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Introduccion

AmErica LaTiNa Y EL CARIBE (ALC) es la region en de-
sarrollo que ha registrado la mds rdpida urbanizacién en
el mundo. El porcentaje de poblacién urbana pasé del
41% en 1950 al 80% en 2010. Simultdneamente, la re-
gién muestra una importante concentracién de la activi-
dad econdémica en sus urbes. En la actualidad, entre un
60% y un 70% del producto interno bruto (PIB) regio-
nal se produce en los centros urbanos. A pesar de esta ge-
neracién de riqueza, dos de cada tres personas que viven
en las urbes latinoamericanas lo hacen en condiciones de
pobreza. Estos hechos, unidos a la creciente importancia
del impacto de las ciudades sobre el ambiente y a la alta
vulnerabilidad de las urbes latinoamericanas al cambio
climdtico, a los desastres naturales y a las limitaciones fi-
nancieras, obligan a reflexionar sobre el concepto de sos-

tenibilidad en el desarrollo urbano de ALC.

Las ciudades no son una suma de sectores; al contra-
rio, constituyen sistemas complejos e interdependientes,
de cuya dindmica depende la calidad de vida de millo-
nes de personas y buena parte de la economia regional.




Los desequilibrios ambientales, econémicos y sociales de
las ciudades pueden generar barreras infranqueables para
el desarrollo sostenible de los paises. Para resolver estos
desequilibrios es fundamental entender cémo funcionan

realmente las ciudades.

En respuesta a esta necesidad, este documento presenta
un anilisis de la sostenibilidad urbana en América Lati-
nay el Caribe. El trabajo estd compuesto por seis seccio-
nes. La segunda seccién expone una resea de la relacién
entre urbanizacién y desarrollo econdémico a nivel inter-
nacional y regional. La tercera seccién presenta la evolu-
cién del concepto de sostenibilidad en el dmbito urbano
en los tltimos afos. La cuarta seccién muestra los prin-
cipales retos que afectan la sostenibilidad de las ciudades
de ALC, mientras que la quinta seccién establece los fun-
damentos de una propuesta metodoldgica para abordar el
estudio integral de la sostenibilidad urbana de las ciuda-
des de la region. El trabajo culmina con las reflexiones fi-
nales que se ofrecen en la sexta (4ltima) seccién.
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Urbanizaciony
desarrollo econdmico

EN LOs ULTIMOS 60 ANOS se experimentd un significati-
vo avance de la urbanizacién en el mundo. El porcentaje
de poblacién residente en zonas urbanas pasé de repre-
sentar el 29% de la poblacién total en 1950 a equivaler al
51% en 2010. Esta tendencia tuvo lugar con una alta asi-
metria. Mientras los paises desarrollados lograron un gra-
do de urbanizacién cercano al 75% en 2010, aquellos en
desarrollo llegaron al 45%. Una excepcién dentro de este
tltimo grupo lo constituye ALC, en donde se alcanzé un
promedio de urbanizacién cercano al 80%. De acuer-
do con las proyecciones de las Naciones Unidas (2008),
el proceso de urbanizacién se profundizari en las préxi-
mas décadas, y en 2050 el promedio mundial ascenderd
al 69% y en el caso de ALC al 89% (véase el grafico 1).

En ALC se observa una ampliacién de la poblacién urba-
na en las diferentes subregiones. En efecto, si bien Amé-
rica del Sur registra un grado de urbanizacién superior,

Centroamérica y el Caribe también presentan un creci-
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miento importante de la poblacién residente en ciudades
(véase el grafico 2).

Las teorfas del desarrollo tradicionalmente dedicaron una
atenci6n especial a la urbanizacién. Postulaban que la in-
dustrializacién de la actividad econémica lleva a una bre-
cha entre la productividad laboral urbana y rural, la cual,
a su vez, se refleja en un diferencial salarial entre las dos
dreas, que presiona la migracién rural-urbana. Este fené-
meno se ve reforzado por una caida en la participacién
de los productos agropecuarios en la demanda a favor de
la produccién de los sectores industrial y de servicios. De

igual manera, la urbanizacién se expresa en mejores in-
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dicadores de bienestar para los residentes de centros ur-
banos en comparacién con los habitantes de las zonas
rurales, pues disfrutan de una mayor cobertura en bienes
publicos y de ingresos mds altos. Estas fuerzas del desa-
rrollo econdémico generan una migracién del campo a la
ciudad que resulta en los grados de urbanizacién observa-

dos en las tltimas décadas.

Sin embargo, esta teorfa no refleja necesariamente el pa-
trén de desarrollo de los paises de ALC ni explica por qué
presentan niveles de urbanizacién sustancialmente mayo-
res que otras regiones del mundo. El crecimiento de la po-
blacién urbana en ALC no necesariamente ha redundado
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en mejores condiciones de vida para sus habitantes. Aun
cuando la regién muestra uno de los mds altos porcentajes
de poblacién viviendo en las dreas urbanas en el mundo,
su ingreso per cdpita promedio se mantiene por debajo de

los observados en los paises desarrollados.

Esta paradoja de urbanizacién y pobreza se explica, en
parte, por la expulsién de la poblacién rural que resul-
t6 de la concentracién de la propiedad y la baja produc-
tividad rural; la escasa regulacién urbana y el desarrollo
de asentamientos informales; la centralizacion, y la con-
solidacién de paises-isla en el Caribe. En este sentido, el
“exceso de urbanizacién” se debe en buena medida al des-
proporcionado crecimiento de grandes metrépolis, causa-

do por los factores sefialados anteriormente.

Por su parte, la rdpida urbanizacién acarre6 importantes
déficits de infraestructura urbana. Segtin Naciones Uni-
das-Hébitat (2008), 117 millones de personas viven en
asentamientos irregulares en la regién, proporcién equi-
valente al 27% de su poblacién urbana. Esta situacién ge-
nera grandes contrastes en la calidad de vida dentro de las
ciudades, donde hay dreas desarrolladas que conviven con
zonas de extrema pobreza, carentes de servicios bdsicos e
infraestructura, deficientes en servicios sociales, y en con-
diciones habitacionales y ambientales precarias.’

! Ruprah (2009) observa que los mayores problemas en el déficit
cualitativo de vivienda de ALC estdn en el acceso a servicios sanita-
rios, las construcciones con piso de tierra y las cuestiones relaciona-
das con la tenencia.
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De acuerdo con la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL, 2010a), existe una alta con-
centracién de la pobreza en las ciudades latinoamerica-
nas. Para 2008, se estimé que dos tercios de los pobres de
la regién residian en zonas urbanas (118 millones de per-
sonas). A pesar de esta compleja realidad social, las ciuda-
des cumplen un rol clave en la generacién del producto
regional, pues aproximadamente el 70% del PIB de ALC

se genera en ellas.?

Se pueden distinguir tres etapas en el proceso de urbani-
zacién latinoamericano. La primera se desarrollé en los
albores del siglo XX, con el crecimiento urbano inicial de
los paises del cono sur, como resultado de los periodos de
prosperidad y crecimiento orientado hacia la exportacién
que tuvieron lugar principalmente en Argentina, Chile y
Uruguay (Polese, 2010). La segunda etapa sobrevino en la
segunda mitad del siglo XX y se caracterizé por el creci-
miento y la profundizacién de la urbanizacién, generados
en gran parte por la estrategia de sustitucién de impor-
taciones. Por ultimo, la tercera etapa, signada por la des-
concentracion de las grandes ciudades a favor de las urbes
intermedias, se ha venido desarrollando en las dos tlti-
mas décadas.’

2 Para estimar el PIB urbano se tom4 el total y se descontaron las
actividades del sector primario (agropecuario y minerfa). Las ten-
dencias del crecimiento econdmico muestran que las actividades
manufacturera y de servicios se concentran en las ciudades.

