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INFORME SOMBRA RELATIVO AL DERECHO A UN NIVEL DE VIDA ADECUADO: VACIOS DEL
PROGRAMA DE VIVIENDA GRATUITA PARA LA GARANTIA PLENA DEL DERECHO A VIVIENDA DE
PERSONAS CON DISCAPACIDAD

El Grupo de Acciones Publicas de Icesi es la clinica juridica de interés publico y derechos
humanos de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad Icesi de la ciudad de Cali.
El GAPI emplea las herramientas legales y la investigacidon socio-juridica para diagnosticar e
identificar soluciones a problematicas estructurales que impiden la inclusion social y el ejercicio de
derechos fundamentales de poblaciones vulnerables, como las personas con discapacidad. La
redaccién de este informe estuvo a cargo de Gabriela Recalde y Carol Palau (directora y asesora de
la Clinica), con los aportes de Paula Andrea Mufioz Giraldo, estudiante de la Maestria en Derecho
de Icesi y el apoyo en investigacion de Lina Peldez, Andrés Salazar, Daniela Gdmez, Santiago Vega,
Sergio Gutiérrez y Alejandra Franco estudiantes del pregrado en Derecho. La informacion de
campo fue recolectada a través de los miembros de la Veeduria Ciudadana de Ajustes Razonables,
integrada por personas con discapacidad o sus familiares habitantes de los barrios mas deprimidos
de Cali; la misma es coordinada por la profesora Paula Andrea Cerdn del GAPI.

1. RESUMEN

Este informe se centra en determinar los avances, las dificultades y/o barreras que
enfrentan las personas con discapacidad respecto a la implementacion de la politica publica en
vivienda de interés social y que impactan negativamente el derecho a un nivel de vida adecuado
en su componente de vivienda digna del Articulo 28.1 de la Convencién sobre los Derechos de las
personas con discapacidad. Esto en tanto que dicha politica no cumple con los estdndares minimos
de habitabilidad sefialados en las Observaciones Generales (0.G.) 4 y 5 del Comité de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales (ComiteDESC). Consecuentemente, este escrito brinda
informacidn sobre la pregunta formulada por el Comité al Estado Colombiano respecto de las
medidas adoptadas para garantizar el acceso y el disfrute a una vivienda digna para la poblacidon
con discapacidad (PCD) a través del programa de vivienda de 100% subsidiada, o Vivienda
Gratuita. Las respuestas dadas por el Estado colombiano a esta cuestidon son insuficientes y
generales. En los apartados siguientes se evalla la politica nacional de vivienda, y finalmente, se
presenta el caso concreto de la ciudad de Cali con el propdsito de evidenciar las fallas en la
implementacion de la politica publica.



Il. METODOLOGIA
Para la recoleccién de la informacidn se acudieron a los siguientes tipos de fuentes.

1. Entrevistas a personas con discapacidad beneficiarias de viviendas gratuitas en Cali.

2. Informes de visitas a las viviendas asignadas en el proyecto “Llano Verde” en Cali.

3. Entrevistas a funcionarios publicos de la Alcaldia vinculados directamente a la secretaria
de vivienda.

4. Sistematizacién de evaluaciones a la situacion de poblacién desplazada forzosamente y
con discapacidad de la Corte Constitucional. Documentos de seguimiento elaborados por
la Defensoria del Pueblo, la Procuraduria General de la Nacidn, la Contraloria General de la
Republica a la implementacién de la Ley de victimas y auditorias al proyecto de vivienda
gratuita en el periodo 2012-2015.

A partir de esta informacidon se presentan algunos aspectos que denotan porqué las
medidas relacionadas con la provisién de subsidios de vivienda en especie o programa de
“Vivienda gratuita” no permiten el goce efectivo del derecho a la vivienda de las personas con
discapacidad que han sido beneficiadas. En primera instancia, se presenta el panorama general de
la politica de vivienda de interés social y las principales limitaciones de esta frente a la poblacidon
con discapacidad. En segunda medida, se sostiene que dicho programa presenta un concepto
restringido del derecho de vivienda como derecho humano a nivel general y de manera particular,
que carece de un enfoque diferencial frente a personas con discapacidad. Estos aspectos se
ilustran con el caso concreto de la poblacidn con discapacidad beneficiaria de las viviendas
gratuitas en el proyecto “Llano Verde” en la ciudad de Cali. Finalmente, se proponen una serie de
recomendaciones.

IIl. PANORAMA GENERAL DE LA POLITICA DE VIVIENDA GRATUITA EN COLOMBIA

El Estado Colombiano en la blisqueda de soluciones efectivas para el déficit de vivienda?,
ha promulgado diversas normas por medio de las cuales ha establecido criterios de politica publica
y revestido de competencias a diferentes entidades para su ejecucién. Debido a que el déficit de
vivienda afecta principalmente a la poblacién de clase media y baja, la politica publica por
excelencia ha sido el fomento de la vivienda de interés social. Esta figura se cred a través de la Ley
3 de 1991 que crea el Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social? y que introduce el concepto

! De acuerdo con el Censo de 2005, en Colombia el 36,21% de los hogares del pais presentd necesidades
habitacionales. En la zona urbana el déficit afecta el 27,00% de los hogares, y en la zona rural, al 68,25%.
DANE. http://www.dane.gov.co/files/investigaciones/boletines/censo/Bol deficit vivienda.pdf. Visto el 25
de 2016.

