Urbanizacién y compromiso
comunitario: cinco estudios de caso
sobre infraestructura social en
educacién y salud

Por: Gerson Javier Pérez-Valbuena
Jhorland Ayala-Garcia
Edwin Jaime Chirivi-Bonilla

Nuam. 223
Agosto, 2015

Documentos de trabajo sobre

ECONOMIA REGIONAL

BANCO DE LA REPUBLICA

CENTRO DE ESTUDIOS ECONOMICOS REGIONALES (CEER) - CARTAGENA

ISSN 1692 - 3715



mtriansa
Cuadro de texto
Urbanización y compromiso comunitario: cinco estudios de caso sobre infraestructura social en educación y salud

Por: Gerson Javier Pérez-Valbuena
Jhorland Ayala-García
Edwin Jaime Chiriví-Bonilla

Núm. 223
Agosto, 2015


aoteroco
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina

kguzmafi
Texto escrito a máquina


La serie Documentos de Trabajo Sobre Economia Regional es una publicacion del
Banco de la Republica - Sucursal Cartagena. Los trabajos son de caracter
provisional, las opiniones y posibles errores son de responsabilidad exclusiva de
los autores y no comprometen al Banco de la Reptiblica ni a su Junta Directiva.

Urbanizacién y compromiso comunitario: cinco estudios de
caso sobre infraestructura social en educacién y salud!

Gerson Javier Pérez-Valbuena
Jhorland Ayala-Garcia

Edwin Jaime Chirivi-Bonillai

i Los autores agradecen a Sandra Forero Ramirez, Presidenta Ejecutiva de Camacol, a Carlos
Gustavo Cano, Codirector del Banco de la Reptblica, a Jaime Bonet, Gerente del Banco de la
Reptublica en Cartagena y a Armando Galvis, Investigador del Centro de Estudios Econémicos
Regionales - CEER del Banco de la Reptiblica en Cartagena por sus valiosos comentarios y
sugerencias en la elaboracién de este documento.

i Los dos primeros autores son economistas del Centro de Estudios Econémicos Regionales - CEER
del Banco de la Republica en Cartagena, y el tercero es el Director de Estudios Econémicos de la
Camara Colombiana de la Construccién - Camacol. Comentarios y sugerencias a esta versién del
documento pueden ser enviados a los correos: gperezva@banrep.gov.co, jayalaga@banrep.edu.co o
echirivi@camacol.org.co.




Urbanizacién y compromiso comunitario: cinco estudios de caso
sobre infraestructura social en educacién y salud

Resumen

El presente documento caracteriza y evalta la accesibilidad geografica de los
proyectos de vivienda de interés social gratuita (VIS gratuita) y para ahorradores
(VIPA) a los equipamientos urbanos en salud y educacién publicas en cinco
ciudades: Barranquilla, Soledad, Malambo, Valledupar y Soacha. Se utilizan cuatro
indicadores de accesibilidad de acuerdo con la literatura internacional: la distancia
promedio, la distancia minima y la cantidad y porcentaje de equipamientos en
radios de dos y cuatro kilémetros. Como resultado se encuentra que la
accesibilidad geografica es baja en relacion a algunos estandares internacionales,
principalmente para el caso de la salud. Ademas, las viviendas gratuitas
registraron una menor accesibilidad que las destinadas a ahorradores en la
mayoria de los proyectos analizados.

Palabras clave: accesibilidad geografica, educacién publica, salud publica,
bienestar.

Clasificacion JEL: 118, R53, C35.

Abstract

In this paper we characterize and assess the geographical accessibility of free
public housing - VIS and savers public housing - VIPA to urban public health and
education facilities in five cities: Barranquilla, Soledad, Malambo, Valledupar and
Soacha. Four indicators of accessibility are used: the average distance, the
minimum distance and the amount and percentage of facilities in a two and four
kilometers radio. As a result, it is found that the geographical accessibility is low
relative to some international standards, especially in the case of health. In
addition, free housing projects recorded a lower availability than those for savers
in most of the cases.

Keywords: geographical accessibility, public education, public health, welfare.
JEL Classification: 118, R53, C35.



1. Introduccidon

La Constitucion Politica colombiana de 1991 establece en su articulo 51° que “todos
los colombianos tienen derecho a una vivienda digna”. Sin embargo, segun el
Censo General del 2005 del Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas
(DANE) el porcentaje de hogares con déficit cuantitativo es del 12,37% y con déficit
cualitativo de 23,84%1. Para 2009, el porcentaje de hogares con déficit cuantitativo
habia alcanzado el 9%, inferior al registrado en 2005 pero un 50% mas alto que el
promedio latinoamericano que para 2009 fue del 6% (Banco Interamericano de

Desarrollo, 2014).

Esta situacion ha merecido la atenciéon del Gobierno Nacional, el cual ha
impulsado diferentes programas de vivienda de interés social entre los que se
encuentran a partir del 2010: el programa de viviendas gratis (tipo VIS), el
programa de vivienda para ahorradores (VIPA)? y el subsidio a la tasa de interés
para los créditos hipotecarios (Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, 2014a).
Dichos programas contemplan como objetivo, no solo la reduccién del déficit de
vivienda, sino también la dotacién de equipamientos urbanos que contribuya a
generar equidad espacial. Este altimo concepto hace referencia al grado en el cual
los servicios urbanos se distribuyen equitativamente en diferentes areas y grupos

sociales sin distincion de ingreso, raza o inclinacién politica (Omer, 2006).

La equidad espacial se logra generando la infraestructura social necesaria para

mejorar la calidad de vida de los beneficiarios. Como infraestructura social se

1 De acuerdo con la Metodologia del Déficit de Vivienda del DANE, el déficit cuantitativo se refiere
al monto en el cual la cantidad de hogares superan el nimero de viviendas disponibles en el pais,
mientras que el cualitativo mide el porcentaje de viviendas con deficiencias en la estructura de los
pisos, la disponibilidad de espacio o de servicios publicos.