3 Algunos de los autores que presentan evidencia en esta linea son
Cristini et al. (2008), Pinto da Cunha (2002), Krugman y Elizondo
(1996) y Portes y Roberts (2004).
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La urbanizacién crea una mayor demanda de actividades
y servicios por parte del Estado, para cuyo financiamien-
to, a su vez, se requieren mayores recursos. De acuerdo
con la llamada “Ley de Wagner”,* la urbanizacién que
acompana al crecimiento econémico genera relaciones so-
ciales y espaciales mds complejas, que demandan la in-
tervencion del Estado como regulador, coordinador y
proveedor de servicios. La mayor intervencién estatal se
presenta principalmente a través de dos canales. En pri-
mer lugar, el incremento de la poblacién urbana da como
resultado sociedades mds desarrolladas con mayores con-
flictos entre sus miembros. En este sentido, el Estado co-
mienza a desempefar un papel critico en la solucién de
las disputas entre sus ciudadanos. Por otra parte, en la
medida en que el gasto publico tiende a crecer en mayor
proporcién que el ingreso, se observan dificultades para
satisfacer la gran demanda de bienes y servicios publicos
que trae la urbanizacién.

En sintesis, las ciudades concentran la poblacién y la ac-
tividad econémica de ALC y determinan, en gran medi-
da, la calidad de vida del ciudadano de la regién, mds alld
de lo que corresponderia al nivel de desarrollo de estos
paises. Alcanzar metas superiores de desarrollo —como
los objetivos de desarrollo del milenio (ODM)— requeri-
rd una amplia accién sobre las urbes, lo que obliga a pre-

ocuparse también por sus condiciones de gobernabilidad.

4 Para mayor detalle sobre la Ley de Wagner, véase Bird (1971).
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Sostenibilidad del
desarrollo urbano

LA ALTA URBANIZACION HA GENERADO en los gobiernos
cierta preocupacion acerca de sus impactos sociales y eco-
némicos, asi como también acerca de sus consecuencias
para el medio ambiente. Es importante lograr un patrén
de crecimiento que mejore las condiciones de las actuales
generaciones sin comprometer el futuro de las siguientes.
En la medida en que actualmente las ciudades concentran
un alto porcentaje de la poblacién y la actividad econé-
mica, la sostenibilidad urbana es fundamental para lograr
una tendencia de desarrollo conveniente para las genera-

ciones presentes y futuras.

El concepto de sostenibilidad tuvo sus inicios en la pre-
servaciéon de la naturaleza, el cual dominé hasta finales
del siglo XX.> El medio ambiente era asociado con la na-

turaleza rural y silvestre, las cuales debian ser protegi-

> Los conceptos expresados en esta seccion estdn basados en Shmelev
y Shmeleva (2009).




das del avance urbano y de los cambios culturales. Bajo
esta aproximacion, la dindmica ambiental era vista como
ajena a las ciudades y los esfuerzos que se hacian esta-
ban dirigidos a integrar la variable ambiental con el dise-
fio urbano general y con el manejo de los problemas que
ocasionaban la introduccién de sistemas masivos de acue-
ducto y alcantarillado, la creacién de parques y zonas de

recreacién o la planificacién tradicional del uso del suelo.

De acuerdo con Shmelev y Shmeleva (2009), el concep-
to de desarrollo sostenible fue introducido en 1987 en el
informe de la Comisién de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente y Desarrollo, y se entendia como un
proceso de progreso econémico armonioso capaz de sa-
tisfacer los principios de justicia social y responsabilidad
ambiental. Para lograrlo, se consideraba que era necesa-
rio un compromiso que permitiera equilibrar las metas
econémicas, ambientales y sociales entre las generaciones
presentes y futuras. A pesar de estos avances, habria que
esperar hasta 1992 para que, durante una conferencia de
expertos en Rio de Janeiro, las ciudades fueran reconoci-
das como un drea importante para la aplicacién del con-

cepto de desarrollo sostenible.

En la Gltima década se han llevado a cabo distintos en-
cuentros de la comunidad mundial con el fin de promo-
ver acciones que permitan lograr mejoras en la calidad de
vida urbana. Se ha llegado a un nuevo concepto de sos-
tenibilidad, que abarca diferentes componentes urbanos
que trascienden lo ambiental e incluye variables cultura-
les, politicas, institucionales, sociales y econémicas. Esta
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nueva visién requiere el desarrollo de metodologias que
contemplen el estudio de las ciudades como un sistema
holistico complejo, con multiples sectores. Por lo tanto, la
aproximacién interdisciplinaria puede proveer una com-
prensién cualitativa y cuantitativa de los problemas de de-

sarrollo y gestién urbana.

Una revisién de la bibliografia vigente sobre el tema de
la sostenibilidad urbana permite sefialar que existen pro-
puestas de aplicaciones empiricas que buscan un enfoque
holistico. Muchas de ellas parten del andlisis de determi-
nadas problemadticas sectoriales y sus impactos en otros
componentes del sistema urbano.® Por otra parte, se han
identificado una serie de trabajos en los que se observa

una aproximacién mds integral al anilisis urbano.”

En sintesis, la nueva visién de ciudad sostenible caracte-
riza al desarrollo urbano como un sistema holistico en
el cual los aspectos sociales, econémicos, ambientales e
institucionales se encuentran armonizados integralmen-
te. Por lo tanto, se parte de la idea de que una ciudad estd
compuesta por subsistemas que se interrelacionan y son

interdependientes. Por ejemplo, un sistema de transporte

¢ Algunas de las principales dreas analizadas son las de energfa
(Capello et al., 1999; Boyle, 2004), transporte sostenible (Banister,
2005), actividad econémica y planificacién (Banister et al., 1999),
ciudades en el contexto de la globalizacién (Eade y Mele, 2002;
Hall y Pfeiffer, 2004) y espacios verdes (Rees, 2002; Clark, 2006).
7 Una aproximacién holistica se puede encontrar en Ravetz (2000),
Shane y Graedel (2000), Button (2002), Wiek y Binder (2005) y
Salat y Nowacki (2010).
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publico sostenible mejoraria la calidad de vida y la sa-
lud publica, pues disminuiria los requerimientos de ener-
gia, ayudaria a preservar la herencia natural y cultural a
través de la reduccién de emisiones y permitiria acortar
los tiempos de los viajes urbanos. De igual manera, la
construccién y el mantenimiento del sistema publico de
transporte estdn determinados por la disponibilidad y la
gestién de los recursos locales, lo cual compromete la sos-
tenibilidad fiscal de la ciudad. El anilisis y el disefio de
estrategias de desarrollo urbano sostenible requieren una
aproximacién integral que vincule los diferentes aspectos
de lavida urbana. Aunque en los estudios sobre el tema se
ha avanzado en el reconocimiento de la aproximacién in-
tegral, en la definicién de indicadores potenciales y en el
establecimiento de canales de vinculos intersectoriales, no
existe atin una herramienta aplicada que permita el an4li-
sis integral y la priorizacién sectorial.

Sostenibilidad urbana en América Latina y el Caribe



Los desafios urbanos
en ALC

EL ACELERADO CRECIMIENTO URBANO en ALC se refle-
ja en una serie de desafios que enfrentan las ciudades de
la regién para asegurar su sostenibilidad en los préximos
anos. Estos retos pueden agruparse en tres grandes di-
mensiones: i) riesgo de desastres y cambio climdtico, ii)
desarrollo urbano integral, y iii) gestién fiscal, goberna-
bilidad y transparencia. En la gran mayoria de los casos,
estas dreas se interrelacionan y las decisiones que se to-
men en una de ellas afectardn a las otras. Por lo tanto, es
dificil establecer un canal de trasmisién en una sola di-
reccion.

Riesgo de desastres y cambio climatico

Por las caracteristicas del desarrollo urbano en ALC, la
sostenibilidad ambiental urbana tiene dos grandes dreas
de intervenci6n: i) la gestién del riesgo de desastres y la
vulnerabilidad al cambio climético, y ii) la reduccién de

emisiones de gases de efecto invernadero (GEI).




Riesgo de desastres y vulnerabilidad al cambio climdtico

Muchos paises de ALC incrementardn su poblacién ur-
bana en los préximos afios, lo que posiblemente signifi-
card un aumento de la vulnerabilidad como resultado de
procesos deficientes de planificacién urbana y del abuso
en la utilizacién de los recursos ambientales. Solamente
si se incorporan criterios de prevencion del riesgo ante fe-
némenos naturales en la planificacién urbana, que tomen
en cuenta los factores causantes de la vulnerabilidad, serd
posible un verdadero proceso de urbanizacién equilibra-
do que coadyuve al desarrollo sostenible y que no acre-
ciente la vulnerabilidad de la poblacién.

