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PROLOGO

En el &mbito global se suman diariamente 180.000 nuevos habitantes a las ciudades. Para 2050, se espera un
total de 3.500 millones de habitantes urbanos nuevos, lo que significa la duplicacion del nimero de habitan-
tes urbanos. Este proceso creciente de urbanizacion generara oportunidades y desafios para los gobiernos
nacionales y las autoridades locales. En este sentido, la mejor inversion que una ciudad puede hacer es la
planificacion de su futuro, repensando las distintas estrategias de intervenciones y financiamiento con miras
a reducir la desigualdad que existe entre sus habitantes y aumentar la inclusion, tomando en cuenta que la
urbanizacion y el desarrollo pueden -y deben- reforzarse mutuamente.

Para entender la dinamica local de cada ciudad, es necesario identificar como la desigualdad esta afectando
su desempefio economico y cuales son los principales obstaculos para la inclusion social. Gran parte del
éxito o fracaso de los Objetivos de Desarrollo Sostenible se decidird en las zonas urbanas que, en regiones
como Ameérica Latina, son las encargadas de generar el 65% del PIB. Por lo tanto, las estrategias de desarrollo
nacional y la planificacion urbana deben estar mejor alineadas para garantizar a todos los ciudadanos, espe-
cialmente a las poblaciones mas vulnerables, acceso a servicios béasicos y sistemas productivos.

Desde un panorama amplio del desarrollo, el gran reto es aumentar la productividad de las ciudades, las cua-
les actualmente son los motores que impulsan el crecimiento economico de los paises. La inclusion de los
ciudadanos no solo es un beneficio desde el punto de vista social, sino también desde una perspectiva eco-
nomica al facilitar el surgimiento de economias de aglomeracién, mercados de trabajo y al mejorar el clima
de inversion. Por esta razon, para generar inclusion, es esencial priorizar la conectividad, el acceso a bienes y
servicios, el desarrollo de capacidades y la coordinacién entre distintos niveles de gobierno.

Por otro lado, el papel que juegan los gobiernos locales en el desarrollo de los paises es fundamental, ya que
se encuentran en un lugar central para participar en el disefio e implementacion de politicas que abran el
camino hacia una sociedad mas sostenible y que ponga a los ciudadanos como protagonistas del desarrollo.

El enfoque de CAF -Banco de Desarrollo de América Latina- es apoyar de cerca la labor de las autoridades
con herramientas practicas que faciliten su gestion. Atendiendo a la necesidad de generar una linea de co-
nocimiento sobre los principales aspectos que influyen en el desarrollo urbano sostenible, en el marco de la
construccion de la Nueva Agenda Urbana, CAF presenta este documento que da luces sobre cémo generar
mayor crecimiento, desde politicas publicas que catalizan la inclusion sostenida de todos los ciudadanos a los
espacios productivos de nuestras ciudades.

José Carrera
Vicepresidente Corporativo de Desarrollo Social
CAF-Banco de Desarrollo de América Latina
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12 — Crecimiento inclusivo en las ciudades: retos y oportunidades

La urbanizacion ha sido uno de los motores més
importantes de la productividad y el crecimien-
to en los ultimos tiempos, sacando a millones
de personas de la pobreza y mejorando las con-
diciones de vida en todo el planeta. Entre 1950
y 2014, periodo en el que los residentes urbanos
crecieron de 759 millones a 3.900 millones, la
mortalidad infantil cayéd de manera drastica, la
tasa de alfabetizacion supero el 88 %y la cantidad
de personas viviendo en ciudades con acceso a
agua potable alcanzo el 90 %, aunque con gran-
des diferencias en su calidad. Segun la ONU, una
nueva (y definitiva) oleada de 2.500 millones de
personas adicionales vivirad en las ciudades en el
2050. Aunque esto es un augurio positivo para
el crecimiento econdémico en general y la mejo-
ra de las condiciones de vida, las presiones sobre
las ciudades para invertir, proporcionar suelos vy
construir infraestructura no tienen precedentes,
en especial si tomamos en cuenta que mas de mil
millones de residentes urbanos actualmente viven
en muy malas condiciones.

Estos retos se ven agravados por temas criticos
como el crecimiento de la desigualdad de ingreso
en todo el mundo; la presién sobre la clase media
(fuente de gran parte del crecimiento reciente en
las economias emergentes); el cambio climatico
y las cuestiones de sostenibilidad; las vulnerabili-
dades macroecondmicas; y los debates sobre la
rendicion de cuentas y la descentralizacion de los
niveles de gobierno. Los conflictos politicos vy la
migracion involuntaria resultante afaden nuevas
presiones a algunas ciudades, poniendo a prueba
su capacidad de integrar a los recién llegados. No
lograr esa integracién incrementara el riesgo de
violencia y radicalismo (Saunders, 2010). Las ciu-
dades se han convertido en agentes clave de la
integracion social y la sostenibilidad en todos sus
aspectos -social, ambiental y econdmico (Foro
Economico Mundial, 2016).

CONEXION
CON LA AGENDA
DE ONU-HABITAT

En 1996, Habitat Il se reunic en Estambul, Turquia.
Cuatro aflos después de la Cumbre para la Tierra de
1992, Habitat Il se concentrd en conectar la agenda
de urbanizacion con la urgencia de promover el de-
sarrollo sostenible. Fue un ruptura importante con la
perspectiva clasica que veia a “las ciudades como
parte del problema, no la solucion, de la sostenibi-
lidad global” (McCarthy, 2016, 2). Garantizar una vi-
vienda adecuada para todos fue uno de los objetivos
principales de Habitat Il. Desde entonces, mas de 100
paises han adoptado el derecho a una vivienda ade-
cuada como derecho constitucional y muchos paises
han financiado publicamente programas de vivienda.
A pesar de los logros importantes y la reduccion de la
proporcion de personas viviendo en asentamientos
informales, los residentes urbanos de bajos ingresos
todavia tienen problemas por la falta de vivienda ase-
quible y la desigualdad de oportunidades.

Habitat IIl promete ser diferente. El mundo de hoy es
predominantemente urbano y las ciudades han surgi-
do como actores importantes en las discusiones sobre
sostenibilidad y desarrollo. Los nuevos Objetivos de
Desarrollo Sostenible incluyen metas especificas para la
urbanizacion, incluyendo garantizar la provision de ser-
vicios basicos a todos (los nuevos y los antiguos residen-
tes), el uso eficiente de los recursos naturales y la reduc-
cién de la huella de carbono. El (impresionante) trabajo
preliminar para Habitat Il y la nueva Agenda Urbana que
han resultado de este esfuerzo subrayan laformaenque
urbanizacion y desarrollo se refuerzan mutuamente, asi
como un sustento ideoldgico que enfatiza la necesidad
de un desarrollo democratico, el respeto a los derechos
humanos y laimportancia de ciudades inclusivas'.

1. Para mas informacion, véase el sitio web de citiscope: http://
citiscope.org/habitatlll/explainer/2015/06/what-w-urban-agen-
da#sthash.SluxJ49J dpuf



ENFOQUE Y
ORGANIZACION

Este documento de trabajo discute el papel de las
ciudades para abordar la desigualdad econdmica
y social y promover un crecimiento urbano sosteni-
ble. Aunque la desigualdad ha sido estudiada a nivel
macroeconomico (véase Stiglitz, Piketty, Kanbur), el
impacto de la desigualdad sobre las ciudades no ha
sido abordado en la misma medida. Interrogantes
tipicos incluyen: ;Cual ha sido el impacto de politi-
cas urbanas anteriores sobre la integracion entre los
mercados de suelo v la vivienda, sobre las oportuni-
dades laborales y la inclusion social?, ;cémo pueden
las politicas urbanas tomar en cuenta el derecho de
los residentes a influir en el futuro de su propia ciu-
dad? icomo financiar los servicios e infraestructura
necesarios para abordar la desigualdad y la exclu-
sion?, icomo pueden mejorar la toma de decisiones
cambios en los modelos de gobierno? Finalmente,
dada la relacion cercana entre inclusion y sostenibi-
lidad, ;qué lecciones podemos sacar para guiar las
inversiones en infraestructura a largo plazo?

Inclusion, desigualdad, pobreza y sostenibilidad a
menudo son estudiadas juntas, comunmente con
definiciones algo superpuestas. Inclusion y soste-
nibilidad son conceptos méas amplios dificiles de
medir. La desigualdad y la pobreza pueden ser
cuantificadas mediante coeficientes de Gini y tasas
de pobreza que miden el nimero de personas vi-
viendo en cierto estrato de ingresos o a cierta dis-
tancia de umbrales de pobreza previamente defini-
dos. Podemos asumir que las ciudades inclusivas
(favorables para quienes se encuentran en situacio-
nes de pobreza) estan guiadas por el objetivo de
mejorar la capacidad de las personas con menos
recursos de acceder a bienes y servicios, mejorar
sus vidas y participar en la toma de decisiones.
Asimismo, seria de esperar que las ciudades inclu-
sivas condujeran a una distribucion mas equitativa
del mobiliario urbano. La sostenibilidad es un con-
cepto mas integral, que incluye metas ambienta-
les y sociales. En general, el enfoque principal del

desarrollo urbano deberia ser la promocion de po-
liticas publicas que retnan la energia de nuestras
ciudades y que sean sostenibles desde un punto de
vista ambiental y social.

Este reporte estd organizado en cinco capitulos.
El capitulo 1 resume los argumentos principales
que explican por qué la distribucion de ingresos y
de riqueza se ha vuelto mas desigual y la falta de
consenso acerca de qué debe hacerse al respec-
to. Revisamos los argumentos principales a favor
de una convergencia automatica de ingresos (por
ejemplo, Kuznets), asi como las posturas mas re-
cientes de Piketty, Kanbur y Stiglitz que preconizan
politicas (de intervencién) para prevenir una mayor
divergencia de ingresos. Después pasamos revista a
lo que sabemos acerca de la desigualdad a nivel de
ciudad, por qué la desigualdad impide el crecimien-
to econdémico de una ciudad y como la descentra-
lizacion fiscal, todavia en proceso en muchos pai-
ses de ingresos bajos, debe encontrar un equilibrio
entre las demandas de participacion ciudadana y
la necesidad de proveer infraestructura basica (por
ejemplo, transporte publico y agua) al menor costo
posible, lo cual generalmente requiere jurisdiccio-
nes mayores y una toma de decisiones coordinada.

El capitulo 2 explora lo que pueden hacer las ciu-
dades y las politicas urbanas para promover un cre-
cimiento mas inclusivo. Prestamos atencion a las
politicas mas importantes dentro de la jurisdiccion
de una ciudad, entre ellas, las politicas de suelo, vi-
vienda, transporte, finanzas y gobernanza, y a cémo
pueden contribuir a mejorar la inclusion social. Una
idea que ha empezado a surgir de la literatura al res-
pecto (véase Perlman, Sassen, Bertaud, Arnott) es la
necesidad de incluir y aprender de la informalidad
en lugar de ignorarla. Los mercados informales pro-
veen empleo vy vivienda a gran parte de la poblacion
en situacion de pobreza y de la clase media que
ha surgido recientemente en los paises en vias de
desarrollo. Este capitulo también examina las prin-
cipales fuentes de financiamiento para una ciudad,
incluyendo el potencial de instrumentos de captura
de plusvalia, el desafio que significa gobernar me-
tropolis que crecen rapidamente y los debates aun
en curso sobre cuanto deben influir los gobiernos
centrales en las politicas publicas.
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El capitulo 3 explora como las ciudades pueden
incorporar la sostenibilidad y la reduccién de emi-
siones de carbono a la planificacion de inversiones
en infraestructura. El capitulo se concentra en he-
rramientas especificas, entre ellas, métodos alterna-
tivos para integrar objetivos de sostenibilidad a los
modelos de toma de decisiones y distintas formas
de extender el andlisis costo-beneficio utilizando
curvas de costo marginal de abatimiento vy limites
sostenibles. Se presentan también algunas herra-
mientas mas sencillas para ciudades en desarrollo
que muestran como paquetes alternativos de servi-
cios basicos pueden adaptarse a los recursos de la
comunidad.

El capitulo 4 incluye algunas sugerencias para la
Nueva Agenda Urbana que seré discutida en Habitat
lll. Nos concentramos en intervenciones de politi-
cas publicas practicas y enfoques que sirven para
potenciar la productividad de las ciudades como

motores de crecimiento, mejorando al mismo tiem-
po lainclusion social y el acceso a servicios basicos,
y haciéndolo de manera ambientalmente sostenible.
La nocion de que estos objetivos son complemen-
tarios (en vez de ortogonales) es cada vez mas evi-
dente en la literatura al respecto. Particularmente en
lo que se refiere a las nuevas tecnologias para admi-
nistrar las ciudades, hay numerosas oportunidades
de politicas publicas que favorecen a la poblacion
con menos recursos. Es mas, dado que el planeta
estd cada vez mas urbanizado, el éxito o el fracaso
de objetivos de desarrollo mas amplios, como los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), se deci-
dird en las ciudades. Por lo tanto, las estrategias de
desarrollo nacional y las estrategias de desarrollo
urbano deben estar mejor alineadas para progresar.

Por Ultimo, el capitulo 5 concluye con los mensajes
clave del informe.



CRECIMIENTO
URBANO
Y DESIGUALDAD
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Este capitulo se concentra en la relacion entre las poli-
ticas urbanasy la exclusiony la desigualdad. Sabemos
que distintas actitudes y politicas territoriales tienen
unimpacto claro sobre la vivienda y la segregacion re-
sidencial, y consecuentemente determinan el acceso
a oportunidades de trabajo a través de una movilidad
accesible y asequible. Es comun argumentar que la
poblaciéon en situacion de pobreza se ve obligada a
escoger entre donde y como vive y el acceso que tie-
ne a trabajos y a la generacion de ingresos. También
sabemos que la desigualdad frecuentemente lleva a
la conflictividad y a la violencia, lo que a su vez impide
que la ciudad atraiga inversion privada. Lo que esta
menos claro es cuanta responsabilidad, en compara-
cion con los esfuerzos de desarrollo nacionales, pue-
den asumir las ciudades respecto a la persistencia de
la pobrezay la desigualdad en su interior. Empezamos
presentando un marco para discutir la desigualdad de
ingresos a nivel macroeconémico y como esta rela-
cionada con la desigualdad dentro de las ciudades.
Luego revisamos las tendencias de urbanizacion mas
recientes, los motores del crecimiento en las ciudades
y el impacto de la desigualdad.

MARCO: DE LA
DESIGUALDAD
MACRO A LA
DESIGUALDAD
LOCAL

El crecimiento de la desigualdad en el mundo desa-
rrollado ha sido discutido considerablemente, y exis-
te la impresion generalizada de que el problema ha
llegado a proporciones inaceptables (Rosanvallon,
2016; OCDE, 2011). Estas tendencias también estan
empezando a aparecer en las economias de ingreso

mediano-alto, lo cual anuncia dificultades para las
politicas publicas. Al mismo tiempo, no ha existido
consenso sobre qué hacer al respecto. En Francia,
una encuesta reciente sobre la percepcion de la
desigualdad vy la injusticia encontré que cerca del
90 % de los entrevistados pensaba que se deberia
reducir la desigualdad de ingresos y un porcenta-
je aun mayor estaba de acuerdo con garantizar el
acceso de todos a la educacion, la alimentacion, la
vivienda vy la salud. No obstante, el 85% de los en-
trevistados pensaba que las diferencias de ingresos
son inevitables y un resultado aceptable cuando
premian el mérito individual. Al parecer, aunque
existe una oposicion clara a la desigualdad excesiva,
no existe consenso acerca del marco tedrico ade-
cuado para lidiar con ella.

La discusion analitica sobre la desigualdad de in-
gresos ha cobrado nuevamente interés con los
trabajos recientes de Piketty (2014), Stiglitz (2013) y
Kanbur (2010) y sus puntos de vista en cuanto a la
convergencia o no convergencia de ingresos duran-
te el proceso de desarrollo. En este debate subyace
la hipotesis de Williamson-Kuznets (1965), la cual
plantea que la desigualdad crece al principio del
proceso de desarrollo de un pais y que luego llega a
un techo y se reduce. En el caso de Asia Oriental en
particular, el crecimiento rapido vy la reduccién de
la pobreza se produjeron con la migracion de areas
rurales a urbanas en conexion con el cambio de la
agricultura a la manufactura. Este proceso coinci-
dié con los beneficios que conlleva la aglomera-
cion, mayores salarios en las ciudades y ganancias
importantes en el ingreso nacional impulsados por
las tecnologias (Henderson, 2010). Los datos vy el
analisis del informe del Banco Mundial (2009) dan
sustento a este esquema.

La hipotesis de Williamson-Kuznets y su aplicabilidad
para explicar las tendencias de la desigualdad en los
ultimos 30 afos han sido objeto de un debate inte-
resante. Cuando Kuznets publico su andlisis y teoria
de la distribucion del ingreso en 1965, se sustentd
en una base estadistica grande y solida. Kuznets cal-
culod la evolucion de la participacion de cada decil
de ingresos en el ingreso nacional de los Estados
Unidos a partir de los formularios de impuestos fe-
derales y sus propios célculos del ingreso nacional



FIGURA 11

Desigualdad de ingresos en los Estados Unidos, 1910-2010
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Nota: La proporcion del decil mas alto en el ingreso nacional de los EE.UU. se redujo de 45-50 % en los afios 1910 y 1920 a menos del 35 %
en la década de 1950 (esta es la caida documentada por Kuznets); posteriormente, aumento de menos del 35 % en la década de 1970 al

45-50 % en la década del 2000 y después del 2010.
Fuente: Piketty (2014)

de los EEUU. Asi, observé una reduccion drastica en
la desigualdad de ingresos. Al principio del periodo,
el 10 % de la poblacion de los EEUU con mayores in-
gresos recibia el 40-50 % del ingreso nacional anual.
Para finales de los afios cuarenta, la participacion del
decil de mayores ingresos se habia reducido al 30-
35 % del ingreso nacional. Esta reduccion del 10 %
del ingreso nacional total era considerable. Kuznets
propuso que esta tendencia era una sefnal de la con-
vergencia de ingresos asociada con un alto nivel de
desarrollo. Hoy en dia, esta claro que la reduccion
drastica de la desigualdad de ingresos en casi todos
los paises ricos entre 1940 y 1980 se debid principal-
mente a la expansion econdmica impulsada por la
expansion del empleo que caracterizo el periodo de
la posguerra (Piketty, 2014).

Thomas Piketty (2014) utiliza datos de los EEUU vy
Europa para demostrar que la desigualdad era la
norma en el siglo XIX y a comienzos del siglo XX.

Empezo a reducirse después de la Segunda Guerra
Mundial, pero se ha incrementado nuevamente
desde 1980. La figura 1.1 ilustra este movimiento y
mide la desigualdad de ingresos mediante el dato
que indica la participacion en el ingreso del 10 %
mas acaudalado de una sociedad. Esta tendencia
en forma de U es clara y observable en muchos
paises. Piketty también halla que la desigualdad de
ingresos en paises emergentes (por ejemplo, India,
Indonesia, China, Sudafrica, Argentina y Colombia)
ha estado aumentando desde los afios ochenta
(Piketty, 2014, p. 327).

Berube y Olmes (2016) confirman estos hallazgos tra-
bajando con 100 areas metropolitanas en los EEUU.
En mas de la mitad de estas areas, la desigualdad
(medida como la proporciéon entre la participacion
en el ingreso del 10 % de ingreso mas alto y el 10%
de ingreso mas bajo) claramente se ha incrementa-
do. Philipe Longman (2015) ha encontrado resultados
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similares a nivel regional, lo cual sugiere el retorno (y
ensanchamiento), desde los afios ochenta, de la gran
brecha econdmica entre las distintas regiones de
los Estados Unidos, especialmente entre las ciuda-
des promedio y unas pocas ciudades costeras que
despuntan, como San Francisco, Washington D.C. y
Nueva York.

Sin embargo, esta claro que incluso un crecimiento
economico robusto no eliminara la desigualdad de
ingresos. La cuestion es saber cuanta desigualdad
es inevitable y cuanta es tolerable. Aunque las tasas
de pobreza han caido drasticamente, los altos niveles
de desigualdad vy las diferencias cada vez mayores
en las condiciones de vida se han vuelto inacepta-
bles para grandes sectores de la poblacion (Kanbur,
2010). Por ejemplo, en los ultimos treinta afos (entre
1983 y 2013), las tasas de pobreza se han reducido
de manera espectacular en México (de 47 % a 11%),
Filipinas (de 61% a 38 %), India (de 50 % a 21 %) y Brasil
(de 41% a 9%). Sin embargo, el coeficiente de Gini
aumento en todos estos casos, con la excepcion de
Brasil que registrd un leve descenso de 0,57 a 0,53.
El aumento de las diferencias de ingresos entre ri-
cos y pobres es objeto de un considerable debate
social y preocupacion politica. En China, a pesar de
resultados espectaculares en materia de crecimiento
economico y reduccion de la pobreza, las politicas
publicas estan ahora enfocadas en las crecientes
protestas populares, tanto en las ciudades costeras
como en los grandes territorios del interior. México,
Ghana, Sudéfrica e India tienen trayectorias similares:
el progreso alcanzado en reducir la pobreza y mejo-
rar el acceso a servicios basicos ha sido contrarresta-
doenla opinién publica por la creciente desigualdad.

El tema de la desigualdad se ha convertido también
en un asunto urbano fundamental. Las desigualda-
des de ingresos y de oportunidades estigmatizan y
excluyen. Estigmatizan y retiran a grandes grupos de
poblacién urbana de una vida social y econdémica-
mente productiva; y excluyen al impedir que ellos y
sus hijos se beneficien de oportunidades de progre-
sar en la sociedad en su conjunto. La desigualdad
es un asunto de politica publica importante porque
sociedades que son muy desiguales no funcionan
de manera eficiente y no son sostenibles a largo pla-
70 (Stiglitz 2013). Desde nuestra perspectiva urbana

o de ciudad, dado el nivel actual de urbanizacion y
el hecho de que, para el afo 2050, esta tendencia
haré que 2.300 -de los 2.500 millones de personas
adicionales que, se calcula, poblaran el planeta- se
incorporen a las ciudades, el problema de la des-
igualdad como una preocupacion nacional se con-
vierte, en la practica, en un asunto de las ciudades.

¢QUE SABEMOS
DE LA
DESIGUALDAD
EN LAS
CIUDADES?

No existe mucho trabajo de investigacion sobre la
desigualdad de ingresos en las ciudades. Los vya
conocidos indicadores de coeficiente de Gini estan
disponibles para muchas ciudades, pero no pro-
porcionan muchos indicios de lo que significan en
cuanto a causas o efectos (ONU-Habitat, 2015). La
violencia, el crimen, los problemas sociales y la pér-
dida de cohesion social frecuentemente son conse-
cuencias de una distribucion desigual de ingresos y
oportunidades, pero no se conoce su relacion exac-
ta con la desigualdad (ONU, CAF, 2015). Ademas,
las estadisticas en los paises en vias de desarrollo
son imprecisas y la existencia de grandes sectores
informales quiere decir que una gran parte de la in-
formacion sobre los ingresos y habitos de consumo
de los grupos con menos recursos de la poblacion
posiblemente no esté adecuadamente reportada o
incluida en las estadisticas.

