Mas del cincuenta por ciento de la poblacion desplazada de sus
territorios por el conflicto armado vive en las ciudades, y unalto
porcentaje de las mds de siete millones de personas
desplazadas habitan en asentamientos humanos de caracter
informal, en zonas que no cuentan con las garantias minimas
para su subsistencia, en situcion de pobreza extrema y
vulnerabilidad, al margen de oportunidades de movilidad social
y de acceso efectivo a los bienes y servicios publicos, como |a
educacion, la salud, la vivienda, el trabajo, el ambiente sano, la
seguridad humana, la informacion y la participacion, afectados
por condiciones de exclusion social y baja calidad de vida,
expuestos a la estigmatizacion y afectados por la presencia de
actores armados y bandas delincuenciales

Los Objetivos del Desarrollo Sostenible, ODS, incluyen el reto
de lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean
inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles. Para lograrlo se
debe promover la legalizacion de esos sentamientos, el
mejoramiento Integral de barrios, la titulacion de los predios y
la mejora de las condiciones fisicas de las viviendas. Con ello
se avanzaria en garantizar el “derecho a la ciudad” de la
poblacion vulnerable y se contribuiria en asegurar soluciones
duraderas a la poblacion desplazada.
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Introduccion

Desde hace cien anos, cuando la legislacion colombiana se pronuncio
por primera vez sobre los problemas habitacionales en las principales
ciudades del pais, estaba reflejando la preocupacion por la presencia de
problemas de calidad en la vivienda de los hogares. El emplazamiento a
los municipios para construir y financiar “viviendas higiénicas” que sobre-
sale en la Ley 46 de 1918, inicia un periodo que ya acumula un siglo, en
el cual las carencias asociadas al déficit cualitativo de vivienda han reci-
bido una atenciéon pendular de parte de la institucionalidad publica de
Colombia. En efecto, se ha pasado de la prioridad de construir vivien-
das higiénicas, al planteamiento de que este problema era critico en las
zonas rurales y luego a la concentracion del gasto publico en la cons-
trucciéon de vivienda social nueva en las ciudades.

Posteriormente, el interés de los planes nacionales de desarrollo en el
crecimiento de la economia ha conllevado a reconocer en la edificacién
de la vivienda un instrumento de politica con resultados en el campo
social, como son, entre otros, su incidencia en la superacion de las nece-
sidades habitacionales, el mejoramiento de la calidad de vida, etcétera,
y en el ambito econémico, la generacién y proteccién de los niveles de
empleo, su impacto en el crecimiento sectorial y el producto nacional,
principalmente. Sin embargo, la importancia de la atencién del stock
habitacional ha estado relativizada frente a todas las opciones de la po-
litica sectorial implicitas en la concepcion de integralidad, que deberia
asumirse en la intervencién publica, de una problematica que se rela-
ciona e incide sobre las multiples condiciones que determinan el ejerci-
cio de los derechos de los ciudadanos en su relacion con el habitat. La
trascendencia del enfoque particular que generalmente se ha aplicado
es profunda st se considera que la mayor parte de las necesidades habi-
tacionales se atienden con los servicios generados por el stock de vivienda
constituido y acumulado principalmente en las ciudades.

En el Gltimo siglo, el crecimiento de las ciudades ha estado caracteriza-
do por los procesos informales de urbanizaciéon y de produccién resi-
dencial. Primero, debido a la ausencia de una normatividad clara y el
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desconocimiento de los pobladores respecto de las implicaciones de las
acciones que emprendian en los predios de su propiedad para procurar-
se diferentes formas de alojamiento. Luego por la intensificacién de la
urbanizacion, la migracién campo-ciudad, las limitaciones de acceso de
los hogares pobres al mercado habitacional y a los programas de la po-
litica de vivienda —Ilo cual ha sido un estimulo para la autoproduccién
de soluciones habitacionales—, el desplazamiento forzado, etcétera.
Esta segunda generacion de factores también estuvo acompanada de un
marco normativo que ha ganado en complejidad y legitimidad, aunque
en este segundo caso con diferentes grados de cumplimiento por parte
de los principales actores urbanos. Sin embargo, desde la perspectiva
del ordenamiento territorial, una condicion que ha cruzado este perio-
do ha sido la falta de control de los municipios sobre sus jurisdicciones
urbanas y rurales.

El resultado del conjunto de condiciones y procesos descritos fue pro-
fundizado por dos crisis humanitarias generadas por dos conflictos ar-
mados, el primero de ellos conocido como La Violencia, que en los anos
cincuenta desplaz6 a las ciudades colombianas a dos millones de perso-
nas, cuando en el pais existia una poblacion de doce millones de habi-
tantes'. El segundo, que llega hasta el presente, ha originado mas de
siete millones de desplazados y mas de nueve millones de victimas. Los
efectos sobre la calidad de vida de la poblacién y el ordenamiento terri-
torial han sido severos y las ciudades colombianas muestran una com-
posicion dual, en la cual coexisten sectores modernos, de altos estanda-
res urbanisticos, ocupados por empresas, instituciones y hogares de
ingresos medios y altos, generalmente segregados espacialmente por
una realidad opuesta de asentamientos informales o precarios donde
prevalecen la informalidad urbanistica y residencial, la pobreza y des-
igualdad y diversas formas de exclusion social. Ademas, en un medio de
informalidad econémica vy, especialmente, laboral.

Aunque es una medida limitada de la problematica de los asenta-
mientos de la ciudad informal, se asume que el déficit cualitativo
de vivienda" afecta actualmente a cuatro millones de personas, de

I Centro Nacional de Memoria Historica. Una nacion desplazada. Informe nacional del desplazamiento
Jorzado en Colombia. Bogota, CNMH y UARIV, 2015.

1I El déficit cualitativo de vivienda concierne a viviendas que hacen parte del stock, pero que la sociedad
debe mejorar para que ofrezcan las condiciones minimas de habitabilidad a sus moradores. Como precarie-

dades de la vivienda se consideran las correspondientes a estructura, hacinamiento mitigable,
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las cuales casi el 30% forma parte de los dos quintiles mas pobres
de la poblacion, 17% de ellos en el primero™. Ademas, un hogar en
condiciéon de afectacién por este tipo de déficit tiene el doble de
probabilidad de pobreza frente a un choque econémico, compara-
do con un hogar en condicién de déficit cuantitativo de vivienda'.
Estas relaciones son conocidas y la politica urbana y de vivienda en
Colombia ha acumulado una legislacion extensa, incluso se ha pro-
mulgado un CONPES sobre mejoramiento integral de barrios,
MIB, con una reglamentacién que se ha compilado en el capitulo 5
del Decreto 1077 de 2015. Sin embargo, este respaldo legislativo
no ha estado acompanado de un esfuerzo fiscal consecuente y, es
necesario subrayar, de compromiso y voluntad politica por parte de
la institucionalidad publica del nivel central y de los entes territo-
riales. Es decir, se ha dejado pasar la oportunidad de avanzar tanto
en la solucién de necesidades habitacionales como en la lucha con-
tra la superacion de la pobreza, entre otros efectos sociales y eco-
némicos.

Una realidad de los asentamientos precarios e informales es la parti-
cipaciéon de ciudadanos en condiciéon de desplazamiento forzado y
victimas dentro de su poblacién, en unas condiciones socioeconémi-
cas mas precarias que las de los hogares receptores y, en general, de
los pobres colombianos no desplazados, como se ha demostrado en
los resultados de la Encuesta de Goce Efectivo de Derechos, EGED,
del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, DANE.
Estas operaciones estadisticas de seguimiento a la atencién por parte
de la institucionalidad publica a la poblacién victima de desplaza-
miento forzado han sido ordenadas por la Corte Constitucional y
son un testimonio de su compromiso frente a las responsabilidades
del Estado colombiano en este campo de los derechos humanos. Al
respecto, dentro de la cadena de decisiones de la Corte en el proceso

espacio (cocina) y servicios publicos. Tomado del articulo “Calculando el déficit de vivienda a

partir de la Gran Encuesta Integrada de Hogares”. Revista Ib del DANE, vol. 5, no. 1., enero-di-

ciembre de 2016, pp. 174-192.

111 MINVIVIENDA. Presentacion Casa Digna, Vida Digna en el Foro Econémico Nacional de
CAMACOL, 11 de septiembre de 2018.

v Torres R., Jorge Enrique. Las condiciones habitacionales de los hogares y su relacion con la pobreza. Docu-
mento preparado para la Mision para el Disefio de una Estrategia para la Reduccion de la Po-
breza y la Desigualdad en Colombia (MERPD). Departamento Nacional de Planeacién, Banco
Interamericano de Desarrollo, Banco Mundial, UNDP Colombia, CEPAL y CAEF, 2007.
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de seguimiento al cumplimiento de la sentencia T-025Y, se destaca el
reconocimiento de la legalizacién urbanistica y el mejoramiento in-
tegral de barrios, MIB, como parte de los programas de la politica
de vivienda y habitat para esta poblacion, aspecto sobre el cual tam-
bién se ha pronunciado la Oficina del Alto Comisionado de las Na-
ciones Unidas para los Refugiados, ACNUR, en Colombia, al consi-
derarlos como parte de las soluciones duraderas en materia
habitacional.

Actualmente existe una institucionalidad puablica responsable de la
atencion de las necesidades humanas de la poblacion desplazada y de
la restitucion de sus derechos. En materia habitacional, el Ministerio
de Vivienda, Ciudad y Territorio, MVCT] es la entidad encargada de
liderar la intervencién —en los asentamientos donde también se con-
centran los hogares desplazados— mediante el Programa de Mejora-
miento Integral de Barrios, PMIB, en coordinaciéon con la Unidad de
Atencion y Reparacion a las Victimas, UARIV, el Departamento para
la Prosperidad Social, DPS, y otras entidades del orden nacional, re-
gional y territorial.

Actualmente ACNUR Colombia con el apoyo de otras organizacio-
nes y la participacion de la Corporacion Opciéon Legal en algunos
proyectos especificos, desarrolla legalizaciones urbanisticas en comu-
nidades con poblacién desplazada. Con este propésito se encuentra
en ejecucion la iniciativa Construyendo Soluciones Sostenibles, mediante la
cual se ha atendido una poblaciéon de mas de 38.000 personas en 17
asentamientos urbanos y rurales*’. El énfasis que se le ha concedido a
la legalizacion urbanistica dentro de la atencién a estas comunidades
de desplazados corresponde a su propio reconocimiento como un
paso importante e inicial para la superacion de sus condiciones habi-
tacionales y urbanisticas, y del proceso de desarrollo de su integracion
y sostenibilidad"".

V Mediante la cual se declara la existencia de un estado de cosas inconstitucional en la situacion de

la poblacion desplazada debido a la falta de concordancia entre la gravedad de la afectacion de
los derechos reconocidos constitucionalmente y desarrollados por la ley, de un lado, y el volumen
de recursos efectivamente destinado a asegurar el goce efectivo de tales derechos y la capacidad
institucional para implementar los correspondientes mandatos constitucionales y legales, de otro
lado.

VI Dato a 7 de noviembre de 2016, tomado de http://tsicolombia.org.

VII  Ibid.



LEGALIZACION DE ASENTAMIENTOS INFORMALES

Como antecedente, se sefiala que el objetivo 7 de los Objetivos de De-
sarrollo del Milenio, ODM, relacionado con garantizar la sostenibilidad
ambiental, en el objetivo 7D, vivienda, establecié como meta reducir los
hogares que habitan en asentamientos precarios. A este proposito le da continui-
dad el objetivo 11 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, ODS, ciu-
dades y comunidades sostenibles, mediante el que los paises del mundo se
comprometieron a lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean in-
clustvos, seguros, resilientes y sostenibles. De otra parte, la conferencia HABI-
TAT III realizada en Quito, Ecuador, en 2016, aprobé la Nueva Agenda
Urbana, la cual propone trabajar por el ideal de ciudades y asentamientos hu-
manos*™ en unos términos muy relacionados con los objetivos que inspi-
ran los programas de politica publica sobre los cuales trata este texto.

Estos antecedentes constituyen acciones de politica sectorial de gran
trascendencia debido a que representan un reconocimiento de la im-
portancia de intervenir en la ciudad informal y en sus asentamien-
tos. Sin embargo, la legalizacién y el MIB pueden considerarse como
los extremos de una cadena que es importante que también incluya
procesos de regularizacién urbanistica, titulacion predial, reforza-
miento estructural y mejoramiento de vivienda, bajo la premisa de
que el MIB se encarga de la atencién de los atributos colectivos del
habitat, como el espacio publico, el equipamiento, los servicios pua-
blicos, la mitigacién del riesgo, etcétera. Esta serie de acciones for-
muladas y ejecutadas dentro de un marco de integralidad y de coor-
dinacion interinstitucional ofrece la posibilidad de aprovechar el
potencial del capital acumulado por los hogares en el territorio, en
funciéon del mejoramiento de su calidad de vida. Tal reflexion se
plantea asumiendo que las comunidades dieron los primeros pasos,
con su propio esfuerzo, y la institucionalidad contribuiria a concluir
positivamente dichos procesos. En esta direccion, el texto de este li-
bro trata, precisamente, sobre legalizacién urbanistica y MIB.

Las acciones ptblicas sobre la ciudad informal aportan a la solucién de los
problemas de la vivienda y el habitat y contribuyen a la superacion de la
pobreza, en tanto se asuma que “la pobreza se manifiesta territorialmente y espa-
ctalmente en la vivienda y |...| que este es un problema multidimensional que no puede ser

VIII  Naciones Unidas. Nueva Agenda Urbana HABITAT III. 2017. En linea: http:// http://habitat3.
org/wp-content/uploads/NUA-Spanish.pdf.
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atacado con acciones desarticuladas™. Estos programas se pueden considerar
como detonantes que profundizan y alientan la participacién de los hoga-
res, pues generalmente desarrollan un efecto de acompanamiento median-
te la intensificacion del proceso de desarrollo progresivo de la vivienda. Los
efectos sobre el nivel de calidad de vida de la poblacién incluyen la gene-
racién de rentas derivadas de la prestaciéon de servicios habitacionales
como los alquileres y las actividades econdémicas en su lugar de habitacion,
ademas de una valorizaciéon importante de la vivienda.

La politica publica relacionada con los programas que tratan los requeri-
mientos de las comunidades en materia de legalizacion y MIB y de otras
condiciones habitacionales y urbanas asociadas no agota la demanda de
atencion por parte de la ciudad informal y de la ciudad construida. Son
acciones también importantes el tratamiento de mejoramiento integral, la
renovacion urbana, la reconversion de uso, la regeneracion y la revitaliza-
ci6n urbana, en fin, la cualificacion y la dignificacion de la ciudad construi-

da.

Este documento consigna un analisis de los problemas identificados por la
Corte Constitucional de Colombia en el Auto de seguimiento 373 de 2016
frente a los asentamientos de caracter informal en los que habita poblacion
desplazada, y realiza un esfuerzo por identificar férmulas de solucion. Para
hacerlo, se utiliza como base la informacion oficial en materia de vivienda
y de asentamientos urbanos y se retoman analisis hechos en el CONPLES
3604 de 2009, que si bien se refieren al Programa de Mejoramiento Inte-
gral de Barrios, PMIB, son aplicables a los procesos de legalizacién urba-
nistica de los asentamientos informales.

Aunque este contenido esta redactado en légica de politica publica, tam-
bién puede ser de gran utilidad para los municipios que estan interesados
en realizar legalizaciones urbanisticas, puesto que analiza los mitos y pro-
blemas reales a los que se enfrentan cuando adelantan legalizaciones y
anticipa soluciones para muchos de cllos.

El texto centra su foco en los procesos de legalizacién urbanistica de
esos asentamientos como mecanismo para avanzar en la solucion de

IX Lopez Castano, Hugo, y Nanez Méndez, Jairo. Pobreza y desigualdad en Colombia. Diagnéstico y Estra
tegias. Documento preparado para la Mision para el Diseio de una Estrategia para la Reduccion
de la Pobreza y la Desigualdad en Colombia (MERPD). Departamento Nacional de Planeacién,
Banco Interamericano de Desarrollo, Banco Mundial, UNDP Colombia, CEPAL y CAF, 2007.
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las carencias de vivienda y de entorno de la poblacién desplazada, y
como medio para materializar una reubicaciéon adecuada de esas personas
y comunidades. Considera que la legalizacion es la puerta de entrada para
el mejoramiento integral de barrios que es, en tltimas, la estrategia que
permite mejorar las condiciones de vida de las personas desplazadas y
demas pobres historicos que son parte de esos asentamientos. Propone una
féormula para atender los requerimientos de la Corte orientados a hacer
posible una legalizaciéon masiva de los asentamientos con alta densidad de
poblacién desplazada y una materializaciéon progresiva de las medidas de
mejoramiento integral de barrios.

Se detiene en la identificacion de problemas de informacion, técnicos, ins-
titucionales y financieros, que no han permitido que las legalizaciones de
asentamientos se den en las dimensiones que sugiere la Corte. Ademas de
reconocer esos cucllos de botella, avanza un poco en férmulas para supe-
rarlos e integrarlos en una politica ptiblica en la materia, que organice es-
tratégicamente las acciones correspondientes.

Se propone también impulsar estrategias masivas de titulacion de la pro-
piedad de los predios, la articulacion con programas de superacion de la
pobreza como la Red Unidos, la complementacién con mecanismos de
regularizacion urbanistica y de focalizacion en esos territorios de mecanis-
mos disefiados por el Estado para el desarrollo social y territorial. Se sugie-
re la construcciéon de una instancia de coordinacion interinstitucional, re-
querida para garantizar esa intervencion intersectorial.

Al finalizar el documento, se plantean unas recomendaciones que buscan
promover una discusion sobre la necesidad y las caracteristicas de una
politica ptblica de legalizacion urbanistica de asentamientos, especial-
mente de aquellos con alta densidad de poblacion desplazada.

Las instituciones que han contribuido a la elaboracion de este libro tam-
bién se plantearon como objetivo realizar aportes a la politica sectorial de
vivienda y ordenamiento territorial del Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022, Pacto por Colombia, pacto por la equidad, especialmente al programa Casa
Digna, Vida Digna, con la seguridad de que su contenido sera pertinente a
los temas objeto de analisis que se trataran durante su proceso de concer-
tacion con la sociedad civil y la discusion en su tramite legislativo en el
Congreso de la Republica.
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1 La produccion residencial y la
urbanizacion informal

1.1. Elementos de aproximacion al concepto de
asentamiento precario en el contexto internacional

Existen diferentes conceptos relacionados con esta problematica, que
pueden conducir a equivocos cuando se aborda el tema de forma des-
prevenida. De ello son ejemplo categorias o denominaciones como:
asentamientos humanos informales, asentamientos precarios, asenta-
mientos de origen ilegal, asentamientos mixtos, tugurios, asentamien-
tos no consolidados, en proceso de consolidacion, etcétera. Para evitar
tales equivocos, se precisa de las siguientes consideraciones.

La denominacién de asentamientos humanos precarios esta relacio-
nada con la pobreza y las carencias de orden material de la vivienda
y las personas que en ellos residen. En las Gltimas décadas se ha iden-
tificado que ademas de la pobreza, derivada de escasos ingresos de los
habitantes de zonas urbanas marginales, se debe tener en cuenta la
vulnerabilidad y la exposicion al riesgo que presentan las viviendas y
otras carencias del entorno social en que se ubican, las cuales limitan
las capacidades y libertades de quienes residen en esos lugares para
desarrollar la vida en la forma que deseen.

Por su parte, el Sistema de Naciones Unidas utiliz6 inicialmente el
concepto de “fugurios” para referirse a las viviendas y los entornos ur-
banos propios de los asentamientos precarios y/o en condiciones de
vida deficientes, que van desde barrios construidos de manera formal,
que se han deteriorado por diferentes circunstancias, hasta los asenta-
mientos informales; en ambos casos pueden presentarse problemas
asociados a la tenencia segura y el saneamiento de las viviendas.

Los “tugurios” se definen sobre la base de cinco deficiencias: 1. la inse-
guridad juridica de la tenencia de la vivienda; 2. el acceso inadecuado
al agua segura; 3. el acceso inadecuado a saneamiento y otros servi-
cios; 4. mala calidad estructural de la vivienda; y 5. hacinamiento.
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También se ha considerado, para la identificacion de “tugurios”, la lo-
calizacion riesgosa de las viviendas o de los asentamientos y su escaso
reconocimiento, por parte de las autoridades publicas, como espacios
que forman parte de la ciudad de manera equivalente a otros sectores
de la misma.

La CEPAL entiende por asentamientos informales el conjunto de vi-
viendas generalmente en situacioén de precariedad, que estan agrupa-
das geograficamente, construidas de manera espontanca, cuya tenen-
cia es irregular porque fueron ocupadas o tomadas por las familias
que en ellos viven, con altos indices de pobreza, en condiciones no
aptas para la habitabilidad o en zonas ambientales degradadas.

1.2. El concepto de asentamiento precario desde el
ambito institucional nacional

El Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, MVC'T, considera
que los asentamientos informales corresponden a aquellos ambitos:

Que presentan condiciones de desarrollo incompleto e inadecuado, en los
que se ubica poblacion en situacion de pobreza y vulnerabilidad, expuesta
a los fendmenos de la informalidad, al margen de las oportunidades y del
acceso efectivo a los bienes y servicios pitblicos, como la educacion, la sa-
lud, la vivienda, el trabajo, el ambiente sano, la seguridad humana, la
informacion y la participacion, generando condiciones de exclusion social
y baja calidad de vida de la poblacion.”

La anterior definicién, si bien no pretende ser absoluta, acoge o con-
tiene gran parte de las situaciones problematicas que se presentan en
estos sectores y que como primera medida pueden empezar a resol-
verse desde el mecanismo de legalizacién urbanistica, sin pretender
que tnicamente con dicho mecanismo se superen las precariedades
urbanisticas y sociales existentes en estas zonas.

De acuerdo con lo diagnosticado en el documento CONPES 3305, en
Colombia los desarrollos urbanos al margen de los lineamientos del
ordenamiento territorial presentan las siguientes caracteristicas:

Guia metodolégica para el inventario de asentamientos en zonas de alto riesgo. Ministerio de

Vivienda, Ciudad y Territorio y Banco Mundial. 2014.
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h)

El bajo o nulo suministro de servicios publicos domiciliarios.
La inseguridad en la tenencia.

La falta de acceso a la infraestructura urbana vial y a la infraestruc-
tura de servicios comunitarios.

La imposibilidad de acceso a transporte urbano masivo.
La reduccion del bienestar social y familiar.

La dificultad de acceder a una vivienda propia y digna y a su me-
joramiento fisico.

El desmejoramiento progresivo del entorno natural y del espacio
publico construido.

Convierten a la poblacién en potencial victima o causante de de-
sastres naturales.

En el contexto anterior, se identifican para los asentamientos informales

dos tipos de caracteristicas complementarias:

1)

Son asentamientos humanos cuyas construcciones se desarrolla-
ron al margen de las disposiciones del ordenamiento territorial?,
no cumplen con los requisitos de ley a los cuales se somete toda
construccion, esto es, la solicitud de licencia de urbanizacion o
de construccidn, la dotacién de servicios publicos y la construc-
ci6n de las obras de urbanizacién, construcciéon, ampliacion,
adecuacion, reforzamiento estructural, modificaciéon, demoli-
cién de edificaciones; parcelacion, loteo o subdivision de pre-
dios, y para la intervencién y ocupacion del espacio puablico, en
cumplimiento de las normas urbanisticas y de edificacién®.En
suma, son procesos urbanisticos que no cumplen con los requi-
sitos de ley a los cuales se somete toda construccion, la dotacion
de servicios publicos y las condiciones de las obras de
construccion.

Son asentamientos que presentan precariedades fisicas. Ello sig-
nifica que estan organizados alrededor de un conjunto de vi-
viendas agrupadas geograficamente, con carencia total o parcial

Este aspecto resalta la condicion de “ilegalidad” o “informalidad” de los asentamientos, en cuanto

fueron construidos al margen de la legalidad urbanistica.

Segin Munoz Neira, Juan Carlos (2004). Tomado de la Guia metodolédgica 2. Procedimiento de

legalizacion de asentamientos humanos del MVCT, pag. 5.
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de servicios basicos (abastecimiento de agua y/o desagiie), con
problemas de habitabilidad relacionados con los materiales de
las construcciones (pared, pisos, techos) y ubicados en zonas am-
bientales degradadas; sus habitantes son personas con altos indi-
ces de pobreza que construyeron el asentamiento de manera
espontanea y son regularmente tenedores irregulares de las vi-
viendas y lotes en donde construyeron (no son propietarios, ni
arrendatarios)*.

El Gobierno y la Corte Constitucional utilizan, en los documentos
relacionados con el cumplimiento de compromisos adquiridos para
superar el estado de cosas inconstitucional de la poblacién desplaza-
da, el concepto de asentamientos informales para referirse a comu-
nidades que residen en viviendas y entornos urbanos afectados por la
informalidad urbanistica y la precariedad fisica’. De otro lado, se
refieren a asentamientos informales mixtos para reconocer una si-
tuacion factica referida a que, en muchos de los asentamientos, con-
viven personas residentes regulares del municipio, junto con pobla-
ci6n desplazada.

Los asentamientos humanos de origen no formal constituidos por
viviendas de interés social cuentan con una serie de denominaciones
populares derivadas de la forma como surgieron. Se conoce como
“barrio pirata” a los asentamientos que son promovidos por un urba-
nizador ilegal, que por lo general es el propietario del terreno y quien
estructura el asentamiento a partir de un esquema basico de loteo, a
través de la venta de predios sin infraestructura vial y de servicios, a
gente de escasos recursos econémicos, aprovechandose de su buena
fe y desconocimiento sobre las normas urbanas. Otra modalidad se-
ria la invasion, la cual se tipifica como aquellos desarrollos progresi-
vos de vivienda en predios fuera del control de los propietarios. Este
se registra con frecuencia en el asentamiento de las familias victimas
del desplazamiento forzado.

Al respecto, el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social con-
sider6 que:

Este aspecto resalta la condicion de precariedad del asentamiento.
El Gobierno colombiano en la respuesta a las 6rdenes establecidas en el auto 002 de 2015 y a la

Corte en el auto de seguimiento 373 de 2016.
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El crecimiento de las ciudades colombianas ha seguido un patrén des-
equilibrado [...] entre los_fendmenos espaciales resultantes se encuentra
el predominio de los asentamientos precarios en las periferias, la expan-
sién wrracional y el deterioro y despoblamiento de las zonas interiores de
las ciudades. En términos sectoriales, sobresalen el déficit cuantitativo y
cualitativo de vivienda, la escasez del suelo urbanizable en la mayoria de
las ciudades, la sostenibilidad de los incrementos de cobertura en agua y
saneamiento, ast como el desorden del transporte piiblico.®

Segin el documento de la Contraloria General de la Republica,
CGR, “en cuanto al tipo de tenencia y las condiciones de las viviendas tipo casa
0 apartamento habitadas por poblacion desplazada, se destaca que el 24,0% del
total de hogares desplazados tiene una solucion habitacional formal, es decty; con
propiedad respaldada por escritura piblica o con contrato de arrendamiento escri-
t0™”. Ello significaria que tres de cada cuatro personas afectadas por
el desplazamiento forzado no ha tenido acceso a la vivienda formal.

En Colombia, las ciudades conviven con problemas de crecimiento
urbano fuera del control del Estado, los cuales superan en propor-
cion al suelo legalmente construido, de acuerdo con el diagnéstico de
los lineamientos para optimizar la politica de desarrollo urbano del
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, documento

CONPES 3305.

Segan proyecciones del CONPES Social 091 de 2005, si no se desa-
rrollan estrategias para prevenir la formacion de nuevos asentamien-
tos precarios, o el crecimiento de los existentes, se estima que para
2020 el 17% de hogares urbanos estaran localizados en asentamien-
tos precarios, lo que corresponderia a unos 2.350.000 hogares, de lo
cual se colige un crecimiento del problema no solo en valores abso-
lutos, sino también en valores relativos.

Existe una fuerte relacién entre los guarismos del déficit cualitativo
de vivienda y los asentamientos humanos de caracter informal, toda

Departamento Nacional de Planeacion, Consejo Nacional de Politica Econémica y Social.
Documento CONPES 3305 de 2009, p. 3.

Contraloria General de la Reptblica, Contraloria Delegada para el Sector Agropecuario, Primera
Encuesta Nacional de Victimas. Construccion de la linea base para el seguimiento y el monitoreo al cumplimiento
de la ley de victimas y restitucion de tierras en Colombia CGR 2013. Equipo de monitoreo y seguimiento a la

politica publica dirigida a la poblacion victima. Bogota, D.C., enero de 2015, p. 158.
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vez que uno de los aspectos que definen este tipo de asentamientos
son las precariedades fisicas de las viviendas a las que hay que sumar
problemas en su entorno y contorno.

1.3. El estado del arte sobre los desarrollos del concepto
de asentamiento precario

De acuerdo con los compromisos adquiridos por Colombia respecto del
cumplimiento de las metas de los Objetivos de Desarrollo del Milenio,
ODM, el Departamento Nacional de Planeacion, DNP?, estim6 que en
2014, el 13,2% de los hogares colombianos residia en asentamientos pre-
carios, proporcion que refleja la profundidad de la problematica habitacio-
nal del pais, dado que esta situacion se asocia con las precariedades mas
criticas que generalmente relacionan las condiciones de la vivienda con la
pobreza, la desigualdad vy, principalmente, la exclusion. El porcentaje de
hogares en asentamientos precarios supera al correspondiente a los hoga-
res en condiciéon de déficit cuantitativo total de vivienda (9,4%), se sitia
muy cerca del cualitativo nacional (15,3%) y es mayor que el déficit cuali-
tativo urbano (11,3%)°. Consecuentemente, en términos absolutos, la po-
blacién que se localizaba en asentamientos precarios en el afio 2014 equi-
valdria a un total de 1,8 millones de hogares.

En Colombia, uno de los factores que ha incidido de manera importante
en la formacion de los asentamientos precarios ha sido el fenémeno del
desplazamiento forzado de poblacion debido al conflicto armado que se
ha registrado desde hace mas de cinco décadas, agregando por esta via un
conjunto de problemas que llevo a la Corte Constitucional a declarar que
esta poblacion se encontraba afectada por un “estado de cosas inconstitucio-
nal”, segun la sentencia T-025 de 2004.

En desarrollo de la verificacion de las acciones implementadas para la su-
peraciéon de este estado de cosas, el Auto 373 de agosto 23 de 2016 de la
Corte ordena a una serie de entidades publicas presentar un “informe relativo
a los asentamientos precarios o informales donde se encuentre la poblacion desplazada”.

Departamento Nacional de Planeacién, Ministerio de Salud Puablica y Proteccion Social,
Departamento para la Prosperidad Social y otras entidades ptblicas nacionales y del sistema de las
Naciones Unidas. Informe de seguimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio 2014.

! Departamento Administrativo Nacional de Estadistica. Articulo «Calculando el déficit de vivienda
a partir de la Gran Encuesta Integrada de Hogares». Revista Ib del DANE, vol. 5, num. 1, enero-

diciembre de 2016.
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Como se observa, en este auto de la Corte se mencionan los términos
asentamiento precario e¢ informal, de manera posiblemente indistinta,
lo cual es indicativo de la falta de un consenso acerca de la
denominacién y del concepto mismo. Esta situacion es frecuente en
el ambito de las entidades puablicas y privadas del sector y de los
organismos internacionales.

Como las condiciones de los paises son diferentes y las caracteristicas
de los asentamientos informales también, se ha generalizado el uso
de otras denominaciones que tratan de incluir las particularidades
socioeconOmicas, culturales, ambientales, etcétera. Esta falta de
unicidad del concepto de asentamiento precario y de su equivalencia
con otras denominaciones deriva en perturbaciones dentro de la
cadena de valor de la politica publica de vivienda y habitat,
especialmente en el componente del diagnéstico y dimensionamiento
de esta problematica y de la formulacion de la politica, los programas
e instrumentos pertinentes. Asi las cosas, esta situaciéon puede generar
efectos inconvenientes sobre la asignaciéon del gasto publico y en sus
resultados, como consecuencia, por ejemplo, de la aplicaciéon de
metodologias que subestimen el tamano de la poblacién objeto. En el
otro extremo, como es la sobreestimacion, la aplicaciéon de un espectro
muy amplio de criterios para definir un asentamiento precario y del
consecuente alto costo requerido para atenderlos, puede conllevar a
la falta de credibilidad en las estimaciones y a cuestionar la pertinencia
y sostenibilidad del gasto publico dirigido hacia programas de
superacion de esta problematica.

La normatividad vigente establece que la responsabilidad de la
identificacion de los asentamientos precarios esta en cabeza de los
municipios y distritos del pais, funciéon que depende en buena medida
de la claridad respecto del alcance de este concepto. De otra parte, la
intervencion coordinada de estos entes con el MVCT y con toda la
institucionalidad del pais dirigida hacia la atenciéon de la poblaciéon
desplazada y de otras entidades como la del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados, ACNUR, requiere también de
un nivel basico de precisién en cuanto a las caracteristicas esenciales
de estos asentamientos.
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1.3.1. Los asentamientos informales e ilegales, la
subnormalidad y la produccidn social de vivienda y habitat™

Este acapite trata de aportar a un mejor entendimiento de conceptos que se
relacionan con la denominacién de fenémenos como la producciéon resi-
dencial y la urbanizaciéon no formal, con el propésito de complementar los
planteamientos anteriores sobre el tema.

La relacién que existe entre los procesos urbanos no formales y la confor-
macion de los asentamientos precarios ha llevado a que éstos también se
denominen de manera genérica como asentamientos informales.

La informalidad urbana se define como aquel espacio urbano que surge sin
el debido proceso de gestion publica de planificaciéon, demarcacion,
construcciéon de infraestructura, asignaciéon de recursos para obras de
urbanismo y dotacion de servicios, y que no se encuentra enmarcado en
la normalidad juridica y urbanistica vigente. Es decir, la informalidad
urbana es una forma de produccién del espacio urbano que no se ad-
hiere a las reglas institucionales y que no esta protegida por ellas''. De
forma contrapuesta, la ciudad formal es planeada, institucional y legal.
El resultado del proceso de producciéon de vivienda informal es una
agrupacion de viviendas sin vinculos armoénicos con la ciudad
construida.

Lo anterior acarrea grandes desafios para la gestion urbana, disfun-
ciones en el conjunto de la sociedad y efectos negativos en la calidad
de vida de los residentes, tales como dificultad en el acceso a los ser-
vicios publicos y/o detrimento en su calidad, deterioro ambiental,
conflictos sociales, segregacion residencial e ilegalidad. En este senti-
do, la informalidad acta también como un potenciador de la pobre-
za urbana.

Es pertinente aclarar que la informalidad urbana presenta dos tipos
de manifestaciones, tanto en sectores nuevos (expansion en areas no
desarrolladas urbanisticamente), como en no nuevos, es decir, por

El contenido de este numeral se apoya en los resultados del Convenio de Asociaciéon No. 082 de
2011 SDHT-CENAC, Evaluacién de la politica distrital de habitat 2008-2012, Fase 5, El proceso de la ciudad
informal, e incluye citas in extenso del informe correspondiente.

Viana, Isabel. Informalidad, regularizacion y derecho de propiedad. En: Perspectivas urbanas, temas

criticos en politicas de suelo en América Latina. Lincoln Institute of Land Policy, Estados Unidos, 2007.
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creacion de nuevas viviendas en sectores que ya presentan dinamicas
de informalidad o por densificaciéon a través de la creacion de nuevos
espacios, pisos o unidades habitacionales independientes en vivien-
das ya existentes.

Dentro de las posibles causas de la existencia de la informalidad urbana
se encuentran el hecho de que esta resulte un negocio de altas rentabili-
dades para los urbanizadores y/o loteadores ilegales, los altos precios de
la oferta de la tierra urbanizada legal, la falta de programas o dificulta-
des de acceso a programas de vivienda social, las migraciones masivas y
la inversion publica inadecuada o insuficiente en infraestructura urba-
na. Por otro lado, la informalidad establece cierto capital intangible con
incidencia en el valor del suelo, que perpetta la existencia de dicha
forma de producciéon de espacio urbano o la hace mas atractiva para
ciertos demandantes de suelo urbano. Por ejemplo, la existencia de re-
des solidarias, libertad urbanistica o la ausencia de control social.

Es asi como los ciudadanos con carencias econdémicas que presentan
dificultades para acceder al suelo urbanizado, o que se ven atraidos por
los diferentes capitales intangibles de un asentamiento informal, optan
como alternativa “desde la ocupacion ilegal absoluta, la invasion con la mediacion
de un urbanizador pirata o de movimientos organizados (ambos implican comisiones
Y otro tipo de pagos), hasta el mds predominante mercado de tierra consistente en
subdivisiones irregulares de grandes parcelas en pequeiios lotes con servicios
precarios” .

Con regularidad existe confusion para diferenciar informalidad e ilegalidad
urbana. Esta tltima hace referencia tinicamente a la dimension de la infor-
malidad que habla del no cumplimiento de las normas existentes, el codi-
go civil y la autorizacion publica'®, pero no toma en cuenta el nimero y
la calidad de los servicios provistos, la calidad ambiental del area en que
tiene lugar el asentamiento y el proceso de ocupacion en si mismo.

Smolka, Martim M. Informalidad, pobreza urbana y precios de la tierra. Enero 2003. En: Perspectivas
urbanas, temas criticos en politicas de suelo en América Latina. Lincoln Institute of Land Policy, Estados
Unidos, 2007.

En general, son procesos urbanisticos que no cumplen con los requisitos de ley a los cuales se somete
toda construccion, esto es, la solicitud de licencia de urbanizaciéon o de construccion, la dotacion de
servicios publicos y la construccién de las obras de urbanizacion, construcciéon, ampliacion,
adecuacion, reforzamiento estructural, modificacion, demoliciéon de edificaciones; parcelacion,

loteo o subdivision de predios, y para la intervenciéon y ocupacion del espacio publico, en
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Por otro lado, aquellos asentamientos que cuentan con un origen infor-
mal y presentan serias deficiencias habitacionales y de entorno urbano,
acceso a servicios publicos o deterioro ambiental, entre otros, pero que
han pasado por el debido proceso de legalizacion y en la actualidad son
reconocidos, son una expresion de la subnormalidad.

Nuevas concepciones sobre los procesos que para la formacion de
habitat lleva a cabo la poblacién mas vulnerable, han tomado fuerza
gradualmente en América Latina. Una de estas miradas se ha deno-
minado produccion social de hédbitat, 6ptica que propone un analisis
desde una perspectiva mas positiva y humana de las formas de pro-
duccién de vivienda paralelas a las formales o avaladas institucional-
mente. Aunque su definiciéon atn esta en proceso de concertacion, la
produccioén social de hébitat se entiende como un modo de produc-
cién de vivienda y/o entorno urbano participativo, en el cual puede
intervenir una familia o una comunidad organizada. La produccion
social de hébitat se plantea como una alternativa frente a la produc-
cién mercantil de vivienda, donde esta ha perdido su caracter de
derecho humano inalienable y ha pasado a ser una mercancia, ex-
cluyendo a gran parte de la poblacion. Segin sus exponentes, la
produccién social de habitat presenta un gran nimero de ventajas,
en el sentido que dicha produccion es flexible y se crea a partir de las
verdaderas necesidades culturales, sociales y habitacionales de los
residentes'*.

1.3.2. Vivienda adecuada™

La vivienda adecuada fue reconocida como parte del derecho a un nivel
de vida adecuado en la Declaracién Universal de Derechos Humanos
de 1948 y en el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales de 1966. Otros tratados internacionales de derechos huma-
nos han reconocido o mencionado desde entonces el derecho a una vi-
vienda adecuada o algunos de sus elementos, como la proteccién del

hogar y la privacidad.
cumplimiento de las normas urbanisticas y de edificacion.
Enet, Mariana; Olivera, Rosa y Romero, Gustavo. Herramientas para pensar y crear en colectivo: en
programas intersectoriales de hdbitat. Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo, CYTED, Habitat
International Coalition, HIC;, Buenos Aires, 2008.
WTomado de ONU HABITAT. El derecho a una vivienda adecuada. Folleto informativo No. 21/Rev.

1.
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El derecho a una vivienda adecuada incumbe a todos los Estados, puesto
que todos ellos han ratificado por lo menos un tratado internacional rela-
tivo a la vivienda adecuada y se han comprometido a proteger ese derecho
mediante declaraciones y planes de accion internacionales o documentos
emanados de conferencias internacionales. Varias constituciones protegen
el derecho a una vivienda adecuada o declaran la responsabilidad general
del Estado de asegurar una vivienda y unas condiciones de vida adecuadas
para todos. Los tribunales de varios sistemas juridicos también han fallado
sobre casos relativos al disfrute de ese derecho, abarcando por ejemplo, los
desalojos forzosos, la proteccion de los locatarios, la discriminacién en ma-
teria de vivienda o el acceso a servicios basicos en esta esfera.

El derecho a una vivienda adecuada también ha recibido una cre-
ciente atencién internacional, en particular de los 6rganos estableci-
dos en virtud de tratados de derechos humanos, de los acuerdos re-
gionales de derechos humanos y de la Comision de Derechos
Humanos (remplazada en la actualidad por el Consejo de Derechos
Humanos), que cred, en el aio 2000, el mandato de un “Relator
Especial sobre una vivienda adecuada como elemento integrante del derecho a un
nwel de vida adecuado”. Estas iniciativas han contribuido a aclarar el
alcance y contenido del derecho a una vivienda adecuada.

1.3.2.1. Aspectos fundamentales del derecho a una vivienda
adecuada

El Comité de las Naciones Unidas de Derechos Econémicos, Sociales
y Gulturales ha subrayado que el derecho a una vivienda adecuada
no se debe interpretar en un sentido estricto o restrictivo. Debe con-
siderarse mas bien como el derecho a vivir en seguridad, paz y dig-
nidad en alguna parte. Las caracteristicas del derecho a una vivienda
adecuada estan definidas principalmente en la Observaciéon General
No. 4 del Comité (1991) sobre el derecho a una vivienda adecuada y
en la Observacién General No. 7 (1997) sobre desalojos forzosos'.

El derecho a una vivienda adecuada abarca libertades, las
cuales incluyen en particular:

16 Las observaciones generales son adoptadas por los 6rganos creados en virtud de tratados sobre la
base de la experiencia recogida y brindan orientacién especializada a los Estados sobre las

obligaciones que les incumben en virtud de un tratado en particular.
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- La protecciéon contra el desalojo forzoso y la destruccion y de-
molicion arbitrarias del hogar;

- El derecho de ser libre de injerencias arbitrarias en el hogar, la
privacidad y la familia; y

- El derecho de elegir la residencia y determinar dénde vivir y el
derecho a la libertad de circulacién.

El derecho a una vivienda adecuada contiene otros derechos,
entre ellos figuran:

- Laseguridad de la tenencia;
- Larestitucion de la vivienda, la tierra y el patrimonio;

- Elacceso no discriminatorio y en igualdad de condiciones a una vi-
vienda adecuada;

- La participacién en la adopcion de decisiones vinculadas con la vi-
vienda en el plano nacional y en la comunidad.

Una vivienda adecuada debe brindar mas que cuatro paredes
y un techo. Deben satisfacerse varias condiciones para que una forma
particular de vivienda pueda considerarse que constituye “vivienda adecua-
da”. Estos elementos son tan fundamentales como la oferta y disponibili-
dad basicas de vivienda. Para que la vivienda sea adecuada, debe reunir
como minimo los siguientes criterios:

- La seguridad de la tenencia: la vivienda no es adecuada st sus ocupantes
no cuentan con cierta medida de seguridad de la tenencia que les
garantice proteccion juridica contra el desalojo forzoso, el hostiga-
miento y otras amenazas.

- Dusporibilidad de servicios, materiales, instalaciones e infraestructura: la vivien-
da no es adecuada si sus ocupantes no tienen agua potable, instala-
ciones sanitarias adecuadas, energia para la coccion, la calefaccion y
el alumbrado, y la conservacion de alimentos o la eliminacion de
residuos.

- Asequibilidad: 1a vivienda no es adecuada si su costo pone en peligro o
dificulta el disfrute de otros derechos humanos por sus ocupantes.

- Habitabilidad: 1a vivienda no es adecuada si no garantiza seguridad
fisica o no proporciona espacio suficiente, asi como proteccion
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contra el frio, la humedad, el calor, la lluvia, el viento u otros ries-
gos para la salud y peligros estructurales.

Accesibilidad: 1a vivienda no es adecuada si no se toman en conside-
racion las necesidades especificas de los grupos desfavorecidos y
marginados.

Ubicacion: 1a vivienda no es adecuada si no ofrece acceso a oportu-
nidades de empleo, servicios de salud, escuelas, guarderias y otros
servicios e instalaciones sociales, o si estd ubicada en zonas conta-
minadas o peligrosas.

Adecuacién cultural: 1a vivienda no es adecuada si no toma en cuenta
y respeta la expresion de la identidad cultural.

Conviene aclarar algunas de las ideas erroneas mas frecuentes sobre el

derecho a una vivienda adecuada:

El derecho a una vivienda adecuada no exige que el Estado cons-
truya viviendas para toda la poblacion.

erecho a una vivienda adecuada no es solamente una meta
El derech nda ad da n lamente un t
programatica que debe alcanzarse a largo plazo.

El derecho a una vivienda adecuada no prohibe los proyectos de
desarrollo que podrian desplazar a las personas.

El derecho a una vivienda adecuada no es lo mismo que el dere-
cho a la propiedad

El derecho a una vivienda adecuada no es lo mismo que el dere-
cho a la tierra

El derecho a una vivienda adecuada incluye tener acceso a servi-
cios adecuados.

1.3.2.2. El vinculo entre el derecho a una vivienda adecuada y otros
derechos humanos

Los derechos humanos son interdependientes e indivisibles y estan rela-

cionados entre si. En otras palabras, la violaciéon del derecho a una vi-

vienda adecuada puede afectar el disfrute de una amplia gama de otros

derechos humanos, y viceversa.
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El acceso a una vivienda adecuada puede ser la condicién previa para
el disfrute de varios derechos humanos, en particular en la esfera del
trabajo, la salud, la seguridad social, el voto, la privacidad y la educa-
cion. La posibilidad de ganarse el sustento puede verse gravemente
menoscabada cuando, como consecuencia de un desalojo forzoso, una
persona es reasentada en un lugar alejado de las oportunidades de em-
pleo. Sin prueba de su residencia, las personas sin hogar no pueden
ejercer su derecho al voto, disfrutar de los servicios sociales, ni recibir
atencién sanitaria. Las escuelas pueden negarse a matricular a los ninos
de los tugurios porque sus asentamientos no tienen condicién social.
Una vivienda inadecuada puede tener repercusiones en el derecho a la
salud; por ejemplo, si no cuenta con suficiente agua potable y sanea-
miento, sus residentes pueden enfermarse de gravedad.

Los desalojos forzosos pueden tener consecuencias para el disfrute de
varios derechos humanos, en particular el derecho a la educacion y el
derecho a la seguridad personal. Los desalojos forzosos a menudo tie-
nen como consecuencia que la escolaridad de los nifios se interrumpa
temporal o definitivamente. La experiencia traumatica de un desalojo
forzoso puede también perjudicar la capacidad de los nifios para asistir
a clase. Durante los desalojos forzosos, frecuentemente se hostiga o
golpea a las personas e incluso en algunos casos se los somete a tratos
inhumanos o se les da muerte. Las mujeres y las niflas son particular-
mente vulnerables a la violencia, incluida la violencia sexual, antes y
después de los desalojos y durante su ejecucion.

Al mismo tiempo, el derecho a una vivienda adecuada puede verse
afectado por la medida en que se garantizan otros derechos humanos.
El derecho a la vivienda esta en mayor peligro para las personas a las
que se niega el derecho a la educacion, el trabajo o la seguridad social.
La mejora de las condiciones de la vivienda y la proteccién contra los
desalojos forzosos frecuentemente dependen de las reclamaciones que
hagan los afectados. Cuando los derechos a la libertad de expresion,
reunioén o asoclaciéon no son respetados, se reduce considerablemente
la posibilidad de que los individuos y las comunidades puedan pro-
pugnar mejores condiciones de vida. Los defensores de los derechos
humanos que trabajan para proteger el derecho de los individuos y las
comunidades a una vivienda adecuada son a veces objeto de violencia,
detenciones arbitrarias y encarcelamientos arbitrarios y prolongados.
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1.3.2.3. ;Como se aplica el principio de no discriminacion?

La discriminacion es toda distincion, exclusion o restriccion hecha por
motivo de las caracteristicas especificas de una persona, tales como la
raza, la religion, la edad o el sexo, cuyo efecto u objetivo es dificultar o
impedir el reconocimiento, disfrute o ejercicio de los derechos humanos
y las libertades fundamentales. Esta relacionada con la marginacion de
determinados grupos de poblacién y generalmente constituye la causa
basica de las desigualdades estructurales de una sociedad.

En la esfera de la vivienda, la discriminacién puede adoptar las si-
guientes formas: legislacion, politicas o medidas discriminatorias; orde-
nacion territorial; desarrollo excluyente; exclusion de legislacion de la
vivienda; denegacién de la seguridad de tenencia; falta de acceso al
créditoy; participacion limitada en la adopcion de decisiones; o falta de
proteccion contra las practicas discriminatorias aplicadas por agentes
privados.

La no discriminacién y la igualdad son principios fundamentales de
los derechos humanos y componentes fundamentales del derecho a
una vivienda adecuada. En el parrafo 2 del articulo 2, el Pacto
Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales enun-
cia de forma no exhaustiva los motivos de discriminacién: raza, co-
lor, sexo, idioma, religion, opinién politica o de otra indole, origen
nacional o social, posicién econdémica, nacimiento o cualquier otra
condici6on social. Segun el Comité de Derechos Econémicos, Sociales
y Gulturales, “otra condicion social” puede incluir la discapacidad, el
estado de salud (por ejemplo, el VIH/SIDA) o la orientacion sexual.
El Relator Especial sobre una vivienda adecuada también ha puesto
de relieve que la discriminacién y la segregacién con respecto a la
vivienda pueden provenir de la pobreza y la marginacién
econdémica.

Los efectos de la discriminacién se agravan cuando una persona su-
fre una discriminacion doble o multiple, por ejemplo, la basada en el
sexo y la raza, el origen nacional o la discapacidad. El Comité ha
recalcado la importancia de luchar contra este tipo de discrimina-
ci6n en su Observacion General No. 16 (2005) sobre la igualdad del
derecho del hombre y la mujer al disfrute de todos los derechos eco-
noémicos, sociales y culturales.
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Los Estados tienen la obligacion de prohibir y eliminar la discrimi-
nacion en todas sus formas y garantizar a todos la igualdad de hecho
y de derecho en el acceso a una vivienda adecuada y la proteccién
contra el desalojo forzoso.

1.3.3. La poblacion desplazada como protagonista del proceso
de los asentamientos precarios y de su necesaria integracion a
su definicion

La actual distribucién poblacional de Colombia no es el resultado de
procesos de ordenamiento territorial, politica poblacional o planeca-
ci6n econémica. Ha sido en buena parte la consecuencia de las con-
diciones de pobreza y de la estructura de la propiedad en el campo
que intensificaron desde 1930 la migraciéon hacia las ciudades, y de
dos conflictos armados. De estos, el conocido como La Violencia, de
caracter inicialmente bipartidista y que culminé concentrado en fo-
cos de bandolerismo, se desarrollé principalmente entre 1948 y 1962
y fue determinante en el crecimiento de la ciudad informal'’. Se esti-
ma que durante este periodo se produjo un desplazamiento de dos
millones de personas, cuando la poblacién del pais ascendia a once
millones'. El segundo conflicto armado se inicia a mediados de la
década de los anos sesenta con la conformaciéon de varios grupos
guerrilleros marxistas y la consecuente confrontacién mutua con los
actores estatales y luego con el paramilitarismo y el narcotrafico, pro-
ceso que ha inducido el escalamiento del desplazamiento forzado, al
punto que la Unidad de Atenciéon y Reparaciéon Integral a las
Victimas, UARIV, registra una poblacién de mas de siete millones de
desplazados y de mas de nueve millones de victimas, el 87% de ellas
procedentes de sectores rurales, segun el informe del Centro Nacional
de Memoria Historica, CNMH, citado en este aparte del
documento.