2 Posteriormente el programa fue denominado como Casa Ahorro.



entiende el conjunto de instituciones y espacios fisicos que contribuyen al
desarrollo a través del mejoramiento en la calidad de vida de los habitantes:
prestadores del servicio de salud, centros comunitarios, instituciones educativas,
parques y plazas, centros culturales, bibliotecas, museos, centros recreativos y
deportivos, y todos aquellos espacios fisicos a través de los cuales la comunidad

pueda realizar actividades que aumenten su bienestar (Casey, 2005).

Es importante aclarar que accesibilidad y acceso son dos conceptos diferentes: el
primero hace referencia a la disponibilidad de la infraestructura necesaria para
recibir el servicio publico, mientras que el segundo va mucho mas alla e incluye
caracteristicas de los individuos, barreras socioeconémicas, atributos de los
equipamientos y la interaccién con otros equipamientos (Wang et al., 2013). La
equidad espacial garantiza la accesibilidad geografica que a su vez puede incidir
positivamente en el acceso a bienes y servicios basicos. Es en este punto donde
toma importancia la distribucién equitativa de los equipamientos urbanos en las

ciudades colombianas.

Con el objetivo de evaluar la accesibilidad geografica de las viviendas de interés
social en Colombia, el presente documento propone la aplicaciéon de diferentes
metodologias para medir el grado de equidad espacial existente en los proyectos
de vivienda desarrollados por el Gobierno Nacional. Se toman como bienes y
servicios a evaluar las escuelas y los centros de salud publicos, debido a que el facil
acceso a estos tiene efectos positivos sobre la salud (European Commission, 2006),
la asistencia escolar, contribuye a reducir la pobreza y las desigualdades
socioecondmicas, y permite mejorar el bienestar individual y el capital humano,
principalmente para la poblacién de bajos ingresos (Instituto de Investigaciéon de
las Naciones Unidas para el Desarrollo Social, 2011). Hasta donde es de

conocimiento de los autores, esta es la primera aproximacién empirica orientada a



establecer el grado de accesibilidad geografica a la infraestructura social en salud y

educacioén publica desde proyectos especificos.

Los proyectos tomados como referencia para los calculos de la accesibilidad
geogréfica son aquellos VIPA y VIS que se estan desarrollando en los municipios
de: Barranquilla, Malambo, Soledad, Valledupar y Soacha. Se escogieron estos
municipios por ser aquellos que al momento de desarrollar la investigacién
registraban una alta dindmica en la construccién de viviendas de interés social o

que se ven influenciados por conglomerados urbanos de mayor tamafio.

El documento estd organizado en seis partes. La segunda seccion muestra una
resefia de los programas de vivienda de interés social en Colombia. En la tercera se
presenta el marco tedrico y la evidencia empirica que sustenta el desarrollo de la
investigacion. La cuarta seccién contiene una descripciéon de las ciudades
consideradas en el estudio y algunas estadisticas descriptivas de la construccién de
viviendas de interés social en ellas. La quinta seccion presenta los resultados de las

estimaciones de accesibilidad y la sexta las conclusiones y recomendaciones.

2. Breve resefia de los programas de vivienda del Gobierno Nacional

La politica de vivienda en Colombia ha sufrido varias transformaciones entre la
primera mitad del siglo XX y lo corrido del XXI. Es posible dividir sus cambios en
cinco periodos diferentes hasta el afio 2012: el higienista (1918-1942), el de la
concepcion institucional (1942-1965), el de transiciéon (1965-1972), el de las
Corporaciones de Ahorro y Vivienda (CAV) (1971-1990) y por altimo el periodo de
la concepcién de mercado y de los subsidios a la demanda (1990-2012) (Ministerio

de Vivienda, Ciudad y Territorio, 2014a).

A partir de 2012, la politica de vivienda de interés social y prioritario en Colombia

estd regida por la Ley 1537 de 2012. En ella se establecen las “competencias,



responsabilidades y funciones de las entidades del orden nacional y territorial, y la
confluencia del sector privado en el desarrollo de los proyectos de vivienda de
interés social y proyectos de vivienda de interés prioritario destinados a las

familias de menores recursos...” (Articulo 1°).

Como resultado, el primer periodo del Gobierno del presidente Juan Manuel
Santos (2010-2014) estuvo marcado por tres programas de vivienda de interés
social (Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, 2014b): viviendas gratuitas
(100 mil viviendas), viviendas para ahorradores (86 mil viviendas) y subsidio a las
tasas de interés (200.317 cupos); todo esto con un presupuesto publico que alcanzé
cerca de los ocho billones de pesos, de acuerdo con la misma fuente. Uno de los
principales inconvenientes que afronté esta politica de vivienda es la falta de
claridad acerca de la disponibilidad de terrenos para la ubicaciéon de las viviendas

y si estos estaban contemplados en los presupuestos iniciales (Clavijo, 2012).

De acuerdo con Escallén (2011), la construccion de viviendas de interés social en
Colombia enfrenta otros problemas ademas de la insuficiencia de recursos, como
son la dificultad que tienen los entes territoriales a la hora de generar suelo
urbanizable para la construccién de viviendas y el riesgo de una mala ubicaciéon y

lejania de las viviendas en relacién a los centros urbanos.

Para complementar el desarrollo de nuevos barrios de interés social y hacerle
frente a estos problemas, el Gobierno nacional invirtié $287.518 millones entre 2010
y 2014, beneficiando a 54.805 familias (Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio,
2014b). En total se implementé la construccion de 11 megacolegios, 2 CAI, 1
estacion de policia y 16 refuerzos de cuadrante, 100 mil kits de biblioteca familiar, 1
biblioteca ptublica, 27 parques recreativos, 25 mil puntos digitales y subsidio a

computadores, 3 puntos Vive Digital, 10 Centros de Desarrollo Infantil y 2 centros

de salud.