Para la edicion 2010/2011 de su Estado de las Ciudades
del Mundo, ONU-Habitat reviso las tendencias de des-
igualdad de ingresos en distintas regiones del mundo



FIGURA 1.2

La desigualdad del ingreso por region, coeficiente de Gini, 1990-2008
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y en 48 ciudades seleccionadas. América Latina mos-
tro el mayor nivel de desigualdad (0,483), seguido de
cerca por Africa Subsahariana (0,442). La desigualdad
urbana también era mas alta en Latinoamérica (0,492),
donde los coeficientes mas elevados se daban en
Brasil y Colombia (0,569 y 0,55 respectivamente).
Dentro de cada pais, habia grandes variaciones en ma-
teria de desigualdad entre distintas ciudades. Brasilia
tenia el indice de desigualdad mas alto del pais, 0,67,
y uno de los mas altos del mundo?. Los ingresos del
10 % mas adinerado eran casi 90 veces los ingresos
del 10 % mas pobre. Belo Horizonte era relativamente

2. En 2009, el ingreso del decil mas adinerado fue 88 veces ma-
yor al ingreso del decil con menos renta. El promedio nacional de
entonces mostraba que el decil mas rico tenia ingresos 48,8 veces
mayores que el decil mas pobre.

“menos desigual’, con un coeficiente de Gini de 0,46,
el mas bajo entre las ciudades brasilefias. Santiago de
Chile tenia un coeficiente de Gini de 0,55, mientras
que otros centros urbanos chilenos como San Vicente
y Legu mostraban coeficientesde 0,33 y 0,34, respec-
tivamente. Una mayor desigualdad en las capitales y
en las ciudades grandes refleja la diversidad de sus
economias y el hecho de que personas con mayor
educacion optan por actividades mas lucrativas.

Mumbai y Sdo Paulo son ejemplos de ciudades
grandes en paises en vias de desarrollo con indi-
cios claros de que la desigualdad estd aumentando.
Esta desigualdad es particularmente evidente por la
proporcion de personas viviendo en asentamientos
informales y por los cambios de las tasas de pobre-
za. Mumbai, una de las ciudades mas grandes del
mundo, con 20,7 millones de residentes en 2014,
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FIGURA 1.3

Coeficiente de Gini urbano y rural en la India, 1973-2010
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tiene una poblacion grande y diversa viviendo en
asentamientos informales —en 2011, habia cerca de
2.000 asentamientos informales en la ciudad, re-
presentando la vivienda de aproximadamente el
54 % de la poblacion. Al mismo tiempo, Mumbai es
una de las ciudades mas caras, con edificios de de-
partamentos de lujo construidos al lado de asenta-
mientos informales, ofreciendo una vision clara de
division y exclusion. No hay datos exactos respec-
to a la desigualdad en Mumbai. La distribucion de
ingresos en las areas urbanas de India computada
por la (extinta) Comision de Planificacion India in-
dica que los coeficientes de Gini urbanos vy rurales
divergieron con el paso del tiempo (figura 1.3); entre
1973 y 2010, el Gini urbano se incrementd de 0,27 a
0,38y el Gini rural se mantuvo por debajo de 0,30. Si
bien la distribucién rural no ha cambiado vy las perso-
nas viven en relativa igualdad dentro de sus niveles
de pobreza, existe una mayor diferenciacion en los

2000 2010 2020

entornos urbanos, pero en ellos también hay una
pobreza menor en valores absolutos. La tasa de po-
breza de India (porcentaje de personas por debajo
del umbral de pobreza) en 2011 era del 23,7 % en las
areas urbanas y del 25,7 en las éreas rurales (Banco
Mundial, 2015¢).

En Brasil, la desigualdad urbana promedio ha oscila-
do alrededor de un coeficiente de Gini alto de 0,45.
Entre 1991y 2000, la desigualdad aumento en el 64 %
de las municipalidades brasilefias; en la década si-
guiente, la desigualdad disminuyo en el 80 % de las
ciudades como resultado del Plan Real (que puso fin
a la hiperinflacion), la creacion de empleo, aumentos
en el salario minimo, la implementacion de transfe-
rencias directas condicionadas y reformas importan-
tes al sistema de seguridad social para no contribu-
yentes. En total, entre 1991y 2010, la desigualdad de
ingresos aumentd de manera consistente en solo el



Recuadro1.1—
El control de la migracion en China

Elregistro de hogares en China (hukou) tiene dos funciones: frenar el permanente proceso de cambio del
pueblo a la ciudad y asegurar que la urbanizacion sea localizada, difusa y distribuida entre muchas ciu-
dades. Estas politicas tienen tres consecuencias principales. Es probable que China esté suburbanizada;
muchas ciudades chinas estan por debajo del tamaio que les corresponderia (Au y Henderson, 2006); y
hay grandes brechas entre los ingresos urbanos y rurales. Estas brechas de ingreso corresponden tanto
a brechas de consumo como a brechas en la productividad marginal del trabajo en el sector urbano en
comparacion con el sector rural.

El sistema hukou ha perdido parte de su poder en el control de la migracion. En cambio, el Gobierno chino
ha recurrido a politicas implicitas utilizadas a lo largo y ancho del planeta, es decir, hacer muy desagra-
dables las condiciones de vida de los migrantes. Las personas que migran a las ciudades mas grandes
de China no pueden acceder a viviendas en el sector formal: no se les permite arrendar formalmente.
Estan obligados a arrendar en asentamientos urbanos que son focos de viviendas hacinadas en condi-
ciones propias de los asentamientos informales. Los niflos no tienen acceso a las escuelas estatales y los
migrantes estan excluidos de los programas de salud, seguridad social, capacitacion para el empleo y
otros. {Se convertiran estos asentamientos urbanos en los asentamientos informales de India o Kenia?

Fuente: Henderson (2010)

7 % de las ciudades brasilefias. Una de esas ciudades
es Sdo Paulo, cuyo indice de Gini aumenté de 0,56
en 1991 a 0,61 en 2000, nivel en el que se estanco
hasta el afo 2010 pese a la mejoria a nivel nacional
(Sdo Paulo, 2014, 2). A pesar de su muy alto nivel de
desigualdad, la proporcion de hogares “vulnerables
a la condicion de la pobreza” disminuyd del 19,5 %
en 1991 al 14,7 % en 2010 (Sdo Paulo 2014, 3). En toda
Ameérica Latina, el porcentaje de poblacion viviendo
en situacion de pobreza y pobreza extrema ha dismi-
nuido en las dos Ultimas décadas (Levy, 2016).

La desigualdad urbana en China es compleja. Una
de las divisiones mas importantes para los hogares
es entre los que tienen un hukou urbano (un regis-
tro legal para los hogares en la ciudad utilizado para
controlar la migracion en los Ultimos 30 anos) vy los
gue no. Seguin Chan (2012), en 2010 habia 205,6 mi-
llones de migrantes rurales (sin hukou) viviendo en
las ciudades de China. Esto representa el 31% de la
poblacion urbana china, comparado al 22 % en 1990.

Aunque la situacion de los migrantes rurales en las
ciudades chinas ha mejorado en los ultimos afos, la
mayoria opera en sectores semiinformales y no tiene
derecho a recibir apoyo estatal en salud, educacion
o vivienda (véase el recuadro 1.1). Cho (2013) estudio
la ciudad de Harbin, en el noreste chino, a finales de
la década de 2000 y encontrd que la urbanizacion
masiva de finales de los afios setenta habia llevado a
“procesos de urbanizacion masivos y desiguales que
han acelerado la dilapidacion de los barrios de cla-
se trabajadora vy el florecimiento de urbanizaciones
cerradas de clase alta (...) las poblaciones urbanas
pobres de China también sufren de inseguridad la-
boral, marginalizacion, estigmatizacion territorial y la
mirada punitiva del resto”2 (Cho 2013, 169).

3. Enalgunos paises, como en Colombia, la palabra barrio se refiere
alos asentamientos informales, un concepto que recibe multiples de-
nominaciones en América Latina, En este documento, "barrio" desig-
na cada una de las partes en que se divide una ciudad o sus distritos..

21
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No soélo en China, sino en muchas partes del
mundo, el fendmeno de las urbanizaciones ce-
rradas se ha vuelto mas evidente en los afos
que han transcurrido desde Habitat Il. Estas ur-
banizaciones han aumentado rapidamente en
Norteamérica y en América Latina. A finales de
los afios noventa, una encuesta en los Estados
Unidos reveld que “maés del 40 % de la vivien-
das nuevas en el occidente, sur y oriente de los
Estados Unidos estaba planificado en urbaniza-
ciones cerradas” (Blakely y Snider 1999, vii). En
2004, una encuesta britdnica encontré mas de
1.000 urbanizaciones de este tipo en Inglaterra,
principalmente en Londres (Blandy, 2007). En
Latinoamérica, han aparecido urbanizaciones
cerradas en la mayoria de las ciudades grandes.
En Santiago de Chile, hay carreteras privadas que
conectan los sectores exclusivos de la ciudad,
cuyo acceso estd limitado a los habitantes de
estos barrios (Borsdorf e Hidalgo, 2008). En Séo
Paulo, los edificios residenciales del centro de la
ciudad tienen sofisticados mecanismos de segu-
ridad para controlar quienes ingresan y quienes
salen (Caldeira, 2000). Las distintas formas de ur-
banizacién cerrada reflejan el aumento de las di-
visiones en las ciudades y tienen como resultado
la ausencia de interaccion entre grupos econo-
micos y sociales. En muchos contextos urbanos,
esta tendencia coincide con un incremento del

crimen vy la violencia.

Mientras la desigualdad urbana se expande alre-
dedor del mundo, la provisién de servicios basi-
cos sigue siendo deficiente. Los asentamientos
informales pueden albergar una proporcion me-
nor de la poblacién urbana como resultado de
politicas de vivienda locales y de ingresos mas
altos. Sin embargo, para millones de personas en
lo més bajo del sistema urbano (especialmente en
Asia Meridional y Africa Subsahariana), la recolec-
cion y remocién de basura son casi inexistentes.
Los retretes son escasos, y mas aun los bafos
publicos, y hace mucha falta agua corriente de
buena calidad. Asimismo, no hay acceso a una
educacion publica con un financiamiento ade-
cuado vy la calidad de los servicios de salud, del
transporte, las areas de recreacion y los espacios

abiertos es baja.

Una de las consecuencias de la escasa oferta de
servicios basicos es la protesta social. Aunque
desde hace algun tiempo han ocurrido protestas
esporadicas por mejores servicios publicos, éstas
se han incrementado notablemente desde el nue-
vo milenio. Sudéafrica, que tiene la mejor cobertura
de agua potable, saneamiento, electricidad y de la
mayoria de los otros servicios urbanos del Africa
Subsahariana, ha experimentado persistentes pro-
testas e incluso confrontaciones violentas desde
2005. Estas protestas son un sintoma generaliza-
do de la falta de confianza en los gobiernos locales
(Hough, 2008).

En Latinoamérica, la protesta urbana ha sido una
herramienta constante para demandar mejores
servicios, mas participacion y menos corrupcion,
demandas que forman parte de los derechos a
la ciudad. En 2013, la resistencia local a los servi-
cios urbanos de baja calidad estalld en Sao Paulo
cuando la tarifa de autobus aumento el 7% (de
USD 1,40 a 1,50). En junio de 2013, el Movimento
Passe Livre convoco a cuatro marchas que con-
taron con la participacion de unos cuantos miles
de personas. Una semana después, una protes-
ta termind con represion policial. La semana si-
guiente, las protestas se habian extendido a cien
ciudades, con la participacion de un millon de
manifestantes. Las protestas persistieron incluso
después de que el Gobierno revirtiera la decision
de aumentar la tarifa. Los manifestantes utilizaron
esta oportunidad para pedir mejores servicios,
menos corrupcion y un freno a la represion poli-
cial (Frayssinet, 2013).

En resumen, la desigualdad es disruptiva, injusta
e improductiva. Agota la energia dinamica de las
ciudades y anade costos logisticos y de seguri-
dad. Abordar la desigualdad requerira una politi-
ca consistente que promueva el desarrollo de la
ciudad, la creaciéon de empleo y un ambiente fa-
vorable para la inversion, combinada con politicas
sociales y de ingresos especificas que ayuden a
los grupos mas vulnerables a acceder a servicios
basicos y a oportunidades de ingreso dignas. La
rendicion de cuentas, la participacion y las bue-
nas politicas publicas son igualmente urgentes,
como se expondra mas adelante.



CIUDADES Y
TENDENCIAS DE
URBANIZACION

La urbanizacién ha sido una realidad a lo largo
de los dos ultimos siglos. La poblacion urbana ha
pasado de ser el 4 % de la poblacion mundial en
1800 al 53 % en 2015. El ingreso per capita ha au-
mentado de USD 200 a mas de USD 6.500 v la
esperanza de vida de 45 a 78 afos (Hohenberg,
2004). Una de las caracteristicas del crecimien-
to urbano contemporaneo es su rapidez. Si bien
Europa tardo mas de dos siglos en pasar del 10 %
de poblacion urbana en el siglo XVIII al 75 % en
la actualidad, los Estados Unidos y América Latina
alcanzaron porcentajes similares en 100 y 60
afos, respectivamente. En China, el proceso de
urbanizacion ha sido incluso mas rapido. Costos

CUADRO 1.1

de transporte mas bajos y la globalizacion han he-
cho posible que los asentamientos urbanos crez-
can muy rapidamente. El nimero y tamafo de las
ciudades también ha cambiado. En el afio 1800,
solo una ciudad, Beijing, tenia mas de un millén
de habitantes. Las 10 ciudades que le seguian
en tamafno tenfan una poblacién promedio de
600.000 habitantes. En el afio 1900, las 10 ciuda-
des mas grandes del mundo tenian en promedio
2,6 millones de habitantes; en 2000, el promedio
era de 20 millones (ocho veces mayor). En 1950,
so6lo una ciudad, Nueva York, tenia méas de 10 mi-
llones de personas. Hoy en dia, existen 27 mega-
ciudades y para el aflo 2050, cuando la mayoria
de Asia se haya urbanizado, habréa 50.

La ubicacion geogréfica de los principales centros
urbanos también ha cambiado. Entre 1800 y 1900,
el crecimiento de las ciudades se concentraba
en Europa y Estados Unidos. A partir de 1900, el
escenario economico global empezd a cambiar.
La ciudad mas grande del mundo era Londres,
con 6,5 millones de habitantes, seguida de tres

Las ciudades (areas urbanas) mas grandes del mundo de acuerdo con su poblacion (en millones)

1800 1900 1950 2006 2050 2100
Beijing (1,1) Londres (6,5) Nueva York (12,4) Tokio (35,5) Mumbai (42,4) Lagos (76,6)
Londres (0,9) Nueva York (4,2) Londres (8,9) Cd. de México (19,2) Delhi (36,2) Dar es-Salam (73,7)
Guangzhou (0,8) Paris (3,3) Tokio (7,0) Mumbai (18,8) Dhaka (35,2) Mumbai (67,2)
Tokio (0,7) Berlin (2,7) Paris (5,9) Nueva York (18,7) Kinshasa (35,0) Kinshasa (63,0)
Estambul (0,6) Chicago (1,7) Shanghai (5,4) S&o Paulo (18,6) Kolkata (33,0) Lilongwe (57,4)
Paris (0,5) Viena (1,7) Moscu (5,1) Delhi (16) Lagos (32,6) Delhi (57,3)
Napoles (0,4) Tokio (1,5) Buenos Aires (5,0) Kolkata (14,6) Tokio (32,6) Blantyre (56,8)
Hangzhou (0,4)  San Petersburgo (1,4) Chicago (4,9) Yakarta (13,7) Karachi (31,7) Jartum (56,6)
Osaka (0,4) Manchester (1,4) Ruhr (4,9) Buenos Aires (13,5)  Nueva York (24,8) Niamey (55,2)
Kioto (0,4) Filadelfia (1,4) Kolkata (4,8) Dhaka (13,1) Cd. de México (24,3) Kolkata (52,4)

Fuente: Hoornweg (2015)
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ciudades estadounidenses, tres ciudades euro-
peas y dos rusas. En 2000, la ciudad mas grande
del mundo era Tokio, con 36 millones de personas,
seguida de Beijing, Shanghai, Ciudad de México y
Sao Paulo. Nueva York es la Unica ciudad de origen
anglo-europeo entre las 10 ciudades mas grandes

del mundo.

Las proyecciones realizadas por Hoornweg y Pope
(2014) sugieren que, para el ano 2050, las diez
ciudades mas grandes del planeta ya no estaran
en el Norte Global. Estardn en Asia Meridional
(Mumbai, Delhi, Dhaka, Kolkata, Karachi) y en
Africa (Kinshasa, en la Republica Democratica del
Congo, y Lagos, en Nigeria). Cuando haya termi-
nado el siglo, 17 de las 25 ciudades mas grandes
del mundo estaran en Africa. En otras palabras, las
ciudades mas grandes del mundo estaran en pai-
ses en vias de desarrollo que probablemente con-
tarédn con menos recursos e infraestructura para
manejar este crecimiento. Es posible que una ven-
taja de esta urbanizacion tardia sea la oportunidad
de planificar por adelantado e invertir en infraes-
tructura escogiendo las alternativas mas raciona-
les y sostenibles que permitan o puedan conducir

alainclusién y a la sostenibilidad.

Histéricamente, el crecimiento urbano ha coincidi-
do con algunos cambios econémicos estructurales

amplios:

a. La urbanizacién ha estado asociada constante-
mente con el crecimiento econdmico, la indus-
trializacion y los ingresos, con la posible excep-
cion de algunas ciudades africanas. Las ciudades
proporcionan la densidad que necesitan las eco-
nomias de aglomeracion y que conduce a una

mayor productividad (Henderson, 2015, 53).

b. Lajerarquia urbana evoluciona simultaneamente
con la estructura econémica o la especializacion
de cada ciudad o &rea. Las ciudades medianas
tienden a ser sitios de manufactura especializa-
da mientras que las ciudades grandes y diver-
sificadas estdn mas asociadas a centros de in-
novacion e investigacion donde un intercambio
fecundo ayuda a la innovacion y al desarrollo de

nuevos productos.

c. Los sistemas urbanos vy las ciudades tienen di-
namicas propias. Con el paso del tiempo, algu-
nas ciudades ganan ventajas comparativas en
la elaboracion de distintos productos mientras
que otras las pierden. Las ciudades mas grandes
se desindustrializan y se transforman en centros
de servicios al mismo tiempo que desarrollan
una especializacion funcional (Duranton y Puga,
2005). La manufactura se traslada a areas del
interior del pais y a ciudades mas pequefas.
Como explica Henderson (2015): “Es dificil eva-
luar individualmente si las ciudades son dema-
siado grandes o si tienen una composicion in-
dustrial adecuada, o si la distribucion en un pais
de las ciudades dado el tamafo de estas es rela-
tivamente eficiente”.

d. Al no existir suficiente evidencia empirica acer-
ca del tamano optimo de las ciudades, la me-
jor politica urbana seria la que cree igualdad
de condiciones en los mercados de capitales
y proporcione instituciones que promuevan la
competencia, incluyendo derechos de propie-
dad claramente definidos para los empresarios
inmobiliarios y acceso a los mercados de capi-
tales para que los gobiernos locales inviertan
en infraestructura” (Henderson, 2015, 83). Sin
embargo, el rol de las ciudades secundarias
también merece mas atencion, especialmente
en un escenario de rapida expansion urbana.
Generalmente, las ciudades secundarias son las
que reciben las nuevas migraciones vy las que
menos preparadas estan en cuanto a planifi-
cacion, infraestructura y finanzas. Se necesita
urgentemente mayor coordinacion, politicas
publicas especificas y orientacion en diversos
ambitos, desde la planificacion urbana hasta las
finanzas, para que las ciudades secundarias ten-
gan la capacidad (tanto fisica como intelectual)
que necesitan para afrontar los desafios que tie-
nen por delante.



MOTORES

DE CRECIMIENTO
EN LAS CIUDADES
Y POR QUE

ES IMPORTANTE
LA DESIGUALDAD

La amplia literatura existente sobre las fuentes
del crecimiento econdmico en las ciudades con-
verge hacia un esquema sencillo: las ciudades
exitosas crecen principalmente porque sus tra-
bajadores son mas productivos (Moretti, 2014) vy
no porque estén dotadas de mayores recursos
naturales. Los casos de Bangalore, Silicon Valley
y Shanghai confirman este argumento. Las dife-
rencias en productividad estan asociadas a tres
ventajas comparativas derivadas de las fuerzas
de aglomeracion: la densidad del mercado labo-
ral, la densidad de los mercados para servicios y
factores de produccion, y la difusion del conoci-
miento. Cheshire y Magrini (2009) han puesto a
prueba estas hipotesis en paises pertenecientes
a la Union Europea y confirman el impacto de
cuatro factores que explican las diferencias en el
crecimiento econdmico de las ciudades medido
por el PIB per cépita: (a) economias de aglome-
racion dinamicas (que se benefician del tamafo
de la ciudad y el nimero de interacciones); (b) un
capital humano activo y altamente calificado; (c)
concentraciones de investigacion y desarrollo y
(d) politicas que mejoran los incentivos a distin-
tos actores locales para promover el crecimiento
-las llamadas politicas publicas con focalizacion
local (place-based policies). Estos factores operan
junto a las variables mencionadas anteriormente,
sobre todo dando acceso a los bienes publicos de
la localidad (que benefician principalmente a los
residentes de la ciudad), creando instituciones de
educacion superior y disminuyendo los costos de
la densidad y la congestién.
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Una investigacion en Brasil del Banco Mundial vy el
Instituto de Investigacion Economica Aplicada (IPEA,
por sus siglas en portugués) en 2006 confirma el es-
quema presentado anteriormente: el estudio muestra
que la educacion de los trabajadores, el tamano poten-
cial del mercadoy los costos del transporte tuvieron un
impacto significativo en la productividad medida por la
remuneracion al trabajo. Un cambio de una desviacion
estandar en cualquiera de los tres factores (educacion
de los trabajadores, tamano del mercado, costos del
transporte) aumenta el ingreso laboral en 33%, 11% vy
3%, respectivamente. La importancia de los costos de
transporte es considerablemente mayor en otros pai-
ses, como Sudéafrica, donde varios estudios sefialan
que los trabajadores frecuentemente gastan la tercera
parte de sus ingresos en transporte, sin siquiera tomar
en cuenta los larguisimos tiempos de traslado entre las
tradicionales zonas de vivienda y los lugares de trabajo.
El costo del transporte entre ciudades también afecta
la productividad de la ciudad. La productividad se ve
igualmente afectada por el uso de la zonificacion urba-
nay los niveles de crimen y violencia.