Los desastres desencadenados por fenémenos naturales tie-
nen efectos cada vez mds devastadores en la perspectiva de
desarrollo social y econémico de la mayoria de los paises de
ALC. De 1970 22008, las catdstrofes en la regién han afec-
tado cada ano aproximadamente a 4,5 millones de personas
y causado un promedio anual de 6.800 muertos, ademds
de dafnos materiales por un valor de US$120.000 millones
(Emdat, s/f). De estos dafios econémicos, US$100.000 mi-
llones corresponden a eventos hidrometeorolégicos (inun-
daciones, sequias, deslizamientos causados por lluvias, etc.)
y US$20.000 millones a eventos geofisicos (terremotos,

tsunamis, erupciones volcdnicas, etc.).

El cambio climdtico transformard las variables de tempe-
ratura, precipitacion y viento, las cuales pueden causar,
entre otras consecuencias, mayores variaciones en la in-

tensidad y frecuencia de los eventos hidrometeorolégicos,
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aumento del nivel del mar, variaciones en la disponibili-
dad de agua, incremento de la frecuencia e intensidad de
las inundaciones, reduccién de la productividad de culti-
vos y ampliacién en la incidencia de enfermedades trans-
mitidas por vector. En muchos de los casos, el cambio
climdtico resultard en una mayor presién sobre poblacio-
nes vulnerables, las cuales tienen, precisamente, menor

capacidad de adaptarse a los cambios.

En ciudades con infraestructura inadecuada o construida
en zonas vulnerables, las lluvias intensas y tormentas tropi-
cales resultan en inundaciones y deslizamientos de tierra.
El riesgo de inundaciones surge no sélo a raiz de lluvias in-
tensas o prolongadas sino también debido al aumento del
nivel del mar y a cambios en los caudales de los rios, cau-
sados, por ejemplo, por el deshielo glaciar (Satterthwaite
et al., 2007). Si no se toman medidas preventivas de miti-
gacién para reducir los efectos de los eventos extremos en
las préximas décadas, estos costos podrian ascender hasta

US$250.000 millones en el ano 2100 (Samaniego, 2009).

El cambio climdtico puede generar nuevas amenazas, co-
mo las relacionadas con el aumento del nivel del mar, lo
cual pone en riesgo la infraestructura costera. El 50% de
las ciudades latinoamericanas con poblaciones superiores
a 5 millones de habitantes estd ubicado en zonas costeras
de baja elevacién.® Asimismo, la crecida del mar puede

implicar la salinizacién de acuiferos costeros, lo que afec-

¢ De acuerdo con Dasgupta et al. (2007), si el nivel del mar subiera
1 metro, el dano causado en ALC seria de aproximadamente un
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tarfa negativamente la calidad de las aguas subterrdneas.
Por otro lado, las ciudades localizadas en una mayor al-
titud son vulnerables a cambios en la disponibilidad de
agua, causados por el deterioro de los ecosistemas de pa-

ramo, entre otras razones.
Emisiones de GEI en las ciudades

Los centros urbanos son responsables de la gran mayoria
de las emisiones de GEI debidas al uso de combustibles
fésiles,’ tanto de manera directa (principalmente en la in-
dustria y el transporte urbano) como indirecta (genera-
cién de electricidad o transporte de mercancias). Por otro
lado, las emisiones de GEI provenientes de los desechos y
procesos industriales estin también estrechamente vincu-

ladas con el medio urbano.

El sector transporte sobresale por su importancia. Su con-
tribucién del 35% de las emisiones ligadas al uso de com-
bustible es la mds alta comparada con otras regiones del
mundo. Las altas tasas de motorizacion, la rdpida urba-
nizacion, la lenta renovacién de la flota de vehiculos y los
estandares relativamente bajos en las economias del com-
bustible han llevado a que en ALC las emisiones de di6xi-

0,54% del PIB regional; si ascendiera 3 metros, alcanzaria al 1,35%
del PIB regional.

? En cuanto a las emisiones causadas por el uso de combustibles f6-
siles, en 2008 ALC alcanzé 1.480 millones de toneladas de diéxido
de carbono, el 35% de las cuales correspondia al transporte, el 34%
a la industria, el 10% al consumo propio del sector energia, el 11%
al sector residencial y el 10% restante a otros sectores (IEA, 2010).
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do de carbono del transporte hayan aumentado durante
la dltima década a una tasa més veloz que la de cualquier
otro sector consumidor de energfa. El transporte por ca-
rretera es responsable del 92% de las emisiones GEI del
sector transporte en la regién, y aproximadamente la mi-
tad de estas emisiones proviene del trdfico de pasajeros y

la otra mitad de la distribucién de carga.

El sector de agua y desechos también ocupa un lugar pre-
ponderante en las emisiones urbanas de GEI, principal-
mente debido al metano que producen los residuos sélidos
y liquidos, y a la utilizacién de la energia que se realiza en
el sector. En particular, las emisiones de metano en relle-
nos sanitarios van en rapido aumento en la regién, debido
a que cada vez se generan mds desechos como resultado
de un mayor ingreso y a la falta de regulaciones para su

adecuado tratamiento.
Desarrollo urbano integral

Para lograr una visién holistica del desarrollo urbano en
ALC, es necesario considerar los factores que caracteri-
zan a las urbes de la regién. Esta seccién presenta aquellas
caracteristicas urbanas que se consideran prioritarias para
lograr una sostenibilidad del desarrollo urbano en el me-
diano y largo plazo.

Desigualdad, informalidad, desempleo y competitividad

ALC es la regién con mayor desigualdad del mundo y

sus ciudades no permanecen ajenas a este fenémeno. La
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Coeficiente Gini para un grupo
de ciudades seleccionadas de ALC
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falta de equidad urbana regional es superior a la regis-
trada en algunas naciones en desarrollo de Asia y Afri-
ca. Ademds, los resultados positivos que se observaron en
el crecimiento del PIB per cdpita en los tltimos anos no
implicaron un descenso de la desigualdad urbana en la

misma magnitud, problema que en algunos casos incluso
aumento.

Algunas ciudades latinoamericanas tienen un coeficiente

Gini por encima del 0,6, un valor considerado alto en los

estdndares internacionales. El grifico 3 muestra que en
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este grupo se encuentran Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo

Horizonte, Fortaleza, Brasilia, Goiania y Bogota.

Estas desigualdades regionales en el ingreso urbano se ex-
plican en parte debido a la incapacidad de los aparatos pro-
ductivos para generar los empleos necesarios que permitan
absorber a la creciente poblacién, lo que ha resultado en
elevadas tasas de desempleo e informalidad en la regién.
A pesar del buen desempeno econémico latinoamericano
en los primeros afios de la década de 2000, para 2007 se
mantenfan altas tasas de desempleo urbano en Sio Paulo
(10,3%), Buenos Aires (10,6%), Bogotd (9,1%), San José
(10,2%), Porto Alegre (9,6%), Montevideo (10,6%), Qui-
to (10,1%) y La Paz (9,5%) (véase el grafico 4).