Para el cuatrienio 2014-2018 se implement6 la segunda generacién los programas
de vivienda de interés social, con 100 mil viviendas gratuitas, la continuacién del
programa de 86 mil viviendas para ahorradores (Casa Ahorro), 130 mil cupos para
subsidio a la tasa de interés y un programa para la clase media con 100 mil
viviendas3. Ademas, se planea invertir 600 mil millones de pesos en equipamientos
urbanos: 26 colegios, 27 parques, 8 bibliotecas, 2 centros de salud, 2 estaciones de
policia y 2 CAI, 26 refuerzos de cuadrantes, entre otros, en 41 proyectos de
vivienda ubicados en 21 municipios de 17 departamentos. (Ministerio de Vivienda,

Ciudad y Territorio, 2014b).

3. Accesibilidad y equipamientos urbanos: aspectos generales

La accesibilidad hace referencia a la distancia fisica, la cantidad de tiempo
utilizado y el costo en el que incurren diferentes tipos de clientes desplazdndose
desde su lugar de residencia hasta un punto en el que se encuentra una unidad de
servicio dada (Guillespie y Marten, 1978). Su importancia radica en la relaciéon que
existe entre la calidad de vida en un territorio y la accesibilidad a bienes y servicios

publicos bésicos como la salud, la educacién y el esparcimiento.

Internacionalmente se han utilizado diferentes técnicas y estrategias para medir la
accesibilidad geogréfica de las personas a dichos bienes y servicios. Para el caso de
la ciudad de Tel Aviv, Omer (2006) evalué la equidad espacial a los parques
urbanos que tienen los individuos y grupos sociales. Como equidad espacial el
autor consider6 el grado en el que los equipamientos urbanos se encuentran

distribuidos en diferentes areas y grupos sociales (étnicos, econémicos, politicos,

3 El programa de vivienda para la clase media “Mi Casa Ya” estd destinado a las familias en
ciudades intermedias con ingresos de 2 a 4 salarios minimos.



etc.), con consideracioén especial a los nifios y adultos mayores. La equidad espacial
busca determinar si los equipamientos estan equitativamente distribuidos y
correlacionados con patrones socioecondémicos de la poblacién (Telen y Anselin,
1998). Omer (2006) encuentra, por ejemplo, que la informacién sociodemogréfica
georreferenciada es efectiva a la hora de evaluar la equidad espacial en la

accesibilidad a los parques urbanos.

Un equipamiento similar fue evaluado por Telen y Anselin (1998) para la ciudad
de Tulsa en Oklahoma. Los autores calcularon la distribucion espacial de los
parques infantiles relativa a la poblaciéon objetivo y otras variables
socioecondmicas. Las medidas de accesibilidad que utilizaron son: i) el namero de
parques dentro de un area especifica y ii) una medida gravitacional que considera
el tiempo promedio de viaje y la distancia al parque infantil mds cercano como

indicadores de accesibilidad.

También se han utilizado otros tipos de equipamientos urbanos, como en el trabajo
de Martinez (2009) para la ciudad de Rosario, Argentina. Este autor demostré que
los indicadores basados en informacién geografica provenientes de los censos
poblacionales e informaciéon administrativa pueden ser utilizados para identificar
las inequidades espaciales entre los barrios de mejores condiciones con aquellos
que ofrecen menor calidad de vida. Con estos indicadores, Martinez identificé
diferencias importantes en la dotacién de equipamientos urbanos entre los barrios

de Rosario, especificamente de centros de salud primaria y guarderias.

Para la ciudad de Bandar Abbas, Irdn, se ha estudiado la accesibilidad geogréfica
de las &reas residenciales a los servicios de salud. Con tres indicadores de
accesibilidad, Masoodi y Rahimsadeh (2015) encontraron que en esta ciudad la
ubicacion de los servicios publicos de salud no estaba relacionada con la ubicaciéon

de la poblacién; es decir, no existe desigualdad espacial. Estos autores utilizan



indicadores como: el area de influencia flotante, la distancia minima al centro de
atencion y el tiempo de respuesta. Entre estos, argumentan que la medida mas
robusta de accesibilidad fue la del tiempo de respuesta, entendida como el tiempo
que tarda el personal médico en llegar a la escena de una emergencia en la que se

encuentra un paciente.

Un estudio en el que se evalta la equidad espacial en el caso de viviendas publicas
es el desarrollado por Apparicio y Séguin (2006), quienes encuentran que existe
inequidad espacial en el acceso a los recursos urbanos de los habitantes de
viviendas publicas en Montreal. Los autores utilizan la distancia minima del hogar
al servicio més cercano como medida de accesibilidad, con la que miden las
desigualdades en el acceso a la infraestructura social basdndose en informacién
geografica sobre servicios educativos, culturales, de salud, deportivos y

recreativos, bancarios, entre otros.

Con base en las metodologias que han sido utilizadas y los estidndares de
referencia, en el presente documento se hace uso de tres indicadores de
accesibilidad que se aplicardn a los centros educativos y de salud en cada una de
las cinco ciudades analizadas. Se trata de: i) la distancia promedio, ii) la distancia
minima y iii) el namero y porcentaje de instituciones en radios de 2 y 4 kilémetros.
Esto debido a que se cuenta con informacion georreferenciada sobre la ubicacién
de cada uno de los proyectos VIPA y VIS que se estdn desarrollando al momento
de llevar a cabo esta investigacion, asi como también de los diferentes centros
publicos de salud y educacién en cada municipio. No se tuvieron en cuenta
indicadores basados en tiempo de viaje por limitaciones de la informacién
disponible. Adicionalmente, es importante mencionar que la distancia utilizada en
este estudio es la lineal o euclidiana y no la distancia a lo largo de la red vial en
cada ciudad. La razén es la limitaciéon de informacién en algunas de las ciudades

de estudio.