La desigualdad vy la exclusion social dentro de las ciu-
dades pueden contrarrestar algunas de las dinamicas
favorables descritas anteriormente. En primer lugar, la
desigualdad vy la exclusiéon disminuyen los beneficios
del crecimiento economico (Kanbur, 2010). De por si,
la desigualdad y la exclusion social crean tensiones en
una sociedad, especialmente cuando ocurren entre
grupos socioeconomicos visibles, como migrantes,
grupos religiosos o habitantes de asentamientos in-
formales. En segundo lugar, disminuye la eficiencia de
la inversion. Debido a los altos costos fijos de la inver-
sion y a imperfecciones en los mercados de crédito,
solo los mas adinerados pueden invertir en sus em-
prendimientos, desviando capital que podria financiar
a emprendedores con menos recursos, pero posible-
mente mas talentosos (Banerjee, 2010). En tercer lu-
gar, la desigualdad es particularmente dafina cuando
afecta ala clase media. La clase media cumple un pa-
pel clave en la generacién de los ingresos que guian
la politica impositiva; protege a la poblacién mas
desfavorecida amortiguando el impacto de choques
externos y de vulnerabilidades; y puede ayudar a su
integracion a los mercados laborales y a la sociedad
en su conjunto (Kanbur y Spence, 7). En cuarto lugar,
la desigualdad vy la exclusion también aumentan el
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Recuadro1.2 —
El costo social de la desigualdad

La desigualdad con un sentido de falta de reciprocidad obstaculiza el compromiso politico y lleva a una
menor participacion. Se siente de manera mas aguda cuando los ciudadanos creen que las leyes se apli-
can de manera distinta a personas distintas. Los ciudadanos se sienten molestos por el doble estandar y
por aquellos que logran manipular el sistema a su favor. Estos sentimientos son una fuente fundamental
de desconfianza social, la cual, a su vez, socava la legitimidad del Estado de bienestar, crea antipatia
hacia los impuestos, legitima varias formas de corrupcion (como compensacion justificable por las trans-
gresiones de los otros) y erosiona el espiritu publico. En consecuencia, restablecer la reciprocidad es el

primer paso para crear una sociedad de iguales.

Fuente: Rosanvallon (2016)

costo de servicios esenciales para las personas de in-
gresos bajos, disminuyendo de esta manera su capa-
cidad de invertir en mejor vivienda o educacion. Los
habitantes de asentamientos informales generalmen-
te pagan precios mayores por el agua y los materiales
de construccion, dado que estos son suministrados
por proveedores pequeios (Baker, 2008).

Un estudio reciente sobre la percepcion de la des-
igualdad en 10 ciudades de Latinoamérica y el Caribe
reveld que el 92 % de los habitantes cree que la des-
igualdad disminuye la calidad de vida y la seguri-
dad (ONU, 2013). Cuando la pobreza endémica y la
desigualdad extrema coexisten con la abundancia y
la riqueza existe un alto riesgo de tensiones locales,
fracturas sociales y politicas, y de una redistribucion
violenta de la propiedad con un malestar social ge-
neralizado (ONU-Habitat, 2008). Todos estos factores
tienden a estar asociados con el crimen, lo que auto-
maticamente hace que las clases altas sean reticentes
a vivir en barrios socialmente diversos. Las urbaniza-
ciones cerradas de Buenos Aires y Sdo Paulo son una
reaccion natural de las personas con ingresos altos
que quieren vivir en la ciudad (invadida por asenta-
mientos informales), pero que sienten la necesidad de
protegerse contra posibles robos y de la criminalidad.
Asi, el miedo cierra avenidas para el didlogo v la inclu-
sion, y crea divisiones territoriales que son perjudicia-
les para el funcionamiento eficiente de las ciudades.

¢QUE PODEMOS
HACER A NIVEL
DE CIUDAD

PARA MEJORAR
LA DESIGUALDAD
Y LA INCLUSION?

La literatura al respecto sugiere dos maneras prin-
cipales para afrontar la pobreza vy la exclusion: de-
sarrollo economico e intervenciones dirigidas. El
crecimiento econémico es basicamente resultado
de la adopcién de nueva tecnologia, asi como de
la acumulacion de capital fisico y humano. En su
conjunto, estos elementos generan oportunida-
des de empleo, incrementan la productividad de
los trabajadores v, por lo tanto, sus ingresos (Mills
y Pernia, 1994). El crecimiento también aporta re-
cursos publicos vy privados adicionales, que a su
vez pueden ser utilizados para mejorar las institu-
ciones vy los servicios basicos, como la educacion
y el cuidado sanitario, los cuales son esenciales



para aumentar la productividad y el bienestar ge-
neral. Sin embargo, no todas las formas de cre-
cimiento econdomico contribuyen a disminuir la
pobreza en la misma medida y es posible que se
necesiten intervenciones de corto plazo, como
las redes de proteccion social, para hacer frente
a casos especificos donde la mejoria econdmica
general no sea suficiente.

Entre las herramientas de corto plazo para me-
jorar la desigualdad de ingresos estan las poli-
ticas fiscales que administra el gobierno central
en colaboracion con los gobiernos locales. Esto
puede incluir impuestos amplios a la transferen-
cia de riqueza, impuestos progresivos al ingreso
(Atkinson, 2015), subsidios a los nifios* y un im-
puesto negativo sobre la renta de los ciudada-
Nnos cuyos ingresos estén por debajo de cierto
limite. A nivel urbano, las transferencias directas
condicionadas han sido ampliamente adoptadas
en los ultimos 20 afos (después de su aparen-
te éxito en Brasil) para proporcionar un subsidio
minimo a las familias extremadamente pobres y
asegurar al mismo tiempo que los niflos vayan a
la escuela y sean vacunados (Tepperman, 2015).
En 2011, alrededor de 113 millones de personas
en 18 paises de América Latina se beneficiaron
de estos programas, lo que representa el 11 % de
la poblacion total.

Las ciudades cuentan con herramientas Unicas
para promover el crecimiento inclusivo a través
de la creaciéon de empleo, la infraestructura vy la
promocion de un ambiente favorable a la inver-
sion. La planificacion urbana, las politicas de uso
del sueloy de vivienda, la inversion en infraestruc-
tura, los sistemas de finanzas y los modelos de
gobierno pueden volverse mas sensibles a la ne-
cesidad de hacer las ciudades mas inclusivas. La
planificacion urbana inclusiva ha sido fuertemen-
te respaldada por académicos urbanos, empe-
zando por Jane Jacobs y mas recientemente por
Saskia Sassen y Doug Saunders, como una forma
de promover un desarrollo diverso atravesando

4. El programa Child Benefit en el Reino Unido.

sectores y residentes con antecedentes distintos
(Sassen, 2015). Bertaud (2015) subraya la urgencia
de una planificacion proactiva y flexible que ga-
rantice el acceso y la conectividad de los migran-
tes recientes y que se beneficie de la dinamica y
eficiencia de los mercados informales de suelo y
vivienda.

Las agencias de asistencia internacional como el
Banco Mundial, el Departamento de Desarrollo
Internacional de Reino Unido (DfID, por sus si-
glas en inglés), CAF -Banco de Desarrollo de
Ameérica Latina- y el Banco Asiatico de Desarrollo
estan ajustando su estrategia de asistencia para
afrontar la desigualdad urbana y estan ayudan-
do a las agencias locales y a las ciudades para
que progresen. Muchas ciudades han adoptado
programas de alivio de la pobreza que incluyen
la vivienda como un derecho humano, mientras
promueven el desarrollo comunitario e intervie-
nen en procesos participativos nacionales para el
suministro de servicios basicos (Banco Mundial,
2015a). Proyectos como el Metrocable de Medellin
ofrecen una conexion al transporte masivo para
los habitantes de zonas marginales y un sistema
de transporte publico innovador. Enfoques basa-
dos en organizaciones comunitarias, como Slum
Dwellers International (SDI), estéan agrupando a
los residentes de asentamientos informales para
ayudarles a identificar e implementar estrategias
para mejorar (y financiar) infraestructura comuni-
taria (Belo Horizonte), el cuidado de nifios o el sa-
neamiento comunitario (Dhaka). CAF -Banco de
Desarrollo de América Latina tiene un programa
de desarrollo urbano solido que esta dirigido a
mejorar el capital social de las zonas vulnerables
y pone énfasis en un transporte urbano integrado,
la creacion de espacio publico, la educacion tem-
prana, los servicios de agua y saneamiento, y el
desarrollo institucional. También financia impor-
tantes trabajos analiticos y de politicas publicas,
que buscan generar conocimiento y mejorar el
desarrollo de las ciudades.
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LA DESCENTRALI-
ZACIONY LA
IMPORTANCIA
CRECIENTE

DE LAS CIUDADES

La capacidad de las ciudades de afrontar la exclu-
siény la equidad (ademas del crecimiento economi-
co) esta determinada en gran medida por el modelo
de descentralizacion que define las responsabilida-
des de los gobiernos locales. En los ultimos 20 afos,
la descentralizacion se ha consolidado como un fe-
nomeno politico e institucional que promueve ma-
yores responsabilidades de los gobiernos locales en
el suministro de servicios basicos, la recaudacion de
ingresos, una amplia participacion politica y con-
sultas a los ciudadanos. En mas de 30 paises, los
principios de autogobierno local se han convertido
en la norma en materia de administracion territorial
(UCLG, 2009).

Los primeros esfuerzos de descentralizacion pa-
recen haber ocurrido entre 1940 vy los afos 1960,
cuando algunos Estados africanos y asiaticos inten-
taron delegar algunos poderes a los gobiernos lo-
cales como parte de su proceso de independencia.
Estos primeros intentos fueron infructuosos por pre-
siones militares y politicas a favor de los gobiernos
centrales. En Latinoamérica existieron situaciones
similares: los regimenes militares preservaron la for-
taleza de los gobiernos centrales.

Ladescentralizacionseexpandid de maneraespec-
tacular en los aflos noventa con el crecimiento de
la sociedad civil y la democratizacion. Fue una ten-
dencia a escala mundial, desde Africa hasta Europa
del Este y Latinoamérica. Seguin Campbell (2003),
a finales de los afios noventa, mas de 14.000 go-
biernos subnacionales en Latinoamérica tuvieron
elecciones democréticas. La descentralizacion se
habia institucionalizado mediante cuerpos legales

especificos -por ejemplo, el Codigo de Gobierno
Local de 1991 en Filipinas, la Constitucion de 1997
en Sudafrica, la Enmienda Constitucional de 1992
en India y la Enmienda Constitucional de 1988 en
Brasil. Las nuevas leyes establecieron la division de
responsabilidades y del poder tributario entre los
distintos niveles de gobierno, la responsabilidad
de los gobiernos locales para con la administra-
cion central y los contribuyentes, y la posibilidad
de limitar el acceso al crédito y al endeudamiento
de los gobiernos locales. Los procesos de parti-
cipacion, como los presupuestos participativos,
que han sido implementados extensamente en
Brasil, son parte del proceso de descentralizacion,
pero los detalles los controla el gobierno local. En
2004, mas de 300.000 brasilefios participaron en
el presupuesto participativo. En 2013, alrededor de
3.000 ciudades en el mundo experimentaron de
una manera u otra con presupuestos participati-
vos (Dias, 2014). La mitad de estas ciudades esta-
ba en América Latina.

En la mayoria de los casos, la division de respon-
sabilidades se da de acuerdo a principios de po-
litica financiera ya establecidos (Musgrave, 1958;
Bird, 1995). La estabilidad del manejo macroeco-
némico vy la distribucion deberian estar en ma-
nos del gobierno central (con acceso a una ma-
yor base tributaria), mientras que es mejor que
la asignacion de recursos se realice a nivel local,
permitiendo a los residentes (y contribuyentes)
influir en el proceso de toma de decisiones vy
supervisar los resultados. Las externalidades y
las economias de escala (asuntos inherentes a
la construccion de infraestructura primaria, por
ejemplo) deben ser tratadas a nivel regional para
tomar en cuenta el impacto sobre otras localida-
des de las decisiones tomadas a nivel local.

En la practica, hay tres temas que frecuentemen-
te generan conflicto en los esquemas de descen-
tralizacion. El primero es el acceso a los ingresos
nacionales, ya sea directamente, a través de im-
puestos compartidos, o indirectamente, mediante
transferencias desde el gobierno central. Como
los gobiernos locales tienen acceso a una base tri-
butaria mucho mas pequena que el gobierno cen-
tral (este Ultimo tiene acceso exclusivo al impuesto



sobre la renta y a los impuestos internacionales), la
necesidad de equilibrar las transferencias es evi-
dente, pero las condiciones de estas transferen-
cias frecuentemente son objeto de debate. Es co-
mun que los gobiernos subnacionales exijan una
mayor participacion de las transferencias fiscales
argumentando que el financiamiento de mas ser-
vicios por parte de la autoridad local requiere mas
fondos. Estas discusiones pueden quedar afos sin
resolver, como de hecho ha ocurrido en Argentina
y en Brasil. En Brasil, algunos de estos problemas
fueron abordados con una enmienda constitucio-
nal que permite a las entidades subnacionales re-
tener un porcentaje de los ingresos fiscales para
financiar la salud y la educacion. Sin embargo,
esto ha generado presion sobre el presupuesto
a nivel nacional y no ha estado acompanado de
incentivos para mejorar la eficiencia del gasto. En
Argentina, no poder modificar las formulas de par-
ticipacion en los ingresos limita la capacidad de
respuesta del gobierno central frente a eventos
macroeconomicos (Banco Mundial, 2015b).

Un asunto adicional es la necesidad de garantizar
que el acceso a la infraestructura primaria (como el
transporte masivo y el agua potable) se beneficie de
economias de escala que aseguren costos mas ba-
jos y que los estandares de provision de estos servi-
cios (por ejemplo, la calidad del agua, el programa
educativo, la contaminacion y las emisiones, etc.) se
apliguen a nivel local. Como veremos en el capitulo
2, muchos paises han utilizado acuerdos municipa-
les para coordinar estos servicios. En la discusion
acerca de cuanto descentralizar, si el péndulo va de-
masiado lejos a favor de la autonomia local, pode-
MOos encontrarnos con un gobierno altamente des-
centralizado a nivel local y estructuras fiscales que
facilitan la fragmentacion a nivel local dentro de un
area metropolitana, condiciones que hacen imposi-
ble beneficiarse de externalidades y economias de
escala, y que limitan la efectividad de las estrategias
de inclusion.
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¢QUE PUEDEN
HACER LAS
CIUDADES?

¢Y PARA QUIEN?
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Las ciudades tienen un margen de maniobra conside-
rable para mejorar en cuanto a inclusion y para afrontar
la desigualdad. Esto se logra mediante la prestacion de
un conjunto de servicios e infraestructura, asegurando
que los ciudadanos puedan participar en la toma de
decisiones a nivel local y gestionando recursos colec-
tivos y politicas urbanas que tengan un impacto di-
recto sobre los mercados locales y las oportunidades
de renta de los residentes urbanos. Pertenecen a este
ultimo grupo las politicas de uso del suelo, el mercado
inmobiliario, una planificacion urbana inclusiva y un
transporte asequible. Los gobiernos locales también
ofrecen oportunidades para la participacion ciuda-
dana. La efectividad de la participacion vy la rendicion
de cuentas dependen de la medida en que los ciuda-
danos puedan comunicarse con su gobierno local.
Nuevos enfoques para promover el acceso y la partici-
pacion de los ciudadanos incluyen el acceso por inter-
net a la informacion gubernamental (Slack 2014a) y los
presupuestos participativos descritos anteriormente.

EL ACCESO
A LA VIVIENDA

El acceso a una vivienda digna es uno de los pro-
blemas mas significativos que enfrentamos cuando
hablamos de inclusién. A pesar de logros extraordi-
narios a la hora de reducir la proporcion de pobla-
cion que reside en asentamientos informales y a una
mejor comprensién de como proveer paulatina-
mente vivienda a la poblacion urbana en situacion
de pobreza, el nimero de personas sin una vivienda
basica todavia es impresionante -800 millones de
personas en 2014, es decir, la cuarta parte de los ha-
bitantes urbanos a nivel mundial.

Una de las tendencias que conocemos es el asenta-
miento de los migrantes en los suburbios de las ciu-
dades, donde el suelo vy la vivienda son mas baratos,

con la esperanza de mejorar su situacion econémica
conelpasodeltiempo. Ademas de estos asentamien-
tos segregados, dispersos alrededor de las ciudades
importantes, existen concentraciones de habitantes
en situacion de pobreza mas cerca del area metropo-
litana. La existencia de éreas urbanas informales y en
condiciones precarias en la mayoria de las ciudades
grandes y medianas del Sur Global es un reflejo de
la brecha entre la oferta y la demanda de estructuras
asequibles, terrenos con servicios basicos o una falta
de posibilidades de transporte que limita las opcio-
nes de vivienda. Sin un transporte publico asequible,
los trabajadores en situacion de pobreza solo pueden
encontrar empleo a distancias que se puedan cubrir
a pie desde donde viven; frecuentemente enfrentan
una dura decision entre soportar estandares de vi-
vienda mas bajos o no tener trabajo alguno.

La manera de afrontar los déficits de vivienda varia de
un pais a otro. En los paises desarrollados, las politicas
publicas a veces son intervencionistas, bien proveyen-
do vivienda publica o subsidiando el alquiler alas perso-
nas que No pueden costearse una vivienda “decente”.
En los Estados Unidos, cerca de 7 millones de hogares
(la mitad de los hogares arrendados) reciben algin
tipo de asistencia para pagar el alquiler (Arnott, 2009).
Ademas, se exige a los promotores inmobiliarios incluir
una cuota (por ejemplo, 20 %) de viviendas asequibles
en cada proyecto residencial nuevo (Moore, 2013).
Vancouver utiliza un esquema distinto -de acuerdos de
densidad a cambio de beneficios- por el que la ciudad
permite a los promotores inmobiliarios construir con
mayores densidades dependiendo de la cantidad de
viviendas asequibles que proporcionen. En Singapur y
Hong Kong, fomentar la propiedad de la vivienda fue
parte de la estrategia para conseguir un crecimiento
inclusivo vy aliviar una restriccion al desarrollo nacional
(Freire, 2013). El suelo urbano era propiedad publica. Se
movilizaron los fondos de pensiones para construir v fi-
nanciar nuevas viviendas, y un sistema de planificacion
a mediano y largo plazo garantizd que se mantuviera
la vision inicial del desarrollo de la ciudad®. En Europa,

5. Los asentamientos informales desaparecieron relativamente
rapido y el suelo en el que estaban se utilizd para proyectos in-
mobiliarios comerciales. Los residentes recibieron departamentos
construidos por el gobierno central.



los programas de vivienda estan mas diversificados y
frecuentemente cuentan con un componente impor-
tante de programas de compra asistida en los que las
familias reciben préstamos subsidiados para poder ad-
quirir una casa.

Programas de compra asistida de este tipo también
han sido utilizados en Chile, Brasil, México, Costa
Rica, Polonia y Egipto, generalmente utilizando

subsidios a la demanda para hacer mas asequible la
vivienda. Sin embargo, los subsidios solo funcionan
cuando pueden generar una respuesta en la oferta
de los mercados de suelo y vivienda. Si estos mer-
cados se encuentran distorsionados, como es fre-
cuente en los paises en vias de desarrollo, los sub-
sidios a la demanda corren el riesgo de exacerbar
los problemas de asequibilidad para los hogares de
bajos ingresos que no reciben el subsidio (al subir

Recuadro2.1—
Incentivos para viviendas asequibles, una perspectiva internacional

La experiencia internacional demuestra que el éxito de los programas de vivienda asequible a nivel mu-
nicipal depende de la disponibilidad de suelo asequible provisto de servicios basicos. En periodos de
crecimiento acelerado, la demanda de oficinas y residencias aumenta y los precios del suelo urbano
se disparan. Para contrarrestar este resultado, los Municipios y los Estados tienen que tomar medidas
para retirar cualquier tipo de control excesivo sobre el uso del suelo o los permisos de construccion
(como controles a la altura o coeficientes de ocupacion) y ofrecer viviendas subsidiadas en lugares con
servicios basicos y conectados al mercado laboral mediante transporte publico. Algunos ejemplos de la
capacidad del sector publico de aprovechar sus recursos para promover una vivienda asequible en las
ciudades son:

Francia: Politica de vivienda asequible a nivel nacional. Francia proporciona vivienda de interés social a
nivel nacional a través de la Ley de solidaridad y renovacion urbana, la cual exige que el 20 % de las vi-
viendas sean viviendas publicas de interés social en todos los municipios con mas de 3.500 habitantes.
Los municipios que no cumplen con el requisito pagan una multa, la cual a su vez se invierte en construir
vivienda de interés social.

Reino Unido y los Paises Bajos: Suministro de viviendas a través de fundaciones sin fines de lucro. En el
Reino Unido y los Paises Bajos, las fundaciones y asociaciones sin fines de lucro han desempefiado un pa-
pel cada vez mas importante en el suministro de vivienda social. Los Arrendadores Sociales Registrados
(Registered Social Landlords o RSLs) en el Reino Unido son organizaciones sin fines de lucro que cons-
truyen vivienda parcialmente subsidiada por el Gobierno. En los Paises Bajos, las asociaciones de vivien-
da sin fines de lucro proporcionan mas del 99 % de la vivienda social. Estas asociaciones no dependen
directamente del Gobierno, aunque este cumple un papel importante garantizando los préstamos en los
que incurren estas asociaciones para realizar renovaciones y mejoras.

Irlanda: Designar suelos para la construccion de vivienda econdmica. Para afrontar la falta de suelo dispo-
nible, el Acta de planificacion y construccion (2000) permite que los gobiernos locales designen hasta
un 20 % del suelo zonificado como residencial para distintos niveles de ingreso. Esta politica tiene como
objetivo asegurar la disponibilidad de suelo para distintos grupos, priorizando la vivienda social.

Fuente: Kamal-Chaoui, L. y Sanchez-Reaza, J. (eds.) (2012)
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los arriendos vy los precios). En el caso de Brasil, el
programa Minha Casa Minha Vida compro tierra le-
jos de los centros de trabajo para mantener precios
asequibles. Pero esto hizo menos atractivo al progra-
ma. El programa nacional de vivienda en Chile uso
subsidios a la demanda y fue uno de los primeros
programas en trabajar con instituciones financieras
del sector privado para permitir a los clientes po-
tenciales aprovechar sus ahorros para comprar una
casa. A lo largo de treinta afios, el programa ha sido
revisado, ajustado y flexibilizado para que los recur-
sos para vivienda se ajusten a las necesidades de los
habitantes (Hamman, 2015; Freire, 2013).