El desplazado llega generalmente hasta la periferia del municipio o de la
ciudad, es decti; a las zonas marginales, lo cual los pone en competencia
de recursos, de trabajo, de bienes, con los otros desposeidos de la ciudad.

Observatorio Latinoamericano (OLA) de Milano School of International Affairs, Management and
Urban Policy, Universidad The New School, Nueva York. Hdbitat en deuda: veinte aios de politicas
urbanas en América Latina. Editorial Café de las Ciudades, Argentina, octubre de 2016.

Centro Nacional de Memoria Historica. Una nacion desplazada. Informe nacional del desplazamiento

Jorzado en Colombia. Bogota, CNMH y UARIV, 2015.
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Ante los ojos de los habitantes de las zonas centrales de la ciudad, de los
mds “acomodados™, el desplazado es equiparado con el incémodo
indigente, con el desempleado o con el empleado informal callejero, quienes

exponen también una realidad que no quiere ser vista.”’

Las condiciones precarias de calidad de vida y de negacion de los
derechos fundamentales de la poblacion desplazada han llevado al
desarrollo de una institucionalidad orientada hacia la atencién de sus
necesidades basicas y la restitucion de sus derechos. Desde el sector
publico nacional, las entidades encargadas de implementar programas
habitacionales cuya poblacion objetivo se encuentra residiendo en
asentamientos precarios o informales son el Banco Agrario, en el
ambito rural, y el MVCT en el urbano, en especial mediante el
Programa de Mejoramiento Integral de Barrios, PMIB. Generalmente
la poblacién atendida tiene un componente de desplazados, por lo
cual, ademas de generar soluciones a las precariedades de los atributos
del entorno urbano, sus objetivos y resultados se relacionan también
con la restituciéon de derechos en materia de habitat. En el entorno
rural la implementacion de los programas habitacionales esta a cargo
del Banco Agrario, en la modalidad de vivienda de interés social rural.

De acuerdo con lo anterior, la dimension de la poblaciéon victima del
desplazamiento forzado explica el crecimiento informal de las ciudades
y sus condiciones caracterizan este proceso, el cual debe considerarse
dentro del concepto de asentamiento precario, como un componente
estructural y transversal.

En este sentido, las intervenciones publicas de legalizacién urbanistica,
de mejoramiento integral de barrios y, en general, de la politica de
vivienda, deben estar gobernadas por una legislacion que discrimine
positivamente a favor de esta poblacién, en una forma que también
debe ser consecuente con la asignaciéon programatica del gasto publico.

1.3.4. El asentamiento precario como manifestacion de una
condicidn de discriminacion maltiple

A la vivienda adecuada se le asigna una significacién importante en la
formaciéon de condiciones de no discriminacion, siendo esta una de las

Ibid.
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situaciones de la poblacién que contradice el ejercicio del derecho a la
vivienda. En Colombia la poblacién desplazada por el conflicto armado
ha sido y esta afectada por una condicién de discriminacién multiple, lo
cual induce una situaciéon mas critica desde la perspectiva de los dere-
chos relacionados con la vivienda y el habitat.

De manera consecuente con las definiciones sobre asentamiento preca-
rio e informal y, principalmente, la prioridad emanada de la situacién
critica de los desplazados y el alcance de la institucionalidad y legislacién
dirigida hacia su atencion, es conveniente que el desarrollo de la defini-
ci6n de asentamiento precario contemple dos dimensiones: una concep-
tual asociada con el entendimiento de las causas que han generado este
fenémeno y otra instrumental, dirigida hacia su dimensionamiento.

1.4. Propuesta de definicion de asentamiento precario®

Para avanzar hacia la formulaciéon de una propuesta de concepto y
definicién de asentamiento precario se abordan primero unos plantea-
mientos, que en este caso se han considerado pertinentes, sobre asenta-
miento humano y asentamiento informal:

[Un asentamiento humano es unj conjunto de poblacion que comparte las
dindmicas sociales, econdmicas, culturales y productivas, localizado en una
unmidad territorial geogrdficamente delimitada, que puede ser rural o urba-
na, y que considera las diferentes formas de hdbuitat humano con los elemen-
tos que la integran: vivienda, infraestructura y servicios comunitarios entre

otros.”!

“Se denominan asentamientos informales los compuestos por formas totalmente
desordenadas y no sujetas a la regulacion por parte de las autoridades encargadas de
establecer un régimen de uso de la tierra y de las construcciones presentando caracte-
risticas fisicas precarias”®*. Para el caso de Colombia, se trataria de asen-
tamientos humanos sin licencia de urbanizacion y sin el cumplimiento
de las normas vigentes del ordenamiento territorial.

Propuesta de concepto y de definicién de asentamiento precario construido en desarrollo del
Programa de seminarios-taller “Hacia la mejora normativa del proceso de legalizacién urbanistica™,
realizados por el MVCT, ACNUR y la Corporacion Opcion Legal en 2017.

Resolucion 448 del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.

Turner, John. Todo el poder para los usuarios. Editorial Blume, 1965. Tomado de Hacia una definicion de
asentamientos precarios. Mesa interna de trabajo MVCT-DEU'L, PMIB, 26 de abril de 2017.
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Al final del ejercicio de los seminarios-taller “Hacia la mejora norma-
tiva del proceso de legalizaciéon urbanistica”, se llegd a la siguiente
formulacién, la cual se mantiene en proceso de consulta:

Un asentanuento precario es un asentamiento humano establecido de manera permanente
en un territorio definido, cuya ocupacion inicial se dio de forma irregular (sin licenciamiento
urbanistico), mediante acciones de compra o tnvasion, viviendas generadas mediante formas
de produccion social y que presenta condiciones urbanisticas de desarrollo incompleto, en
diferentes estados de consolidacion.

Los asentamientos precarios se caracterizan por estar afectados total o parcialmente por:

- Integracion incompleta e insuficiente a la estructura formal urbana y a sus redes de
soporte.

- Fventual existencia de factores de riesgo alto, mitigable y no mitigable.

- Entorno urbano con deficiencias en los principales atributos como vias, espacio pi-
blico y otros equipamientos.

- Viwiendas en condicion de déficit cualitativo™ y con estructuras inadecuadas de cons-
truccion (vulnerabilidad estructural).

- Inseguridad juridica en la tenencia de la vivienda (propietario, ocupante, poseedor o
arrendatario, o cualquier otra modalidad de tenencia).

- Condiciones de pobreza, exclusion social y eventualmente poblacion victima de des-
plazamaento forzado.

Viviendas que forman parte del stock habitacional con deficiencias en estructura (materiales de
construccion estables, pero pisos en tierra o arena); hacinamiento mitigable (mas de tres y menos de
cinco personas por cuarto); espacio (cocina, carencia de un lugar adecuado para preparar los
alimentos); servicios publicos (carencia de servicio de acueducto, o alcantarillado, o energia

eléctrica, o recoleccion de basuras o todos).
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2 La atencidn estatal de los asentamientos
precarios y el derecho a la vivienda digna

2.1. Planteamiento del problema

La “tegalidad urbanistica” de asentamientos humanos de caracter no for-
mal es un problema que, segiin la Corte Constitucional de Colombia,
afecta los derechos a la vivienda y a la reubicaciéon de la poblacion
desplazada.

2.2. Asentamientos humanos de caracter no formal y
desplazamiento forzado

2.2.1. Factores que dinamizan el crecimiento de los
asentamientos informales

La masiva ubicaciéon de personas desplazadas en los asentamientos
informales no es un problema nuevo, sino la peligrosa confluencia de
multiples problematicas en materia de planeaciéon urbana, acumula-
das durante décadas. A nivel internacional se reconoce que existe una
relacion estrecha entre el crecimiento del nimero de asentamientos
humanos de caracter informal y el nimero de personas que viven en
ellos, con los desplazamientos y las migraciones forzadas que han te-
nido lugar en las aGltimas décadas. De hecho, este es el caso de ejem-
plos dramaticos a nivel mundial de poblacion desplazada por la vio-
lencia en areas urbanas de Damasco (Siria) y Amman (Jordania), que
han recibido cada una mas de un milléon de personas desplazadas;
Jartum (Sudén) alberga a 1,7 millones de desplazados y refugiados®.

Este fenémeno, si bien comin en muchas ciudades de América
Latina, es mas agudo en Colombia en donde, como consecuencia de

Cifras planteadas por magistrados auxiliares de la Corte Constitucional en el “Encuentro de
experiencias con mandatarios locales en el marco de procesos de legalizacion de asentamientos
humanos informales”, evento convocado por ACNUR vy la Corporacion Opcion Legal. Bogota, 3y
4 de noviembre de 2016.
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la lucha armada, se ha incrementado el proceso de migracién hacia
las ciudades. De acuerdo con las proyecciones realizadas por el DNP,
se estima que hacia 2019 cerca del 80% de la poblacién colombiana
estara localizada en ciudades®.

La relacion entre el crecimiento de los asentamientos informales, la vio-
lencia asociada al conflicto armado y el desplazamiento forzado es muy
fuerte. Segtin un documento elaborado para el Gobierno:

A mediados de los afios noventa, el desplazamiento forzoso adquirié conno-
tactones importantes y se convirtid en uno de los resultados mds dramdticos
de la violencia en Colombia. Las principales fuentes estadisticas en este
campo coinciden en sefialar que el niimero de personas victimas de la violen-
cia y el desplazamiento forzoso crecid considerablemente desde mediados de

la década de los noventa y alcanzé su mdximo nivel en 2002.%°

Un analisis de lo ocurrido en el afio 2007 senalo que “en los afios recientes,
el fendmeno de desplazamiento forzoso se ha expandido a lo largo del pais debido a la
generalizacion de la violencia armada y cada vez abarca mds territorios™ .

El conflicto en las dltimas décadas ha dado lugar a un severo flujo de
desplazamiento forzado, que a su vez ha transformado el proceso de
crecimiento de las ciudades colombianas. Millones de personas, que
residian en zonas rurales de enfrentamiento armado, debieron abando-
nar sus hogares, sus redes sociales y sus pertenencias, para encontrar un
lugar en ciudades receptoras ubicadas a lo largo del territorio nacional;
en estos nuevos lugares buscan escapar del miedo y la zozobra, con el
suefio de poder reconstruir alli sus proyectos de vida.

El desplazamiento los obliga a iniciar procesos densos de repoblamiento
que abarcan a comunidades o individuos albergados en viviendas auto-
construidas, bajo deficientes condiciones de vida y en terrenos margina-
dos que regularmente estan en los limites de las zonas urbanas. Tal

- UN HABITAT citado por la Direccién de Desarrollo Urbano y Politica Ambiental en Construir
ciudades amables, propuesta para discusion. Departamento Nacional de Planeacion, Bogota, 2006,
pag. 25.

Ibafiez, Ana Maria y Moya, Andrés. La poblacion desplazada en Colombia: Examen de sus

condiciones socioeconémicas y analisis de las politicas actuales. Documento preparado para la
Mision para el Disefio de una Estrategia para la Reduccién de la Pobreza y la Desigualdad
(MERPD). Departamento Nacional de Planeacion. Bogota, 2007, pag. 10.

o Ibid., p. 29.
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situacion produce la ampliacion desordenada de los perimetros urba-
nos, genera aglomeracion espacial adicional a la que existia antes del
desplazamiento, y en muchas oportunidades conduce a la frustracion de
las expectativas de los nuevos habitantes de estos territorios, dadas las
condiciones de marginalidad y de pobreza de tales asentamientos. La
llegada de las personas desplazadas aumenta la vulnerabilidad de los
habitantes histéricos de las zonas marginales de las ciudades.

Las personas desplazadas migran a las ciudades de manera intempes-
tiva, rompiendo con las redes econdémicas y sociales que les aseguran
su sustento, por lo cual, casi por regla general, deben ubicarse en asen-
tamientos informales. Por ello es posible que en un alto porcentaje de
casos los millones de habitantes que viven en asentamientos precarios
sean al mismo tiempo parte de la poblacién afectada por el desplaza-
miento forzado.

La diaspora de las personas en situacién de desplazamiento cubre casi
todo el pais. Se ha podido establecer que el 90% de los municipios ha
recibido poblacién desplazada. Sin embargo, en algunas regiones y en
algunos municipios se concentran, con mas intensidad, las personas
que han debido migrar forzadas por el conflicto armado colombiano.
La dinamica del desplazamiento forzado revela que el centro del pais
es la regién que mas recibe poblacién victima de este hecho, con
1.448.685 personas, lo cual equivale a un poco mas de la cuarta parte
del total de personas desplazadas (mas exactamente el 25,8%). La se-
gunda regién receptora de victimas del desplazamiento forzado es la
conformada por los departamentos de Antioquia y Chocé (la mayoria
proveniente de diferentes municipios de la misma region, lo que evi-
dencia el impacto de la guerra en esos departamentos).

Segun la Encuesta Nacional de Victimas, “sobre un universo de 5.611.985
victimas del desplazamiento forzado en Colombia, calculadas para el afio 2013,
el 35.98% se encontraban en los principales 11 centros urbanos escogidos por la
Encuesta Nacional de Victimas, siendo el mds umportante Bogotd y su drea melro-
politana con el 8.9%*". A nivel de municipios, segin informacién de
ACNUR, se ha podido establecer que mas de la mitad de la poblacion
desplazada se ha dirigido a 29 ciudades, siendo 11 de ellas las princi-
pales receptoras.

Contraloria General de la Republica, op. cit., 2015, pag. 58.
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De acuerdo con la informacién que recoge el documento Bases del Plan
Nacional de Desarrollo, en el ano 2014 habia 1.535.410 personas en
situaciéon de desplazamiento localizadas en las principales ciudades del
pais (ver Tabla 1).

Tabla 1. Principales lugares de localizacion de poblacién victima del conflicto
armado, 2014

Municipio Personas Participacion
Medellin 376.503 5,36%
Bogota 323.672 4,60%
Cali 131.489 1,87%
Santa Marta 125.896 1,79%
Valledupar 123.557 1,76%
Sincelejo 102.239 1,45%
Villavicencio 93.230 1,33%
Monteria 89.120 1,27%
Florencia 87.614 1,25%
Cucuta 82.090 1,17%

Fuente: Red Nacional de Informacion, 1 de noviembre de 2014.

Por su parte, el DNP estima que 24 ciudades del pais concentran el
50% de la poblacion desplazada y las ciudades capitales el 47%%.

La informacién sobre la ubicacion de la poblacion desplazada en las
diferentes ciudades del pais es fundamental al momento de focalizar
los esfuerzos por resolver las carencias en materia de vivienda y en-
torno que afectan a las personas y familias desplazadas que viven en
asentamientos informales. En la medida en que el presente docu-
mento centra su atencién en la poblacién desplazada, seria impor-
tante cruzar la informacion que contenga el nimero de personas y
hogares en situaciéon de desplazamiento localizados en los munici-
pios y distritos, con el nimero y la densidad poblacional de los asen-
tamientos informales, para definir estrategias diferenciadas segtn los
resultados que se obtengan.

29 Presentacion DNP en el “Encuentro de experiencias con mandatarios locales en el marco de
procesos de legalizacion de asentamientos humanos informales”, evento convocado por ACNUR y
la Corporacion Opcion Legal. Bogotd, 3 y 4 de noviembre de 2016.
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2.2.2. Afectacion de derechos y de condiciones de vida de las
personas que viven en asentamientos humanos de caracter
informal

La estrategia Construir Ciudades Amables de la Vision Colombia 2019
estimo6 que 1,3 millones de hogares colombianos viven en asentamien-
tos informales; dos de cada tres (mas exactamente el 63%) presentan
carencias habitacionales de tipo cualitativo, que afectan el pleno dere-
cho ala vivienda de las personas que en ellos habitan®. Naciones Unidas
ha reconocido que, a tales problematicas, se suma el hecho de que una
vivienda inadecuada o la falta de vivienda contribuyen a menoscabar la
dignidad y la salud de los desplazados internos®.

Las personas desplazadas que viven en los asentamientos informales su-
fren, ademas, una vulneraciéon compleja de diferentes derechos humanos
reconocidos constitucionalmente como lo son: el derecho a la vida en
condiciones dignas; los derechos de personas en situacion de especial vul-
nerabilidad como ninas y ninos, mujeres cabeza de familia, personas con
discapacidad, personas de la tercera edad y otros grupos especialmente
protegidos como comunidades étnicas; el derecho a elegir el lugar de do-
micilio debido a que han tenido que huir del riesgo sobre su vida, libertad
e integridad; el derecho a la residencia, la locomocién vy el trabajo, los
derechos al libre desarrollo de la personalidad, la libertad de expresion y
de asociacion. Este abanico de violaciones produce afectaciones en los
proyectos de vida personales, familiares y comunitarios.

La llegada de la poblacién desplazada aumenta la presion ya existente
en esos asentamientos para acceder a bienes y servicios, puesto que se
trata de entornos superpoblados y mal equipados. En adicién, las co-
munidades asentadas en estos territorios se exponen a situaciones que
atentan contra su integridad y ahondan la incertidumbre propia del
olvido estatal.

La Corte Constitucional lo recoge en la siguiente cita y agrega otros
elementos:

30 Direccion de Desarrollo Urbano y Politica Ambiental, Departamento Nacional de Planeacion,
Construir ciudades amables, propuesta para discusion. Bogota, 2006, pag. 27.

31 Este es uno de los elementos de la Cumbre sobre Asentamientos Humanos de Estambul, de 1996.
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No hay que olvidar que uno de los mayores efectos perversos de la informa-
lidad de estos asentamientos y de la falta de seguridad juridica sobre las vi-
viendas, al ubicar a sus habitantes en los mdrgenes de la legalidad y de la
institucionalidad, radica en la exposicion de sus habitantes a una situacion
de desproteccion exceswa: las comunidades asentadas en los territorios se
exponen a situactones que atentan contra su integridad: estdn sujetos a des-
alojos forzados, estigmatizacion social, exclusion, pobreza extrema y riesgos
derwados de permanecer en zonas que no cuentan con las garantias minimas
para su subsistencia.””

Esta situacion de desproteccion se encuentra acompaiiada, en muchos casos,
de la presencia de actores armados que aprovechan la informalidad de estos
asentamientos para extorsionas; presionay;, hostigar, restringir el ingreso de
insumos y amenazar con un desalojo forzoso a sus habitantes, como parte de

las estrategias de control y del micro tréfico de estupefacientes en la zona.”

2.3. La politica publica para atender las necesidades de
vivienda de la poblacion desplazada y sus resultados

A partir de 1997, con la expedicién de la Ley 387, el Estado colombia-
no reconocio el peso y la gravedad del fenomeno del desplazamiento
forzado en el pais, se comprometi6 a disenar y adoptar medidas que
garantizaran a la poblacién desplazada su acceso a planes, programas
y proyectos integrales de desarrollo urbano y rural, asi como a adoptar
las medidas necesarias para hacer posible el retorno voluntario a su
zona de origen o su reubicacién en nuevas zonas de asentamiento.

En 2004, la Corte Constitucional se pronunci6 en la sentencia T-025,
declarando el estado de cosas inconstitucional, por cuenta de:

La situacion de la poblacion desplazada debido a la falta de concordancia
entre la gravedad de la afectacion de los derechos reconocidos
constituctonalmente y desarrollados por la ley, de un lado, y el volumen de
32 Corte Constitucional, Auto 373 de 23 de agosto de 2016, Evaluacion de los avances, rezagos y
rado mediante la sentencia

T-025 de 2004, en el marco del seguimiento a los autos 008 de 2009, 385 de 2010y 219 de 2011,

pag. 106, nota al piec 375, donde se cita a: Corporacion Opcién Legal y Alto Comisionado de las

retrocesos en la superacion del Estado de Cosas Inconstitucional dec

Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), Reporte de casos relacionados con el derecho a la
vivienda para las victimas del conflicto politico, social y armado, Bogota, noviembre de 2015, pag.
11.

Ibid., Corte Constitucional, 2016, pags. 106 y 107.
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recursos efectivamente destinado a asegurar el goce efectivo de tales derechos
y la capacidad institucional para implementar los correspondientes
mandatos constitucionales y legales, de otro lado.”

Para adoptar este importante fallo, la Corte tuvo en cuenta, entre
otras muchas cosas, las tutelas que planteaban que el programa de
auxilios para vivienda se encontraba suspendido por falta de dispo-
nibilidad presupuestal; y que la politica de auxilios para vivienda
habia sido modificada por el Gobierno nacional y transformada en
una politica de créditos para vivienda de interés social, con la consi-
guiente carga, para las personas desplazadas, de presentar una nue-
va solicitud ante las entidades encargadas de otorgar los créditos.

En dicha sentencia, la Corte Constitucional estableci6 que con el
desplazamiento forzado se viola, entre otros, el derecho a una vi-
vienda digna, puesto que las personas deben abandonar sus propios
hogares o lugares habituales de residencia y someterse a condiciones
inapropiadas de alojamiento en los sitios hacia donde se desplazan;
en algunas ocasiones no pueden conseguir soluciones habitacionales
y tienen que vivir a la intemperie. En relacién con este derecho, los
Principios Rectores de los Desplazamientos Internos®™ 18 y 21°°, establecen
criterios minimos que deben ser garantizados a la poblacién despla-
zada a fin de proveerle vivienda y alojamiento basicos.

Para hacer frente a la gravedad del fenémeno del desplazamiento for-
zado y cumplir los compromisos adquiridos con la expedicion de la
Ley 387 de 1997, el Gobierno disené un Plan Nacional de Atencion
Integral de la Poblacién Desplazada, adoptado mediante el Decreto
250 del afio 2005. Dicho plan incluy6 acciones y medidas de mediano

34 MP. Manuel José Cepeda Espinosa, Corte Constitucional, Sentencia T-025 de 22 de enero de 2005.

35 Aprobados por la Asamblea General de las Naciones Unidas, el 11 de febrero de 1998.
36 “1.4.9. El Principio 18 consagra (1) el derecho de los desplazados a un nivel adecuado de vida, y (2

especifica que como minimo, independientemente de las circunstancias y sin discriminacion, las
autoridades competentes deben proveer a las personas desplazadas, asi como asegurar el acceso
seguro de las mismas, a (a) alimentos esenciales y agua potable, (b) acomodacion, refugio y vivienda
basicos, (c) vestidos apropiados, y (d) servicios médicos y sanitarios esenciales. También (3) se
dispone que las autoridades deberan realizar esfuerzos especiales para garantizar la participacién
plena de las mujeres en condicion de desplazamiento en la planeacion y la distribucion de estas

prestaciones basicas.

“1.4.12. En virtud del Principio 21, (1) las personas desplazadas deben ser protegidas frente a toda

privacion arbitraria de su propiedad y sus posesiones, las cuales (2) deberan ser especialmente
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y largo plazo para generar condiciones de sostenibilidad econémica y
social para la poblacion desplazada en el marco del retorno voluntario
o el reasentamiento en otras zonas rurales o urbanas. Estas medidas
debian permitir el acceso directo de la poblacion desplazada a la ofer-
ta social del Estado, en varios programas que incluyen la atencién en
vivienda urbana y rural. Ademas, dentro del componente de estabili-
zacion socioeconomica incluyo el compromiso de satisfacer necesida-
des basicas habitacionales, a partir de una solucién de vivienda que
contara con espacios adecuados, condiciones sanitarias, servicios pua-
blicos, calidad de estructura y seguridad de la tenencia®.

En 2008, en el marco del seguimiento a las 6rdenes impartidas en la
Sentencia T-025 de 2004, la Corte Constitucional mediante el Auto
116 de 2008 aceptd dentro de la bateria de indicadores de goce efec-
tivo de derechos de la poblacion desplazada, los relativos a vivienda,
que incluyen aspectos como: seguridad juridica en la tenencia, espa-
cios suficientes, materiales adecuados y acceso a servicios publicos,
entre otras condiciones de vivienda digna.

En el ano 2009, a través del Auto 008, la Corte realizé ciertas consi-
deraciones criticas a la politica de vivienda para poblacién desplaza-
da, en los siguientes términos:

La politica de vivienda para la poblacion desplazada, tal y como estd
concebida desde hace una década, no es idinea para garantizar a los
desplazados el derecho a la vivienda digna, |...] debido a que constituye
un [...J mecanismo ineficiente en términos de la adecuada destinacion de
recursos para la ayuda de esta poblacion y al mismo tiempo inidéneo para

la proteccion del goce efectivo de sus derechos.

protegidas en todas circunstancias contra los siguientes actos: (a) pillaje, (b) ataques directos o
indiscriminados, u otros actos de violencia, (c) uso como escudos para operaciones u objetivos
militares, (d) ser objeto de represalias, y (e) ser destruidos o ser objeto de apropiacion ajena como
forma de castigo colectivo. También se expresa que las propiedades y posesiones que los desplazados
dejen tras si como consecuencia del desplazamiento deberan ser protegidas contra la destruccion y
la apropiacion, ocupacioén o uso arbitrarios e ilegales.” Corte Constitucional, Sentencia T-025 de

2004, Anexo No. 3.

3

“Hace parte de la estabilizacién socioeconomica de la poblacion en situacion de desplazamiento, la
satisfaccion de las necesidades basicas habitacionales, orientadas a una soluciéon de vivienda que
brinde espacios adecuados a sus ocupantes en condiciones sanitarias, servicios publicos, calidad de
estructura adecuados y seguridad de la tenencia de la solucién obtenida. En lo posible en conexién
a una situacion de generacion de ingresos y acceso a servicios basicos a través de sus propios medios
o de programas que desarrollen autoridades territoriales o el Gobierno Nacional”, Plan Nacional

de Atencion Integral a Poblacion Desplazada, Decreto 250 de 20053, articulo 5.3.4.1.
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Previamente, el Gobierno decidi6é reformular la politica ptblica en
materia de vivienda y mediante la Ley 1190 de 2008 dispuso la cons-
titucién de mesas de trabajo, integradas por las entidades adscritas al
Sistema Integral de Atencién a la Poblacion Desplazada, SNAIPD,
para que realizaran la evaluacién y el diseno del plan de accién de la
politica de vivienda para esta poblacién. En ese momento se recono-
ci6 que “la actual politica de vivienda resulta insuficiente para garantizar el
Goce Efectivo del Derecho y para generar una oferta adecuada a la demanda de los
hogares en situacion de desplazamiento, en términos de cobertura, integralidad,
accestbilidad y reconocimiento de la vulnerabilidad de la PD”.

La Contraloria General de la Republica entrega datos que permiten
defin ir los alcances del esquema de subsidio parcial a la demanda de
vivienda de la poblacion desplazada, estableciendo, para ese tiempo,
que “se puede observar que el 31.4% del total de los hogares de poblacion desplaza-
da solicitd subsidio del Gobierno Nacional para vivienda y el gobierno asigné subsi-
dios al 30,8% de los hogares que solicitaron el subsidio™®.

En ese mismo sentido, la Contraloria evidencia el impacto positivo del
acceso a vivienda de las personas desplazadas, bajo las siguientes
consideraciones:

Los hogares que acceden al subsidio presentan una mejora en sus indicadores
de tenencia y condiciones de la vivienda. |...] Eso da a entender; que si bien
la asignacion de subsidios a la poblacion en desplazamiento no es muy alta,
cuando se otorga mejora los indicadores de condiciones de vida de los
hogares.

[e.] EL97,7% de los hogares que accedieron a subsidios habita en vivien-
das tipo casa o apartamento, de estos, el 55,9%6 tiene seguridad en la tenen-
cia de la vivienda y el 92,2% es unico hogar en la vivienda. En cuanto a
las condiciones de la vivienda, el 86,0% de los hogares desplazados que
recibieron subsidio y residen en viviendas tipo casa o apartamento, habilan
vwiendas con materiales adecuados, el 75,6% cuenta con todos los servicios
pliblicos. Es de resaltar que la cantidad de hogares con todos los indicadores
planteados es de 35,8% cifra que aumenta frente al 11,3 % del total. En
este caso la politica de subsidios deberia contribuir a un mejor indicador, mds

Contraloria General de la Republica, op. cit., 2015, pag. 160.
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alla del 35%, en el entendido que el Estado debe proveer unas viviendas
dignas y no proximas a lo digno.”

A pesar de estos elementos positivos, el esquema no resolvié las ne-
cesidades de acceso a la vivienda de la mayoria de la poblacion des-
plazada, como consecuencia de la imposibilidad, de estas personas,
de contar con los recursos para cubrir los costos no subsidiados, y
por diferentes problemas que afectaron los proyectos de vivienda, lo
cual condujo a que siniestraran diferentes iniciativas en varios muni-
cipios. Estas fueron parte de las razones por las cuales dicha estrate-
gia no resolvid las dificultades para que la poblacion desplazada ac-
cediera a viviendas nuevas.

En 2012, después de que la aplicacién de la politica pablica disefiada
presentara altos indices de incumplimientos y bastantes proyectos
fallidos, se introdujeron cambios profundos respecto a la seleccion y
ejecucion de los proyectos de vivienda. Se plantearon nuevos esque-
mas cuyos objetivos fueron encaminados a mejorar la eficiencia y
eficacia de la politica ptblica, dirigiéndolos a entregar a la poblacion
beneficiaria viviendas dignas, en un esquema libre de los problemas
asociados al cierre financiero de la vivienda. Para tales efectos, se
lanz6 el Programa de Vivienda Gratuita, el cual en una primera
etapa comprendio la entrega de 100.000 viviendas en zonas urbanas
a personas pobres y en alto grado de vulnerabilidad, dentro de las
que se encontraba la poblacion desplazada. El programa se materia-
liz6 mediante un esquema de administracion de recursos y ejecucion
de proyectos a través de fiducias. En cuanto a la vivienda rural, el
esquema aplicado contempla la ejecucion de proyectos a través de
las gerencias integrales.

Para el afio 2013 todavia no se reflejaban los efectos del cambio en
la politica ptblica de vivienda. La encuesta de la Contraloria General
de la Republica, registré que, para ese afio, las precariedades fisicas
de las viviendas eran mas altas en la poblacion desplazada que en el
promedio nacional: “sélo el 11,5% de los hogares habita en viviendas con
lodas las condiciones de una vivienda digna”. Para el tiempo de esa encues-
ta, existian problemas de seguridad juridica que afectaban al 24% de
las viviendas; estas se habian construido con materiales apropiados

39 Ibid., pags. 160y 161.
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en un 65,9% de los casos; contaban con todos los servicios en el
56,1%; estaban ubicadas en zonas sin riesgo en un 77,3%; no esta-
ban afectadas por hacinamiento en un 72,1%*. De tales datos se
colige que solo un hogar desplazado de cada diez (11,3%) tenia ac-
ceso a una vivienda en condiciones aceptables; los demas presenta-
ban uno o més problemas relacionados con la formalizaciéon de
propiedad o la seguridad que para los arrendatarios genera un con-
trato escrito, o con aspectos como los materiales en que esta cons-
truida la vivienda, el acceso a servicios publicos, la ubicacién en zo-
nas afectadas por alto riesgo y el hacinamiento.

La mencionada encuesta también busc6é determinar la percepcion
de la poblaciéon desplazada acerca de los niveles de riesgo de desastre
natural que se consideraba afectaban a la vivienda y encontr6 que el
77,0% de los encuestados consideraron que habitaban viviendas en
las que no habia ningin peligro de inundacién o deslizamiento,
mientras que el 23% estim6 que la vivienda en la que residian estaba
afectada por alguno de estos riesgos.

De igual manera, reveldé que 573.092 hogares (55,5%) contaban con
servicios completos en los sitios donde vivian, lo que muestra la poca
capacidad de los municipios para suministrar de manera eficiente la
prestaciéon de servicios que son basicos para atender dignamente a
las personas. El servicio que presenté mayores carencias fue el de
alcantarillado.

La Corte Constitucional reconoce las bondades pero también las li-
mitaciones del Programa de Vivienda Gratuita. Dentro de las bon-
dades indica que*':

No se limita a concretar soluciones de vivienda sino que también se propo-
ne brindar el entorno con dotaciones de servicios pitblicos, salud, educa-
cion, recreacion, transporte, acompafiamiento psicosocial, entre otros bienes
y servicios. EL MVCT ha suscrito ast varios convenios con otras entidades
para dotar de infraestructura los espacios en los que se estd implementando
la politica de vivienda y, con ello, se ha propuesto ofiecer una respuesta

integral para los beneficiarios del programa, que busca satisfacer el goce

40 Ibid., pag. 180.

11 Corte Constitucional op. cit., 2016, pags. 108 y 109.
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efectivo del derecho.® También ha dispuesto de los espacios e instituciones
necesarias, a niel territorial y nacional, para hacer seguimiento y acom-

pafiamiento a la implementacion del Programa y a las familias
beneficiadas.”

Esta Sala Especial valora de manera positiva esta apuesta integral del
Gobierno Nacional para materializar efectivamente el goce efectivo del
derecho a una vivienda digna de la poblacion desplazada, y resalta la
decision con la que ha impulsado estas medidas complementarias, situa-
cion que contrasta con el nimero de proyectos fallidos y siniestrados de
esquemas anteriores, al igual que con el estado de las viviendas entregadas

en ese entonces.

Sin embargo la Corte también identifica problemas y limitaciones del
Programa de Vivienda Gratuita, dentro de los cuales destaca:

1) Problemas en las estrategias de comunicacién, informacién y no-
tificacion relacionadas con la existencia y el acceso al Programa.

2) La carencia de lotes o terrenos disponibles con los que los entes
territoriales pudieran ejecutar este tipo de programas*. La Corte
va mas alld e identifica resistencias y dificultades de las autorida-
des municipales para establecer medidas que promuevan la satis-
faccion de los derechos habitacionales de este grupo
poblacional.

3) Las barreras de acceso para participar en el Programa y a las que
se enfrentan las personas que, en el marco de los esquemas

12 En la nota al pie 381 del Auto 373/2016, la Corte Constitucional incluye una referencia de la
Sentencia T-025 de 2004, asi: UARIV y MVC'L, Informe conjunto entre el Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio y la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las victimas en respuesta al Auto 160 de 2015,
junio de 2015, pags. 22-24 .

43 En la nota al pie 382 del Auto 373/2016, la Corte Constitucional puntualiza: “A través de la Mesa
Nacional de Acompafiamiento Social a los Proyectos de Vivienda Gratuita, las Mesas
Departamentales y Municipales de Acompanamiento Social a los Proyectos de Vivienda Gratuita,
acompanamiento de la Agencia Nacional para la Superacion de la Pobreza Extrema (ANSPE)”. La
cita es atribuida a la referencia de la Sentencia T-025 de 2004 para UARIV y MVCT de junio de
2015, pags. 26, 27.

44 Sobre este punto, la Corte establece que hace falta, por lo tanto, que el Gobierno nacional, a partir
de la informacién acerca de las carencias de las entidades territoriales en términos de suclo
urbanizable, recursos financieros, administrativos y logisticos, asi como de la presencia y la situacién
de la poblacion desplazada en esos municipios, establezca los criterios de priorizacion y disefie las
estrategias para aplicar el principio de subsidiariedad (C.P. art. 288), dando prevalencia a las

entidades territoriales donde se concentren, en mayor medida, las familias que participaron en los
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anteriores, participaron en proyectos que finalmente fueron de-
clarados en siniestro y como consecuencia de ello recibieron una
indemnizacion.

4) La recomposicion de los grupos familiares que, con el paso del
tiempo, multiplican la demanda de vivienda por parte de las fa-
milias desplazadas por la violencia.

El Alto Tribunal asevera que deberian atenderse aproximadamente
unas 400.000 familias desplazadas* que de cualquier manera nece-
sitan de una solucion de vivienda* y agrega que:

A pesar de haberse advertido, ya desde el 2009, que la satisfaccion de
una solucion de vivienda no tenia que materializarse necesariamente
mediante la entrega de subsidios, por ser financieramente insostenible, y
de advertir que el goce efectivo del derecho a la vivienda no implica per
se la propiedad de la vivienda, el Gobierno Nacional sigue insistiendo en
su respuesta a esta problemdtica mediante la asignacion de subsidios, los
cuales dificilmente tendrdn una cobertura aceptable por mds esfuerzos
presupuestales que se realicen en la materia.”’

Mirando la potencialidad de esta estrategia, a futuro, la Corte estima
que, “la demanda de vivienda de la poblacion desplazada no logrard ser satis-
Jecha por la Segunda Fase del Programa de Vivienda Gratuita, ni por los otros
programas que enuncia el Gobierno, por lo cual, aunque es importante mantener
ese programa, se requiere identificar otras estrategias que lo complementen™*®.

Segun la Corte, existen diferentes causas por las cuales no se han
alcanzado resultados en la garantia del derecho a la vivienda para
poblacion desplazada. Las estrategias que se han impulsado hasta la
fecha han privilegiado la atencién al déficit cuantitativo de vivienda,
promoviendo el acceso a viviendas nuevas, mediante estrategias de

esquemas anteriores, que participaron en proyectos declarados en siniestro, paralizados o en
incumplimiento, y todavia no han podido acceder a una solucion de vivienda debido a las

expectativas adquiridas al respecto.

45 En la nota al pie 357 del Auto 373/2016, la Corte Constitucional incluye una referencia a: MVC'T,
Informe del 9 de noviembre de 2011, pag. 10.
46 En la nota al pie 356 del Auto 373/2016, la Corte Constitucional incluye dos referencias. La

primera a: Defensoria del Pueblo, Atencin al desplazamiento a 3 afios de implementacion de la Ley 1448 de
2011, marzo de 2015, pag. 45. Y la segunda a: CSML, Primer informe op.cil., pag. 252. 11.
47 Corte Constitucional, op. cit., 2016, pag. 108.

18 Corte Constitucional, op. cit., 2016, pags. 102-103.
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subsidios entregados para ese efecto. La politica para atender las
necesidades habitacionales de la poblacién desplazada estaba cons-
truida en esa misma estrategia. El Gobierno ha impulsado el ambi-
cioso Programa de Vivienda Gratuita, sin embargo, este ha resultado
insuficiente para hacer efectivo el derecho a la vivienda de la pobla-
cién desplazada®.

2.4. El derecho a la reubicacion y las soluciones
duraderas a la poblacion desplazada

La Corte Constitucional ha reconocido que, en relaciéon con las personas
desplazadas que habitan en asentamientos informales, no solo se presenta
afectacion de su derecho a la vivienda, también a su derecho a la reubica-
cion, el cual estd asociado a la materializacion de soluciones duraderas y
sostenibles.

La integracion local es fundamental en el proceso de restablecimiento de
derechos de la poblacion en situacién de desplazamiento, porque es una
estrategia orientada a propiciar las condiciones para que los integrantes de
esta poblacion victimizada puedan reconstruir sus proyectos de vida indivi-
duales, familiares y; en algunos casos, también comunitarios.

“Una solucion duradera es aquella que logra poner fin al ciclo del desplazamiento y que
permite a las personas desplazadas reanudar una vida normal en un entorno seguro™.
También las soluciones duraderas pueden ser descritas como procesos a
través de los cuales los desplazados internos dejan de necesitar asistencia o
proteccién especificas vinculadas con su situacion de desplazamiento y pue-
den disfrutar de sus derechos humanos sin ser discriminados por esa

condicion.

2.4.1. Retorno, reubicacion y soluciones duraderas para
refugiados y desplazados

ACNUR, en relacién con los refugiados, afirma que se pueden consi-
derar como soluciones duraderas:

49 De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 2 del Decreto 1921 de 2012, el Programa de Vivienda

Gratuita es “cl programa que adelanta el Gobierno Nacional con el propésito de entregar viviendas
de interés prioritario a titulo de subsidio en especie a la poblacion vulnerable referida en el articulo
12 de la Ley 1537 de 2012”.

50 ACNUR,  Soluciones  duraderas. Recuperado de: http://www.acnur.org/que-hace/soluciones-

duraderas/.



LEGALIZACION DE ASENTAMIENTOS INFORMALES

En

Existen tres distintas soluciones duraderas: la repatriacion voluntaria, en
la cual los refugiados pueden regresar en condiciones de seguridad y digni-
dad a su pais de origen; la integracion local, en la cual el pais de asilo
ofrece residencia; y el reasentamiento, en el cual los refugiados son transfe-
ridos del pais de asilo a un tercer Estado que estd dispuesto a admatirles

de forma permanente.”’

La integracion local ocurre cuando los refugiados reconstruyen su vida en un
pais donde han encontrado condiciones de seguridad y con el tiempo puedan
llegar a obtener la residencia permanente o la ciudadania (naturalizacion),
en cuyo caso dejan de ser refugiados.”

ese sentido, AGNUR plantea que la integracion local es un proceso

gradual que tiene lugar en tres ambitos aplicables a los refugiados, pero

que sin duda alguna son predicables de las personas afectadas por el

desplazamiento interno:

1)

Legal: a los refugiados se les otorga un catalogo de derechos simi-
lares a aquellos disfrutados por los ciudadanos, los cuales se van
ampliando de forma progresiva, hasta el punto de obtener la resi-
dencia permanente e incluso la ciudadania.

Econémico: los refugiados gradualmente se vuelven menos depen-
dientes de la asistencia del pais de asilo o de la asistencia humani-
taria, volviéndose cada vez mas autosuficientes, de manera que
pueden ayudarse a ellos mismos y contribuir a la economia local.

Social y cultural: la interaccién entre los refugiados y la comunidad
local les permite a los primeros participar en las dinamicas comu-
nitarias de la comunidad receptora en condiciones similares a los
miembros preexistentes de estas.

La reubicacion y la integracion local deben considerarse como dispo-

siciones de reparacion de las personas desplazadas; en esa medida

son parte del bloque de constitucionalidad. El conjunto de principios

de Naciones Unidas para la protecciéon y la promociéon de los dere-

chos humanos mediante la lucha contra la impunidad, define el dere-

cho a la reparaciéon como aquel que “deberd abarcar todos los dafios y

51
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Ibid.

Paspalanova, Mila, ACNUR México, Estudio sobre la integracion local de las personas refugiadas en México,
2009, pag. 4.
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perjuicios sufridos por las victimas; comprenderd medidas de restitucion, indemni-
zacidn, rehabilitacion y satisfaccion segiin lo establece el derecho internacional”>.
El derecho de las personas desplazadas a retornar o a reubicarse en
un nuevo territorio, son dos formas diferentes de restitucion.

La Asamblea General de Naciones Unidas precisa el alcance del de-
recho a la restituciéon como medida de reparacion:

La restitucion, siempre que sea posible, ha de volver a la victima a la
situacion anterior a la violacion manifiesta de las normas internacionales
de derechos humanos o a la violacion grave del derecho internacional
humanitario. La restitucion comprende, segiin corresponda, el establect-
miento de la libertad, el disfrute de los derechos humanos, la identidad,
la vida familiar y la ciudadania, el regreso a su lugar de residencia, la

reintegracion en su empleo y la devolucion de sus bienes.”

Los principios rectores de los desplazamientos internos de Naciones
Unidas (Principios Deng), establecen la obligacion y la responsabili-
dad primarias de las autoridades “de establecer las condiciones y proporcio-
nar los medios que permitan el regreso voluntario, seguro y digno de los desplaza-
mientos inlernos a su hogar’>.

El derecho a la reubicacion de las personas desplazadas deberia tener un
alcance similar al planteado para el derecho al retorno. Los principios
sobre la restitucién de viviendas y patrimonio de los refugiados y personas
desplazadas, o Principios de Pinheiro, al desarrollar el principio 10 reiteran
el derecho de las personas desplazadas y refugiadas a un regreso voluntario
en condiciones de seguridad y dignidad, en el marco en el cual la victima
tiene la posibilidad de retornar al lugar del que fue desplazada o escoger
otro lugar como su residencia, siendo obligacion del Estado ofrecer
soluciones duraderas a los hogares desplazados. En ese orden, todos los
refugiados y desplazados tienen derecho a:

El principio 36 del “Conjunto de principios para la proteccién y la promocion de los derechos

humanos mediante la lucha contra la impunidad” (1997), citado en la Guia de Medidas de Satisfaccion,
Sistema Nacional de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas, SNARIV, Gobierno de Colombia, p. 4.
54 Resolucion 60/147 aprobada por la Asamblea General, Principios y directrices basicos sobre el
derecho de las victimas de violaciones manifiestas de las normas internacionales de derechos
humanos y de violaciones graves del derecho internacional humanitario a interponer recursos y

obtener reparaciones, punto 19, 16 de diciembre de 2005.

w
=

Principio 28, principios relativos al regreso, el reasentamiento y la reintegracion, Resolucion 50 de

la CDH, 17 de abril de 1998.
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1)

Regresar voluntariamente a sus anteriores hogares, tierras o luga-
res de residencia habitual en condiciones de seguridad y dignidad.
El regreso voluntario en condiciones de seguridad y dignidad debe
fundarse en una eleccion libre, informada e individual.

Que los Estados garanticen las condiciones propicias para su regre-
so voluntario a sus anteriores hogares, tierras o lugares de residen-
cia habitual.

No ser obligados ni coaccionados, de forma directa o indirecta, a
regresar a sus anteriores hogares, tierras o lugares de residencia
habitual. Deben tener acceso a soluciones duraderas al desplaza-
miento distintas del regreso, sin perjuicio de su derecho a la restitu-
cion de sus viviendas, tierras y patrimonios.

Retomando elementos del derecho de los refugiados para aplicarlos al

desplazamiento forzado interno, se concluye que existen tres escena-

rios para materializar las soluciones duraderas: reintegraciéon sosteni-

ble en el lugar de origen; integracién local sostenible en las zonas en

que se hayan refugiado los desplazados internos; e integracion sosteni-

ble en cualquier otra parte del pais.

La conferencia sobre asentamientos humanos de Estambul® plantea

que para fomentar la integracion social en los asentamientos humanos

de personas desplazadas o en alto grado de vulnerabilidad, los gobier-

nos de los niveles adecuados, asi como las autoridades locales, deben:

56

a) Prolubir las prdacticas discriminatorias excluyentes relacionadas con
la vivienda, el empleo y el acceso a los servicios sociales y

culturales;

b)  Ofrecer oportunidades y espacios fisicos para estimular la interac-

cion positiva entre grupos culturalmente diversos;

¢) Conseguir la participacion de grupos e individuos marginados /o
desfavorecidos en la planificacion, las decisiones, la vigilancia y la
evaluacion relacionadas con el desarrollo de los asentamientos hu-

manos; y

Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre los asentamientos humanos (HABITAT II). Estambul

(Turquia), 3 a 14 de junio de 1996. Dist. GENERAL A/CONFE.165/14. 7 de agosto de 1996.
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d) Estimulay;, en cooperacion con las partes interesadas pertinentes, com-
prendidos los padres en lo que respecta a la educacion de sus hijos, la
elaboracion de programas escolares, programas de educacion y centros
comunitarios para desarrollar la comprension y la cooperacion entre

miembros de diversas culturas.

La integracién local de las personas desplazadas deberia generar la posibi-
lidad de reconstruir su proyecto de vida en un nuevo lugar donde se hayan
reasentado y formar parte de un nuevo tejido social al que se hayan incor-
porado de manera voluntaria, para asi alcanzar condiciones econémicas y
sociales que les permitan rehacer sus vidas.

2.4.2. El derecho a la reubicacion

En Colombia el derecho a la reubicacién de la poblaciéon desplazada
aparece normativamente en la Ley 387 de 1997°7, donde se establece
como uno de los objetivos a los que debe responder el Plan Nacional
parala Atencién Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia.
En esta ley se establece el deber, a cargo del Estado, de “adoptar las
medidas necesarias que posibiliten el retorno voluntario de la poblacion desplaza-
da a su zona de origen o su reubicacion en nuevas zonas de asentamiento”.

En su articulo 17, la referida ley establece el derecho a la consolida-
cion y estabilizacion socioecondmica, en cuyo marco se instituye el
deber del Gobierno nacional de promover acciones y medidas de
mediano y largo plazo, orientadas a generar condiciones de sosteni-
bilidad econémica y social para la poblaciéon victima de desplaza-
miento forzado, dentro del proceso de retorno voluntario o reasenta-
miento en otras zonas rurales o urbanas. El proposito de este articulo
es contribuir a propiciar las medidas para el acceso directo de la po-
blacién desplazada a programas relacionados con:

1. Proyectos productives, 2. Sistema Nacional de Reforma Agraria y de
Desarrollo Rural Campesino, 3. Fomento de la microempresa, 4.
Capacitacion y organizacion social, 5. Atencion social en salud,
educacion y vivienda urbana y rural, la nifiez, la mujer y las personas de
la tercera edad, y 6. Planes de empleo urbano y rural de la Red de
Solidaridad Social.

57 Articulo 10, numeral 6.
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De otro lado, la Ley 1448 de 2011, en su articulo 28 numeral 8, esta-
blecié como uno de los derechos de las victimas, el de retornar a su
lugar de origen o reubicarse en condiciones de voluntariedad, seguri-
dad y dignidad, en el marco de la politica de seguridad nacional, el
cual desarrolla en su articulo 66, al siguiente tenor:

Articulo 66. Retornos y Reubicaciones: Con el propdsito de garantizar la
atencion integral a las personas victimas de desplazamiento forzado que
deciden voluntariamente retornar, o reubicarse, bajo condiciones de segu-
ridad favorables, estas procurardn permanecer en el sitio que hayan elegi-
do para que el Estado garantice el goce efectivo de los derechos, a través
del disefio de esquemas especiales de acompaiiamiento. Cuando no existan
las condiciones de seguridad para permanecer en el lugar elegido, las
victimas deberdn acercarse al Ministerio Piblico y declarar los hechos
que generen o puedan generar su desplazamiento.

El Decreto reglamentario 4800 de 2011, se encarga de distinguir los
conceptos de retorno y reubicacion, definiendo reubicaciéon como
aquella situacion en la cual una persona, una familia o una comunidad
optan por “asentarse en un lugar distinto del que se vieron forzados a salir”, ra-
tificando la voluntariedad, la seguridad y la dignidad como principios
rectores de estos procesos.

En cuanto al enfoque diferencial en el retorno y la reubicacion, este se
encuentra regulado por los decretos ley 4633, 4634 y 4635 de 2011,
normas en las cuales se establecen obligaciones especiales respecto a
los retornos de los pueblos y comunidades indigenas, el pueblo rom o
gitano, las comunidades negras, afrocolombianas, raizales vy
palenqueras.

En ese orden, el retorno o la reubicacién constituyen la base para la
superacion del desplazamiento, siendo parte de la ruta integral de
atencion, asistencia y reparacion a las victimas de desplazamiento for-
zado, en un entramado de variadas medidas interdependientes y com-
plementarias. Asi, el retorno o la reubicacién pueden operar como
medidas de reparacion individual o colectiva, para lo que es necesario
que estos se preocupen por propiciar:

Articulo 71 y siguientes del Decreto 4800, reglamentario de la Ley 1448 de 2011.
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1) Seguridad personal y publica

2) Nivel de vida adecuado

3) Acceso a los medios de subsistencia

4) Restitucion de la vivienda, la tierra y la propiedad
5) Acceso a la documentacion

6) Reunificacion familiar

7) Participacion en los asuntos ptblicos

8) Acceso a recursos efectivos y a una justicia eficaz

La Ley 1448 de 2011 senala en sus articulos 25 y 69 que las victimas
tienen derecho a ser reparadas de manera adecuada, diferenciada,
transformadora y efectiva por el dafio que han sufrido como consecuen-
cia de las violaciones que sefiala el articulo 3 de la misma Ley, y que
deben ser reparadas teniendo en cuenta la vulneracion de sus derechos
y las caracteristicas y particularidades del hecho victimizante. Una de
las formas de reparaciéon para las personas desplazadas es su
reubicacion.