Con el animo de poder evaluar el estado de la accesibilidad a colegios publicos y

hospitales en Colombia, se hizo una amplia revisiéon de la evidencia internacional

en materia de los estandares de accesibilidad. Los resultados de dicha revision se

presentan en el Gréfico 1 y Gréfico 2. Como resultado, se evidencia que en la

mayoria de los casos la distancia media entre los hogares y los centros educativos

se encuentra por debajo de los cinco kilémetros. En los casos de Carolina del Norte

y Baton Rouge se encontré que el transporte publico escolar justificaba las mayores

distancias promedio en estas ciudades, comparadas con las otras seleccionadas.

Grafico 1. Estandares internacionales de accesibilidad a colegios pablicos.
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En cuanto a los hospitales, las distancias son, en general, mas cortas. Los valores
encontrados oscilan entre los 0,8 y los 3 kilémetros cuando se trata de atencién
primaria. En la mayoria de los casos, la distancia media entre los hogares y los
centros de atencion de salud fue de 2,5 kilémetros, con lo que este podria ser
considerado como un estdndar con el que se puede comparar la accesibilidad a los

servicios de salud en las ciudades colombianas analizadas.

Grafico 2. Estandares internacionales de accesibilidad a centros publicos de
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4. Las cinco ciudades de estudio

4.1. Barranquilla

La capital del departamento del Atlantico es una ciudad que a 2015 cuenta con
1.218.425 habitantes, segtin las proyecciones de poblaciéon del Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE). El déficit cuantitativo de vivienda
en Barranquilla era del 15,16% segtin datos del Censo General del 2005, con 39.034

hogares con este tipo de déficit.

La politica nacional de vivienda ha beneficiado a la ciudad con 10.348 viviendas de
interés social iniciadas entre el 2010 y el primer semestre de 2015, de las cuales el
81% corresponden a viviendas de interés prioritario. En el Grafico 3 se observa que
la mayor parte de estas viviendas se iniciaron en los afios 2013 y 2014, donde se

registré el 70% del total.

Grafico 3. Viviendas de interés social iniciadas en Barranquilla, 2010-2015
(primer trimestre).
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Al momento en el que se desarroll6 esta investigacion, en Barranquilla se estaban
ejecutando tres proyectos de vivienda de interés social, uno de viviendas gratis
(que en adelante llamaremos Proyecto VIS) y dos de vivienda para ahorradores
(VIPA). Los proyectos VIS que se identificaron en las diferentes ciudades hacen
parte del programa de las 100 mil viviendas gratis y las VIPA al programa de
86.000 viviendas para la clase media, ambos del Gobierno del presidente Juan
Manuel Santos. Los proyectos que se desarrollan en la capital del Atlantico
contemplan la construcciéon de 3.906 unidades de vivienda. El Mapa 1 muestra la
ubicacion geografica de los proyectos VIS y VIPA que estén siendo ejecutados en el
distrito de Barranquilla, junto con la distribucién espacial de colegios y hospitales

publicos.

Mapa 1. Ubicacion geografica de los proyectos VIS y VIPA en ejecucion en
Barranquilla.
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Puede notarse que los proyectos de interés social estdn siendo construidos en la
periferia de la distribuciéon espacial de las escuelas y los centros de salud.
Fenoémeno que puede estar asociado al precio y la disponibilidad del suelo urbano
para la construccion de vivienda, asi como con las zonas previstas en el

ordenamiento territorial para el crecimiento de la ciudad.

De acuerdo con las encuestas de la Red de Ciudades Cémo Vamos, Barranquilla es
la ciudad con la mayor satisfaccién por la educacién que reciben los nifios entre las
once ciudades pertenecientes a la Red, asi como también el municipio con el mayor
porcentaje de personas que considera que se les garantiza el derecho a la salud y
donde hay una mayor proporcion de satisfaccion por el mismo servicio
(Barranquilla Cémo Vamos, 2014). Esto indica la importancia de considerar el
posible impacto de la inequidad espacial en la dotacién de escuelas y hospitales
publicos para la ciudad. Vale la pena resaltar que para el cuatrienio 2014-2018, uno
de los proyectos de vivienda gratuita del municipio contard con un megacolegio,
un refuerzo de cuadrantes, un parque, una biblioteca, un centro de salud, dos
centros de desarrollo infantil, un punto vive digital y un centro de informacién
para el ciudadano, de acuerdo con la estrategia de equipamientos del Gobierno

Central (Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, 2015).
4.2. Soledad

Con una poblacién de 615.492 proyectada por el DANE para 2015, Soledad se
ubica como el séptimo municipio mas grande del pais por encima de Ibagué y
Bucaramanga. En este se registra un déficit cuantitativo de vivienda de 14,5%
segtin el Censo Nacional de 2005, inferior al de la capital del departamento, pero
superior al promedio nacional en poco més de dos puntos porcentuales. Segtin la

misma fuente, en total son 14.867 hogares con déficit cuantitativo. El Gréfico 4
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muestra la dindmica de la construccién de viviendas de interés social en el

municipio entre 2010 y el primer trimestre de 2015.

Se han iniciado 6.803 viviendas de interés social de las cuales el 55% corresponden
a proyectos de interés prioritario. En la actualidad se estdn ejecutando cuatro
proyectos tipo VIPA con 2.635 unidades. No se registran proyectos tipo VIS
iniciados en el municipio al primer trimestre de 2015. El Mapa 2 muestra la
ubicaciéon geografica de los proyectos de vivienda tipo VIPA junto con la
distribucion espacial de los colegios y hospitales ptblicos al interior del municipio.
Como se observa, también existe una ubicacién periférica de los proyectos de
vivienda para el caso de Soledad en cuanto a la ubicacién de los colegios y

hospitales publicos existentes.