En los paises en vias de desarrollo, los enfoques
cambian de un pais al otro dependiendo del con-
texto especifico, el nivel de ingreso vy el nivel de
compromiso politico. En la mayoria de los casos, se
consideran buenas practicas la flexibilidad progra-
matica, la adaptacion a las condiciones locales y la
participacion comunitaria. Por ejemplo, las mejoras
urbanas financiadas por la ayuda internacional ge-
neralmente se concentran en la provision de servi-
cios béasicos, como agua potable y alcantarillado,
pavimentacion y mejor conectividad y acceso al
area. Uno de los primeros programas de mejoria
urbana fue el Programa de Mejoras de Kampung
(Kampung Improvement Program o KIP) de Yakarta
a finales de los afos setenta. El programa se con-
centré en infraestructura esencial y en promover
la contribucién de las comunidades, tuvo un costo
récord (solo USD 120 por residente de Yakarta) y
beneficid a mas de 30 millones de personas a par-
tir de 1989 (Surjadi y Haryatiningsih, 1998; Banco
Mundial, 1995; Freire, 2013). Estos programas han
ido evolucionando producto de intervenciones an-
teriores, éxitos y fracasos, y son tomados en cuen-
ta en el disefio de nuevos proyectos. La orientacion
general incluye: (a) reconocimiento de los dere-
chos vy necesidades de los residentes, (b) acepta-
cion general de la seguridad de la tenencia de la
tierra, (c) acceso a servicios basicos y saneamiento
y (d) participacion de la comunidad en la planifica-
cién y el uso de presupuestos participativos para
los bienes publicos de la comunidad. Los ejemplos
de organizacién comunitaria en India, Tailandia y
Camboya han sido muy exitosos (Banco Mundial,
2015a; Freire, 2013).

A medida que las localidades se familiarizan con los
detalles de la preparacion y ejecucion de un progra-
ma de urbanizacion de asentamientos informales,
es posible aplicar modelos mas sofisticados en los
cuales residentes, gobiernos locales e institucio-
nes de crédito trabajan juntos. EI Programa de me-
joramiento urbano del Banco Mundial en Vietnam
(Urban Upgrading Project) fue uno de los mejores
ejemplos en los cuales las ciudades escogieron una
combinacion de intervenciones de acuerdo a los
ahorros, preferencias y prioridades de las comuni-
dades. Los gobiernos locales y provinciales finan-
ciaron la infraestructura basica, mientras que las
comunidades locales financiaron su mantenimiento
mediante tarifas que fueron fijadas y aprobadas por
la comunidad. Enlaces con proveedores de micro-
créditos permitieron a los residentes lanzar peque-
Aas actividades econdmicas y generar empleos y
oportunidades de ingreso adicionales. Con el tiem-
po, los beneficiarios de estos programas supera-
ron definitivamente la pobreza y pasaron a formar
parte de la grande vy creciente clase media (Banco
Mundial, 2015a).

POLITICAS DE
SUELO PARA
PROMOVER LA
INCLUSION

Las limitaciones relativas a la oferta de suelo son
uno de obstaculos mas importantes para reducir
los costos de vivienda de la poblacion urbana con
Menos recursos econdomicos y alojar a una po-
blacion en expansion. El suelo urbano frecuente-
mente es demasiado caro para los residentes con
MeNOos recursos, que, Como consecuencia, estan
obligados a mudarse a las afueras de la ciudad,



lejos de los lugares de trabajo, lo que a su vez hace
mas dificil y costoso el desplazamiento para ir a
trabajar. En muchas ciudades africanas, usar el
transporte publico con este fin costaria mas de la
mitad del ingreso de un hogar pobre. En Harare,
los habitantes pobres gastan mas del 25 % de sus
ingresos en transporte (Hook 2005). En Mumbai,
tres de cada cinco trabajadores caminan a su lugar
de trabajo.

Las politicas de suelo inclusivas se basan en algu-
nos principios: coordinacion entre el uso del sue-
lo y la planificacion de infraestructura, avalto de
los activos del suelo, regulaciones razonables vy
financiamiento disponible. Hanoi, por ejemplo, ha
podido crecer sin la formacion de muchos asen-
tamientos informales porque el Gobierno implanto
reglamentos prudentes para la infraestructura vy
los mercados de suelo. Permitio que las areas de
antiguos pueblos se densificaran, sacd la red de
carreteras hacia el exterior de la ciudad y evito de-
moler las casas mas viejas (Banco Mundial, 2013a).
Las nuevas carreteras proporcionaron suelo nuevo
para los promotores inmobiliarios formales al tiem-
po que mejoraron la conectividad entre los pue-
blos y la ciudad moderna. En Bogota, el Programa
de Mejoramiento Integral de Barrios tuvo el ob-
jetivo especifico de conectar 26 asentamientos
informales a la ciudad, mejorando la conexion al

mercado laboral, legalizando la propiedad de los
terrenos y proporcionando agua, alcantarillado e
instalaciones comunitarias.

La planificacion urbana es especialmente impor-
tante en momentos de crecimiento urbano rapido.
Es necesaria para trazar un rumbo para las ciuda-
des, establecer los términos generales del proce-
so de urbanizacion y asegurar que las politicas de
suelo estén coordinadas con el desarrollo de la in-
fraestructura. La falta de una planificacion urbana
flexible es la raiz de muchos de los problemas que
enfrentan los paises en América Latina y Africa.
Uganda, por ejemplo, tuvo problemas con el uso
del suelo por falta de capacidad fiscal a nivel local
para poder adquirir tierra o proteger derechos de
via; la falta de archivos confiables y de seguridad
en la tenencia del suelo obstaculizaba la compra
y venta de tierras, y los mercados de suelo esta-
ban subdesarrollados con niveles de competencia
muy limitados. La Republica de Corea esta consi-
derada un modelo exitoso en el que la planifica-
cion urbanay las instituciones de manejo del suelo
han evolucionado para hacer frente a los desafios
de la expansion urbana (véase el recuadro 2.2).

La conexion entre suelo y transporte es particular-
mente importante en la busqueda de la inclusion.
La cantidad de suelo asequible depende de la

Recuadro 2.2 —

La planificacion de cara al futuro: el caso coreano

La Republica de Corea es frecuentemente considerada un modelo exitoso en cuanto a la adaptabilidad
de la planificacion urbana y las politicas de manejo del suelo segun las distintas fases y necesidades del
proceso de urbanizacion. Primero se crearon programas de desarrollo del suelo, seguidos de un sistema
de regulacion del uso del suelo. Luego vino una planificacion urbana integral, con lineamientos para una
vision para 20 afnos, decisiones de zonificacion y establecimientos de planificacion. Los proyectos de
construccion en el centro de la ciudad acataron las fases disefiadas en los planes integrales. La adminis-
tracion metropolitana arrancé en 2000. Durante este proceso, programas nacionales de vivienda pro-
porcionaron vivienda econdmica, y multiples sistemas de transporte fueron disefnados e implementados

para facilitar el acceso a empleos y la conectividad.

Fuente: Banco Mundial (2013a)
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distancia desde el centro de la ciudad y su merca-
do laboral tomando en cuenta los modos de trans-
porte disponibles; la zonificacion y la regulacién
tienen un impacto enorme sobre estas condicio-
nes. Bertaud (2015) recomienda un enfoque inte-
resante. Define el suelo urbano como el suelo que
se encuentra a menos de una hora de viaje desde
el centro de la ciudad y argumenta que, con un
transporte econémico y disponible, este suelo fue-
ra de la ciudad podria transformarse en suelo Util
para la poblacion urbana en situacion de pobreza.
Una solucion préactica serfa planificar las redes de
transporte de manera que crezca la oferta de sue-
lo para los grupos de méas bajos ingresos, aumen-
tando la velocidad del transporte puerta a puerta
mediante transferencias mas réapidas y eficientes
entre modos de transporte. Mas que muchos otros
de los programas tradicionales de mejoramiento
de vivienda para las familias de bajos ingresos,
“mejorar el transporte y la conectividad expandi-
ria la oferta de suelo, mantendria bajos los costos
de la vivienda y tendria un mayor impacto sobre la
calidad de la vivienda de la poblacién pobre y su
empleo” (Bertaud, 394).

Incluso cuando existe un buen potencial para el de-
sarrollo de tierra recientemente disponible, es posi-
ble que las leyes y regulaciones existentes tengan
que ser modificadas para adecuarse a las necesi-
dades cambiantes de una ciudad en expansioén. La
regulacion de la densidad residencial (una de las
herramientas para limitar cuanto se puede construir
sobre un terreno) ha tenido un papel importante
para limitar la capacidad de densificaciéon de las ciu-
dades, limitando, de hecho, la oferta de suelo urba-
no. Tomemos el caso de Bangkok y Bangalore. Los
coeficientes de utilizacion del suelo de Bangalore
oscilanentre 1,75y 3,25, muy por debajo de la mayo-
ria de las ciudades, cuyo coeficiente promedio es 5.
Distintos estudios han indicado que, si se levantaran
los limites a los coeficientes de utilizacién del suelo
y se ampliara la densidad residencial, el radio de la
ciudad seria sélo una tercera parte de lo que es ac-
tualmente, acortando tiempos de transporte y aho-
rrando gastos a las familias. Bangkok adoptd una
politica distinta. Entre 1974 y 1988, cuando el creci-
miento era rapido y los precios del suelo estaban su-
biendo, se permitio a los promotores inmobiliarios

aumentar la densidad de sus proyectos. En prome-
dio, el nimero de unidades de vivienda paso de 36
a 56 por hectarea, y las unidades multifamiliares pa-
saron del 2 % al 40 % de las construcciones nuevas
entre 1986 y 1990. Los asentamientos informales
eran menos del 3 % de la vivienda total, en vez del
40 % de muchas ciudades de los paises en vias de
desarrollo (Banco Mundial, 2013a).

Bertaud (2015) presenta el caso de Ahmedabad.
Entre 2000 y 2010, se desarrollaron 2.600 hecta-
reas de terrenos en la ciudad. EI 5 % fue ocupado y
desarrollado de manera ilegal y el 95 % de manera
formal. Solamente la cuarta parte de la superficie
desarrollada formalmente estuvo disponible para
el sector privado y se vendio a precios de merca-
do. El resto se mantuvo como reserva, para que
el gobierno pudiera intervenir en el mercado en
caso de un incremento importante del precio del
suelo y asi conservar espacio utilizable a precios
asequibles. Aquel 5 % de terrenos nuevos desarro-
llados por el sector informal como asentamientos
precarios y poblados urbanos corresponde al 35 %
de la poblacion total de la ciudad. Sin las regula-
ciones rigidas impuestas por la ciudad a las areas
formales, la ciudad informal pudo dar refugio a un
gran numero de migrantes a precios mas bajos. La
densidad residencial es mucho mas alta que en los
sectores planificados. Independientemente de si
los primeros en asentarse pagaron por los terrenos
o los ocuparon ilegalmente, se cred inmediatamen-
te un mercado y hoy en dia las propiedades son co-
mercializadas constantemente. El mercado regula
los cambios entre usos residenciales y comerciales,
entre calles y espacios abiertos (Bertaud, 2015).

Elejemplo presentado anteriormente sugiere que te-
nemos mucho por aprender de como se organizan'y
funcionan los mercados informales de suelo urbano,
facilitando la llegada a la ciudad de millones de mi-
grantes. En vez de excluir (o prohibir) la informalidad,
una politica de suelo inclusiva deberia incorporar a
los asentamientos informales en la planificacion de
la ciudad. Esto mejoraria la conectividad entre los
asentamientos nuevos vy el centro de la ciudad, vy
cambiaria la forma en la que se distribuye la oferta de
tierra entre usos publicos y privados (Bertrand, 2015).
Reconocery guiar el desarrollo de los asentamientos
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Recuadro 2.3 —
Cuestionando el ideal modernista de la planificaciéon urbana

En publicaciones recientes, ha empezado a surgir un persistente clamor de protesta contra la zonifica-
cion y las regulaciones urbanas y su papel en la creacion de terrenos inasequibles y ciudades sin vida.
Frenchman (2014) propuso abandonar el “ideal modernista” de la planificacion urbana. “Las actuales
politicas de suelo y disefio urbano estan desactualizadas. La mayoria de ellas da por sentados los ideales
modernistas de la ciudad, con sectores distintos para vivienda, comercio y trabajo, un modelo que se in-
vento en los ainos veinte, cuando el suelo era abundante, habia muy pocos automoviles y el combustible
era barato. Hoy existen pruebas abundantes de que este modelo de ciudad es despilfarrador, inequitati-
vo e insostenible”. Este modelo inspiré el modelo chino de “tower in the park” (rascacielos en el parque)
-una urbanizacion cerrada, de un solo uso, con un consumo energético muy alto- y desecho cualquier
tipo de asentamiento informal, calificandolo de deficiente. Este modelo ha llevado a que muchos go-
biernos desalojen los asentamientos informales y los remplacen con viviendas estandarizadas a costos
mucho mas altos. Esto frecuentemente va en contra de los deseos de las comunidades, quienes, una vez
instalado el saneamiento basico, invierten progresivamente en la mejora de sus viviendas. Medellin ha
sido una de las primeras ciudades en alejarse de la clasificacion de asentamientos informales y tratar a
todos los vecindarios como si fueran de primera clase, procurandoles la infraestructura social y las co-

municaciones disponibles en otras areas de la ciudad (Samper, 2010).

Fuente: Frenchmann (2014)

informales podria ser la mejor estrategia para el futu-
ro, como argumenta Janice Perlman en el caso de
las areas urbanas precarias en Brasil, muchas de las
cuales han experimentado mejoras importantes en
las Ultimas décadas (Perlman, 2014).

La experiencia internacional indica que las inver-
siones en infraestructura mejoran la productividad
y la calidad de vida en las ciudades. El trabajo de
Bertaud (2010) en Corea y de Annez et al. (2010) en
Bangkok, Seul y Hong Kong muestra el papel que
enormes inversiones gubernamentales en infraes-
tructura desempefian no solo en el apoyo a la ac-
tividad industrial, sino también para absorber un
gran flujo de familias con condiciones de vida cada
vez mejores. Tunez es otro caso exitoso, ya que la
poblacién viviendo en asentamientos informales
se redujo de 23 % en 1975 a 2% en 1995 (Hamman,
2015). Este progreso no hubiera sido posible sin una
enorme inversion en infraestructura de agua pota-
ble y alcantarillado por parte de las empresas de ser-
vicios publicos. La intervenciéon gubernamental para

incrementar la oferta de suelo con servicios basicos
cambia de un pais a otro.

La razon principal para la falta sistematica de suelo con
servicios basicos es la ausencia de capacidad finan-
ciera y de planificacion a nivel local. En los Ultimos diez
anos, hemos sido testigos de un renovado interés en
sacar provecho de varios instrumentos basados en el
uso del suelo para financiar infraestructura urbana. En
los paises desarrollados, las ciudades estan buscando
formas de exigir que los promotores inmobiliarios pa-
guen parcial o completamente los costos de la infraes-
tructura nueva mediante el uso de tarifas de impacto.
Otros paises han implementado otros instrumentos de
manera exitosa, como el reajuste de tierras en Corea,
las contribuciones de mejoras en Colombia, el arrenda-
miento de tierras en Hong Kong, la venta de derechos
de construccion en Sao Paulo y la venta de terrenos en
China. Aungue estos instrumentos no rinden una fuen-
te constante de ingresos, han permitido a muchas ciu-
dades financiar inversiones grandes en infraestructura
urbana sin contar con otras fuentes de financiamiento.
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DE LOS
ASENTAMIENTOS
INFORMALES

A LA CLASE
MEDIA

El crecimiento generalizado de los asentamientos
urbanos informales se ha convertido en un asunto
central de las politicas publicas en las dos ultimas
décadas. Las imagenes de los asentamientos infor-
males, ejemplificados por las favelas en Brasil y los
enormes asentamientos desatendidos de Lagos vy
Mumbai, estéan en todas partes. En los afios sesen-
ta y setenta, organismos internacionales como el
Banco Mundial, y después ONU-Habitat, comenza-
ron a concentrar sus esfuerzos de desarrollo urbano
en mejorar la vivienda y el acceso a servicios basicos
de la poblacion mas carente, pero el tamafo del pro-
blemay los modelos utilizados (de arriba hacia abajo
y de alto costo) no estuvieron a la altura de la deman-
da ni pudieron priorizar a los méas necesitados como
los principales beneficiarios de la vivienda publica®.

Después del novedoso informe de ONU-Habitat de
1996, tanto investigadores como periodistas abor-
daron este asunto con seriedad. Se publicaron re-
portes de las espantosas condiciones de vida en los
asentamientos informales’. Perlman estudié cémo
habitantes de asentamientos informales se adap-
taron, sobrevivieron y finalmente superaron estas
condiciones (el mito de la marginalidad vy la favela).
Demostré que los habitantes de los asentamientos
informales tenfan las mismas aspiraciones, valores
morales y deseos de superacion que cualquier fa-
milia de ingresos medios. Simplemente carecian
de recursos, oportunidades y reconocimiento. Mas

6. Véase Buckley y Kalarickal (2006) para una resefa de las alter-
nativas usadas.
7. Véase Neuwirth (2005); Davis (2005); Otter (2007) y Boo (2012).

recientemente, un nuevo analisis examina la historia
de varios intentos de reurbanizar el distrito Dharavi
en Mumbai -una enorme area de asentamientos in-
formales donde viven cerca de 750.000 personas.
Los proyectos de reurbanizacion han tenido dificul-
tades debido a una compleja estructura que involu-
cra al sector privado y a los habitantes. Pero algunos
ven la situacion de manera distinta: “Muchas veces
es mejor (que fracasen)” (Weinstein 2014, 174). Si to-
das estas personas fueran desalojadas, se haria un
grave dafio a la economia de Mumbai ya que mu-
chos de sus choferes, recolectores de basura, traba-
jadores domesticos, textiles y oficinistas no estarian
disponibles. Esta misma situacion ocurre en todo el
mundo: los habitantes de los asentamientos infor-
males y el sector formal y la clase media dependen
unos de otros, pero estan separados por brechas
espaciales, econdmicas y sociales.

;Estan destinadas las personas de los asentamien-
tos informales a vivir ahi para siempre? ;Se mudan
a otros lugares o transforman los asentamientos in-
formales en areas de viviendas “decentes”? Estudios
longitudinales en las favelas de Rio de Janeiro
(Perlman 1976, 2005, 2010) y en un asentamiento ile-
gal de Guayaquil (Moser, 2009) muestran que, con
bastante frecuencia, las familias se mudan a barrios
con mejores servicios a medida que mejoran su po-
sicion en el mercado laboral a través de la educacion
y de su propia iniciativa econdémica. Estos estudios
muestran que la migracion a las grandes ciudades
desde pueblos y areas rurales es un proceso en dos
etapas. En la primera etapa, los migrantes se mu-
dan a areas de la ciudad de bajos ingresos v, en la
segunda, se dispersan y encuentran oportunidades
en areas mas consolidadas. El lugar al que migran
una primera vez, llamado “ciudad de arribo” por D.
Saunders, esta conectado tanto a los pueblos de ori-
gen como a las dreas consolidadas de la ciudad. “Sus
instituciones politicas, relaciones de negocios, redes
sociales y transacciones son puntos de apoyo para
que los recién llegados ingresen, aunque de forma
fragil, al conjunto de la sociedad por sus margenes y
tengan un lugar desde el cual impulsarse a si mismos
y a sus hijos hacia el centro, hacia la aceptabilidad y
la conectividad” (Saunders, 2010, 11). Este fragmen-
to revela el drama de millones de hogares, incluidos
aquellos que han sido desplazados y que puede que



enfrenten rechazo y segregacion sin importar adon-
de miren. Aunque las condiciones en algunas de es-
tas ciudades de arribo sean dificiles, dice el autor, sin
ellas, las ciudades podrian estancarse y morir.

Tomadas en su conjunto, las cifras del numero de
habitantes en asentamientos informales reflejan
una mejora sostenida, pero las necesidades toda-
via son abrumadoras. Actualmente, se estima que
863 millones de personas viven en asentamientos
informales en paises en vias de desarrollo. Mas de
3.000 millones de personas no reciben agua en-
tubada en sus viviendas. Casi 2.500 millones de
personas no tienen acceso a saneamiento “mejo-
rado” (CGLU, 2014, 216). Entre 2000 y 2010, mas
de 200 millones de habitantes de asentamientos
informales obtuvieron acceso a fuentes mejoradas
de agua, saneamiento y a vivienda mas duradera y
menos hacinada. Solamente entre 2010 y 2012, 44

millones de personas dejaron de figurar entre las
personas viviendo en condiciones precarias (ONU,
2015). Estos son logros importantes tomando en
cuenta los 2.000 millones de personas que migra-
ron a las ciudades en los Ultimos 30 afos v la falta
de recursos en muchas de ellas. Pero, a la mayoria,
no le fue tan bien.

Millones de habitantes urbanos, especialmente en
los paises en vias de desarrollo, enfrentan servicios
inadecuados o la ausencia absoluta de los mismos.
Cuando el Estado tiene poca o ninguna presencia
en tantas comunidades urbanas locales, los proce-
sos participativos se dan de manera organica. La
planificacion participativa se convierte en planifi-
cacion comunitaria espontanea en ciudades como
Kinshasa, Dar es-Salam e incluso Mumbai. En un ar-
ticulo sobre la vida familiar en Kinshasa, Guillaume
lyenda y David Simon sefalan:

Recuadro 2.4 —
Mecanismos de adaptacion locales

En un estudio de tres zonas marginales en Dar es-Salam, Alphonce Kyessi examind los actores involu-
crados -en su mayoria ajenos a la agencia oficial de suministro de agua- en la distribucién diaria de
agua a los hogares. En 1999, cuando se realizo el estudio, uno de los lugares, Tungi, tenia una poblacion
de 17.500 personas y el otro, una poblacion de aproximadamente 24.000. El autor muestra que toda la
infraestructura basica, como agua, calles, guarderias, servicios de salud y mercados, se suministraba
de manera informal o espontanea. En ambos asentamientos, subcomités informales de habitantes lo-
cales trabajaban con organizaciones comunitarias sin fines de lucro en materias como la educacion, los
mercados, el agua e incluso la resolucion de conflictos. En el caso del agua, se organizaron comités de
manejo del agua con una ayuda importante del Club de Leones, negocios locales e incluso del PNUD.
Encontrar el apoyo y la mano de obra para obtener pozos y bombas ocupaba una gran parte del tiempo
de los residentes locales, pero fue manejado exitosamente por las comunidades -casi completamente
por su propia cuenta (Kyessi, 2005).