De otra parte, los planes de retorno y reubicaciéon incluyen instrumentos
territoriales para la identificacién y la documentacion de las necesidades
individuales y comunitarias de las poblaciones retornadas o reubicadas; el
proposito es que a partir de esa informacion se dé inicio al proceso orien-
tado a garantizar sus derechos. La responsabilidad de las acciones respec-
tivas esta a cargo de las entidades del Sistema Nacional de Atencion y
Reparacion Integral a las Victimas, SNARIV. En la formulacién de los
planes de reubicacion se deberian promover procesos de integracion co-
munitaria, dirigidos tanto a la poblacién reubicada, como a la poblacién
receptora, en los cuales se traten aspectos tales como: la creacion, el forta-
lecimiento o la potencializacién de redes de soporte social, la participa-
ci6n social, la integracion del individuo en grupos sociales, la reconstruc-
ci6én de imaginarios colectivos y la interiorizacién de normas.

Dentro de la mirada territorial, los planes de reubicacion pueden tener
alcance individual, masivo o colectivo. Una de las estrategias de la
UARIV para organizar las reubicaciones son los llamados esquemas espe-
ciales de acompaiamiento que tienen como objetivo complementar,
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armonizar o flexibilizar la oferta estatal, y realizar acciones especificas
de caracter comunitario y psicosocial para avanzar hacia una estabili-
dad socioeconémica, atendiendo de manera complementaria aspectos
como salud, educacion, vivienda, seguridad alimentaria, generacion de
ingresos y trabajo a los hogares que son parte del proceso de
reubicacion.

Estos esquemas tienen como duracién maxima el término de dos anos
y se aplican de manera preferente a aquellas reubicaciones que confor-
man procesos de restitucién de bienes inmuebles (tierras o viviendas).
Los procesos de reubicacion masivos y colectivos, se llaman procesos
dinamizadores y estan enfocados al fortalecimiento de proyectos de in-
fraestructura social y comunitaria, que seran cofinanciados y ejecutados
por las administraciones municipales o por las comunidades
beneficiarias.

Un proyecto dinamizador se ejecuta a través del Grupo de Retornos y
Reubicacion de la UARIV, en coordinacion con entidades territoriales,
identificando las actividades de suministro de dotaciones y mejoramien-
to de actividades. Por su parte, las entidades territoriales elaboran pla-
nes y presupuestos a partir del analisis de las necesidades identificadas,
visibilizando los proyectos a través del soporte administrativo de los
predios, las posibles afectaciones y riesgos del terreno, asi como la dispo-
nibilidad de los servicios ptblicos domiciliarios.

Para la estructuracion y ejecucion de los esquemas especiales de acom-
pafiamiento y de los proyectos dinamizadores, se deben construir acuer-
dos previos de corresponsabilidad con las entidades territoriales y demas
partes involucradas en el proceso, buscando la complementariedad de
recursos y concurrencia de programas, porque si bien la UARIV es la
responsable de estos planes, en su materializacién pueden y deben par-
ticipar los entes locales.

Los procesos de reubicacion individuales deben contemplar el ambito
familiar dentro de un esquema masivo, con una puesta en marcha me-
diante fases que secuencialmente se deben ir implementando para de-
terminar desde un principio la viabilidad del proceso, la identificacion
de la poblacion, el diagnéstico de las necesidades, la caracterizacion de
la poblacién, el reconocimiento de responsabilidades, presupuesto y
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cronograma de acciones de las diferentes instituciones. A lo largo del
proceso deben asegurarse catorce elementos sectoriales.

La UARIV ha delineado la siguiente secuencia para la reubicacion de
las personas desplazadas:

1) Una vez superada la situaciéon de desplazamiento y de emergencia,
la UARIV continta con el acompafamiento a las victimas y los
hogares establecen la voluntad de reubicarse en el sitio de recep-
cién o en un tercer lugar. Es deber de la UARIV, en conjunto con
la poblacién, disefiar y elaborar un plan de reubicaciéon que orga-
nice una respuesta articulada del SNARIV en el lugar selecciona-
do. El acompanamiento al proceso de reubicacion se implementa
en dos fases:

a) La de estabilizacién socioeconémica, que se da cuando el ho-
gar accede a los derechos minimos de alimentacion, educa-
cién, identificacion, reunificacion familiar, salud, vivienda,
generacion de ingresos, en el lugar de reubicacion.

b) La de acceso a otras medidas de caracter gradual y progresivo
como vias y comunicaciones, fortalecimiento a las organiza-
ciones sociales e integracion local.

2) Implementaciéon de medidas de reparacion adicionales al retorno
o la reubicacién, relativas a la definicion de un proyecto de vida
con vocaciéon de permanencia, involucrando medidas de indemni-
zacion, rehabilitacion, satisfaccion, garantias de no repeticion,
restitucion de empleo, tierras, créditos y pasivos y vivienda, de ser
aplicables.

En el Auto 202 de 2015, expedido por la Sala Especial de Seguimiento
a la Sentencia T-025 de 2004, la Corte Constitucional reconoci6 que el
74% de la poblaciéon desplazada busca reubicarse de manera perma-
nente en las diferentes ciudades del pais, lo cual significa que cerca de
4,5 millones de personas han decidido reubicarse en zonas diferentes a
aquellas de las que fueron expulsadas por la violencia. A pesar de la
importancia de los procesos de reubicaciéon como férmula para superar
la situacion de desplazamiento, que se derivan de las anteriores cifras, se
evidencian vacios en la politica ptblica disefiada para apoyar este tipo
de procesos.
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La Corte Constitucional, en el ya mencionado Auto 373 de 2016, co-
necta de manera directa el derecho a la reubicacion de la poblacion
desplazada y la legalizacién de los asentamientos informales, y reconoce
que el Gobierno no ha identificado los asentamientos informales en los
que se ubica este grupo poblacional y, menos ain, ha establecido la
cantidad de personas desplazadas que en ellos habitan.

Revisados los informes presentados por el Gobierno nacional en el marco
del cumplimiento de los compromisos establecidos en la Sentencia T-025
de 2004, se evidencia que tampoco ha impulsado iniciativas para forma-
lizar o incluir dentro de la planeacién urbana a los asentamientos infor-
males, con el objetivo de garantizarle a los desplazados que en ellos habi-
tan, el restablecimiento de derechos y la integracion local y comunitaria.
Al respecto asegura la Corte que, en los casos en los cuales se ha desple-
gado alguna iniciativa, se ha limitado a impedir los desalojos™ hasta no
encontrar un nuevo lugar de reubicacion®; entre tanto, terceros, muchas
veces actores ilegales, regulan la tenencia y el uso del suelo, asi como el
acceso, per sé precario, de la poblacion desplazada a servicios ptblicos
basicos.Manifiesta la Corte que es necesario profundizar la presencia del
Estado en los asentamientos informales con existencia de poblacion des-
plazada a través de: la identificaciéon de los mismos; su inclusion en los
planes de ordenamiento territorial, de manera que se reconozcan la vul-
nerabilidad de la poblacion alli asentada y la necesidad de emprender
acciones que le sean favorables; el desarrollo de reubicaciones con plenas
garantias en casos en los que estos asentamientos se encuentren ubicados
en zonas de riesgos no mitigables®'; la seguridad juridica de los predios y

59 Informe del Gobierno Nacional al Auto 202 de 2015, julio de 2015, pags. 137-141. En su respuesta al Auto
202 de 2015, el Gobierno establece como ejemplo el caso del predio y asentamiento de poblacién
desplazada El Tamarindo, ubicado en el area metropolitana de Barranquilla, sobre el cual menciona
que se han emprendido acciones por parte de la UARIV con el objetivo de evitar el desalojo.

60 Aun cuando se han registrado iniciativas para desarrollar asentamientos destinados a la poblacion
desplazada, verbigracia, compra de predios, estos predios han presentado problemas como
deslizamientos, asi como inasistencia en términos de garantizar acceso a agua potable y controlar el
namero de poblacion desplazada que ingresa a ser parte de los asentamientos (i.e. los asentamientos
Granizal y Nuevo Jerusalén en Bello, Antioquia; Altos de Florida en Soacha, Cundinamarca; y La
Bendicion en Yopal, Casanare).

61 En estos casos, las plenas garantias deberan interpretarse a la luz de la Observacion General N* 7 sobre los
desalojos _forzosos, proferida por el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, durante su
16° periodo de sesiones, en 1997, asi como a la luz de los Principios bdsicos y directrices sobre los desalojos y el
desplazamiento causado por el desarrollo: Informe del relator especial de una vivienda adecuada, como parte del derecho a
un nivel de vida adecuado, proferidos por el Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, el 5
de febrero de 2007. Por su parte, es de notar que en el caso las viviendas palafiticas ubicadas en zona
de bajamar en Buenaventura, por ejemplo, se ha establecido que si bien existian riesgos para la

poblacion alli asentada, dadas las condiciones fisicas del territorio, los desalojos y reubicaciones
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bienes que han venido siendo objeto de posesion y ocupacion, asi como la
garantia de servicios publicos basicos o de minimos de derechos econémi-
cos, sociales y culturales, DESC, a la poblacion alli asentada®.

La persistencia de la “ilegalidad urbanistica” de los asentamientos de
caracter informal también afecta el derecho a la reubicaciéon de la
poblacién desplazada. Al respecto, la Corte Constitucional encontré
que la actual politica de retornos y reubicaciones no permite que este
tipo de procesos se consoliden y por cuenta de ello no cumple con su
objetivo dirigido a satisfacer el proceso de restablecimiento de dere-
chos de la poblacion desplazada. Al analizar las respuestas dadas por
el Gobierno nacional en los distintos informes de seguimiento, la
Corte concluye que el hecho de no contemplar dentro de la politica
publica de retornos y reubicaciones a la poblacién victima de despla-
zamiento forzado residente en asentamientos informales, es una de
las razones por las que “los procesos de retornos y reubicaciones no representan
una solucion duradera o sostenible frente al desplazamiento forzado, contrario a lo
establecido en las obligaciones internacionales en la materia”®.

Dentro del proceso de seguimiento a las acciones del Gobierno na-
cional dirigidas a aliviar el estado de cosas inconstitucional declarado
en la sentencia T-025 de 2004, la Corte indica que, por definiciéon®,
los procesos de reubicacion estan intimamente vinculados a las poli-
ticas sectoriales de vivienda urbana y suponen significativos niveles
de integraciéon local o comunitaria, que deben permitir a la poblaciéon
desplazada generar un nuevo tejido social y condiciones de arraigo
que le faciliten superar los efectos del desplazamiento y construir un
proyecto de vida digno. Lo anterior esta ausente de la actual politica
al no contemplar a los asentamientos humanos informales, donde

realizados no tuvieron en cuenta las garantias minimas establecidas tanto en el Convenio 169, los
principios Deng, como en los principios en materia de desalojos y desplazamiento por motivos de
desarrollo y, por el contrario, habrian obedecido al interés de desarrollar megaproyectos econémicos
en la zona de bajamar (i.e. portuarios y turisticos) y proyectos de vivienda que no se compadecen con
las caracteristicas de adecuacién cultural para las comunidades afrodescendientes (ver CCJ, Informe
sobre la situacion de Derechos Humanos y desplazamiento forzado de la poblacién afrocolombiana que ocupa el territorio
de Bajamar de Buenaventura (Valle del Cauca), Bogotd, septiembre de 2009).

62 Esta falta de garantia de seguridad juridica, por ejemplo, se refleja en el IGED sobre seguridad juridica
en torno a la vivienda, que se encuentra insatisfecho en un 61%. Ver: UARIV, Informe del Gobierno
Nacional sobre la Medicion de la Encuesta de Goce Efectivo de Derechos de la Poblacion Desplazada: Respuesta a los
Autos del 11 de marzo, 256 y 362 de 2014. Bogota, diciembre de 2014, pag. 266.

63 Corte Constitucional op. cit., 2016, pag. 231.

64 Articulo 72 del Decreto 4800 de 2011: “El proceso mediante el cual la persona o el hogar victima de

desplazamiento forzado deciden asentarse en un lugar distinto del que se vieron forzados a salir.”



LEGALIZACION DE ASENTAMIENTOS INFORMALES

tales condiciones surgen y se desarrollan muchas veces de forma es-
pontanea al paso de la consolidacién de los asentamientos, por lo
cual sus residentes quedan a la espera de politicas o programas que
lleven sus condiciones de vida a un estado de dignidad.

A la fecha, las estrategias para garantizar la reubicacién digna de la
poblacién desplazada han tenido bajo impacto, dando fe de ello las
mediciones de los indicadores de goce efectivo de derechos, IGED,
realizadas por el DANE y la UARIV. La tercera de las referidas me-
diciones arrojé los resultados que se muestran en el Grafico 1.

Grafico 1. Resultados comparados de la medicion IGED, 2014*

Alimentacion (FCS) 94%
Salud 93%
Educacion 88%

|dentificacion

Retornos y reubicaciones

Generacion de ingresos
(no pobres) o
Principales retos

Vivienda digna 20%

Seguridad alimentaria

o

m 2010 m 2013
Fuente: DNP, 2015.

* Tomado del documento Ruta especializada de la politica publica para las victimas en la construccion de
planes de desarrollo territorial 2016-2019, anexo 4: indicadores de la politica piblica de atencion, asis-
lencia y reparacion integral a las victimas del conflicto armadd®.

Datos: DANE, 2013; Econometria, 2010; ENV, 2010 (seguridad alimentaria e identificacion). En la medi-
cion de 2010 no se estim el indicador de retornos y reubicaciones y el de generacion de ingresos se
calculé con una metodologia diferente y no se publico.

65 Recuperado desde: https://colaboracion.dnp.gov.co/ CD'T/Poltica®20de%20V ctimas/
Anex0%204-INDICADORES%20DE%20LA%20POLITICA%20PUBLICA%20DE%20
ATENCION%2C%20ASISTENCIA%20Y %20R EPARACION%20INTEGRALY%20A%20
LAS%20VICTIMAS%20DEL%20CONFLICTO%20ARMADO.pdf.
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El hecho de que existan unos porcentajes del orden del 26% y 20%
en cuanto a los indicadores de retornos y reubicaciones y vivienda
digna, respectivamente, da cuenta de un bajo impacto de las politicas
publicas desplegadas por el Gobierno en estas materias.

Una de las razones para que los guarismos relacionados con el goce
efectivo de la vivienda y la reubicacion sean tan bajos, deriva de que
no se han definido a los asentamientos informales y a los barrios re-
cién legalizados como unidades de planecaciéon para materializar los
derechos y garantias de reubicacion de las personas desplazadas.

2.5. El derecho a la vivienda de la poblacidn desplazada

A nivel internacional se ha reconocido la importancia de la vivienda
en el bienestar de las personas, “gran parte de la poblacion mundial carece
de vivienda y de servicios de saneamiento, particularmente en los paises en desa-
rrollo. /... ] Reconocemos que el acceso a una vivienda segura y salubre y a los ser-
vicios bdsicos es indispensable para el bienestar fisico, psicoldgico, social y econd-
mico del ser humano™".

En Colombia también se ha reconocido esa importancia y se han
disefiado e impulsado distintas estrategias para avanzar progresiva-
mente en direccion a resolver las carencias habitacionales menciona-
das. La vivienda forma parte de uno de los derechos que se ve lesio-
nado cuando las personas deben desplazarse para proteger sus vidas
o sus derechos. Asegurar soluciones habitacionales de emergencia es
uno de los componentes de la ayuda humanitaria a que tiene derecho
la poblacion desplazada y acceder a una vivienda es uno de los aspec-
tos mas importantes para asegurarles soluciones duraderas.

2.5.1. Déficit de vivienda

Para analizar los problemas asociados a la vivienda que afectan a un por-
centaje significativo de colombianos, es necesario precisar su concepto.
Segtn la “Metodologia Déficit de Vivienda”, se define la vivienda como un

66 Declaracion de Estambul sobre los Asentamientos Humanos. Conferencia de las Naciones Unidas sobre los
Asentamientos Humanos, Estambul (Turquia), 1996. Recuperado desde: http://habitat.aq.upm.
es/aghab/adeclestambul.html.

67 Método para medir las carencias habitacionales en el pais, estableciendo su composicion,

caracterizacion y evolucion, a partir de los resultados de los censos de 1993 y de 2005. Metodologia
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bien complejo que permite atender un abanico de necesidades de las per-
sonas, asi:

La vivienda en un sentido amplio se entiende como un bien complejo que
satisface un amplio conjunto de necesidades, le corresponde garantizar la
proteccion y abrigo frente al medio fisico y social, la separacion y aisla-
muento para lograr la privacidad de la_familia y cumplir con funciones
bdsicas para la sobrevivencia y la perpetuacion de la especie como la
preparacion y consumo de alimentos, el aseo personal, el reposo, la recrea-
cién, la procreacion y la crianza®./...]

El déficit habitacional se puede dimensionar considerando la divisién o
desagregacion de las carencias en cuantitativas y cualitativas®. |[...]

Ll déficit cuantitativo de vivienda estima la cantidad de viviendas que la
soctedad debe construir o adicionar al stock para que exista una relacion
uno a uno entre las viviendas adecuadas y los hogares que necesitan alo-
Jamiento, es dectr; se basa en la comparacion entre el niimero de hogares y
el de viviendas apropiadas existentes. El monto en el cual los hogares su-
peren las viviendas es lo que en la gran parte de la literatura se designa

como déficit cuantitativo. |/...J

El déficit cualitativo hace referencia a las viviendas particulares que pre-
sentan deficiencias en la estructura del piso, espacio (hacinamiento muti-
gable y cocina), a la disponibilidad de servicios piblicos domiciliarios y,
por tanto, se requiere de dotacién de servicios publicos, mejoramiento o
ampliacién de la unidad habitacional.”’

El muy acelerado crecimiento de la poblacién urbana en todo el mun-
do se ha dado de manera desordenada e inequitativa, lo cual ha gene-
rado una presion sobre la demanda de vivienda en las ciudades. Segtn

Déficit de Vivienda, DANE, coleccion de documentos, actualizacién 2009, ntimero 79. Recuperado
de: http://www.dane.gov.co/files/investigaciones/fichas/Deficit_vivienda.pdf.

68 Ibid., nota al pie 1, donde se cita a Fedesarrollo, “Hacia una nueva concepcion de la vivienda y el
Desarrollo Urbano”, en Coyuntura Social No. 9, pag. 177.

69 Ibid., nota al pie 7, donde el DANE aclara: “La medicion del déficit de vivienda a la cual se refiere
el presente documento no considera las carencias del ‘entorno’, debido a la inexistencia de
informacion sobre el tema, por tal razon la metodologia abarca tinicamente el dimensionamiento
del déficit habitacional referente al interior de la vivienda o lo que se ha denominado ‘casa’™.

70 Ibid., pag. 15.
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ONU Habitat, en 1950, una tercera parte de la poblacién mundial
vivia en ciudades. Solo cincuenta anos después, esta cifra aumentd
muy rapidamente y asi, a la fecha, en las ciudades reside la mitad de
la humanidad.

En Colombia, al igual que en el mundo, se ha producido una fuerte
migracion de personas del campo a la ciudad. Segin estudios del
Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas “se estima que para 2015, la
poblacion de Colombia llegé a los 48 millones [...] la mayor parte de la poblacion
reside en las zonas urbanas (76.3%.). Ademds, mientras que la poblacion urbana
cast se quintuplicé, la rural permanecid casi constante”™.

El acelerado crecimiento de las ciudades se ha dado de manera no
planificada y ello ha ocasionado la conformacién de asentamientos
humanos de caracter informal, los cuales son manifestaciéon de un
patente desorden e inequidad en el crecimiento urbano a nivel mun-
dial, que se expresa en el hecho de que “en 2005, el 30% de toda la po-
blacion urbana vivia en barrios de tugurios [...J Sin embargo, en los tltimos quince
afios, la magnitud del problema ha aumentado de manera sustancial: 283 mallones
de habitantes de tugurios mds se han sumado a la poblacién wrbana mundial”™.

Segun los datos del Banco Interamericano de Desarrollo, BID, en
Ameérica Latina y el Caribe, a partir del afio 2000, el déficit de vi-
vienda se ha incrementado. Se calcula que cuarenta millones de
hogares estan afectados por un déficit cualitativo expresado en haci-
namiento, falta de servicios basicos e inseguridad juridica de la te-
nencia de la vivienda, y que existen trece millones de hogares afec-
tados por un déficit cuantitativo por vivienda improvisada o
compartida entre dos o mas familias™. En funcién de lo anterior,
dicho organismo sefiala, a la vez, que los déficits de vivienda han
aumentado en los ultimos aflos y que sin un cambio de tendencia
profundo, la escasez de vivienda va a seguir siendo uno de los mayo-
res desafios en América Latina y el Caribe en los proximos anos”.

71 Segun la Corte Constitucional el desplazamiento hacia lo urbano es un fenémeno global con efectos

localizados en Colombia.
72 Obtenido de: http://www.fao.org/americas/eventos/ver/es/c/1043722/.
73 Habitat III, Policy Paper No. 10, Housing Policies, 2016.
74 Ibid.

75 Estado de las ciudades de América Latina y el Caribe 2012, ONU Habitat, 2012.
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En aras de enfrentar tal desafio, la Unidad de Politica sobre Vivienda de
Habitat IIT ha desarrollado cinco objetivos globales, aplicables a los distin-
tos paises del mundo, que incluyen los siguientes aspectos: marcos urbanos
integrados de vivienda (incorporacion de la vivienda en los planes urbanos
y en estrategias de inversion sectorial); vivienda inclusiva (apoyo a procesos
de participacién, politicas de vivienda justa y vivienda para los grupos mas
vulnerables); vivienda asequible (adopcion de politicas y medidas para me-
jorar la asequibilidad de la propiedad de vivienda, politicas de subsidios
para que los hogares de bajos ingresos puedan alquilar o comprar vivien-
da); vivienda digna (elaboracion de medidas relativas a habitabilidad, acce-
s0 a servicios basicos y procedimientos legales que aseguren la tenencia); y
mejoramiento de asentamientos no formales (apoyo de programas de me-
joramiento de barrios y proteccion de vivienda)’.

En 2014, el 61% de la poblacién de Colombia vivia en centros urbanos del
Sistema de Ciudades”’; 47 ciudades contaban con méas de 100.000 habitan-
tes”. A 2050, se requeriran 5,6 millones de viviendas adicionales para aten-
der esa nueva demanda. Es importante reconocer que, en el pais, la evolu-
ci6on de la problematica relativa al déficit cuantitativo de vivienda ha sido
positiva a lo largo de las Gltimas décadas, pero atun afecta a millones de
personas. De acuerdo con el Boletin del Censo General de 2005 del DANE,
en materia de vivienda™, el 36,21% de los hogares del pais present6 necesi-
dades habitacionales insatisfechas, lo que implic6 una mejora de 17,44
puntos frente a la medicion hecha por el censo de 1993.

En cuanto al déficit cualitativo, ese censo evidencio que el 23,84% de los
hogares habitaban en viviendas con problemas cualitativos o susceptibles a

76 Op., cit., Habitat II1, 2016.

77 Mediante un ejercicio que privilegia la conmutacion laboral como criterio para identificar las
relaciones entre los centros urbanos, el Sistema de Ciudades en Colombia definié un conjunto de
56 ciudades, 18 de éstas clasificadas bajo la categoria de funcionales (conjunto de ciudades
generalmente concentradas en torno a una ciudad principal o nucleo, entre las que existen
relaciones funcionales en términos de actividades econémicas, oferta y demanda de servicios), y 38
uninodales (centros urbanos cuya area funcional se mantiene dentro del limite politico administrativo
de su municipio); agregando el 65% de la poblacion total del pais y cerca del 80% de la poblacion
urbana. Tomado de: Observatorio Latinoamericano (OLA) de Milano School of International
Affairs, Management and Urban Policy. Universidad The New School, Nueva York. Publicacion
Hibitat en deuda: Veinte aios de politicas urbanas en América Latina, Editorial Café de las Ciudades,
Argentina, octubre de 2016.

78 Presentacion de Planeacion Nacional en “Encuentro de experiencias con mandatarios locales en el
marco del proceso de legalizacion de asentamientos humanos informales”. Bogota, 3 y 4 de
noviembre de 2016, evento organizado por ACNUR vy la Corporacién Opcién Legal.

79 Recuperado  de:  https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/boletines/censo/Bol_deficit_

vivienda.pdf.
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ser mejorados, ya que presentaban deficiencias en lo referente a material de
los pisos, hacinamiento mitigable, servicios ptblicos y lugar inadecuado
para preparar los alimentos — cocina. El guarismo sefialado muestra una
mejoria de 12,81 puntos frente a los resultados del censo de 1993 (36,65%).

El documento 3604 de 2009, del Consejo Nacional de Politica Econémica
y Social, CONPES, senala que “la informacion disponible /... Jindica que el déficit
habitactonal cualitativo se ha reducido de un 45,3% en 1993 a un 27% en 2005, con
1.185.607 hogares”™. En ese orden, al exponer los “Lineamientos para la conso-
lidacion de la politica de mejoramiento integral de barrios”, el CONPES hace un
analisis de los datos oficiales del DANE, mostrando que la evolucion del

déficit entre los anos 1993 y 2005, ha ocurrido de la forma como se muestra
en la Tabla 2°'.

Censo 1993 Censo 2005
Caracteristica
Hogares | Participaciéon | Hogares |Participacion
Total hogares | 5.374.990 100,0% 8.210.347 100%
Hogaressin | ) 940 183 54,7% 5.993.484  73,0%
déficit
Hogarescon | ) 424807  45,3% 2.216.863  27,0%
déficit
Déficit 1.093.077 920,3% 1.031.256|  12,6%
cuanttativo
Déficit 1.341.730 95,0% 1.185.607|  14,4%
cualitativo
Solo estructura 35.806 0,7% 38.590 0,5%
Solo
hacinamiento 63.459 1,2% 118.777 1,4%
mitigable
Solo servicios 675.610 12,6% 647.963 7,9%
Solo cocina 125.575 2,3% 101.002 1,2%
80 Consejo Nacional de Politica Economica y Social, Republica de Colombia, Departamento Nacional
de Planeacion, Documento CONPES 3604, 2009.

81 Anos en que se llevaron a cabo los Gltimos censos poblacionales en el pais.
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Censo 1993 Censo 2005
Caracteristica
Hogares | Participacion | Hogares |Participacion
Estructura y
hacinamiento 2.531 0,0% 5.032 0,1%
mitigable
Estructura y 82.133 1,5% 87818  1.1%
servicios
Estructura y 7.215 0,1% 8951 0,1%
cocina
Hacinamiento
mitigable y 41.741 0,8% 34.850 0,4%
servicios
Hacinamiento
mitigable y 13.428 0,2% 14.097 0,2%
cocina
Servicios y 163.937 3,0% 59.004  0,7%
cocina
Owas 130.295 9.4% 70.223 0,9%
combinaciones

Fuente: censos DANE, 1993 y 2005.

Tal como se observa en la tabla anterior, para el ano 2005 el déficit
cualitativo de vivienda era superior al déficit cuantitativo. En la ac-
tualidad, de acuerdo con informes del Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio, se sigue presentando la misma condicién, ya
que del total de déficit de vivienda que se presenta en el pais, el 34%
corresponde a un déficit cuantitativo y el resto es cualitativo™.

A este respecto, una estimacion mas reciente del déficit convencional
de vivienda, soportada en la Gran Encuesta Integrada de Hogares,
GEIH, del DANE para 2014, sefiala los resultados a nivel nacional

urbano presentados en la Tabla 3.

)

Intervencion del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, en el “Encuentro de experiencias con
mandatarios locales en el marco del proceso de legalizacion de asentamientos humanos informales”™.

Bogota, 3 y 4 de noviembre de 2016.
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Tabla 3. Déficit convencional de vivienda, total nacional urbano,
2014

Caracteristica Hogares Participacion
Total hogares 10.631.027 100,0%
Hogares sin déficit 8.686.809 81,7%
Hogares en déficit 1.944.219 18,3%
Hogares en déficit cuantitativo 746.030 7,0%
Hogares en déficit cualitativo 1.198.189 11,3%

Fuente: DANE, GEIH 2014. Elaboracion de CENAC.

2.5.2. Déficit cualitativo de vivienda y asentamientos
informales

La urbanizacién acelerada e inequitativa ha dado lugar al surgi-
miento y al crecimiento de los asentamientos urbanos informales.
“En Colombia, las ciudades conviven con problemas de crecimiento urbano
fuera de control del Estado, los cuales se manifiestan en la aparicion de asenta-
mientos humanos de origen ilegal constituidos por viviendas de interés social,
convirtiéndose en dreas de terreno que en ocasiones superan en proporcion, al

suelo legalmente construido™®.

Los investigadores consideran que, de persistir la situacion, se gene-
rarian efectos importantes en el aumento de los niveles de pobreza
urbana (desempleo y acceso a servicios sociales basicos), déficit fiscal
de los municipios, inseguridad juridica de la tenencia de la vivienda
y conflictos en la propiedad y los usos del suelo, déficit cualitativo de
vivienda, aumento del riesgo de desastres, impactos negativos sobre
el medio ambiente y las condiciones de salud de la poblacion, segre-
gacion fisica y social, atomizacién de recursos y desarticulaciéon de
las inversiones sectoriales, incremento de los indices de inseguridad
y violencia, asi como desborde de la capacidad fiscal del Estado para
solucionar estas problematicas.

83 Consejo Nacional de Politica Economica y Social, Reptiblica de Colombia, Departamento Nacional
de Planeacion, Documento CONPES 3605, 2004.
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2.6. Algunas caracteristicas socioeconomicas y
condiciones habitacionales de la poblacion
desplazada

2.6.1. Parametros de identificacion y caracterizacion de
asentamientos informales

El proceso de legalizacién de asentamientos humanos informales repre-
senta una solucién para adecuar la situacion urbanistica de un ambito
geografico que ha sido ocupado de manera informal. Al respecto, debe
tenerse presente que es necesario que las entidades territoriales cuenten
con el acompanamiento de entidades como la UARIV en el proceso de
caracterizacion del territorio e identificacion de la poblacion en situacion
de desplazamiento.

En el caso de Bogota, se ha utilizado una herramienta que sirve de insumo
para georreferenciar y conocer las caracteristicas socio-territoriales de los
asentamientos informales en la capital. Este tipo de instrumentos podrian
ser analizados y adoptados, total o parcialmente, sobre todo por parte de
las ciudades receptoras de poblacion desplazada, para analizar las implica-
clones y priorizar asi las actuaciones que deben seguir en el territorio.

De acuerdo con lo dispuesto en la Ley 1523 de 2012, la caracterizacion del
territorio debe estar precedida de los correspondientes estudios de riesgo
por movimientos de remocién en masa. Esto para determinar si la pobla-
cion es objeto de reasentamiento. No obstante lo anterior, dicha caracteri-
zacién no debe impedir o retrasar el proceso de legalizacion, sino que
ambas son actividades complementarias pero independientes.

En el caso de las entidades territoriales que son parte de areas
metropolitanas, el proceso de caracterizacion deberia ser apoyado y
direccionado por parte del MVCT para la conformacion de esquemas
asociativos que permitan brindar soluciones de vivienda a la poblacion
desplazada, bien para que sea beneficiaria del proceso de legalizacion, del
mejoramiento integral, o de la adquisicién de vivienda con base en los
programas vigentes.

El Gobierno nacional debe apoyar a las comunidades y a los municipios
en los procesos de legalizacion de asentamientos para garantizar su
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rigurosidad técnica y su celeridad, asi como revisar la participacion de las
entidades territoriales en estos procesos, frente a lo cual es elemental
brindar acompafamiento, ya que st los procesos no son eficientes, no se
alcanzara el objetivo de incidir en la mejora de las condiciones de
vulnerabilidad en que se encuentran los ocupantes.

Esos instrumentos deberan prever las condiciones de desarrollo urbanistico
legal que se aplicaran a los asentamientos legalizados, por lo que es
indispensable que desde los procesos de legalizacion se procure la
identificacion de las necesidades de los ocupantes, con el propdsito de
planificar el desarrollo del barrio, dentro de unas proyecciones de
mejoramiento ajustadas a la urgencia que éstas ameritan y las condiciones
de factibilidad de las mismas.

A la par con los diagnésticos anteriores, es preciso caracterizar las
condiciones socioecondémicas de los ocupantes a fin de articular los
programas sociales que se deberan prestar a la poblacion en situacién de
desplazamiento. En relacion con una caracterizacion minima de los
asentamientos, el Ministerio del Interior, el MVCT yla UARIV, en respuesta
a las 6rdenes del Auto 373 de 2016 de la Corte Constitucional, elaboraron
un cuestionario que fue enviado a los 1.122 municipios del pais. Estas
entidades presentaron ante el 6rgano judicial el informe solicitado,
informando las acciones adelantadas al respecto.

Como primera medida, este informe establece los criterios para identificar
los asentamientos precarios o informales como insumo para que en los
planes de ordenamiento territorial, POT; los municipios determinen las
normas urbanisticas para su reglamentacion. Estos criterios representan un
punto de partida cardinal, como quiera que a partir de ellos pueden
incluirse o excluirse ambitos geograficos y se puede, en consecuencia, llegar
a un mayor o menor numero de asentamientos y, por consiguiente,
poblacién en situaciéon de desplazamiento. Los criterios que toma el
Gobierno nacional para la identificacién de los asentamientos son:

1) Ausencia o deficiencia de redes de servicios piblicos y cuya infraestructura

wvial, espacios publicos y equipamientos sean inadecuados o inexistentes.

2) Localizacion en zonas de riesgo allo no matigable y/o maitigable y/0 en
suelos de protecciin.

3) Ongen informal, producto de procesos ilegales de ocupaciin del territorio

que se han desarrollado sin el cumplimiento de las normas urbanisticas
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/0 con inmuebles carenles de titulos que acrediten su propiedad (insegu-
ridad juridica de la tenencia).

4)  Existencia de vwiendas construidas con materiales precarios y/o con es-
tructuras inadecuadas de construccion, y condiciones de salubridad.

5)  Presencia de poblacion en condiciones de pobreza /o vulnerabilidad.”

Las caracteristicas definidas por el MVC'T para focalizar la caracteri-

zacion de asentamientos informales en general estan bien enfocadas;

sin embargo, presentan los siguientes problemas:

No incluyen como criterio la alta densidad de poblacion desplaza-
da, con lo cual mantienen los elementos de generalidad criticados
por la Corte Constitucional y desconocen lo planteado por el
CONPES 3604 de 2009, que recomienda “wncluir en los criterios de
priorizacion de barrios, [...] el indice de presencia de poblacion en situacion de
desplazamiento en las dreas urbanas del pais™.

Dirigen la intervencién a asentamientos ubicados en zonas de
riesgo alto (mitigable y no mitigable), dejando por fuera los asen-
tamientos informales, que total o parcialmente estan ubicados en
zonas con riesgo medio, riesgo bajo o con ningun riesgo por inun-
dacién o remocién en masa, siendo estos tipos de asentamientos
en donde resulta mas viable llevar a cabo legalizaciones urbanisti-
cas, ya que en los de riesgo alto no mitigable lo procedente es la
reubicacion.

Para tener una caracterizaciéon mas detallada, el Gobierno podria ha-

cer un cruce de informacién tomando como punto de partida el listado

de asentamientos informales, para sobre esa informacién seleccionar

las personas registradas como desplazadas en el Sistema de Informacion,

Coordinaciéon y Seguimiento Territorial de la Politica Publica de

Victimas del Conflicto Armado Interno, RUSICST, que aseguran vivir

en esos asentamientos. Ubicados los cruces, es posible establecer la in-

formacion sociodemogréfica de estas personas, la cual podria agrupar-

se por cada asentamiento dando una aproximacion a las caracteristicas

socio-espaciales de quienes habitan cada asentamiento.

Tomado de Informe de avance en el cumplimiento de la orden cuadragésimo primera del Auto 373 de 2016 proferido
por la Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia T- 025 de 2004 de la Corte Constitucional, Ministerio de
Vivienda, Ministerio del Interior, Unidad para las Victimas.
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Es cierto que este tipo de cruces no son ajenos a dificultades por las even-
tuales imprecisiones en los nombres de los barrios, en los nombres de las
personas o sus identificaciones, pero es un esfuerzo, que aunque no logre
resultados completos, puede brindar informacion interesante para definir
y focalizar la politica ptiblica en materia de legalizaciones urbanisticas.

Una vez identificados y caracterizados los asentamientos informales, el
Gobierno podria disefiar una estrategia que se impulse en todas las ciuda-
des donde existan asentamientos humanos con significativa presencia de
poblacion desplazada vy, al interior de este bloque, seleccionar aquellos mas

populosos®

para impulsar una estrategia robusta de legalizaciones urba-
nisticas, con tiempos, metas y resultados claros, en un tiempo corto y

determinado.

Ya desde 2009 el documento CONPES 3604 plante6 la necesidad de re-
colectar informacién primaria acerca de las condiciones de asentamientos
o barrios que necesitan de MIB (mejoramiento integral de barrios), con el
proposito de formular a partir de tal informacion, politicas y programas.
En efecto, senala que es necesario proceder a:

1) Diseiio, montaje ¢ implementacion del subsistema de informacion de
MIB en el Sistema Nacional de Informacion de Vivienda y Desarrollo
Ternitorial - SNIVDT.

2) Con base en los Planes de Ordenamiento Territorial POT y Planes de
Desarrollo Municipal PDM, elaborar un inventario de asentamientos
precarios, su condicion de riesgo, y diagndstico de MIB en las entidades
territoriales. Ast mismo, brindar asistencia técnica a los municipios para
la incorporacion del PMIB en el Expediente Municipal, informacion
que servird de insumo del Expediente Nacional de Proyectos de MIB el
SMVDT

3) Articular la informacion del inventario de asentamientos precarios y
diagndstico de MIB en las entidades territoriales con base en el sistema
de informacion INFOJUNTOS y sus respectivas herramientas, en el

85 A manera de ¢jemplo y solo para promover la discusion, se podrian considerar, por ejemplo, como

populosos, aquellos asentamientos en que vivan mas de 500 personas.
86 A manera de ejemplo y solo para promover la discusion, se podrian considerar los asentamientos
como de alta densidad de poblacion desplazada, cuando por lo menos el 30% de sus habitantes sean

personas afectadas por el desplazamiento forzado.
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marco de la dimension de habitabilidad y la EES (condiciones so-
clo-ambientales y sanitarias de los entornos).

1) Crear un Expediente Nacional de Proyeclos de MIB en el Ministerio de
Ambente, Vivienda_ y Desarrollo Territorial, MAVD'T [hoy Munisterio
de Vivienda, Ciudad y “Territorio].

9) ELDNPy el MAVD'T recopilardn las experiencias MIB en las ciuda-
des del pais en una publicacion que permita su divulgacion.

Adicionalmente, el DNP adelantard la evaluacion de impacto de la Politica
VISU y DT (Vivienda de Interés Social Urbana y Desarrollo “Ierritorial),
especificamente de los componentes de titulacion y MIB, con el fin de comple-
mentar la generacion de informacion primana acerca de las experiencias MIB

en las ciudades del pais.

Para el diserio de una politica ptiblica orientada a legalizar y lograr el me-
joramiento integral de barrios con alta densidad de poblacion desplazada,
se requeriria que ese subsistema de informacién discriminara la informa-
ci6n, detallando cudles son asentamientos informales e identificando la
presencia de poblacion desplazada.

2.6.2. Caracterizacion general de la poblacion victima de
desplazamiento forzado desde la EGED 2013-2014

La Encuesta de Goce Efectivo de Derechos, EGED, es una investiga-
ci6n desarrollada por el DANE en convenio con la UARIV, a fin de
generar informacién que permita realizar una caracterizacién gene-
ral de la poblacién victima de desplazamiento forzado y conocer el
estado actual de la poblacién con respecto al goce efectivo de sus
derechos®.

En términos metodologicos, la EGED fue realizada durante el perio-
do noviembre-diciembre de 2013 y febrero-marzo de 2014 y se aplico
a un total de 112.406 personas, que corresponden a 27.727 hogares
distribuidos en 151 municipios del pais y agrupados en 12 subregiones.

87 Obtenido de: https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/pobreza-y-condiciones-

de-vida/encuesta-de-goce-efectivo-de-derechos-eged.
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Los indicadores generados conciernen personas y hogares victimas de des-
plazamiento del conflicto armado en Colombia.

El indicador relativo a la vivienda digna considera cinco componentes:
espacio suficiente (sin presencia de hacinamiento, definido para la zona
urbana por la presencia de mas de tres y menos de cinco personas por
cuarto), servicios domiciliarios completos, materiales apropiados, ubica-
cion en zonas de bajo riesgo de desastre natural y seguridad juridica de la
tenencia (independientemente de la forma particular de tenencia).

De acuerdo con los resultados obtenidos, uno de cada cinco hogares victi-
mas de desplazamiento forzado habita una vivienda que cumple simulta-
neamente con las cinco caracteristicas descritas. Por componentes, el fac-
tor que mas contribuye (que se encuentra con mayor frecuencia)
corresponde a materiales adecuados y el que menos aporta concierne a la
seguridad juridica en la tenencia de vivienda (ver Grafico 2).

Un segundo grupo significativo de hogares de esta poblacién (cuatro de
cada diez) habita en un inmueble que cumple con cuatro de los cinco com-
ponentes que integran la vivienda digna, siendo la seguridad juridica el
principal ausente (ver Grafico 3).

Grafico 2. Porcentaje de hogares que habitan en vivienda digna, segun
componente

90,2%
85,3%
72,0% 72,6%
38,7%
19,5%
VJ T T T T T
Condiciones Seguridad Espacio Materiales Ubicacion Servicios
dignas juridica suficiente adecuados publicos

Fuente: DANE y UARIV, EGED 2013-2014.
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A nivel de regiones, los hogares residentes en el departamento de
Antioquia son quienes reportan la mejor situacién en materia de con-
diciones de la vivienda, y los ubicados en departamentos de las regio-
nes Pacifico (Choco, Cauca, Narino), costa G (Atlantico y Bolivar) y
costa B (Cesar, La Guajira y Magdalena), los que reportan la situa-
ci6én mas critica (ver Grafico 4). Ademas, los hogares residentes en los
departamentos de la region costa C, a diferencia del resto de hogares
a nivel nacional, encuentran su condicién habitacional principal-
mente vulnerada por el tema de servicios publicos domiciliarios.

Desde la perspectiva de condicién de pobreza monetaria, donde se
considera la linea de pobreza, definida como el costo per cdpita mensual
minimo necesario para adquirir una canasta de bienes (alimentarios y no alimen-
tarios) que permiten un nivel de vida adecuado™, la EGED 2013-2014 en-
contr6 que mientras uno de cada cuatro hogares en Colombia regis-
tra una condicién de pobreza bajo este parametro, a nivel de la
poblacién de hogares victimas de desplazamiento compromete a
poco mas de tres de cada cinco hogares (ver graficos 5y 6).

En el caso de la linea de pobreza extrema, definida como el costo per
cdpita mensual minimo necesario para adquirir inicamente la canasta de bienes
alimentarios, que permiten un niwel de sobrevivencia, la incidencia entre la
poblacién desplazada resulta atin mas critica respecto de la dinamica
nacional en tanto por cada 100 hogares, siete reportan esta situacion
en Colombia, frente a 33 entre la poblacion desplazada (ver graficos
5y6).

Segun los resultados de la EGED, a nivel nacional poco mas de la cuarta
parte de los hogares, que comprende el 15,4% de las victimas, ha logra-
do su retorno o reubicacion. Las regiones mas dinamicas en este tipo de
actuacion corresponden al Tolima Grande (Caqueta, Huila y Tolima) y
Antioquia. En cuanto a la orientacion de la solicitud de atenciéon por
parte de los hogares, el 79,9% opta por permanecer en el lugar actual,
el 14,0% lo hace por reubicacion y el 6,1% busco retornar.

El indicador retornos y reubicacion comprende hogares victimas del des-
plazamiento forzado con intencién de retornar, reubicarse o

8¢ Definiciones del boletin técnico Pobreza monetaria y multidimensional en Colombia 2015. Recuperado de:

https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/condiciones_vida/pobreza/bol_pobreza_15_.pdf.

81




82

La atencién estatal de los asentamientos precarios y el derecho a la vivienda digna

permanecer en su lugar actual de residencia, que han solicitado apo-
yo del gobierno, lo han recibido y lo han logrado (ver graficos 7 y 8).

En cuanto a la forma de ocupacién de la vivienda, uno de cada dos
hogares es arrendatario, la mayoria sin contrato escrito®. En segundo
lugar, con la cuarta parte de la poblacion de hogares victimas de despla-
zamiento forzado se encuentra la forma de tenencia en propiedad, en
este caso con documento registrado (ver Grafico 9).

De la proporcién de hogares poseedores de la vivienda (8,3%), la mayo-
ria no cuenta con algiin documento que soporte su condiciéon de ocupa-
cion. Este y el anterior resultado reflejan el significativo peso adverso
que representa en la disponibilidad de una vivienda digna el compo-

nente correspondiente a seguridad juridica de la tenencia (ver Grafico
10).

El fluyjo mas alto de personas desplazadas, registradas en el RUV, corres-
ponde al periodo 1999 a 2002 (bajo la administracién del expresidente
Andrés Pastrana). No obstante, a partir de esta fecha se registra una dismi-
nucion sostenida en la proporcion de desplazados; en el periodo de apenas
siete aflos comprendido entre 2003 y 2010, la poblacién desplazada abarca
el 43,5% de las personas registradas desde antes de 1990 hasta 2013.

89 No obstante, la Ley 820 de 2003, concerniente al régimen de arrendamiento de vivienda urbana,

asume con igual validez el contrato verbal al escrito (articulo 3: forma del contrato).
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Grafico 5. Porcentaje de hogares desplazados por debajo de la linea
de pobreza y pobreza extrema*

24,4
Bogota D.C.
48,4
Boyacd 52,5
Eje Cafetero

57,5

Nuevos departamentos 57.8

Tolima Grande 61,4

B Pobres extremos

Santanderes
61,5 B Pobres

Costa A 63.2

Valle del Cauca 63,5

63,8

Antioquia 64,9

Costa C 65.8

Costa B 7.8

Pacifica
75,9

Fuente: DANE y UARIV, EGED 2013-2014. Calculos con tratamiento de ingresos extremos
y faltantes.

* Sobre el total de hogares con encuesta completa para todas las personas y con por lo menos una
persona desplazada inscrita en el RUV.
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Grafico 6. Porcentaje de hogares por debajo de la linea de pobreza y po-
breza extrema para Colombia

Bogota D.C.
Antioquia
Boyacd

Santanderes
B Pobres extremos

Valle del Cauca B8 Pobres

[ Total nacional

Eje Cafetero

Costa G

Tolima Grande 33,29%

CostaB 42,0%
Costa A 42,6%
Pacifica

46,7%

Fuente: DANE, Célculos pobreza. No incluye nuevos departamentos.
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Grafico 7. Porcentaje de hogares que solicitaron apoyo al Gobierno, lo
han recibido y lo han logrado

Valle del Cauca 13,3%

Bogotd D.C. 18,7%

Santanderes 19,7%
Costa C 21,3%
Pacifica 25,1%

Total nacional

Boyacd

26,3%

Nueve departamentos 26,7%
Costa A 29,1%
Eje Cafetero 29,8%
CostaB 30,1%

31,5%
37,4%

Antioquia

Tolima Grande

Fuente: DANE y UARIV, EGED 2013-2014.

Grafico 8. Porcentaje de personas retornadas o reubicadas en condicio-
nes de dignidad

Antioquia 24,8%
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Fuente: DANE y UARIV, EGED 2013-2014.
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Grafico 9. Relacion del hogar desplazado con por lo menos una persona
registrada en el RUV por el tipo de vivienda que ocupa

42,5

25,1
11,6
10,7
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Propietrario Arrendatario oo
Arrendatari
con documento Poseedor con contrato arosin Usufructo Otra
X . contrato escrito
registrado escrito

Condicion ocupacidn de la vivienda

Fuente: DANE y UARIV, EGED 2013-2014.

Grafico 10. Hogares desplazados que tienen vivienda como poseedores,
segln tipo de documento soporte
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Fuente: DANE y UARIV, EGED 2013-2014.



LEGALIZACION DE ASENTAMIENTOS INFORMALES

Grafico 11. Porcentaje de personas que manifestaron estar registradas
en el RUV, segln afios de desplazamiento
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Fuente: DANE y UARIV, EGED 2013-2014.
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De los problemas a las soluciones:
legalizacion urbanistica de asentamientos
3 informales y mejoramiento integral de
barrios, un camino para resolver problemas
de vivienda de la poblacion desplazada

3.1. Goce efectivo del derecho a la vivienda via
legalizacion y regularizacion de asentamientos
informales

En la Segunda Conferencia de las Naciones Unidas sobre los
Asentamientos Humanos (Habitat II), los estados participantes deci-
dieron abordar dos temas de igual importancia a escala mundial: vi-
vienda adecuada para todos y desarrollo sostenible de los asentamien-
tos humanos en un mundo en proceso de urbanizacién. A partir de
alli se establecié que el ser humano es el elemento central del desarro-
llo sostenible, definiendo que éste debe incluir los dos objetivos ante-
riores, de tal manera que se contribuya a que las personas puedan
tener una vida saludable y productiva, en armonia con la
naturaleza.

En la Tercera Conferencia de las Naciones Unidas sobre Vivienda y
Desarrollo Urbano Sostenible (Habitat I1I), se incluy6 dentro de uno
de sus Objetivos del Desarrollo Sostenible, ODS, el atinente a lograr
que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, segu-
ros, resilientes y sostenibles. A partir de entonces, el Gobierno colom-
biano se plante6 la necesidad de articular la ciudad formal y la infor-
mal, para cuya materializacién se defini6 apoyar técnicamente a los
gobiernos locales en materia de formalizaciéon de asentamientos en
varias zonas del pais y promover el “derecho a la ciudad” de la poblacién
vulnerable.

En un sentido similar, la Corte identifica a la legalizacién de asenta-
mientos informales como uno de los primeros pasos para resolver la
precariedad fisica y juridica de las viviendas de personas desplazadas.
En particular plantea:




De los problemas a las soluciones

Al insistir en la estrategia de subsidios, |[...] el Gobierno estd pasando por
alto estrategias que reducirian la necesidad de incurrir en gastos suma-
mente altos 3, no obstante, lograrian proporcionar alternativas reales de
acceso efectivo al derecho a la vivienda para las comunidades desplazadas.
La legalizacion y regularizacion de los asentamientos informales, junto
con la garantia de la seguridad juridica de las viviendas, seria un primer

paso en esa direccion.”

En ese orden, el Alto Tribunal estima que la legalizacion y regularizacion
de estos asentamientos se constituye en determinante para la posibilidad
de alcanzar el goce efectivo del derecho a la vivienda, en la medida que
permite superar barreras relacionadas con la ubicacion del predio en zo-
nas de riesgo, con la falta de seguridad juridica en la tenencia y de acceso
a servicios publicos, a escuelas, a centros de salud, a vias de acceso y de-
mas obras de desarrollo e infraestructura social. Con ello, se contribuye al
ejercicio de otros derechos conexos, tales como el derecho a la educacion,
ala salud, a la libre circulaciéon y a la seguridad e integridad personal de
los habitantes de tales asentamientos.

Es claro que la legalizacién y regularizacién urbanistica de los asenta-
mientos informales, junto con la garantia de la seguridad juridica de las
viviendas, sirven como mecanismos de defensa de estas comunidades y la
materializaciéon de sus derechos basicos, garantizando las condiciones
minimas de vida de los pobladores. La legalizacion y la titulacion de la
propiedad de los predios son procesos diferentes pero complementarios;
aquellos facilitan el desarrollo de estos, en la medida que se generan indi-
cadores de confianza que pueden llevar a desarrollar proyectos en los que
se complementen las acciones de legalizacién urbanistica, con programas
de titulacién de predios, garantizando de esta manera la seguridad juridi-
ca de las viviendas. Los procesos de titulacion de predios posibilitan, a su
vez, el acceso de la poblacion desplazada a subsidios para el mejoramien-
to de vivienda, a créditos para el desarrollo de emprendimientos produc-
tivos, al desarrollo urbano y a los servicios publicos estructurados (agua,
alcantarillado, gas, vias, escuelas, centros de salud, etcétera).