Gréfico 4. Viviendas de interés social iniciadas en Soledad, 2010-2015 (primer
trimestre).
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La estrategia nacional de equipamientos contempla la dotacién de la fuerza policial

a través de dos refuerzos de cuadrantes, un parque y un colegio con centro de

desarrollo infantil. No se considera la dotacién de centros de atenciéon en salud

publica, a pesar de contar con cuatro nuevos proyectos de vivienda de interés

social.

Mapa 2. Ubicacion geografica de los proyectos VIS y VIPA en ejecucion en

Soledad.
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4.3. Valledupar

De acuerdo con el Fondo de Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana de

Valledupar, a 2014 se habian entregado en la ciudad 4.931 viviendas de interés

social que buscan mitigar el déficit cuantitativo de vivienda, el cual alcanza el 9%

en Valledupar. La poblaciéon del municipio en 2015 asciende a los 453.215

habitantes segtn las proyecciones de poblaciéon del DANE, y el nimero total de
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hogares que registran déficit cuantitativo alcanza los 7.059 (Fondo de Vivienda de

Interés Social y Reforma Urbana de Valledupar, 2014).

El Mapa 3 muestra la ubicacion geogréfica de seis proyectos de vivienda de interés
social, dos de tipo VIS y cuatro de tipo VIPA. Se observa una caracteristica comtn
en la distribucién espacial de seis proyectos de vivienda de interés social
comparado con lo que se presenta en Barranquilla y Soledad: se ubican en la
periferia de la distribucién de colegios y hospitales publicos. Nuevamente, esto
puede deberse a restricciones en el suelo urbano para la construcciéon de vivienda
asi como los costos asociados a la adquisiciéon de predios. Es importante aclarar
que se consideran tnicamente los colegios ptublicos ubicados en el casco urbano
del municipio de Valledupar, pues por su extension se registran algunos colegios

publicos significativamente distantes de la cabecera municipal (Mapa 3).

Mapa 3. Ubicacion geografica de los proyectos VIS y VIPA en ejecucion en

Valledupar.
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En Valledupar, la estrategia nacional de equipamientos para el periodo 2014-2018
contempla la construccién de un megacolegio y un colegio con centro de desarrollo
infantil, més policias con un refuerzo de cuadrantes, un parque, un proyecto vive
digital y un centro de informacién al ciudadano, que dotarén a los dos proyectos
de vivienda gratuita en ejecucion en la capital del Cesar, pero ningun tipo de

dotacién adicional para los proyectos de vivienda para ahorradores.
4.4. Malambo

En Malambo, la poblacién asciende a los 121.281 habitantes en 2015 de acuerdo con
las proyecciones de poblacion del DANE. El déficit cuantitativo de vivienda en el
municipio es de 1543%, 3 puntos porcentuales por encima del promedio
colombiano y con un total de 3.344 hogares con déficit cuantitativo (Censo General
de 2005). Ante esto, la politica de vivienda nacional ha impulsado el inicio de 957
viviendas, de las cuales el 93% son de interés prioritario. El Gréfico 5 muestra
como a partir de 2012 se inici6 la construcciéon de 68 unidades de vivienda, con un

maximo nimero de unidades iniciadas en el segundo trimestre de 2013.

Grafico 5. Viviendas de interés social iniciadas en Malambo, 2010-2015 (primer
trimestre).
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En la actualidad se ejecutan dos proyectos de vivienda de interés social, uno tipo
VIS-viviendas gratuitas y el otro tipo VIPA. Juntos totalizan 1.282 unidades con
una participaciéon del 56% de las gratuitas. El Mapa 4 muestra la distribucién
espacial de ambos proyectos, junto con la ubicacion geografica de los colegios y el
hospital ptblico del municipio.

Mapa 4. Ubicacion geografica de los proyectos VIS y VIPA en ejecucion en
Malambo.
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4.5. Soacha

El municipio en el que se han iniciado mas soluciones de vivienda entre los cinco
analizados es Soacha, con un total de 57.048 unidades entre 2010 y el primer
trimestre de 2015. Este municipio tiene en total 511.262 habitantes proyectados por
el DANE para 2015 y su déficit habitacional era del 16,7% de acuerdo con el Censo

General del 2005, superior en cuatro puntos porcentuales al promedio nacional.
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Segan

esta ultima fuente, Soacha registraba para ese mismo afio un total de 17.553

hogares en déficit cuantitativo®.

Grafico 6. Viviendas de interés social iniciadas en Soacha, 2010-2015 (primer
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: Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas - DANE, Censo de Edificaciones

La construccién de vivienda de interés social en Soacha ha sido bastante dindmica

en los ultimos afios (Gréfico 6). El mayor niimero de viviendas iniciadas se registrd

en 2013 con 17.650 unidades iniciadas. Son siete proyectos de interés social, dos de

tipo VIPA y cuatro de tipo VIS que juntos totalizan 4.368 unidades, y un

macroproyecto que busca beneficiar a cerca de 50 mil familias. El Mapa 5 muestra

una diferencia aparente entre la distribucién espacial de los proyectos en relaciéon a

la ubicacion geografica de los colegios y los hospitales, comparado con lo

observado en las ciudades anteriormente descritas. Aparentemente existe una

4 Los proyectos de vivienda de interés social en Soacha también buscan mitigar el déficit de
vivienda en Bogota, que asciende a los 282.678 con déficit cuantitativo.
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mejor distribucién espacial de los proyectos de interés social en el municipio de
Soacha que en los demés, pues no se evidencia una distribucién periférica de los

proyectos alrededor de los colegios y hospitales ptiblicos existentes.

Incluso, la estrategia de equipamientos del Gobierno contempla la construccion de
un megacolegio, dos colegios, cuatro centros de desarrollo infantil, dos refuerzos
de cuadrantes, una estacion de policia, un parque y una biblioteca, con un enfoque
principal en las viviendas de interés tipo VIS y el macroproyecto en ejecucién

(Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, 2015).

Mapa 5. Ubicacion geografica de los proyectos VIS y VIPA en ejecucion en
Soacha.
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5. (Qué tan accesibles son los servicios de salud y educacién en las ciudades de
estudio?