Un estudio mas reciente de otros cinco “asentamientos de crecimiento acelerado” en la periferia de Dar
es-Salam muestra no solo la falta de planificacion urbana en las areas nuevas, sino también las estra-
tegias extremadamente diversas (en su mayoria comunitarias) que han desplegado los residentes para
organizar servicios esenciales. El estudio comenta que, en un sistema tan “reactivo”, algunos individuos
0 grupos, por sus conexiones sociales y politicas, o por su ubicacion fisica, estdn mejor o peor posi-
cionados para mejorar su entorno inmediato. Tener buenas conexiones es extremadamente importante
(Andreasen y Mgller-Jensen 2016).
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Para sobrevivir en una ciudad en la que no existe
apoyo estatal alguno, los residentes urbanos expan-
den su circulo de relaciones, ya que casi nadie en
Kinshasa puede sobrevivir exclusivamente con su
salario. Las mujeres usan sus propias redes vy lazos;
confian unas en otras, y el autoempleo en el sector
informal se ha convertido en su principal estrategia
de supervivencia. En la mayoria de los casos, las
condiciones de trabajo de las mujeres en Kinshasa

son todavia muy hostiles. Muchas padecen acoso
policial, vandalismo, falta de recursos, inadecuacién
en el suministro de materias primas y mercancias,
y la falta de lugares adecuados en los mercados y
otras areas publicas donde vender sus productos en
condiciones higiénicas (lyenda y Simon, 2006, 234).

Por otra parte, existen menos estudios acerca de
la transformacion progresiva de los asentamientos

Recuadro 2.5 —
Brasilia, la cara cambiante de los asentamientos informales y precarios

Brasilia fue disenada por Lucio Costa en los afios cincuenta. Inspirado por Le Corbusier, Costa usé la
arquitectura para reflejar los valores democraticos de la Constitucion de Brasil. La ciudad se dividié en
areas residenciales, comerciales, bancarias y de hospitales, mientras que se limitaron las areas indus-
triales e incluso la altura maxima de los edificios. Para evitar que la migracion afectara la perfeccion del
diseio original, se planificaron también ciudades satélite.

Con el paso del tiempo, Brasilia se convirtido en un simbolo de la segregacion y la desigualdad social.
Los mas adinerados residian mayoritariamente en la ciudad principal mientras la poblacion con menos
recursos, que habia migrado de las zonas rurales del pais, vivia en las ciudades satélite. El transporte era
deficiente y los asentamientos no autorizados estaban estrictamente prohibidos.

Cincuenta aflos mas tarde, la situacion ha cambiado drasticamente. Las ciudades satélite de Brasilia,
que habian crecido formal e informalmente como un conjunto de favelas y areas de bajos ingresos, hoy
se han transformado en mercados activos y lugar de residencia de una nueva clase media. Al principio,
estas ciudades satélite eran zonas de la economia sumergida. Hoy, los sectores formales e informales de
Brasil interactian unos con otros. El sector formal proporciona empleos y servicios y, a su vez, depende
del sector informal para conseguir mano de obra barata sin la cual la ciudad entera se paralizaria.

Muchos de los habitantes de las favelas han pasado a la clase media gracias a los ingresos generados por
sus trabajos en el centro de la ciudad. Entre 2002 y 2015, el porcentaje de familias de clase media en las
favelas brasilefias aumenté del 37 % al 70 %. El acceso a bienes de consumo se disparo: la mitad de los
habitantes de las favelas tiene ahora su propia maquina de lavar, el 90 % tiene celular, el 40 % computa-
doray el 45 % es usuario regular de Internet. Cerca del 70 % visita los centros comerciales del centro de
la ciudad y come fuera de casa una vez a la semana. La linea divisoria imaginaria entre el tejido formal
e informal de Brasilia y de otras ciudades brasilefias ha cobrado un nuevo sentido: hoy representa una
frontera para acceder al potencial de expansion de las areas informales que estan cada vez mas pobladas
por la clase media. Esto se refleja en el florecimiento del mercado inmobiliario en las favelas, uno de los
sectores de mayor crecimiento econdmico en todo Brasil; el precio del suelo en las areas informales de
Brasilia y otras ciudades de Brasil se ha cuadruplicado en cuatro afios.

Fuente: Rainer Hehl (2014)




informales en zonas de clase media, a pesar de
que este fenomeno probablemente constituye la
esencia misma del éxito urbano (Perlman, 2014).
Por debajo del radar de las leyes de planificacion
y zonificacion artificiales, estos asentamientos,
sin suficientes recursos para atraer actividades de
lujo, crecen de manera “organica” a medida que
sus habitantes obtienen mayores ingresos, mejo-
ran sus viviendas y demandan y consiguen mejo-
res servicios sociales. Estas zonas se benefician de
las sinergias entre el sector formal y las actividades
familiares e informales tipicas de los asentamien-
tos informales de Mumbai, Sdo Paulo y Brasilia
(véase el recuadro 2.5). Puede que sea cuestion
de tiempo, pero los asentamientos informales ad
hoc de personas que se mudan a una ciudad muy
frecuentemente se transforman en barrios de in-
gresos medios si no se impide a sus residentes
el acceso al mercado laboral y no se les obliga a
aceptar regulaciones abrumadoras que superan el
alcance de su presupuesto (por ejemplo, tamafos
minimos de terrenos para vivienda).

EL EXITO DE LA
CLASE MEDIA ES
PARTE DE LAS
ESTRATEGIAS DE
INCLUSION

Los grupos de ingresos medios son esenciales
para el crecimiento inclusivo y las oportunidades
de trabajo. Son los principales contribuyentes, les
importa su ciudad vy tienen las habilidades de em-
prendimiento que ayudaran al desarrollo de activi-
dad econdmica en un asentamiento precario o in-
formal. En las dos Ultimas décadas, la clase media

se ha expandido como resultado del crecimiento
economico. En 2010, se estimo que la clase media
mundial® tenia 1.800 millones de personas (OCDE,
2010). Se espera que esta cifra llegue a los 3.200 mi-
llones en 2020 y que la mayoria de este crecimiento
provenga de Asia.

Las clases medias cumplen un papel econémico y
social critico. Han acumulado capital vigorosamen-
te, ya sea fisico (vivienda o equipos de manufactu-
ra) o humano (educacion o salud), y son una base
soélida para la economia porque son el motor del
consumo interno y la demanda domeéstica (vale la
pena sefalar a Corea en este aspecto; véase Kharas
y Pezzini). Kharas (2010) subraya la importancia de
la fuerte propension al gasto de la clase media para
la promocién del crecimiento econdmico, especial-
mente en China e India. En la mayoria de paises, la
propension marginal al consumo de bienes durade-
ros es mayor a1, lo que potencialmente lleva a una
expansion del mercado doméstico si aumentan los
ingresos. Otros hacen destacan el papel importante
que desempefian las clases medias en el apoyo a la
democraciay a plataformas politicas moderadas, asi
como en las politicas redistributivas que promueven
el desarrollo inclusivo (Pezzinio, 2011; Fletcher, 2013).

Sin embargo, las clases medias son vulnerables, es-
pecialmente quienes recientemente han accedido
a este grupo. La expansion, resultado de dos dé-
cadas de crecimiento sostenido (Birdsall, 2015), se
esta relentizando debido a la desaceleracion de la
economia global y a cambios estructurales. En los
Estados Unidos, los ingresos promedio de la clase
media parecen haber disminuido (3 %) si los compa-
ramos con los incrementos en el costo de vida, entre
ellos, el costo de la educacion, la vivienda vy la salud.
En algunas zonas, el costo de la vivienda esta au-
mentando dos veces mas rapido que los salarios. La
situacion empeora por la polarizacién del mercado
laboral entre puestos de trabajo con salarios bajos o
altamente calificados, vy los altos costes de entrada
para las pequenas empresas (Saunders, 2015).

8. Kharas (2010) define a la clase media en términos generales
como aquellos cuyo consumo diario esta entre USD 10 y USD 100.
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FIGURA 21

La informalidad en los estratos medios en América Latina
(Porcentaje de hogares de ingreso medio que no contribuyen al seguro social)
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En los paises en vias de desarrollo y emergentes, aun-
que la clase media se estd expandiendo acelerada-
mente, enfrenta vulnerabilidades. Muchas personas de
clase media tienen trabajos informales y los grupos de
ingresos mas bajos (“luchadores”, segun Birdsall et al.,
2014) corren el riesgo de caer en la pobreza. Tomemos
como ejemplo a América Latina. En México, el 60 % de
los 44 millones de personas de clase media son traba-
jadores informales que tienen un nivel de educacion
relativamente bajo y operan al margen del sistema de
proteccion social. Menos del 15 % de los trabajadores
informales en Brasil, Chile y México tienen cobertura de
seguridad social y salud. Esto quiere decir que cuando
enferman, pierden su trabajo o se jubilan, no reciben
ayuda del seguro de salud publico, del seguro de de-
sempleo o una pension, y corren el riesgo de sumarse
a los desfavorecidos de la region. De hecho, en mu-
chos aspectos, los sectores medios estan mas cerca
de los grupos desfavorecidos que de los adinerados.

Colombia Perd Bolivia

El Salvador ~ Guatemala

El apoyo a la clase media requiere una estrategia
multiple. Esta empieza por revisar los cuellos de bo-
tella con los que se topan los negocios pequefos
cuando arrancan una actividad empresarial, espe-
cialmente los impuestos, la burocracia y los tréamites.
Por lo general, la clase media prospera en situacio-
nes en las que los sectores informal y formal cola-
boran. Saskia Sassen (2015) sefiala la creatividad
gue encontramos en las grandes ciudades, donde
los mercados informales y las empresas de minorias
étnicas se benefician de la creatividad colectiva de
unos y el poder adquisitivo de otros. Para promover
el desarrollo de una clase media solida, las ciudades
debentomaren cuentacomolas politicas tributarias,
sociales y de suelo pueden ser usadas para ampliar
esa clase media, en especial evitando la destruccion
de zonas de la ciudad diversas, amenazadas por el
desarrollo de servicios modernos y la rapida subida
de los precios del suelo. En el largo plazo, el éxito



de la clase media, especialmente en América Latina,
estd vinculado a la necesidad de mejorar la produc-
tividad laboral (que va por detras de la OCDE vy las
economias asiaticas), que estd, a su vez, en funciéon
del capital humano vy el nivel educativo.

FINANCIANDO

EL CRECIMIENTO
INCLUSIVO

EN LAS CIUDADES:
¢CUALES SON

LAS FUENTES

DE LOS INGRESOS
LOCALES?

Para promover el crecimiento inclusivo, las ciuda-
des tienen que procurar servicios basicos e invertir
en infraestructura. Las ciudades pueden financiar
estos gastos con sus propias fuentes de ingresos
(impuestos vy tarifas a los usuarios), transferencias
gubernamentales y fuentes externas. Es crucial con-
tar con fuentes de ingresos propias, no sélo porque
permiten a las ciudades entregar los servicios que
quiere la gente, sino también porque aseguran que
las ciudades rindan cuentas a los ciudadanos por
los servicios que prestan y los impuestos que co-
bran (Bird y Slack, 2014). Sin embargo, el tamarno, las
condiciones econodmicas y el grado de urbanizacion
determinan en qué medida las ciudades cuentan
con sus propias fuentes de ingresos. En Brasil, los
ingresos operativos de las ciudades pequenas de
menos de 5.000 habitantes dependen en mas de
un 90 % de transferencias del gobierno central; en
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las ciudades de mas de un millén de habitantes, las
transferencias equivalen al 45 %, la mitad. En gene-
ral, las ciudades mas grandes son mas auténomas,
lo que refleja su mayor base econdmica vy tributaria
(Banco Mundial, 2013b).

El financiamiento de los servicios
basicos locales

Las fuentes de financiamiento propio de las ciudades
incluyen las tarifas a los usuarios, los impuestos a la
propiedad, impuestos al consumo vy a las empresas e
impuestos relacionados con los vehiculos y el transito.
Las tarifas a los usuarios son el medio adecuado para
pagar por bienes y servicios como el agua, la energia,
el manejo de la basura y el transporte publico para
ciudades en todos los niveles de desarrollo. Precios
adecuados ayudan a los consumidores a decidir
cuanto consumir, reducen el exceso de demanda v,
por lo tanto, reducen la presion para invertir en capa-
cidad adicional. Desafortunadamente, estas tarifas es-
tén sujetas a la politica local y frecuentemente estan
por debajo de lo que seria deseable, especialmente
en paises en vias de desarrollo (Slack, 2014). Es comun
que se las considere regresivas, cuando, en realidad,
los que mas se benefician de servicios infravalorados
son los que mas los utilizan. Este es particularmente el
caso del agua, la energia y el transporte.

Es posible que se necesiten subsidios focalizados
por razones de equidad, en caso de que los grupos
de ingresos bajos no puedan pagar tarifas al nivel
de recuperacion de costes. Es comun que las per-
sonas en situacion de pobreza paguen precios mas
altos por unidad de agua o energia que las mas ricas.
Los distribuidores de agua en zonas urbanas pobres
pueden llegar a cobrar varias veces mas por unidad
que los servicios de agua modernos (Klein, 2012). La
discriminacion de precios puede restaurar la equidad
cobrando de manera distinta a ricos y pobres. Esto
se puede lograr ofreciendo combinaciones distintas
de relacion precio-calidad, incluyendo acceso por
tiempo limitado, menor calidad o pagos flexibles. Las
ciudades también pueden proporcionar subsidios
por motivos de equidad, pero cominmente estos
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subsidios no incrementan el acceso a los servicios,
dado que la barrera mas importante que enfrenta la
poblacion mas carente para acceder al agua es la co-
nexion. Para expandir el acceso, los subsidios debe-
rfan estar focalizados en las personas en situacion de
pobreza. Esto se puede lograr con beneficios sujetos
a comprobacion de recursos (como en los subsidios
al agua en Chile), dirigiendo los subsidios a las zonas
donde viven las personas con menos recursos u ofre-
ciendo tarifas de emergencia (servicio reducido a un
precio menor). La expansion del acceso se benefi-
ciara, sobre todo, de servicios eficientes que corran
al costo mas bajo posible, lo cual es resultado de un
buen conocimiento y buenas capacidades adminis-
trativas, economias de escala, control de pérdidas y
entender las ventajas de operar a nivel de multiples
localidades (Komives et al., 2005).

Impuestos a la propiedad. El impuesto a la propie-
dad es un impuesto adecuado para ciudades en
cualquier etapa de su desarrollo. Los bienes inmue-
bles, por definicion, no salen de la ciudad, y existe un
vinculo entre el tipo de servicios que se financian a
nivel local (por ejemplo, aparcamientos, seguridad,
alumbrado publico, limpieza de calles, terminales de
transporte) y los beneficios para el propietario. Los
impuestos a la propiedad también tienen un impacto
sobre el uso del suelo; estimulan el uso de la propie-
dad ya que incrementan el costo de mantener tierras
no utilizadas (o la especulacion). Este impacto puede
ser especialmente importante en ciudades que cre-
cen aceleradamente, ya que la demanda de terrenos
con servicios hace que aumente el valor del suelo.

A pesar de sus ventajas, los impuestos a la propie-
dad son mas dificiles de usar en los paises en vias
de desarrollo debido a la falta de registros adecua-
dos de tenencia de tierras, practicas de evalua-
cion deficientes y una recaudacion fiscal y cum-
plimiento de la misma ineficientes. Estos factores,
ademas de la alta visibilidad del impuesto, explican
que sea relativamente poco utilizado (y visto con
escepticismo) en los paises en vias de desarrollo®.

9. Los impuestos a la propiedad representan entre el 2y el 2,5 %
del PIB en las economias industrializadas y menos del 1% en las
economias en desarrollo.

Avances tecnoldgicos recientes (como los siste-
mas de informacion geogréfica, SIG), y el éxito de
Colombia, Uganda y Ruanda en esta materia han
dado un nuevo impulso al uso de impuestos a la
propiedad (Banco Mundial, 2014). Entre 2008 vy
2012, Bogota actualizd su base de datos catastral,
reevaluando 2,1 millones de propiedades y gene-
rando ingresos adicionales de USD 171 millones al
afio (Ruiz y Vallejon, 2010; Banco Mundial, 2013b).

Impuestos empresariales. Muchos paises tienen
impuestos empresariales locales, como impuestos a
los beneficios de las empresas, tarifas para otorgar
licencias y varias formas de impuestos industriales y
comerciales (Bird, 2003). A pesar de que estos im-
puestos acentlan las diferencias entre localidades
en lugar de disminuirlas, son populares entre auto-
ridades y ciudadanos por varios motivos: producen
ingresos sustanciales, responden a la expansion eco-
nomica y los gobiernos locales tienen mas control
sobre latasay la base de cadaimpuesto. Los impues-
tos empresariales corresponden a la tercera parte de
los ingresos de Abiyan y a cuatro quintos de los ingre-
sos de los municipios en Hungria. En América Latina,
los impuestos empresariales locales son bastante
comunes en Colombia, Argentina, Chile y Ecuador.

Los gobiernos locales tienen acceso a otras fuentes
de ingresos como impuestos sobre los vehiculos,
impuestos sobre la renta e impuestos al consumo.
Los impuestos sobre vehiculos o instrumentos rela-
cionados con el transito, como tarifas de parqueo
y peajes, son faciles de disefiar y pueden tener un
impacto positivo sobre la congestion vehicular (y
la contaminacion) al tiempo que generan ingre-
sos (Bird y Slack, 2013). Los peajes y gravamenes
por congestiéon han sido utilizados en Singapur,
Estocolmo y Londres. En los paises en vias de desa-
rrollo, las tarifas de registro vehicular y los impuestos
a los combustibles también pueden generar ingre-
sos. En los paises de Europa del Norte se usan im-
puestos a la renta locales (afiadidos a los impuestos
a la renta de mas alto nivel). Los impuestos al consu-
mo, aunque, en principio, son buenos, rara vez son
utilizados a nivel subnacional (excepto en Brasil). A
nivel mundial, los impuestos a las ventas estan sien-
do remplazados por impuestos al valor agregado
administrados a nivel central.



Transferencias gubernamentales. Las transferen-
cias de los gobiernos nacionales son una fuente im-
portante de ingresos municipales, especialmente en
las localidades pequenas y pobres. En Brasil, entre
el 60% y el 80% de los ingresos de los municipios
pequenos dependen de las transferencias del gobier-
no central. Los impuestos compartidos v las transfe-
rencias de igualacion generalmente estan basados
en formulas que toman en cuenta las diferencias de
necesidades vy el potencial de ingresos de las locali-
dades para asegurar que puedan proporcionar un pa-
quete basico de servicios a sus electores. Las transfe-
rencias pueden ser una herramienta poderosa para
promover la inclusion en las ciudades, especialmente
las subvenciones destinadas a apoyar politicas socia-
les especificas y las que se otorgan como contraparti-
dade unainversion local. Sin embargo, las transferen-
cias pueden volverse “adictivas” y reducir el esfuerzo
de las ciudades por cobrar sus propios impuestos, y
también estar sesgadas por motivos politicos. Paises
como China han limitado explicitamente la depen-
dencia de las ciudades de las transferencias del go-
bierno central. Esto explica el uso de instrumentos de
captacion de recursos mediante la gestion del suelo,
asi como tasas, cargos e impuestos empresariales
como las principales fuentes de ingresos.

Financiando
la infraestructura urbana

Ademas del uso de impuestos v tarifas a los usuarios,
las ciudades pueden captar recursos a través de la
gestion del suelo y acceder a fuentes externas de
financiamiento. Cada uno de estos mecanismos tie-
ne ventajas e inconvenientes, y su uso depende del
marco regulatorio e institucional de cada ciudad. Los
ingresos basados en la gestion del suelo incluyen la
venta o arrendamiento de terrenos, las tasas a los pro-
yectos inmobiliarios y la recuperacion de plusvalias.

Venta de terrenos. Las ciudades pueden aprove-
char el valor de sus bienes (incluido el suelo) ven-
diendo (o arrendando) terrenos publicos. Estos
terrenos frecuentemente se venden en subastas pu-
blicas, generando ingresos en efectivo importantes.

Peterson (2009) menciona la subasta de 3.100
hectareas de desierto en El Cairo a USD 3.100 mi-
llones, la subasta de terrenos en el distrito central
de Mumbai a USD 1.200 millones y la venta de una
antigua estaciéon de autobuses en Estambul a USD
1.500 millones. En China, las ciudades utilizan am-
pliamente un sistema de arriendo de terrenos y re-
ciben el 95 % de los ingresos. Algunos advierten de
que la dependencia de las localidades chinas de los
ingresos de la venta y arriendo de terrenos podria
alentar la dispersion urbana y el suelo subutilizado
en medio de las ciudades.

Las tasas a los proyectos inmobiliarios son un
gravamen que se cobra una sola vez a los promo-
tores inmobiliarios para financiar los gastos de ca-
pital relacionados con el nuevo proyecto en los que
incurre la ciudad (por ejemplo, conexiones de agua
y energia). Son, esencialmente, un mecanismo de
recuperacion de costes. La tasa se cobra por obras
dela ciudad vy los fondos se usan para financiar la in-
fraestructura. Las tasas a los proyectos inmobiliarios
se utilizan sobre todo en los paises desarrollados.
Requieren de una autoridad de regulacion fuerte
para asegurar que las tasas se cobren y utilicen para
el proposito definido.

Impuestos de recuperacion de plusvalias. La recu-
peracion de la plusvalia del suelo se ha convertido
en un argumento estandar para implementar im-
puestos basados en el suelo™. La razon fundamen-
tal es que el valor del suelo privado aumenta como
resultado de inversiones publicas en infraestructura
0 por cambios regulatorios. Las inversiones publicas
en calles, transito, sistemas de agua y alcantarillado,
y otra infraestructura importante rinden por el valor
que gana el suelo circundante. Quienes proponen la
recuperacion de plusvalias argumentan que los go-
biernos deberian usar impuestos vy tarifas para captar
al menos una parte de este aumento para fines publi-
cos, incluido el financiamiento de infraestructura. Los
impuestos de recuperacion de plusvalias funcionan

10. Elconcepto de captacion de plusvalias existe desde el tratado
de J. Stuart Mill en 1848. El consenso académico es que los incre-
mentos en el valor de la tierra no devengados deben ser recupe-
rados por la comunidad.
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bien en ciudades de rapido crecimiento donde exis-
te bastante valor a captar, especialmente cuando el
suelo agricola se convierte en suelo urbano y aumen-
ta la densidad poblacional (Walters, 2012). Los instru-
mentos de recuperacion de plusvalias mas comunes
son la contribucion de mejoras, el financiamiento
mediante tributacion incremental y la concesion
onerosa del derecho a construir.

a. Las contribuciones de mejoras son cobros direc-
tos a los propietarios para financiar mejoras de in-
fraestructura de las que se benefician sus propie-
dades. La tasa se cobra sobre una fraccion (entre
el 30% vy el 60 %) del incremento del valor del
suelo como resultado de esa inversion (Martinez-
Vazquez, 2014). Para esto es necesario evaluar el
incremento en el valor de la propiedad debido al
proyecto, cobrar el impuesto sobre ese monto e
invertir lo recaudado en el proyecto planificado.
El caso colombiano es muy conocido (véase el
recuadro 2.6).

b. En el financiamiento mediante el incremento tri-
butario (TIF), las ciudades asignan el crecimiento
futuro de la recaudacion de impuestos a la pro-
piedad para financiar inversiones publicas en in-
fraestructura. Por un periodo de 15 a 35 afos, una
fraccion o la totalidad del incremento de ingre-
sos fiscales generados por la inversiéon se utiliza
para pagar a la agencia de desarrollo urbano o
al municipio (Merk et al. 2012). Este mecanismo
se utiliza principalmente en los Estados Unidos.
Frecuentemente, las inversiones de capital en
infraestructura se financian mediante préstamos
o emision de bonos garantizados con el incre-
mento de la tributacion esperado. Esos fondos se
usan para pagar estos bonos.

c. La concesion onerosa del derecho a construir.
Desde 1995, en S&o Paulo se ha implementa-
do una variante de la contribucion de mejoras.
En este sistema, la ciudad establece el impacto
que un cambio regulatorio -por ejemplo, el co-
eficiente de aprovechamiento- tiene sobre el
potencial de desarrollo adicional de una area y
emite para esa zona Certificados de Potencial
Adicional de Construccion (CEPAC, por sus si-
glas en portugués), los cuales se ofertan en la

Bolsa de Valores de Sao Paulo. Para construir por
encima del coeficiente de aprovechamiento ba-
sico se tiene que pagar una cantidad de CEPAC
basada en el nimero de metros cuadrados para
los que se esta solicitando". Sao Paulo ha obte-
nido ingresos considerables mediante este pro-
ceso. En 2012, la subasta de los CEPAC genero
USD 420 millones de ingresos locales. Esto se
suma a los USD 2.500 millones recaudados en
subastas anteriores (Smolka, 2012).