Un rasgo particular del empleo en ALC es la alta infor-
malidad. El estudio de Perry et al. (2007) estima que en
las zonas urbanas de la regién el empleo informal ascien-
de a un 57%, y senala que existen dos grupos, con una
considerable diferencia entre paises: el de los trabajado-
res informales independientes, a los que corresponde el
24% del total del empleo urbano, y el de los trabajado-
res informales asalariados, quienes tienen entre manos un
33% del empleo total urbano y mds de la mitad de todo
el trabajo informal. El diseno adecuado de estrategias de
sostenibilidad urbana en la regién debe considerar estas

condiciones de su mercado laboral.
A su vez, el impacto entre la provisién de empleo y el in-

cremento de la productividad de las pequefas y media-
nas empresas (PyME) que se ubican en una ciudad estd
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Tasa de desempleo urbano en ciudades
latinoamericanas seleccionadas, 2007
(Porcentajes)
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empezando a ser considerado como uno de los aspectos
clave del desarrollo urbano. Cabe destacar que entre los
factores tradicionales que se toman en cuenta cuando se
analiza la competitividad de una ciudad, se incluyen la
infraestructura y las comunicaciones, los recursos natura-
les, la calidad de los recursos humanos, la calidad de vida

y la sofisticacién del empresariado local.
Seguridad y convivencia ciudadana
Los indices de criminalidad de ALC se encuentran entre

los mds altos del mundo. Luego de las regiones del sur y
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oeste de Africa, ALC registra la tasa mds elevada de ho-
micidios por 100.000 habitantes, con un nivel que tripli-
c6 el promedio mundial en 2007. La problemitica no es
homogénea, ya que se encuentra una alta variabilidad. El
Salvador, Honduras y Jamaica tienen las tasas de homici-
dios mds altas, mientras que Argentina, Chile y Uruguay
se hallaban muy por debajo de la media.

Las ciudades de ALC contribuyen en un gran porcentaje
a las tasas regionales de crimen. En un escalafén elabora-
do por la organizacién civil mexicana Consejo Ciudada-
no para la Seguridad Publica y la Justicia Penal en 2010,
dentro de las 10 ciudades con mayor homicidio en el
mundo se encontraban nueve latinoamericanas: Ciudad
Judrez, San Pedro Sula, Caracas, Chihuahua, Tegucigal-
pa, Guatemala, Mazatldn, Culiacdn, y Medellin, quienes
estuvieron acompafiadas por la ciudad de Kandahar en
Afganistdn (véase el grafico 5).

Las elevadas tasas de criminalidad amenazan el bienes-
tar de los ciudadanos, especialmente de la poblacién mds
pobre, ya que constituyen un obstdculo al desarrollo en
mdltiples dimensiones: elevan los costos econémicos de
los individuos y las empresas, inhiben la posibilidad de
un clima propicio para los negocios y la convivencia pa-
cifica de una sociedad democrdtica, destruyen el capital
social virtuoso y en ocasiones fomentan economias para-
lelas propias del crimen organizado, con todo lo cual se
erosiona la confianza de las instituciones, especialmente
de aquellas encargadas de velar por los derechos y deberes
de los individuos. Todos estos factores relacionados con el
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GRAFICO
Homicidios en las 10 ciudades con las tasas
mas altas del mundo, 2010
(Por 100.000 habitantes)
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Fuente: Consejo Ciudadano para la Seguridad Piblica y la Justicia Penal A. C.
(2011).

delito restan competitividad a las ciudades latinoamerica-
nas e incrementan su vulnerabilidad social.

La seguridad ciudadana es en la actualidad uno de los
factores que mds influyen en la calidad de vida y sosteni-
bilidad en las ciudades. Encuestas realizadas en 15 paises
de la regi6n indican que cerca del 40% de los residentes
de las principales ciudades habia sido victima de algin
delito en los ultimos 12 meses. Este es un reto importan-
te para ALC, dado que la falta objetiva de seguridad y la
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percepcioén de inseguridad por parte de sus habitantes'
impactan en forma negativa y deterioran el ambiente para

inversiones y negocios.
Agua, saneamiento y gestion de residuos

A pesar de que la cobertura de agua potable, alcantarilla-
do y electricidad ha mejorado en la regién, atin hay gru-
pos de la poblacién urbana que permanecen excluidos.
Cuando se analizan las diferencias en cobertura entre los
dos quintiles superiores y los dos quintiles inferiores de
ingreso en las dreas urbanas, se puede apreciar la gran
segmentacién que existe en las urbes latinoamericanas,
con diferencias bien marcadas en ciertos paises. El caso
mis critico se detecta en el saneamiento bdsico, drea en
donde la diferencia en el promedio de cobertura regional
entre quintiles llega al 17,8%. Esta divergencia supera el
30% en Argentina, Brasil, El Salvador, Honduras, Méxi-
co, Perti y Uruguay (Cristini et al., 2008).

Son numerosos los casos en los que el servicio sufre inte-
rrupciones frecuentes, o el agua que llega al usuario no
tiene suficiente presién o su potabilidad es deficiente. La
mala calidad del servicio y las estructuras tarifarias in-
adecuadas hacen que grandes usuarios industriales ejer-
zan presion sobre fuentes de abastecimiento alternativas,

lo cual afecta los niveles de los acuiferos.

10" La inseguridad es considerada el problema mds importante de la
regi6n, de acuerdo con diferentes encuestas regionales: Latinobaré-
metro, FLACSO y LAPOP.
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En lo que se refiere al saneamiento, donde la situacién de
los servicios es mas precaria, se observa que 10 paises pre-
sentan tasas de cobertura inferiores al 50%. La falta de
cobertura se concentra naturalmente en los sectores de me-
nores ingresos de las dreas urbanas, con diferencias entre
los dos quintiles superiores e inferiores de ingreso que as-
cienden a casi 18 puntos. Las familias de menores ingresos
deben atender sus necesidades por medio del uso de letri-

nas, pozos negros y otros recursos de bajo nivel sanitario.

La prestacién de los servicios domiciliarios proviene en la
mayor parte de los casos de empresas estatales con serias
dificultades financieras y de gestién que impiden brindar
servicios adecuados y con costos eficientes. Los niveles
de agua no contabilizada en los sistemas superan el 50%
en la mayoria de las grandes urbes. Por otro lado, existen
innumerables casos de derroche del liquido, producto de
una mala gestién de la demanda que incluye desde la fal-

ta de medicién hasta estructuras tarifarias inadecuadas.

La principal limitacién en materia de residuos sélidos ur-
banos es la inadecuada disposicién final, pues, como pue-
de observarse en el cuadro 1, sélo un 55% de los residuos
generados recibe el tratamiento final adecuado en rellenos
sanitarios. El resto de los desperdicios se desecha en verte-
deros a cielo abierto no controlados o en cuerpos de agua.
Los impactos ambientales negativos relacionados con las
précticas inapropiadas de disposicién final de la basura
son multiples y rara vez se consideran estas externalidades
a la hora de tomar decisiones de inversién. El crecimiento

poblacional y econémico de la regién estd poniendo al
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sistema de disposicion final al borde del colapso en varias
capitales, donde no se cuenta con espacio disponible para
expandir o construir rellenos sanitarios. El tratamiento y
la disposiciéon de estos residuos crecientes constituyen el

gran desafio para la regién en las préximas décadas."

La otra gran problemdtica urbano-ambiental relaciona-
da con los residuos radica en las descargas de los efluentes
industriales en cuerpos de agua. Son multiples las ciuda-
des de ALC cuyos principales rios han alcanzado nive-
les de contaminacién extremos, hasta que su utilizaciéon
se ha visto restringida de manera absoluta y sus caudales
han quedado sin vida.

Planificacion urbana

El rdpido e ineficiente crecimiento de las ciudades en las
tltimas décadas ha impactado de forma significativa su
medio ambiente fisico. La falta de planificacién y/o la in-
adecuada fiscalizacién de las normas existentes han gene-
rado una ocupacién desordenada y patrones irracionales
de uso del suelo, lo que contribuye a un excesivo niime-
ro de desplazamientos internos y a la congestién urbana.
La expansién sigue su camino aceleradamente, consu-
miendo recursos naturales, invadiendo dreas protegidas

y vulnerables y zonas de uso agricola. La ocupacién sin

" La media regional de generacién de residuos sélidos actual se

encuentra en 0,63 kilogramo/habitante/ano, mientras que en los
paises desarrollados estos valores se han estabilizado en un rango
por encima del doble de dicha cifra.
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Poblacion urbana que vive en
asentamientos informales en ALC
(Porcentajes)
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controles adecuados de tierras o dreas expuestas a riesgos
ambientales contribuye a aumentar el dafo causado por
los desastres naturales. Esto amplia los impactos de las
inundaciones, huracanes y terremotos, que suelen afectar

a la poblacién mds pobre.