Conforme a lo dicho, la legalizacion es un proceso que apuesta por solu-
ciones duraderas y de integracion local, respetando a las familias despla-
zadas en los lugares donde deciden asentarse, y entendiendo también el

90 Corte Constitucional op. cit., 2016, pag. 108.
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proceso de regularizaciéon como un acercamiento institucional a los asen-
tamientos humanos de origen informal dominados por la cultura ilegal e
incluso siendo un espacio donde conviven actores armados.

Respecto de los procesos de legalizacion urbanistica, la Corte
Constitucional® reconoce otras bondades asociadas a la satisfaccion del
derecho a la integracion local de las personas desplazadas, al establecer
que:

La legalizacion y regularizacion de estos barrios, junto con la garantia de la
seguridad juridica de las viviendas, sirve como un mecanismo de defensa a fa-
vor de estas comunidades para enfientar estos riesgos, en la mayoria de los
casos. En efecto, este tipo de medidas contribuyen a generar estabilidad, arraigo
'y el fortalecimiento de los lazos que han venido construyendo las comunidades
que habitan estos asentamientos, de forma tal que se disminuyen los impactos
y las afectaciones de las amenazas que se nutren de la inestabilidad y la infor-
malidad de esos lugares.”*

Ademds, muchas familias desplazadas han logrado recrear en los barrios in-
Jormales no sélo los vinculos y la vida en comunidad que el desarraigo destru-
Y6, sino la reconstruccion de su proyecto de vida.” Estas familias, por lo tanto,
no estdn dispuestas a desplazarse nuevamente de tales asentamientos sino que,
por el contrario, estin buscando su legalizacion y regularizacion con la finali-
dad de mejorar sus condiciones de vida, a través de su incorporacion adecuada
en las dindmicas urbanas y el acceso a la oferta Estatal, como una medida de
re dignificacion.™

91 Corte Constitucional op. cit., 2016, pag. 107.

92 Ibid., nota al pie 376, donde la Corte cita a Opcion Legal y ACNUR, Reporte de casos Relacionados con
el derecho a la vivienda para las victimas del conflicto politico, social y armado, noviembre de 2015, pag. 20: “La
seguridad juridica de la tenencia constituye la garantia de proteccion juridica contra el desalojo
forzoso, el hostigamiento y otras amenazas, bien proveniente de terceros participes del conflicto o
incluso de acciones del Estado, y que trasciende al obtener la calidad de propietario y tener un
derecho en condiciones normales, oponible frente a terceros”.

93 Ibid., nota al pie 377, donde la Corte cita a Opcion Legal y ACNUR, Reporte de casos Relacionados con
el derecho a la vivienda para las victimas del conflicto politico, soctal y armado, noviembre de 2015, pag. 11: “A
pesar de la exigua e insuficiente respuesta institucional, los procesos organizativos y comunitarios
liderados por las victimas y orientados en reagrupar a las comunidades en asentamientos
subnormales (i.e. asentamientos el Granizal, Municipio de Bello, Antioquia; el Timy- Dos
Quebradas, Municipio de Florencia, departamento del Caqueté; Altos de la Florida, Municipio de
Soacha, Cundinamarca; Villa Doris, Municipio de Tiquisio, Bolivar), han generado dinamicas de
reconstruccion social y territorio, rodeando de esperanza a estos asentamientos o aglomeraciones
quienes a través de grandes esfuerzos han construido modelos de desarrollo solidario-comunitario,
que contrarresta diversos fenémenos de violencia y marginacion social”.

94 Ibid., nota al pie 378, donde la Corte cita a Opcion Legal y ACNUR, Reporte de casos Relacionados con
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3.2. Legalizacion y regularizacion urbanistica en la
region

3.2.1. Modelos de legalizacion y regularizacion urbanistica en
América Latina®

Para superar los problemas de marginalidad urbana en que viven
decenas de miles de personas en América Latina, se han impulsado
dos grandes tipos de programas de regularizacién. El primero, en
Perd, basado en la legalizaciéon de la tenencia por medio de la
titulacion de los predios ocupados. El otro implementado en Brasil y
Colombia, que implica el mejoramiento integral de los barrios. La
estrategia peruana estd fundada en el supuesto de que la seguridad
de la tenencia es un desencadenante del desarrollo, pues estimula el
acceso al financiamiento, la actividad econémica y las mejoras
residenciales™.

Analisis realizados acerca de la efectividad del modelo peruano han
llevado a concluir que la titulaciéon de la propiedad de los predios
aument6 el valor de las propiedades en aproximadamente un 25%,
con lo que excedi6 ampliamente el costo de la titulacion, y parece
haber servido para aliviar los indices de pobreza (aunque este ultimo
aspecto no obedezca a una relaciéon causal establecida con clarida-
d)””. Sin embargo, esta titulacién tuvo un impacto muy bajo sobre el ac-
ceso a créditos, a pesar de generar cierta inversion en las viviendas y con
ello alglin avance en las condiciones de vida de quienes las habitan.
Pareciera que titulacion y mayor acceso al crédito no son relaciones que
se producen de manera automatica. Ello puede obedecer a que subsisten
otros problemas de acceso al crédito para las personas de esos asenta-
mientos, relacionados con su pobreza, su no bancarizacion u otras causas
no identificadas, que no son resueltos con medidas especificas.

el derecho a la vivienda para las victimas del conflicto politico, social y armado, noviembre de 2015, pag. 15: “La
legalizacion de asentamientos subnormales se constituye como una de las vias en las cuales las
victimas padecen menos traumatismos, ya que en estas zonas han logrado articular procesos de
cohesion social, condiciones de subsistencia y un alto nivel de arraigo que les genera tranquilidad y
estabilidad; aspectos que se traducen en re dignificacion”.

95 Conceptos e informacion incluidos en este subacapite fueron tomados de la publicacion Regularizacion
de Asentamientos Informales en América Latina, Edésio Fernandes, pag. 29 y ss., Lincoln Institute of Land
Policy, 2011.

96 Ibid.

97 Ibid.
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Por su parte, el modelo brasilefio ha vinculado los procesos de lega-
lizacién con politicas de mejoramiento e incluso con programas so-
cioeconoémicos, poniendo un marcado énfasis en la participacion
comunitaria en las diferentes etapas a través de las cuales transcurre
el proceso. Ademas, echa mano de variadas soluciones legales para
las distintas situaciones, valiéndose de multiples instrumentos juridi-
cos para consolidar soluciones asociadas a la regularizacién, cuya
aplicacion depende de variables tales como si los suelos son publicos
o privados, si soportan un mayor gasto por unidad familiar dados los
costos de las mejoras. Gomo consecuencia de la mayor integralidad
de la intervencion, este modelo ha tenido una cobertura menor que
el peruano, en cuanto a namero de hogares se refiere”.

El sistema brasilefio, fuera de las limitaciones a su masividad repre-
sentadas por el alto costo por hogar en comparacion con el peruano
(50 a 80 veces superior), también se ha enfrentado a dificultades en
su operacion que han demorado significativamente la titulacion de
los inmuebles. Para el ano 2011, el investigador Edésio Fernandes
estim6 en aproximadamente un millon los titulos pendientes por
emitir®.

El profesor Fernandes asegura que ademas de la legalizacion, se ne-
cesita de otras acciones para que la intervenciéon conduzca a avanzar
en la superacion de la pobreza:

No basta con “legalizar lo tlegal” sin provocar cambios en el sistema
legal-urbano que causd en origen la ilegalidad, y menos aiin en nombre
del combate a la pobreza. La titulacion, por si misma, proporciona la
seguridad legal de la tenencia a los residentes, lo cual es un paso nece-
sario, pero no suficiente, para promover la integracion socio-espacial,
ademds de que puede socavar la permanencia de las comunidades

legalizadas.""

98 Ibid. pag. 3
99 Ibid.
100 Ibid. pag. 39.
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3.2.2. La legalizacion urbanistica en las normas colombianas

De acuerdo a la normativa colombiana'”', la legalizacion de asenta-
mientos humanos se entiende como el proceso a través del cual la
administracién municipal o distrital reconoce la existencia de un
asentamiento humano constituido por viviendas de interés social,
aprueba los planos urbanisticos y expide la reglamentacién urbanis-
tica, sin perjuicio de la responsabilidad penal, civil y administrativa
de los comprometidos'®.

Tal concepto de legalizacion es el asumido por la normatividad vigente
desde 2006, con el Decreto 564 de ese afio, hoy compilado en el Decreto
1077 de 2015, el cual si bien no se ha planteado a partir de una politica
publica concreta, ha terminado asociado al mejoramiento integral de
barrios en la medida que este tipo de programas se ha valido de tales
elementos normativos para lograr resultados en sus componentes de
regularizacion urbanistica, que anteceden a los de mejoramiento
estructural propiamente dicho.

En Colombia, ademas de la legalizaciéon urbanistica se ha buscado
complementar la intervencion con el concepto de mejoramiento integral
de barrios. Como respuesta al proceso de crecimiento urbano no
planificado, y en particular a la existencia de asentamientos precarios

101 Articulo 2.2.6.5.1. del Decreto 1077 de 2015: “Legalizacion. La legalizacion es el proceso mediante
el cual la administracion municipal, distrital o del Departamento Archipi¢lago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina reconoce, si a ello hubiere lugar, la existencia de un asentamiento
humano constituido por viviendas de interés social realizado antes del 27 de junio de 2003, aprueba
los planos urbanisticos y expide la reglamentacién urbanistica, sin perjuicio de la responsabilidad
penal, civil y administrativa de los comprometidos. [Subrayas fuera del texto original]. La
legalizacion urbanistica implica la incorporacion al perimetro urbano y de servicios, cuando a ello
hubiere lugar, y la regularizacion urbanistica del asentamiento humano, sin contemplar la
legalizacion de los derechos de propiedad en favor de eventuales poseedores. El acto administrativo
mediante el cual se aprueba la legalizacion hara las veces de licencia de urbanizacion, con base en
el cual se tramitaran las licencias de construccion de los predios incluidos en la legalizacién o el
reconocimiento de las edificaciones existentes™.

102 Mediante el Concepto No. 4120-E1-126482, el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, afirmé
lo siguiente con respecto al alcance y los efectos de la inexequibilidad del articulo 99 de la Ley 812
de 2003 sobre el procedimiento administrativo de legalizacion de asentamientos humanos: «[...]
encontrandose fuera del ordenamiento juridico la norma que dio sustento a la fecha limite de
constitucion de los asentamientos para que las administraciones municipales o distritales realicen la
legalizacion, es claro que se produjo el decaimiento del articulo 122, en lo atinente a la fecha alli
prevista para la legalizaciéon, pues desapareci6 su fundamento de derecho. De esta
manera la administracion puede adelantar el tramite de legalizacion de los asentamientos
constituidos por vivienda de interés social surgidos con posterioridad al 27 de junio de 2003,
cumpliendo las condiciones establecidas en el plan de ordenamiento territorial y siguiendo los

lineamientos de las demas disposiciones previstas en el Decreto 564 de 2006».
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en las principales ciudades del pais, el Gobierno nacional y las entidades
territoriales han formulado y ejecutado estrategias para mejorar la
situacion de los asentamientos informales:

Como respuesta al proceso de crecimiento urbano no planificado, el cual se
refleja en la generacion de asentamientos precarios en las principales ciuda-
des del pais, el Gobierno Nacional y las entidades territoriales han formula-
do y ejecutado estrategias de MIB desde la década de los 80s con el fin de
intervenir dichas dreas a lravés de proyectos sectoriales que mejoren sus
condiciones de vida."”

La evolucién de la normativa y de la politica ptblica en la materia em-
pez6 con la expedicion de la Ley 9 de 1989, de Reforma Urbana, nor-
ma que introdujo instrumentos y herramientas para la promocién de
proyectos de mejoramiento de viviendas, servicios publicos e infraes-
tructuras urbanas, asi como para la legalizacién de asentamientos pre-
carios y otorgamiento de titulos de propiedad para vivienda de interés
social, VIS. Para ello se proponia el impulso de procesos que permitian
incorporar dichos asentamientos al perimetro urbano o de servicios
publicos. Esta Ley también fortaleci6 el papel decisorio de los munici-
pios en materia de vivienda, otorgandoles la responsabilidad en la ela-
boracion de estudios de riesgo y en el inventario de poblaciéon que vive
en esas zonas de alto riesgo. Asi mismo, establecié la obligacion de
adelantar proyectos de reubicacion y de priorizar a este tipo de comuni-
dades en los proyectos de vivienda nueva adelantados por los
municipios.

Posteriormente, la Ley 388 de 1997, de Desarrollo Territorial, definio
en el marco de la funcién puablica del urbanismo el encargo de “posibili-
lar a los habitantes el acceso a las vias piblicas, infraestructuras de transporte y de-
mds espacios publicos, y su destinacion al uso comiin, y hacer efectivos los derechos
constitucionales de la vivienda y los servicios piiblicos domiciliarios™.

El documento CONPES 3305 de 2004 establecié lineamientos para
optimizar la politica de desarrollo urbano, para lo cual defini6 los roles
de la Nacion y los territorios en el mejoramiento de las condiciones de
los asentamientos precarios: 1) brindar apoyo y asistencia técnica desde

103 Lineamientos para la consolidacion de la politica de mejoramiento integral de barrios, Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial, CONPES 3604 de 2009.
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el Gobierno nacional a las entidades territoriales en la formulacion de
programas de mejoramiento integral de barrios; y i1) implementar el
programa de titulacién masiva de predios.

ElI CONPES 3604 de 2009 define los “lLneamientos de politica piblica del
Gobierno Nacional para fortalecer las estrategias de Mejoramiento Integral de Barrios
- MIB en el marco de la estrategia Ciudades Amables del Plan Nacional de Desarrollo
— PND 2006-2010”. El documento identifica los principales problemas
para la gestion de Programas de MIB por parte de las entidades territo-
riales, define los objetivos general y especificos para apoyar la gestion
urbana con el fin de mejorar las condiciones de habitat de los hogares
en asentamientos precarios, establece estrategias y un plan de accién
para su implementacion, vinculando a diferentes niveles de gobierno, al
sector privado y a la comunidad.

Los resultados del PMIB, que se aplicoé en once municipios representa-
tivos del territorio nacional, son los siguientes:

- Impacto a una poblacion directa de 39.701 habitantes en condicio-
nes de extrema pobreza y vulnerabilidad.

- Generacion del mejoramiento de un area de 208,04 hectareas,
correspondiente a 9.758 predios, con un costo total que asciende a
$43.215 millones, de los cuales el Ministerio de Vivienda aport6 el
82%.

El MVCT contraté un estudio'* para la evaluacién de resultados del
PMIB, el cual concluy6 que esta es una estrategia que refleja una buena
practica de gestion gubernamental, ya que contribuye de manera im-
portante a la formulacion de los lineamientos de la Politica Nacional de
Mejoramiento Integral de Barrios y a la identificacién de los instrumen-
tos normativos y operativos para materializarla.

Por su parte, la Corte Constitucional identifica bondades y problemas
de la estrategia de mejoramiento integral de barrios'!'*. Dentro de las
bondades, la Corte asegura que:

resentado en el “Encuentro de experiencias con mandatarios locales en el marco de procesos de

wcion de asentamientos humanos informales”, evento organizado por ACNUR y Opcion

*gal. Bogota, 3 y 4 de noviembre de 2016.

105 Este pronunciamiento de la Corte se produjo en el Auto de seguimiento 373 de 2016, teniendo en

cuenta la respuesta del gobierno al Auto de seguimiento 2002 de 2015.

106 “Mejoramiento Integral de Barrios” y “Programa Nacional de Titulacion de Predios Fiscales”.
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Se trata, ciertamente, de programas que apuntan en la direccion correcta. La
legalizacion vy la regularizacion de estos asentamientos es la condicion de
posibilidad para el goce efectivo pleno del derecho a la vivienda, en la medida
en la que permite superar barreras relacionadas con la ubicacion del predio
en zonas de riesgo, con la_falta de seguridad juridica en la tenencia y con la
Jalta de acceso a servicios piblicos, a escuelas, a centros de salud, a vias de
acceso y demds obras de desarrollo e infraestructura social. Con ello, se
contribuye al ejercicio de otros derechos conexos, tales como el derecho a la
educacion, a la salud, a la libre circulacion y a la seguridad e integridad
personal de los habitantes de tales asentamientos, sélo por nombrar

algunos.””

De otro lado, la Corte Constitucional en la providencia en cita, tam-
bién hace referencia a ciertas problematicas, dentro de las que se
destacan las siguientes:

- El PMIB se ha disefiado para reducir la pobreza y mejorar los
problemas asociados al crecimiento urbano no planificado, y no
especificamente para atender las necesidades habitacionales y
demas derechos asociados de la poblacion desplazada.

- Es casi un hecho que no existen asentamientos urbanos informa-
les constituidos exclusivamente por poblacion desplazada, sino
asentamientos mixtos en los cuales convive con poblacién recep-
tora, casi siempre en alto grado de vulnerabilidad.

La Corte plantea que la selecciéon de las comunidades y los barrios
que son atendidos por el PMIB, se ha hecho sin tener en cuenta la
densidad de poblacién desplazada que en ellos residen. Una vez ade-
lantados y ante la necesidad de evidenciar ante la Corte la atencién a
personas desplazadas, se ha realizado una identificaciéon ex post de las
personas desplazadas que residen en los respectivos asentamientos

108

humanos'”.

107 Corte Constitucional op. cit., 2016, pag. 106.

108 Corte Constitucional op. cit., 2016, nota al pie 380: “Gobierno Nacional. Informe del Gobierno Nacional
al Auto 202 de 205. Julio de 2015. Pag. 138. // El Gobierno hace una seleccién de los casos en los
que va a intervenir y luego, de manera secundaria, indaga cudntas personas desplazadas habia en
esos barrios y se beneficiaron de sus acciones. Esa es la informacion que presenta a esta Corporacion
cuando expone los resultados alcanzados por tales programas de legalizacion y regularizacion. Ver:
MVCT. Cumplimiento del Auto 160 de 2014 — Entrega de Informe actualizado de avance sobre la politica

publica de vivienda urbana para la poblacion victima del conflicto armado interno. Junio de 2015.
Pags. 19 - 20.”
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Una de las razones que fundamenta el tratamiento diferencial de la
poblacién desplazada en relaciéon con el mejoramiento integral de
barrios son los mayores niveles de pobreza que registra esta poblacion
respecto del conjunto de la poblacién, especialmente si se tiene en
cuenta que el programa esta dirigido a contribuir en la superacion de
la pobreza. En este sentido, la poblacién victima de desplazamiento
forzado registra, como se observo anteriormente, niveles de pobreza
y pobreza extrema superiores al de la poblacion total: 38,8% y 25,6%
mas, respectivamente, segun los resultados de la EGED 2013-2014.

Otra razon consiste en las obligaciones que especificamente le corres-
ponde asumir al Estado con la poblacion desplazada, derivadas de la
normativa nacional y de la jurisprudencia constitucional en la mate-
ria. Desde la expedicién de la Sentencia 1-025 de 2004, en la que se
declaré el estado de cosas inconstitucional, ECI, sobre los derechos de
la poblaciéon desplazada, las normas reglamentarias en materia de
vivienda involucran con especial énfasis a esta poblacién, reconocien-
do los vacios normativos en lo referente a focalizacion preferencial,
proteccién y enfoque diferencial.

La Corte Constitucional en el Auto 373 de 2016 observa que la situa-
cioén para las personas desplazadas que viven en los asentamientos
informales se encuentra revestida de una particular gravedad con
respecto a la de la poblacién receptora que vive en esos asentamien-
tos, ya que se ven sometidas a mayores riesgos de inseguridad alimen-
taria; mayor demora para generar ingresos (4 a 6 aflos mas que los
pobres locales); y complicaciones para entrar al sector formal de la
economia, por cuenta de la pérdida de bienes y la adaptacién a un
entorno desconocido y hostil.

Dadas estas circunstancias, el Alto Tribunal Constitucional estima
que la poblaciéon desplazada requiere de una atencién particular en
virtud a su situaciéon de vulnerabilidad. Asi se pronunci6é en la
Sentencia T-602 de 2003, senalando que:

Las medidas especiales a_favor de los desplazados facilitan que és-
los se tornen menos vulnerables, agencian la reparacion de las injus-
tictas dervadas del desplazamiento involuntario y se orientan a la
realizacion efectiva de ciertos derechos de bienestar minimo que
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constituyen la base para la autonomia y el auto-sostenimiento de los
sujetos de desplazamiento.

En relacion con la legalizacion de asentamientos, la Corte
Constitucional en el auto 373 de 2016 al revisar los informes presen-
tados por el Gobierno nacional extrae que “no existe un programa especi-
fico que contemple una politica de soluciones habitacionales para la poblacion

desplazada en asentamientos™"

, por el contrario, lo que viene haciendo el

Gobierno nacional es “una seleccion de los casos en los que va a intervenir y
0, de m Ky a, 1 intas personas des, s 1 508

luego, de manera secundaria, indaga cudntas personas desplazadas habia en e

barrios y se beneficiaron de sus acciones”.

La Corte reconoce el cardcter mixto de los asentamientos informales
(en ellos se entremezclan poblaciéon que histéricamente ha vivido en
esos lugares, junto con poblacion desplazada). Frente a esta circuns-
tancia ha planteado que es necesario que las personas desplazadas
tengan un tratamiento diferenciado, aunque no preferencial, frente
a sus vecinos que tienen similares condiciones. El trato diferenciado
pasa por establecer estrategias que permitan identificar y caracteri-
zar a los asentamientos en donde se conozca la existencia de pobla-
ci6n desplazada y disefiar para ellos soluciones que les permitan su-
perar las extremas condiciones de vulnerabilidad, surgidas con
ocasion del desplazamiento forzado a que se vieron sometidos.

De acuerdo a lo anterior, los procesos de legalizaciéon urbanistica y
sus programas complementarios de desmarginalizaciéon deberian
tener efectos en relaciéon con todos los integrantes del barrio, tanto
en la poblacion desplazada como en la receptora. Los programas
dirigidos a superar sus especiales condiciones de vulnerabilidad y
asegurar su integraciéon local podrian estar focalizados en la pobla-
ci6n desplazada. Cuando se lleve a cabo el proximo censo poblacio-
nal se contard con informacién global de los asentamientos, diferen-
ciando la densidad de poblacién desplazada que en ellos reside y
entregando elementos basicos de caracterizacion de sus necesidades,
lo cual permitiria hacer diseflos de politica publica mas

rigurosos'’.

109 Ibid., pag. 108.
110 Ver articulo 161 de la Ley 1753 de 2015.
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De los problemas a las soluciones

Otro de los puntos sobre los que llama la atenciéon la Corte
Constitucional respecto al PMIB alude a que sus logros no se corres-
ponden con las dimensiones del problema de la poblacién desplaza-
da residente en asentamientos informales, comoquiera que la canti-
dad de personas que ha beneficiado hasta la fecha es muy pequefia
frente a la magnitud de las carencias habitacionales de la poblacion

" Este Programa tuvo un cubrimiento de unas 12.000

desplazada
familias, de las cuales solo un porcentaje pequeno es poblacion des-
plazada. El costo es apenas superior a un millén de pesos por cada
persona beneficiada y a tres millones y medio por familia, lo cual es
sustancialmente menor al costo en que se incurre cuando se entrega

vivienda nueva a una familia.

El costo del mejoramiento integral sigue siendo excesivamente alto
s1 se pretende una estrategia de masificacion radical del MIB, de tal
manera que pudiera atender a los centenares de miles de familias
desplazadas que residen en estos asentamientos. Por ello en este do-
cumento se propone una estrategia de legalizaciéon urbanistica masi-
va de asentamientos informales con alta densidad de poblacion
desplazada y el impulso de estrategias de mejoramiento integral de
barrios de manera gradual.

111 Corte Constitucional op. cit., 2016, nota al pie 379: “El programa “Mejoramiento Integral de
Barrios” tuvo presencia en 8 municipios del pais, en los cuales beneficié més de seis mil ochocientos
hogares, de los cuales el 37% tienen una o mas personas victimas conformando el ntcleo familia.
Ver: MVCT. Cumplimiento del Auto 160 de 2014 — Entrega de Informe actualizado de avance sobre la politica
piblica de vivienda urbana para la poblacion victima del conflicto armado interno. Junio de 2015. Pags. 20-21.
Estos resultados contrastan con la magnitud del fenémeno, si se tiene en cuenta que, sélo en el
asentamiento Granizal, en Bello, Antioquia, hay mas de 12.000 familias, “en su mayoria familias
victimas de diferentes hechos atribuibles al conflicto armado interno, consolidandose como un
punto de paso y estadia estratégico para una gran cantidad de victimas del desplazamiento forzado”.

Opcion Legal y ACNUR. Op.cit. Pag. 17.”
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La Corte Constitucional considera que el Gobierno debe explorar otras
formas de resolver los problemas para que la poblacion desplazada pue-
da disfrutar del derecho a la vivienda. En particular, considera necesario
identificar mecanismos para atender el déficit cualitativo de vivienda de
las personas desplazadas que residen en asentamientos humanos de
caracter informal y le indaga al Gobierno sobre los mecanismos para
legalizar y regularizar estos asentamientos informales. El Alto Tribunal
da a entender que para lograrlo se requiere de un proceso y de la nece-
sidad de identificar los asentamientos humanos en los que reside la po-
blacién desplazada, y caracterizar sus condiciones y necesidades.

Los autores de esta publicacién han retomado elementos que subyacen
al pronunciamiento de la Corte Constitucional y han elaborado una
formula que permitiria atender las demandas de este Alto Tribunal,
apuntandole a resolver la situaciéon de la precariedad juridica y fisica de
los asentamientos informales en que vive la poblacion desplazada y del
entorno barrial al que pertenecen, avanzando en la integracién y la so-
lucién duradera a los impactos del desplazamiento en la vida y los dere-
chos de la poblacion desplazada. Primero se delinearan las caracteristi-
cas de esa formula y después se enunciaran y desarrollaran cada uno de
sus componentes.

4.1. Antecedentes de contexto en la definicion de una
politica publica

4.1.1. Ausencia histdrica de una politica publica para masificar
las legalizaciones de asentamientos informales y asegurar el
mejoramiento integral de barrios

El principal problema por el cual no se ha logrado una mayor
intervencion de los entes territoriales que conduzca a la legalizaciéon de
asentamientos humanos y al mejoramiento de los barrios legalizados, es
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la inexistencia de una politica publica en la materia. Ello es propio de los
asentamientos informales en general y con mucha mas razén de los
asentamientos con alta densidad de poblacién desplazada.

La politica puablica deberia identificar la situaciéon actual (nimero y
caracteristicas de los asentamientos informales, nivel de densidad de
poblacion desplazada que en ellos habita, caracteristicas urbanisticas de
tales asentamientos, necesidades de los hogares y las personas que los
habitan, etcétera), establecer las dificultades y los problemas que impiden
lograr un proceso masivo de legalizacion (dificultades técnicas, juridicas,
institucionales, financieras, etcétera) y construir soluciones. Ademas,
identificar tipos de estrategias que se requicran y correspondan con las
caracteristicas de los actores que intervienen en el proceso de legalizacion
y de los problemas, dificultades y potencialidades que son comunes para
bloques de casos.

4.1.2. Elementos definidos por la Corte Constitucional en
relacion con la legalizacion de asentamientos informales

La Corte Constitucional en el Auto 373 de 2016 considera perti-
nente que el Ministerio del Interior, el MVCT y la UARIYV, coordi-
nen sus actuaciones para: a) establecer y unificar los criterios que
han empleado para identificar los asentamientos precarios en los
que se encuentra la poblacién desplazada; b) determinar y enunciar
los asentamientos de esta clase que se han identificado hasta el mo-
mento; c) establecer si la legalizacién o formalizacién de los asenta-
mientos, la construccién en sitio propio o la mejora de vivienda,
han sido contempladas como alternativas viables para satisfacer los
indicadores en materia de acceso a una solucién habitacional bajo
condiciones de seguridad juridica y garantizar soluciones duraderas
a la poblacion desplazada que habita estos asentamientos bajo con-
diciones de dignidad y seguridad; d) senalar las barreras facticas y
juridicas que se registran para la legalizacién, normalizacién e in-
clusion de esta clase de asentamientos dentro del desarrollo urbano;
y e) determinar las orientaciones brindadas a las entidades territo-
riales sobre los mecanismos para reubicar a la poblacién que ha
construido sus viviendas en zonas calificadas como de riesgo no
mitigable.
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1'"? conmina a los ministros del

Finalmente, la Corte Constituciona
Interior y de Vivienda, Ciudad y Territorio y al Director de la
Unidad Administrativa Especial para la Atencién y Reparaciéon
Integral a las Victimas, a presentar un informe conjunto relativo a
los asentamientos precarios o informales donde se encuentra la po-

blacién desplazada, en el que ordena:

- Identificar los asentamientos humanos informales con pobla-
ci6n desplazada.

- Incluir en el POT estos asentamientos, reconocer vulnerabili-
dad de la poblaciéon desplazada y asumir compromisos a su
favor.

- Garantizar el acceso a derechos econémicos, sociales y cultura-
les a la poblacién desplazada en asentamientos y el acceso a
programas dirigidos a consolidar la seguridad juridica de la
tenencia.

- No reubicar en casos cuando el riesgo sea mitigable y se pue-
dan generar planes de manejo.

- Buscar opciones alternas a la reubicaciéon de todo el asenta-
miento cuando se encuentre en zonas de riesgo no mitigable.

- Desarrollar reubicaciones con plenas garantias en casos en los
que los asentamientos estén en zonas de riesgo no mitigable.

Ademas profiere una orden, contenida en el ordinal cuadragésimo
b
primero, de naturaleza exploratoria y con los siguientes alcances:

- Informar sobre los criterios de identificacion y caracterizacion
de asentamientos.

- Senalar alternativas de legalizacién y regularizacion.
- Identificar barreras facticas y juridicas para legalizar.

- Dar cuenta de las orientaciones a las entidades territoriales en
relacién con poblacion desplazada en zonas de riesgo mitigable y
no mitigable.

A manera de conclusion, en el Auto 373 de 2016, se promueve la imple-
mentacién coherente de programas que ofrezcan la efectiva proteccion

112 Corte Constitucional op. cit., 2016, pags. 263-264 y 313.
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del derecho a la vivienda digna para la poblacion desplazada. En crite-
rio de la Corte, el proceso de legalizacién y regularizaciéon de asenta-
mientos informales es una alternativa para lograr tal objetivo y, por
ende, se insta a las entidades competentes para que desarrollen las estra-
tegias necesarias para su implementacion en el territorio nacional.

Para atender lo planteado por la Corte en las providencias que se han
referido, el Gobierno ha venido trabajando en un mecanismo interins-
titucional para conocer la dimensién del reto que de alli se deriva para
la politica publica, explorando e impulsando las soluciones requeridas
mediante la creacion de una Mesa Interinstitucional para la legalizacion de
asentamientos humanos. A ese espacio han concurrido diferentes entidades
nacionales, entre otras, los ministerios de Vivienda e Interior, la Unidad
para los Derechos de las Victimas, los departamentos nacionales de
Planeacion y Estadistica y la Superintendencia de Notariado y Registro,
y han sido invitadas ACNUR vy la Corporacion Opcién Legal, entida-
des que durante los tltimos anos han realizado un trabajo conjunto con
el fin de avanzar en la legalizacion de los asentamientos informales con
presencia de poblacion desplazada.

4.1.3. Informacidn inexistente o insuficiente sobre los
asentamientos informales en general y con poblacion
desplazada

La identificacién y caracterizacion de los asentamientos informales es
un prerrequisito para poder definir una politica publica dirigida a lega-
lizarlos. En la actualidad, el Gobierno no cuenta con informacién que
permita establecer cuantos asentamientos informales existen, en cuales
de ellos vive poblacion desplazada, cual es la cantidad de personas que
habitan en esos asentamientos y cuantas de ellas son personas en condi-
ci6n de desplazamiento. Menos atin se cuenta con una caracterizacion
de las condiciones urbanas, econémicas y sociales de las personas que
en ellos habitan, y las precariedades de las viviendas y del entorno urba-
no de cada uno de ellos.

Disponer de informacién actualizada de las condiciones en que se en-
cuentran los asentamientos precarios es insumo de vital importancia
para adelantar estrategias de reduccion de la pobreza urbana.
Igualmente, a nivel nacional contar con un sistema de informacién que
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permita establecer las condiciones de las areas urbanas en términos de
precariedad (déficits habitacionales y de entorno), es un elemento fun-
damental para estimar las condiciones de las ciudades del pais y el enfo-
que que deben tener las politicas urbanas.

Desde 2009, en el CONPES 3604 se habia hecho referencia a la impor-
tancia de las labores de identificacion y caracterizacion en asentamien-
tos informales, bajo las siguientes consideraciones:

Las entidades territoriales presentan deficiencias para recopilar y generar
informacion que permita dimensionar el fendmeno de los asentamientos pre-
carios localizados en su jurisdiccion. Asi mismo, al no contar con una linea
base, no logran un acertado niel de divulgacion tanto del fendmeno como de
las acciones para mejorar las condiciones de precariedad en las zonas que
deben contar con el tratamiento de mejoramiento integral, planteando dificul-
tades para involucrar a las comunidades asentadas en estas condiciones.

La Corporaciéon Opcion Legal requirié informacion a los municipios
capitales de departamento y algunos otros importantes sobre el nimero
y nombre de los asentamientos informales y obtuvo un reporte total de
1.138, cantidad que corresponde a los municipios que reportaron la
informacién, presentada de manera resumida en la Tabla 4.

Tabla 4. Numero de asentamientos informales por municipio

Departamento Municipio Asentamientos
Antioquia Medellin 258
Meta Villavicencio 179
Cundinamarca Bogota D.C. 131
Valle del Cauca Cali 113
Coérdoba Monteria 94
Sucre Sincelejo 82
Cundinamarca Soacha 72
Huila Neiva 52
Norte de Santander Cucuta 48
Casanare Yopal 32
Caqueta Florencia 21
San Andrés San Andrés 13
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Departamento Municipio Asentamientos
Santander Bucaramanga 7
Tolima Ibagué 7
Arauca Arauca 6
Narifio Samaniego 6
Narifio Pasto 6
Vichada Puerto Carrefio 6
Caqueta Milan 5
Santander Barrancabermeja 4
Choco Apartado 3
Antioquia Bello 2
Choco Novita 2
Chocé Quibdé 2
Narifio Tumaco 1

Aunque las anteriores cifras no son absolutamente exactas'"”, si dan
una idea de los municipios con mayor presencia de asentamientos
informales, dato fundamental para priorizar acciones de politica pa-
blica orientada a la legalizacién y el mejoramiento integral de
barrios.

Segtn la informacién reportada, en los cuatro primeros lugares con
asentamientos informales hay dos grandes urbes y una ciudad inter-
media. Medellin ha identificado un total de 258 asentamientos no
legalizados, Bogota, 131 y Cali, 113. Estos guarismos no son extranos
si se tiene en cuenta que son ciudades de gran magnitud, donde los
cinturones de miseria son mas extendidos y populosos. Medellin,
Bogota y Cali, también se ubican dentro de las cuatro ciudades re-
ceptoras con mas desplazamiento forzado.

Por su parte, Villavicencio, Monteria, Sincelejo, Cucuta y Florencia,
son capitales de dimensién intermedia que estan dentro de las diez
mas afectadas por el desplazamiento, las cuales también son parte de
las diez ciudades con mas asentamientos informales. Los anteriores
datos muestran una relacién cercana entre las zonas donde se ubican
las personas desplazadas y la existencia de asentamientos informales.

113 Porque estan construidas sobre las respuestas de los municipios y estos no tienen un sistema riguroso

de identificacion de asentamientos informales.
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Las cifras entregadas no dan una idea completa sobre la magnitud
del nimero de personas que viven en cada uno de los asentamientos
informales y por ello no se cuenta con una mediciéon del total de
personas desplazadas que habitan esos asentamientos. Se afirma lo
anterior porque existen todo tipo de asentamientos en términos de la
magnitud de quienes en ellos residen. Existen, por ejemplo,
asentamientos grandes como Granizal, ubicado en el municipio de
Bello (Antioquia), en donde viven aproximadamente 18.000
personas''*; Altos de la Florida, en Soacha, con 2.439'" personas; y
El Timi Dos Quebradas, en la ciudad de Florencia, donde residen
817 familias y 3.268 personas aproximadamente''®. Por el contrario,
se registran asentamientos pequefios como los de Villa Espaia en
Quibdé, donde se localizan 90 familias con un total de 331
habitantes'!”.

En una consulta realizada por el Departamento Nacional de
Planeacién a los municipios en el ano 2008, se encontré que:

[Para] un grupo de 37 ciudades con poblacion superior a 100.000 ha-
bitantes, en cuanto a la identificacion, formulacion y ejecucion de acciones
de MIB, se evidenciaron los siguientes avances: 1) 18 ciudades han iden-
tificado zonas objeto de MIB, las cuales han sido incorporadas en los
POT y planes de desarrollo; 1t) las ciudades han identificado como dreas
de intervencion para proyectos MIB, un estimado de 1.578 barrios."’?

Esa informacién podria constituirse en un referente para identificar
asentamientos informales, toda vez que todos o casi todos los asenta-
mientos informales requieren del mejoramiento integral de barrios.
De hecho, la legalizacién de esos asentamientos es uno de los prime-
ros pasos para el mejoramiento integral. Sin embargo es necesario
establecer si ademas de los asentamientos informales, las ciudades
incluyeron barrios legalmente constituidos, pero afectados de preca-
riedades urbanisticas, sociales y espaciales.

114 Transitional Solutions Initiative (T'SI) Colombia. Granizal, Bello, Antioquia, 2013.

115 Caracterizacion de poblacion desplazada en Soacha, paso clave hacia la reparacion. Junio de 2015.

116 Corporacion Opcion Legal y ACNUR, Informe remitido a la Corte Constitucional en el marco del seguimiento
al Auto 373, 2015.

117 TSI Choco: Barrio Villa Espafia, Ciudad de Quibdé, 2012.

118 Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, Republica de Colombia, Departamento Nacional
de Planeacion. Documento CONPES 3604, 2009.
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4.2. Elementos de la propuesta de politica publica

4.2.1. Caracteristicas generales

La estructuracién de una propuesta de politica publica de legalizacion de
barrios con alta densidad de poblacion desplazada deberia acoger como
caracteristicas principales las siguientes:

1) Tener la potencialidad de ser masiva, para permitirle a un impor-
tante porcentaje de poblacion desplazada que tiene problemas de
precariedad juridica y fisica de sus viviendas, dar pasos en la solu-
ci6én de estas carencias.

2) Tener un costo por familia sustancialmente menor al de otras for-
mulas ensayadas hasta el momento, dada la estrechez de recursos
publicos, especialmente de los entes territoriales, que serian los
actores principales de estas soluciones. Ello significa que puede ser
gradual y en los primeros pasos tener la doble caracteristica de
poder ser masivo y econémico.

3) Garantizar en la solucion del problema, una participacion efectiva
y significativa de las personas desplazadas y de las comunidades a
las que ellas pertenecen.

4) Ser complementada con medidas que identifiquen rutas y meca-
nismos para el mejoramiento de las viviendas y el mejoramiento
integral de los barrios a los cuales pertenecen.

5) Tener la flexibilidad para materializarse de distintas maneras de
acuerdo a las disimiles condiciones de cada asentamiento.

6) Lstablecer alianzas con otros para minimizar costos.

La férmula propuesta retomaria del modelo peruano la importancia de
lograr resultados concretos en el corto plazo, y del brasilefio, la flexibilidad
de los mecanismos y la integralidad del mejoramiento barrial.

4.2.2. Componentes de la propuesta

Puesto en términos concretos, la formula podria tener dos grandes com-
ponentes: uno basico en el cual se deberia lograr la legalizaciéon urbanis-
tica, la titulacién de la propiedad de las viviendas, la focalizacién en esos
asentamientos de programas de superacion de la pobreza y el
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empoderamiento de las comunidades, para poder identificar las necesi-
dades de mejoramiento integral de barrios, optimizar su capacidad de
agenda y contar con capacidades para incidir en los planes de ordena-
miento territorial y en los planes de desarrollo municipal.

El componente complementario implicaria el acceso a subsidios de
mejoramiento de viviendas y el mejoramiento integral de los barrios.
Este componente podria ser atendido mediante programas especifi-
camente dirigidos al MIB vy a la focalizacién de programas naciona-
les y territoriales de desarrollo econémico, que podrian materializar-
se de manera gradual como compromisos del POT y del Plan de
Desarrollo de cada uno de los municipios, la ejecuciéon de obras a
cargo de los entes territoriales y la focalizacion de las estrategias de
desmarginalizacion y desarrollo social de caracter nacional.

En todos los casos deberia impulsarse el componente basico; poste-
riormente, en algunos casos, el complementario; en otros casos, el
basico y el complementario podrian entrecruzarse total o
parcialmente.

4.2.3. Fuentes de financiacion

Un punto imprescindible para adelantar procesos masivos de legali-
zacion de asentamientos, adecuados y eficientes, es el atinente a la
financiacion y los recursos disponibles para llevarlos a cabo. Algunos
entes territoriales alegan que son muy elevados los costos de legali-
zar asentamientos informales y que no poseen recursos suficientes
para hacerlo de manera masiva. El precio esta especialmente rela-
cionado con los estudios técnicos (levantamientos topograficos de los
asentamientos, estudios geotécnicos de amenazas y riesgos) y en al-
guna medida con el costo del componente urbanistico. El costo pue-
de depender del area total del asentamiento, de la inclinacién de los
terrenos y de la naturaleza geoldgica del suelo.

Segan informacion de la Secretaria de Habitat de Bogota, legalizar
un barrio le cuesta al Distrito Capital aproximadamente 40 millones
de pesos en promedio'””. La Corporacién Opcién Legal estima que

119 Asi consigue un barrio de Bogota su estatus de legalidad, José Dario Puentes, £l Tiempo, 27 de enero
de 2017.
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los levantamientos topograficos en promedio tienen un costo de entre
$1.000.000 y $1.300.000 por hectarea, dependiendo de las complejida-
des del predio donde se encuentra ubicado el asentamiento, mientras el
costo de los estudios geotécnicos puede oscilar entre uno y dos millones
de pesos por hectarea, segin las caracteristicas del predio'®.

Uno de los elementos que tiene mayor costo es el predisefio de las
obras de mitigacion del riesgo en zonas calificadas como de riesgo
alto, de tal manera que a partir de tales estudios se pueda calificar el
riesgo como mitigable o no mitigable. Otro costo normalmente bas-
tante alto es el de la reubicacion de las personas localizadas en zonas
de riesgo alto no mitigable, ¢l cual constituye una de las principales
barreras de la generacion de voluntad politica favorable a la legaliza-
ci6n en los municipios. Es importante precisar que el proceso de lega-
lizacién y el de reubicacién de la poblacién con viviendas en zonas de
riesgo alto no mitigable estan relacionados, pero son independientes
entre si.

El proceso de reubicacion de viviendas y comunidades asentadas en
zonas de riesgo alto no mitigable y zonas de proteccién ambiental,
debe ser trabajado en un estudio separado, que desborda los objetivos
de este documento. De todas maneras, es importante recordar que,
independientemente de que se legalice o no un territorio, existen obli-
gaciones de reubicacion de las personas localizadas en zonas de alto
riesgo no mitigable y de realizar gestion del riesgo hasta el momento
en que se concrete esa reubicaciéon. En otras palabras, las responsabi-
lidades de los municipios frente al riesgo en que se encuentran vivien-
das y comunidades no surge del proceso de legalizacién mismo, sino
del hecho de no haber ¢jercido control urbano, impidiendo la genera-
cién de asentamientos en zonas de riesgo no mitigable.

Sin embargo, si bien los costos de la legalizacion pueden desbordar la
capacidad de pago de algunos municipios, estos son drasticamente
menores que los asumidos por el Estado en programas como los de
vivienda gratuita, ya que conforme se desprende de lo hasta aqui de-
sarrollado, con el valor de una vivienda se puede legalizar todo un
asentamiento informal, haciéndose dificil encontrar una politica de

120 No se incluye el costo del predisefio de obras de mitigacién y tampoco los costos de una eventual

reubicacion de viviendas asentadas en zonas de riesgo alto no mitigable.
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vivienda que reporte estos resultados, en términos de inversion de re-
cursos y de indicadores de goce efectivo del derecho a la vivienda.

Lo dicho lleva a la conclusion de que si bien la legalizaciéon de asenta-
mientos no es una politica costosa, la dimensién del problema de la
ocupacion informal en Colombia supone que a la hora de formular
una politica masiva sea necesario prestar especial atencion al tema de
los recursos, examinando nuevas fuentes y mecanismos para la opti-
mizaciéon de la inversion de los mismos.

Al respecto, podria plantearse la posibilidad del impulso de acuerdos inte-
rinstitucionales, dirigidos a abaratar los costos del componente técnico de
los procesos de legalizacion, con la colaboracion de entidades que cuenten
con el personal técnico idoneo para el desarrollo de los insumos técnicos de
este tipo de procesos. En este escenario, podrian ser claves entidades como
las corporaciones autbnomas regionales, las empresas de exploracion y/o
explotacion petrolera, las empresas prestadoras de servicios publicos, las
facultades de ingenieria de las universidades y los mstitutos de educacion,
las oficinas de prevencion y atencion de riesgos de las gobernaciones, la
Unidad Nacional para la Gestiéon del Riesgo de Desastres, UNGRD, el
Servicio Geoldgico Colombiano, el Instituto Geografico Agustin Codazzi,
IGAC, y las agencias de cooperacion internacional.

Por estrategia se podria intentar que estas entidades formen parte de comi-
tés de impulso para la legalizacion, en la medida que esto resulte pertinente,
pero en todo caso seria de vital importancia que las entidades vinculadas
desarrollen papeles importantes dentro de los procesos de legalizacion, aso-
ciados a sus objetivos misionales y en el marco de intervenciones
articuladas.

En este sentido, una politica publica dirigida a la legalizacion masiva de
asentamientos necesariamente debe plantearse desde una perspectiva mul-
tilateral, en la que una estrategia de priorizacién articulada evite la atomi-
zacion de recursos destinados a programas sociales y de mejoramiento vy,
por el contrario, se propicie el trabajo conjunto de las distintas instituciones
en pos de intervenciones integrales que procuren la optimizacién de las in-
versiones de recursos que ellas suponen, y que a su vez sirva a combatir la
marginalidad y la precariedad que pulula en estos desarrollos urbanos al
margen de la formalidad.
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En la procura de intervenciones intersectoriales como las que se proponen,
resulta de primigenia importancia articular a entidades y programas como
el MVCT con su Programa de Mejoramiento Integral de Barrios, PMIB; el
Departamento para la Prosperidad Social con su programa para supera-
ci6on de la pobreza extrema, Red Unidos; la UARIV, con sus programas de
retornos, reubicaciones y reparacién integral a las victimas; la
Superintendencia de Notariado y Registro, SNR, con sus proyectos de titu-
lacién masiva de predios fiscales urbanos y rurales; el DNP, entre otros.

Otra alternativa para sumar recursos pasa por fortalecer los mecanismos
de vinculacion de los propietarios de los inmuebles a los procesos de le-
galizacion, mas aun en los casos cuando estos actian como promotores
de la ocupacion ilegal, teniendo por cuenta de ello la obligacion de asu-
mir los costos de la legalizacion. Al respecto, es pertinente fortalecer las
herramientas de control urbano y de cobro coactivo de las entidades te-
rritoriales, de tal manera que el ejercicio del control urbano también se
vea reflejado en la gestion presupuestal de la entidad sumando recursos
a sus arcas que sirvan al alivio de las dificultades presupuestales. En ese
mismo sentido, los municipios también deben tener en cuenta que al le-
galizar los asentamientos se esta generando la posibilidad de recaudar
recursos del impuesto predial, de las plusvalias urbanas, el reparto de
cargas y beneficios, entre otros, que permitan un desarrollo adecuado de
las zonas.

Existe otra posibilidad para los municipios planteada por el CONPES
en el documento 3604 de 2009, alusiva a adquirir créditos blandos para
adelantar los estudios técnicos:

Con el fin de apoyar a las entidades territoriales en la estructuracion técnica
y financiera de programas y proyectos de MIB de iniciativa local, el Gobierno
Nacional a través de la Agencia Presidencial para la Accion Social y la
Cooperacion Internacional apoyard la elaboracion y gestion de proyectos de

cooperacion con la Banca Multilateral, Agencias de Cooperacion Internacional

(e.g Cities Alliance) y UN-HABI'TATL con el fin de apalancar la financia-

ctén de la_formulacién e implementacion de dichas iniciativas |[...]""’

En este contexto, el Gobierno Nacional |[...] considerard la posibilidad

de crear una Bolsa Nacional de Recursos para financiar proyectos de

121 Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, Documento CONPES 3604 de 2009, pag. 35
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Mejoramuento Integral de Barrios de iniciativa local. Esta Bolsa conta-
ria con_fuentes de diversa indole y podria complementarse con la estrate-
gia de financiacion 4.'%

Dentro de las recomendaciones planteadas en los mencionados lineamien-
tos, se incluye también la relativa a “solicitar al Ministerio de Vivienda, con el
apoyo del Departamento Nacional de Planeacion y el Ministerio de Hactenda y Crédito
Piblico, MHCE adelantar las acciones identificadas en el presente documento para el
Jortalecimuento de la linea de crédito para Mejoramiento de Vivienda del Decreto 1142 de
2009”.

Es evidente que la decision de impulsar una vigorosa estrategia de legaliza-
ciones urbanisticas deberia contemplar, para el caso de municipios con di-
ficultades presupuestales, que la Nacion cubra parte de los costos. Esa fue la
experiencia del Programa de Mejoramiento Integral de Barrios impulsado
con el empréstito del BID (en este caso, la Nacion asumi6 el 80% de costo
y los municipios, el 20%). En todo caso, tratandose de la necesidad de satis-
facer el derecho a la vivienda, una férmula similar a la propuesta seria una
aplicacion de los principios de coordinacion, concurrencia 'y subsidiariedad
que establece el ordenamiento juridico, para cumplir a cabalidad con las
necesidades del territorio y la poblacion.

El CONPES 3604 también identifica la necesidad de que la Nacion, a par-
tir de créditos adquiridos en fuentes de financiacion internacional, apoye la
realizacion de estudios de riesgo de los municipios susceptibles del mejora-
miento integral de barrios que es, como se dijo, uno de los costos importan-
tes de la legalizacion. El mencionado instrumento de planeacion plante6:

Con el fin de apoyar a las entidades territoriales en el mejoramiento del co-
nocimiento de las condiciones de riesgo de los asentamientos precarios suscep-
tibles de programas y proyectos de MIB, el Gobierno Nacional buscard
Juentes de financiamiento del orden internacional, nacional, regional y local

para promover el desarrollo de estudios de riesgo.

Es primordial que los municipios, mas alla de sus limitaciones organicas y
presupuestales, realicen ejercicios de legalizacion de manera gradual y en
funcién de los resultados de los estudios basicos de amenazas y de sus capa-
cidades técnicas, para posteriormente realizar los estudios de detalle,

122 Ibid., pag. 34.
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procediendo a legalizar los poligonos ubicados en zonas de amenaza baja 'y
media asociados a procesos de redensificacion.

En todo caso vale la pena recordar que, maxime tratandose de programas
que pretenden mejorar las condiciones sociales de la poblacion, es preciso
remitirse al articulo 350 de la Constitucion Politica, el cual establece que el
gasto publico social tiene prioridad sobre cualquier otra asignacion, y esto
va dirigido tanto a las entidades territoriales como a la Nacion.