A pesar del fundamento de los instrumentos de
recuperacion de plusvalia (especialmente las con-
tribuciones de mejoras), hay varios problemas para
implementarlos en los paises en vias de desarrollo.
En primer lugar, muchas veces es dificil establecer
por adelantado cual seré el impacto sobre la plus-
valia del suelo de determinado proyecto publico,
especialmente cuando los registros de las transac-
ciones de tenencia de tierras son escasos e impre-
cisos. En segundo lugar, también puede ser dificil
establecer qué propiedades seran afectadas y, por
lo tanto, quiénes deben pagar el impuesto. En ter-
cer lugar, puede que los contribuyentes se resistan
a pagar un impuesto sin conocer para qué sera uti-
lizado (Booth, 2012). Una alternativa para captar la
plusvalia (no ganada) de las propiedades es cobrar
(a los mismos propietarios) el costo exacto del pro-
yecto. Esto equivaldria a un mecanismo de recupe-
racién de costes, lo que seria mas facil de entender
y tendria mayores posibilidades de ser aceptado
por los contribuyentes.

Varios paises de Ameérica Latina han tratado de in-
troducir impuestos a la plusvalia. El caso mas cono-
cido es Colombia, cuyo sistema de contribucion de
mejoras fue establecido en 1921y se rige por una
ley de 1970. En los Ultimos cincuenta afos, estas
contribuciones correspondieron a la cuarta parte
de los ingresos municipales de Bogota, Medellin y
Cali, y financiaron mas de la mitad de la red de ca-
rreteras de Bogoté (Uribe, 2010). Como se menciond

11. Este sistema resuelve el problema de estimar los cambios en
el valor del suelo apoyandose en lo que los constructores estan
dispuestos a pagar bajo condiciones de mercado competitivas
(Smolka 2013).



Recuadro 2.6 —
Contribuciones de mejoras en Colombia: como y por qué funcionan

Las contribuciones de mejoras en Colombia son un tipo de recuperacion de la plusvalia dirigido a
recuperar los costos de la infraestructura. La ley determina que: (a) la base tributaria para las contri-
buciones de mejoras son los incrementos que experimentan los valores de las propiedades debido a
lainversion publica; (b) el monto del gravamen debe corresponder al monto de la inversion y debe ser
proporcional al beneficio que recibe la propiedad; y (c) los montos recaudados deben ser utilizados
exclusivamente para financiar el proyecto que genera el beneficio y la consecuente obligacion fiscal
(Borrero et al., 2011).

En 1997, Colombia aprobo la Ley 388, que exige a los gobiernos locales que adopten un Plan Maestro y
que utilicen las contribuciones de mejoras como la principal fuente de ingresos para implementar el plan.
La ley requiere que las ciudades capturen entre el 30 % y el 50 % de la plusvalia mediante la Participacion
de Plusvalias. Hasta 2009, este esfuerzo tuvo un éxito limitado. Mientras que las compaiias de construc-
cion estaban dispuestas a pagar el impuesto, los propietarios no querian vender debido al impacto del

impuesto sobre sus ganancias.

Fuente: Walters, L. (2012)

anteriormente, el principal problema de las contri-
buciones de mejoras es como evaluar la proporcion
de la plusvalia que corresponde a las mejoras. Esto
requiere de buena informacién sobre los precios y la
venta de las propiedades, e instituciones de avaluo.
El recuadro 2.6 resume la experiencia colombiana
en el disefio de contribuciones de mejoras.

En Reino Unido e India también se intentd aplicar un
gravamen sobre las mejoras con resultados diver-
sos. En Reino Unido, se han aprobado varias leyes
desde 1947, pero la mayoria no han durado muchoy
los valores recaudados han sido insignificantes. Los
propietarios que afrontaron impuestos de recupe-
racion de plusvalia de entre el 40% vy el 60 % sim-
plemente no vendieron sus terrenos, lo cual llevo a
una escasez de tierras (Booth, 2012). En India, varias
ciudades implementaron contribuciones de mejo-
ras entre 1998 y 2002, comenzando por Bangalore,
Karnataka, Surat y Guyarat (Mohanty et al., 2007) y
seguidas mas recientemente por Mumbai y Delhi.
Pero las contribuciones de mejoras enfrentan im-
pugnaciones legales en India. Los tribunales han

decidido que las leyes de la mayoria de los estados
del pais exigen que el gobierno local invierta en in-
fraestructura antes de calcular cualquier beneficio
de plusvalia.

En resumen, las contribuciones de mejoras pue-
den tener éxito con un disefio adecuado vy si el
impuesto es percibido como un mecanismo para
recuperar el costo de la inversion publica (en vez
de simplemente una apropiacion de la plusvalia
del suelo). La conformidad publica también au-
menta bastante si se vincula la contribucion a un
proyecto especifico. En su trabajo, ONU-Habitat
y la Red Global de Herramientas del Suelo (GLTN,
por sus siglas en inglés) han llegado a la conclu-
sion de que, para ser efectivos, los instrumentos
de recuperacion de la plusvalia necesitan un de-
fensor politico, un impuesto a la propiedad ade-
cuado y una autoridad descentralizada y flexible
para implementar el sistema. También requiere de
sistemas efectivos para la gestion del suelo, una
formacion adecuada y un sistema de avallo de tie-
rras eficiente y expedito.
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Endeudamiento. El endeudamiento es un meca-
nismo eficiente para financiar bienes de larga
vida Util. Cuando los beneficios de una inversién
de capital (por ejemplo, la construccion de una
planta de tratamiento de aguas) se extienden por
un largo periodo de tiempo, digamos 25 afios, es
justo y eficiente que al menos parte del proyecto
se financie con deuda, de manera que el flujo de
beneficios corresponda al flujo de costos duran-
te el pago de la deuda. El endeudamiento es una
herramienta de financiamiento y no una fuente
de ingresos. En las economias emergentes y en
desarrollo, el endeudamiento de los gobiernos
locales estad sujeto a regulaciones en cuanto a
fuentes de financiamiento, el uso de los fondos y
a limites maximos de deuda para evitar impagos
y un endeudamiento excesivo. Es comun que se
utilicen instituciones especiales de financiamien-
to y bancos publicos que, ademas, ayudan a las
autoridades municipales a evaluar sus necesi-
dades de financiamiento y el uso de los fondos.
También es frecuente que los paises tengan ins-
tituciones de crédito publicas que presten dinero
a los municipios (usualmente a tasas de interés
subsidiadas). Fondos de desarrollo municipal e
instituciones especiales como FINDETER, una
entidad financiera de segundo piso de econo-
mia mixta que incentiva los préstamos de ban-
cos comerciales a gobiernos locales, estimulan
y guian a los gobiernos locales en su capacidad
de endeudamiento y en el manejo de su deuda
(Banco Mundial, 2013b). Muchas ciudades del
mundo reciben préstamos de instituciones finan-
cieras internacionales, pero en la mayoria de los
casos se trata de la transferencia de un préstamo
contraido por el gobierno nacional. Unas cuantas
ciudades brasilefias han recibido préstamos di-
rectamente del Banco Mundial.

Asociaciones publico-privadas. Las asociaciones
publico-privadas (APP) cumplen un papel impor-
tante en el financiamiento de infraestructura vy
la entrega de servicios. Aunque la contribucion
financiera no sea tan alta como alguna vez se
esperaba -Estache (2014) calcula que la inver-
sion privada podria financiar, a lo sumo, un 20 %
de las necesidades de infraestructura en el me-
diano plazo-, las asociaciones publico-privadas

también propician nuevas formas de hacer ne-
gocios y mejoran la eficiencia en la entrega se
servicios. El manejo de desechos (por ejemplo,
la administracion de rellenos sanitarios), el acceso
a agua y saneamiento, y el transporte son secto-
res en los que se han puesto a prueba las asocia-
ciones publico-privadas y que han tenido éxito
cuando los gobiernos locales han podido super-
visar los contratos y resistir a cualquier cambio
en los términos contractuales, especialmente en
relacion a precios y cobertura. América Latina ha
sido escenario de asociaciones publico-privadas
muy exitosas en energia, telecomunicaciones vy
transporte urbano (por ejemplo, el Transmilenio
en Bogotd). En Chile, las concesiones de carre-
teras entre 1993 y 2001 tuvieron éxito porque las
reglas eran transparentes y el Gobierno tenia la
capacidad de hacerlas cumplir. La situacion no
fue la misma en México, donde se negociaron 55
asociaciones publico-privadas entre 1987 y 1995.
Cuando las proyecciones de transito no se cum-
plieron, se renegociaron los contratos y los socios
privados exigieron compensaciones. El resulta-
do final fue que se cancelaron 23 proyectos vy el
Estado asumid una deuda de USD 7,6 millones
(Hodge, 2006; Banco Mundial, 2014).

En resumen, para financiar la entrega de servicios
y la inversion, las ciudades necesitan desarrollar
sus propias fuentes de ingresos, fijar adecuada-
mente las tarifas de los bienes y servicios que
proporcionan, y mejorar sus sistemas de informa-
cion con datos correctos y al dia. La transparencia
es fundamental para incentivar a los residentes a
que paguen sus impuestos. Para muchas ciuda-
des en los paises en vias de desarrollo, puede que
las fuentes de ingresos descritas anteriormente
no sean suficientes para financiar sus necesida-
des. Aunque las asociaciones publico-privadas
(en los sectores mas rentables) puedan llegar a
cubrir hasta el 20 % de la inversion, el 80 % res-
tante deberd ser cubierto por el excedente de
operacion de las ciudades y por fondos de asis-
tencia internacionales.



¢QUE ESTRUCTURA
DE GOBIERNO

ES ADECUADA
PARA LAS AREAS
METROPOLITANAS?

El crecimiento urbano, especialmente el crecimiento
rapido, tiende a ocurrir mediante asentamientos que
se organizan en las afueras de una ciudad ya exis-
tente. Con el paso del tiempo, estos asentamientos
crecen y generan aglomeraciones que necesitan
coordinacién. Se requiere coordinacion para plani-
ficar la infraestructura primaria, la entrega de ser-
vicios basicos vy la planificacion a futuro de la ocu-
pacion del suelo disponible. Frecuentemente, estas
areas reciben un estatus administrativo especial e
incluso financiamiento. Los ejemplos incluyen la
Region Metropolitana de Sao Paulo, con 20 millones
de habitantes, y 39 municipios (incluida la Ciudad de
Sao Paulo); la Region Metropolitana de Buenos Aires,
con la Ciudad Autonoma de Buenos Aires y 32 mu-
nicipios circundantes; y la Region Metropolitana de
Mumbai (MMR), con una poblacion de 22 millones,
incluido el Gran Mumbai (que incluye el llamado dis-
trito suburbano), siete corporaciones municipales,
13 consejos municipales y mas de 900 pueblos.

La gestion del area metropolitana es necesaria por
varios motivos: facilita la coordinacion de servicios
e inversiones a nivel regional y permite cierta redis-
tribucion de la capacidad recaudatoria e igualar la
calidad de los servicios provistos (como educacion
o salud) entre jurisdicciones distintas. La gobernanza
metropolitana es especialmente importante en con-
textos altamente descentralizados, ya que es posible
que las jurisdicciones locales no puedan hacerse
cargo por si mismas de las externalidades inherentes
mas alla de los limites de la ciudad. En Dar es-Salam,
por ejemplo, la administracion del transporte pu-
blico estd muy fragmentada: consta de tres niveles
bajos, un nivel metropolitano vy la participacion de

20 agencias nacionales y locales distintas. El nivel
metropolitano no tiene autoridad sobre el transporte
y en la actualidad no existe un érgano regional que
aborde los retos de movilidad del area metropolita-
na, incluida la congestion de transito v los problemas
que conlleva.

Las externalidades derivadas de eventos meteo-
rolodgicos extremos son otro asunto que requiere
coordinacion entre jurisdicciones. Una inundacion
importante, por ejemplo, tendra un impacto nega-
tivo en el lugar fisico en que ocurre, pero también
tendra consecuencias mas alla de los limites de esa
jurisdiccion, afectando desproporcionadamente a
los grupos marginados. En estos casos, la reduc-
cion de riesgos requiere intervenciones rio arriba,
incluso si los municipios en esa zona se resisten a
contribuir financieramente a la gestion del rio o a
entregar los terrenos necesarios para su desarrollo.
En un sistema con gobiernos locales fragmenta-
dos, las personas que se benefician de la preven-
cién de inundaciones viven en jurisdicciones dis-
tintas a los que asumen los costos, y es dificil lograr
que paguen por ellos.

Aunque esta claro que es necesario un modelo de
gobierno para las éareas metropolitanas, no existe un
modelo Unico. La experiencia internacional senala
algunos criterios para el disefio de las estructuras
de gobierno metropolitanas, entre ellas, el aprove-
chamiento de economias de escala y la habilidad de
reducir los impactos negativos que desbordan las
fronteras municipales, la equidad a la hora de com-
partir costos y beneficios, y la rendicion de cuentas
respecto a la toma de decisiones y la capacidad de
respuesta local (Slack, 2014). La eficiencia y la equi-
dad se benefician de drganos administrativos mas
grandes, que pueden aprovechar mayores recursos
y una base tributaria mas amplia; en cambio, la ren-
dicion de cuentas se logra mas facilmente a niveles
descentralizados, pues los habitantes pueden aso-
ciar mentalmente los impuestos que pagan con el
érgano a cargo de la provision de los servicios. Los
paises adoptaran la estructura que mejor refleje sus
valores, entre ellos, la autonomia de los gobiernos lo-
cales. Muchos paises tienen autoridades metropoli-
tanas que coordinanlas decisiones de inversion, pero
la mayoria dependen de transferencias del gobierno
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Recuadro 2.7 —
Gobierno de areas metropolitanas en Brasil

Brasil fue uno de los primeros paises en América Latina en definir areas metropolitanas. En los afnos se-
tenta, el Gobierno federal cre6 nueve regiones metropolitanas (RM). Su funcion principal era canalizar
las inversiones en infraestructura para apoyar la politica industrial del pais. El financiamiento provino del
Banco Nacional de Vivienda y del Ministerio de Transporte (Klink, 2008). En los aios siguientes, el mode-
lo de gobierno metropolitano brasilefio cambid considerablemente. La Constitucion de 1988 transfirio
la facultad de crear areas metropolitanas del gobierno central a los gobiernos de los estados y otorgo a
los municipios estatus federal pleno y la responsabilidad de proveer (y financiar) servicios basicos a nivel
local. Debido a la crisis fiscal y a varios planes de ajuste necesarios para controlar la inflacion, la inversion
en infraestructura se volvié escasa.

Podria parecer que las autoridades metropolitanas han perdido importancia. Sin embargo, el debate
sobre la responsabilidad relativa de las autoridades metropolitanas versus los estados contintia hasta el
dia de hoy en Brasil. El Gabinete de la Presidencia tiene un Ministerio de las Ciudades, y el Observatorio
das Metrdpoles todavia debate como abordar el gobierno de areas metropolitanas. Al mismo tiempo,
Brasil ha logrado impresionantes soluciones coordinadas mediante la cooperacion voluntaria entre los
municipios. Cientos de municipios han formado consorcios de politicas regionales que comparten cono-
cimiento e incluso el financiamiento de algunas inversiones.

Fuente: Banco Mundial (2015b)

b. El modelo de gobierno a dos niveles incluye un
organo de gobierno superior (metropolitano o
distrital) que abarca la totalidad del territorio y
un nivel inferior de administracion de cada mu-
nicipio del area. La redistribucion ocurre al llegar

central, y no se sabe con claridad con cuanto éxito
manejan los criterios de eficiencia, equidad y rendi-
cion de cuentas que acabamos de sefalar.

a. La fusion ocurre cuando niveles mas altos de go-

bierno deciden consolidar varios distritos o entida-
des de menor nivel por eficiencia o redistribucion.
Ejemplos incluyen la ciudad de Toronto, constituida
por 6 municipalidades de nivelinferior y una munici-
palidad de nivel metropolitano que fueron fusiona-
dos para reducir costos administrativos, y ciudades
en Sudéafrica, como Cape Town, Johannesburgo y
Durban, donde la fusion se hizo para promover la
inclusion de areas de bajos ingresos y previamente
segregadas. A pesar de los beneficios aparentes
en cuanto a eficiencia y una mayor capacidad fis-
cal de las aglomeraciones mas grandes, sélo unas
pocas ciudades en el mundo se han organizado en
gobiernos regionales o metropolitanos por miedo
a perder su independencia (véase anexo ).

al nivel superior: los municipios contribuyen al
organo superior con una parte de los impues-
tos que recaudan (en funcion del tamafio de su
base tributaria); el drgano superior se encarga
de proveer servicios en toda la region en funcion
de las necesidades de la poblacion (en vez de en
funcioén de sus ingresos), lo que permite redistri-
buir los ingresos de los municipios con bases tri-
butarias mas grandes hacia los municipios con
bases tributarias mas pequenas (Slack, 2009).
Podemos encontrar sistemas de gobierno a
dos niveles en Londres (considerado un éxito),
Barcelona, Tokio, Seul, el area metropolitana de
Madrid, la ciudad de Abiyan vy la regién metropo-
litana de Manila.



c. La cooperacion voluntaria consiste en un organo

administrativo para todo el territorio metropolitano
compuesto de los gobiernos locales del érea y que
no tiene un estatus institucional independiente per-
manente (Sharpe, 1995). Estas estructuras son muy
populares, en parte porque son faciles de crear y de
disolver. La cooperacion voluntaria toma la forma
de consorcios municipales (Brasil), comunidades
urbanas (Marsella, véase recuadro 2.8), autoridades
intermunicipales (Espana y Bélgica) y ciudades nu-
cleo (Paises Bajos). Estos drganos pueden recaudar
impuestos, tarifas a usuarios o contribuciones de
los municipios. Es comun que los gobiernos federa-
les y estatales promuevan la cooperacion voluntaria
mediante incentivos fiscales. En la Union Europea,
los consejos de desarrollo regional (asociaciones
de municipios) se crearon para poder acceder a
los fondos de desarrollo de la UE. En Brasil, se han
creado miles de consorcios desde que se aprobo
la ley de consorcios en 2005 (Abrucio et al., 2001;
Arretche, 2013). A diferencia del sistema de dos ni-
veles, el cual usualmente es impuesto desde arriba
(a nivel estatal o nacional), el modelo de coopera-
cion voluntaria viene desde abajo porque los mu-
nicipios deciden cooperar (Banco Mundial, 2014).
La cdmara regional ABC en Sdo Paulo es un buen
ejemplo de cooperacion voluntaria. La camara fue
creada en 1997 para juntar a los alcaldes, al sector

privado vy a la sociedad civil de siete municipios de
S&o Paulo para hacer frente a dos asuntos: el de-
clive de la industria automotriz y la proteccion de
las cuencas hidrogréficas (Wetzel, 2013). Los pro-
blemas compartidos ayudaron a la formacion de
una nueva identidad regional y produjeron que los
lideres comunitarios v los politicos se ocuparan del
declive econdémico de la region mediante varias
iniciativas. ElI consorcio ABC funciond porque fue
capaz de convocar a distintos actores para resolver
asuntos especificos. De hecho, el Consorcio del
Gran ABC es considerado “una vitrina de coope-
racion exitosa” (Arretche, 2014, p. 60). Otros ejem-
plos incluyen Bolonia, en ltalia —-una asociacion de
48 gobiernos locales-, y la administracion del drea
metropolitana de Montreal, que se financia con las
contribuciones de los gobiernos locales y algunas
subvenciones gubernamentales.

. Distritos especiales. Los distritos especiales sirven

para entregar servicios que van mas alla de los limi-
tes de un municipio; se usan sobre todo en paises
con gobiernos locales fuertes y autonomos. En los
Estados Unidos, por ejemplo, la tercera parte de
todos los érganos locales de gobierno son distritos
escolares o especiales. En Europa, varios paises uti-
lizan distritos especiales, entre ellos, Copenhague
(transporte), Randstad (agua), Lausana y Estocolmo

Recuadro 2.8 —
La Comunidad Urbana de Marsella: de cooperacion voluntaria a agencia regional

En Francia, casi todas las areas urbanas estan administradas por comunidades urbanas (OCDE, 2006).
La mas conocida es la Comunidad Urbana de la Gran Marsella. Empezé en 1992 con tres municipios
-Marsella, Marignane y Saint-Victoret- que crearon una corporacion publica (la Communauté de
Communes Marseille Provence Métropole) para tratar asuntos relacionados a las carreteras y el trafi-
co. Cinco afnos mas tarde, se habian juntado otras 17 ciudades, llevando a la creacion de la Comunidad
Urbana de Marsella en 2000. Esta es una organizacion metropolitana cuyas responsabilidades abarcan
el desarrollo econdmico regional, el transporte, el uso del suelo y la vivienda, la prevencion del crimen, la
eliminacion de residuos y las politicas ambientales. Las localidades de la Comunidad han implementado
acuerdos tributarios mediante los cuales la Communaute Urbaine cobra un impuesto uUnico a las empre-
sas, eliminado asi la competencia entre los municipios que la integran.

Fuente: Slack (2007)
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(vivienda). Bogota y Vancouver tienen distritos es-
peciales para transporte y bienes raices que se fi-
nancian con tarifas cobradas a los usuarios. Los or-
ganos creados con un propoésito especial pueden
llevar a la proliferacion innecesaria de érganos de
toma de decisiones, pero son eficientes en cuanto
a rendicion de cuentas, especialmente si los servi-
cios se financian con tarifas.