2 Este se encontraba Integrado por entidades publicas y privadas que cumplan funciones conducentes a la
financiacidn, construccidon, mejoramiento, reubicacién y habilitacion. Tenia como funcién principal ser un
mecanismo permanente de coordinacion, planeacion, ejecucion, seguimiento de las actividades realizadas
con el propdsito de lograr una mayor racionalidad y eficiencia en la asignacion y el uso de los recursos y en
el desarrollo de las politicas de vivienda de interés social. Ley 3 de 1991, articulo 2.



http://www.dane.gov.co/files/investigaciones/boletines/censo/Bol_deficit_vivienda.pdf

de subsidio familiar de vivienda® (SFV). El procedimiento para la adquisiciéon de subsidios fue
reglamentado por el Decreto 951 de 2001. No obstante, el mismo presenté diversos
inconvenientes que fueron identificados por la Corte Constitucional?, entre los cuales se resalta la
insuficiencia de oferta en soluciones de vivienda y la dificultad de los hogares para acceder a las
mismas, particularmente cuando son hogares de personas en situacion de desplazamiento forzado
0 grupos en situacién de vulnerabilidad manifiesta.

Con el propdsito de superar dichos obstdculos e implementar otros mecanismos para
garantizar de manera efectiva el acceso a la vivienda a personas en situacidon de vulnerabilidad, a
iniciativa del Gobierno Nacional, el Congreso expidid la Ley 1537 de 2012, reglamentada por los
Decretos 2164 de 2013 y 2726 de 2014. Esta normatividad da origen al Subsidio Familiar de
Vivienda del 100% en Especie (SFVE) el cual fue conocido como “Programa de Vivienda Gratuita”,
dirigido a las poblaciones con bajos niveles de ingreso imposibilitadas para acceder al mercado
financiero o complementar el valor de una vivienda de interés social. Actualmente, en el marco de
este programa se han ejecutado 283 proyectos de vivienda localizados en 205 municipios del pais
y con una inversion estimada de 4.2 billones de pesos.

Las entidades responsables de asighar este subsidio son FONVIVIENDA® y el Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social ¢(DPS). La primera estaria encargada de identificar los
departamentos y ciudades en los que se construirian los proyectos de vivienda y el nimero de
unidades habitacionales. También de la convocatoria y la postulaciéon de los hogares con el lleno
de los requisitos. Por su parte, el DPS identificaria a los potenciales hogares beneficiarios del
subsidio, para lo cual aplicaria el siguiente orden de priorizacién: i) Poblacién de la red UNIDOS’; ii)

3 Es un aporte estatal en dinero o en especie, otorgado por una sola vez al beneficiario con el objeto de
facilitarle una solucién de vivienda de interés social, sin cargo de restitucién siempre que el beneficiario
cumpla con las condiciones establecidas en la misma legislacion. Definicion actualmente compilada en el
Decreto 1077 de 2015"Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Vivienda,
Ciudad y Territorio."

4 Sentencia T-003 de 2016, Ponencia de Jorge Ivén Palacio

5 El articulo 1° del Decreto 555 de 2003 crea el Fondo Nacional de Vivienda, "FONVIVIENDA" como un fondo
con personeria juridica, patrimonio propio, autonomia presupuestal y financiera, sin estructura
administrativa ni planta de personal propia adscrito al Ministerio de Vivienda y Desarrollo Territorial. Este
fondo reemplazé en sus funciones al INURBE, entidad encargada de la asignacién de subsidios a nivel urbano
y al Banco Agrario que tenia la funcidn homologa a nivel rural.

® Es la entidad del gobierno nacional que encabeza el Sector de Inclusién Social y Reconciliacidn, al cual se
encuentran adscritas las siguientes Entidades: Agencia Nacional para la Superacién de la Pobreza Extrema-
ANSPE, Unidad de Atencién y Reparacion Integral a las Victimas, Unidad Administrativa Especial para la
Consolidacién Territorial, Instituto Colombiano de Bienestar Familiar-ICBF y el Centro de Memoria Histdrica.
http://apps.dps.gov.co/contenido/contenido.aspx?catID=3&con|D=5448&paglD=820 , Visto el 13 de julio de
2016.

7 Esta, anteriormente llamada (JUNTOS), es la estrategia del Estado Colombiano para dar una respuesta
integral a la multidimensionalidad de la pobreza extrema, en la que participan las entidades del sector
publico que cuentan con oferta social, entre las que se encuentra el Ministerio de Salud y Proteccién Social.
Su misidén es promover acciones coordinadas y focalizacion prioritaria de recursos y acciones sobre la
poblacién mas vulnerable. https://www.minsalud.gov.co/proteccionsocial/Paginas/red-unidos.aspx , visto el
20 de julio de 2016.
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poblacién en condicién de desplazamiento?®; iii) hogares damnificados de desastre natural,
calamidad publica o emergencia, o localizados en zona de alto riesgo®. Sin embargo, en caso de
empates entre los puntajes de los postulantes para un mismo proyecto de vivienda se tendria en
cuenta el siguiente orden de prioridad para resolver la asignacion del subsidio: i) hogares con
hombres o mujeres cabeza de hogar; ii) hogares con personas en situacion de discapacidad; v iii)
hogares con adultos mayores.