4.2.4. Ambiente, sostenibilidad, usos del suelo y segregacion
socio-espacial

La legalizacion de asentamientos informales permite encauzar el desarrollo
fisico urbano al amparo de lineamientos que promueven la sostenibilidad
del territorio y el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes. En
efecto, la resolucion de legalizacion urbanistica reglamenta aspectos rela-
cionados con la proteccién del medio ambiente y la gestién del riesgo; pro-
mueve el acceso a los servicios ptblicos, y a infraestructuras y vias necesarias
para el desarrollo adecuado de la zona intervenida; concreta la generacion
de espacio publico, senala las reglas para la edificabilidad y los usos permi-
tidos en el sector, y entre otros asuntos, promueve la conectividad con el
resto de la ciudad.

Este instrumento se convierte entonces en la puerta de entrada para que la
poblacion que habita los asentamientos legalizados sea beneficiaria de
obras estructurales tendientes ala urbanizacion. En definitiva, lalegalizacién
urbanistica de asentamientos informales promueve la superacién de la
segregacion socioeconémica y espacial, establece condicionamientos
urbanisticos para mejorar la calidad de vida de los habitantes y concibe
criterios para que, con posterioridad y a través de un programa de
mejoramiento integral, se logre acceder a la titularidad y al mejoramiento
de los inmuebles y, de ser necesario, al reasentamiento o la reubicaciéon de
las viviendas. En el caso particular de la poblacion desplazada, la legalizacion
de asentamientos resulta ser un instrumento confiable para hacer tangible
el derecho a la vivienda y a la reubicacion.
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En la actualidad existen una serie de circunstancias que se constituyen
en obstaculos o barreras para adelantar procesos de legalizacion y eje-
cutar proyectos masivos de regularizaciéon urbanistica. Como se des-
prende de lo desarrollado previamente, este aspecto relativo a las barre-
ras es uno sobre los cuales la Corte Constitucional solicita al Gobierno
nacional poner especial atencion. En aras de aportar a la aproximacion
a tales obstaculos, a continuacion se plantean algunos cuya superacion
permitiria que estrategias masivas de legalizacion urbanistica pudieran
ser impulsadas por el Gobierno nacional, en concurso con los entes
territoriales.

5.1. Nocion de vivienda de interés social como referente
para efectos de la legalizacion de los asentamientos
informales

Este punto tiene que ver con la expresion asentamiento humano consti-
tuido por “viviendas de interés social”, entendidas como las que tienen un
avalto inferior a determinado monto de dinero expresado en 135 sala-
rios minimos mensuales legales vigentes. Como se indic6 en renglones
precedentes, el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio ha desarro-
llado el concepto de asentamientos informales o precarios. En este sen-
tido, y también con el animo de brindar claridad a la poblacién en
cuanto a la composicion de esta clase de asentamientos, es justo orientar
el término “viiendas de interés social”, a la definicion que describe las con-
diciones de precariedad y vulnerabilidad de la poblacién que presentan
este tipo de asentamientos, independientemente de su precio final'®.

En efecto, dejar la referencia genérica al término viviendas de interés
social puede evidenciarse como un requisito en ocasiones dificil de de-
terminar por parte de los municipios, como responsables del tramite de

123 Ver Guia Metodoldgica para el Inventario de Asentamientos en Zonas de Alto Riesgo y Documento
CONPES 3604, 2009.
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legalizacion y a la postre como un impedimento mayor para la legaliza-
ci6n efectiva de asentamientos, en la medida que el caracter variado de
los asentamientos dificulta la determinacién uniforme de la tipologia de
viviendas, puesto que en ellos pueden coincidir las que se ajustan a la
definicién de interés social junto con algunas que no corresponderian a
esa clasificacion. La existencia de esas viviendas, que no pueden ser ca-
lificadas como de interés social, dificultaria la legalizacion del conjunto
del asentamiento.

5.2. Duracion del proceso de legalizacion de
asentamientos informales

Las comunidades pertenecientes a asentamientos informales conside-
ran que los procesos de legalizacién son demasiados demorados. De
hecho, la Secretaria Distrital de Habitat del Distrito Capital de Bogota
recientemente ha asegurado que la legalizacion de un asentamiento
informal podria extenderse hasta 20 afios'**. La duracién del proceso
esta directamente relacionada con las etapas y actividades que deben
adelantarse para definir la legalizacién. El proceso implica el impulso
de una serie de actividades relacionadas con cuatro componentes:
juridico, social, técnico y urbanistico. Ese universo de actividades se

sintetiza de la manera que se describe a continuacion.
La legalizacion es:

(Un] proceso de_formalizacion urbanistica, posterior a la construccion de
un asentamiento humano de origen ilegal constituido por viviendas de in-
terés social. En dicho proceso se revisardn las subdivisiones que los parti-
culares han hecho sobre los predios en mayor extension; las posibles afec-
taciones al uso particular por situaciones de cardcter ambiental o de riesgo
geotécnico, y de la ocupacion de posibles dreas de proyectos de infraestruc-
tura urbana establecidas en el Plan de Ordenamiento Ierritorial, lo cual
determinard dreas que se excluirian de la legalizacion, y sobre las que
deben adelantarse las acciones que correspondan como la restitucion o el

reasentamiento.'*

124 Publicacion de £l Tiempo, 27 de enero de 2017, pagina 5 subseccion Bogotd.

125 Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, Guia Metodoligica II, Procedimiento de
legalizacion de asentamientos, pag. 11.
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El procedimiento de legalizaciéon de asentamientos se encuentra en
detalle reglamentado por el capitulo 5 del Decreto 1077 de 2015, que
compila los articulos 122 al 131 del Decreto 564 de 2006, los cuales
establecen un proceso con unas etapas de evaluacion preliminar de la docu-
mentacion aportada, vinculacion del urbanizadoy, el propietario y terceros interesa-
dos; definicion de las condiciones urbanisticas y estudio urbanistico final; y expe-
dicion de resolucion de legalizacion. Dentro de esas etapas deben suceder
una serie de acciones dirigidas a la determinacién del area objeto del
tramite de legalizacion, la delimitaciéon de zonas de reserva para el
desarrollo de los sistemas generales de infraestructura vial y servicios
publicos domiciliarios, el establecimiento de los determinantes de los
sectores en relacion con lo establecido en los POT en lo que tiene que
ver con elementos de las zonas de protecciéon ambiental; zonas de
amenaza y riesgo no mitigable; clasificacion del suelo; definicién de
usos del suelo; programas, operaciones y proyectos estructurantes;
acciones de mejoramiento previstas; lineamientos ambientales; y cri-
terios para repartir cargas o beneficios resultantes del proceso de lega-
lizacion. Todos estos aspectos son de obligatoria observancia y deben
ser considerados en el estudio urbanistico final, que debe tener ocu-
rrencia en el marco del proceso de legalizacion.

De acuerdo a lo anterior, el proceso de legalizacion urbanistica es una
actuacion administrativa compleja, que al estar enmarcada dentro de
los principios del procedimiento administrativo, ademas de sometida
a una cantidad de aspectos facticos interdisciplinares, puede durar un
tiempo prolongado, dependiendo de las caracteristicas fisicas, juridi-
cas, sociales y técnicas de cada asentamiento; por ejemplo, de la ex-
tension del asentamiento, de la ubicacion o no en zonas de pendiente
con caracteristicas deleznables o en zonas de inundacién, de la super-
posicién o no con zonas de reserva ambiental, con la existencia de
planes viales que la atraviesan, de la posibilidad de proyectar el desa-
rrollo urbanistico y social, etcétera.

La Corporacién Opcion Legal estima que, cuando existe voluntad poli-
tica, la legalizacion de un asentamiento puede tardar entre uno y dos
anos, dependiendo de las caracteristicas geofisicas y la extension del te-
rreno. La Secretaria del Habitat del Distrito Capital asegura que se-
compromete a legalizar 243 barrios en los cuatro afos de la administra-
cion 2016-2020. De lo planteado por la Subdireccién de Mejoramiento
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Integral de Barrios'*’, sobre la base de su experiencia en el pais, se esti-
ma que el proceso de legalizacién puede no extenderse excesivamente
en el tiempo, siempre que el municipio tome la decision politica de ha-
cerlo y se cuente con los recursos y la capacidad técnica para realizar los
estudios técnicos y urbanisticos que demanda la legalizacion. Ello signi-
fica que, superados otros problemas que se analizan en este documento,
el proceso de legalizacion se puede reducir drasticamente.

5.3. Ubicacion de los asentamientos en zonas de riesgo
o de proteccion ambiental

La ubicacion de los asentamientos en zonas de riesgo es un fenémeno
que se produce a nivel mundial. ONU HABITAT plantea que:

Los asentamientos informales y los barrios marginales suelen estar ubicados
en las dreas urbanas mds peligrosas en lo referente a medio ambiente y geo-
grafia. Por eemplo: a la orilla de los rios, en suelos degradados y arenosos,
cerca de industrias y basureros, en pantanos, zonas propensas a las inunda-
clones y pendientes pronunciadas. Il impacto de vivir en estas dreas, cuya
vulnerabilidad se encuentra exacerbada por el cambio climdtico, es una
continua amenaza para la vida de los habitantes ya que no se les ofrecen
alternativas."*’

El Decreto 1077 de 2015'* establece que no procedera la legalizacion
de asentamientos o la parte de ellos que se encuentre ubicada en suelo
de proteccion en los términos del articulo 35 de la Ley 388 de 1997. De
acuerdo con dicho precepto, es necesario que la entidad competente
evalte si el asentamiento se ubica en un area de amenaza y riesgo no

mitigable. Suelo de proteccion, en los términos del articulo 35 de la Ley
388 de 1997, es:

[El] constituido por las zonas y dreas de lerrenos localizados dentro de
cualquiera de las anteriores clases, (suelo urbano, rural y de expansion urba-

naj que por sus caracteristicas geogrdficas, paisajisticas o ambientales, o por

126 Afirmacién planteada en el “Encuentro de experiencias con mandatarios locales en el marco de

procesos de legalizacion de asentamientos humanos informales”, evento desarrollado por ACNUR
y Opcion Legal. Bogotd, 3 y 4 de noviembre de 2016. Cifras planteadas por magistrados auxiliares
de la Corte Constitucional.

127~ TEMAS HABITAT III 22 — Asentamientos Informales. 29 de mayo de 2015.

128 Articulo 2.2.6.5.3.
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Jormar parte de las zonas de utihidad piblica para la ubicacién de infraes-
tructuras para la provision de servicios piiblicos domuciliarios o de las dreas
de amenazas y riesgo no mitigable para la localizacion de asentamientos

humanos, tiene restringida la posibilidad de urbanizarse.

Los respectivos conceptos de riesgo son emitidos por las oficinas de
planeacion, las curadurias urbanas, la oficina encargada de medio
ambiente y la oficina de atencién y prevencion de emergencias del
municipio.

La ubicacion de las viviendas en zonas de riesgo es un problema que
en Colombia afecta a una proporcioén importante de la poblacion.
Segun el Departamento Nacional de Planeacion “cerca del 65% de los
hogares en déficit estdn localizados en zonas de alto riesgo, lo cual unido al incre-
mento de evenlos como inundaciones y deslizamientos, aumenta la vulnerabilidad
Jiscal de la Nacion™'™. Segtn otro documento de esta entidad, los dos
principales tipos de riesgo, ¢/ de inundacion y el de remocidn en masa, afectan
en guarismos diferentes a la poblacion: “el 35 % de la poblacion en Colombia estd
en riesgo de ser afectada por deslizamiento y el 48% en riesgo por
inundaciones™".

El problema para promover procesos de legalizacion se profundiza
porque un alto porcentaje de municipios no cuenta con estudios de
amenaza y riesgo, o estan hechos de manera errada: ¢/ 14% de los
PO'T "no incluye suelos de proteccion y 61% delimité mal los suelos de proteccion;
62% no cuenta con plano cartogrdfico y 97% no tiene estudio de riesgo y amena-
za”"'. Las circunstancias descritas obligan a que, en la mayoria de los
casos, para proceder a la legalizacion se requiere hacer los respectivos
estudios de amenaza y riesgo, lo cual acarrea gastos y genera compli-
caciones técnicas que dificultan la legalizacién de los asentamientos.

Sin duda es competencia del ente territorial decidir qué areas se lega-
lizan y cuales no, teniendo en cuenta la calificacion del riesgo que las
afecta. Esta potestad deriva de la autonomia administrativa con que

129 Lineamientos para la consolidacion de la politica de mejoramiento integral de barrios, CONPES 3604 de 2009.

130 Exposicion DNP en el “Encuentro de experiencias con mandatarios locales en el marco de procesos
de legalizacion de asentamientos humanos informales”, evento convocado por ACNUR vy la
Corporacion Opcion Legal. Bogotd, 3 y 4 de noviembre de 2016.

131 Evaluacion hecha por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio a 103 municipios, mencionado
en el Programa Nacional para la formulacion y actualizacion de planes de ordenamiento territorial,

POT Modernos, CONPES 3870 de 2016.
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cuentan los municipios y de las competencias en materia de urbanis-
mo y de vivienda otorgadas por la ley. Sin embargo, esa competencia
debe ser ejercida en el marco de las normas aplicables en la materia.

La gestion del riesgo en Colombia es regulada por la Ley 1523 de
2012. La norma que reglamenta los criterios y metodologias para
realizar el estudio de amenaza, vulnerabilidad y riesgo es del Decreto
1807 de 2014 (por el cual se reglamenta el articulo 189 del Decreto
Ley 019 de 2012, en lo relativo a la incorporaciéon de la gestion del
riesgo en los planes de ordenamiento territorial y se dictan otras dis-
posiciones). Esta normativa es un referente que puede ser tenido en
cuenta para realizar los estudios de riesgo requeridos en el proceso de
legalizacion, ante la inexistencia de una normativa especifica que les
sea aplicable.

El Ministerio de Minas y el Servicio Geoldgico Colombiano expidieron,
sobre la base de la Ley 1523, una “Guia metodoldgica para estudios de amena-
za, vulnerabilidad y riesgo por movimientos en masa™ que define como realizar
los estudios de amenaza y riesgo en los Planes de Ordenamiento

Territorial '

. Esta cartilla deberia ser también la guia para los estudios
de amenazas, vulnerabilidad y riesgo en los procesos de legalizacion
urbanistica. El Decreto 1807 y la Guia diferencian los conceptos de
amenaza, vulnerabilidad y riesgo; la Guia define las metodologias para

hacer los respectivos estudios.

El Decreto 1807 de 2014 define la forma como se determinan las areas
en condicién de amenaza, las afectadas por vulnerabilidad y, finalmen-
te, las expuestas a riesgo de remocién en masa. El Decreto también es-
tablece la manera como se identifica y se elabora el mapa con la delimi-
tacion y la zonificacion de dichas areas.

Una primera fase de este proceso corresponde al estudio de la amenaza,
que consiste en establecer la existencia de un peligro latente de que se
produzcan movimientos ladera abajo de una masa de roca, o de tierras,
por efectos de la gravedad, con potencialidad de afectar a las personas
o los bienes existentes en la zona. El resultado se obtiene a partir de dos
tipos de estudios del respectivo sector o zona geografica: uno basico y

132 En la parte final de este documento, se anexa un resumen de los elementos mas importante de esta

guia para la incorporacion de la gestion del riesgo en los POT.



LEGALIZACION DE ASENTAMIENTOS INFORMALES

uno de detalle; este Gltimo se aplica a las zonas que fueron calificadas,
en el estudio basico, como de amenaza alta y a las de clasificadas como
de amenaza media, cuando no estan construidas y se vayan a construir,
o cuando estando construidas se proyecten densificar. Estas disposicio-
nes son aplicables a toda el area de un municipio o corregimiento. En el
caso de los procesos de legalizacion, se considera que deberian hacerse
estudios a detalle. Esa amenaza puede ser categorizada como alta, me-
dia o baja.

En los casos que hay amenaza alta y en algunos de amenaza media
(cuando el area no se encuentra ocupada, o cuando estando ocupada se
proyecta redensificar) se requiere realizar un estudio de vulnerabilidad.
Se entiende por vulnerabilidad la fragilidad existente de que las perso-
nas o los bienes ubicados en un area determinada puedan ser afectados
por eventos peligrosos.

El riesgo es el resultado de la superposicion de los resultados de los estu-
dios de amenaza y de vulnerabilidad, a partir de evaluaciones de carac-
ter técnico. El riesgo se puede clasificar, a su vez, en riesgo alto, medio o
bajo. Identificado y clasificado el riesgo, debe procederse a categorizar
el riesgo alto en mitigable y no mitigable, a partir de consideraciones
econémicas. Si el costo de las obras de mitigacion es mayor que el de
reubicacion, el riesgo se debe calificar como no mitigable. Si por el con-
trario, la reubicaciéon es mas cotosa que la mitigacién, el riesgo debe
considerarse como mitigable. Si el asentamiento informal se localiza en
zonas de amenaza o riesgo bajo y medio, no existen restricciones para
expedir la resolucion de legalizacion urbanistica.

Cuando el asentamiento esté ubicado en una zona categorizada como
de riesgo bajo, medio, o alto mitigable, se sugiere que en el acto admi-
nistrativo que decida la legalizacion se definan las medidas tendientes
a mitigar el riesgo. En relacién con las medidas de mitigacién estruc-
turales y las no estructurales orientadas a establecer el modelo de
ocupacion del territorio y las restricciones o condicionamientos para
el uso del suelo, se deberian establecer los tiempos en los cuales tales
medidas se proyectan ejecutar. Respecto de las medidas no estructu-
rales, consistentes en la implementacion de sistemas de alertas tem-
pranas, la socializacion y la apropiaciéon cultural de los principios de
responsabilidad y precaucién, estas deberian ser adoptadas en el
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marco del proceso de legalizaciéon e incorporadas como un compro-
miso permanente en la resoluciéon de legalizaciéon. Para el efecto, de-
ben ser parte del capitulo Condiciones urbanisticas y del estudio urbanis-
tico final, en particular del subcapitulo en el que se establezca el plan

133 El curador urbano o

de mejoras a que se comprometen las partes
la dependencia competente del ente territorial, en adelante, debera
tener en cuenta las medidas de mitigacion establecidas en la resolu-
cién de legalizacién, al momento de expedir la licencia de construc-
cién o de reconocimiento de edificaciéon que contempla el Titulo 6 del

Decreto 1077 de 2015.

Ahora bien, si la totalidad del ambito se encuentra en un area cuyo
riesgo no es mitigable, la administracion municipal o distrital, a través
de la resolucion que forma parte del proceso de legalizacion, debera
identificar los predios que presenten tales condiciones fisicas, negar el
reconocimiento del asentamiento y, posteriormente, adelantar las ac-
tuaciones para iniciar el proceso de reasentamiento de la poblacion.

En caso de que una parte del asentamiento sea clasificado como en
riesgo no mitigable, esa area no podra ser legalizada y debera ser
objeto de reasentamiento, aunque la legalizaciéon es viable para los
restantes poligonos de la zona.

Dado que el disefio de las obras de mitigacion es costoso, y atn lo es
mas la relocalizacion de las comunidades, es necesario identificar es-
trategias para realizar legalizaciones en poligonos que asi lo
permitan.

Consciente de las debilidades institucionales de los municipios para
realizar estudios de amenaza y riesgo, el CONPES en el Documento
3604 de 2009 defini6 lineamientos para apoyarlos:

Se busca fortalecer la realizacion de estudios de riesgos, a través de la
priorizacion de municipios, vinculando fuentes de financiamiento como los

Departamentos y las Corporaciones Autonomas Regionales CAR.

El MAVDT y la DGRPAD realizardn las siguientes acciones, en el
marco de la implementacion del presente documento, con el propdsito de

133 Articulo 2.2.6.5.2.5 del Decreto Ley 1077 de 2015.
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brindar apoyo y asistencia técnica a las entidades territoriales en el mejo-

ramiento de la informacion relativa al riesgo para facilitar la formulacion

¢ implementacion de programas y proyectos MIB:

@)

b)

d)

Elaborar, en coordinacion con las entidades técnico-cientificas del
Sustema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres, una
guta metodoldgica con los minimos necesarios para la realizacion de
estudios de riesgos. Estas herramientas deben considerar andlisis

multiamenazas.

Promover la participacion de las entidades técnico-cientificas, las
gobernaciones y las CAR, en la asistencia técnica a los municipios
para el desarrollo de estudios de riesgos en asentamientos precarios
que serdn intervenidos a través de PMIB. Dentro de las entidades
técnico-centificas estdn INGEOMINAS [hoy Servicio Geoldgico
Colombiano], IDEAM, DANE, IGAC, CAR, Comutés Técnicos de
los CLOPAD y CREPAD (Comités Locales y Regionales para la
Prevencion y Atencion de Desastres) y la DGRPAD, entre otras. Los
estudios de riesgos consideran el conocimiento de las amenazas, la
vulnerabilidad y el andlisis de la condicion de riesgo existente en un
lerritorio.

Apoyar técnicamente a las entidades territoriales en el desarrollo de
estudios de riesgos en los asentamientos precarios priorizados y asegu-
rar la inclusién de su condicion de riesgo en los POT.

Articular los resultados de los estudios detallados de riesgo en asenta-
muentos precarios susceplibles de PMIB, con las acciones definidas en
el marco de la asistencia técnica del programa de incorporacion de la
gestion del riesgo en los POT.

EIMAVDT y la DGRPAD, con el apoyo del DNE priorizardn los muni-

cipios en los cuales se realizardn los estudios de riesgo, para lo cual conside-

rardn variables como: a) baja capacidad fiscal para financiar estudios de

pre-inversion, b) alto déficit cualitativo de vivienda urbano y ¢) alta recu-

rrencia historica de emergencias. Asi mismo, con el fin de apoyar financiera-

mente a los municipios en la realizacion de estudios de riesgo, disefiardn una

estrategia que canalice recursos del orden local, departamental, nacional y de
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cooperacion lécnica internacional. En primera instancia, y como medida de
corto plazo, se articulard este componente con el programa de FJUNTOS
realizando el estudio de riesgos en un grupo de ciudades priorizadas.

Identificado el problema y establecidas las estrategias para superarlo, en
el documento CONPES 3604 de 2009 se determina que lo procedente
seria ponerlas en funcionamiento, especialmente para atender las preo-
cupaciones que ha venido expresando la Corte Constitucional en el
Auto 373 de 2016 y en providencias que lo anteceden.

Irente a los asentamientos ubicados en areas de amenaza y riesgo no
mitigable, es preciso remitirse al articulo 40 de la Ley 1523 de 2012 (Ley
de politica nacional de gestion de desastres), el cual establece que las
entidades territoriales deben incorporar en sus respectivos planes de
desarrollo y de ordenamiento territorial los mecanismos para el inven-
tario de asentamientos en riesgo, la delimitacion y el tratamiento de las
zonas expuestas a fendémenos naturales, socionaturales o antropogéni-
cos, incluidos los mecanismos de reubicacion de asentamientos; la cons-
titucion de reservas de tierras para hacer posibles tales reasentamientos
y la utilizacion de los instrumentos juridicos de adquisicion y expropia-
ciéon de inmuebles que sean necesarios para la reubicacion de poblacio-
nes en alto riesgo.

La referencia anterior es relevante porque el plazo que plantea la nor-
ma para que las entidades introduzcan estos mecanismos relacionados
con la gestion del riesgo en los instrumentos de desarrollo territorial es
de un afio, contado a partir de la entrada en vigencia de la Ley 1523 de
2012. En teoria, el trabajo de identificacién de asentamientos en areas
de amenaza y riesgo no mitigable y los mecanismos de reasentamiento
deberian estar ya formulados por todas las entidades territoriales. Sin
embargo, numerosos municipios no han adecuado sus planes de orde-
namiento territorial y los mecanismos de reubicacion a los que alude la
norma tampoco son tenidos en cuenta en los planes de desarrollo.

De conformidad con el Decreto 1077 de 2015"*, la legalizacién es im-
procedente cuando los asentamientos o una parte de estos se encuentren
ubicados en suelo de proteccion en los términos del articulo 35 de la Ley

134 Ver articulo 2.2.6.5.3.
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388 de 1997' o la norma que lo adicione, modifique o sustituya, de
conformidad con el Plan de Ordenamiento Territorial o de los instru-
mentos que lo complementen y desarrollen. Un territorio que se planea
de forma adecuada debe identificar debidamente su estructura ecologi-
cay las areas ambientales que se requieren para su equilibrio.

En este sentido, tal como se ha expuesto, la presencia de esta categoria
de suelo serad tenida en cuenta y condicionada en la correspondiente
resolucion de legalizacion urbanistica. Tal condicionamiento, en lugar
de ser un obstaculo, resulta benéfico para la sostenibilidad del territorio
y brinda lineamientos para el manejo que deben atender la administra-
ci6n municipal o distrital y la comunidad.

En todo caso, al tratarse de la ocupacion de suelo de proteccion, si bien
el municipio o distrito estd impedido para incluir tales espacios en la
legalizacion urbanistica, resulta fundamental recordar que la entidad
territorial debe garantizar el debido proceso al momento de desalojar a
las personas que habitan el predio o los predios catalogados como suelo
de proteccion, y proporcionar a los habitantes soluciones legitimas y
definitivas que les permitan acceder a una vivienda digna.

En materia de areas posibles de legalizar, es preciso aclarar el tema de
aquellas que se localicen sobre suelos de proteccién, diferentes a protec-
ci6n por riesgo. Sin embargo, cuando estas zonas de proteccion se en-
cuentran invadidas o en las mismas se localizan asentamientos de vi-
vienda de origen informal, se requiere adelantar los estudios pertinentes
para valorarlas, asi como valorar sus atributos ambientales, la posibili-
dad de recuperarlos o si ya se han perdido. Lo anterior no implica que
se permita la invasiéon y la destruccién indiscriminada de zonas que se
requieren para mantener el equilibrio ambiental del municipio. No obs-
tante, es imprescindible hacer valoraciones objetivas acerca de estas
zonas y sus situaciones particulares.

Cabe precisar que es posible legalizar los asentamientos siempre que, 0
se excluya el area, o se modifique la naturaleza del area de proteccion

135 Articulo 35 de la Ley 338 de 1997: “Suelo de proteccion. Constituido por las zonas y areas de
) I I )

terreno localizados dentro de cualquiera de las anteriores clases, que por sus caracteristicas

af

ubicacion de infraestructuras para la provision de servicios publicos domiciliarios o de las areas de

geograficas, paisajisticas o ambientales, o por formar parte de las zonas de utilidad publica para la

amenazas y riesgo no mitigable para la localizacion de asentamientos humanos, tiene restringida la

posibilidad de urbanizarse.”
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en la medida que se pueda verificar y justificar técnicamente que dicha
zona perdio los valores ambientales y se hace pertinente solicitar su sus-
traccion. Sin embargo, se plantea otra solucion frente a esta tematica
consistente en darle un manejo diferenciado a dicha zona en el marco
de la legalizacion.

Para lo anterior, es necesario llevar a cabo legalizaciones en areas de
terreno que superen unidades pequenas, con el fin de poder adoptar
instrumentos de planificacién y financiaciéon que permitan obtener re-
cursos para el mejoramiento de la zona y la proteccion de las areas de
proteccion. Es igualmente importante vincular de forma efectiva, ade-
mas del propietario del terreno o posible urbanizador, a la comunidad
asentada en el territorio, quien serd la garante de la recuperacion de la
zona.

Para el maximo tribunal constitucional existen casos en los cuales es
necesario explorar soluciones diferentes a la reubicacion de las vivien-
das y sus habitantes: cuando el asentamiento se encuentra ubicado en
zonas de riesgo mitigable, caso en el cual lo procedente sera desarrollar
planes de mitigacion del riesgo, para evitar un nuevo desplazamiento
con el consecuente rompimiento del tejido comunitario reconstruido
por las personas en el lugar de recepcion; y los casos en que la reubica-
ci6n resulta inviable, dada la gran cantidad de poblacion que habita los
asentamientos y las pocas capacidades institucionales que hay para reu-
bicarla en su conjunto (v.gr. en las zonas de bajamar)'*°.

En estos casos, sera necesario que las autoridades competentes, tanto
del nivel local como nacional, estudien y desarrollen medidas alternati-
vas, concertando con la poblacion desplazada residente en los asenta-
mientos, y garantizando el consentimiento previo, libre e informado
cuando de comunidades étnicas se trate, a fin de encontrar una soluciéon

de vivienda duradera que les sea favorable'”’.

136 Por ejemplo, en las zonas de bajamar se ha identificado el sector Cristo Rey de Tumaco, que agrupa
cerca de 22 barrios. También se han identificado asentamientos que, pese a no estar ubicados en
zonas de bajamar, también requeririan que la opcion de reubicacion completa se matice, habida
cuenta de que en estos habitan aproximadamente 1.000 familias (i.e. asentamiento Nueva Jerusalén,
Bello, Antioquia).

137 “De todas maneras, la Corte ha identificado unas hipétesis concretas frente a las cuales, siguiendo
tal regla general, el consentimiento debe necesariamente obtenerse. El almacenamiento y
climinacion de materiales peligrosos en las tierras de los pucblos indigenas y tribales, la ¢jecucion de
proyectos que afecten sus tierras o territorios y otros recursos —particularmente frente a la

utilizaciéon de recursos minerales, hidricos o de otro tipo— vy el traslado o reubicacion de las
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Se presentan también problemas respecto al nivel de informacion y
actualizaciéon que manejan las entidades territoriales sobre este ele-
mento factico. En efecto, existen municipios que carecen de recursos
técnicos para determinar realmente las condiciones fisicas de su terri-
torio y, por tanto, no hay certeza en lo que atafie al suelo de protec-
cién y a las medidas que se deben emplear sobre estos ambitos
geograficos.

Como aporte para superar o minimizar las areas que puedan estar en las
anteriores condiciones, se considera procedente que, si una parte de la
zona que es objeto de legalizacion presenta condiciones de suelo de pro-
teccion, no se tome esta situacién como un impedimento absoluto para
adelantar el proceso. Al efecto, y revisando las condiciones fisicas particu-
lares de la zona definida como tal, podria pensarse en la viabilidad de
excluirla de la legalizacién para permitir que el area restante contintie
con el proceso. Resulta importante en este punto, analizar cuidadosa-
mente el grupo poblacional que habita la zona y tomar las medidas perti-
nentes para no afectar los derechos fundamentales de las personas alli
asentadas.

Ademas de lo anterior, podria pensarse en la posibilidad de incorporar en
los ejercicios de legalizacion, acciones de proteccion, conservacion, apro-

ol $l ol
piacion y manejo diferenciado de estas zonas, buscando ademas que la
poblaciéon asentada en sus inmediaciones coadyuve, o bien en su recupe-
racion, o bien en su proteccion.

No resulta pertinente, en todo caso, simplemente declarar la improceden-
cia del proceso de legalizacion completo, puesto que esta situaciéon podria
desconocer las condiciones fisicas de otras partes del territorio y afectar
indiscriminadamente a la totalidad del grupo poblacional asentado en el
sector.

Reubicacion de viviendas localizadas en zonas de proteccion:
la reubicacion o el reasentamiento de las viviendas y las personas ubica-
das en zonas de riesgo no mitigables es un proceso costoso, lo cual ha
conducido a que, acatando la ley, no se legalicen esas zonas o esos poligo-
nos especificos, pero no se reubiquen las viviendas y las personas que en

comunidades fuera de las tierras que ocupan son algunas de las medidas que a la luz de la
jurisprudencia constitucional requieren el consentimiento de las comunidades afectadas, dado de

forma libre, previa e informada”, Sentencia T-550 de 2015 (ML.P. Myriam Avila Roldén).
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ellas habitan y tampoco se haga ningtn tipo de esfuerzo para gestionar el
riesgo. Ello conduce a que queden expuestos gravemente ante la posible
materializacion del respectivo derrumbe o la inundacion. La Corte, en el
mencionado Auto 373 de 2016, indaga sobre las acciones desplegadas
por el Gobierno nacional dirigidas a los entes territoriales, en relaciéon con
las viviendas y las personas ubicadas en riesgo no mitigable.

Sin duda deberian elaborarse y aplicarse lineamientos para la gestiéon del
riesgo, de viviendas, personas y comunidades ubicadas en zonas de riesgo
no mitigable para organizar las obligaciones del Estado desde el momen-
to en que se califica una zona o un poligono como afectado por riesgo alto
no mitigable y hasta que se produzca la reubicacién o el reasentamiento.
Entre ellas podrian mencionarse: la construccion de obras, para que tem-
poralmente se pueda evitar que el riesgo se materialice en un dano a las
personas o bienes de la comunidad; el manejo de aguas residuales, para
evitar el proceso de deterioro de la situacion de riesgo; la creacion de co-
mités de alertas tempranas y la promocién de una cultura de prevencioén
y de contingencia frente al riesgo, lo cual permitiria evitar que la eclosion
del riesgo se acelere y que en el evento de que se materialice, ello conduz-
ca a la pérdida de vidas humanas.

Asi las cosas, sobre el asunto particular de la poblacion desplazada, es
necesario que en virtud del principio de coordinacion y de subsidiarie-
dad, entidades como la UARIV, el MVCT, los departamentos, los muni-
cipios y los distritos, atinen esfuerzos para la recopilacion general de datos
uniformes y confiables que den cuenta sobre los asentamientos y la iden-
tificacion de poblacion ubicada en estas zonas. Es indispensable que des-
de los planes de desarrollo se destinen recursos para el reasentamiento de
la comunidad, y que los planes de ordenamiento territorial prevean me-
canismos de reasentamiento en funcién de las condiciones fisicas y econo-
micas de cada municipio o distrito.

En este sentido, es fundamental que las entidades territoriales implemen-
ten instrumentos que promuevan la posibilidad de acceder a una solucion
de vivienda de reposicién bien sea al interior o fuera de su ambito territo-
rial y que, a su vez, logren representar los derechos reales de dominio o de
posesion que recaigan sobre las viviendas. En la regulaciéon normativa
deberian establecerse estrategias para evitar que, una vez realizada la
reubicacion de las viviendas y las personas asentadas en zonas de riesgo
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alto no mitigable, en otro lugar, las viviendas en riesgo sean demolidas y
se garantice que No se van a construir otras nuevas en esos lugares; de no
hacerlo, el municipio enfrenta un problema eterno y un desquiciamiento
del gasto. En todo caso, la condicion de la poblacion desplazada debe ser
analizada por las autoridades competentes y determinar el instrumento
que logre representar los derechos a los que se sujeta este grupo
poblacional'*.

Las ciudades grandes tienen capacidad institucional y financiera para
realizar las reubicaciones. De hecho, en Bogota se programaron los
reasentamientos de 3.000 viviendas durante la administracion distri-
tal 2015-2018. Sin embargo, ello no ocurre en ciudades intermedias y
pequenas, donde el volumen de recursos no da abasto.

De todas formas, si los municipios en donde se presenta la necesidad
de reasentamiento de la poblacion carecen de recursos suficientes o no
cuentan con la reserva de suelo para cumplir con dicha obligacién, la
Ley 1454 de 2011 (Ley Organica de Ordenamiento Territorial) prevé
los principios del ejercicio de competencias en cabeza de la Nacion,
las entidades territoriales y las figuras de integracion territorial para
atender las responsabilidades estatales, de manera que la entidad co-
rrespondiente podra acudir a lo preceptuado en el articulo 27" para

138 “Las condiciones de acceso, monto y reglamentacion de uso de las soluciones de vivienda propia
y reg
para la poblacion desplazada se deben aplicar conforme al principio de interpretacion favorable de
las normas, teniendo en cuenta el estatus de sujetos de especial proteccién constitucional de los
) !

desplazados”, Sentencia T-585 de 2006.

139 “Articulo 27. Principios del ¢jercicio de competencias. Ademas de los que el articulo 209 de la
Constitucion Politica contempla como comunes de la funciéon administrativa, son principios rectores

del ejercicio de competencias, los siguientes:

“1. Coordinacién. La Nacion y las entidades territoriales deberan ejercer sus competencias de
manera articulada, coherente y armoénica. En desarrollo de este principio, las entidades territoriales
y demas esquemas asociativos se articularan, con las autoridades nacionales y regionales, con el
proposito especial de garantizar los derechos fundamentales de los ciudadanos como individuos, los

derechos colectivos y del medio ambiente establecidos en la Constitucion Politica.

“2. Concurrencia. La Nacion y las entidades territoriales desarrollaran oportunamente acciones

conjuntas en busca de un objeto comun, cuando asi esté establecido, con respeto de su autonomia.

“3. Subsidiariedad. La Nacion, las entidades territoriales y los esquemas de integracion territorial
apoyaran en forma transitoria y parcial en el ejercicio de sus competencias, a las entidades de menor
categoria fiscal, desarrollo econémico y social, dentro del mismo ambito de la jurisdiccion territorial,
cuando se demuestre su imposibilidad de ejercer debidamente determinadas competencias. El
desarrollo de este principio estara sujeto a evaluacion y seguimiento de las entidades del nivel
nacional rectora de la materia. El Gobierno Nacional desarrollara la materia en coordinaciéon con
los entes territoriales.

“4. Complementariedad. Para completar o perfeccionar la prestacion de servicios a su cargo, y el

desarrollo de proyectos regionales, las entidades territoriales podran utilizar mecanismos como los

de asociacion, cofinanciacion, delegacion y/o convenios.
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dar soluciéon a la problematica y hacer efectivo el derecho a la
vivienda.

5.4. Asentamientos en suelos no urbanos

Los asentamientos humanos informales se desarrollan en cualquier clase
de suelo, sin distincion de su calificaciéon urbana, dadas las necesidades de
la poblacion que en ellos se asienta. En muchos casos la falta de actualiza-
ci6n de los POT o circunstancias derivadas del crecimiento desordenado
de las ciudades, han llevado a que, en terrenos clasificados como rurales
ubicados en los linderos urbanisticos, se construyan asentamientos infor-
males a la manera de ciudades paralelas. Es el municipio o distrito el que
en virtud de las caracteristicas fisicas del territorio y en consideraciéon a
determinada politica de expansion, decide qué parte de su territorio co-
rresponde a suelo urbano, suelo de expansién urbana o suelo rural'*.

Si bien los asentamientos en la vida real pueden desarrollarse, como ya se
expreso, en cualquier clase de suelo, la regulacion procedimental definida
en el Decreto 1077 de 2015 se dirige prioritariamente a los asentamientos
informales localizados en suelo urbano. Esta norma establece que, la le-
galizacion implica ncorporar el asentamiento al perimetro urbano y de servicios.
Esto puede dar lugar a discusiones, por lo cual debe ser entendido en
coherencia con lo dispuesto en la Ley 388 de 1997 (Ley de Ordenamiento
Territorial), cuyas directrices para cada tipo de suelo sugieren manejo y
consideracion especiales, atendiendo las necesidades del territorio.

Asi, por ejemplo, en lo que respecta al suelo de expansion urbana, se
establece que su habilitacién y determinacién se ajustara a las

“5. Eficiencia. La Nacion, las entidades territoriales y los esquemas de integracion territorial
garantizaran que el uso de los recursos publicos y las inversiones que se realicen en su territorio,

produzcan los mayores beneficios sociales, economicos y ambientales.

“6. Equilibrio entre competencias y recursos. Las competencias se trasladaran, previa asignacion de

los recursos fiscales para atenderlas de manera directa o asociada.

“7. Gradualidad. La asuncion de competencias asignadas por parte de las entidades territoriales se
efectuara en forma progresiva y flexible, de acuerdo con las capacidades administrativas y de
gestion de cada entidad.
“8. Responsabilidad. La Nacion, las entidades territoriales y las figuras de integracion territorial
asumirdn las competencias a su cargo previendo los recursos necesarios sin comprometer la
sostenibilidad financiera del ente territorial, garantizando su manejo transparente.”

140 De acuerdo con el articulo 30 de la Ley 388 de 1997, al interior de las clases de suelo podran

establecerse las categorias de suburbano y de proteccion.
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previsiones de crecimiento de la ciudad y a la posibilidad de dotacion
con infraestructura para el sistema vial, de transporte, de servicios
publicos domiciliarios, de areas libres y parques, y equipamiento co-
lectivo de interés publico o social. El desarrollo urbanistico de los
suelos clasificados como de expansién urbana se encuentra supeditado
a la adopcion de planes parciales.

El suelo rural, por su parte, cuando no es apto para el uso urbano, esta
regulado por el capitulo 2 del Decreto 1077 de 2015. En esta clase de
suelo hay una categoria denominada por la Ley de Ordenamiento
Territorial como suelo suburbano, dentro del cual se permite el desarrollo
con restricciones de uso, intensidad y densidad, garantizando el autoabas-
tecimiento en servicios publicos domiciliarios.

No obstante lo anterior, en algunos casos especiales, la regularizaciéon ur-
banistica podria considerarse para los asentamientos localizados en suelo
suburbano o en ambitos cuya concentraciéon de viviendas ameriten su
reconocimiento como suelo suburbano. Esto a partir del contenido del
capitulo 2 del Decreto 1077 de 2015, que consagra a las Unidades de
Planificacién Rural, UPR,"*! como el instrumento de planificacion inter-
media. A partir de una interpretacion extensiva de la norma, dicho ins-
trumento podria hacer posible la legalizacion de esta clase de asentamien-
tos en suelo rural.

En el caso de asentamientos ubicados en el sector rural, en predios fisca-
les, en los eventos en los cuales existe el interés de titular esos predios y de
organizar la vida juridica y urbanistica del asentamiento, se pueden bus-
car formulas para la titulacién de esos bienes fiscales, en un proceso que
implica la expedicién de una licencia de parcelacion. La normalizacion
urbanistica mas la titulaciéon producen efectos similares a los de la legali-
zacion barrial. Es el caso de tres asentamientos ubicados en el sector rural
de Mocoa (15 de Mayo, El Porvenir y Nueva Esperanza). La estrategia se
basa en aplicar la normatividad vigente en materia de vivienda de interés
social rural y de parcelacion regulada por la legislacion agraria, que se
enuncian a continuacion:

- Ley 3 de 1991: establece el subsidio familiar de vivienda como un
aporte estatal en dinero o especie, para facilitar una solucién de vi-
vienda de interés social.

141 Ver articulo 2.2.2.2.1.6.
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- Articulo 92, numeral 7°, del Decreto 1333 de 1986: indica que los
subsidios en especie podran consistir en terrenos fiscales enajena-
bles de propiedad de las entidades publicas municipales, cuando
asi lo haya autorizado el respectivo Concejo municipal.

- Articulo 96 de la Ley 388 de 1997: dispone que “son olorgantes del
subsidio familiar de vivienda, ademds de las entidades definidas en la ley 3° de
1991 y sus decretos reglamentarios, las instituciones publicas constituidas en
las entidades territoriales y sus institutos descentralizados establecidos confor-
me a la ley y cuyo objetivo sea el apoyo a la vivienda de interés social en todas
sus_formas”.

- Articulo 75 de la Ley 715 de 2001: asign6 a los municipios las
mismas competencias de los departamentos y en especifico en el
numeral 76.2.2, establecié que corresponde a los entes territoria-
les con recursos propios, del Sistema General de Participacion u
otros recursos, promover, financiar o cofinanciar proyectos de in-
terés municipal, entre otros, y promover y apoyar programas o
proyectos de vivienda de interés social, otorgando subsidios para
dicho objeto, de conformidad con los criterios de focalizacion
nacional.

- Articulo 28 de la Ley 1537 de 2012: sefiala que las viviendas del
sector rural se podran asignar a titulo de subsidio en especie, por
parte de la entidad otorgante de los subsidios de vivienda de inte-
rés social, a los hogares que se encuentren en situaciéon de
desplazamiento.

- El Decreto 1077 de 2015, en sus articulos 2.2.6.1.1.1 1 y siguien-
tes: regula todo lo concerniente a la expedicion de licencias urba-
nisticas de parcelacién y/o subdivisiéon en suelo rural, de confor-
midad con el Plan de Ordenamiento Territorial y la normatividad
agraria'y ambiental aplicables a estas clases de suelo, garantizando
la accesibilidad a cada uno de los predios resultantes. Asi como
también establece las excepciones para la subdivision de predios
rurales con fundamento en lo establecido en el literal a del articulo

45 de la Ley 160 de 1994.

En todo caso, este tipo de soluciones debe ser analizado cuidadosa-
mente, pues si bien se promueve la satisfaccion del derecho a la vivien-
da, la sostenibilidad ambiental debe ser tenida en cuenta para
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determinar la viabilidad de la regularizacion de este tipo de asenta-
mientos en esta clase de suelo.

La Ley 1753 de 2015, a través de la cual se aprobé el Plan Nacional
de Desarrollo, al modificar mediante su articulo 91 el articulo 47 de
la Ley 1537 de 2012, permite a las entidades territoriales modificar
excepcionalmente sus planes de ordenamiento territorial para la in-
corporacion de suelo al perimetro urbano, por una sola vez, durante
el periodo 2015-2020, siempre y cuando dicha actuacién implique la
generacion de vivienda. Esta disposicion, si bien es objeto de discu-
sién, es una herramienta con la que cuentan los municipios para dar
cumplimiento a la politica de superacion del déficit cuantitativo de
vivienda. Corresponderia entonces al Gobierno nacional, tener co-
nocimiento sobre las actuaciones de este tipo y acompanar responsa-
blemente a las entidades territoriales que asi lo requieran.

Alrededor de la posibilidad de realizar legalizaciones urbanisticas de
asentamientos ubicados en suelo rural, existen dos posturas diferentes:
de un lado, quienes consideran que es ajustado a la normativa y es con-
veniente hacerlo; y de otro, quienes estiman que es contrario a la norma
e inconveniente para el desarrollo ordenado de las ciudades.

Quienes defienden la posiciéon de no procedencia de la legalizacion de
asentamientos ubicados en suelo rural, presentan dos argumentos. El
primero, de caracter juridico, consistente en que facultar a los munici-
pios para hacer legalizaciones en suelo rural seria contrario a lo dispues-
to enla Ley 388 de 1997 (Ley de Ordenamiento Territorial), que estable-
ce directrices diferenciadas para habilitar suelo urbano, suburbano y
rural, toda vez que para cada uno de ellos se plantean manejos también
diferenciados en materias de uso, intensidad y densidad de los desarro-
llos de vivienda e infraestructura, atendiendo a las caracteristicas del te-
rritorio. La segunda razon es de caracter urbanistico, por considerar que
autorizar la legalizaciéon de asentamientos en zona rural conllevaria a
promover un mayor desorden al hoy existente, en materia de crecimien-
to urbanistico de las ciudades. Arguyen que propietarios de predios rura-
les cercanos al area urbana y urbanizadores piratas contarian con incen-
tivos para promover ocupaciones en la periferia de las ciudades, para
luego acudir al tramite de la legalizaciéon urbanistica, evadiendo las res-
tricciones y obligaciones que deberian asumir si acuden a los
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mecanismos legales establecidos para urbanizar, situacién que podria
desembocar en la proliferacion incontrolada de este tipo de
asentamientos.

Quienes, por el contrario, consideran que es posible la legalizacion de asen-
tamientos humanos de caracter informal ubicados en suelo rural presentan
también argumentos juridicos y urbanisticos para justificar su posicion: el
planteamiento juridico descansa en lo literalmente planteado en el Decreto
1077 de 2015, en su articulo 2.2.6.5.1, en tanto establece que “la legalizaciin
implica la incorporacion del asentamiento al perimetro urbano y de servicios, cuando a ello
hubiere lugar”. El argumento urbanistico se sustenta en el hecho de que lo
planteado en la Ley 388 de 1997 es aplicable a desarrollos formales, en la
logica de un crecimiento ordenado de las ciudades. No es aplicable a los
procesos de legalizacion que establecen mecanismos de excepcion, con los
cuales se busca ordenar y regularizar los asentamientos que crecieron al
margen de la formalidad urbanistica. No legalizar, sin alternativa alguna, es
cerrar los ojos frente a una realidad social y renunciar a cualquier posibili-
dad de intervencion urbana en este tipo de asentamientos.

Agregan que, a efectos de evitar que estas legalizaciones en suelo rural no
terminen desordenando en mayor grado a las ciudades, se deberian esta-
blecer algunos requisitos explicitos para que tales legalizaciones sean
procedentes:

a) Cuando tales asentamientos estén contiguos al suelo urbano.

b) Cuando exista la posibilidad de incorporarlos a la prestacion de servi-
cios publicos.

Plantean, ademas, que esta posibilidad deberia estar acompanada del forta-
lecimiento de las herramientas y las condiciones para que los municipios
puedan evitar la conformacion de asentamientos informales, especialmente
en las areas rurales de sus territorios.

Visto lo anterior, resulta necesario que normativamente se establezca expli-
cita claridad en el tema, definiendo el alcance y las condiciones para el
cambio de clasificacion del suelo mediante mecanismos tales como: reclasi-
ficacion exprés de la clasificacion del suelo; incorporacion a perimetro ur-
bano mediante plan parcial; incorporacion via resolucion de legalizacion o,
en general, un mecanismo que permita que la clasificacion del suelo deje de
ser una talanquera para adelantar procesos de legalizacion urbanistica.
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5.5. Control a Ia ocupacion informal

Las administraciones municipales han expresado la preocupacion de
que, al realizar procesos de legalizacion, se esté dando via libre a la
formacién de nuevos asentamientos informales y creando un circulo
vicioso de degradaciéon urbana. Las medidas de control urbanistico
que ejercen las autoridades municipales o distritales han resultado
insuficientes pues no logran frenar las conductas de las personas que,
a costa de la necesidad de un sector de la poblacién, venden terrenos
sin cumplir con los requisitos legales.

Por otra parte, el flujo constante de victimas desplazadas por la violen-
cia en diferentes entidades territoriales y la necesidad de ubicarles un
lugar donde vivir, se convierte en una situacién compleja para las au-
toridades, quienes han venido permitiendo su presencia debido a la
falta de soluciones para satisfacer el derecho a la vivienda.

Entre los asentamientos humanos ilegales se pueden encontrar los
denominados barrios piratas y de invasiéon. En relacion con los barrios
piratas, resulta procedente referir lo siguiente:

La principal forma de desarrollo ilegal de la “otra ciudad” es la “urba-
nizacion pirata™, con “éstas se alude a_fragmentaciones ilegales de terre-
nos que no cumplen las reglamentaciones de los organismos de planeacion
Y carecen de servicios de infraestructura y de servicios sociales y comunita-
rios”. También adolecen de: instrumentos legales que soporten al urbani-
zador; planos aprobados y dotacion de servicios publicos. De modo que el
cardcter ilegal de los barrios piratas no se deriva de la ocupacion ilegal del
terreno por parte de los pobladores, sino del cardcter fraudulento de los

urbanizadores.'*?

Entre las normas mas destacables sobre el control urbano, podemos
encontrar: La Ley 66 de 1968, relativa al control a la construccion de
vivienda; el Decreto 2610 de 1979, el cual modifica Ley 66 de 1968 en
relaciéon a la cantidad de predios en venta que son sujeto de verifica-
cion por parte del 6rgano gubernamental respectivo; la Ley 9 de 1989,
o Ley de Reforma Urbana, en la que se otorga la facultad a los alcaldes
para imponer sanciones urbanisticas de tipo pecuniario; la Ley 308 de

142 Vergara Duran, Ricardo Adrian, Vulnerabilidad en grandes ciudades de América Latina. Editorial

Universidad del Norte, Barranquilla, 2011.
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1996 mediante la que se crea el tipo penal de la enajenacion ilegal; la
Ley 388 de 1997 con la cual se establecieron los instrumentos del orde-
namiento territorial asi como todo lo relacionado con las licencias, re-
glamentado de conformidad con el Decreto 564 de 2006 que deroga el
Decreto 1600 de 2005; y la Ley 810 de 2003 mediante la cual se esta-
blecen multas por infracciones urbanisticas y suspension de servicios
publicos por falta urbanistica.