Un reflejo de los problemas de planificacién urbana en
ALC es la proliferacién de asentamientos informales en
sus diferentes ciudades. Como ya se ha mencionado,
aproximadamente el 27% de la poblacién urbana de la
region vive en barrios irregulares. Este indicador presen-
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ta una gran heterogeneidad entre paises (véase el grifi-
co 6). En la medida en que Brasil y México cuentan con
el 54% de la poblacién urbana de ALC, los dos concen-
tran el mayor nimero de residentes urbanos que viven en
asentamientos informales: cerca de 45 millones de habi-
tantes en Brasil y 12 millones en México, lo que represen-
ta el 48% del total regional.

La poblacién ubicada en dreas informales es mds vulne-
rable a problemas de salud y fenémenos naturales asocia-
dos con las malas condiciones de saneamiento ambiental
a que estd expuesta. Por ello, la planificacién urbana es un
instrumento fundamental para desarrollar ciudades ar-
moniosas, que sean eficientes en el uso del suelo urbano,
contribuyan a una mejor calidad de vida de la poblacién,
disciplinen las actividades y faciliten los traslados hogar-
trabajo. La planificacién urbana debe superar la simplici-
dad de un ejercicio técnico para convertirse en una tarea
de gran alcance que involucre los activos tangibles e in-
tangibles de una ciudad. Este proceso debe responder a
la desigualdad y la segmentacién crecientes, y debe con-
templar la expansién metropolitana o la consolidacién de
ciudad-regién que ha caracterizado el desarrollo urbano
reciente (Naciones Unidas-Habitat, 2008).

Sistemas de transporte
El transporte es un componente fundamental de la soste-
nibilidad de las ciudades. La infraestructura del transpor-

te urbano de ALC enfrenta un nivel de demanda excesivo,

que en la mayorfa de los casos sobrepasa sus capacidades.
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En algunos casos, dicha infraestructura se encuentra poco
desarrollada y se hace necesario planificar su crecimiento.
Pero, por otra parte, aumentar la capacidad de esta infraes-
tructura suele conllevar altos costos para la sociedad cuan-

do se trata de ambientes urbanos consolidados.

El répido aumento de la flota de vehiculos privados (mo-
torizacién) es una causa directa de los problemas de con-
gestién, contaminacién y accidentes de trdnsito que se
evidencian en las ciudades de ALC. El fenémeno de la
motorizacién se explica por una combinacién de factores
que incluyen el incremento del PIB per cépita, la tenden-
cia a la baja en el costo de adquirir un automévil, la mala
calidad del transporte publico, los patrones de desarrollo
de las dreas suburbanas y los elevados niveles de subven-
cién de los combustibles. Si las actuales tendencias conti-
nuan, es probable que en 2030 la regién alcance el nivel
europeo de motorizacién de los afios sesenta, pero con
el agravante de que superard a la Europa de aquella épo-
ca e incluso a la actual en cuanto a la cantidad de regio-
nes metropolitanas con mds de 5 millones de habitantes

(Schipper et al., 2009).

La congesti6én no sélo tiene efectos negativos en la viabili-
dad econémica de las ciudades, sino que ademds profun-
diza la desigualdad social, pues impacta sobre todo en los
mds pobres, que suelen vivir mds lejos de sus lugares de
trabajo y experimentan ain mds demoras en los trayec-
tos que deben realizar. Y aunque la creciente motoriza-
cién se deba mayoritariamente a la presencia de nuevos

autos particulares adquiridos por los segmentos de mayo-
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res ingresos, la congestién afecta mds drdsticamente a los
usuarios de transporte publico, que comparten la misma

infraestructura con el transporte individual.

Asociados a la motorizacién y a la congestién, surgen
también problemas de seguridad vial y contaminacién
ambiental. El aumento del trdfico ha elevado los niveles
de incidentes viales en el mundo, hasta el punto de que la
Organizacién Mundial de la Salud (OMS) los ha califica-
do como una epidemia global. Las ciudades de ALC no
son ajenas a este fendmeno y registran niveles de acciden-
tes superiores a la media observada en ciudades de paises

de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo

Econémicos (OCDE).

La deficiencia del transporte urbano estd también relacio-
nada con el estado de conservacién de la infraestructu-
ra existente. El Observatorio de Movilidad Urbana de la
Corporacién Andina de Fomento (CAF) concluye que, a
pesar de que la oferta de vias se puede describir como am-
plia en la mayoria de las dreas metropolitanas considera-
das, su calidad es bastante precaria. Esto se explica por los
elevados costos de mantenimiento frente a las limitacio-
nes presupuestarias existentes en la mayoria de los casos.
En cuanto a la movilidad promedio en las dreas metropo-
litanas de ALC, una comparacién con otras regiones del
mundo permitié detectar que es significativamente infe-
rior a la de las ciudades de los paises desarrollados."

12 Este indice de movilidad (ndmero de viajes/habitante/dfa) estd
directamente relacionado con los niveles de actividad econémica de
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Energia

En lo concerniente al acceso a la energia eléctrica, se-
gun la Organizacién Latinoamericana de Energia (Ola-
de, 2010), al menos 38 millones de personas en ALC
no cuentan con este servicio, 73% de las cuales es po-
bre. Mientras que en algunos paises hay un alto grado
de electrificaciéon (superior al 99%), otros deben reali-
zar grandes esfuerzos para que su poblacién tenga acce-
so a la electricidad, tanto en dreas urbanas como rurales
(CEPAL, 2010b). Este es el caso, por ejemplo, de Boli-
via, Haiti y Nicaragua, cuyas tasas de cobertura son del
69%, 34% y 63%, respectivamente. Ademds, debe pres-
tarse particular atencién a la poblacién urbano-marginal
para que pueda contar con un servicio sostenible de elec-
tricidad.

En cuanto al medio ambiente, uno de los efectos mas vi-
sibles relacionados con el consumo energético en las ciu-
dades lo constituyen las externalidades negativas del
consumo masivo de combustibles fésiles para la genera-

cién de electricidad."” El impacto relacionado con el con-

los centros urbanos pero también con la calidad, eficiencia, seguri-
dad y accesibilidad de un sistema de transporte (infraestructura y
servicios) que permita el desarrollo de dichas actividades.

13 Mediante el empleo de combustibles fésiles, el sector energético
contribuye de manera relevante a la emisién de GEI; ademds, se
liberan emisiones de éxidos de nitrégeno (NOx), 6xidos de azufre
(SOx), compuestos orgdnicos voldtiles (COV) y material particula-
do respirable (bajo 10 micrones-PM10), segin la calidad del com-
bustible.
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sumo de combustibles de baja calidad tanto fuera' como
dentro” de las viviendas también desempefia un rol pre-
ponderante en el ambiente de las ciudades. Finalmente,
en el entorno se generan efectos no deseados debido a la
sobreexplotacién de recursos naturales locales para satis-

facer necesidades energéticas.'

La energia no es sélo necesaria para asegurar la calidad
de vida de la poblacién en las ciudades, es ademds un
factor de produccién de la economia. Por ello, la eficien-
cia energética (EE) cobra una importancia fundamental
para reducir el gasto mensual en electricidad y combus-
tibles de las viviendas, los comercios y la industria y, al
mismo tiempo, contribuye a reducir los GEI cuando la
energfa se obtiene mediante la utilizacién de combusti-
bles fésiles. Los estudios financiados por el Banco Inte-
ramericano de Desarrollo (BID) demuestran que con un
bajo nivel de inversion es posible realizar ahorros energé-
ticos del 15% al 20% en ALC, especialmente en ilumina-
cién y refrigeracion.

Otras medidas para contribuir a la sostenibilidad ener-
gética incluyen el uso de energfas renovables (ER). En la

4 El caso de la mala calidad del aire en ciudades del sur de Chile
debido a la combustién de biomasa para calefaccién es un buen
ejemplo de esta interrelacién en una ciudad.

15 Las familias de escasos recursos suelen utilizar sistemas contami-
nantes para calefaccionar sus hogares o preparar sus alimentos (lefia
o kerosene).