Estos esfuerzos se enmarcan presupuestalmente dentro del Plan de Desarrollo 2015-2018,
gue propone entre sus estrategias el mejoramiento de las condiciones de habitabilidad de Ia
poblacién, dentro del componente de Movilidad Social a cargo del Ministerio de Vivienda. Se trata
de una politica publica que tiene entre sus objetivos reducir el déficit habitacional cuantitativo
urbano. Para ello el indicador cuantitativo estimado es la iniciacion de 800.000 viviendas urbanas a
nivel nacional las cuales serdn gestionadas a través de subsidio familiar de vivienda en especie o
“Programa Vivienda Gratuita” y el subsidio familiar a través del programa de Vivienda de Interés
Prioritario para Ahorradores —VIPA.X® Esta estrategia es la continuacion del plan de Desarrollo
anterior, el cual arrojo resultados cuantitativamente positivos: de las 478.400 viviendas iniciadas
entre 2010-2014, el 52% correspondian a viviendas subsidiadas por el gobierno, lo cual implicé un
incremento de 1.5 billones a 10 billones en el presupuesto destinado para construccion y subsidios
de vivienda. No obstante, los resultados de esta politica publica no deberian valorarse
automaticamente como un avance en la garantia del derecho a vivienda, sino que se hace
necesario considerar las medidas adoptadas concretamente para determinar su alcance.

En su escrito de respuesta a las cuestiones propuestas por el Comité, el Estado
Colombiano afirma que a través del Ministerio de Vivienda y especificamente del Programa de
Vivienda Gratuita, mediante el Subsidio Familiar de Vivienda en Especie (SFVE), prioriza a
poblacién vulnerable para el acceso a proyectos de vivienda, entre estas a personas con

8 Esta es una poblacidn que desde la Ley 387 de 1997 y tras el fallo de la Corte Constitucional en sentencia T-
025 de 2004, es priorizada para la entrega de este tipo de subsidios de vivienda. Esto por cuanto el
desplazamiento interno hacia las principales ciudades del pais exige una oferta mayor en cuanto a proyectos
habitacionales que permitan el reasentamiento de esta poblacién en condiciones dignas para el
restablecimiento de sus derechos.

% Durante los afios 2010 y 2011, Colombia padecié una ola invernal debido al fenémeno de la Nifia, que dejé
como saldo 3.368.629 personas damnificadas correspondientes a 879.542 hogares. Parte de la politica del
Gobierno Nacional consistié en la asignacidon prioritaria de subsidios de vivienda a estas familias para su
reasentamiento en zonas diferentes a las del desastre natural.

10 Este programa busca promover la adquisicién de vivienda para familias de todo el pais que tengan
ingresos de hasta dos (2) salarios minimos mensuales. Estas familias podrdn tener casa propia sin
comprometer mas del 30% de su ingreso en el pago de las cuotas del crédito que se les otorgue para la
adquisicion de vivienda Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”.
https://colaboracion.dnp.gov.co/cdt/prensa/bases%20plan%20nacional%20de%20desarroll0%202014-
2018.pdf, visto el 20 de julio de 2016.
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discapacidad. En este orden, presenta como indicador de resultado la asignacidon del subsidio
familiar de vivienda en especie a 7.691 personas con discapacidad entre los afios 2003 a 2016

Sin embargo, del estudio normativo presentado previamente, se concluye que la politica
publica de entrega de SFVE no contempla el enfoque diferencial de discapacidad de forma
independiente pues la poblacién destinataria son los hogares desplazados y damnificados por
desastre natural, calamidad publica o emergencia, o localizados en zonas de alto riesgo. La
discapacidad solo se considera como un elemento secundario en caso de empate, por lo que una
persona de estrato socioecondmico bajo en situacién de discapacidad, no seria beneficiara por
esta sola condicidn del programa de vivienda gratuita. Adicionalmente, la complejidad del sistema
de seleccién de postulantes y la falta de mecanismos de acceso a la informacién adecuados al nivel
educativo de la poblacién y a condiciones como su discapacidad u origen étnico, limitan el derecho
de acceso a la vivienda®?.

En el caso de la poblacién con discapacidad, las principales quejas radican en que al
momento en que esta poblacidon fue caracterizada por el DPS, no recibieron una orientacion
adecuada sobre la forma como debian declarar la existencia de un miembro con discapacidad en
el ndcleo familiar, por lo que en el listado definitivo de postulantes hay un subregistro sobre esta
condicidn. Tampoco se solicitd a los municipios y departamentos sus bases de datos de poblacién
con discapacidad con el fin de identificar a los posibles beneficiarios de estos programas®3. Debido
a este vacio en la informacién, hay personas con discapacidad que fueron asignadas a viviendas
gue son adecuadas a su condicion. En estos casos, FONVIVIENDA se exonera de responsabilidad
afirmando que la fase de caracterizacion era responsabilidad del DPS y que era en la postulacion y
no cuando la vivienda fue asignada, que los hogares debian reportar la presencia de una persona
con discapacidad. Esto ha dado origen a un elevado niumero de derechos de peticién y otras
acciones judiciales para exigir la proteccion del derecho a una vivienda digna, con lo cual se
afectan decisiones presupuestales y se fuerzan modificaciones en la planeacidn y programacion de
los proyectos'#, retrasando asi la entrega de las viviendas a sus beneficiarios.