Con base en informacién georreferenciada sobre la ubicacién de los proyectos, los
colegios y los hospitales puiblicos de cada ciudad, se construyeron indicadores de
accesibilidad para evaluar qué tan accesibles a estos equipamientos estan siendo
construidos los nuevos proyectos VIPA y VIS-viviendas gratuitas, y cémo se
comparan con los estandares internacionales mencionados anteriormente, asi como
también las posibles diferencias entre la ubicacién geografica de los proyectos de

viviendas gratis (VIS) y aquellos destinados a ahorradores (VIPA).

El Cuadro 1 muestra los resultados de la accesibilidad a los colegios publicos para
las cinco ciudades. Se estim6 la distancia promedio que existe entre cada uno de
los proyectos en ejecucién y las dotaciones consideradas (escuelas y hospitales
publicos), la distancia minima, y la cantidad de instituciones que se encuentran en
radios de dos y cuatro kilémetros. Como resultado, se observa que las distancias se
ubican dentro de los estdndares internacionales para la mayoria de los casos. A
excepcion de los proyectos de tipo VIS para Barranquilla, todas las obras registran

una distancia media inferior a los cinco kilémetros.

Cuadro 1. Accesibilidad de los proyectos VIS y VIPA a colegios ptblicos por

municipio.
Instituciones Instituciones
Origen de Ia Nuamero Distaqcia Dista-ncia dentr‘o dentt:o
distancia de media minima de un radio de 2 de un radio de 4
proyectos  (metros) (metros) km km
Total Porcentaje Total Porcentaje

Barranquilla
Proyectos VIPA 2 4.649 709 18 11,3 66 41,3
Proyectos VIS 1 6.327 1.538 3 1,9 22 13,8
Soledad
Proyectos VIPA 4 3.985 878 4 13,3 14 46,6
Malambo
Proyectos VIPA 1 1.049 356 12 92,3 13 100
Proyectos VIS 1 1.158 405 12 92,3 13 100
Valledupar*
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Instituciones Instituciones

Origen de la Numero Distar}cia Dista.ncia denh:o dent1:o
distancia de media minima de un radio de 2 de un radio de 4
proyectos  (metros) (metros) km km
Total Porcentaje Total Porcentaje
Proyectos VIPA 4 3.523 1.008 4 9,5 18 42,8
Proyectos VIS 2 3.891 778 4 9,5 14 33,3
Soacha
Proyectos VIPA 2 3.860 1.063 3 12,5 13 54,1
Proyectos VIS 4 3.638 680 7 29,1 14 58,3

Fuente: elaboracion de los autores.

En el mismo cuadro se observa que el municipio con la menor distancia promedio
entre los proyectos y los colegios oficiales es Malambo, con 1,05 kilémetros para los
proyectos VIPA y 1,16 kilometros para los de tipo VIS-viviendas gratuitas. Las
mayores distancias medias se registraron en Barranquilla, con 4,65 kilémetros en el
caso de los dos proyectos VIPA y 6,33 para el proyecto tipo VIS. Es importante
resaltar que estas tltimas en Barranquilla tienen una distancia promedio mas alta
que lo registrado internacionalmente, pero no sucede asi con las viviendas para
ahorradores, situacion que merece atenciéon si se quiere alcanzar la equidad

espacial.

La distancia minima que se registra entre los proyectos y los colegios es
relativamente baja en términos generales, donde el valor mas alto se presenta en
Barranquilla con 1,54 kilémetros y el mas bajo en Malambo con 356 metros. Este
altimo municipio también registra el mayor porcentaje de instituciones educativas
oficiales en un radio de dos kilémetros de distancia, con un 92,3% del total tanto
para los proyectos VIS como para los VIPA; mientras que Barranquilla registra solo
un 1,9% de los colegios publicos en el mismo radio para el caso VIS y un 11,3%
para los VIPA. A pesar de tener una distancia media aceptable, Valledupar cuenta
con solo el 9,5% de las instituciones educativas publicas en un radio de dos

kilémetros de distancia.
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En cuanto a la medida de los cuatro kilémetros, se encontré que para algunos casos
el porcentaje de instituciones educativas disponibles no superé el 50% del total. Ese
es el caso de los proyectos de vivienda tipo VIS en Valledupar y Barranquilla, los
cuales cuentan con un 42,8% y 15,7%, respectivamente. Nuevamente, Malambo es
el municipio con la mayor accesibilidad de acuerdo con este indicador, pues cuenta

con el 100% de sus colegios publicos en un radio de cuatro kilémetros.

Con los hospitales sucede algo similar (Cuadro 2). Las menores distancias medias
hacia centros de salud publicos se registran en el municipio de Malambo, con 891
metros para el caso de las viviendas tipo VIPA y 1,10 kilémetros para las VIS.
Asimismo, las mayores distancias estdan en Barranquilla, donde ademas de
hospitales, el sistema de salud cuenta con “Pasos” y “Caminos” (Pérez, 2015). Los
primeros son centros de salud creados para estar cerca de la comunidad, con el fin
de poder prestar atenciéon bdasica inicial. En caso de requerir atenciéon mas
especializada, los pacientes son trasladados de los Pasos a los Caminos y

hospitales, instituciones que prestan atencién de mayor nivel de complejidad.

Los proyectos de vivienda tipo VIS en Barranquilla tienen una distancia media por
encima de los cinco kilémetros, mientras que los de tipo VIPA se encuentran por
debajo de este valor. Comparado con los estdndares internacionales, solo Soacha,
Malambo y Valledupar se encuentran en valores inferiores o cercanos a los tres
kilémetros de distancia media. Vale la pena resaltar que internacionalmente se
observa una mayor cercania de los hospitales que a los colegios, lo que no se
cumple para las ciudades de Barranquilla y Soledad cuando se consideran los
proyectos VIPA y VIS-viviendas gratuitas que se estan desarrollando en este

momento.