En suma, ni la teoria ni la practica nos dice con claridad
qué modelo de gobierno es el mejor para las areas me-
tropolitanas grandes. Algunos autores consideran que
una estructura regional fuerte, que abarque la region ur-
bana completa, es importante (Klink, 2008) para abor-
dar problemas regionales, como las externalidades de
la provision de servicios, el transporte y la coordinacion
de asuntos ambientales. La cuestion es saber si es po-
sible politicamente pasar de la cooperacion intermu-
nicipal a una estructura de gobierno regional vy si esto
mejoraria la legitimidad politica. En la actualidad, la ma-
yorfa de los paises descentralizados han sido reacios a
adoptar estructuras regionales por temor a incurrir en
costos adicionales y responsabilidades superpuestas.

POLITICAS URBANAS
NACIONALES:
(PUEDE PROMOVER
EL CRECIMIENTO
INCLUSIVO

EL GOBIERNO
CENTRAL?

;Podréan las ciudades lidiar por si solas con la multi-
tud de asuntos definidos anteriormente -la urbani-
zacion masiva, la desigualdad y la exclusion social, la

inestabilidad politica y el cambio climatico? ;Cémo
debe dividirse la responsabilidad de disefar politicas
urbanas entre el gobierno nacional y los gobiernos
locales? Hay varios argumentos que justifican la for-
mulacion de politicas urbanas nacionales, aunque su
ejecucion sea principalmente local. En primer lugar, la
planificacion estratégica a largo plazo de las areas ur-
banas necesariamente tiene que darse dentro de un
marco espacial nacional para obtener sinergia entre
sectores y evitar duplicar esfuerzos y generar conflic-
tos entre regiones. En segundo lugar, es poco proba-
ble que las necesidades de financiamiento para las
inversiones en infraestructura —especialmente en ciu-
dades que crecen aceleradamente- sean solventadas
exclusivamente por los contribuyentes locales. El go-
bierno central tiene un papel clave en la distribucion
de los ingresos tributarios, la organizacion de financia-
mientos colectivos y para facilitar la creacion de aso-
ciaciones publico-privadas que ayuden a financiar la
infraestructura urbana. En tercer lugar, asuntos como
la pobreza, la desigualdad y el cambio climatico tienen
que ser afrontados tanto a nivel central como a nivel
local. Financiar programas de lucha contra la pobre-
za exclusivamente a nivel local frecuentemente lleva
a que se profundicen las diferencias entre municipios
ricos y pobres, y puede llevar a desequilibrios finan-
cieros y a la salida de algunos de los habitantes mas
adinerados. Los programas de transferencias directas
condicionadas, como Bolsa Familia en Brasil, son pro-
gramas nacionales que establecen cémo debe estar
focalizado el subsidio, el monto, el monitoreo y qué cri-
terios usar para definir el éxito de la politica. En cuarto
lugar, la infraestructura a largo plazo tiene un impacto
decisivo en la organizacion del espacio urbano. Solo
el gobierno central tiene la capacidad de coordinar
y desarrollar un escenario en conjunto para todas las
agencias que colaboraran en el disefio e implementa-
cion de politicas urbanas de tan largo alcance.

En varios paises, la vision a largo plazo del desarrollo
urbano esta reflejada en la planificacion espacial na-
cional. Muchos paises de la OCDE tienen objetivos
de planificacion a largo plazo, de entre 5y 10 afos
o incluso mas, por ejemplo, Japon (10 afos) y Corea
(20 anos). En el pasado, la planificaciéon urbana a nivel
nacional era considerada como una forma de pro-
mover el desarrollo regional mediante parques indus-
triales, infraestructura regional y la elecciéon de ramas



especificas de la actividad productiva. En China, los
planes quinquenales implementados entre 1982 vy
1997 fueron fundamentales para definir la tasa “de-
seable” de urbanizacion, asi como una jerarquia de
ciudades con un papel claramente definido para ciu-
dades principales y de mayor tamanio, el papel de las
empresas comunales y las politicas estructurales que
dirigieron la inversion directa extranjera hacia cuatro
areas economicas especiales ubicadas en la costa
para alentar experimentos de libre mercado (Fujita et
al, 2004). Japdn y Corea usaron politicas igualmente
claras, si bien menos deterministas, para promover o
limitar el crecimiento urbano y la organizacion de las
grandes ciudades -incluida Seul y sus nueve ciudades
satélite- asi como la de las ciudades secundarias.

En la actualidad, el papel de los gobiernos nacio-
nales en las politicas urbanas cambia bastante de
un pais a otro; va desde una escasa participacion
en Canadd y los Estados Unidos hasta una inser-
cion mas directa en Australia, Alemania, Sudafrica y
Brasil. En Canada, se cred un Ministerio de Asuntos
Urbanosen 1971,y se le asigné responsabilidad sobre
la Corporacion Canadiense de Hipotecas y Vivienda
y la planificaciéon general de politicas urbanas nacio-
nales. Pero durd poco, y el ministerio fue eliminado
en 1979. Australia tiene un ministerio en el gobierno
central y un Consejo de Gobernadores Australianos
que revisa los asuntos mas importantes del desa-
rrollo metropolitano. En Alemania, el Gobierno fe-
deral cred la Conferencia Permanente de Ministros,
encargada de la planificacion territorial, la cual hoy
es la principal plataforma de desarrollo urbano. Lo
que si esta claro es que en paises donde las estrate-
gias urbanas se manejaron de manera relativamente
exitosa como parte de los objetivos de desarrollo
nacional (por ejemplo, en Corea, Malasia, Tailandia
y China), la formulacién e implementacion de las
politicas publicas fue responsabilidad de poderosos
ministerios de planificacion u érganos similares que
coordinaron politicas de desarrollo entre varios sec-
tores respondiendo directamente al Primer Ministro.

Varios paises han utilizado fondos de infraestructu-
ra urbana para incentivar que los gobiernos locales
coordinen sus acciones. La mayoria de los gobiernos
federales en la OCDE han establecido fondos espe-
ciales para el financiamiento urbano y metropolitano.

Canada tiene el Fondo de Infraestructura Verde (USD
1.000 millones) y el Fondo Verde Municipal para en-
tregar subvenciones, garantias y préstamos para
inversiones verdes. Australia tiene Infraestructura
Australia, creada en 2010. En Alemania, la infraestruc-
tura esta financiada por los estados (Lander) y el go-
bierno federal; existe un fondo global para entregar
subsidios a regiones y estados.

En Sudéfrica, también un pais federal, se aprobd en
1996 una nueva constitucion en la etapa posterior al
apartheid. La Constitucion establece tres “esferas” de
gobierno -nacional, provincial y local- e incluye los me-
canismos de coordinacion vy la division de funciones
entre ellas. Sin embargo, no existe un requisito de una
politica urbana nacional o un enfoque nacional para to-
das las ciudades y municipios. Cuando la Constitucion
ya se estaba terminando, el Gobierno sudafricano
disefd un Marco de Desarrollo Urbano, pero el docu-
mento, divulgado en 1997 tuvo poco impacto a nivel
nacional. Después de varios intentos fallidos de apro-
bar una Perspectiva Nacional de Desarrollo Territorial,
en 2014 se seguia discutiendo un documento con un
nuevo marco de desarrollo urbano (Sudéfrica, 2014).

En Brasil, el rol del gobierno nacional se ha visto for-
talecido por importantes reformas institucionales.
En 2000, se creo el Ministerio de las Ciudades, y se
aprobo la Ley Federal N.210.257/2001, mas conocida
como el Estatuto de la Ciudad, el cual describe los
derechos y obligaciones de las ciudades, y reconoce
la “funcion social” de la propiedad urbana. El flaman-
te Ministerio de las Ciudades dio visibilidad politica a
los asuntos de uso del suelo y los problemas de los
millones de habitantes de los asentamientos informa-
les. Se cred un Fondo Nacional de Vivienda de Interés
Social para ofrecer financiamiento a residentes con
bajos ingresos en coordinacién con el banco de finan-
ciamiento de vivienda (la Caixa Economica Federal).
Ademas, se aprobd una ley para regularizar la tenen-
cia (0 el derecho de ocupacion) de tierras ocupadas
ilegalmente. Un programa muy significativo, Mi Casa,
Mi Vida, iniciado bajo la administracion del presidente
Lula en 2009 y extendido por la presidenta Rousseff
en 2011, prometio la construccion y entrega de mas
de un millon de hogares en tres anos. A pesar de su
tradicional autonomia local, en Brasil la politica urbana
y de suelos ha sido controlada por el gobierno central.
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CONCLUSIONES

Las ciudades tienen la capacidad y las herramien-
tas para mejorar la igualdad vy la inclusiéon entre sus
habitantes, llevando a lo que Rojas (2011) llama el
“derecho a la ciudadania”. Los parrafos anteriores
demuestran que la igualdad social no sera posible
sin “buenas politicas urbanas”. Estas implican que
todos tengan la oportunidad de acceder a vivienda
economica conectada al mercado laboral y a ser-
vicios sociales; e incluyen una buena planificacion
que prepare la infraestructura necesaria para una
expansion urbana que, a su vez, se ajuste a una vi-
sién para la ciudad y sus habitantes. Las buenas
politicas urbanas suponen un buen manejo de las fi-
nanzasy una buena coordinacion. Todo esto requie-
re un didlogo abierto entre los distintos niveles de
gobierno, ya que es necesario compartir recursos
financieros y financiar la igualdad entre localidades
a través de transferencias gubernamentales. Tener
buenas politicas urbanas significa alentar a las ciu-
dades a cobrar impuestos justos y transparentes a
sus ciudadanos, a sabiendas de que estos pueden
pedir cuentas a la ciudad por gastos equivocados o
corrupcion. Las buenas politicas urbanas requieren
un aprendizaje continuo, la recopilacion de datos
y la experimentacién. Las finanzas seguiran sien-
do uno de los obstaculos mas importantes para la

universalizacion de los servicios bésicos en las ciu-
dades. Y aunque las ciudades pequefias y pobres
seguiran dependiendo del gobierno central y de la
asistencia internacional para mas del 50 % de sus
necesidades (especialmente en inversion), esta en
manos de los gobiernos centrales y los donantes in-
culcarles la necesidad de experimentar e innovar en
politica tributaria local. Los novedosos conceptos
de impuestos basados en el suelo o de recupera-
cion de la plusvalia son sélidos y prometedores. Su
implementacion requerird informacion de catastro
confiable; es la misma informacion que se necesita
para un impuesto a la propiedad eficiente. Buenas
politicas urbanas necesitan el paraguas de una poli-
tica de sostenibilidad a nivel nacional bien definida,
que proporcione la orientacion y los antecedentes
necesarios para que las ciudades puedan identificar
los retos futuros y las herramientas que necesitaran
para enfrentarlos.
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Como motores de desarrollo socioecondmico, las
ciudades inevitablemente son también concentra-
ciones de emisiones de gases de efecto inverna-
dero; ademas, son las que mayores probabilidades
tienen de verse afectadas negativamente por ries-
gos climaticos. Gran parte de los riesgos de salud y
vulnerabilidades asociadas con el cambio climatico
estan concentradas en los asentamientos informa-
les (IPCC, 2014). Muchos de estos asentamientos
estan en areas que corren el riesgo de inundacion o
tienen estructuras de vivienda peligrosas. La vulne-
rabilidad a los impactos del cambio climatico es un
hecho que afecta a muchos de los habitantes urba-
nos en situacion de pobreza, sobre todo por “la falta
de recursos humanos y financieros, la mala admi-
nistracion, la pérdida de biodiversidad y la desigual-
dad creciente” (IPCC, 2014). Incluso en ciudades
de paises con ingresos medios, los habitantes con
menos recursos son las principales victimas de una
mala infraestructura y de la contaminacién ambien-
tal. Por ejemplo, los trabajadores en Beijing, Ciudad
de México y Nueva Delhi enfrentan problemas de
salud severos debido a la mala calidad del aire. El
Informe de Riesgos Globales del Foro Econdmico
Mundial de 2016 subraya la interconexion entre el
cambio climatico y la migracion involuntaria, que, a
su vez, estd vinculada con la seguridad internacio-
nal y frecuentemente tiene otros impactos grandes

e impredecibles.

;Cuan lejos estamos de una “ciudad sostenible”? El
concepto de ciudad sostenible reflejaria la defini-
cion de desarrollo sostenible originalmente formu-
lada en la conferencia de Melbourne, que ha evo-
lucionado y se ha vuelto mas inclusiva. El anexo 2
muestra los atributos de lo que serfa una ciudad sos-
tenible. Esta seccion pasa revista a los principales
asuntos relacionados con la sostenibilidad a nivel de
ciudad y de sector, el progreso alcanzado y previs-
to, y nuevas herramientas que podrian ayudar a las
ciudades a evaluar su desempeno relativo en térmi-
nos de sostenibilidad e inversiones a largo plazo en

sostenibilidad.

EL PROBLEMA

Aunque los beneficios del desarrollo urbano son
sustanciales, un crecimiento urbano mal manejado
puede reducir los beneficios econdmicos de la con-
centracion urbana e incrementar los costos. Estos
costos surgen de la dispersion urbana, sistemas de
transporte publico ineficaces, edificios energética-
mente ineficientes, la exclusion social y la falta de
servicios basicos. El reto de incorporar 2.500 millo-
nes de residentes urbanos adicionales en los proxi-
mos 35 afos pondré a prueba las capacidades de
los gobiernos locales de invertir, priorizar, recaudar
fondos y reducir emisiones de efecto invernadero
mientras promueven el crecimiento de los ingre-
sos. Este reto es particularmente serio porque recae
principalmente sobre paises en vias de desarrollo
donde la capacidad de invertir y planificar es relati-
vamente débil.

Los principales aumentos de poblacion ocurrirdn
en las ciudades. Las proyecciones demograficas
disponibles (Hoornweg y Pope, 2015) indican que
durante las tres proximas décadas la poblacion dis-
minuird en Japon y la mayoria de Europa, pero cre-
cera de manera estable en Asia Meridional. El mayor
impacto tendra lugar en Africa Subsahariana, espe-
cialmente en la segunda mitad del siglo. Las ciuda-
des también seran mas grandes. Se espera que en
2050 existan 50 megaciudades (aquellas con mas
de 10 millones de habitantes), y no 27, como en la
actualidad; sin embargo, la mayoria del crecimiento
poblacional se dara en ciudades medianas o secun-
darias (véase Freire, 2014; Yusuf, 2014).

Sin cambios tecnoldgicos o en la estructura urba-
na, el crecimiento demografico y econémico pro-
yectado resultara en un aumento substancial de
las emisiones de gases de efecto invernadero (GEl),
incompatible con el acuerdo de la Conferencia
de Paris (COP 21) para limitar el cambio climatico
a 2°C por encima de los niveles preindustriales.
Historicamente, el ingreso per capita ha estado fuer-
temente relacionado con emisiones altas. El reto en
el corto y mediano plazo es hacer que, en el futuro,
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Tipologia basada en emisiones y PIB de las 100 areas urbanas mas grandes
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Nota. Los nombres de ciudad en mayusculas indican que se han usado datos de inventarios de gases con efecto invernadero a nivel metropolitano
revisados por expertos. Las emisiones de gases con efecto invernadero para las otras ciudades han sido estimados a partir de actividades sectoriales y
factores nacionales. Se proporcionan y estiman valores para las 100 dreas urbanas mas grandes listadas en el sitio web de los Alcaldes de las Ciudades.
Las estimaciones son indicativas y no constituyen valores directamente comparables con los de los inventarios reales de gases con efecto invernadero.

Fuente: Hoornweg y Freire (2013)

el crecimiento sea menos dafiino, es decir, crear
crecimiento verde (véase Hoornweg vy Freire, 2013;
y Yusuf, 2013) . Esto requiere dos transformaciones
fundamentales: los paises ricos que ya tienen nive-
les altos de emisiones deben reducirlas en mas del
80 % y los paises en vias de desarrollo precisan cre-
cer sin aumentar sus emisiones. /Es esto posible?

La figura 3.1 (Hoornweg vy Freire, 2013) presenta
una tipologia de las 100 ciudades mas grandes del
mundo, comparando emisiones de gases de efec-
to invernadero y PIB per capita. Los agrupamientos
se explican por si mismos. En el primer cuadrante,
bajos ingresos per capita y emisiones altas, en-
contramos algunas ciudades chinas que crecieron
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rapidamente con un incremento sustancial en sus
emisiones (Mas que nada debido a que la electrici-
dad que usan es generada con carboén). El segundo
cuadrante, ingresos altos y emisiones altas, incluye
a la mayoria de las grandes ciudades en el Norte
Global. Ciudades australianas, como Melbourne, tie-
nen emisiones per capita un 400 % por encima del
limite y ciudades estadounidenses, como Boston y
Dallas, emiten mas de tres veces el limite. El tercer
cuadrante, ingresos altos y emisiones bajas, lamen-
tablemente esta vacio. Solo Ciudad de México vy
Buenos Aires, gracias a su energia de bajo carbono,
han mantenido las emisiones por debajo del limite
de 550 ppm. Finalmente, el cuarto cuadrante mues-
tra todas las grandes ciudades pobres donde las
emisiones estan por debajo de los limites, pero los
ingresos estan también en un nivel bajo. El problema
para estas ciudades es como generar crecimiento

con una huella de carbono menor.

(QUE PODEMOS
HACER?

Un corpus creciente de estudios analiticos ha iden-
tificado areas clave para la intervencion de politicas
publicas que pueden reducir la contribucién urba-
na a las emisiones de gases de efecto invernadero
(GEI). Estas areas incluyen: la infraestructura a largo
plazo y el impacto en la estructura de la ciudad, la
dispersion y la forma urbana, la presion sobre los
servicios (agua, transporte y suministro de energia),
la innovacion tecnoldgica insuficiente a un costo
asequible para los paises pobres, vy falta de financia-

miento y gobernanza.

a. Lainfraestructura urbana de larga vida util (prin-
cipalmente las obras de ingenieria civil) funcio-
na como el “esqueleto” de la ciudad, rige la for-
ma urbana y dirige gran parte del metabolismo

de la ciudad vy sus flujos materiales durante
décadas o incluso siglos. El metro de Londres
(1863), el Golden Gate Bridge en San Francisco
(1933) vy las calles alineadas de Roma ilustran
este fenomeno. La “huella ecologica” que aso-
ciamos con una ciudad vy su infraestructura rara
vez podré ser cambiada durante la vida de la
ciudad. Por lo tanto, la planificacién y las bue-
nas decisiones al principio del proceso de urba-
nizacion no podrian ser mas importantes para
la sostenibilidad global.

. El papel de la forma urbana. Las ciudades,

debido a las caracteristicas de su diseno (edi-
ficios, trafico, alumbramiento, bombeo de
agua, etc.), necesitan grandes cantidades de
energia concentrada. Pero es posible obte-
ner grandes ahorros en energia y emisiones
de GEl optimizando la forma urbana, el disefio
de los edificios y la movilidad. Bertaud (2004)
compara Barcelona y Atlanta (figura 3.2).
Ambas ciudades tienen més o menos la mis-
ma poblacion, ingresos y clima. Las dos tie-
nen la misma longitud de transporte ferrovia-
rio (160 km en Barcelona y 130 km en Atlanta).
Sin embargo, debido a la dispersion urbana
de Atlanta, solo el 4 % de la poblacion tiene
acceso al transporte ferroviario, mientras que
mas del 60 % de los habitantes de Barcelona
puede acceder al transporte (‘acceso’ defini-
do como una distancia menor a 500 metros).
Gracias a su forma urbana compacta, las emi-
siones de GEI de Barcelona son inferiores a 4
toneladas/céapita, mientras que las emisiones
de Atlanta, de mas de 20 toneladas/cépita,
son cinco veces mayores. Se dice que una
forma urbana compacta es el principal mo-
tor de un desarrollo respetuoso con el clima:
puede reducir el uso del suelo por vivienda
a la mitad, disminuir los costos de suminis-
tro de servicios béasicos en 10-30 %, amino-
rar el transporte motorizado y sus costos en
20-50 %, y atenuar la congestion, los ac-
cidentes y la contaminacion. Ademas, una
forma urbana compacta asegura eficiencia
energética y permite modelos de manejo de
residuos y calefaccién urbana mas eficien-
tes (New Climate Economy, 2014).



FIGURA 3.2
Area construida de Atlanta y Barcelona a igual escala
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c. Escasez de agua. El Banco Mundial (2016) su- calidad del agua a la que acceden la mayoria de

giere que la escasez de agua sera la limitacion
mas importante al bienestar para el afio 2050.
El asunto se complica por el hecho de que el
agua frecuentemente recibe grandes subsidios
de los gobiernos, lo que frecuentemente re-
sulta en su desperdicio -casi el 40 % del agua
en Brasil se pierde en fugas; Hong Kong pierde
mas del 25 %; Singapur, por el contario, desper-
dicia solo alrededor del 6 % (WEF, 2015). Aunque
existen logros importantes en el reciclaje del
agua, el problema principal sigue siendo la baja

los ciudadanos, la falta de inversion adecuada
por parte de los sectores publico y privado, y el
desvio de agua de consumo local para expor-
taciones agricolas que hacen un uso intensivo
del recurso.

. Transporte. La conectividad es uno de los retos

mas grandes que enfrentan las ciudades, un
asunto que es aln mas complicado porque se
necesita descarbonizar el transporte. Los siste-
mas de transporte masivo tardan afios o décadas
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en desarrollarse y frecuentemente requieren
cambios culturales importantes. Sin embargo,
muchas areas urbanas han renovado sus siste-
mas de trasporte publico con éxito; por ejemplo,
Vancouver, Rio de Janeiro, Singapur, Mumbai y
Brisbane. La congestion también impacta en la
sostenibilidad urbana. Se espera que la mejora
de los sistemas de transporte y la renovacion
urbana (para aumentar la densidad y reducir los
tiempos de viaje) contribuyan a disminuir la con-

gestion (KPMG, 2012).

e. Energia. Las ciudades consumen mas de tres
cuartas partes de la energia en el mundo. Y a pe-
sar de que varias ciudades se estan acercando
a fuentes de energia alternativa y renovable, la
mayoria todavia dependen del petroleo, el car-
bon vy el gas. Afortunadamente, existen nuevas
tecnologias y politicas ambientales que estan
cambiando la manera en que las ciudades vy
los consumidores urbanos generan y utilizan la
energia. La implementacién de medidores eléc-
tricos y redes inteligentes puede cambiar los pa-
trones de consumo y permitir a las empresas de
servicios publicos un mejor manejo de los picos
de oferta y demanda. También estan entrando
al mercado nuevas formas de generar energia
renovable™. Estas nuevas tecnologias necesitan
incentivos, precios adecuados y una adopcién
generalizada para, en primer lugar, suministrar
energia a bajo costo y, en segundo lugar, ayudar

a reducir las emisiones.