IV. LA POLITICA PUBLICA DE VIVIENDA GRATUITA CONTEMPLA EN SU EJECUCION UN CONCEPTO
RESTRINGIDO DEL DERECHO A LA VIVIENDA DIGNA Y CARECE DE UN ENFOQUE DIFERENCIAL

En este aparte se mostrara como la politica publica colombiana en la materia desconoce
algunos de los elementos que componen el derecho a la vivienda digna, establecidos en la O.G. 4
del Comité DESC. Este define ampliamente el alcance del derecho fundamental a una vivienda

Hyer: http://www.minvivienda.gov.co/viceministerios/viceministerio-de-vivienda/subsidio-de-
vivienda/bolsas-concursables-de-asignaci%C3%B3n

12 Sentencia T-585 de 2006 M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra, T-725 de 2008 M.P. Jaime Cérdoba
Sentencia T-645 de 2003 M.P. Alfredo Beltran Sierra, sentencias T-328 de 2007 M.P. Jaime Cdrdoba Trivifio
y T-159 de 2011 Humberto Antonio Sierra Porto reiterada en sentencia T 885-2014

13 Entrevista a Funcionario de la Secretaria de Vivienda de Cali, realizada en junio de 2016.

14 Contralor Delegado para el Sector Agropecuario. Informe sobre la Politica de Vivienda para la Poblacién
Victima — Plan Nacional De Desarrollo 2010-2014, p. 388
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adecuada del articulo 11 del Pacto Internacional a partir de los criterios de accesibilidad,
habitabilidad, asequibilidad, seguridad en la tenencia, y adecuacion cultural®®. Lo cual ratifica el
Comité en la 0.G. 5, referente a los derechos sociales de personas con discapacidad. Esta doctrina
ha sido incorporada expresamente por la Corte Constitucional Colombiana en su jurisprudencia en
la cual se define el derecho a una vivienda digna como: “[...] aquel, por medio del cual, se satisface
la necesidad humana de poder contar con un sitio, propio o ajeno, que disponga de las
condiciones adecuadas y suficientes para que quien lo habite pueda desarrollar, con dignidad, su

proyecto de vida”'® .

El proyecto de vivienda gratuita debe ser evaluado a partir de estos criterios. De acuerdo
con los informes elaborados por la Defensoria del Pueblo y la Contraloria, las medidas tomadas
por el gobierno para atender el déficit habitacional estan centradas en su mayoria en el
componente de accesibilidad econémica?’. Los programas del gobierno se limitan a garantizar la
entrega de los subsidios en dinero o cien por ciento en especie, en el caso de la vivienda gratuita,
ignorando otros derechos conexos al derecho a la vivienda como la dignidad, la salud, la
educacion, el acceso a una la infraestructura de servicios, el ambiente sano, la movilidad, la
seguridad y la convivencia.

El componente de habitabilidad, que abarca el espacio, la higiene y la calidad de Ia
vivienda, es quizas el mas ignorado dentro de la politica estatal. Los informes de los drganos de
control revelan las condiciones de hacinamiento a las que se someten los beneficiarios de estas
viviendas gratuitas. Por ejemplo, en el sector rural se trata de unidades habitacionales de 36mts2,
compuestas de 2 habitaciones, 1 bafio, 1 cocina abierta, una sala abierta y 1 cuarto de
herramientas.’® Mdas grave aun, la Contraloria reporté en el departamento de Arauca viviendas de
tan solo 23.84 mts2 que cuentan con una sola habitacidon en la que duermen hasta 6 personas y
carecen de drea social.’® En los proyectos urbanos, las viviendas son, en promedio, de 45mts?
distribuidos en 2 habitaciones, 1 bafo, 1 cocina abierta con sala comedor, y 1 patio, siendo un
espacio restringido para familias numerosas. Principalmente, los beneficiarios de estos proyectos

15 la Corte Constitucional define estos componentes en sentencias como: T 085 2008; T675 2011:T 761
2011;T- 907 2011; T-530 2011;T 024 2015; T 270 2014;T 642 2015;T 279 2015; T 706 2011; T 209 2014;T 176
2013;T 742 2009;T 966 2007;T 704 2007;T 919 2006;T 754 2006;T 585 2006;T 025 2004,T 602 2003;T 1346
2001;T 044 2010;C- 536/ 01;T- 473 2008;T 199 2010;T 530 2011;T 157 de 2008.

16 En esta oportunidad la Corte Constitucional decide tutelar el derecho a una vivienda adecuada de un ex
militar con discapacidad, y manifiesta que el Fondo de vivienda debe garantizar proyectos de vivienda
adecuados para personas con discapacidad en los términos que establece la ley y la Convencién. Sentencia
T-024 de 2015 M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

17 vigésimo Segundo Informe de la Defensoria del Pueblo rendido al Congreso de la Republica (2015), p. 158.
18 |bid. P4g. 165.