En el control a la urbanizacion ilegal, antes de adoptar cualquier me-
dida, debe diferenciarse entre quienes habitan las zonas ilegalmente,
debido a la necesidad de suplir la carencia de vivienda, y quienes urba-
nizan ilegalmente, aprovechando la necesidad y precariedad que estan
dispuestas a soportar las familias que deciden acceder a esas soluciones
habitacionales. Debe entonces hacerse responsable a dichos urbaniza-
dores ilegales, pues son ellos en gran parte culpables por las falencias
fisicas y de entorno a que se ven sometidas las zonas que luego deberan
ser legalizadas por el Estado.

Aunque las invasiones representan asentamientos ilegales y estan suje-
tas al control urbanistico, es preciso que tanto las entidades a nivel
nacional, como las entidades a nivel departamental y municipal, pro-
muevan medidas para evitar su proliferaciéon, promoviendo soluciones
formales asequibles a la poblacion desplazada y a la poblacién en con-
diciones de pobreza que vive en los cinturones de miseria de las ciuda-
des. La Corte Constitucional ha establecido que, cuando los asenta-
mientos informales estén constituidos por personas desplazadas, antes
de proceder al desalojo, las autoridades deben garantizar el acceso a
viviendas definitivas o a soluciones habitacionales transitorias para esta
poblacién, a fin de no agravar su marcada vulnerabilidad econémica y
social.

Asi, el control urbano mas que dirigirse hacia la poblacién vulnerable,
debe enfocarse en sancionar a los urbanizadores informales que obtie-
nen ganancias econémicas a costa de los sectores mas necesitados de la
sociedad. La adecuacién de las zonas ocupadas de manera ilegal impli-
ca grandes gastos para las entidades territoriales y retos para la integra-
ci6n social de poblacion vulnerable. Por esto, la politica pblica deberia
enfocar sus esfuerzos en, primero, prevenir hechos como el
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desplazamiento forzado, y segundo, reforzar las sanciones en cabeza de
los urbanizadores ilegales, sin dejar de lado en todo caso el mejoramien-
to de las condiciones de habitabilidad y entorno de las zonas, con el fin
de superar las condiciones de vulnerabilidad de las mismas y lograr la
inclusion de las familias en programas de desarrollo.

La primera medida para evitar la migracion a las distintas ciudades del
pals consiste en adoptar mecanismos que conduzcan a brindar seguri-
dad en los municipios de los cuales procede la poblacion; la atencién del
desarrollo rural es un elemento al cual el Estado debe acudir para rela-
tivizar la expulsion hacia las ciudades. En todo caso, de forma paralela
es indispensable que el Gobierno nacional en coordinacién con las en-
tidades territoriales logre llevar a cabo programas que faciliten las solu-
ciones de vivienda a la poblacién mas necesitada.

Lo anterior implica necesariamente el apoyo a los entes territoriales
para fortalecer sus capacidades técnicas en el disefio y la ejecucion de
programas de vivienda para poder atender los déficits que se presentan
en la materia, asociados a otros programas sociales que les permitan a
las familias alcanzar otros servicios en aras de lograr la superacion de las
condiciones de vulnerabilidad que presentan, particularmente en el
caso de hogares en desplazamiento.

5.6. Disponibilidad de la prestacion de los servicios
publicos basicos

La prestacion de servicios publicos es un tema problematico en lo rela-
tivo a la legalizacién de asentamientos humanos. Hoy dia todavia exis-
ten dudas acerca de cudl es la perspectiva desde la que debe abordarse
el tema, en los procedimientos de legalizaciéon de asentamientos huma-
nos, lo cual en muchas ocasiones representa un obstaculo para el avance
de este tipo de procesos, considerando que si bien existen asentamientos
que cuentan con una prestacion formal de servicios publicos domicilia-
rios, lo cierto es que la gran mayoria se encuentran en un plano de
prestacion informal y muchos otros en el de una prestacion nula. Para
abordar el tema es necesario diferenciar entre los conceptos de factibili-
dad, disponibilidad y viabilidad de los servicios publicos y precisar cual
de esos conceptos es aplicable en el caso de legalizaciones urbanisticas.
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Las normas que regulan el proceso de legalizacion deben tener un tra-
tamiento diferente en relacion con los servicios publicos frente a los
exigidos por las normas que regulan la expedicion de planes parciales
y licencias de urbanizacion. Para la urbanizacion formal se exige certi-
ficar la disponibilidad inmediata de servicios publicos.

Asi, el articulo 2.2.6.1.2.1.8 del Decreto 1077 de 2015 exige como ane-
xo de las solicitudes de licencia de urbanizacion la “certificacion expedida
por las empresas de servicios piiblicos domiciliarios o la autoridad o autoridades
municipales o distritales competentes, acerca de la disponibilidad inmediata de ser-
victos pitblicos en el predio o predios objeto de la licencia, dentro del término de vi-
gencia de la licencia”. Laa viabilidad inmediata en los términos del articulo
2.2.1.1 del mismo cuerpo normativo, significa:

La viabilidad técnica de conectar el predio o predios objeto de la licencia de
urbanizacion a las redes matrices de servicios publicos domiciliarios exis-
tentes. Los urbanizadores podran asumir el costo de las conexiones a las
redes maltrices que sean necesarias para dotar al proyecto con servicios, de
conformidad con lo previsto en la Ley 142 del1994 y las normas que la
adicionen, modifiquen o sustituyan.

El Decreto 3050 de 2013, en su articulo 4, asimila viabilidad y disponi-
bilidad inmediata de los servicios y las define como las condiciones
técnicas para la conexion y el suministro de los servicios. Esa misma
norma establece otro concepto, el de capacidad, entendiendo por
tal la existencia de recursos técnicos y econdémicos de prestacion de los
servicios de acueducto y alcantarillado.

De otro lado, el Decreto 1077 de 2015, en su articulo 2.2.4.1.1.7, al
regular aspectos relacionados con la formulacion de proyectos de pla-
nes parciales, establece en el numeral 6 que al radicar un proyecto de
plan parcial ante la respectiva oficina de planeacién municipal o distri-
tal, se debe anexar “la factibilidad para extender o ampliar las redes de servicios
piiblicos y las condiciones especificas para su prestacion efectiva™.

Respecto del concepto de factibilidad, si bien el mencionado Decreto
no establece una acepcion general, si lo hace en el numeral 4 del arti-
culo 2.3.1.1.1 con respecto de los servicios de acueducto y alcantarilla-

do, al definir:
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Factibilidad de servicios piblicos de acueducto y alcantarillado. Es el do-
cumento mediante el cual el prestador del servicio piblico establece las
condiciones técnicas, juridicas y econdmicas que dentro de procesos de urba-
nizacion que se adelanten mediante el tramite de plan parcial permitan
glecutar la infraestructura de servicios piiblicos domiciliarios de acueducto y
alcantarillado, atendiendo el reparto equitativo de cargas y beneficios.
Dicha factibilidad tendrd una vigencia minima de cinco (5) afios. Una vez
concedida la factibilidad no se podrd negar la disponibilidad inmediata del
servicio, siempre y cuando el solicitante haya cumplido con las condiciones
técnicas exigidas por la empresa de servicios al momento de otorgar la
Jactibilidad.

En este caso, la autorizacion del plan parcial obliga a establecer la po-
sibilidad técnica y econémica de que se puedan prestar los servicios
publicos a los desarrollos urbanisticos futuros que se concreten ampa-
rados en ese plan parcial.

En el caso del proceso de legalizacion de asentamientos humanos in-
formales, el Decreto 1077 de 2015 no establece ningtn requisito expre-
so en relacion con los servicios pablicos. Sin embargo, en la Guia expe-
dida por el Ministerio de Vivienda, se propone a los entes territoriales
incluir como parte de los anexos de la solicitud “toda la documentacion
previa solicitada en la que se determinen las dreas no sujetas a legalizacion y las
viabilidades de provision de servicios piiblicos™.

Por su parte, el articulo 2.2.6.5.2.3 establece como una de los determi-
nantes del estudio urbanistico final, que debe realizarse dentro del
tramite de la legalizacién urbanistica, el relativo a “2. Las zonas de reserva
para el desarrollo de los sistemas generales de infraestructura vial y servicios publicos
domiciliarios, entre otros, que inciden en el drea”, sin que se haga alguna otra
referencia pertinente al tema de servicios publicos en el capitulo 5 del
mencionado Decreto, donde se compilan los acapites relativos a titula-
cién del Decreto 564 de 2006.

Lo anterior ha representado problemas para la realizacion de legaliza-
clones urbanisticas, ya que varias entidades territoriales no han com-
prendido como abordar el tema, al no tener claro cual es el estandar a
aplicar en el proceso de legalizacion en relacion con la disponibilidad,
la factibilidad o la viabilidad de servicios publicos, para determinar a
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priori las condiciones de posibilidad de prestaciéon de un servicio y
construccion de redes, en funcion de aspectos técnicos, socioeconomi-
cos, administrativos, financieros y de mercado.

Aunque la legalizacién no genere la obligacién para el Estado de pro-
veer los servicios publicos, los municipios sienten temor de que, estando
dentro del perimetro de servicios, en algin momento deban incluirlos
en la planeacién urbana y finalmente deban llevar las redes hasta los
limites del asentamiento. Esta preocupacion es especialmente impor-
tante en los casos en que el asentamiento esté ubicado demasiado dis-
tante o en cotas que hacen dificil la prestacion del servicio, por razones
técnicas o econdmicas.

Otros elementos que es necesario tener en cuenta en relacion con la
prestacion de servicios publicos es la mencionada sentencia C-1189 de
2008 y otros pronunciamientos de la Corte Constitucional en los que
se concluye que no es ajustado a la carta politica prohibir la provisiéon
de servicios publicos a las comunidades que viven en asentamientos
informales, en el entendido que, en un Estado de Derecho, es hacia
estas comunidades a las que debe dirigirse la accién del Estado para
garantizar un minimo de dignidad universal.

En el caso de poblacion desplazada, la Corte ha resuelto en reiteradas
ocasiones la obligaciéon de brindar servicio de agua y otros servicios
publicos a las personas que habitan estos asentamientos, en respuesta a
acciones de tutela interpuestas por las comunidades. De esta manera,
el municipio de Soacha se vio obligado a proveer acueducto a las co-
munidades que residen en los asentamientos de Altos de la Florida. Sin
embargo, como no estan legalizados tales asentamientos, ha tenido que
proveer el agua a través del servicio de carrotanques, lo cual es alta-
mente costoso.

Visto lo anterior, y considerando la naturaleza informal de los asenta-
mientos objeto de legalizaciéon urbanistica, se considera que la actual
falta de claridad entre los conceptos referidos debe ser saldada en favor
de una interpretaciéon mas flexible del tema de servicios ptblicos que la
que traen los conceptos de disponibilidad inmediata, factibilidad o
pre-factibilidad, ya que no puede exigirseles los requisitos propios de
desarrollos urbanos formales toda vez que, por su naturaleza, se
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configuraron al margen de la legalidad urbanistica. La legalizacion es
un proceso de reconocimiento de una situaciéon de hecho, que busca
regular a futuro las condiciones aplicables al asentamiento y a los poli-
gonos y viviendas que la integran.

Ast las cosas, el tema de los servicios pablicos en los procesos de legaliza-
ci6n urbanistica debe girar en torno a determinar la viabilidad técnica de
su prestacion en el asentamiento que se pretende regularizar, entendida
esta como la posibilidad de que en algtin momento sea dable la prestacion
formal del servicio, lo cual debe determinar el ente territorial con los insu-
mos que considere idéneos para tales efectos. Esa interpretacion legal es
compartida por el Ministerio de Vivienda en el Concepto No.
2014EE0081147', el cual trae las siguientes consideraciones:

La legalizacion opera entonces para asentamientos de hecho constituidos por
vwiendas de interés social que no obtuvieron de manera previa el correspondiente
plan parcial y/o la licencia de urbanizacion, y su desarrollo fue incompleto en
cualquiera de sus componentes (que podrd incluy; por supuesto, la falta de con-
diciones de infraestructura y/0 capacidad para la prestacion de servicios

piiblicos).

Ein ese orden de ideas, y respecto de su inquietud particulas;, para el tramite de
legalizacion de asentamientos humanos no es exigible la certificacion de viabili-
dad, prefactibilidad y/o disponibilidad de servicios piblicos domicihiarios (que
st se exige, como usted lo indica en su peticion, para los procesos de urbanismo
realizados a través de planes parciales y./o licencias de urbanizacion); pues en
el caso de la legalizacion de asentamientos humanos precisamente es la respec-
tiwa alcaldia municipal quien debe definir la posibilidad de su trdmite teniendo
en cuenta la capacidad, viabilidad y factibilidad de servicios publicos domaci-
liarios del asentamiento objeto de legalizacion.

Dicho de otro modo, mds que un requisito para adelantar el estudio de la solici-
tud de legalizacion (como st ocurre para los trdmutes de planes parciales y licen-
ctas de urbanizacion), le corresponde a la respectiva alcaldia municipal y dis-
tnital validar la procedencia de la legalizacion del respectivo asentamiento
humano, en todos sus componentes urbanisticos, incluyendo su posibilidad y
capacidad de servicios publicos domiciliarios.

143 Ministerio de Vivienda, Direccion de Espacio Urbano y Territorial. Concepto No. 2014. EE0081147,
25 de septiembre de 2014.

141




142

Identificacion y superacion de las barreras juridicas y fécticas
que han dificultado la legalizacién de asentamientos informales

Es la existencia de recursos técnicos y econdémicos de un prestador de
los servicios de acueducto y/o alcantarillado lo que se debe considerar
para atender las demandas asociadas a las solicitudes para efectos de
otorgar la disponibilidad o viabilidad inmediata del servicio. En todo
caso y de conformidad con lo previsto en el paragrafo 2 del articulo 12
de la Ley 388 de 1997, el prestador del servicio donde esta ubicado el
predio no podra argumentar falta de capacidad para predios ubicados
al interior del perimetro urbano.

De lo anterior resulta claro que, para que proceda la legalizaciéon de un
asentamiento informal en cuanto a prestacion de servicios publicos, lo
que se requiere es que exista la viabilidad técnica de dotar en un futuro
al asentamiento de esos servicios publicos, lo cual debe valorar la enti-
dad territorial desde una perspectiva mas flexible que la exigida por la
ley para los desarrollos urbanos formales.

Bajo el abordaje del tema aqui planteado han sido posibles legalizacio-
nes urbanisticas en las que la propia resolucion de legalizacién del asen-
tamiento se ha convertido en un paso definitivo para lograr la prestacién
formal y permanente de servicios, la instalacion y construccién de redes
o la inclusiéon en planes de desarrollo territorial. Como ejemplo, cabe
traer a colacién el caso del asentamiento Villa Espafia en Quibdd, el
cual no contaba con servicios formales de acueducto y alcantarillado,
pero que tras haberse tratado el tema desde la perspectiva arriba descri-
ta dentro del proceso de legalizacion y tras haberse dado paso a la regu-
larizacion, hoy dia cuenta con redes para la prestacion de los menciona-
dos servicios. Caso similar sucedié con la legalizacion de los
asentamientos Las Delicias y Manuela Beltran en la ciudad de Cuacuta.

Ademas, se recomienda que se reglamente la prestacion de los servicios
publicos basicos de manera provisional en los asentamientos (contado-
res comunitarios de servicios de energia, instalacion de piletas ptblicas
bajo la modalidad de venta de agua potable en bloque, etcétera) y que
esta forma de prestacion de los servicios publicos sea aceptada en el
tramite de legalizacion.

5.7. Participacion comunitaria

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Asentamientos
Humanos, realizada en Estambul en 1996, establece la participacion
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como un elemento rector para superar la discriminacion en el acceso a
la vivienda de las poblaciones vulnerables: “lograr que los grupos vulnera-
bles y desfavorecidos tengan acceso a la informacion y oportunidades de participar en
el proceso local de adopcion de decisiones, sobre las cuestiones comunitarias y de vi-

vienda que les afecten”"*.

ONU HABITAT, en la Conferencia de Naciones Unidas sobre
Vivienda y Desarrollo Sostenible, HABI'TAT III, reunida en Quito en
octubre de 2016, establecié como uno de sus principios el de la “mejora

participativa de los barrios marginales”'*

, entendida como un enfoque me-
todolbgico orientado a superar los desequilibrios del desarrollo urba-
no que se reflejan en la vida de los habitantes de los barrios margina-
les. Tal metodologia sitGa a todos los interesados, todos los niveles del
gobierno, los representantes de la comunidad, la sociedad civil, las
organizaciones no gubernamentales, los académicos, el sector privado
y, en especial, los habitantes de los barrios marginales, en el centro del
proceso para mejorar los estandares de vida de los barrios

marginales.

En la conferencia se reconoce que “los habitantes de los barrios marginales
poseen el conocimiento, las habilidades vy la capacidad fundamentales para contri-
buwy, dirigir y ser duefios del proceso de mejora, y adoptar un enfoque inclusivo hacia
la mejora de sus condiciones de vida que generard cambios socio-culturales dirigidos
a_formar una sociedad basada en los derechos™*°.

Hoy dia uno de los factores relevantes en los procesos de legalizacion
urbanistica es el relacionado con la participacién ciudadana, en el
entendido de que es preciso “recurriy; cuando proceda, a la legislacion, los
incentivos y otros medios para respaldar a las organizaciones de grupos vulnerables
y desfavorecidos con objelo de que puedan defender sus intereses y particthar mds
activamente en el proceso de adopcion de decisiones econdmicas, sociales y politicas
a niwvel local y nacional”*".

144 Medidas para superar las discriminacion en el acceso a las viviendas por parte de la poblacion

desplazada y otros grupos especialmente vulnerables. Conferencia sobre Desplazamientos Humanos,
Estambul.
145  Participatory Slum Upgrading Programme, PSUP, UN-Habitat (2014), tomado de Documento

lemdlico sobre asentamientos, temas HHABITAT IIT 22 - asentamientos informales, Nueva York, 2015, pag. 2.
146 Ibid.

147 [eniendo en cuenta la Declaracion de Estambul sobre los Asentamientos Humanos, se emite el Plan
de Accién Mundial: Estrategias para la aplicacion: Medida 96.b. Centro de las Naciones Unidas

para los Asentamientos Humanos, Sistema de Naciones Unidas.
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En ese orden, resulta indispensable que con anterioridad al inicio de
los tramites administrativos tendientes a la legalizacion, las autoridades
competentes garanticen la participacion de la comunidad en el proce-
so. S1 bien este proceso puede activarse por iniciativa de las comunida-
des, del propietario del terreno o de las administraciones municipales,
en todos los casos debe garantizarse la participacién activa de las co-
munidades residentes en el area.

Las autoridades han jugar un papel importante, explicando de manera
claray precisa los objetivos del proceso y los derechos que se pretenden
satisfacer con la decisiéon administrativa. Para tales efectos, la adminis-
traciéon municipal o distrital debe conocer el tipo de comunidad que se
asienta en el sector, con miras a reconocer las caracteristicas particula-
res y las necesidades de la poblacién para que las medidas a implemen-
tar respeten los derechos y se traduzcan en hechos realizables para la
comunidad.

En el caso de la poblaciéon desplazada, el inicio de la participacion
ocurre cuando las entidades competentes, es decir, la UARIV vy la res-
pectiva entidad territorial, recopilan informacién sobre dicha situacién
particular y la registran para establecer las actuaciones conducentes. El
registro es esencial también para tener en cuenta las condiciones dife-
renciales de este grupo poblacional cuando se requiera una
reubicacion.

La participaciéon de la comunidad asimismo es contemplada por la
normatividad que regula el tramite de la legalizacion, para la aproba-
cion del plano de loteo del asentamiento que incluye los lotes en que
estan construidas las viviendas, las vias, las zonas de cesion, las zonas
de riesgo y de proteccién, etcétera. El acta de conocimiento y de acep-
tacion del plano de loteo y del proceso de legalizacion del asentamiento
respectiva debe estar aprobada por un porcentaje superior al 51% de
los poseedores y ocupantes de los predios.

Los principios antes descritos exigen que tal participacién comunitaria
trascienda del mero cumplimiento de un requisito procedimental, in-
volucrando a los miembros de la comunidad en aspectos sustanciales y
complementarios de la legalizacion. Al respecto, resulta fundamental
que las autoridades se distribuyan con la comunidad compromisos
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relativos al impulso de obras de mejoramiento incluidas en los compro-
misos a futuro adquiridos en el marco de la legalizacion.

De otro lado, la participaciéon de la comunidad en el proceso, ademas
de imprimirle legitimidad, permite adelantar de forma mas precisa la
caracterizacion de la poblacion asentada en la zona, lo que conlleva
a focalizar de mejor manera los recursos financieros que pueda tener
la entidad territorial o nacional para llevar a cabo otras iniciativas
tendientes al mejoramiento de las condiciones urbanisticas o sociales
de los inmuebles, las familias y el entorno. Lo anterior adquiere ma-
yor relevancia en el caso de hogares en situacion de desplazamiento,
pues la focalizaciéon de los programas sociales que preste el Estado
podra realizarse de mejor modo, ademas de reducir términos en cada
caso.

El empoderamiento de la comunidad es también importante para
que, con acompafiamiento técnico, se identifiquen las necesidades de
desarrollo urbano y social, de tal forma que en los eventos donde los
procesos de legalizacién no vayan acompafiados del mejoramiento
integral de barrios, también se puedan definir estrategias de mejora-
miento para ser incluidas en los planes de ordenamiento territorial y
de desarrollo; las comunidades empoderadas y con conocimiento de
esas necesidades y posibilidades de desarrollo podrian impulsar ac-
ciones de incidencia para impactar los instrumentos de plancaciéon
municipal mencionados.

5.8. La propiedad en el marco de los procesos de
legalizacion

Existe la errada creencia, en algunos funcionarios de administraciones te-
rritoriales, de que la legalizacién implica la titulacién de la propiedad de
los inmuebles cobijados por este proceso. Ello conduce a la atin mas errada
idea de que, para poder legalizar un asentamiento, la respectiva entidad
territorial debe adquirir el lote de mayor extension que ocupa el
asentamiento.

Lo paradéjico es que el propio Decreto 1077 de 2015 es explicito al
resolver tal confusion estableciendo, en el inciso segundo del articulo
2.2.6.5.1, que “la legalizacion wrbanistica implica la incorporacion al
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perimetro urbano y de servicios, cuando a ello hubiere lugar, y la regularizacion
urbanistica del asentamuento humano, sin contemplar la legalizacion de los dere-
chos de propiedad en favor de eventuales poseedores™, y mas adelante en el
paragrafo primero del articulo 2.2.6.5.2.5 que “en ningiin caso, la lega-
lizacion urbanistica constituird titulo o modo de tradicion de la propiedad”.

Sobre esto, vale la pena hacer referencia a que el articulo 122 del
Decreto 564, hoy articulo 2.2.6.5.1 del Decreto Unico Reglamentario
del Sector Vivienda, es claro en establecer que los procesos de titu-
lacion de los que tratan la Ley 1001 de 2005 y el Decreto 4825 de
2011 (titulacién de bienes fiscales), normas igualmente compiladas
en el Decreto 1077 de 2015, se pueden adelantar de manera inde-
pendiente al proceso de legalizacién, asunto que resulta bastante
evidente al realizar una lectura del articulo 2.2.6.5.2'** del mencio-

nado Decreto 1077 de 2015.

Con lo anterior, surge con meridiana claridad que no es cierto que
los municipios, para proceder a la legalizacién urbanistica, tengan
que ejecutar forzosamente programas de titulacién, y mucho menos
que del proceso de legalizacién ocasione para las entidades territo-
riales la obligacion de comprar predios, ya que el proceso de legali-
zacion urbanistica esta destinado a reconocer la existencia de los
asentamientos, aprobar los planos urbanisticos y expedir la regla-
mentacién urbanistica, fuera de que el acto administrativo de legali-
zacion haga las veces de licencia de urbanizacién, con base en el
cual deben tramitarse las licencias de construcciéon de los predios
incluidos en la legalizacién o el reconocimiento de las edificaciones
existentes.

La legalizacién, en términos generales, busca un reordenamiento de las
calidades del territorio (zonas comunes, zonas de cesion, zonas

148 “ARTICULO 2.2.6.5.2 Procesos de titulacion. Los procesos de titulaciéon a que hacen referencia el
articulo 2 de la Ley 1001 de 2005 y el presente decreto en materia de subsidio familiar de vivienda
por habilitacién legal de titulos, podran adelantarse de manera independiente del proceso de

legalizacion urbanistica de asentamientos humanos de que trata el presente Capitulo.

“PARAGRAFO 1. En todo caso, para adelantar el proceso de titulaciéon y habilitacion legal de
titulos, los municipios y distritos, a través de las autoridades competentes, emitiran las certificaciones
referentes a zonas de riesgo, bienes de uso publico, dreas de reserva para infraestructura vial y de
servicios publicos domiciliarios y, en general, a todas aquellas zonas que hacen parte del suelo de
proteccion de que trata el articulo 35 de la Ley 388 de 1997 o la norma que la adicione, modifique
o sustituya. En ningan caso procederan los procesos de titulacion y habilitacion legal de titulos sobre

las zonas de que trata este paragrafo.
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ambientales, etcétera), mas no implica directamente un reordenamiento
de las condiciones de titularidad de la propiedad en cada predio o vivien-
da ya que son procesos independientes, solamente se obliga a la indivi-
dualizacion e identificacion de las condiciones particulares dentro del
expediente urbanistico.

Tampoco es cierto que no sea posible iniciar el tramite administrativo de
legalizacion sin el consentimiento del propietario del inmueble, ya que al
respecto es particularmente claro el articulo 2.2.6.5.2.2 del Decreto 1077
de 2015, en el que se estipula que en los eventos en que el urbanizador o
propietario de los terrenos no concurra o no preste su consentimiento al
proceso de legalizacion, éste podra continuar siempre y cuando el res-
ponsable del tramite o la comunidad afectada se comprometan de mane-
ra independiente a entregar las zonas verdes, comunales y demads que
conformaran el espacio publico. El hecho de que, dentro del proceso de
legalizacion se contemple una etapa para invitar o hacer concurrir al
tramite al/los propietario/s de los inmuebles, no implica que en ese pro-
ceso se modifique su condicién de propietarios. La invitaciéon estd orien-
tada a que asuman los costos del proceso, para los casos en que el propie-
tario fue el impulsor del asentamiento saltandose loscontroles urbanisticos
establecidos por la ley.

Ahora, si bien los procesos de legalizaciéon no necesariamente deben ir
acompanados de programas o proyectos de titulacién, es ideal que esto
se lleve a cabo asi, aunque no se desarrollen de forma simultanea, como-
quiera que la cuestion del derecho de propiedad permitiria garantizar
seguridad en la tenencia, facilita el acceso a créditos para el mejoramien-
to de las viviendas y contribuye a la disminucion de los indices de pobre-
za, aspectos que, arriba pudo verse, fueron de especial consideracion en
la formulacién del modelo peruano.

5.9. Capacidad institucional para participar en los
procesos de legalizacion

La fragilidad institucional es uno de los mas grandes y graves obstaculos
para la legalizacion urbanistica. EI Ministerio de Vivienda, Ciudad y

“PARAGRAFO 2. No se requerird licencia de subdivision para la transferencia de predios mediante
resolucion administrativa en aplicacion del articulo 2 de la Ley 1001 de 2005 y lo dispuesto en el

presente decreto en materia de subsidio familiar de vivienda por habilitacion legal de titulos.”
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Territorio tiene a su cargo, entre otras funciones, la de formular, dirigir
y coordinar politicas, planes, programas y regulaciones en materia de
vivienda, desarrollo urbano, ordenamiento territorial y uso del suelo, asi
como los instrumentos normativos para su implementacion, y formular
las politicas sobre renovacion urbana, mejoramiento integral de barrios,
calidad de vivienda, urbanismo y construcciéon de vivienda sostenible,
espacio publico y equipamiento'".

5.9.1. Debilidad de los municipios para hacer legalizaciones
masivas

De acuerdo a lo anterior, el Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio formula las politicas de ordenamiento territorial y los ins-
trumentos para su implementacién, mientras que le corresponde a las
entidades territoriales, en razéon de sus condiciones fisicas, sociales,
ambientales, culturales y econémicas, implementar los instrumentos
previstos desde el orden nacional para encaminar el desarrollo de su
territorio.

A pesar de que en un buen porcentaje de municipios del pais los
planes de ordenamiento territorial identifiquen asentamientos de ori-
gen informal presentes en su territorio, lo cierto es que las legalizacio-
nes no se producen en una escala proporcionalmente significativa al
numero identificado. Por el contrario, las causas que generan la apa-
rici6n de los asentamientos se mantienen, lo cual ha llevado a que
éstos se expandan a un ritmo que ha superado la gestién de planifica-
cion de entidades del orden local e incluso la capacidad para ejercer
el control urbanistico. En algunos de estos municipios existe voluntad
politica favorable e interés en legalizar asentamientos, pero no cuen-
tan con el personal ni el conocimiento juridico y/o técnico de como
hacerlo, por lo que se encuentran casos en los que los funcionarios
tienen muy poco o ningin conocimiento de los procedimientos y al-
ternativas que brinda la ley para hacer frente a la problematica en
cuestion.

De otro lado, también es cierto que existen algunos municipios que se
sustraen de la responsabilidad de ordenar fisica, demografica y social-
mente la totalidad de su territorio, dejando por fuera de sus ejercicios de

149 Ver articulo 2 del Decreto 3571 de 2011.
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planeacion y de ejecucion de planes a los asentamientos informales, bajo
la falsa creencia de que es la legalizacion de asentamientos la que abre la
puerta a la exigibilidad de medidas frente a la precariedad de su
condicion.

Las principales ciudades son las entidades territoriales que cuentan con
mayores recursos econoémicos, técnicos y de personal para tomar decisio-
nes de ordenamiento territorial y eso facilita procesos de legalizaciéon y
de mejoramiento de barrios. Es el caso del Distrito Capital de Bogota, el
cual contrasta con una gran cantidad de entidades territoriales que in-
cluso han identificado los asentamientos informales en sus planes de or-
denamiento territorial, pero que hoy dia no cuentan con el presupuesto
y asi se enfrentan muchas veces a dificultades mayores como, por ejem-
plo en materia de acceso, a una cartografia que refleje la verdadera situa-
ci6n de su territorio, lo cual retrasa las actuaciones y a veces imposibilita
la adopcion de decisiones consecuentes con las caracteristicas fisicas y
juridicas del territorio.

En el documento “Lineamientos para consolidacion de la politica de Mejoramiento
Integral de Barrios” (CONPES 3604 de 2009), se reconoce la debilidad
mnstitucional como uno de los problemas mas importantes para que no se
hayan legalizado y mejorado asentamientos informales de manera masi-
va: “para efectos de la presente politica se identific como problema central la debilidad
de las entidades territoriales en la gestion urbana y en la aplicacién normatia, para la

implementacion de programas sostenibles de mejoramiento integral de barrios™".

5.9.2. Dehilidad institucional a nivel nacional

Para disenar e implementar una politica publica masiva de legalizacion
de asentamientos informales, se requiere de un rol destacado del
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio. Para el efecto, es necesa-
rio el fortalecimiento del Programa de Mejoramiento Integral de
Barrios y de la Direccion de Espacio Urbano y Territorial, DEUT. Es
pertinente anotar que después de la ejecucion del MIB financiado por
el empréstito del BID, el programa se redujo considerablemente.

El equipo y los recursos con que este programa cuenta son muy limita-
dos si se tiene en cuenta el reto de disefiar una politica publica para

150 Consejo Nacional de Politica Econémica y Social,
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asegurar la legalizacion de asentamientos informales con alta densidad
de poblacién desplazada, dinamizar su mejoramiento integral y masi-
ficar la asesoria y el apoyo a los municipios que se involucren en ese
proceso; ello supone atender una potencial demanda de procesos de
legalizacion que serian parte de una eventual seleccion y focalizacion.

El MVCT en la actualidad desarrolla programas dirigidos a acompa-
nar de forma eficiente a las entidades territoriales en procesos de lega-
lizacién; sin embargo, la baja disponibilidad de recursos econdémicos y
humanos impide lograr resultados que sean proporcionales al niimero
de asentamientos informales y a la alta demanda de asesoria y acom-
pafiamiento por parte de las entidades territoriales.

Se requiere, adicionalmente, fortalecer al programa de retornos y reu-
bicaciones de la UARIV, para liderar los procesos de caracterizacién
de la poblacion de estos asentamientos, conocer la cantidad de perso-
nas desplazadas que en ellos residen y poder garantizar que la reubica-
cién se concrete, de tal manera que se avance en la superacion de los
impactos del desplazamiento y se logre una adecuada integracion local
en esos territorios.

5.9.3. Problemas de coordinacion interinstitucional

Una expresion de esa fragilidad institucional esta referida a las dificulta-
des de coordinacion entre la Nacion y las entidades territoriales, lo cual
continta siendo un tema prioritario en relacion con la politica piblica de
proteccion a la poblacion desplazada, por lo que se estima “necesario_for-
talecer el actual Programa Nacional de MIB del MAVD'T para asistir a las entidades
territoriales en la aplicacion de los instrumentos de planificacion y gestion establecidos

por la Ley 388 de 1997 en el MIB”"".

En ese sentido, el CONPES 3604 plantea la necesidad de implementar
una serie de acciones, concebidas en el marco del desarrollo de los linea-
mientos ahi planteados, direccionadas a la adopcion de las herramientas
necesarias para mejorar la capacidad institucional a nivel nacional y te-
rritorial en gestién urbana de planes de mejoramiento integral de barrios
y aplicables en mayor o menor medida a la legalizaciéon de los asenta-
mientos informales. Tales acciones corresponden a:

151 Ibid., pag. 20.
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1) Consolidar el apoyo a ciudades piloto en la estructuracion técnica y fi-
nanciera de PMIB y realizar un seguimiento hasta la culminacion de
los procesos de mejoramiento barrial.

2) Fortalecimiento técnico del MAVDT para asistir a las entidades terri-
loriales en la_formulacion de PMIB y en la gestion de riesgos de

desastres.

3) Elaborar una (1) guia metodolégica del Programa Nacional de MIB,
en el cual se definan: 1) el alcance, conceplos, componentes y procedi-
mientos para adelantar PMIB en las entidades territoriales con apoyo
del Gobierno Nacional; 1) incorporacion de PMIB en los POT y
PDM; 1) formulacion e implementacion de PMIDB; ) fuentes de fi-
nanciacion y cooperacion internacional para desarrollar PMIB; v)
documentacion de los procesos de participacion comunitaria dentro de
los MIB (incluyendo los proyectos piloto) ast como el andlisis de las
experiencias documentadas a nivel pais; vi) recopilacion y sistematiza-
cion de las experiencias y metodologias de participacion ciudadana en
proyectos MIB.

4) Articular los mecanismos de focalizacion, herramientas y generacion de
informacion de JUNTOS con el Programa Nacional MIB, en concor-
dancia con los lineamientos establecidos en el presente documento."

Las recomendaciones del documento CONPES 3604 incluyen formular

y adoptar un decreto reglamentario de la Ley 388 de 1997 orientado a

“reglamentar el tratamiento urbanistico de mejoramiento integral establecido en la Ley

388 de 1997, teniendo en cuenta, entre otros, el desarrollo normativo de aspectos como

2153

procedimientos, compelencias y aplicabilidad de las normas técnicas y urbanisticas
Se propone que este decreto reglamentario defina, entre otros aspectos:

1) Normas urbanisticas para garantizar procesos de consolidacion (lega-
lizal)cion y regularizacion urbanistica);

2) La articulacion de los programas MIB con la NSR (1998), mitiga-

cion de riesgos y acciones de reasentamiento y./0 reubicacion;

152 Ibid., pag. 31.

153 Ibid., pag. 30.
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3) Normas minimas de wnstalaciones hidrosanitarias, lineamientos y pa-
rdmetros para incorporar el componente de reasentamiento en los proce-
sos de mejoramiento integral;

4)  Definicion de actores, esquemas de financiacion y acceso a crédito, indi-
cadores y melas para seguimiento y evaluacion;

5) Mecamismos para adelantar procesos de titulacion entre privados;
6) Articulacion y armonizacion con la normatividad ambiental;

7)  Procedimientos y metodologias para la incorporacion de los PMIB en
los programas de ejecucion de los POT asi como en el programa de in-
verstones de los PDM, y;

8) Definir funciones y compelencias de la mesa técnica nacional MIB.

En respuesta a lo ordenado por la Corte Constitucional en el Auto 373
de 2016 frente a la legalizacion de asentamientos informales, y extra-
polando lo identificado en los parrafos precedentes frente al mejora-
miento integral, existe la necesidad de desarrollar un documento
CONPES que defina una politica publica de legalizaciéon de asenta-
mientos informales con alta densidad de poblacién desplazada, que
salga al paso a las dificultades de fragilidad institucional y en la que se
articulen de forma eficiente los esfuerzos nacionales y territoriales.

Por otra parte, como se observo en renglones precedentes, la legaliza-
cién urbanistica corresponde al primer paso para que los asentamien-
tos informales sean reconocidos y reglamentados urbanisticamente.
En la siguiente etapa, es decir, en la de mejoramiento integral y titula-
cién predial, seria importante que las entidades territoriales y nacio-
nales integren de forma conjunta instrumentos de gestiéon y financia-
cién, con el fin de llevar a cabo las obras destinadas a la superacion de
la precariedad fisica del territorio y al mejoramiento de la calidad de
vida de los habitantes.

Por esta razén es importante que, en relaciéon con la situacién de la
poblacién desplazada, se analice la informacién plasmada en el docu-
mento base del Plan de Desarrollo y se focalicen las estrategias de
trabajo conjunto entre la Nacién y las entidades territoriales para
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determinar la pertinencia o no de legalizar los asentamientos informa-
les con presencia de poblacion desplazada y se posibilite el acceso a
programas de mejoramiento, complementarios de las acciones de
legalizacion.

De otra parte, es indispensable que el Gobierno nacional haga efecti-
vo el Programa Nacional para la Formulacion y Actualizaciéon de
Planes de Ordenamiento Territorial: POT Modernos'*, ya que con el
mismo se pretende orientar y asistir técnica y financieramente a las
entidades territoriales para fortalecer sus capacidades en materia de
ordenamiento territorial y sus instrumentos de gestion de la expansion
urbana y de desarrollo arménico entre el campo y la ciudad. La im-
plementacion de este programa en los municipios facilitaria y mejora-
ria las actuaciones administrativas en materia de ordenamiento terri-
torial y, por tanto, en temas como la legalizacion urbanistica.

5.10. Resultados del programa de seminarios — taller
“hacia la mejora normativa del proceso de legalizacion
urbanistica”1%

En el marco de la carta de entendimiento suscrita entre el MVCT y la
ACNUR, el desarrollo del proyecto La legalizacion urbanistica como puerta
de entrada a las soluciones para la poblacion desplazada consider6 como uno
de sus objetivos la recopilacion de insumos de informacion necesarios
para estructurar la propuesta de modificacién del capitulo 5 del
Decreto 1077 de 2015, con base en los aportes de funcionarios de las
administraciones municipales y distritales vinculados a dependencias
relacionadas con el tema de legalizacion urbanistica, convocados a un
programa de seminarios-taller.

Asi, del ejercicio de consolidacién de los aportes de los participantes
obtenidos a lo largo del programa de seminarios-taller, y en un esce-
nario de trabajo en el que el llamado se orientd a volver al ordenamiento
territorial  primario que tiene que ver con la legalizacion wurbanistica, se

154 Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, Documento CONPES 3870 de 2016.

155 El texto que desarrolla este numeral es tomado del Producto 4 de la consultoria La legalizaciin
urbanistica como puerta de entrada a las soluciones para la poblacion desplazada — Numeral 1: Documento
consolidado del insumo de informacion para la propuesta de modificacion al Decreto 1077 de 2015 — capitulo cinco,
cuyos planteamientos resultan pertinentes a la orientacion de este trabajo y, en particular, a este

capitulo del libro en tanto trata temas afines y complementarios.
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identificaron temas ausentes en el contenido de la normatividad vi-
gente, tratados como vacios o propuestas de adicion; aspectos que, no
obstante su consideraciéon en el Decreto, se percibe la necesidad de
mayor claridad en su abordaje en virtud a confusiones y/o interpreta-
ciones equivocadas de la norma por parte de los municipios, tratados
como precisiones a plasmar; y por tltimo, a partir de dificultades en la
implementacion practica de procesos de legalizacion urbanistica, re-
comendaciones que, eventualmente, podrian reflejarse en el conteni-
do normativo.

5.10.1. Vacios o propuestas de adicidn

- Incorporar como componente de los procesos de legalizacion
urbanistica la formulaciéon de acciones y la definiciéon de res-
ponsables de las medidas de control urbanistico sobre el asenta-
miento intervenido, principalmente de las areas que han queda-
do libres como, por ejemplo, en la implementacioén de programas
de reasentamiento de poblacion.

- Establecer la conexidad de politica pablica entre la legalizacion
urbanistica y los programas de Mejoramiento Integral de
Barrios y Reasentamiento de Poblacion.

- Invocar de manera expresa la iniciaciéon de procesos de titula-
cién tanto en predios fiscales como privados, delineando para
este ultimo caso posibles modelos de intervencion. En este pun-
to se destaca el consenso extendido entre los funcionarios parti-
cipantes en los diferentes talleres respecto a que la titulacion
constituye una prioridad para las comunidades.

- Establecer que la resolucion de la legalizacion puede ser objeto
de modificacién, revalidacién y prorroga, sin que estos eventos
se deriven de negligencia administrativa por falta de control
urbanistico.

- Asi mismo, senalar la no existencia de términos de vigencia del
acto administrativo de legalizacién urbanistica (en virtud a que
los derechos no expiran).

- En tanto la legalizaciéon urbanistica permite la incorporacién al
perimetro urbano de los asentamientos legalizados, aclarar para
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éstos, ademas de su constituciéon por viviendas de interés
social:

e Laviabilidad de la legalizacion urbanistica para asentamien-
tos localizados en suelo de expansion urbana o rural.

* La existencia o viabilidad técnica de servicios publicos domi-
ciliarios (no disponibilidad inmediata).

- Definir el mecanismo y/o tipo de pruebas posibles de considerar
para determinar el grado de consolidacion del asentamiento obje-
to de legalizacion urbanistica. En este caso se sugiere tener en
cuenta el nivel de densificacion del asentamiento (predios ocupa-
dos o edificados respecto del total de predios del asentamiento, en
términos de area, excluyendo los lotes de gran extension
desocupados).

- Especificar que en los casos en que, una vez establecida o exista, la
funcién de curaduria cero, la entidad encargada de esta labor sera
la tinica competente para adelantar procesos de reconocimiento
en asentamientos objeto de legalizacién urbanistica.

- Prever la incorporacion formal de la normatividad relativa a lega-
lizacién urbanistica y mejoramiento integral de barrios en los
Planes de Ordenamiento Territorial, POT, Planes Basicos de
Ordenamiento Territorial, PBOT, y Esquemas de Ordenamiento
Territorial, EOT.

- Adoptar las medidas pertinentes que impidan que la plusvalia ge-
nerada a partir del emprendimiento de procesos de legalizacién
urbanistica quede totalmente en cabeza del propietario inicial del
terreno.

- Establecer la diferenciacion conceptual y de alcance de los proce-
sos de legalizacion urbanistica, regularizacion vial, titulacion y
reconocimiento. Asi mismo, sefialar de manera especifica que la
legalizacion urbanistica no se asimila a la titulacién de predios.

- Enfatizar la potestad del ente territorial para adelantar procesos
de legalizacion urbanistica de asentamientos localizados en pre-
dios publicos o privados, situaciéon esta ultima en la cual la
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actuacion administrativa (en términos de inversiéon) no incurre en
detrimento patrimonial. Con relaciéon a este mismo tema, los mu-
nicipios requieren herramientas que les permitan saber como
actuar en casos de territorios objeto de legalizacion urbanistica
cuyos predios pertenecen a privados en procesos de prescripcion
o sucesorales.

Frente a la obligatoriedad relativa a las zonas de cesiéon en los
asentamientos objeto de legalizacion urbanistica, la cual reviste
un nivel de complejidad importante en especial cuando no se
dispone de areas para este proposito, sefialar que la resolucion de
legalizacion urbanistica no se revoca en los casos de no entrega
de zonas de cesion, situacion que debe resolverse identificando
mecanismos alternativos.

5.10.2. Precisiones a plasmar

En la medida que la legalizacion urbanistica implica la incorporacion al
perimelro urbano y de servicios, en la practica esta accion se formaliza
mediante Acuerdo Municipal o Distrital sin involucrar ajustes al
POT, PBOT o EOT, toda vez que para los municipios, los ajustes
al ordenamiento territorial podrian ser muy dispendiosos.

Definicién de la vivienda de interés social, VIS. En términos del

Decreto 1077 de 2015, vivienda de interés social es aquella que reiine

los elementos que aseguran su habitabilidad, estindares de calidad en disefio

urbanistico, arquitecténico y de construccion cuyo valor mdximo es de ciento

treinta y cinco salarios minimos legales mensuales vigentes (135 smimv)"™®.

* De acuerdo con lo anterior, el inico criterio medible con que
cuentan los municipios para identificar la vivienda de interés
social corresponde a su valor maximo de 135 smlmv y para
el caso de los asentamientos de origen informal objeto de
legalizacion urbanistica, el concepto de VIS deberia trascen-
der el simple parametro del precio.

Libro 2: Régimen reglamentario del sector vivienda, ciudad y territorio. Parte 1: Estructura del
sector vivienda. Titulo 1: Subsidio familiar de vivienda de interés social para areas urbanas.
Capitulo 1: Subsidio familiar de vivienda de interés social en dinero para areas urbanas. Seccion 1:
Subsidio familiar de vivienda. Subseccion 1: Generalidades del subsidio familiar de vivienda.
Articulo 2.1.1.1.1.1.2. Definiciones.
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Si este constituye el criterio de identificacién, es importante
precisar el momento de la valoracion de la vivienda, esto es, en
la fecha de origen del asentamiento o al inicio del proceso de
legalizacion urbanistica. A este respecto, en virtud a que el
tiempo de consolidacién de asentamientos de esta naturaleza
puede comprender un nimero importante de anos, la vivien-
da inicial puede, en el transcurso de las mejoras y la valoriza-
ciéon adquirida en el tiempo, perder la vocaciéon de interés
social.

Con relacion al anexo a la solicitud de legalizacion (articulo

2.2.6.5.1.3) correspondiente al “acta de conocimiento y aceptacion del

plano de loteo y del proceso de legalizacion firmada por el cincuenta y uno por

ciento (51%) de los propietarios o poseedores de los inmuebles incluidos en la

legalizacion™:

Enfatizar en que la aceptacion del plano de loteo hace referen-
cia al momento inicial y no al plano urbanistico definitivo.

En los casos en que el predio es propiedad del municipio, se
debe aclarar si éste se asume como representante del 51% de
los propietarios de los inmuebles incluidos en la solicitud de
legalizacion.

Mayor precisién de la norma respecto del proceso de regulari-
zacion urbanistica, considerando que en los asentamientos
antiguos no es viable, en todos los casos, demoler total o par-
cialmente viviendas para cumplir con la normatividad relacio-
nada con espacio publico, equipamiento, malla vial, etcétera.
Establecer alternativas cuando se presenten estas situaciones.

Precisar que, si se requiere, es procedente que la comunidad,
ademas de incentivar el proceso de legalizacion, asuma la rea-
lizacion (y financiacion) de los estudios topograficos y de otro
tipo. En este caso, se recomienda la consideracién de una se-
gunda instancia, en calidad de garante, que avale la calidad
técnica de dichos estudios.

Es necesario aclarar quién esta facultado para intervenir en
la votacién de aprobacion del acta de conocimiento y acep-
tacion del plano de loteo y del proceso de legalizacion. Como
requisito debe ser suscrita por el 51% de los propietarios o
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poseedores de los inmuebles incluidos en la legalizacion.
Una primera claridad consistiria en establecer que estaria
facultada una persona, cabeza de hogar, por cada uno de los
lotes existentes en el asentamiento. Un segundo aspecto que
deberia ajustarse estaria relacionado con normar que, en los
casos en que se trata de un bien fiscal, el ocupante del lote
podria intervenir en la votaciéon. Una tercera precision con-
sistiria en definir de qué manera se resuelven las diferencias
que podrian presentarse entre propietario, poseedor u ocu-
pante, sobre la titularidad para intervenir en la votacién, su-
giriéndose que se reconozca con derecho a voto a quien de-
muestre un vinculo de permanencia fisica en el predio. Los
conflictos de propiedad se deberan resolver en las instancias
legales correspondientes, al margen del proceso de
legalizacion.

- Con el proposito de evitar posibles interpretaciones equivo-cas,
insistir en la diferenciacion entre bien piblico y bien baldio.

- Precisiones normativas en casos de:

e Unidades habitacionales no VIS al interior del
asentamiento.

¢ Predios con licencia de urbanizacién o licencias de urbaniza-
ci6n vencidas.

e Edificaciones al interior del asentamiento con usos diferentes
al residencial.

* Asentamientos antiguos (consolidados), en los cuales existen
el equipamiento y los bienes urbanos requeridos por la co-
munidad y que no estan en zona de alto riesgo no
mitigable.

* Asentamientos de tamafo inferior a una manzana (pequeiias
islas).

- Viabilidad o inviabilidad juridica de asimilar lo no contemplado
por el Decreto 1077 de 2015 al contenido de la normatividad
correspondiente a licencia de urbanizacion.
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En la definiciéon de las condiciones urbanisticas y estudio urba-
nistico final (articulo 2.2.6.5.2.3), como parte del contenido de
este ultimo se senalan las determinantes del sector en relacién
con lo establecido en el Plan de Ordenamiento con referencia a,
entre otros aspectos, zonas de amenaza y riesgo no mitigable.
Por esta razoén, es preciso aclarar que el estudio de riesgo reque-
rido concierne de manera puntual al asentamiento a intervenir,
pues en esta materia la escala que maneja el POT generalmente
no permite el nivel de detalle necesario.

Hacer mas explicito que cuando no se llegue a un acuerdo con el
urbanizador o propietario, la comunidad puede hacer entrega
de las areas que conformaran el espacio publico (articulo
2.2.6.5.2.2. del Decreto 1077 de 2015). Asi mismo, profundizar
en el establecimiento del procedimiento preciso para la entrega
real y material de las areas de cesiéon para espacio publico y
equipamientos.

El Decreto 1077 de 2015 desarrolla en el Libro 2, Parte 2, Titulo
6'"7, los capitulos uno y dos correspondientes a los temas de li-
cencias urbanisticas y licencias urbanisticas en suelo rural, res-
pectivamente. En el capitulo cinco aborda la legalizacion urba-
nistica de asentamientos humanos, en general, sin establecer
distincién de su aplicabilidad en suelo urbano y rural, por lo cual
es preciso aclarar de manera explicita su ambito de operacién.

Establecimiento de prioridades en los casos de barrios con desa-
rrollos urbanos y actividades econémicas importantes respalda-
das desde el Gobierno nacional (por ejemplo, actividad de mine-
ria localizada en asentamientos objeto de legalizacion
urbanistica). Igualmente, clarificar el proceso de concertacion
con zonas auténomas en suclos de proteccién o franjas de
aislamiento.

Se necesita llenar el vacio normativo sobre como se debe hacer
el analisis de riesgo para la legalizaciéon urbanistica de los asen-
tamientos informales, y para el efecto se sugiere se tengan en
cuenta las propuestas planteadas al respecto.

Libro 2: Régimen reglamentario del sector vivienda, ciudad y territorio; Parte 2: Estructura del

desarrollo territorial; Titulo 6: Implementacion y control del desarrollo territorial.
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5.11. Observaciones

- Destacar la necesaria coordinaciéon para la convergencia de la oferta
publica institucional de bienes y servicios sobre los asentamientos
objeto de legalizacién urbanistica.

- Definir lineas de ruta para la implementacion practica de programas
de mejoramiento integral de barrios estableciendo, ademas, canales
de concertacion entre las diferentes instancias administrativas (muni-
cipio-departamento-Nacion, a través del MVCT), que viabilicen un
desarrollo eficiente de estos procesos para evitar la pérdida de esfuer-
zos aislados.