Cuadro 2. Accesibilidad de los proyectos VIS y VIPA a centros puablicos de salud
por municipio.
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Instituciones Instituciones

Ciudad/ Origen de la Numero Distancia Distancia dentl:o denh:o
tipo de distancia de media  minima de unradio de2 de un radio de 4
institucion proyectos (metros) (metros) km km
Total Porcentaje  Total Porcentaje
Barranquilla
A los hospitales Proyectos VIPA 2 4.296 2.671 0 0,0 2 66,70
Proyectos VIS 1 6.040 3.972 0 0,0 1 33,3
A los CAMINOS Proyectos VIPA 2 3.533 823 1 16,7 3 50,0
Proyectos VIS 1 5.406 1.719 1 16,7 1 16,7
A los PASOS Proyectos VIPA 2 4.980 599 3 9,1 14 42,4
Proyectos VIS 1 6.611 2.587 0 0,0 6 18,2
Soledad
A los hospitales Proyectos VIPA 4 5.453 4.700 0 0,0 0 0,0
Malambo
A los hospitales Proyectos VIPA 1 891 891 1 100,0 1 100,0
Proyectos VIS 1 1.102 1.102 1 100,0 1 100,0
Valledupar
A los hospitales Proyectos VIPA 4 2911 2.130 0 0,0 2 100,0
Proyectos VIS 2 3.054 1.972 1 50,0 2 100,0
Soacha
A los hospitales Proyectos VIPA 2 2.601 2.268 0 0,0 2 100,0
Proyectos VIS 4 2.399 2.205 1 50,0 2 100,0

Fuente: elaboracion de los autores.

Aunque no existe un punto de referencia oficial para Colombia acerca de a qué
distancia deberfan estar ubicados los puntos de atenciéon de la red publica
hospitalaria, Pérez (2013) realiz6 el andlisis de accesibilidad geografica promedio
de toda la ciudad de Barranquilla a la red ptublica hospitalaria. Los resultados
muestran que para esta ciudad en 2013 cerca del 80% de la poblacion se encontraba
a menos de 2 km de distancia de los hospitales o Caminos. Esto indica que los
bajos resultados de accesibilidad mostrados por Barranquilla en este documento no
son un patron generalizado de toda la ciudad, sino particular a los proyectos bajo
estudio (VIPA y VIS-viviendas gratuitas). Se podria afirmar con esto que los
nuevos proyectos no contribuyen al mejoramiento de los indicadores agregados de
accesibilidad para la ciudad. Para mantener los buenos indicadores de

accesibilidad encontrados por Pérez (2013) se requieren inversiones en
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establecimientos de salud acordes con el patrén de ubicacién de los proyectos, los

cuales estan limitados por el marco de ordenamiento previsto para la ciudad.

En cuanto a la distancia minima, la mayor se registra en Soledad con 4,7 kilémetros
y la menor es Malambo con 891 metros. Barranquilla en este caso tiene indicadores
aceptables, a excepcion de la distancia minima entre los hospitales y los proyectos
de viviendas gratis, de 3,97 kilémetros. En todos los tipos de centros de salud de la
capital del Atlantico se observa una mayor distancia desde los proyectos VIS que
aquella registrada con los VIPA. De igual forma sucede en Malambo y Valledupar,
pero no en Soacha, donde los hospitales estdn més cerca de los proyectos VIS que

de los VIPA tanto en distancia minima como en distancia promedio.

Malambo, Valledupar y Soacha tienen el 100% de sus hospitales ubicados dentro
de un radio de cuatro kilémetros de los proyectos tipo VIS y VIPA, mientras que
Soledad no tiene ninguno de sus cuatro centros de salud en un radio similar.
Barranquilla tiene pocos centros de salud cercanos, pero dentro de cuatro
kilémetros registra un alto porcentaje. El mejor ubicado en materia de accesibilidad
sigue siendo Malambo, pues tiene el 100% de sus hospitales a menos de dos

kilémetros de distancia de los proyectos de vivienda.

Cuadro 3. Accesibilidad de los proyectos VIS y VIPA a centros ptablicos de salud
por municipio.

Hospitales

Numero de Numero de

Ciudades Distancia media  Distancia minima instituciones instituciones
en unradio de2km en unradio de 4 km
Barranquilla VIS > VIPA VIS > VIPA VIS = VIPA Mejor VIPA
Soledad - - - -
Malambo VIS > VIPA VIS > VIPA VIS = VIPA VIS=VIPA
Valledupar VIS > VIPA VIS < VIPA Mejor VIS VIS=VIPA
Soacha VIS < VIPA VIS < VIPA Mejor VIS VIS=VIPA
Colegios

Numero de Numero de

Ciudades Distancia media  Distancia minima instituciones instituciones

enunradiode2km enunradio de 4 km
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Barranquilla VIS > VIPA VIS > VIPA Mejor VIPA Mejor VIPA
Soledad - - - -
Malambo VIS > VIPA VIS > VIPA VIS = VIPA VIS = VIPA
Valledupar VIS > VIPA VIS < VIPA VIS = VIPA Mejor VIPA
Soacha VIS < VIPA VIS < VIPA Mejor VIS Mejor VIS

Fuente: elaboracion de los autores.

Una vez evidenciada la situacion en materia de accesibilidad geogréfica para los
municipios analizados, donde se demuestra una baja accesibilidad relativa a los
estandares internacionales principalmente para el caso de los hospitales, se
procede con una mediciéon de qué tan equitativa es la distribucién espacial de
colegios y hospitales entre los proyectos de vivienda gratuita y aquellos destinados
a ahorradores. El Cuadro 3 muestra que, a excepcién de Soacha, los proyectos
VIPA en desarrollo tienen una mayor accesibilidad a colegios y hospitales, en

comparacion con los proyectos VIS.