19 Contraloria de la Republica. Auditoria a la politica publica para el desplazamiento forzado por la violencia,
componente de estabilizacion socioeconémica, subcomponentes de vivienda, tierras, y generacion de
ingresos” (2007-2011), p. 144 y ss.



habitacionales son poblacién desplazada quienes manifiestan haber abandonado viviendas en
promedio de 120m? antes del desplazamiento de que fueron objeto?,

El segundo componente es la calidad de la vivienda. Los informes de los érganos de
control reportan que estas fueron construidas con materiales de mala calidad y durabilidad,
detectdndose desalineamientos, descascaramientos, disgregamientos del concreto. Ello evidencia,
ademas, que la mano de obra empleada no era calificada, lo que se materializé en la ausencia de
buenos acabados, imperfecciones como falta de recubrimientos de los aceros en vigas, columnasy
mamposteria. Igualmente, se detectaron falencias en el cumplimiento de normas sobre
construccidn Sismo Resistente y filtraciones de agua?.

El tercer componente se refiere a la facilidad de acceso a los servicios indispensables para
la salud, la seguridad y la nutricidén de sus habitantes. De las visitas de auditoria de la Contraloria a
los proyectos de vivienda gratuita en el Valle del Cauca, Cesar y Arauca, se encontraron que
algunas viviendas no contaban con conexidn a servicios de saneamiento y agua potable, y/o a la
red de electricidad??. Tanto el suministro eléctrico como el de agua potable, son elementos que
contribuyen a la lucha contra la pobreza al mejorar las oportunidades de emprendimiento

|23

empresarial”® y en el caso del agua, permiten disminuir la frecuencia de enfermedades

relacionadas con el consumo de agua no potable, la mortalidad infantil y materna.

El cuarto componente que la politica de vivienda gratuita incumple, es el de generar
proyectos habitacionales cuya ubicacidn facilite el acceso a opciones de empleo, centros de salud
y educativos, y otros servicios sociales. En el informe de Auditoria Fondo Nacional de Vivienda —
FONVIVIENDA Vigencia 2014 realizado por la Contraloria General de la Republica, se reportd la
falta de Equipamiento Urbano de los proyectos de vivienda gratuita, los mismos “no contemplan
la totalidad de las recomendaciones urbanisticas relacionadas con las distancias de accesibilidad a
equipamiento urbano tales como Colegios y Centros de Salud, (...) lo que genera mayores gastos

724 En el caso de las personas con

para la poblacion en condicion de desplazamiento {...)
discapacidad por movilidad reducida, las barreras geograficas son aliin mds devastadoras al punto
de impedir la libre y auténoma circulacién de la persona en su entorno mas préximo o el
desplazamiento a centros de salud, trabajo o educacién. El Defensor Delegado para los Derechos
de la Poblacidon Desplazada ha manifestado la necesidad de revisar la masificacion en la

construccion de las viviendas gratuitas y la rapidez en la ejecucidn de algunos programas en los

20 Defensor Delegado para los Derechos de la Poblacién Desplazada. Informe de Atencién al Desplazamiento
a tres arios de implementacion de la Ley 1448 de 2011. Abril de 2015, Pp. 53-55.

2lContralor Delegado para el Sector Agropecuario a las Politicas Publicas. Informe de Auditoria Politicas
Publicas: Politica Publica de Vivienda para la Poblacion Victima, p. 82

22 |bid. p. 208.

2 Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial con la colaboracién de la Organizacién
Mundial de la Salud y Banco Mundial. Desarrollo de la Energia para Satisfacer las Necesidades de Desarrollo,
consultado el 7 de julio de 2016 en:
http://webworld.unesco.org/water/wwap/wwdr/wwdrl/pdf/chap10_es.pdf

24 Contraloria de la Republica Informe No.10 de Auditoria al Fondo Nacional De Vivienda - FONVIVIENDA
Vigencia 2014. Julio de 2015, p. 33.



cuales no se ejerce control de calidad sobre los materiales ni sobre la necesidad de equipamientos
urbanos suficientes. Lo anterior evidencia que el acceso a un programa de gobierno no es
sinénimo de goce efectivo del derecho.?

Finalmente, el componente de adecuacién cultural también desconocido. El informe de
auditoria a FONVIVIENDA realizado por la Contraloria en la Vigencia Fiscal 2014, expresé que los
programas de vivienda no contemplan las condiciones sociales y su ejecucion se limita a la
construccion de unidades habitacionales sin considerar la poblacidn beneficiaria en aspectos
culturales, de etnia, raza y costumbres. Esto explica los conflictos internos y de convivencia vividos
en las comunidades beneficiarias que impactan negativamente su bienestar y la seguridad, a esto
se suma la falta de acompafiamiento de las entidades estatales locales para propiciar escenarios
de comunicacién entre la poblacidn reasentada en estos proyectos.?®