- Con el proposito de no limitar la inversion ptblica en el territorio, en
el caso de bienes ptblicos que no cuentan con titulo de tradicion,
habilitar su consideracion bajo esta categoria en virtud a su compor-
tamiento como tales en el tiempo.

- Si bien la eliminaciéon del requisito correspondiente a la fecha de
constitucion del asentamiento informal (antes del 27 de junio de
2003, eliminada mediante el Decreto 1203 de 2017) es pertinente, no
se considera conveniente dejarla abierta. Es necesario encontrar una
alternativa adecuada de delimitacion.

- Buscar la manera de evitar, en el marco de procesos de legalizacion
urbanistica, la inclusiéon de predios privados afectados con medidas
cautelares.

- Fijarla accion de legalizacion urbanistica por parte de los municipios
como una obligacion del ente territorial en tanto que, de acuerdo a su
planteamiento en la normatividad vigente, puede o no adelantarlo.
En este mismo sentido, y de manera complementaria, establecer con
caracter de obligatoriedad dar inicio simultaneo al proceso de titula-
cién, al menos en aquellos asentamientos ubicados en predios
fiscales.

- Respecto del punto anterior, no obstante la iniciativa del proceso de
legalizacion concierne a la autoridad municipal o distrital facultada
para el efecto, al urbanizador, al enajenante, a la comunidad afectada
o los propietarios de terrenos, es importante que el privado no susti-
tuya al Estado puesto que, de una parte, se perderia la institucionali-
dad y, de otra, el aprendizaje debe alojarse en los municipios.
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- Lograr el apoyo del nivel nacional para los municipios en térmi-
nos de:

e Garantizar la participacién de instancias relacionadas con
el proceso de legalizacion, como el IGAC.

* Articular con las notarias la expediciéon de escrituras en
forma gratuita.

e (Capacitar a los jueces en la implementacién de la ley, en
particular para adelantar los procesos de pertenencia.

- En materia de financiacién de intervenciones relativas a legali-
zacion urbanistica:

e Promover, desde el MVCT, la formulacién de un nuevo do-
cumento CONPES con instrumentos mas claros de
financiacion.

e Aclarar si recursos provenientes de regalias pueden ser apli-
cados para sufragar costos inherentes al proceso, como es el
caso de los estudios de riesgo y topograficos.

e Como propuesta orientada a la recuperaciéon y dinamiza-
ci6n de estos territorios, se plantea que las compensaciones,
en términos de suelo para vivienda de interés prioritario,
VIP, que deben cumplir proyectos de vivienda nueva, ten-
gan lugar en estos asentamientos.

e Eliminar la carga de costos que conlleva la serie de tramites
que se surten con el IGAC.

- Como factores que determinan el éxito de procesos de legaliza-
cién urbanistica, se plantean:

e Participacién efectiva de la comunidad y su integracién al
proceso antes, durante y después.

e Conformaciéon de redes de aprendizaje, conocimiento y
experiencias compartidas. Una iniciativa pertinente puede
ser la implementaciéon de diplomados para lideres locales,
en los cuales participarian los entes territoriales y el MVC'T.

e Implementacion del censo socioeconémico en los barrios
con apoyo de los lideres de cada uno de los mismos. Sin
embargo, el Decreto sefiala, como parte de los documentos
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a entregar en el momento de la solicitud: nombre completo,
identificacion y direccion, si se conoce, del urbanizador; el propietario
'y poseedores de los predios que conforman el asentamiento humano.

No obstante que desde las administraciones locales se reconoce
la existencia de vacios y confusiones en la implementacion de
procesos de legalizaciéon urbanistica en sus territorios, es perti-
nente también reconocer que frente a los desafios de la legaliza-
ci6n urbanistica se requiere fortalecer el grupo de apoyo técnico

del MVCT.

En este mismo sentido, se percibe como necesaria una convoca-
toria de parte del MVCT para concientizar a los entes territo-
riales sobre la importancia que reviste la implementacion de
procesos de legalizacion urbanistica.



Acciones complementarias al paquete
bhasico de intervenciones de los procesos
de legalizacion

Los procesos de legalizacion adquieren su verdadera dimension en la medi-
da que son complementados con otras acciones orientadas a garantizar
derechos y mejorar condiciones de vida de los habitantes de las respectivas
comunidades. En dichas acciones, se incluyen unas de las que en este docu-
mento se han ubicado dentro del paquete basico y todas las consideradas
como adicionales. Las acciones que ademas de la legalizaciéon se deben
impulsar; independiente de cuales sean las caracteristicas del asentamiento
y las condiciones del municipio, corresponden principalmente a la inclusion
de los habitantes de los asentamientos objeto de legalizacion en las redes de
protecciéon local y en programas de titulacion de la propiedad de sus
viviendas.

Lograr el entrelazamiento entre procesos de legalizacion de asentamientos,
programas masivos de titulaciéon de predios e incorporacion a redes de su-
peracién de la pobreza, generaria el escenario propicio para el desarrollo de
politicas publicas dirigidas a mejorar, en el corto y mediano plazo, la calidad
de vida de los habitantes de asentamientos informales, a un bajo costo eco-
némico. Mas atin si a ello se agrega el empoderamiento de las comunidades
para impulsar el ciclo complementario, lo cual puede servir a la gestion de
recursos econoémicos que posibiliten el desarrollo de los procesos.

A continuacion, se desarrollan unas breves consideraciones de los compo-
nentes sefialados, entendidos como unos aspectos minimos a considerar en
el planeamiento de lo que seria una politica ptiblica de legalizacion de asen-
tamientos humanos con alta densidad de poblacion desplazada.

6.1. Inclusion de los desplazados en asentamientos
informales en las redes de proteccion social contra la
extrema pobreza

Ademas de la legalizaciéon de los asentamientos informales con presen-
cia de poblacién desplazada, un modelo basico de intervencién debe
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incluir la focalizacién de tales asentamientos en programas para la su-
peracion de la pobreza en orden a garantizar un minimo de la dignidad
perdida con el desarraigo forzado.

El objetivo esencial de la Red Unidos para Superacion de la Pobreza
Extrema contempla a través de una intervencion integral y coordina-
da, “contribuir al mejoramiento de las condiciones de vida de las familias objeto de
su intervencion, la acumulacion de capital social y humano y, en consecuencia, a la
reduccidn de los niveles de pobreza y pobreza extrema en el pais”'™®, ello a través
de un trabajo conjunto entre familias y Gobierno.

Con la aprobacion de la Ley 1785 de 2016, la Red Unidos paso de ser
un programa del Gobierno nacional a constituirse en una politica de
Estado. Esta conformada por las entidades estatales que prestan servi-
cios sociales dirigidos a la poblaciéon en pobreza extrema, alcaldias,
gobernaciones, el sector privado, organizaciones de la sociedad civil y
los hogares beneficiarios en acompafiamiento familiar y comunitario.
Entre sus objetivos estan:

1) Ampliar y mejorar la provisiéon de servicios sociales del Estado,
bajo una accién coordinada y articulada de las entidades naciona-
les, regionales y locales responsables de proveer estos servicios.

2) Ofrecer acompafniamiento familiar y comunitario a los hogares en
pobreza extrema.

3) Garantizar el acceso preferente de los hogares en condicién de
pobreza extrema a la oferta de servicios publicos domiciliarios.

4) Propender por la focalizacién de gasto publico social y aumentar
su eficiencia para combatir la pobreza extrema.

5) Consolidar un modelo de gestiéon de los servicios sociales del
Estado que fortalezca la institucionalidad regional y local a través
de la articulaciéon efectiva de los actores de la Red.

6) Mejorar y adaptar a las demandas de la poblaciéon en pobreza
extrema los servicios sociales del Estado, desde los enfoques
diferenciales.
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7) Promover y acompaiar la inversion social privada, con el fin de
complementar los servicios sociales que debe garantizar el Estado
para que los hogares en condicion de pobreza extrema se puedan
beneficiar de los programas e iniciativas adelantadas por el sector
privado, las organizaciones de la sociedad civil y la cooperacion
internacional."

Las entidades departamentales, distritales y municipales, asi como las
autoridades propias de las comunidades étnicas en territorios colecti-
vos, tienen a su cargo implementar la Estrategia de Superacion de la
Pobreza Extrema desde su perspectiva regional, con la asistencia téc-
nica y el acompanamiento del Departamento Administrativo para la
Prosperidad Social. Estas entidades deben definir y coordinar su pro-
pio plan de accién en el ambito de los consejos de politica social.

La estrategia de la Red Unidos incluye un acompafiamiento familiar
y comunitario través de cogestores sociales que interactiian con las
familias y comunidades por un periodo de cinco afios, orientandolas
para que reconozcan sus fortalezas como grupo y puedan acceder a la
oferta de servicios sociales del Estado.

Para lograr la superacion de las denominadas trampas de la pobreza,
la Red contempla que se deben alcanzar 45 logros basicos agrupados
en nueve dimensiones, en las que se enmarca la oferta de servicios
esenciales del Estado u oferta ptblica, encauzada a través de la Red;

estos logros se podrian sintetizar de la siguiente manera:

Apoyo en el tramite de los documentos de identificaciéon de los
integrantes de la familia.

- Capacitacién para el trabajo a mayores de 18 afios y adultos des-

empleados para su incorporaciéon al mercado laboral.

- Acceso a la educacion preescolar, basica y media para todos los
integrantes de la familia en edad escolar y su permanencia den-

tro del sistema escolar.

159 Articulo 4 de la Ley 1785 de 2016, por medio de la cual se establece la red para la superacion de la

pobreza extrema, Red Unidos, y se dictan otras disposiciones.
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- Acceso a todos los beneficiarios del programa Régimen

Subsidiado de Salud en el caso de no ser empleados formales.

- Acceso a subsidios en especie o mejoramiento de vivienda, con-

templando también el desarrollo urbano.

- Mejora en las condiciones nutricionales de todos los miembros

de la familia.

- Capacitacion a las familias en mecanismos adecuados para so-

lucionar sus conflictos.

- Incorporacién de las familias al sistema financiero y a los meca-
nismos de aseguramiento, como una herramienta para facilitar

el acceso a los activos.

- Apoyo legal con el fin de concientizar y aclarar los derechos y
deberes de ciudadanos, garantizando el acceso a la justicia por
parte de las familias beneficiarias.

Para alcanzar los logros basicos en las dimensiones esbozadas, la fa-
milia disefia su propio plan familiar y es acompafiada y monitoreada
por cogestores sociales, quienes trabajan de la mano de las entidades
de la Red y de los gobiernos locales para garantizar el acceso prefe-
rente a la oferta publica y privada.

Otro de los aspectos considerados en la estrategia de la Red Unidos
es el atinente al fortalecimiento institucional. Este contempla que las
instituciones participantes de las actividades planteadas en torno a la
Red, ademas de otorgar acceso preferente a la oferta de servicios
sociales, se sirvan del trabajo conjunto con las demas entidades para
aliviar sus carencias, y puedan dar via libre a iniciativas cuya imple-
mentaciéon ha requerido el fortalecimiento de la capacidad institu-

cional y la capacitacion de funcionarios.

Un balance de los logros de la Red Unidos, con corte a 2012, plantea

que se tenia como meta “vincular a 1.5 millones de familias” y que para
finales de 2012:
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Se encontraban vinculadas a la Red 1,473,865, distribuidas entre
aquellas que presentaron las condiciones de vida mds bajas segin el
Sistema de Identificacion de Beneficiarios de Programas del Estado
(SISBEN 2), y aquellas que se encuentren en situacién de desplaza-
miento ¢ inscritas en el Registro Unico de Poblacion Desplazada
(RUPD). Asimismo, de 1.102 municipios del pais, 1.037 estdn imple-

mentando la estrategia."™

La aplicaciéon de los programas de la Red Unidos vincula, ademas de
la poblacion desplazada, a la poblacién vulnerable con las més bajas
condiciones de vida que habita en los asentamientos informales. Por
esta razon, la aplicacién de sus estrategias favorece también a la

poblacién receptora.

De lo hasta aqui dicho también se evidencia que la Red busca ser
una herramienta que sirva a la atencion y el seguimiento a la evolu-
ci6n socioeconémica de la poblacion desplazada, en la perspectiva
de contribuir a su estabilizacién, lo cual denota unas condiciones
bajo las cuales es absolutamente pertinente aplicarla a los habitantes
de asentamientos informales con alta densidad de poblacion
desplazada.

El Departamento Nacional de Planeacion ya desde el afio 2009 im-
pulsaba la complementacién de los procesos de legalizacion con las
estrategias de proteccion frente a la pobreza, en el marco de proce-
sos de mejoramiento integral de barrios. Asi lo recoge el CONPLES

3604 en los lineamientos para el MIB:

Es evidente que los hogares en asentamientos precarios presentan condicio-
nes de pobreza y pobreza extrema, por lo tanto, la articulacion de los es-
Juerzos de la estrategia Red Juntos con la Politica de VIS y de MIB
permatird maximizar el impacto de dichas politicas del Gobierno nacional
en las familias beneficiarias. JUNTOS tiene como propdsito que las fa-
mulias rectban un acompaiiamiento por medio de un cogestor social, quien

es la persona encargada de hacer la articulacion entre la _familia y el

160 Red Unidos para Superacion de la Pobreza Extrema: https://www.dnp.gov.co/programas/
desarrollo-social/pol®C3%ADticas-sociales-transversales/Paginas/red-unidos-para-superacion-

de-la-pobreza-extrema.aspx.
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Estado, acompaiidndolas en la consecucion de los 45 Logros Bdsicos
(LB), en el marco de nueve (9) dimensiones. La dimension de habitabili-
dad tiene como objetivo apoyar a las familias beneficiarias para que cuen-
ten con una vivienda digna, lo cual implica provisién de servicios piblicos,

materiales adecuados, tluminacion y espacios diferenciados.''

Por lo tanto, como parte de los lineamientos de articulacion de politicas se
propone desarrollar una estrategia de coordinacién y focalizacion de las
Jamilias beneficiarias en las ciudades del pais. En este sentido la politica
MIB buscard priorizar aquellos barrios en donde se encuentra asentada
la poblacion focalizada por JUNTOS, lo cual permite concentrar todos
los esfuerzos del Gobierno nacional en materia social sobre la poblacion
urbana de mds bajos ingresos. Asi mismo, JUNTOS a través del trabajo
con los cogestores sociales y del sistema de informacion de la estrategia,
INFOJUNTOS, brindard apoyo a las entidades territoriales con un in-
sumo para construtr una linea base de las condiciones de precariedad en
las zonas urbanas en cuanto a la identificacion de familias en asenta-
muentos precarios, y en la recoleccion de informacion que permita a las
administraciones municipales y distritales contar con un insumo para
construir una linea base de las condiciones de precariedad en las zonas
urbanas.

Ademas, la vinculacion de las politicas y programas de la Red Unidos
a procesos de legalizacion urbanistica de asentamientos informales
con alto indice de poblacion desplazada, puede servir de estimulo a
las entidades territoriales para adelantar proyectos masivos de regula-
rizacion urbanistica, en la medida que al encaminar las acciones com-
plementarias a la legalizacion dentro de los programas de la Red, las
entidades podrian invertir recursos que tenian destinados a ellos en la
legalizaciéon de mas asentamientos.

6.2. Titulacion de la propiedad de las viviendas en los
asentamientos informales

Como se ha esbozado en acapites anteriores, la titulacion de los in-
muebles —lotes y viviendas en ellos construidas— es de vital
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importancia en el proposito de plantear intervenciones integrales en
el tema de legalizacion que garantice las variadas dimensiones del
derecho a la vivienda digna. La titulaciéon complementa el ciclo basi-
co de la intervencion, por lo que dinamiza un circuito de mejoramien-
to de condiciones de vida de las personas que viven en asentamientos
informales. En ese cometido, legalizar el barrio, impulsar estrategias
para superar la extrema pobreza de sus habitantes y lograr la titula-
cién de los inmuebles, son acciones que contribuyen a asegurar la in-
tegracion local de las personas desplazadas reubicadas en esos barrios
e iniciar la construcciéon de soluciones sostenibles para esas familias.

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Asentamientos
Humanos (Habitat II) llevada a cabo en Estambul en 1996, definio
seguridad en la tenencia como una de las dos politicas basicas a desa-
rrollar a nivel mundial, en el marco de programas de regularizacion.

Como se pudo establecer en capitulos anteriores, en los programas de
desmarginalizacién y superacién de la pobreza de los barrios que son
parte de los cinturones de miseria, tanto el caso brasileo como el
peruano incluyen la titulacién de la propiedad de las viviendas de los
residentes como un componente fundamental, tanto asi que el mode-
lo peruano asimila la regularizacion de los asentamientos a la titula-
ci6n de las viviendas. En el caso colombiano, el documento CONPES
3604 de 2009 senala la titulacion de los predios como una accién que
debe complementar la de legalizacion wurbanistica de los
asentamientos.

La Corte Constitucional, a través del Auto 373 de 2016, también
identifica la seguridad de la tenencia como un aspecto a resolver para
los residentes en asentamientos informales, lo cual plantea la necesi-
dad de formular politicas encaminadas a la titulaciéon de la propiedad
de lotes y viviendas de los habitantes de los asentamientos. Ello ade-
mas supone un impulso del circulo virtuoso requerido para la supera-
ci6on de la pobreza y la extrema vulnerabilidad de las personas despla-
zadas que han llegado a esos territorios.

La propiedad de los inmuebles permite que las personas activen un
sentimiento de apropiacién del barrio que puede redundar en esfuer-
zos por mejorar el entorno urbanistico, el acceso a los servicios
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publicos y demas bienes publicos requeridos para reconstruir las con-
diciones de vida de la poblacién desplazada.

Un elemento de gran valia, propiciado por los programas de titula-
cién, es despertar un rol activo por parte de los propietarios de las
viviendas en el mejoramiento de sus condiciones de vida, quienes
contribuyen con su mano de obra en los mejoramientos de las casas,
lo cual evita que se genere o se profundice una cultura paternalista
que considera que el Estado debe proveer la totalidad de bienes y
servicios que se requieren para superar la pobreza o el desarraigo.

Ahora bien, en el plano legal existen en principio dos rutas diferentes
para la titulaciéon de la propiedad de los lotes y las viviendas en los
asentamientos y en los barrios legalizados, las cuales dependen de si
el propietario del predio de mayor extension es el Estado, al tratarse
de un bien fiscal, o si el propietario es un particular.

Para el caso de los predios ubicados en la categoria de bien fiscal, el
ordenamiento juridico consagra instrumentos dirigidos especifica-
mente a la titulacion de las viviendas de ocupantes de asentamientos
humanos informales que se han desarrollado alli. El articulo 14 de la
Ley 708 de 2001, modificado por el articulo 2 de la Ley 1001 de 2005
y su Decreto Reglamentario 4825 de 2011, compilado en el Decreto
1077 de 2015, se constituyen en las herramientas ideales para reali-
zar la transferencia del derecho de propiedad a los ocupantes de los
asentamientos.

Sin embargo, tales instrumentos normativos contienen elementos y
requisitos que han cercenado la posibilidad de una aplicacion en for-
ma masiva, concretamente la limitacién en cuanto a la ocupacion,
establecida con el articulo 2 de la Ley 1001 de 2005, la cual exige que
para que sea viable la titulacién masiva del asentamiento, la ocupa-
cién del mismo debe ser anterior al 30 de noviembre de 2001. La
anterior no es una cuestion menor, comoquiera que por cuenta de tal
limitacién se impide a los habitantes de los asentamientos regulariza-
dos, conformados con posterioridad a dicha fecha, acceder al meca-
nismo legal contemplado para la satisfaccion del derecho a la vivien-
da, en lo que tiene que ver con la seguridad de la tenencia.
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En vista de tal limitacion, diferentes entidades territoriales han opta-
do por no adelantar procesos de legalizacion, en el entendido que no
cuentan con herramientas normativas para solventar el problema
asociado a la propiedad de las viviendas y considerando que, para
mejorar la condicién de vida, ademas de la legalizacién debe resol-
verse el tema de la propiedad de los inmuebles. Estiman que la lega-
lizacion sin titulacion causa frustraciones a los habitantes de los asen-
tamientos porque nunca van a poder ser propietarios de las viviendas
que ocupan.

Algunas otras entidades han optado por disefiar desde sus competen-
cilas esquemas de titulaciéon y de entrega de subsidios territoriales de
vivienda en especie, para a través de estos sacar adelante la transfe-
rencia de los lotes. Sin embargo, existe una gran cantidad de entida-
des territoriales cuya capacidad institucional se ve superada por la
labor que requiere el disefio de esquemas asociados a este tipo de
subsidios.

Otra de las limitaciones que ofrecen las normas citadas es que las
mismas estan dirigidas a asentamientos urbanos, lo cual si bien tiene
sentido en principio, representa un obstaculo mayusculo para la titu-
lacion de asentamientos que a pesar de contar dinamicas de vida ur-
bana y estar integrados fisicamente al perimetro urbano, se encuen-
tran ubicados en suelos no clasificados como urbanos, por cuenta de
la desactualizacion de los EOT, PBOT y POT, o una defectuosa pla-
neacién de las politicas de ordenamiento territorial, lo cual no es ex-
trafio si se tiene en cuenta que existen municipios sin cartografias
sociales de su territorio.

Ante tal escenario, se considera pertinente que en la formulaciéon de
una politica publica ademas de contemplarse la titulaci6én masiva de
predios dentro del paquete basico que supone un modelo integral de
regularizacién urbanistica, se promuevan mecanismos para hacer
frente a las limitaciones arriba senaladas, entendiendo que a ello esta
condicionada en alguna medida la posibilidad de construir un mode-
lo expansivo con resultados significativos.

En el caso de predios de propiedad privada, los municipios pueden
promover escenarios para la negociaciéon entre el propictario y los
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ocupantes de las viviendas. Para esto se puede optar por procedi-
mientos como daciones en pago resultado de procesos conciliatorios,
expropiacién judicial o administrativa por motivos de utilidad publi-
ca o procesos judiciales de prescripcion adquisitiva del derecho de
dominio, establecidos en el Codigo Civil y la Ley 9 de 1989, segtin sea
el caso.

Tratandose de urbanizaciones piratas, es posible que exista interés de
realizar la escrituracién, dando cumplimiento a las promesas de com-
praventa que se suelen entregar a quienes se convirtieron en los habi-
tantes del asentamiento.

Si se trata de invasiones, es posible que exista mayor resistencia a lograr
acuerdos. Sin embargo, es posible que las partes cedan al comprender
que es una opcion que los beneficia de forma importante, en compara-
cién con otro tipo de alternativas. La idea es que los propietarios que
tienen comprometido su derecho, como consecuencia de la posesion
ejercida por los ocupantes durante varios anos, decidan vender a bajo
precio los lotes para recuperar en algo el valor del predio de mayor
extension y que los habitantes reciban un titulo de propiedad a muy
bajo costo. Con ello se evitaria que tanto el propietario como los ocu-
pantes deban acudir a la desgastante actividad propia de un proceso
judicial.

En este punto, se considera de vital importancia el papel de las entida-
des territoriales en la mediacion de la negociacion entre ocupantes y
propietario, comoquiera que esta puede servir para limar asperezas,
solucionar diferencias, resolver malos entendidos, generar confianza
mutua y, en general, crear condiciones para que la negociacién sea
posible, en contextos donde la enemistad entre ocupantes y propietario
hace complicada la negociacion. Para el efecto puede utilizarse la figu-
ra de la mediacién, tal como lo hace el Distrito de Bogota'®.

Al respecto también es importante considerar alternativas como la or-
ganizacion de fiducias, a través de las cuales los compradores vayan
aportando cuotas para la compra de los lotes, en cuentas manejadas de
manera técnica por entidades financieras. Ese tipo de encargo
162 Sccretaria de Gobierno, Alcaldia Mayor de Bogotd, Informe de las acciones adelantadas en el Distrito fiente

a los acuerdos con la poblacion en situacion de desplazamiento asentada en el parque Tercer Milenio, radicado
20105330412801 del 19 de octubre de 2010.
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fiduciario puede generar confianza entre las partes, al mostrar la serie-
dad del proceso.

Para los casos en los que no sea posible la generaciéon de acuerdos, se
estima pertinente la consagracion de un mecanismo residual mediante
el cual se apoye a los habitantes de los asentamientos regularizados en
procesos judiciales de pertenencia, a través de los cuales un juez reco-
nozca a los habitantes de las viviendas como propietarios cuando se
han cumplido los requisitos establecidos en la ley para ese efecto. Para
ello resulta de vital importancia que las entidades territoriales coordi-
nen con las demas entidades vinculadas al tema, el desarrollo de pro-
yectos de asistencia legal a las personas que lo requieren. Este mecanis-
mo de asesoria y apoyo judicial se utiliza en Bogota desde hace varios
anos.

Es necesario que con posterioridad a la legalizacion urbanistica o even-
tualmente de acuerdo con la coordinacién de la estrategia, de forma
paralela, se adelanten las actuaciones estructurales y complementarias
que conforman la respectiva resolucién. De otro modo, se continuaria
con la necesidad de satisfacer efectivamente el derecho a la vivienda
digna y al bienestar de la poblacién vulnerable:

Al ser la legalizacion de asentamientos humanos de origen ilegal constitui-
dos por viviendas de interés social, una parte de un proyecto integral de
desarrollo territorial que mejore la calidad de vida de la poblacidn, esta debe
conjugarse con los demds proyectos que trabaja el Mainisterio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo “Ierritorial como son saneamiento de la propiedad
inmobiliaria, recuperacion y sostenibilidad del espacio piiblico, y por su-
puesto, la titulacion gratuita de predios en desarrollo de Vivienda de Interés
Social [...1.'%3

6.3. Mejoramiento integral de barrios y soluciones
duraderas a las personas desplazadas

El mejoramiento integral de los barrios ya legalizados es un comple-
mento necesario para superar las condiciones de pobreza y alta vulne-
rabilidad de la poblaciéon residente en estos asentamientos y de la

163 Series Desarrollo Territorial: Herramientas para la planeacion territorial Desarrollo. 5. Serie Ambiente y Ordenamiento

Territorial, Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, Bogota D.C., 2006.
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poblacion desplazada. Aunque las estrategias y acciones pueden impli-
car costos importantes, por lo cual su implementacién va a depender
de la posibilidad de focalizar en estos territorios planes nacionales o
contar con recursos requeridos para ese efecto, su materializaciéon pue-
de ser progresiva y va a depender de la decision institucional o de la
capacidad de incidencia de las comunidades.

La Alianza de las Ciudades (Cities Alliance), en el marco del Programa
Ciudades sin Tugurios (Cities without Stums), establece el concepto de MIB
definiéndolo como “e/ conjunto de acciones para el mejoramaento fisico, social, econd-
mico, organizacional y ambiental de asentamientos precarios de manera cooperativa y a
escala local entre ciudadanos, grupos comumtarios, sector privado y autoridades
locales™"®*.

Debe tenerse en cuenta lo planteado por la Conferencia de las Naciones
Unidas de Estambul sobre los asentamientos humanos:

La infraestructura y los servicios bdsicos a mwel comunitario comprenden, entre
otros, abastecimiento de agua potable, saneamiento, eliminacion de desechos,
asistencia social, servicios de transporte y comunicaciones, energia, servicios de
salud y de emergencia, escuelas, seguridad ciudadana y la ordenacion de los
espacios abiertos. La carencia de servicios bdsicos adecuados, componente esen-
ctal de la vivienda, menoscaba gravemente la salud humana, la productividad y
la calidad de vida, particularmente en el caso de las personas que viven en
condiciones de pobreza en la ctudad y en el campo.

El desarrollo sostenible de los asentamientos humanos combina el desarrollo
econdmico, el desarrollo social y la proteccion del medio ambiente, respetando
plenamente todos los derechos humanos y las libertades fundamentales, inclustve
el derecho al desarrollo, y ofrece los medios para lograr un mundo mds estable y
pacifico, fundado en una vision ética y espiritual. La democracia, el respeto de
los derechos humanos, la transparencia, la representatividad y la rendicion de
cuentas en la gestion piblica y la administracion en todos los sectores de la so-
cedad, ast como la participacion efectiva de la sociedad civil, son pilares indis-
pensables para el logro del desarrollo sostenible.

164 Velasquez C. Carlos Alberto. Intervenciones estatales en sectores informales de Medellin.

Experiencias en mejoramiento barrial urbano. En Bitacora Urbano territorial, Universidad
Nacional sede Medellin, 2013.
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Dentro de las Metas de Desarrollo del Milenio adoptadas por 191 paises
de todo el mundo, se incluyen acciones orientadas a superar la pobreza
extrema y el hambre, a la educacion, a lograr la equidad de género, a ga-
rantizar la salud, y a asegurar la sostenibilidad ambiental y la cooperacion
para el desarrollo, aspectos relacionados con la situacién de las personas
que residen en los asentamientos humanos de origen informal.

La gestion urbana de las entidades territoriales para adelantar acciones orienta-
das al mejoramiento fisico, social, econdmico, organizacional y ambiental de
asentamientos precarios se fundamenta en la arliculacion de politicas sectoriales,
Jocalizacion de recursos con esfuerzos por parte del sector piblico y privado.
Dicha gestion deberd enfocarse prioritariamente en tres dmbitos: 1) dmbito pui-
blico (sistemas estructurados urbanos): son aquellas acciones enfocadas al me-
Joramiento del entorno fisico del drea de intervencion; ) dmbito privado (siste-
mas estructurados complementarios): son aquellas acciones encaminadas al
mejoramiento fisico de las viviendas del drea de intervencion; ) dmbito social
y econdmico: son aquellas acciones y aspectos transversales que constituyen al
MIB en una accién urbana integral.'”

Dentro de la reglamentaciéon nacional de legalizacion se encuentran
los lineamientos relacionados con las condiciones urbanisticas y el
mejoramiento fisico del area a intervenir, labores que se llevaran a
cabo con posterioridad a la legalizacion. Algunas de estas acciones
han de quedar incluidas en la reglamentacion establecida en la reso-
lucion que aprueba el tramite; otras pueden formar parte de las defi-
niciones integradas a los planes de desarrollo o de los PO'T, cuando
son agenciadas por el propio ente territorial o estan incluidas entre
las acciones reivindicativas de las organizaciones sociales del barrio
ya legalizado.

Generalmente dichas tareas se relacionan con obras de conexiéon a
servicios publicos domiciliarios, obras para la generaciéon de espacio
publico y equipamientos, obras para la movilidad mas algunas desti-
nadas a la sostenibilidad ambiental, al manejo del suelo de proteccion
y a la gestion del riesgo. En este punto especifico, se considera rele-
vante que la reglamentacion sobre legalizacion urbanistica incluya
programas de cooperaciéon entre municipios, departamentos vy

165 Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial, Documento CONPES 3604 de 2009, pag. 11.
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Nacion, para la ejecucion efectiva de dicho tipo de obras en los asen-
tamientos informales que son objeto de legalizaciéon. Ademas de estas
acciones se pueden impulsar otras que, junto con ellas, permitan el
mejoramiento integral del barrio recientemente legalizado.

El Ministerio de Vivienda, por su parte, define el MIB como:

Una accion urbana integral, que abarca entre otras acciones la instala-
cion o mejoramiento de infraestructura bdsica, conexion a redes de agua,
provision de servicios de saneamiento bdsico, rehabilitacion de dreas
para la circulacion y espacios piblicos, construccion de drenajes, reduc-
cion y prevencion de riesgos, provision de servicios de electricidad, regu-
larizacion y formalizacion de la tenencia a través de procesos de legali-

zacién urbanistica y de titulacion predial.'®

A su vez, define el proposito del programa destinado para tales efec-
tos, al establecer que “e/ Programa de Mejoramiento estard enfocado a mejo-
rar las condiciones de habitabilidad de los asentamientos y a cubrir las necesida-
des bdsicas insatisfechas de las familias mds vulnerables residentes, mediante la

¢jecucion de los proyectos integrales™'*’.

Con lo anterior, el mejoramiento integral de barrios se constituye en
una estrategia que contempla todo un abanico de acciones orienta-
das a hacer frente a las problematicas de los asentamientos humanos
informales, con pretension de integralidad que, como se ha puesto
de presente en parrafos precedentes, ha sido objeto de una valora-
cion positiva por parte de la Corte Constitucional en el Auto 373 de
2016. De materializarse los objetivos que se pretenden alcanzar con
el MIB en asentamientos con alta densidad de poblacién desplaza-
da, ademas de los logros sociales que se pueden alcanzar para toda
esta comunidad, de manera simultanea se estarian garantizando las
condiciones para su reubicacién exitosa y facilitando su integraciéon
local.

El CONPES 3604 de 2009 habia incluido, a modo de recomenda-

ci6n'®®, que el Ministerio de Vivienda estableciera como uno de los

166 Ibid., pag. 9.

167 Ibid., pag. 21.

168 “8. Recomendar al MAVDT incluir en los criterios de priorizacion de barrios para ser objeto de
PMIB el indice de presencia de poblacion en situacion de desplazamiento en las areas urbanas del
pais”.
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criterios para la priorizacion de barrios a ser objeto de PMIB, el in-
dice de presencia de poblaciéon en situacion de desplazamiento.

6.4. Acceso a subsidios para el mejoramiento de vivienda
y servicios publicos domiciliarios basicos

Las estrategias estructuradas y desarrolladas en torno a la regulariza-
cién de asentamientos suelen estar orientadas principalmente a la
ejecucion de acciones de desarrollo de obras de mejoramiento estruc-
tural de los barrios y a la titulacién de lotes, incluso conjugandose to-
das en proyectos encaminados a la integralidad, como lo son los pro-
gramas de MIB. Sin embargo, suele dejarse de lado un aspecto
fundamental y de los que mas impacto genera en la vida de las perso-
nas residentes en asentamientos informales regularizados, el cual se
refiere al mejoramiento de las viviendas.

Los asentamientos informales objeto de regularizacién suelen encon-
trarse conformados por viviendas con serias deficiencias cualitativas,
que en su gran mayoria no corresponden a un estandar constitucional
de vivienda digna. Asi, se encuentran viviendas construidas con mate-
riales provisionales que no garantizan la estabilidad de las mismas,
con deficiencias sanitarias, sin acceso a servicios publicos basicos, con
problemas de hacinamiento, etcétera.

Es por ello que, para mejorar las condiciones de vida de las personas
desplazadas y demas habitantes de los barrios legalizados, y ademas
para evitar la pauperizacion de esos barrios sobre los que ya se han
implementado estrategias de regularizacion, es necesario incluir a sus
hogares como beneficiarios de subsidios y/o créditos para el mejora-
miento de sus viviendas.

Ahora bien, para tales propositos el ordenamiento juridico colombia-
no, dentro de lo atinente al subsidio familiar de vivienda, contempla
ciertas modalidades que encajan de forma mas o menos precisa den-
tro del fendémeno esbozado, en torno a la necesidad de mejoramiento
de las viviendas, en la medida que establecen tipos de subsidios dise-
nados para apoyar a propietarios de inmuebles que tienen recursos
para aportar al plan de mejora de la vivienda.

En el caso de las personas desplazadas, este tipo de subsidios se deberia
focalizar en barrios ya legalizados, en los cuales se ha logrado la
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titulacion de los predios y las viviendas a sus ocupantes; por ello se pro-
pone como una de las fases avanzadas de la integracién local de las
personas desplazadas.

Respecto de las modalidades del subsidio de vivienda que resultan de
interés para el tema que nos ocupa, existe el subsidio para la construc-
cién en sitio propio, definido en el articulo 2.6.3 del Decreto 1077 de
2015 como:

(Unal modalidad en la cual el beneficiario del subsidio accede a una vivien-
da de interés social, mediante la edificacion de la misma en un lote de su
propiedad que puede ser un lote de terreno, una terraza o una cubierta de
losa. En todo caso, el lote deberd estar ubicado en un desarrollo legal o le-
galizado, y su titulo de propiedad inscrito en la Oficina de Registro de
Instrumentos Piblicos a nombre de uno cualquiera de los miembros del

hogar postulante.

Esta modalidad ofrece una gran utilidad a los propositos que se rese-
nan, en la medida que puede servir de complemento a los subsidios de
vivienda en especie, consistentes en lotes de terreno entregados por las
entidades territoriales, y asi contribuiria a la satisfaccion de su derecho
a la vivienda.

Otra modalidad con utilidad respecto de los procesos de regularizacion
urbanistica es la de mejoramiento de vivienda, la cual en los términos
del articulo 2.6.4 del Decreto 1077 de 2013, corresponde a un “proceso
por el cual el beneficiario del subsidio supera una o varias de las carencias bdsicas
de una vivienda perteneciente a un desarrollo legal o legalizado, 0 a una edificacion,
en aspectos tales como su estructura principal, cimientos, muros o cubiertas, carencia
0 vetustez de redes eléctricas o de acueducto, y cuyo desarrollo exige la consecucion de
permisos o licencias previos ante las autoridades competentes”. Cabe aqui aclarar
que la diferenciacion entre mejoramiento y construccion en sitio pro-
pio viene dada por la presencia de materiales provisionales en su tota-
lidad, que ubica al beneficiario en la segunda opcién, mientras que la
mixtura de materiales provisionales con permanentes orienta hacia el
mejoramiento.

Por dltimo, tenemos la modalidad de subsidio de vivienda saludable,
cuyo objeto al tenor del articulo 2.6.5 del Decreto 1077 de 2015,



LEGALIZACION DE ASENTAMIENTOS INFORMALES

corresponde a “mejorar las condiciones bdsicas de salud de los hogares mds vul-
nerables, a través de reparaciones o mejoras locativas que no requieren la obtencion
de permisos o licencias por las autoridades competentes. Estas reparaciones o mejoras
locativas estdn asociadas, prioritariamente, a la habilitacion o instalacion de bafios,
lavaderos, cocinas, redes hidrdulicas y sanitarias, cubiertas, y otras condiciones rela-
clonadas con el saneamiento y mejoramiento de_fachadas de una vivienda de interés
soctal prioritario, con el objeto de alcanzar progresiwamente las condiciones de una
vivienda saludable”.

Los subsidios a los que aqui se hace referencia son otorgados por enti-
dades distintas segun la poblacion afectada. Asi, mientras que los tra-
bajadores formales vinculados a cajas de compensacién familiar reci-
ben de éstas los recursos correspondientes al subsidio, en el caso de las
personas que no se encuentran vinculadas a una de tales entidades, el
Fondo Nacional de Vivienda, FONVIVIENDA, les hace entrega de los
recursos que el Gobierno nacional, e incluso territorial, ha dispuesto
para el subsidio.

Tal vinculacion entre los temas de subsidio y regularizacion de asenta-

mientos es algo sobre lo que ya se habia detenido, con algin grado de
detalle, el CONPES 3604 de 2009 al establecer que:

Programa de subsidios de las Cajas de Compensacion Familiar — CCF:
estas entidades entregan subsidios a la demanda de hogares formales, los
cuales, al ser objeto de mejoramiento a través de un PMIB, podrian aplicar
a subsidios para aquellas nuevas unidades de vivienda VIS y VIE asi como

en los casos de construccion en sitio propio y mejoramiento de vivienda, se-

giin lo determina el Decreto 774 de 2009.

Crédito de mejoramiento: para fomentar la linea de crédito de mejoramiento
del Decreto 1142 de 2009, los municipios organizardn la demanda de
hogares con base en los programas MIB que desarrollen. De manera espe-
cial y para ciudades con alto nivel de desempleo urbano, este proceso serd
apoyado por el MAVDT] Accion Social y el Fondo Nacional de Garantias
— FNG. 169

Las consideraciones del Documento CONPES 3604 de 2009 no aca-
ban ahi, ya que este mas adelante pasa a definir que:

169 Documento CONPES 3604 de 2009, p. 26.
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Las entidades del orden local y regional con recursos propios o con recursos
provenientes del gobierno nacional, a través de las diferentes bolsas y con-
vocatorias que adelante FONVIVIENDA, articulardn la_formulacion y
¢gecucion de proyectos de construccion en sitio propio, mejoramiento de vi-
vienda o generacion de vivienda nueva, de conformidad con los escenarios
propuestos en los PMIB en los barrios objeto de mejoramiento.'™

Siguiendo el mencionado documento CONPLS, éste relaciona los
recursos destinados a programas de vivienda saludable con la cons-
truccion de redes de acueducto y saneamiento basico, al considerar
que “con el propdsito de garantizar una conexion efectiva de usuarios potenciales
a la redes de acueducto y alcantarillado, mediante el Programa de Vivienda
Saludable, el MAVD'T incluird como variables que favorecen la calificacion de los
proyectos, que las viviendas a mejorar estén relacionadas con programas de MIB”""'.

Respecto de este altimo tema, referido a agua potable y saneamiento
basico, los gobiernos desde 2007 hasta el actual han venido desarro-
llando una estrategia basada en la construccion de planes departa-
mentales para el manejo empresarial de dichos servicios, segun lo
dispuesto en el articulo 91 de la Ley 1151 de 2007, en el marco de los
cuales los departamentos, como instancia de concertaciéon y con el
proposito de orientar acciones de reordenamiento o adecuacion del
espacio urbano, tanto ptblico como privado, deben contemplar a los
asentamientos precarios con el fin de mejorar las condiciones de sa-
neamiento basico en los mismos. En este contexto, los diagnosticos
contratados en los departamentos deben incluir la identificacién de
asentamientos precarios, como una primera fase de posibles proyectos
piloto de MIB.

u veni u
Tales recursos, provenientes de estos planes departamentales de agua,
podrian ayudar a solventar carencias fundamentales en los asenta-
mientos informales, tales como:

- Redes secundarias y conexiones de acueducto: construccion, re-
posicion y rehabilitacién de tuberias de distribucion y sus acceso-
rios, tuberias para conexiones domiciliarias, cajillas, medidores y
SUS accesorios.

170 Ibid., p. 25.
171 Ibid., p. 45.
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- Redes secundarias y conexiones de alcantarillado: construccion, re-
posicion y rehabilitacion de tuberias de recoleccion, tuberias para
conexiones domiciliarias con sus accesorios y cajas de inspeccion
domiciliaria.

- Realizacion de estudios técnicos y diagnosticos.

- Inversiones de reduccion del riesgo asociadas a los servicios publicos
de acueducto, alcantarillado y aseo.

En lo que se refiere al servicio publico domiciliario de energia eléctrica,
en concordancia con el Decreto 1123 de 2008, compilado en el Decreto
1073 de 2015, el Programa de Normalizacion de Redes Eléctricas,
PRONE, tiene como objetivo la legalizacion de usuarios y la adecua-
cién de las redes a los reglamentos técnicos vigentes en asentamientos
precarios situados en municipios del Sistema Interconectado Nacional,
SIN. Este programa se constituye en un insumo importante del compo-
nente de servicios publicos domiciliarios para el MIB en la medida que
el Gobierno nacional financia planes, programas o proyectos elegibles
de conformidad con dicho decreto y las normas que lo sustituyan o
complementen.

En este contexto, y en el marco de los programas y proyectos MIB que
se adelantan por parte de las entidades territoriales, se podran formular
planes, programas y proyectos para ser presentados en las convocatorias
que adelante el Ministerio de Minas y Energia con los requerimientos
basicos establecidos en el mencionado decreto compilatorio.

6.5. Inclusion social como objetivo estratégico de la
intervencion publica sobre la produccion residencial y
la urbanizacion no formal

Las condiciones mas significativas de exclusion social en Colombia se
han derivado de varias fuentes, de las cuales las que han causado mayor
impacto se relacionan con la violacién de los derechos civiles y politicos
y la violencia politica, situaciones que han sido criticas en el caso del
desplazamiento forzado. De manera muy relacionada, manifestaciones
de la exclusion son también la pobreza, la desigualdad en la distribucion
del ingreso, la informalidad laboral, la exclusién del mercado financiero
y otros mercados, las barreras de acceso a la educaciéon, entre otros

181




182

Acciones complementarias al paquete bdsico de
intervenciones de los procesos de legalizacién

factores'””. Es evidente que la anterior relacion describe con gran proxi-
midad las condiciones de la poblacién victima del desplazamiento for-
zado por el conflicto interno.

El reconocimiento de la existencia de los asentamientos precarios y la
atencion y superacion de su problematica deben entenderse, entonces,
como un esfuerzo orientado hacia la construccion de una ciudad mas
incluyente y equitativa, en la cual sea posible satisfacer las necesidades de
todos los ciudadanos y asegurar el ejercicio de los derechos derivados de
su relacion con la vivienda y el habitat. Las precariedades mas criticas de
estos asentamientos incluyen la pobreza, las malas condiciones de la ha-
bitabilidad de la vivienda, los déficits de servicios ptblicos y del equipa-
miento urbano, etcétera, pero no se limitan solamente a estas.

Sin embargo, las causas de su formacion y permanencia son mas exoge-
nas que endogenas, dado que trascienden la desatencion de la poblacion
y su afan por resolver directamente y de manera inicial sus necesidades
habitacionales. Estas causas se relacionan con la exclusion de los asenta-
mientos precarios de la economia formal, del ordenamiento territorial,
de buena parte de la oferta institucional de la politica ptblica social, et-
cétera, al punto que una evidencia reconocida se asocia con la exclusion
de los pobladores de estos asentamientos precarios del mercado de vi-
vienda y de la misma politica publica sectorial, como efecto, por e¢jemplo,
de su exclusion del sistema financiero y de la bancarizacion.

Es pertinente considerar, como parte del proceso de desarrollo del
concepto de asentamiento precario, una cita derivada de un trabajo
publicado por la Universidad de Chile, en el cual se define que:

Los asentamientos precarios urbanos son aquellos asentamientos que for-
man parte de un sistema lerritorial mayos, por ejemplo, una ciudad, y cu-
yas comunidades humanas no son capaces de revertir procesos de degrada-
cion e insustentabilidad social interna, es deci; no poseen herramientas
que permaitan su autonomia vital por estar sometidas a una exclusion total
0 parcial de los espacios y flujos econdmicos-productivos, informacionales,
culturales y sociales. Los asentamientos precarios urbanos son por lo tanto,
asentamientos excluidos y pueden abarcar diversas escalas territoriales.

Por autonomia vital se entiende como la propia capacidad de un grupo

172 Garay, Luis Jorge. Economia politica de la exclusion social en Colombia. s.f.
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humano de organizar y sostener sus vidas, organizaciones y desarrollo
cultural. '

El autor considera que la superaciéon del conjunto de condiciones de
los asentamientos precarios urbanos depende en buena medida de la
implementaciéon local de procesos de desarrollo sustentable que cen-
tren su objetivo en la persona.

Teniendo en cuenta la alta relacién con la pobreza de estos poblado-
res, especialmente de los desplazados, se senala que los hogares que
se encuentran afectados por el déficit cualitativo (condicién caracte-
ristica de los asentamientos precarios) tienen el doble de probabilidad
de caer en condicion de pobreza ante un choque econémico, frente a
los que registran carencias habitacionales de tipo cuantitativo'’*. Al
respecto, es oportuno reiterar una de las conclusiones mas importan-
tes de la tercera misién de pobreza de Colombia, cuando se plantea
que “la pobreza se manifiesta territorialmente y espacialmente en la vivienda.
Actualmente se reconoce que este es un problema multidimensional que no puede ser
atacado con acciones desarticuladas™ . También, que los pobres no son
capaces de superar su situacion sélo con sus propios esfuerzos, ni en
el corto plazo. Se requiere, entonces, implementar objetivos y progra-
mas sociales de corto y largo plazo para romper la transmision inter-
generacional de la pobreza. Los primeros deben ayudar a enfrentar
la situacion actual y los segundos deben dedicarse a la acumulacion
de capital humano.

173 Calvo Cerda, P. (2009). Desarrollo y sustentabilidad de asentamientos humanos precarios urbanos.
Revista INVI, 15(40).

174 Torres R., Jorge Enrique. Las condiciones habitacionales de los hogares y su relacién con la pobreza. Documento
preparado para la Mision para el Diseno de una Estrategia para la Reduccion de la Pobreza y la
Desigualdad en Colombia (MERPD). Departamento Nacional de Planeaciéon, DNP, Banco
Interamericano de Desarrollo, BID, Banco Mundial, UNDP Colombia, CEPAL, CAF. 2007.

175 Lopez Castano, Hugo, y Nunez Méndez, Jairo. Pobreza y desigualdad en Colombia. Diagnéstico y estrategias.
Documento preparado para la Misién para el Disefio de una Estrategia para la Reduccion de la
Pobreza y la Desigualdad en Colombia (MERPD). Departamento Nacional de Planeacion, DNP,
Banco Interamericano de Desarrollo, BID, Banco Mundial, UNDP Colombia, CEPAL, CAF. 2007.
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7.1. Medidas encaminadas al proposito de reduccion de
la pobreza y superacion de la desigualdad

Los planes nacionales de desarrollo cambian de acuerdo a cada uno
de los gobiernos; sin embargo, todos ellos plantean estrategias y me-
canismos para el desarrollo econémico y social que podrian dirigirse
a las personas que viven en asentamientos informales o en barrios
recientemente legalizados, bajo la consideracion de que alli habita
poblacién desplazada y poblacién en extrema pobreza.

El actual Plan Nacional de Desarrollo (2014-2018) reconoce que
Colombia es el pais mas desigual de América Latina y el décimo
quinto a nivel del mundo. Para reducir la pobreza y superar la des-
igualdad propone una serie de medidas que podrian focalizarse en los
habitantes de los barrios recientemente legalizados.

En el marco del objetivo de lograr un pais moderno se propone redu-
cir la informalidad de 69% a 65%. Para combatir la pobreza busca
generar 200.000 empleos a través del Programa Familias en Accién e
involucrar a 300.000 beneficiarios en la Red Unidos y se plantea lo-
grar 600.000 transformaciones condicionadas. Dentro del eje de
movilidad social implementa programas como Familias en
Accién y Colombia Mayor y otros dirigidos a victimas del
conflicto armado.

Se plantea la integracién del territorio y de las ciudades, buscando ce-
rrar brechas poblacionales y sociales, asi como el acceso a bienes publi-
cos y servicios sociales, promoviendo un modelo de desarrollo local
sostenible en zonas afectadas por el conflicto. Dentro de la metodologia
para focalizar a los beneficiarios de este tipo de programas, se tienen en
cuenta los siguientes aspectos: acceso a bienes publicos y a servicios so-
ciales; identificaciéon de brechas en infraestructura, vivienda, agua pota-
ble, educaciéon, salud y capacidad institucional territorial;
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caracterizacion de la incidencia del conflicto armado; articulacion del
sistema de ciudades y zonas ambientalmente sostenibles.

Para la superacion de la pobreza y avances en equidad plantea:

- El mejoramiento de ingresos
- El mejoramiento de condiciones de la vivienda

- El desarrollo de capital humano

A fin de conectar a la poblacion a circuitos econémicos, propone meca-
nismos para:

- Acceso a servicios

- Vivienda digna

- Acceso al agua

- Saneamiento basico

- Transporte y tecnologia
- Salud

- Educacion

Ademas, el Plan de Desarrollo actual impulsa el Modelo de Ciudades
Amables y Sostenibles, que incluye acceso y mejoramiento de vivienda
y entorno, agua potable y movilidad, aparte de promover modelos de
desarrollo local sostenibles en zonas afectadas por el conflicto.