16 Un ejemplo es el caso de Haiti, que tiene una alta tasa de defores-
tacién en parte como consecuencia del uso indiscriminado de lefia
para fines energéticos.
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medida en que sean econémicamente viables, estos siste-
mas permiten reducir la dependencia de los combustibles
fosiles. De esta manera, las viviendas, los comercios y la
industria pueden autoabastecerse y eventualmente vender

el exceso de energia de vuelta a la red.”

La planificacién de una ciudad es clave en la definicién
de su demanda y oferta energética. Los cddigos urbanos
condicionan aspectos como la altura de las construccio-
nes y el grado de sombra permitido, lo cual impacta en la
demanda energética de los edificios. Por otro lado, la pla-
nificacién urbana definird la cantidad de espacios verdes
por sector de la ciudad, una herramienta que sirve para
mitigar los efectos propios de las ciudades, como las is-

las de calor.'®
Gestion fiscal, gobernabilidad y transparencia

Las ciudades de ALC enfrentan el reto de generar los re-
cursos y las instituciones necesarios para satisfacer la de-
manda de bienes publicos que tienen sus ciudadanos. En
las dos dltimas décadas se han llevado adelante proce-
sos de descentralizacién que han trasladado competencias

desde el gobierno central a las administraciones locales.

17" Para lograr este objetivo, se requiere una legislacion energética
adecuada que permita la compra-venta de energia de pequefios pro-
ductos de energfa a la red, como en Barbados y Mexicali (México).
18 Las islas de calor dentro de las ciudades aumentan la curva
de calor en el tiempo, lo cual impacta en la demanda de refrige-
racién.
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Por tanto, la sostenibilidad urbana estd estrechamente li-
gada a la consolidacién de la situacién fiscal de los muni-
cipios y al fortalecimiento de sus instituciones.

Gestion fiscal

La solidez fiscal de los gobiernos de las ciudades es una
condicién necesaria para la calidad de vida urbana. En la
mayoria de los paises de la regién los gobiernos munici-
pales tienen a su cargo la prestacién de gran parte de los
servicios urbanos locales. Sin embargo, la mayoria de las
municipalidades depende de transferencias nacionales y
no explota de forma adecuada sus propias fuentes de in-
greso, por lo cual carece de recursos para inversién. El
grado de dependencia promedio de los gobiernos locales
latinoamericanos en cuanto a transferencias efectuadas
desde el nivel central llega en la actualidad al 59%, aun-
que este valor varia de acuerdo con las funciones transfe-

ridas y los arreglos institucionales existentes.

La regién registra profundas asimetrias en la capacidad
de gestion de los gobiernos locales. Por un lado, existen
grandes metrépolis con una mayor capacidad institucio-
nal, mientras que en el otro extremo se encuentran peque-
fias y medianas localidades con un pobre desempefio. En
la gran mayoria de los casos las bases tributarias son débi-
les y se las explota de manera inapropiada, lo cual no con-
tribuye a la generacién de los recursos propios necesarios
para atender adecuadamente las competencias descen-
tralizadas y los nuevos retos que imponen la urbaniza-
cién y el cambio climdtico. En una muestra de ciudades
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Ingreso anual por habitante en ciudades
latinoamericanas seleccionadas, 2006
(En délares de EE.UU. corregidos segiin la PPA)
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latinoamericanas, Cristini et al. (2008) observaron una
amplia disparidad en los ingresos fiscales totales en tér-
minos per cdpita y de moneda homogénea (véase el gréfi-
co 7). El bajo nivel de los ingresos propios municipales se
expresa en una excesiva dependencia de las transferencias
del gobierno central (desequilibrios verticales) y grandes
diferencias entre las ciudades con una mayor base econé-

mica y las que no la tienen (desequilibrios horizontales).

Al analizar la informacién acerca de los gastos, Cristini et
al. (2008) detectan una vez mds una alta heterogeneidad
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Gasto anual por habitante en ciudades
latinoamericanas seleccionadas, 2006
(En délares de EE.UU. corregidos segtin la PPA)
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en la muestra empleada. En el gréfico 8 puede apreciarse
que Buenos Aires, México D.F. y Bogotd son las ciudades
que ostentan los mayores gastos por habitante, en tanto
que Panamd, Lima, Santa Cruz y Santo Domingo son las

ciudades con menor nivel de gasto.

Cuando se revisa la composicién del gasto, se observan
otros detalles interesantes. En paises de tradicién centra-
lista, como Chile y El Salvador, las ciudades tienen casi
en su totalidad gastos corrientes. Luego, en las ciudades
brasilefias y argentinas los gastos corrientes ascienden a
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GRAFICO 9
Gastos corrientes frente a gastos de capital en
ciudades latinoamericanas seleccionadas, 2006
(En porcentaje del gasto total)
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un 80%, y lo mismo sucede en Panamd, Santo Domingo
y México D.E. Por dltimo, los mayores gastos de capital
se encontraron en Guayaquil, Santa Cruz y Bogotd (véa-
se el gréfico 9).

Gobernabilidad y transparencia

Los problemas de gestién de las administraciones munici-

pales son generalizados, e incluyen la deficiencia de los sis-
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temas financiero y administrativo internos, la ausencia de
controles efectivos sobre los servicios publicos y la escasa
capacidad de planificacién. Ademds, en los aglomerados
metropolitanos o conurbaciones, la ausencia de mecanis-
mos de coordinacién constituye un fuerte obstdculo para
la implementacién de politicas de planificacién regional,
la aplicacién de funciones regulatorias y la realizacién de
servicios de interés comtn importantes para su sostenibi-

lidad urbana y ambiental.

La limitada gobernabilidad se refleja en la alta percepcién
de la corrupcién que existe en ALC. Por ejemplo, el in-
dice de corrupcién estimado por Transparencia Interna-
cional muestra que el grado promedio de corrupcién en
ALC (3,9) es mucho mayor que el estimado para paises
como Suecia (9,2), Japén (7,7), Alemania (8,0) y Estados
Unidos (7,5)."

Cuando el anilisis se enfoca en los gobiernos locales de la
regién, nuevamente se observa que los ciudadanos tienen
poca confianza en ellos. De acuerdo con la informacién
de Latinobarémetro (2009), el 60% del total de los en-
cuestados asegurd tener poca o ninguna confianza en las
autoridades locales. Como puede verse en el grifico 10,
la desconfianza en los gobiernos locales en Ecuador, Pa-
namd, Brasil, Guatemala, Reptblica Dominicana, Méxi-
co, Honduras, Argentina, Pert y Nicaragua es superior al

" El indice de corrupcién estimado por Transparencia Internacio-
nal varfa entre 0 y 10. Cuanto mds bajo sea un valor determinado,
mayor serd la percepcién de corrupcién en el pais.
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GRAFICO 10
Ciudadanos que tienen poca o ninguna
confianza en los gobiernos locales, en paises
seleccionados y promedio para ALC, 2009
(Porcentajes)
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Fuente: Latinobarémetro (2009).

promedio regional. Por su parte, aunque raya en el 50%,
la desconfianza en las autoridades locales es menor en

Chile, Costa Rica, Paraguay y Uruguay.

En sintesis, se puede sefialar que existen elementos dife-
renciadores de las ciudades latinoamericanas: problemas
ambientales que redundan en una alta vulnerabilidad
frente a los desastres naturales, un desarrollo urbano en el
que abundan los asentamientos irregulares, inseguridad,

informalidad, desempleo y segmentacién en el acceso a
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servicios bdsicos, y una gobernabilidad local que se carac-
teriza por desequilibrios fiscales verticales y escasa capa-

cidad institucional.
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Hacia un concepto de

sostenibilidad urbana
aplicable a ALC

Como st HA visTO, ALC es una regién con un alto gra-
do de urbanizacién y grandes desafios en sus dreas ur-
banas. Estas caracteristicas condicionan su proceso de
desarrollo y exigen la consolidacién de un concepto de
sostenibilidad urbana que permita establecer una estra-
tegia de desarrollo econémico, social y ambiental capaz
de conciliar los intereses de las generaciones presentes y
futuras. Uno de los retos que enfrenta el estudio de la
sostenibilidad urbana reside en el cardcter complejo y di-
ndmico de las ciudades. Establecer diferentes vias de in-
terdependencia entre sectores y priorizar los principales
canales de transmisién de los efectos dentro de una ciu-
dad son cuestiones clave para el disefio de politicas publi-
cas locales sostenibles.