Estos criterios generales, deben ser complementados con un enfoque diferencial aplicable
al disefio arquitectdnico de las viviendas en el caso de personas con discapacidad. En este sentido,
se trata de viviendas que no son habitables pues carecen de ajustes razonables y se alejan de la
premisa de disefio universal del articulo 2 de la Convencidn, contraviniendo de esta manera el
derecho de accesibilidad. Al respecto, los informes de los érganos de control ponen de presente la
existencia de barreras arquitectdnicas tales como la instalacién de las baterias sanitarias en los
segundos pisos de viviendas asignadas a personas con movilidad o visién reducidas?’. Igualmente,
son pocos los lugares de habitacion accesibles debido a la presencia de obstaculos como cambios
de nivel para el acceso a la vivienda, carencia de pasamanos en bafios, o inexistencia de
habitaciones ubicadas en el primer piso?. Este tipo de adecuaciones no pueden ser costeadas por
los habitantes de estas viviendas, dada su preexistente vulnerabilidad econdmica. Adicionalmente,
los espacios exteriores y el desarrollo urbanistico de los barrios tampoco se adecuan a las
necesidades de las personas con discapacidad: las vias de acceso no tienen pasos peatonales con
loza, luces o sonidos indicativos, las rutas de transporte son escasas y las que existen carecen de
una flota de vehiculos adaptada para la diversidad funcional, sometiendo de esta forma a un
confinamiento a las personas con discapacidad.

Lo anterior, desconoce las érdenes reiteradas de la Corte Constitucional respecto a la
necesidad de una politica publica con enfoque diferencial®®, la cual implica obligaciones estatales
sobre el reconocimiento de una accién afirmativa a favor de esta poblaciéon. La misma debe
abarcar todo el desarrollo de los programas que pretenden garantizar el derecho a la vivienda esto
es desde el momento de seleccién de los beneficiarios hasta la adecuacién de las viviendas segun

25 Supra Nota 19, Pp. 61-62.

26 Supra Nota 23, p. 32.

27 Contraloria Delegada para el Sector Infraestructura Fisica y Telecomunicaciones, Comercio Exterior y
Desarrollo Territorial Politicas Publicas. Informe de Auditoria a Politicas Publicas: Politica Publica de Vivienda
para la Poblacién Victima, Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, p. 95

28 Supra Nota 23, Pp. 30-32.

2 Los mandatos de la Corte previstos para la poblacién desplazada con discapacidad y que incorporan el
componente de vivienda son Autos 006 de 2009y 174 de 2014.



la discapacidad que se reporte.3® Ademas, la Corte ha establecido que el costo de estas
adecuaciones o la carga de otras dificultades administrativas o financieras, no debe ser trasladado
al beneficiario del auxilio econdmico?!, sino que las entidades encargadas de la asignacion deben
verificar las diversas condiciones de vulnerabilidad, y en el caso de personas con discapacidad,
deben asegurarse de ofrecer un proyecto habitacional adecuado a sus necesidades.?? Si bien, el
Gobierno expidié el Decreto 2411 de 2015 que plantea la asignacién de viviendas en los primeros
pisos para personas con discapacidad en proyectos en propiedad horizontal, se debe tener en
cuenta que el programa de vivienda gratuita viene ejecutandose desde 2012, por lo que muchas
de las viviendas asignadas requieren de ajustes razonables, mdxime cuando la mayoria
corresponden a proyectos de viviendas independientes.

V. CASO DEL BARRIO LLANO VERDE DE CALI

El departamento del Valle del Cauca, por su condicién de receptor de poblacién
desplazada, fue seleccionado para el desarrollo de proyectos de vivienda gratuita en los
municipios de Pradera, Yumbo, Palmira y Cali*3. En este Ultimo, las cifras respecto al déficit de
vivienda son elevadas “debido al crecimiento poblacional descontrolado y no planificado en areas
donde las condiciones naturales no son adecuadas para el desarrollo de vivienda”34. El déficit de
vivienda se traduce en hacinamiento, pues de los 292.515 hogares registrados en el SISBEN®,
283.834 hogares (un 97%) habitan en la cabecera municipal y el 10,3% de ellos presentan
hacinamiento critico, al habitar mas de tres personas por cuarto®.

Para enfrentar esta problematica, en el Municipio de Cali se desarrollé un proyecto para la
construccion de viviendas gratis de interés prioritario que dio lugar al barrio Llano Verde®,
ubicado en la comuna 15 en la zona de oriente de la ciudad, la cual se caracteriza por su
marginalidad y escaso desarrollo urbanistico. De acuerdo con cifras recientes, la comuna 15 tiene
126.496 habitantes, distribuidos en los cincos barrios y dos urbanizaciones. Sin embargo, un gran

30 Sentencia T-270 de 2014. M.P. Luis Guillermo Ernesto Pérez.

31 Sentencia T-209 de 2014. M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.

32 Sentencia T-024 de 2015 Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

33 La ciudad de Cali, es una de las zonas de mayor recepcion de personas desplazadas por la violencia en
todo el pais. Las cifras oscilan entre 158.827 victimas; de las cuales 4.688 se encuentran en situacién de
discapacidad. Entre las edades de 0 a 5 afios se reportaron un total de 95 personas con discapacidad, entre 6
y 12 afios se reportaron 257 personas; entre 13 y 17 se reportaron 303 personas; entre 18 y 26 presentan
discapacidades 546 personas; entre 27 y 60 se reportaron 2.130 personas; entre 60 y 100 se reportaron
1.265 personas. Personeria Municipal de Santiago de Cali. Informe ejecutivo situacion de la poblacion
victima del conflicto armado en la ciudad de Cali 2013-2014.

34 periddico el Tiempo “Cali mejora en ingresos pero en vivienda se frena” Publicado el 23 de junio de 2014.
35 Es el Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales que a través de una
encuesta focalizada en los hogares como unidad de anlisis, establece un puntaje que define la condicién de
entrada o salida de un programa social; por ejemplo, salud publica, subsidios de vivienda, subsidios
escolares, entre otros.