Segtn las Bases del Plan de Desarrollo 2018-2022, en materia de
Vivienda el gobierno le apuesta a reducir el déficit habitacional, para
lo cual va desplegar varias estrategias, dentro de las cuales se destaca el
-programa de mejoramiento de vivienda y barrios “Casa Digna, Vida
Digna” que se orienta a reducir el déficit cualitativo existente. Para el
efecto se propone mejorar las condiciones fisicas y sociales de viviendas,
entornos y Asentamientos de Desarrollo Incompleto (AHDI)'”, Dentro
de las principales acciones de este programa, se encuentran: -. Atender
a los hogares en materia de tenencia formal (titulacién), asegurar la
disponibilidad de servicios publicos y promover las condiciones fisicas
adecuadas (estructura, pisos y materiales). - Intervenir los asentamientos

176 Ese concepto es similar al de Asentamientos Humanos de origen informal utilizado en este libro.
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humanos de desarrollo incompleto (AHDI) en lo relacionado con redes
de servicios, vias y andenes, espacio y equipamiento publico, segin se
requiera, a través del Programa de Mejoramiento Integral de Barrios
(PMIB) del Ministerio de  Vivienda. - Articular las intervenciones de
mejoramiento de vivienda y de barrios y capitalizar la capacidad
instalada y experiencias previas de programas como Titulacién de
Predios Fiscales y conexiones intradomiciliarias y el de mejoramiento

de vivienda.'”’

7.2. Planes de mejoramiento integral de barrios e
instrumentos estatales de planeacion del desarrollo
territorial econdmico y social

Para lograr el desarrollo de los barrios legalizados, es importante incluirlos
como poblacién objetivo de los planes de desarrollo tanto nacional como
territoriales y en los POT. En ese orden de ideas, existe una relacion estre-
cha entre el MIB y el componente urbano de los POT. Los municipios
deben promover procesos de legalizacion de asentamientos y de mejora-
miento integral de barrios dentro de una politica global de ordenamiento
territorial, que ademas de establecer estrategias de regularizacion, también
contemple los fendmenos que han propiciado la ocupacion informal.

Al respecto, resulta de gran utilidad que los instrumentos de ordenamiento
territorial de los municipios acudan a la aplicacion de instrumentos de
planificacién y gestion urbanistica tales como planes parciales, PP, unida-
des de actuacion urbanistica, UAU, actuaciones urbanas integrales y ma-
croproyectos, como instrumentos de planeacion y gestion de escala inter-
media, los cuales deben dialogar con la estrategia MIB.

Para vincular los planes de mejoramiento barrial con los POT, se requiere
que existan este tipo de planes en los municipios, que estén adecuados y
técnicamente formulados y actualizados.

El Departamento Nacional de Planeacién present6 informacion sobre la
situacion en los territorios y reporto la existencia de 56 POT para munici-
pios con mas de 100.000 habitantes, que corresponden al 5,1% del ntime-
ro total de municipios del pais y al 56,3% de su poblacién'”®; PBOT en

177 “Bases Para el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022-Pacto Por Colombia Pacto por la Equidad” P 87
178 Presentacion del Departamento Nacional de Planeacion en el “Encuentro de experiencias con

187




188

Plan Nacional de Desarrollo y esfuerzos intersectoriales
para el desarrollo socio-espacial de los barrios legalizados

municipios que tienen entre 30.000 y 100.000 habitantes, que equivalen al
14,3% del total de municipios y albergan al 19,6% de la poblacién; EOT
para municipios con menos de 30.000 habitantes, que conforman el
80,6% del total de municipios y en donde reside el 24% de colombianos.

A la fecha hay 886 POT no vigentes que corresponden a 81% de los mu-
nicipios del pais (353 no vigentes para municipios con mds de 100.000
habitantes; 135 para medios entre 30 y 100 mul habitantes, y 718 para
pequeiios de menos de 30.000 habitantes).

EL 60% de los POT definen de manera inadecuada el perimetro urbanos
32% no clasifica  suelos de expansion y 50% los clasifica
inadecuadamente.

Ll DNP considera que la informalidad sigue siendo un grave problema ur-
bano y afirma que hay deficiente participacion ciudadana en la solucion a
este problema. Propone como solucion una estrategia integral de mejoramuen-

to integral de barrios y la habilitacion de suelo para construccion de vivienda

Jormal.

El Departamento Nacional de Planeacién decidié impulsar una es-
trategia de POT Modernos, apoyando a entes territoriales en su
formulacién a partir de unas directrices técnicas y brindandoles apo-
yo econémico en su elaboracién; este programa, que cuenta con
“108 municipros focalizados de los cuales 16 fueron seleccionados por ser im-
pactados por el post conflicto; brinda cofinanciacion del 90% para municipios
débiles; 60% para municipios intermedios y hasta 30% para municipios
robustos™' .

En el marco de la ejecuciéon del Programa POT Modernos, es im-
portante que la labor de asesoramiento por parte del DNP esté
orientada a contemplar dentro del ordenamiento territorial estrate-
gias dirigidas a la regularizacién urbanistica, en los municipios don-
de se presenta proliferacién de asentamientos informales y debilida-
des institucionales, con un enfoque que considerando tales aspectos,
se oriente hacia un desarrollo progresivo que a su paso genere la

mandatarios locales en el marco de los procesos de legalizacion de asentamientos humanos

informales”, evento convocado por ACNUR y Opcion Legal. Bogota, 3y 4 de noviembre de 2016.

179 Ibid.
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capacidad institucional y la experiencia necesaria para adelantar
este tipo de procesos bajo la vision urbanistica del territorio consa-
grada en los instrumentos de planificacion.

En todo caso, cualquier politica para la regularizaciéon de asentamien-
tos, y en general dirigida a temas que se tocan con el planeamiento del
territorio, debe estar acorde o partir de los instrumentos de ordena-
miento territorial, ya que hacerlo en forma contraria conduce a la
formulacién de politicas inocuas o dafiinas, que pueden desencadenar
efectos contraproducentes tanto para los habitantes de los asenta-
mientos como para los ciudadanos residentes en desarrollos urbanos
formales.

En la estrategia Construir Ciudades Amables de la Vision Colombia
2019 se establecieron como metas: i) evitar la conformacién de nuevos
asentamientos precarios (generacion de 3,9 millones de viviendas nue-
vas a 2019); y 11) mejorar las condiciones de hogares en asentamientos
precarios (804.000 viviendas mejoradas a 2019)'%.

La politica puablica sectorial ha incorporado el séptimo de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio, ODM, el cual se definié como garantizar la
sostenibilidad ambiental. A su vez, el objetivo 7D Vivienda trata sobre reducir
los hogares que habitan en asentamientos precarios, sobre el cual se determind
en el ano 2003 para Colombia una linea de base del 19,9% del total de
hogares del pais en esta condiciéon. La meta para 2020 se fj6 en reducir
esta proporcion al 4%. Sin embargo, tomando datos disponibles a 2014,
el 13,2% de los hogares colombianos habitaba en estos asentamientos,
advirtiendo un incumplimiento de la meta que para ese ano se estable-
ci6 en 12,36%.

En complemento a lo anterior y en desarrollo de los ODM en el pais, se
plantearon un conjunto de acciones para incorporar a la infraestructura
de acueducto por lo menos 7,7 millones de nuevos habitantes y 9,2 mi-
llones de habitantes a una solucién de alcantarillado en areas urbanas;
agregar 2,3 millones a una solucién de abastecimiento de agua y 1,9
millones de habitantes a una solucién de sancamiento basico en las
areas rurales, asi como reducir para 2020 a 4% el porcentaje de hogares

que habita en asentamientos precarios'®.

180 Tabla 4.13: Metas en vivienda, construir ciudades amables. Visign Colombia 11 Centenario 2019, 2017,
pag. 255.

181 Departamento Nacional de Planeacién, DNP. Consejo Nacional de Politica Econémica y Social.
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Plan Nacional de Desarrollo y esfuerzos intersectoriales
para el desarrollo socio-espacial de los barrios legalizados

No obstante, a pesar de la necesidad de fortalecimiento de la estrate-
gia de MIB planteada, los recursos se redujeron drasticamente una
vez agotados aquellos provenientes del empréstito del BID, con los
que fueron viables las acciones de mejoramiento de barrios impulsa-
das por el Gobierno nacional. Cast la totalidad de los recursos se reo-
rientaron hacia el programa de vivienda gratuita que, siendo muy
importante, no tiene la capacidad suficiente de resolver las carencias
habitacionales de la poblacién desplazada ubicada en asentamientos
informales y menos atn de toda la poblacién residente en esos
asentamientos.

El Departamento Nacional de Planeacion plantea la necesidad de:

- Promover la equidad a través de la provision de bienes y servicios
urbanos (servicios publicos domiciliarios, espacio publico, vias,
transporte y equipamientos) a los barrios mejorados a través del

MIB.

- Contribuir en el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, especificamente en el mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacién en asentamientos precarios.

- Contribuir en la prevenciéon del crecimiento del mercado infor-
mal del suelo y la vivienda a través de oferta de suelo para VIS en
los barrios intervenidos a través de los MIB, generando procesos
de redensificacion.

- Generar incentivos hacia las comunidades para que a mediano y
largo plazos adelanten procesos de mejoramiento de sus vivien-
das, construccién y/o autoconstruccién en las zonas objeto de
mejoramiento, en el marco de los resultados de los MIB en el
corto plazo.

- Disminuir la vulnerabilidad de los asentamientos frente a amena-
zas presentes o futuras en el territorio y promover la ocupacion

planificada de este en condiciones de seguridad vy
sostenibilidad'®”.

Documento CONPES 091 de 2005. Metas y estrategias de Colombia para el logro de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio 2015, pag. 32.

182 Departamento Nacional de Planeacién, DNP. Consejo Nacional de Politica Econémica y Social.
Documento CONPES 3604 de 2009, pag. 24.
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Se plantea que en los casos en los que el municipio establezca una poli-
tica publica para la legalizacién urbanistica, €sta se complemente con el
MIB, incluyendo una planeaciéon para materializar ese mejoramiento
en los POT y en los planes de desarrollo. La identificaciéon de las nece-
sidades y posibilidades de desarrollo territorial econémico y social de los
asentamientos legalizados podria convertirse en una plataforma reivin-
dicativa de las comunidades habitantes de los asentamientos informales
ahora convertidos en barrios legalizados, para que mediante ejercicios
de participacién y de incidencia esas necesidades se atiendan progresi-
vamente. Para el efecto es fundamental contar con comunidades empo-
deradas y calificadas que demanden la caracterizacién de las necesida-
des y se planteen el reto de hacer incidencia politica en los instrumentos
de planeacion territorial mencionados.
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1)

2)

3)

A modo de _
recomendaciones

Se requiere una politica publica para asegurar una masiva legaliza-
cion urbanistica de asentamientos informales y para impulsar un
importante ntmero de casos de mejoramiento integral de barrios.

a) Dentro de esa politica publica deberia asegurarse la legaliza-
cién y el mejoramiento integral de asentamientos con alta
densidad de poblacién desplazada.

b) Alas personas desplazadas que habitan en esos asentamientos
se les debe asegurar el acceso a medidas de atencion y repara-
ci6n que incluyan soluciones duraderas, de tal manera que se
hagan efectivos sus derechos a la reubicacion y a la integracion
local.

La politica pablica mencionada debe basarse en la identificacion y
caracterizacion de los asentamientos y de los habitantes que en ellos
residen. Para el efecto se necesitaria:

a) Precisar la nocién de asentamientos informales, ilegales, pre-
carios y otros conceptos similares.

b) Precisar las caracteristicas propias de esos asentamientos.

¢) Requerir informacion de los municipios sobre esos
asentamientos.

d) Estructurar una herramienta que permita estandarizar las
caracteristicas urbanas, sociales y comunitarias de esos asenta-
mientos y construir un sistema que permita mantener actuali-
zada toda la informacion de los asentamientos y de los proce-
sos de legalizacion y de mejoramiento de barrios.

Identificar las problematicas que no han permitido asegurar una
legalizacién masiva de asentamientos informales y disenar estrate-
glas para superarlas.

a) Para ello convendria identificar las problematicas que son co-
munes a todos los procesos de legalizacion y las que son
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d)

A modo de recomendaciones

propias de grupos de municipios (por e¢jemplo, las propias de
municipios grandes, de municipios intermedios y de munici-
plos pequefios).

Clasificar las problematicas relacionadas con los procesos de
legalizacion para disenar soluciones de acuerdo a su propia
naturaleza. Por ejemplo, problematicas de naturaleza norma-
tiva, técnica, institucional y econémica.

En el caso de problematicas normativas, reglamentar la Ley
388 de 1997 para definir el tratamiento urbanistico de los
procesos de legalizacion y de mejoramiento integral de ba-
rrios, que incluya disposiciones para armonizar normas loca-
les y nacionales; integrar las disposiciones sobre gestion del
riesgo y las normas ambientales; desarrollar normativa que
permita que las autoridades municipales cuenten con herra-
mientas eficaces para evitar y sancionar a los urbanizadores
piratas; y construir un mecanismo de seguimiento y monito-
reo del cumplimiento de estas responsabilidades.

A nivel de problematicas técnicas:

- Establecer la ubicacion de los asentamientos que se en-
cuentran en zonas de riesgo o de protecciéon ambiental:
para ello se debe establecer la responsabilidad de incorpo-
rar los estudios de riesgo en los POT, priorizando zonas
con asentamientos informales; construir lineamientos
para superar las complejidades técnicas de los estudios,
identificando la metodologia, los roles de las entidades
responsables y las coordinaciones interinstitucionales para
lograrlo; identificar formulas para asumir su costo (apoyos
nacionales, o departamentales, créditos subsidiados, etcé-
tera); delinear estrategias para la reubicacion de las vi-
viendas y las personas asentadas en zonas de riesgo alto
no mitigable y formulas para la gestion del riesgo en tanto
se materializa esa reubicacion.

- Sobre los asentamientos en zonas rurales: identificar asen-
tamientos que estan en zonas clasificadas como rurales en
los POT, pero que en la realidad estan urbanizadas y co-
nectadas con el cuerpo global de la ciudad; definir
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mecanismos, elevados a norma, que permitan reclasificar
el suelo de asentamientos informales mediante procedi-
mientos expeditos.

e) En cuanto a problematicas institucionales: establecer mecanismos
para identificar roles y competencias en los procesos de legaliza-
cién, de mejoramiento integral de barrios y de garantia de dere-
chos de las victimas; organizar una instancia nacional que integre
a todos los actores relacionados con la legalizacion y el mejora-
miento de barrios; precisar las maneras como se materializan los
principios de coordinacién, complementariedad y subsidiaridad
aplicables a estos procesos; fortalecer el Programa de Mejoramiento
Integral de Barrios del Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio
en recursos humanos y financieros para la definiciéon de los aspec-
tos de politica piiblica necesarios para una politica masiva de lega-
lizacion de asentamientos y una progresiva de mejoramiento inte-
gral de barrios; disenar una estrategia para capacitar a los equipos
de las administraciones municipales encargados de los componen-
tes técnicos, juridicos, sociales y urbanisticos de las legalizaciones
y de los procesos MIB; diseniar mecanismos locales para integrar a
todos los actores relacionados con la legalizacion y el mejoramien-
to integral de barrios, precisando la manera como se asegura la
articulaciéon con programas intersectoriales de vivienda, vias in-
fraestructura, titulacion de la propiedad y superacion de la pobre-
za; establecer metodologias, responsabilidades, tiempos, e indica-
dores para incorporar, en los POT y en los planes de desarrollo
municipales, la identificaciéon y caracterizacién de asentamientos
informales, su legalizaciéon y el progresivo MIB.

f) Por Gltimo, en materia de problematicas econémicas: establecer la
forma de financiar los procesos de legalizacion de asentamientos y
la mejora integral de barrios, incluyendo aportes de la Nacion y
los departamentos, presentacion de proyectos, otorgamiento de
créditos subsidiados, etcétera.
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Anexo 1. Experiencias de legalizacion de
asentamientos informales en Colombia

En Colombia, al no haberse planteado un modelo como tal para la legali-
zacién de asentamientos, mas alla del PMIB, se puede decir que no se
cuenta con un modelo uniforme, ya que al ser las entidades territoriales
quienes conviven con el problema de la ocupacién informal, ademas de
quienes ostentan las competencias para hacerle frente, estas han optado
por modelos disimiles, determinados en funcién de las particularidades de
cada entidad territorial.

No obstante, dentro de las experiencias nacionales, es posible identificar
tres para impulsar este tipo de procesos. La primera es masiva, toda vez
que se orienta hacia la legalizacion de zonas extensas, mediante estrategias
incluidas en una propuesta de mejoramiento integral de barrios. Esta ex-
periencia regularmente corresponde a grandes ciudades, con importantes
recursos y equipos técnicos robustos, como son los casos de Medellin y
Bogota.

La segunda experiencia, que se denomina intermedia, implica niveles mas
o menos estructurados de planificacién de los procesos de legalizacion y el
desarrollo integral de asentamientos informales, que comienza por el estu-
dio y la caracterizacion del territorio, la definicion de grandes determina-
ciones en torno al impulso de procesos de legalizacién y en alguna medida
de mejoramiento de manera gradual. Este tipo corresponde a algunas
ciudades intermedias, con buenos niveles de voluntad politica, con equipos
técnicos pequenos pero empoderados y con escasez de recursos para im-
plementar masivamente los procesos de legalizacion y de mejoramiento de
barrios. Este es el caso de los municipios de Cucuta y Villavicencio.

El tercer tipo de experiencia se presenta en ciudades mas pequeiias e inte-
resadas en hacer legalizaciones urbanisticas, las cuales, ante las dificultades
econdémicas y fragilidades institucionales para asumir el reto de legaliza-
cién urbanistica, deciden hacerlo con estrategias unitarias y en la mayoria
de los casos sin proponer un mejoramiento integral de esos barrios. Este es
el caso de Quibdo y el de muchos municipios pequenos e intermedios en
Colombia.
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Experiencias masivas: Medellin y Bogota

Medellin: entre los afios 1993 a 1998, esta ciudad realiz6 interven-
cién de quince asentamientos urbanos, aplicando un enfoque zonal,
bajo el PRIMED, Programa Integral de Mejoramiento de Barrios
Subnormales de Medellin, con el cual se contribuy6 al mejoramien-
to de las condiciones de vida de 51.000 hogares en las zonas oriental
y occidental de la ciudad'.

El Programa trabajo los componentes de promocién y participacion
comunitaria, mejoramiento barrial y mitigacién del riesgo, mejora-
miento y reubicacién de vivienda, legalizaciéon de predios, acceso a
servicios sociales de educacion, salud, deporte y recreacion. Esos
barrios se beneficiaban de la cobertura de los servicios pablicos do-
miciliarios basicos que ofrece la ciudad.

Como resultado, los pobladores manifestaron tener mayor seguridad
fisica, estar menos expuestos a riesgos ambientales y mas integrados
a los sistemas urbanos de movilidad y transporte. De igual forma, se
aument6 el sentido de pertenencia y apropiacién territorial, dismi-
nuy6 el hacinamiento y se mejoraron las condiciones de salud
publica.

El municipio impuls6 una estrategia denominada Urbanismo Social, que
privilegi6 actuaciones urbanas integrales estratégicas en zonas altamente
vulnerables, con menores indices de desarrollo humano y calidad de vida
en Moravia (plan parcial de ordenamiento territorial), y los proyectos ur-
banos integrales, PUIL, y otros desarrollos habitacionales de VIS, en el
marco de proyectos de legalizacién y regularizacién urbanistica.

Bogota: el Distrito Capital, entre los afios 2000 y 2002, con el aporte de
un banco aleman, impulsé estrategias de mejoramiento integral de ba-
rrios en su territorio, a través de un programa conocido como SUR con
Bogota, que organiz6 las bases de una politica para una intervencion
sostenible en el mejoramiento integral de barrios de origen informal. Para
el efecto impuls6 una planeacion y gestion coordinada con participacion
comunitaria.

i Departamento Nacional de Planeacién, DNP. Consejo Nacional de Politica Econémica y Social.
Documento CONPES 3604 de 2009, pag. 8.
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Este proyecto combiné un enfoque de mejoramiento fisico a gran escala
a través de la ejecucion de obras e inversiones en redes de infraestructura
(calles, caminos, agua y alcantarillado), y equipamientos urbanos de gran
envergadura (colegios, espacios publicos, parques y areas de recreacion),
con un enfoque detallado de mejoramiento fisico y social en zonas de alto
conflicto, con el fin de mejorar las condiciones de convivencia
ciudadana.

El proyecto benefici6é a 41 barrios de cinco unidades de planeamiento
zonal, UPZ, con impactos positivos sobre 15.580 hogares en condiciones
de pobreza’.

En el ano 2001, Bogota, utilizando recursos de un empréstito inter-
nacional, impulsoé el proyecto Servicios Urbanos para Bogota, PSUB
I, el cual se ejecutd entre 2003 y 2007 (Documento CONPES 3112
de 2001). El proyecto impulsé la implementacién de iniciativas prio-
ritarias en los sectores habitacional (vivienda, titulacién y reasenta-
miento), transito y transporte, espacio publico, medio ambiente,
agua y saneamiento, desarrollo y adopcién de instrumentos de pla-
neacion de escala intermedia (las UPZ), asi como el mejoramiento y
fortalecimiento de las condiciones institucionales de las entidades
responsables (coordinacién interinstitucional e intersectorial). Todo
lo anterior con el propoésito de mejorar el nivel de vida de las perso-
nas que se ubican en la “ciudad informal”.

En el afo 2004 se fusionaron los dos proyectos esbozados en un solo
programa que abarc6 26 UPZ con mejoramiento integral de barrios.
La poblacion beneficiada por las obras se estima en 1.300.000 habi-
tantes pertenecientes a los estratos 1 y 2.

El Distrito expidi6 el Decreto 476 de 2015 “por el cual se adoptan medi-
das para articular las acciones de prevencion y control, legalizacion urbanistica,
mejoramiento integral y disposiciones relativas al procedimiento™, que incluyen
la legalizaciéon como una parte de la politica orientada a resolver la
precariedad juridica y socio-espacial de asentamientos y barrios en
condiciones precarias.

il Ruiz Rogers, M., Kleinekathoefer, M., 2003, Seminario Mejoramiento Barrial, Programas de Mejo-
ramiento Barrial como una Estrategia de Prevencion de Violencia, tomado por el documento de Li-
neamientos para consolidacion de la politica de Mejoramiento Integral de Barrios, CONPES 3604 de 2009, pag. 9.

iii Secretaria Distrital de Hacienda, SDH, EPSU, Banco Mundial, 2008, Evaluacion expost del Pro-
yecto de Servicios Urbanos para Bogotd, citado en Lineamientos para consolidacion de la politica de Mejo
ramiento Integral de Barrios, CONPES 3604 de 2009, pag. 9.
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Una de las caracteristicas de la intervencion del Distrito es que im-
pulsa los procesos de legalizacion, de regularizacion urbanistica y de
mejoramiento de barrios, utilizando como base de planeacioén zonas
completas, que en muchas ocasiones corresponden con las UPZ.

Los estudios zonales se concentraron en areas que presentaban ba-
rrios en tramite de legalizacion, barrios en tramite de regularizaciéon
y areas prioritarias de intervencion; ademas, incluyeron: analisis de
la estructura ecoldgica principal en la cual se abordan las caracteris-
ticas ecologicas de la zona, definicién de las acciones de mejora-
miento, estimacion del porcentaje de déficit de espacio puablico del
sector e identificacién de la estructura funcional y de servicios (vias,
lineas de alta tensién) y la estructura socio econdémica y espacial
(lotes, manzanas, usos, hogares y habitantes del sector).

En la actualidad, el Distrito sefiala como lecciones aprendidas:

1) Garantizar el espacio piblico a través de la identificacion del propietario.

2) Adelantar estudios zonales que permitan definir la articulacion del drea y
su conectividad con la ciudad, déficit de espacio piblico, reglamentacion y
acciones de mejoramiento.

3) Importancia de socializar con las comunidades objeto de la legalizacion las
condiciones urbanas que serdn definidas en el acto de legalizacion a fin de
que exista apropiacion y corresponsabilidad.

Bogota hoy tiene un total 1.160 barrios, de los cuales 214 son asen-
tamientos informales. El crecimiento de este tipo de asentamientos
ha sido acelerado; entre 2013 y 2016 aparecieron 56 nuevos. Se es-
pera que con la intervencién de legalizacion urbanistica las vivien-
das aumenten su valor en un 3,9%.

Frente a ciudades que impulsan procesos de legalizaciéon masiva y
planeada de asentamientos urbanos, en medio de una estrategia in-
tegral de desarrollo urbano, como lo hacen Bogota y Medellin, la
formula para dar cumplimiento a lo ordenado por la Corte
Constitucional en el Auto de seguimiento 373 de 2015 implicaria
definir mecanismos para que, en el proceso de priorizaciéon de lega-
lizaciones y mejoramiento de barrios, se le dé un peso significativo a
la existencia de alta densidad de poblacién desplazada que en ellos
habita.
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Modelo intermedio: Cucuta y Villavicencio

El modelo intermedio implica el disefio de una estrategia institucional
de legalizacién de asentamientos informales, aplicada de manera gra-
dual, incluyendo algunos aspectos del mejoramiento integral de
barrios.

Cucuta: la ocupacién informal en esta ciudad data de hace mas de
40 anos“, con un gran numero de barrios y asentamientos que han
surgido en un contexto de informalidad, muchos de los cuales estan
aun al margen de procesos de regularizacién urbanistica.

Tal situacién ha supuesto un gran reto para el municipio en la medida
que ha tenido que enfrentarse a las problematicas inherentes de la
proliferacion de asentamientos informales, en presencia de dificulta-
des econémicas y fragilidades institucionales que aquejan a las sucesi-
vas administraciones municipales. Estas circunstancias lo han obliga-
do a planear de forma detallada la estrategia de legalizaciéon de
barrios, en aras de procurar una eficiente inversién de esfuerzos y
recursos.

El modelo de Cucuta opera en presencia de recursos restringidos y
una capacidad institucional limitada; la administracion municipal,
tratando de aproximarse al problema de forma consecuente, ha elabo-
rado un inventario de los asentamientos existentes realizando una ca-
racterizaciéon basica que sirve de instrumento para la planeacion de
procesos de regularizacién con posibilidades de éxito, los cuales va
ejecutando uno a uno, conforme su capacidad técnica y econémica lo
aconseja.

La ciudad hace un uso flexible del marco normativo y de las fases del
proceso de legalizacién. Para iniciar, evalaa los aspectos sociales, téc-
nicos y juridicos. Antes de arrancar el proceso de legalizacion, se so-
cializa con los habitantes y se explica hasta dénde puede llegar la le-
galizacién y los requisitos para adelantar el proceso. En el aspecto
técnico, se hace una evaluaciéon de amenaza y riesgo, asi como un

v Presentacion del Departamento Administrativo de Planeacion de Cucuta en el “Encuentro de ex-
periencias con mandatarios locales en el marco de procesos de legalizacién de asentamientos huma-
nos informales”, evento convocado por ACNUR y Opcion Legal. Bogota, 3 y 4 de noviembre de

2016.
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estudio hidrolégico y una propuesta urbanistica, y en cuanto al aspec-
to juridico, se efecttia un estudio de titulos y una propuesta de resolu-
cion. Solventados los anteriores puntos, se efectta la divulgacion.

Segun lo indican sus funcionarios, se ha presentado un gran ntimero de los
procesos de legalizacion que parten de iniciativas de los propietarios, o a
estos se les involucra en las fases tempranas del proceso. Para lograrlo, se
ha utilizado una gestoria social y se ha brindado una asesoria permanente
alos interesados. El municipio considera importante vincular a los propie-
tarios privados en los procesos de legalizacion, en la medida que con la
presencia de ellos es posible traer recursos para solventar los gastos en que
se incurre por cuenta del impulso del proceso de legalizacion. La estrategia
supone adelantar de manera simultanea y entrelazada los procesos de le-
galizacion y de titulacién de los predios que componen el asentamiento.
Para lograrlo, se propician negociaciones directas entre los propietarios y
los poseedores de los predios, para que aquellos vendan, a bajo precio, a
estos ultimos, los lotes en que habitan.

El esquema utilizado permite acudir a una fiducia, que es un encargo a
una entidad financiera, para que reciba los aportes de los ocupantes de los
lotes destinados al pago del precio acordado y a contribuir con los costos
del proceso de legalizacion. De esta manera, las intervenciones no acaban
en la legalizaciéon urbanistica, sino que logran satisfacer de manera mas
completa el derecho a la vivienda y asi aseguran la seguridad en la
tenencia.

Lo anterior, como ya se dijo, permite apalancar recursos diferentes a los
destinados del presupuesto publico, el cual es uno de los puntos mas im-
portantes en el tema. Esta estrategia se ve reflejada en la cantidad de lega-
lizaciones que ha tramitado el municipio, con una baja inversiéon de recur-
sos publicos.

Aparte de lo ya dicho, también se evidencia en el modelo de Cucuta un
compromiso con la participacion activa y cualificada de la comunidad, la
cual es considerada como actor preponderante del proceso. Ello supone
promover la gestién social desde el comienzo del proceso de legalizacion,
lo que es de vital importancia para lograr el mejoramiento de la calidad de
vida de los habitantes, al iempo que ayuda a la construccion de tejido so-
cial de las comunidades que residen en tales asentamientos.
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Villavicencio: su proceso de legalizacion urbanistica se caracteriza por
usar un modelo que parte de una estrategia que empieza por la caracteri-
zacion de la problematica, como base para el diseno y la implementacién
de un mecanismo planificado que incluye la legalizacion y el desarrollo
integral de los asentamientos que son objeto de regularizacion.

En el caso que nos ocupa, los alcances de los procesos de legalizacion
son menores en términos absolutos a los logrados en los casos de
Bogota y Medellin, pero importantes dada la magnitud de la pobla-
ci6n de la ciudad y teniendo en cuenta sus condiciones instituciona-
les y presupuestales.

Villavicencio, siendo un municipio intermedio, ha disenado una es-
trategia incluyente de legalizaciones urbanisticas como parte de un
modelo integral de desarrollo urbano, en ¢l que se parte de analizar
el proceso de expansion urbana, contrastando el desarrollo formal
con los desarrollos informales que se han producido en el territorio
a lo largo del tiempo y analizando el impacto del desplazamiento
forzado en este proceso.

Lo anterior también abarca la identificacion y la georreferenciacion
de zonas con alta densidad de poblaciéon desplazada. El ejercicio
permitioé reconocer que aproximadamente 125.000 personas habita-
ban barrios de invasion, los cuales estan asentados en unas 86 hecta-
reas, la mayoria ubicados en las rondas de los rios en zonas con
riesgo de inundacién o remocién en masa.

Dentro de la caracterizaciéon del problema, la administracién muni-
cipal recogi6 los esfuerzos de legalizacion y asi identificé que entre
los anos 2001 a 2003 se produjeron 15 legalizaciones; entre 2004 a
2007 ninguna legalizacién como consecuencia de una profunda
inestabilidad politica; entre 2008 a 2011 el municipio se concentrd
en la realizacion de los estudios de riesgo; de 2012 a 2015, seis gran-
des legalizaciones (que beneficiaron aproximadamente a 14.000
personas) y la actual administracién, 2016 a 2020, tiene proyectadas
diez legalizaciones".

v Presentacion de la Secretaria de Planeacion Municipal de Villavicencio en el “Encuentro de expe-
riencias con mandatarios locales en el marco de procesos de legalizacion de asentamientos humanos

informales”, evento convocado por ACNUR y Opcién Legal. Bogotd, 3 y 4 de noviembre de 2016.
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En la actualidad, ademas de la legalizacion, el municipio promueve
los procesos de titulacion de los predios y las viviendas, establecien-
do para el efecto acuerdos con la Superintendencia Nacional de
Notariado y Registro, realizando la planeacion del mejoramiento
integral de los barrios con apoyo del Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Territorio y definiendo estrategias para garantizar la reubicacién
de las viviendas edificadas en zonas de riesgo no mitigable.

La estrategia implementada reconoce ademas la importancia de que
en el proceso de legalizacion se asegure la participacién comunitaria
y la coordinacién intra e inter institucional, orientada a elaborar
propuestas estructuradas a partir de las que surjan iniciativas para
gestionar recursos nacionales e internacionales con los cuales ejecu-
tar tales propuestas. Propone también pasar de la legalizacion al
desarrollo integral utilizando para el efecto planes parciales de orde-
namiento integral, el mejoramiento de la conectividad del munici-
pio, incluyendo a los barrios legalizados y proyectando diferentes
mecanismos para integrar los procesos de desarrollo formal con los
procesos formalizados (barrios legalizados y formalizados).

Para lograr la legalizacién masiva de asentamientos informales se
requiere apoyar la identificacion de los asentamientos con alta den-
sidad de poblacién desplazada, la caracterizacién urbanistica y so-
cial del asentamiento y sus integrantes, brindar algtn tipo de aseso-
ria puntual a cargo del Ministerio para resolver dificultades
especificas de caracter técnico o juridico, y entregar estimulos eco-
némicos en funcién de la masificaciéon de los procesos de legaliza-
ci6n, que contribuyan a asumir los costos de las legalizaciones.

Se hace necesario resaltar la expediciéon de normas locales regla-
mentando los procesos para la legalizacion.

Experiencias pequeiias: el caso a caso

Quibdé: el proceso puso de presente que, en este caso, las dependencias
de la administracion vinculadas a los procesos de legalizacion (Secretaria de
Obras Puablicas, Secretaria de Infraestructura, Secretaria de Gobierno y
Comité de Gestion del Riesgo), a pesar de demostrar una voluntad politica
para impulsar la legalizacién del asentamiento, tenian una gran fragilidad
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técnica, institucional y financiera para sacarlo adelante. Esa fragilidad se
expresaba en desconocimiento, o conocimiento superficial, de las normas y
los requerimientos técnicos para impulsar la legalizacion. Igualmente, en la
escasez de recursos para asumir los costos de los estudios de riesgo de remo-
cibn en masa e inundaciéon y el levantamiento topografico del
asentamiento.

Para impulsar el proceso, se requirié de capacitacion a los funcionarios y
acompanamiento para resolver las dudas y superar los escollos que lo difi-
cultaban. Igualmente implicé la constituciéon de un Comité de Impulso”
que materializé alianzas para agilizar el proceso de legalizacion. Efectuada
la gestion, la Universidad Tecnologica del Choco, UTCH, decidié apoyar
la elaboracion del estudio basico de amenazas y riesgo, a través de un do-
cente ingeniero geotécnico dispuesto a realizar el estudio a un bajo costo, el
cual fue asumido por la Corporacion Opcion legal y ACNUR, en el marco
del acompanamiento juridico y técnico que se dio al municipio de Quibdo
y ala comunidad, durante el proceso de legalizaciéon del asentamiento.

La legalizacion de asentamientos se hace regularmente en aquellos con
circunstancias similares, uno a uno, porque los municipios cuentan con una
baja capacidad de planeacion del desarrollo urbano y su capacidad técnica
y financiera es bastante baja. En estas circunstancias, una estrategia para
masificar las legalizaciones implica garantizar la asesoria juridica, técnica y
social, por parte del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, asi como
la construccion de alianzas para absorber los costos de los procesos de lega-
lizacién, que incluyan al propio Ministerio, a las gobernaciones, a otras
entidades publicas, a los departamentos de extension social de universida-
des y a la academia en general, y a otros actores que puedan tener obliga-
ciones o intereses en las legalizaciones.

Finalmente, como casos ilustrativos de la situacion de las personas que resi-
den en asentamientos informales, se presentan los datos de algunos asenta-
mientos humanos de caracter informal ampliamente conocidos, en los que
existe alta densidad de poblacion desplazada: Altos de la Florida en Soacha,
Cundinamarca, y Granizal en Bello, Antioquia.

vi Con el animo de aunar esfuerzos en torno a la legalizacion del asentamiento Villa Espafia, a media-

dos de 2014, se conformé un comité interinstitucional de impulso del proceso de legalizacion, inte-
grado por la Secretaria de Planeamiento Fisico del municipio de Quibdd, la comunidad, la Cruz
Roja Colombiana, la Facultad de Trabajo Social de la Universidad Tecnolégica del Chocéd Diego
Luis Cordoba, UTCH, ACNUR vy la Corporacion Opcién Legal.
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Altos de la Florida, Soacha, Cundinamarca: el sector se encuentra
localizado en las afueras de Bogota, tiene un area de 187 km? de los cuales
27 conforman la zona urbana con una densidad de 16.000 habitantes por
km?. Esta dividido administrativamente en seis comunas y dos corregimien-
tos, 368 barrios de los cuales 152 son informales y/o con inseguridad juri-
dica de la tenencia, sin titulacién y con un precario suministro de servicios
publicos.

Altos de la Florida es un gran asentamiento informal constituido por cuatro
subsectores construidos de manera progresiva desde hace unos afos, un
16% de los habitantes del asentamiento vive en el primer sector y un 23%
en el segundo sector. Estos sectores se encuentran frente a una dinamica
cambiante debido al desplazamiento intraurbano e interurbano. Sus habi-
tantes padecen diferentes patologias urbanas, tales como una construccion
acelerada y sin planificacién, lo cual ha generado que las estructuras fisicas
del sector sean limitadas pues el material predominante en la estructura de
las paredes de las viviendas es la madera con un 37% de la poblacién y en
solo un 69% el material predominante del techo es teja zinc; un 47% vive
en casa lote y un 36% de la poblacién adelanta procesos de legalizacion de
la tenencia de la vivienda. Existe una carencia de servicios basicos como
agua potable, alcantarillado, redes telefénicas o vias pavimentadas y servi-
cio de transporte publico para el acceso a la zona; el asentamiento no cuen-
ta con espacios publicos adecuados que faciliten la circulacion de las perso-
nas, la recreaciéon y el esparcimiento social. Quienes alli habitan tienen sus
viviendas en inseguridad juridica porque no han podido formalizar me-
diante escritura ptblica los documentos privados de compraventa sobre los
lotes que adquirieron, son familias con ingresos derivados de empleos pre-
carios y la situacién de pobreza es generalizada.

Granizal, Bello, Antioquia: cs ¢l asentamiento considerado con mayor
poblaciéon desplazada en el area metropolitana de Medellin. Se encuentra
ubicado en el limite de la zona rural del municipio de Bello. La comunidad
se ha asentado en siete subsectores: El Regalo de Dios, Manantiales, Oasis
de Paz, El Pinar, Altos de Oriente Iy II, Sector el 7 y Portal del Oriente.

Las entidades gubernamentales en la zona estiman que alli habitan 18.000
personas, quienes se han ubicado en el territorio de manera gradual desde
hace aproximadamente 17afios*; en la zona conviven habitantes historicos

vil ACNUR y PNUD, Construyendo Soluciones Sostenibles, Vereda Granizal, Bello, Antioguia, 2013.
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de la vereda y personas en situacion de desplazamiento forzado provenien-
tes de diferentes lugares del pais; todo indica que la ubicacion en este asen-
tamiento de las personas que migraron de otras zonas responde a la necesi-
dad de establecerse en sectores cercanos a Medellin, en donde la compra de
los lotes pueda ser asumida por las familias con muy escasos recursos. La
idea de estas personas es aprovechar la dindmica econémica propia del area
metropolitana, para encontrar formas de trabajo que les permitan garanti-
zar la subsistencia propia y la de sus familias y asegurar su integracién
local.

El asentamiento se encuentra en la categoria de zona de expansioén urbana
del municipio. La irregularidad frente a las normas urbanisticas impide la
inversion en infraestructura por parte de la Alcaldia, aunque sus condicio-
nes de infraestructura y sanitarias son precarias: las viviendas se han cons-
truido principalmente con madera y carton, tienen grandes dificultades en
el acceso al agua y la que finalmente logran conseguir presenta altos grados
de contaminacién por parasitos, no hay servicio adecuado para la recolec-
cién de basuras, la ausencia de alcantarillado para la disposicién de aguas
servidas aumenta el riesgo de deslizamientos, no existen vias de acceso que
permitan la conectividad directa con el municipio de Bello y los habitantes
de las partes mas altas tienen un sistema de transporte publico de mala
calidad"™.

Sumado a esta situacion se tiene que historicamente la comunidad se ha
caracterizado por la presencia de grupos armados ilegales que ejercen do-
minio y control social, como consecuencia de la falta de presencia
mnstitucional.

Las condiciones deficientes que existen en los asentamientos informales en
materia de vivienda, servicios publicos, seguridad, vias, espacio publico,
condiciones ambientales y de salubridad, muchas veces acenttian las condi-
ciones de marginalidad de este grupo poblacional, por lo que evitan la su-
peracion misma de la situacion que se busca superar™.

viii Parte importante de estos datos fueron tomados de una caracterizacion realizada por ACNUR en
el ano 2003, la cual puede consultarse en http://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/Refugia-

dosAmericas/Colombia/2013/TSI_Antioquia_VeredaGranizal_septiembre2013.pdf ?view=1.

ix Exposicion de magistrados auxiliares de la Corte Constitucional en el “Encuentro de experiencias
con mandatarios locales en el marco de procesos de legalizacion de asentamientos humanos infor-
males”, evento convocado por ACNUR vy la Corporacion Opcion Legal. Bogotd, 3 y 4 de noviem-
bre de 2016.
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Anexo 2. Resumen de los aspectos a tener
en cuenta en el analisis de amenaza y riesgo

La Guia Metodoligica para Estudios de Amenaza Vulnerabilidad y Riesgo por
Movimientos en Masa, del Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio,
ayuda a entender el complejo tema de los estudios técnicos de amenaza,
vulnerabilidad y riesgo. A continuacién se presenta un texto resumen de
aspectos conceptuales de esta guia.

Analisis de amenaza: esta etapa comprende tres fases principales:
definir un modelo geoldgico-geotécnico, plantear escenarios de amena-
za y zonificar la amenaza. Como resultado de estas fases y de la etapa
de analisis en si misma, se obtienen los mapas de amenaza.

La definicion del modelo geoldgico-geotécnico incluye la consideracion
de los factores condicionantes de inestabilidad prevalecientes en el area
de estudio. Estos configuran la predisposicion del terreno a la inestabili-
dad y estan directamente relacionados con las caracteristicas geologicas,
geomorfologicas y geotécnicas de las laderas, consideradas inherentes al
area de estudio dado que practicamente no varian en el espacio o el
tiempo. Como resultado de esta etapa se obtiene un mapa de zonas
homogéneas desde el punto de vista de caracteristicas y comportamien-
to esperado.

Factores como la lluvia y los sismos, que pueden modificar las condicio-
nes de estabilidad de una ladera, se consideran detonantes y se deben
evaluar en términos probabilisticos para la definicién de escenarios de
amenaza actuales y potenciales, que determinaran las posteriores eta-
pas de analisis de riesgo. La definicion de escenarios permite caracteri-
zar la amenaza en términos de ubicacion, clasificaciéon, material, tama-
no, distancia de viaje, velocidad y frecuencia de ocurrencia, para
integrarla con los escenarios de vulnerabilidad en la fase de analisis de
vulnerabilidad.

Exploracion del subsuelo y ensayos de laboratorio: es una eta-
Pa que, por su importancia y su costo relativo en los estudios, conviene
definir de manera cuidadosa.
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La exploracion del subsuelo en términos generales contempla dos eta-
pas: una primera llamada de exploracion bdsica (escala 1:5000), en la que
se busca caracterizar las unidades geoldgicas y geomorfoldgicas encon-
tradas; y una segunda denominada de exploracion detallada (escala 1:2000),
que es de mayor densidad y esta concentrada en los sectores de amena-
za alta identificados en los estudios basicos de amenaza.

Sin embargo, en razoén de las particularidades de cada zona de estudio,
el geotecnista encargado debera definir la cantidad y el tipo apropiado
de exploracion que hay que realizar.

Concepto de vulnerabilidad: es la susceptibilidad o fragilidad fisi-
ca, econdmica, social, ambiental o institucional que tiene una comuni-
dad de ser afectada o de sufrir efectos adversos en caso de que un evento
fisico peligroso se presente. Corresponde a la predisposiciéon a sufrir
pérdidas o dafios de los seres humanos y sus medios de subsistencia, asi
como de sus sistemas fisicos, sociales, econémicos y de apoyo que pue-
den ser afectados por eventos fisicos peligrosos.

Los analisis de vulnerabilidad a escala detallada (1:2000) se deben hacer
en las zonas de amenaza alta identificadas en la evaluacion basica de
amenaza a escala 1:5000, de acuerdo con lo indicado en el capitulo 3 de
la Guia.

Analisis de vulnerabilidad: comprende dos etapas fundamentales:
la identificacién de escenarios de vulnerabilidad y la zonificacion de la
vulnerabilidad. Los escenarios de vulnerabilidad se construyen con base
en los escenarios de amenaza y consisten en la identificacion de los tipos
de dafos esperados, para lo cual se consideran variables de entrada los
elementos expuestos (bienes fisicos y personas) y la fragilidad de tales
elementos ante el tipo de amenaza definida en el escenario que se eva-
lta. Esta fragilidad depende de la tipologia de la edificacién, de las
condiciones de exposiciéon y de su resistencia ante las solicitaciones
Impuestas.

Una vez se tienen los escenarios, se procede a realizar la zonificacion de
vulnerabilidad mediante la construcciéon de mapas en los que se identi-
fiquen las zonas de vulnerabilidad alta, media y baja. En el capitulo 4 de
la Guia se presenta la propuesta metodologica en detalle.
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El procedimiento planteado es aplicable a zonas ocupadas por edifica-
ciones. En aquellas zonas sin ocupar o zonas de futura expansion urba-
na, podra usarse la metodologia, pero planteando los escenarios futuros
de ocupacién o de cambio de uso.

De acuerdo con el Decreto 1807 de 2014, promulgado por el Ministerio
de Vivienda, Ciudad y Territorio, las etapas generales que se deben se-
guir para evaluar la vulnerabilidad son:

- Identificacion y localizacion de los elementos expuestos.

- Caracterizacion de los elementos expuestos: tipologia, exposicion y
resistencia.

- Tipos de dano o efectos esperados como resultado de los escenarios
de vulnerabilidad.

- Zonificacién de la vulnerabilidad.

Con base en los valores de vulnerabilidad definidos, se preparara un
mapa en el que se identifiquen y clasifiquen los elementos expuestos, de
acuerdo con la clasificacion de la vulnerabilidad correspondiente. La
vulnerabilidad alta se identificard con color rojo, la vulnerabilidad me-
dia con color amarillo y la vulnerabilidad baja con color verde.

Concepto de riesgo: medida de la probabilidad y severidad de un
efecto adverso alavida, lasalud, la propiedad o el ambiente. Corresponde
a los danos o pérdidas potenciales que pueden presentarse debido a
eventos fisicos peligrosos de origen natural, socio-natural o entrépico no
intencional, en un periodo especifico y que son determinados por la
vulnerabilidad de los elementos expuestos; por consiguiente, el riesgo se
deriva de la combinacién de la amenaza y la vulnerabilidad. Acorde a
la manera como se defina el elemento en riesgo, el riesgo puede medirse
segtn la pérdida econémica esperada, segin el nimero de vidas perdi-
das o segin la extension del dafo fisico a la propiedad.

El riesgo se evaltia para cada uno de los elementos expuestos como el
producto de la amenaza por la vulnerabilidad y el valor o numero de
elementos. Este calculo se presenta como un valor total de perdidas
probables por aflo en el caso de bienes fisicos y como un numero proba-
ble de personas afectadas (muertas o heridas) por afo.
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Aceptabilidad y categorizacion del riesgo: consiste en compa-
rar los resultados de la etapa de analisis del riesgo con criterios de
seguridad, aceptabilidad o tolerancia, con el fin de definir los niveles
de riesgo alto, medio o bajo.

Estos criterios de aceptabilidad pueden diferir en los ambitos en que
se evaltien y dependen de aspectos econdémicos, sociales y culturales.

Zonificacién del riesgo: es plasmar en mapas las zonas de riesgo,
de acuerdo con los criterios antes definidos.

Se definen las zonas de riesgo bajo, medio, alto y alto no mitigable.
Cada una de estas zonas tiene implicaciones sobre las condiciones de
uso y ordenamiento territorial, de acuerdo con lo definido en la Ley
1523 de 2012. En las zonas de posible expansién que no tienen ac-
tualmente elementos expuestos, no se evaltia la condicion de riesgo;
ésta correspondera a quien realice los desarrollos urbanisticos futu-
ros (podran los desarrolladores emplear esta misma Guia
Metodolodgica, considerando tanto el escenario de los procesos cons-
tructivos como el del terreno con las obras ya construidas).

Mitigacion y prevencion del riesgo: en esta etapa se busca
identificar las medidas requeridas para reducir los danos potenciales
ante la probable ocurrencia de procesos de remocién en masa y
comparar, mediante analisis de costo-beneficio, las medidas mas
convenientes para ser adoptadas.

Calculo del riesgo: en razén a que el riesgo esta relacionado con
la probabilidad de que se causen efectos adversos y consecuencias
negativas en los contextos material, social y ambiental, existe una
necesidad implicita en la toma de decisiones de desarrollar analisis
que permitan su estimacioén cuantitativa.

Estos analisis pueden llevarse a cabo, por ejemplo, en forma deter-
ministica, de modo que la estimacion del impacto probable se hace
con base en un solo evento o escenario, o aleatoriamente, integrando
el analisis de escenarios multiples, cada uno con una frecuencia de
ocurrencia dada, para obtener asi una estimacién genérica del
riesgo.
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Evaluacion del riesgo: una vez culminada la etapa de analisis del
riesgo, cuyo resultado se ha presentado en términos cuantitativos, es
posible establecer criterios generales para definir las categorias de
riesgo y los tipos de intervencion y alcances en su reduccion, proceso
denominado etapa de evaluacion del riesgo en la Guia.

Los criterios fijados para la aceptabilidad del riesgo en bienes fisicos
y personas se basan en comparaciones con estimaciones de pérdidas
anuales o en probabilidad de personas afectadas anualmente, en ese
orden. Las pérdidas en bienes se pueden calcular como el costo
aproximado de danos, definido éste como el porcentaje de dano del
valor comercial del elemento, incluyendo el terreno y la estructura
intacta.

El costo aproximado es un estimado del costo directo de dano en el
cual se pueden considerar, entre otros, el costo de reintegro de la
parte afectada (terreno mas estructura), trabajos de estabilizacién
requeridos para llevar el riesgo a un nivel tolerable de acuerdo con
la amenaza potencial, honorarios de profesionales, disefio de medi-
das y costos indirectos, tales como honorarios y alojamiento
temporal.

Categorizacion del riesgo: establecidos los criterios para deter-
minar los costos aproximados de dafo y el grado de afectaciéon de
personas, se procede a categorizar el riesgo y a definir posibles me-
didas de intervencion y reducciéon del mismo. En este caso, se propo-
ne categorizar el riesgo de bienes fisicos y personas por separado (en
alto, medio y bajo), para luego integrar los dos resultados en la defi-
nicion final del riesgo. Asociadas a cada categoria, se proponen algu-
nas medidas de intervencion o reducciéon. En el caso de la categoria
de riesgo alto, se plantea ademas la evaluacion con medidas de inter-
vencién o estrategias de gestion a fin de definir su viabilidad técnica,
financiera y urbanistica.
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Mas del cincuenta por ciento de la poblacion desplazada de sus
territorios por el conflicto armado vive en las ciudades, y unalto
porcentaje de las mds de siete millones de personas
desplazadas habitan en asentamientos humanos de caracter
informal, en zonas que no cuentan con las garantias minimas
para su subsistencia, en situcion de pobreza extrema y
vulnerabilidad, al margen de oportunidades de movilidad social
y de acceso efectivo a los bienes y servicios publicos, como |a
educacion, la salud, la vivienda, el trabajo, el ambiente sano, la
seguridad humana, la informacion y la participacion, afectados
por condiciones de exclusion social y baja calidad de vida,
expuestos a la estigmatizacion y afectados por la presencia de
actores armados y bandas delincuenciales

Los Objetivos del Desarrollo Sostenible, ODS, incluyen el reto
de lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean
inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles. Para lograrlo se
debe promover la legalizacion de esos sentamientos, el
mejoramiento Integral de barrios, la titulacion de los predios y
la mejora de las condiciones fisicas de las viviendas. Con ello
se avanzaria en garantizar el “derecho a la ciudad” de la
poblacion vulnerable y se contribuiria en asegurar soluciones
duraderas a la poblacion desplazada.

Con el apoyo de

/Ay UNHCR
&ﬁ 1’ ACNUR

- La Agencia de la ONU para los Refugiados
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