A partir de la experiencia y del trabajo que viene realizan-

do el BID, en esta seccién se presentan los elementos que




deben formar parte del andlisis de la sostenibilidad urba-
naen ALC. Inicialmente se realiza un breve balance de las
diferentes intervenciones sectoriales urbanas que ha lleva-
do a cabo el Banco, y se destacan las lecciones aprendi-
das de ellas. A continuacién, se puntualizan los elementos
que deberdn considerarse al desarrollar una metodologia
que permita identificar acciones prioritarias para fortale-
cer la sostenibilidad urbana en la regién. Finalmente, se
esbozan los argumentos para focalizar las acciones de sos-
tenibilidad urbana en ciudades intermedias.

La experiencia del BID

El Banco tiene una extensa tradicién de intervenciones
sectoriales en las ciudades de ALC. Se han respaldado
diferentes proyectos, a través de préstamos de inversién o
cooperacién técnica, en sectores como transporte, agua
y saneamiento, vivienda y desarrollo urbano, moderni-
zacién del Estado, y gestion fiscal, financiera y de gastos.
De igual manera, se ha brindado apoyo a las ciudades
con una aproximacién integral, mediante estrategias de
renovacion de centros histéricos, mejoramiento de ba-
rrios, vivienda social y transporte masivo sostenible, en-
tre otras iniciativas. En las dos tltimas décadas se han
entregado productos financieros y no financieros por un
total aproximado de US$7.000 millones para proyec-
tos centrados en ciudades. Los diferentes proyectos han
estado dirigidos a una diversidad de acciones sectoria-
les, desde la descontaminacién de fuentes hidricas has-
ta el fortalecimiento de la seguridad ciudadana (véase el
cuadro 2).
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CUADRO 2 Intervenciones sectoriales realizadas por el BID

a nivel local

Sector Pais Ciudades Monto
Renovacién Brasil Olinda, Ouro $62,5 millones
de los centros Preto, Recife, Rio
histéricos de Janeiro
Colombia  Cartagena $322.000
Ecuador Quito $40 millones
Panama Colén, Panama $35 millones
Total $137,8 millones
Transporte Brasil Curitiba, Sao Paulo $610 millones
Colombia  Bogota, Cali $210 millones
Panama Panama $1 millon
Peri Lima $45 millones
Uruguay Montevideo $80 millones
Total $946 millones
Aguay Argentina  Buenos Aires $500 millones
saneamiento Brasil Bahia dos Santos,  $1.800 millones
Manaos, Sao Paulo
Colombia ~ Medellin, Pasto $627,8 millones
Ecuador Quito $136 millones
Honduras  Puerto Cortés $18,3 millones
México Monterrey $325 millones
Nicaragua  Managua $15 millones
Total $3.422,1 millones
Modernizacién Brasil Varias $328 millones
del Estado Chile Varias $10 millones
Colombia  Bogots, otras $57,4 millones
El Salvador Areas de riesgo $149,8 millones
Guatemala Varias $29 millones
Honduras  Tegucigalpa $22,5 millones

(continda en la pdgina siguiente)
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CUADRO 2 Intervenciones sectoriales realizadas por el BID

a nivel local (continuacién)
Sector Pais Ciudades Monto
Nicaragua  Managua $7.2 millones
Trinidady  Varias $24,5 millones
Tobago
Uruguay Varias $17,5 millones
Total $645,9 millones
Vivienda y Bolivia La Paz $28,5 millones
de;arrollo Brasil Manaos, Puerto $590 millones
urbano Alegre, Rio de
Janeiro
Ecuador Guayaquil $100 millones
Guatemala Ciudad de $46,8 millones
Guatemala
México Varias $500 millones
Uruguay Montevideo $70 millones
Total $1.335,3 millones
Gestion fiscal, Brasil Varias $459,4 millones
zn[ancwira y Colombia  Barranquilla, $947.000
el gasto Santa Marta,
Manizales, Pereira
Costa Rica  Heredia, San $1,3 millones
Carlos
Guatemala Ciudad de $1 millén
Guatemala
México Distrito Federal $1 millon
Perd Lima $1,2 millones
Total $ 464,8 millones
Total $6.952 millones

Fuente: BID (2009).
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Desde mediados de la década de 2000, el Banco ha lle-
vado adelante iniciativas que reflejan una visién mds in-
tegrada de la dindmica de las ciudades. Por ejemplo, en
Brasil se disend el programa Procidades a fin de otorgar
hasta US$50 millones en financiamiento a los gobiernos
municipales. Este proyecto busca reducir el déficit de ser-
vicios bdsicos e infraestructura que ha resultado del eleva-
do crecimiento urbano. A la fecha se ha brindado apoyo

financiero a 25 ciudades brasilefas.

Del mismo modo, a partir de la creacién en 2007 de la
Iniciativa de Energia Sostenible y Cambio Climdtico
(SECCI, por sus siglas en inglés), se han incorporado de
manera transversal esfuerzos de mitigacién y adaptacién
al cambio climdtico dentro de las operaciones del BID,
principalmente en relacién con la moderacién de GEI en
los sectores energético, hidrico y ambiental, con la forma-
cién de capacidad de resistencia, y con la adaptacién en
aquellas dreas especialmente vulnerables a los impactos
del cambio climdtico.

Las intervenciones preliminares han permitido acumu-
lar experiencia relevante para futuros proyectos que pri-
vilegien la sostenibilidad urbana. Una de las primeras
lecciones aprendidas estriba en la necesidad de lograr la
atenci6n integral de los problemas de las ciudades. Gra-
cias al enfoque sectorial, en algunas ocasiones los proyec-
tos responden a visiones parciales que no tienen en cuenta
los eslabonamientos que existen. Por lo tanto, es preci-
so coordinar las acciones que llevan adelante los distin-
tos sectores del Banco y lograr una mejor comprension de
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los efectos que cada proyecto produce sobre la sostenibi-

lidad general.

La segunda leccién destaca la importancia de trabajar de
cerca con las autoridades locales. Las ciudades han asumi-
do un liderazgo creciente en varios temas, entre ellos los
relacionados con el cambio climético, dado que es en esa
drea donde precisamente se materializan las acciones des-
tinadas a la reduccién de emisiones y al control de la vul-
nerabilidad. En este sentido, las urbes ofrecen un espacio
fundamental para implementar estrategias clave de desa-

rrollo sostenible.

Otra leccién aprendida en el trabajo con las municipa-
lidades indica que existen diferencias en la capacidad de
gestién entre las diversas localidades. En general, las lo-
calidades pequefias adolecen de limitaciones en su ca-
pacidad, lo que dificulta la ejecucién de los proyectos,
mientras que las ciudades intermedias y grandes exhiben
un mayor desarrollo institucional. Por ello, es recomen-
dable la coordinacién con el gobierno central para lle-
var adelante intervenciones en las pequenas localidades
y trabajar directamente con aquellas medianas y gran-
des. La clasificacién del tamafio de las urbes dependerd
de las especificidades de cada uno de los paises. Es decir:
es necesario considerar la heterogeneidad presente en el
desarrollo institucional local y las diferentes clases de ciu-
dades a atender.
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Elementos para evaluar y planificar el desarrollo
urbano sostenible

Abordar la sostenibilidad urbana en ALC requiere una
herramienta metodoldgica que permita comprender el es-
tado del desarrollo urbano actual, establecer prioridades
y presentar propuestas especificas para fortalecer un cre-
cimiento urbano acorde con su contexto ambiental, y que
asimismo incentive el desarrollo econémico, propicie la
inclusién social y contribuya a lograr una situacién fiscal

e institucional sélida.

Se debe contar con una metodologia que se base en el tra-
bajo con las autoridades locales y la ciudadania, y en in-
dicadores e instrumentos de andlisis que permitan definir
acciones especificas que respondan a los problemas mds
acuciantes en materia de sostenibilidad. De igual manera,
debe haber mecanismos para monitorear los avances de

dichas acciones, a fin de garantizar su éxito en el tiempo.