36 Municipio Santiago de Cali. Plan de Desarrollo Municipio Santiago de Cali, 2012-2015.

37 pagina del Ministerio de Vivienda http://www.100milviviendasgratis.gov.co/publico/Micrositio.aspx?ld=31 .Visto el 10
de abril de 2016.



porcentaje de esta poblacién vive en el recién creado barrio Llano Verde®, A su vez, de las 95.000
personas®® con discapacidad de la ciudad, alrededor del 20% (9.857) se concentran en las
comunas*® 15 y 6, destacandose la dificultad para moverse o caminar por si mismos como las
principales discapacidades.

Ahora bien, en el barrio Llano Verde se ilustra los puntos anteriores sobre la falta de un
concepto amplio del derecho de vivienda y un enfoque diferencial en discapacidad. La
construccion de este barrio fue un proyecto liderado por la Nacién por medio de FONVIVIENDA
quien asignod los subsidios y selecciond al contratista, Constructora Bolivar S.A, para el desarrollo
de la obra. Este proyecto habitacional consté de dos etapas. La primera, se gestd en el marco del

741 que permitié la reubicacién de 798 hogares de los 1.463 que

proyecto “Plan Jarillén de Cali
tenian sus predios a orillas del jarilldn del rio cauca y que habian sido afectados por las
inundaciones de la ola invernal acaecida entre 2010-2011. La segunda etapa, se dio en el marco
del proyecto nacional de las cien mil viviendas gratis o SFVE, para el cual el Ministerio de Vivienda
y FONVIVIENDA asignaron un cupo de 3.521 viviendas 100% subsidiadas. Consecuentemente, en el
afio 2014 fueron entregadas un total de 4.319 viviendas a familias de muy escasos recursos,
victimas del conflicto armado o de desastres naturales y la mayoria de ellas cuentan entre sus
miembros a sujetos de especial proteccion como nifios, adultos mayores o personas con

discapacidad.

No obstante, la falta de coordinacién entre las entidades de la Nacidn y los municipios y
departamentos (entes territoriales), se reflejé en controles escasos a la ejecucion de las obras, por
lo que en Llano Verde, al igual que en otros proyectos, las entidades nacionales se limitaron a
asignar los recursos econdmicos sin ejercer control efectivo sobre su ejecucion, dejando a los
entes territoriales oferentes y a los contratistas sin supervisic’m,42 lo que se tradujo en siniestros e
incumplimiento en los proyectos. De acuerdo con un funcionario de la Secretaria de Vivienda de
Cali, “la falta de coordinacion se evidencid en que habia obras de mejoramiento que no tenian
doliente. Cuando la Alcaldia intervino las casas prdcticamente ya habian sido entregadas, y este
barrio [refiriéndose a Llano Verde] no contaba con vias de acceso, y no se habian planeado las
rutas de transporte publico, por lo que la situacion era lamentable para la gente a las que le dieron

las casas™®.

38 Municipio Santiago de Cali. Plan de Desarrollo Municipal. 2008-2011.

39 Encuesta empleo y calidad de vida 2013, citada en el Plan de Desarrollo Municipal 2016-2019 del Municipio de Cali.

4% En los municipios la divisidn territorial se establece mediante comunas que a su vez se componen de
vecindarios y urbanizaciones que son reconocidas por las autoridades locales.

41 “E|l Plan Jarillon de Cali” fue dirigido por el Fondo Adaptacion del Ministerio de Hacienda. EI mismo
consistia en la reubicacion de aproximadamente 1.463 familias que habitaban en predios a orillas del Jarillon
del rio Cauca, la Laguna del Pondaje y cuyas viviendas presentaban condiciones de riesgo por deslizamiento
y dafio ambiental. Ministerio de Hacienda. Pagina fondo de adaptacién
http://sitio.fondoadaptacion.gov.co/prensa/noticias/291-Visto el 11 de mayo de 2016.

42 Supra Nota 23, Pag. 387

43 Entrevista a Funcionario Secretaria de Vivienda de Cali, realizada en junio de 2016
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Respecto a las casas que fueron entregadas en Llano Verde, estas cuentan con un drea de
49 mts2 distribuida en un primer nivel compuesto por una sala-cocina-comedor, un patio y las
escaleras de acceso al segundo nivel. En este Ultimo se encuentran dos cuartos y el Unico bafo. A
su vez, en las dreas comunes, los andenes son de 1,50 m2, adema3s las viviendas cuenta con una
zona blanda de 1,50 metros y 2 metros de antejardines. El disefio de estas viviendas impide su
habitabilidad para personas en situacidén de discapacidad. Por ejemplo, el Unico bafo se encuentra
ubicado en el segundo piso y presenta un desnivel para su acceso. Por lo que aquellas familias que
tienen a su cargo personas con movilidad reducida han tenido que realizar construcciones
artesanales en el primer piso de la vivienda. La adecuacién de letrinas en los primeros pisos genera
malos olores y condiciones insalubres, teniendo en cuenta la proximidad de estos a la zona
destinada para la preparacion de los alimentos. En el caso de las personas con visién reducida o
adultos mayores, la falta de barandales para el ascenso al segundo piso, asi como de elementos
antideslizantes en las escaleras, pone en riesgo su integridad. Algunas familias han asumido los
costos de una remodelacién adecuando (precariamente) una habitaciéon en el primer piso; sin
embargo, al hacerlo y dada la mala calidad de los materiales que empled la constructora
contratista, las viviendas han sufrido fisuras y dafios considerables que amenazan la vida de sus
ocupantes.