En sintesis, existe evidencia de que las viviendas gratuitas estan siendo construidas
a una distancia mayor de colegios y hospitales publicos que las viviendas para
ahorradores. Esto puede deberse al componente asociado al mercado objetivo,
donde en el primer caso no escogen la ubicacién de la vivienda, mientras que los
ahorradores lo hacen en una decisién de inversion. Esto sin contar que la menor
accesibilidad puede tener un mayor impacto negativo para las familias mas
vulnerables, que son las que reciben las viviendas gratuitas, al no tener alternativas

que les permitan acceder a los servicios de salud y educacion.

El precio del suelo y la disponibilidad del mismo puede ser otro factor
determinante de la ubicacion de las viviendas gratuitas. Considerando las
observaciones de Clavijo (2012), el precio del suelo incide en todas las viviendas de
interés social, aunque con mayor incidencia sobre las viviendas gratuitas segtn los
resultados del presente documento. Es posible que la limitada disponibilidad de
los recursos obligue a los encargados de la politica a escoger predios maés alejados

con menor valor comercial generando inequidad espacial en la distribucién. Sin
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dejar de lado que el mercado, el esfuerzo financiero del hogar y la posibilidad de
elegir del hogar premian la mejor ubicacién en una légica de competencia en el
mercado inmobiliario. Eso se vive en todos los estratos y es una particularidad de
la vivienda y deja en evidencia que, en materia de vivienda social, el mercado

parece tener efectos positivos sobre la equidad espacial.

6. Conclusiones y recomendaciones

Con base en la metodologia utilizada, se evidencia que hay una baja accesibilidad a
las escuelas y hospitales publicos de las ciudades del estudio de acuerdo con
algunos estandares nacionales e internacionales. Ademas, existen desigualdades
espaciales entre los proyectos de vivienda de interés prioritario (gratis) y VIPA en
algunas de las ciudades del estudio, donde las viviendas gratuitas tienen menor
accesibilidad que las viviendas para ahorradores, especialmente en la accesibilidad

a equipamientos de atencion médica.

Ante esto, frente a inversiones importantes como el Plan de Impulso a la
Productividad y el Empleo (Pipe) en el componente de infraestructura educativa:
4,5 billones para 30.000 nuevas aulas con financiacién del Gobierno Nacional, del
Sistema General de Regalias (SGR), de las Entidades Territoriales y a través
Alianzas Publico-Privadas, es necesario tener en cuenta la existencia de
inequidades espaciales de acceso a la infraestructura social que atiendan
efectivamente el patrén de construcciéon de los proyectos de vivienda de interés

social.

Es importante que exista una integracion entre la oferta de vivienda y la demanda
por equipamiento urbano, donde las entidades territoriales y el Gobierno Nacional
cumplan con lo establecido en la Ley 1537 de 2012 en su articulo 11°,
principalmente en materia de educacién y salud publica en los proyectos de

vivienda gratuita. El acceso a vias y al servicio de transporte publico debe ser
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garantizado para cada proyecto, dado que asi se reducen las distancias y tiempos

de viaje de la poblacién a la infraestructura social bésica.

Es determinante que el gobierno nacional establezca estrategias en los diferentes
programas de vivienda social, con el fin de definir que los nuevos desarrollos de
construccion se ubiquen dentro de los parametros basicos de acceso al
equipamiento social, o que se defina un plan de construccién de estos en caso de
no contar con alguno de ellos, de modo que se garantice a toda la poblacién
beneficiaria las condiciones minimas de bienestar y desarrollo. Como se mencioné
anteriormente, es indispensable que se tenga consideraciéon especial con la
poblacién infantil y los adultos mayores, de modo que la cercania a equipamientos

especificos para el disfrute de estos dos grupos etarios esté siempre garantizada.

Los planes de ordenamiento territorial de los diferentes municipios deben
considerar la disponibilidad efectiva de suelo urbano para equipamientos. Al
tiempo que se garantice una mayor accesibilidad a los servicios ptblicos basicos de
salud y educacion. En la actualidad, los proyectos de vivienda social generan las
zonas disponibles para la construcciéon de los equipamientos, sin embargo el reto
estd en la construccién y operaciéon de los mismos. Con la garantia de esta oferta
social, es posible mejorar el bienestar de la poblacion en el marco del desarrollo

urbano formal y los programas de vivienda social.

Esta metodologia puede ser utilizada por los diferentes alcaldes y gobiernos locales
para, en el corto plazo, poder hacer un uso eficiente y equitativo de los 4,5 billones
de pesos que se destinaran a la construccion de nuevas aulas escolares mediante la
ubicacion estratégica del suelo disponible, asi como también de aquellos cuyo fin
sea aumentar la disponibilidad de centros de salud. También puede ser ttil para
los diferentes Ministerios, los cuales pueden establecer o definir pardmetros de

accesibilidad a las diferentes dotaciones que deben ser garantizados por los
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gobiernos locales. Asi como para priorizar inversiones de las diferentes carteras
relacionadas con la vivienda, considerando la disponibilidad de suelo urbano y la

demanda potencial por servicios publicos.

Un posible mecanismo a través del cual se pueden canalizar las inversiones hacia
la atencién de las necesidades bésicas de la poblacion en salud y educacion es a
través de las Asociaciones Publico Privadas (APP). De esta forma se puede
garantizar una mayor eficiencia en la dotacién de infraestructura social y la
prestacion de los servicios asociados. Los pagos en estos modelos de APP se dan
por disponibilidad y calidad efectiva de los servicios prestados, lo cual ademaés de
establecer modelos eficientes, podria ser una gran solucién en regiones con

restriccidn de recursos fiscales.

Para el mediano y largo plazo se podria pensar en una integracién de forma clara y
bien planeada del suelo para vivienda social y equipamiento urbano a través de los
Planes de Ordenamiento Territorial y la demanda potencial por servicios puablicos
como salud y educacién, con la voluntad de los gobiernos locales y el apoyo

estratégico del gobierno nacional.
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