La metodologia de referencia permite abordar el andlisis
de la sostenibilidad de las ciudades en tres dimensiones
fundamentales: i) el riesgo de desastres y cambio climad-
tico, ii) el desarrollo urbano integral, y iii) el 4mbito fis-
cal, y las cuestiones de gobernabilidad y transparencia.
Estos ejes se deben mirar holisticamente, considerando
las interacciones entre ellos y teniendo en cuenta la voca-
cién de desarrollo econémico y social que tiene una ciu-
dad y los impactos ambientales que la afectan, ya que es
la integracién de los tres lo que posibilita la sostenibilidad

urbana.
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La dimensién del riesgo de desastres y cambio climdtico
se centra en la gerencia ambiental y el control de la con-
taminacién local, la mitigacién del cambio climdtico y la
prevencién y reduccién de la vulnerabilidad a los desas-
tres naturales. La dimensién del desarrollo urbano inte-
gral se refiere al disefio de la ciudad y a su huella, y abarca
la desigualdad social y la distribucién desequilibrada de
los servicios, la eficacia del transporte urbano, la compe-
titividad y la seguridad ciudadana. La dimensién fiscal, y
las cuestiones de gobernabilidad y transparencia conexas
se relacionan con la capacidad del gobierno local de fi-
nanciar las inversiones necesarias, lograr la prestacién de
los servicios a su cargo con la calidad y la cobertura ade-
cuadas, controlar correctamente sus gastos y su deuda, y
tomar decisiones de una manera transparente, planifica-
day eficaz.

Para llevar a cabo la aproximacién integral propuesta,
la herramienta de andlisis debe posibilitar la identifica-
cién de problemdticas clave y urgentes para la sostenibi-
lidad urbana y el abordaje de sus soluciones estratégicas.
En principio, se debe realizar un diagndstico de las con-
diciones de la ciudad con respecto a las tres dimensiones
mencionadas y sus interrelaciones. Esta etapa se desa-
rrolla en tres fases. La primera de ellas consiste en la
construccién de indicadores para medir la posicién de
la ciudad en cada una de las dimensiones. La segunda
fase abarca el andlisis y la métrica, indispensables para
identificar las brechas de la ciudad en relacién con los
valores observados en los indicadores de urbes de simi-

lar desarrollo socioeconémico. Por tltimo, en la tercera
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fase se determinan los criterios para establecer priorida-
des en los sectores con mayor impacto en la sostenibili-
dad urbana, y para fijar las alternativas de politicas que
se pondrdn en marcha para cerrar las brechas. Este pro-
ceso permite la construccién de un plan de accién para la
ciudad, en el cual se incluye, ademds, el sistema de mo-
nitoreo y evaluacién adecuado para el seguimiento de los
indicadores de sostenibilidad definidos en cada una de

las dimensiones.

En sintesis, la herramienta de andlisis abarca tres com-
ponentes: sistemdtico, normativo y procedimental.” El
primero contempla la definicién y construccién de los
indicadores necesarios para realizar un diagndéstico de la
situacién de las tres dimensiones definidas. El normativo
permite establecer metas para los diferentes indicadores,
con el fin de conocer las brechas existentes en cada uno
de ellos. Finalmente, el procedimental contempla los
medios apropiados para establecer prioridades e integrar
a los estamentos y personas involucradas en el desarrollo
urbano de la localidad, con lo cual se crean puentes entre
los aspectos normativos y los sistemdticos. Luego de apli-
cada la herramienta de andlisis, la ciudad contard con los
siguientes productos: a) un diagndstico que permite es-
tablecer prioridades; b) un plan de accién que refleja esas
prioridades; ¢) un conjunto de proyectos viables para im-
plementar ese plan, y d) un sistema de monitoreo para
medir los avances y comunicarlos a la poblacién.

2 Similar a lo planteado por Wiek y Binder (2005).
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Focalizacion en ciudades intermedias

Una aproximacion al crecimiento de la poblacién en los
distintos paises de ALC muestra que las ciudades inter-
medias crecieron a una tasa mayor que las grandes, y son
mds dindmicas que estas ultimas, con la excepcién de los
casos de Colombia y Perti.”” En un anilisis efectuado para
México, en el cual se consignan datos por municipios, se
ha observado que el componente econémico del Indice de
Desarrollo Humano (IDH) de las urbes con mayor po-
blacién tuvo un menor dinamismo que el de aquellas de
tamafio intermedio. Esta conclusién permite prever que
el mayor reto de la sostenibilidad urbana en ALC se en-
cuentra precisamente en las ciudades intermedias, que
vienen dominando el crecimiento poblacional de la re-
gién. En particular, estos centros urbanos enfrentan el
desafio de lograr un desarrollo sostenible sin repetir los
errores que han tenido lugar en las grandes metrépolis la-
tinoamericanas.

Existen muy buenas razones para focalizar el andlisis de
la sostenibilidad urbana en las ciudades intermedias de la
region. En primer lugar, en la medida en que muchas de
estas urbes vienen registrando, como ya se ha dicho, una
importante dindmica de crecimiento econémico y pobla-
cional, el futuro del desarrollo urbano en ALC depende
en gran parte de lo que ocurra en ellas. Un segundo argu-

21 A mediados del siglo XX, la supremacia de Bogotd y Lima, capi-
tales de Colombia y Pert respectivamente, no era tan significativa
como la de otros paises de la regién.

Sostenibilidad urbana en América Latina y el Caribe



mento lo constituye el hecho de que estas ciudades estin
en una etapa en la que todavia es posible explotar econo-
mias de escala y controlar los costos de aglomeracién, y
elevar de este modo la eficiencia global. Ademis, estas ur-
bes tienen una escala que facilita la efectividad de inter-
venciones orientadas a la sostenibilidad. Finalmente, si se
mejorase la sostenibilidad de las ciudades intermedias y se
elevaria su calidad de vida, se reduciria la presién pobla-
cional y econémica sobre las grandes metrépolis, y se fa-
cilitarfan intervenciones destinadas a superar los grandes

desequilibrios que las caracterizan.
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Reflexiones finales

LA sOSTENIBILIDAD URBANA EN ALC es un elemento cla-
ve para atender las necesidades que enfrentan los paises
de la regién en materia de cambio climdtico, infraestruc-
tura para la competitividad, reduccién de las desigualda-
des e instituciones orientadas al crecimiento y al bienestar
social. La problemdtica regional requiere una visién inte-
gral del desarrollo urbano, con el fin de atender los mul-
tiples objetivos que impone una estrategia de desarrollo
moderna. A partir de una revisién de los avances teéricos
y empiricos del concepto de sostenibilidad urbana y de la
realidad de las ciudades de la regién, en este documento
se ha presentado una propuesta de andlisis holistico. Su
implementacién exige el disefio de herramientas de estu-
dio especificas. El Banco, que ha desempenado un papel
esencial en el crecimiento de la regién, se suma a este nue-

vo esfuerzo de desarrollo sostenible a través del Noveno

Aumento General de Capital (BID-9).

En el caso de ALC, se sugiere llevar adelante un trabajo
de fondo con las ciudades intermedias, porque es en ellas
donde se presenta la mayor dindmica de crecimiento ac-




tual. En la medida en que estas urbes empiecen a defi-
nir sus planes y proyectos de expansién, se podrd avanzar
con nuevos enfoques para atender al cambio climdtico,
en funcién de un modelo que permita reducir la emisién
de GEI, propicie un mejor control de la contaminacién
y una mayor capacidad de resiliencia, y conduzca de ese
modo a un desarrollo urbano mds equilibrado, con bue-
nos indices de gobernabilidad y mayor sustento fiscal,
todo lo cual habrd de reflejarse en una mayor calidad de
vida para el ciudadano.

A fin de alcanzar estos objetivos, es preciso contar con
el apoyo de los donantes y organismos multilaterales,
protagonistas indiscutibles del proceso para consolidar
una nueva aproximacién a la sostenibilidad urbana en

la regién.
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