En cuanto a las zonas comunes se entregaron 45.000 m2 de dareas verdes y 6.000 m2 para
equipamiento institucional. No obstante, para el caso de Llano Verde conforme a las visitas de
campo realizadas por el GAPI y la Veeduria de Ajustes Razonables, hasta el dia de hoy, no se han
llevado a término las obras de mejoramiento urbano como centros de salud, centros educativos, y
espacios para la recreacidn con diseifos universales, lo que dificulta notoriamente el disfrute de
una vida digna para la poblacidn en general y alin mas para las personas con discapacidad. Ellas
deben incurrir en costos elevados para desplazarse hasta los centros de rehabilitacion o donde
reciben tratamiento médico, debiendo costear su propio desplazamiento mediante transporte
privado, ante la ausencia en el drea de rutas del sistema publico accesibles. Situacién similar
padecen las madres solteras de hijos con discapacidad que deben recorrer distancias
considerables hasta los centros de educacidn inclusiva, pues a pesar de que el Municipio
suministra tarjetas de abordaje para el sistema masivo de transporte y rutas alimentadoras
escolares, las instituciones de estos menores no estan cubiertas por dichas rutas.

Algunos beneficiarios de este tipo de subsidio que tienen a cargo familiares en situacion
de discapacidad han instaurado derechos de peticién y acciones de tutela solicitando los ajustes
razonables que posibiliten la habitabilidad de la vivienda asignada. No obstante, las drdenes
judiciales se limitan a las adecuaciones estrictamente necesarias dejando por fuera componentes
como el acceso a servicios de transporte, centros de salud o educativos que también hacen parte
del derecho a una vivienda digna. De esta manera, las familias se someten a un peregrinaje
institucional que restringe la materializacion de sus derechos.

En Conclusién, de acuerdo con lo expuesto es evidente que a pesar de los esfuerzos
desplegados por el Gobierno colombiano, la Politica Publica para el acceso a vivienda de personas
vulnerables ha sido disefiada a partir de un concepto restringido de vivienda; que desatiende las
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nociones de dignidad y enfoque diferencial, centrales en la jurisprudencia internacional sobre el
tema.

VI. RECOMENDACIONES

Con fundamento en la informacidn presentada rogamos al Comité se sirva incluir entre las
recomendaciones que formulara a Colombia las siguientes:

1. Respecto al diseiio de los proyectos de vivienda:

1.1.Garantizar los recursos presupuestales y legales para la adecuacién de las viviendas
asignadas en el marco del programa de Vivienda Gratuita que requieren ajustes
razonables para personas con discapacidad. Asi como los recursos para la realizacion de
obras de equipamiento urbano (centros de salud, parques, centros educativos, parada de
autobus y demas) con disefio universal, y ajustadas a las necesidades de la poblacidn con
discapacidad.

1.2.Establecer mecanismos de vigilancia que permitan corroborar que las curadurias y las
oficinas de planeacién de los municipios, encargadas de otorgar licencias y autorizar los
planos presentados por las firmas constructoras, verifiquen el cumplimiento de las
normas técnicas y demas que exigen el disefio universal y ajustes razonables para
personas con discapacidad en los proyectos de vivienda gratuita proximos a ejecutarse.

2. Respecto a la implementacion de la Politica

2.1.Caracterizar de manera adecuada a la poblacidon beneficiaria del programa de vivienda
gratuita, estableciendo aquellos casos de personas con discapacidad que no fueron
debidamente registradas por el DPS.

2.2.Divulgar la informacién sobre la postulacién, conformacién de listas de elegibles vy
asignacidn para proyectos de vivienda de interés social y gratuita con criterio diferencial
de accesibilidad acorde a la diversidad funcional.

2.3.Diseflar mecanismos de auditoria por parte de FONVIVIENDA, los municipios vy
departamentos para los proyectos ejecutados en el marco del programa de vivienda
gratuita que permitan establecer el grado de accesibilidad que estos presentan para
personas con discapacidad, tanto en las unidades habitacionales como en las zonas de
desarrollo urbano colindantes. Permitir la participacion de las organizaciones de personas
con discapacidad como veedores de dichos procesos.

3. Respecto a la evaluacion de la Politica
3.1. Unificar la informacién de los indicadores reportados por el Ministerio de Vivienda Ciudad
y Territorio, FONVIVIENDA vy las entidades ejecutoras, respecto al programa de vivienda
gratuita, incluyendo el marcador de discapacidad. Igualmente, verificar la formulacién de
indicadores que permitan evaluar la satisfaccion de los componentes del derecho de
vivienda en términos de habitabilidad, calidad, accesibilidad, asequibilidad y adecuacién
cultural y de diversidad funcional. Esto permitiria establecer los avances reales del

12



programa para un adecuado seguimiento y evaluacién de los resultados de la politica
publica.
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