Los costos del crecimiento verde. El Foro Econémico
Mundial (2013) estima que el “crecimiento verde”
necesita aproximadamente USD 5 billones de in-
version en infraestructura al aflo para alcanzar el
escenario de 2°C de calentamiento. Casi la totali-
dad de esta infraestructura se construiria en areas
urbanas. McKinsey Global Institute estima que se

12. Las energias renovables estan creciendo muy rapidamente y
los costos estan disminuyendo; sin embargo, el problema es me-
nos el financiamiento y mas las tecnologias de almacenamiento
de electricidad, las redes eléctricas existentes vy la inercia de los
servicios publicos. Por ejemplo, si se afladen demasiados vehicu-
los eléctricos a la red, pueden “contaminar” la calidad de la red
eléctricay causar dafos a los aparatos domésticos y electronicos.

necesita una inversion de USD 57 billones entre
2013 y 2030 (aproximadamente USD 3 billones al
ano). Una proyeccion razonable es que, entre 2015
y 2050, el gasto en obras de ingenieria civil (in-
fraestructura urbana) a nivel mundial superaré los
USD 200 billones (USD 5,7 billones al afio). Esto
incluye la reparacion de pérdidas por inundacio-
nes causadas por aumentos del nivel del mar vy
tormentas, que Hallegatte et al. (2013) calculan
que costarad USD 63.000 millones al afo para el
ano 2050.

La tendencia hacia las ciudades sostenibles
esta tomando impulso. A nivel nacional e inter-
nacional, es evidente el progreso desde la confe-
rencia de las Naciones Unidas sobre el cambio cli-
matico. Como resultado de la Convencion Marco
de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCQ), los paises han adoptado objetivos de
reduccion de emisiones de efecto invernadero
que ahora estan llegando a nivel de ciudad. La ma-
yoria de los paises industrializados y al menos 35
paises en vias de desarrollo (que representan mas
del 80 % de las emisiones de CO2 provenientes del
consumo energético) tienen planes de reduccion
agresiva del CO2. Las ciudades también se estan
volviendo mas proactivas en el establecimiento
de sus propios objetivos y el intercambio de he-
rramientas y experiencias con otras ciudades en
asociaciones como C40 Cities. Desde la Ultima
Conferencia de las Partes (COP) en Copenhague,
las ciudades C40 tomaron 10.000 medidas clima-
ticas -el doble en solamente seis afnos- compro-
metiéndose a reducir sus emisiones de CO2 en 3
Gt para el ano 2030, cantidad equivalente a las
emisiones anuales de India.

Ha habido buenas noticias en cuanto a nuevas
tecnologias que hacen que la infraestructura sea
mas eficiente en su uso de energia. En muchas ciu-
dades del mundo, los hospitales, las escuelas y los
edificios administrativos se benefician de un con-
sumo menor de energia mediante el uso de clima-
tizacion, iluminacion y materiales de construccion
de bajo consumo energético. El uso de fuentes de
energia renovables y el disefio de edificios ener-
géticamente eficientes permitira a muchos inmue-
bles modernos beneficiarse de energia limpia y
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disminuir la demanda sobre los sistemas de distri-
bucion; estos beneficios también provendran del
uso mas generalizado de la climatizacion geotér-
mica para calefaccion o refrigeracion. Gracias a la
creciente demanda de edificios mas eficientes, los
principales promotores inmobiliarios reconocen
los beneficios comerciales de estos. Los gobier-
nos vy las autoridades responsables de la infraes-
tructura estan empezando a incorporar objetivos
de eficiencia del uso de la energia en la contra-
tacion de sus proyectos, creando incentivos muy
fuertes para que los constructores innoven. Por
ejemplo, en el disefio del proceso de licitacion y
oferta para el Melbourne Royal Children’s Hospital,
el Gobierno incluyd en el contrato un régimen de
distribucién del riesgo energético (Energy Risk
Sharing) que obligaba a la constructora a entregar
y mantener las instalaciones dentro de cierto nivel
de uso energético.

(Qué mas se necesita? Compartir mejores
practicas; priorizar la innovacion alentando la
inversion directa; explorar nuevos modelos vy
enfoques; aprovechar modelos innovadores de
financiamiento; involucrar a todas las partes, des-
de los politicos a los empleados de los munici-
pios. KPMG (2010) identifica dos factores parti-
cularmente importantes: mejorar la rendicién de
cuentas vy la coordinacion, y realizar evaluacio-
nes de impacto econémico serias. Por ejemplo,
Brisbane y Singapur han desarrollado planes de
infraestructura urbana coordinados que toman
en cuenta todos los aspectos pertinentes, inclui-
dos la vivienda, la recreacién, el agua v el trans-
porte. Para proporcionar un perfil realista acerca
de los proyectos financiados por el sector priva-
do, los nuevos modelos sugieren una mirada mas
amplia para estimar los beneficios econdmicos
relacionados con los proyectos de infraestruc-
tura, como mayor recaudacion de impuestos,
nuevos empleos y un mayor PIB. El area del Gran
Manchester, por ejemplo, adoptd un modelo in-
tegrado para ver los programas de renovacion
urbana (principalmente transporte y vivienda)
como formas de mejorar la conectividad, los ne-
gocios y el mercado de trabajo.
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NUEVAS
HERRAMIENTAS
PARA MEDIR _
EL DESEMPENO
Y SELECCIONAR
PROYECTOS

En todo el mundo, se esta llevando a cabo el ma-
yor esfuerzo de construccion urbana de la historia
de la humanidad. La infraestructura civil mas anti-
gua de ciudades en Europa, Norteameérica y Japon
esta siendo remplazada y reequipada, y se esta
construyendo nueva infraestructura en las ciu-
dades de crecimiento acelerado. Asia Oriental vy
Meridional es actualmente la region que mas rapi-
do crece en el mundo; solamente en Asia-Pacifico,
el gasto en infraestructura es casi USD 5,4 billones
anuales (PwC, agosto de 2014). Las ciudades de
Africa Subsahariana también estan acelerando su
crecimiento, y se espera que, a mediados de siglo,
su poblacion urbana supere la de Asia Oriental y
Meridional. Se espera que las ciudades y sus agen-
cias gasten al menos USD 100 billones en infraes-
tructura y en la entrega de servicios urbanos para
el afo 2050. Se estima que la cantidad de acero y
cemento que sera utilizada (sino se cambian los mé-
todos de construccién) ocupe el 80 % del cupo de
carbono restante para mantenernos dentro de un
aumento de temperatura de 1,5 °C.

Mientras esta en marcha esta carrera para dotarse de
infraestructura urbana, los limites del planeta ya es-
tan en serio riesgo. Se cree que el cambio climatico,
la tasa de pérdida de biodiversidad vy el ciclo del ni-
trogeno estan por encima de sus limites sostenibles
(Rockstrom et al., 2009). Los motores de la degrada-
cion de los ecosistemas son, en su mayoria, conse-
cuencia de los actuales estilos de vida urbanos; por
ejemplo, las emisiones de GEl, el uso del agua vy el
despeje de tierras para la produccién agricola. Este
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impacto inevitablemente aumentara al duplicarse
la poblacion urbana. Ademas de respetar los limi-
tes fisicos del planeta y reducir la degradacion del
medioambiente, es necesario proponer objetivos
socioeconomicos, y estos objetivos y limites fisicos
son consideraciones criticas para toda infraestructu-
ra urbana. Hay que enfatizar que es posible desplegar
soluciones mas respetuosas con el clima que se fi-
nancien por si solas y no obstaculicen el crecimiento
econémico en los paises que tratan de ponerse al dia.
Este es particularmente el caso de las politicas que
incentivan los edificios verdes o de cero emisiones
(en los cuales se recupera la inversion en 3 afos), un
desarrollo urbano compacto o denso, y el desarrollo
urbano a partir del transporte (el cual tiene ventajas
claras en cuanto a la integracion de los mercados de
suelo y la posibilidad de que la ciudad use los ingre-
sos de plusvalia para financiarse). El trabajo de GGKP
(en colaboracién con la OCDE, el Banco Mundial y el
PNUMA) aborda algunos de estos asuntos.

Puesto que las ciudades cumplen un papel central
en la mejora de la sostenibilidad, cada vez son mas
necesarias nuevas herramientas de medicion y ana-
liticas. En esta seccion, presentaremos dos mode-
los. El primero estéd disefiado para ayudar a las ciu-
dades a monitorear su desempefio en varios frentes,
del biofisico al social y al desempefo econdmico.
El segundo modelo permite comparar distintos
proyectos midiendo su desempefio en términos de
costo por emision de GEI. Utilizando la informacion
recolectada regularmente por proyectos y ciudades,
estas herramientas permiten a las ciudades tomar
mejores decisiones; ademas, mostrar este modelo a
sus ciudadanos y financistas puede generar apoyo
para nuevas tecnologias, ayudar en el proceso de
planificacion y mejorar la seleccion de tecnologias.

De |os limites del planeta
al desempefo socioecondmico

La evaluacion del desarrollo sostenible requiere cuan-
tificar tanto los limites biofisicos y ambientales como
las condiciones sociales. Rockstrom et al. (2009)
propusieron inicialmente una serie de parametros

de los limites del planeta que pudieran ser utiliza-
dos para mostrar facilmente el progreso hacia limi-
tes biofisicos. Su trabajo sefiald puntos criticos que
exceden las capacidades regenerativas del planeta
como sistema en cuanto a pérdida de biodiversi-
dad, disrupcion del ciclo del nitrogeno y cambio
climatico. Hoy, se considera que hasta el ciclo del
fosforo se esta aproximando a un punto critico (fi-
gura 3.3). Este esquema fue actualizado por Steffen
etal. en 2075.

Basédndonos en el esquema propuesto por
Rockstrom, podemos calcular una suma global de
limites biofisicos para las ciudades mas grandes
del mundo (mas de 5 millones de habitantes para
el afo 2050), ya que tienen los mayores impactos
locales y planetarios. Los valores estan presentados
como promedio per capita. Hemos afadido una di-
mension de riesgo geofisico, que refleja los riesgos
sismicos y climaticos que pudiera enfrentar una ciu-
dad, como aumento del nivel del mar, terremotos,
erupciones volcanicas, deslizamientos de tierra, tor-
mentas e inundaciones. El calculo estima la sumato-
ria del riesgo a la vida y a la propiedad.

Se considera también la contaminacion para esti-
mar valores locales (y acumulados) para la conta-
minacion del aire (esmog y particulas en interiores
y exteriores), contaminacion del agua (DQO, DBO,
restos flotantes y metales pesados) y contamina-
cion del suelo (desechos solidos vy terrenos indus-
triales). Estos desechos generados a nivel local
conducen a problemas de contaminacion criticos
y a los problemas de salud que estos conllevan. Se
espera que los valores para contaminacion varien
drasticamente de una ciudad a otra. Presentamos
estos limites como un promedio para el area ur-
bana total, a pesar de que los niveles de contami-
nacion pueden variar drasticamente dentro de una
misma ciudad.

La mayoria de las ciudades, al abordar amenazas
globales como el cambio climético, tendran que
responder a los imperativos locales al tiempo que
contribuyen a los objetivos globales. La figura 3.4
ilustra como se ven a nivel local (ciudad) las pre-
ocupaciones biofisicas globales. Esta claro que,
para el afo 2050, las ciudades mas grandes del



FIGURA 3.3
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Indicadores biofisicos del mundo, comparados con los limites propuestos por Rockstrom (2009)
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mundo habran excedido tres limites biofisicos: el
cambio climatico, la biodiversidad y el ciclo del
nitrogeno. Hoornweg aplico esta metodologia
(de Rockstrom) a cinco grandes ciudades. Por
ejemplo, en Toronto, el uso del suelo, los impac-
tos sobre la biodiversidad y las emisiones de GEl
aparecen como las prioridades, mientras que en
Dakar las prioridades son la movilidad y conectivi-
dad, la seguridad publica y la economia local. Las
ciudades tienen que priorizar acciones consisten-
tes con las condiciones locales (por ejemplo, la
contaminacion del aire en Beijing vy la seguridad

en Sao Paulo) y con la necesidad local de creci-
miento economico; sin embargo, pueden hacer-
lo de una manera que reconozca los objetivos de
sostenibilidad locales y globales.

De manera similar a los limites biofisicos, propo-
nemos limites socioecondmicos de la sostenibi-
lidad con siete pardametros: oportunidades para
la juventud, economia, acceso a energia, conec-
tividad, instituciones, servicios basicos y seguri-
dad publica (véase figura 3.5). Estos limites que
proponemos estan alineados con los Objetivos
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FIGURA 3.4
Limites biofisicos cientificos para las ciudades en
un contexto global (estimaciones agregadas)
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de Desarrollo Sostenible (ODS) delineados en
Hoornweg et al. (2016).

La figura 3.5 sefala limites socioecondmicos
aproximados -calculados en relacion a objeti-
vos existentes y limites globales. La mayoria de
la informacion esta disponible de manera regular
a través de bancos de datos como Global City
Indicators Facility (World Council on City Data);
sin embargo, en algunos casos es necesario rea-
lizar aproximaciones, ya que se necesitan datos
para la totalidad del érea urbana y no solamente
para una ciudad. Los limites son consecuentes
con una jerarquia de ciudades sostenibles (ane-
xo 2) y reflejan los fundamentos de la entrega de
servicios urbanos. Cada limite utiliza entre tres y
cinco indicadores. La medida de las oportunida-
des para la juventud incluye métricas dirigidas a
las ninas para reflejar la importancia del género en

FIGURA 3.5
Limites socioecondmicos: la situacidon mundial
comparada con los objetivos
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el crecimiento econdmico (Banco Mundial, 2012).
Ademas del PIB per céapita (por ciudad), el limite
economico incluye coeficientes de Gini y la po-
blacién en asentamientos informales (para medir
la equidad en general), asi como la tasa de des-
empleo de la ciudad en su conjunto.

Hoornweg (2015) aplicé esta metodologia a cinco
ciudades: Toronto, Sdo Paulo, Mumbai, Shanghai
y Dakar. Comparado con el promedio global, solo
Shanghai tiene un mejor nivel de oportunidades
para la juventud; el desempleo juvenil de Toronto
es el mas alto de las cinco ciudades piloto, pero
la ciudad tiene el coeficiente de Gini mas bajo.
Los retos econdmicos de Dakar son evidentes; se
ven reflejados en su bajo nivel de oportunidades
para la juventud y su mal desempefo econdmico
(cuadro 3.1).



CUADRO 3.1

Indicadores socioecondmicos de cinco grandes ciudades (escala global =1)

Toronto Sao Paulo Shanghai Mumbai Dakar
Oportunidades para la juventud 1,0 17 0,8 15 19
Economia 0,9 15 1,4 2,2 3,6
Acceso a energia e intensidad 0,8 12 0,8 12 10
Movilidad y conectividad 1,0 0,8 0,9 2] 2,9
Instituciones 0,6 11 11 1.3 1.4
Servicios basicos 09 0,9 10 1.8 11
Seguridad publica 0,8 77 0,7 12 31

Fuente: Hoornweg, 2015

ENTENDER'Y
PRIORIZAR LA
INFRAESTRUCTURA
URBANA
SOSTENIBLE

A la hora de decidir donde invertir y como finan-
ciar infraestructura urgente, es esencial analizar y
entender los costos y beneficios de la infraestruc-
tura sostenible tomando en cuenta el impacto de
variables relacionadas con el cambio climatico. El
enfoque mas conocido es la curva de costo mar-
ginal de abatimiento (CMA), la cual presenta las
opciones disponibles para programas integrales a
largo plazo como la reduccion de gases de efec-
to invernadero. Las curvas CMA (véase la figura
3.6) cobraron importancia después del Protocolo
de Kioto de 1997, a medida que los paises bus-
caron optimizar sus esfuerzos para lograr las re-
ducciones exigidas de emisiones de GEI. Varios
economistas, organizaciones de investigacion vy

consultorias han producido curvas CMA, incluido
Bloomberg New Energy Finance. Las curvas CMA
también proporcionan poderosas herramientas
en materia de politica publica para la adaptacion
climatica puesto que ilustran como algunas inter-
venciones tienen resultados positivos netos con
gastos muy pequefios (aunque de impacto relati-
vamente bajo) mientras que otras requieren mas
tiempo y mayor financiamiento.

En la figura 3.6, las alternativas mas efectivas en
cuanto a costos estan al lado izquierdo de la curva,
especialmente por debajo de la linea ‘0’, que indica
que estas actividades son econdomicamente atracti-
vas incluso sin un precio al carbono. Algunas, como
la optimizacion de la iluminacion y el reacondiciona-
miento térmico (a la izquierda de la figura) generan
reducciones de CO2 significativas a la vez que al-
canzan tasas de retorno impresionantes. Las inver-
siones en reacondicionamiento térmico se amortiza-
rian en tres afos. Las inversiones mas onerosas —por
ejemplo, reacondicionamiento de plantas de gas y
carbén- son también las que tienen el mayor impac-
to. Dada la naturaleza publica del bien (reduccion de
emisiones de GEl), las ciudades necesitarian ayuda
financiera basada en las externalidades positivas im-
plicitas de la inversion. Este es el concepto detras de
los fondos de inversion verdes y los bonos verdes:
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FIGURA 3.6

Curva de costo marginal de la reduccién de las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero
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permitir al publico en general contribuir a inversio-
nes locales que tengan un impacto en la resiliencia
de nuestro planeta frente al cambio climatico.

La curva de sostenibilidad de costos (SCC, por
sus siglas en inglés) es una modificacion al en-
foque de abatimiento (y adaptacion) que ofrece
una evaluacion mas integral de la sostenibilidad.
La curva SCC estima los costos y oportunidades
de mayor sostenibilidad resultantes de infraes-
tructura urbana de larga vida Util. Inicialmente,
se aplica el enfoque al sector de transporte de

Toronto, y luego se aplica a otras cuatro ciuda-
des. El potencial de sostenibilidad se deriva del
impacto del proyecto sobre los limites fisicos y
los objetivos socioecondomicos.

Queda claro, viendo la figura 3.7, que la infraes-
tructura con el mayor potencial de sostenibilidad
y costos mas bajos es la extension de las lineas
de metro y el autobus de transito rapido (BRT) en
Sao Paulo. La extension de autopistas y lineas de
autobus claramente es menos efectiva para limitar
las emisiones a determinado costo. La aplicacion



FIGURA 3.7

Curva de costo de sostenibilidad (SCC) para proyectos de transporte en cinco ciudades
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Fuente: Hoornweg (2015)

de una metodologia similar a la ciudad de Toronto
(Hoornweg, 2015) llega a conclusiones similares. El
proyecto de transporte rapido que proporcionaba
un sistema de transporte en superficie a gran es-
cala conectado con vehiculos eléctricos obtiene
ampliamente el potencial de sostenibilidad mas
alto entre los proyectos evaluados. Esto se debe a
la amplia aplicabilidad del proyecto (alto nimero de
usuarios) y a lo importante de las reducciones de
emisiones de GEIl que alcanzaria.

En resumen, estas nuevas herramientas pro-
porcionan mecanismos relativamente simples
para reflejar con mayor precisiéon el potencial de

sostenibilidad de un proyecto (impactos locales
y globales). Evaluar la sostenibilidad de las ciu-
dades mas grandes del mundo en su conjunto
permite tener una apreciacion mucho mejor del
alcance de los desafios que tenemos por delan-
te. Podemos evaluar cada ciudad de acuerdo con
sus contribuciones relativas y prioridades respec-
to al desarrollo sostenible. También es posible
generar una vision rapida de la rentabilidad (en
cuanto a sostenibilidad) de cada proyecto. Esto
es cada vez mas importante a la hora de asignar
financiamiento de fuentes como los Fondos de
Inversion en el Clima o bonos “verdes”.
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AYUDANDO
POR EL LADO
DE LA OFERTA

Como se menciono anteriormente, se estima que el
costo de la infraestructura urbana sostenible nece-
saria es de aproximadamente USD 6 o 7 billones al
afo, incluido el costo adicional de financiar infraes-
tructura para alcanzar un escenario de bajo carbo-
no. Este monto es muy superior a lo que muchos
paises y ciudades estan asignando a infraestructura
urbana. Aungue claramente existe consenso en que
los paises y ciudades necesitan estos recursos, to-
davia existen barreras para atraer fondos adiciona-
les. Los mercados de capitales de la actualidad no
proporcionan a las ciudades un acceso adecuado
al financiamiento asequible necesario para infraes-
tructura de bajas emisiones; se precisan modelos
innovadores para movilizar el financiamiento ne-
cesario. Recomendaciones especificas son: me-
joras en la preparacion de proyectos (un dispositi-
vo para lograr esto es el GIF, (Mecanismo Mundial
para el Financiamiento de Infraestructura del Banco
Mundial); ayudar a que las ciudades desarrollen
esquemas para fijar el precio de las externalidades
climaticas; y colaborar con instituciones financieras
locales para disefar soluciones de financiamiento
de infraestructura para el clima.

El uso de instrumentos financieros municipales mas
ecologicos, como las tarifas de congestién, es un
paso importante para lograr una infraestructura ur-
bana mas respetuosa con el ambiente. Pero es posi-
ble que el financiamiento del sector publico no sea
suficiente, por lo que es critico movilizar inversiones
del sector privado para llenar el vacio de financia-
miento de muchos proyectos de infraestructura ur-
bana verde. Para atraer y capturar financiamiento del
sector privado, los paises necesitan: (1) mercados
para proyectos de infraestructura urbana verde, (2)
un buen retorno sobre la inversion y (3) riesgo limita-
do. Estas condiciones son mas faciles de encontrar
en paises industrializados y de ingreso medio. En

paises en vias de desarrollo con bajos ingresos, es
posible que donaciones, préstamos y otros instru-
mentos de financiamiento del desarrollo sean mas
relevantes (Banco Mundial, 2015; OCDE, 2015; ONU-
Habitat, 2014).

Los gobiernos nacionales también pueden apo-
yar las inversiones locales mediante subvenciones,
fondos compensatorios (matching funds), transfe-
rencias y préstamos subsidiados. Para maximizar
la rentabilidad de las inversiones para la resiliencia
climatica, se deberia alentar que las ciudades desa-
rrollen cobeneficios, como la mitigacion de las islas
de calor, refrigeracion y calefaccion natural, el uso
doble de espacios recreativos y reducciones en la
contaminacion acustica y del aire. Ademas, se de-
ben adoptar métodos para fijar precios a las externa-
lidades climaticas, incluidas las externalidades con
un impacto local -la congestion, el esmog vy el escu-
rrimiento de aguas pluviales. Herramientas financie-
ras como las tarifas a los usuarios, las tarifas de con-
gestion y la recuperacion de plusvalias (impuestos a
la propiedad dirigidos) pueden ayudar a las ciudades
a financiar las actividades necesarias al tiempo que
mejoran el comportamiento de los ciudadanos'™.

La financiacion no solo trata de las fuentes de fi-
nanciamiento, sino también de la forma de ma-
nejar los recursos y seleccionar alternativas. El
financiamiento no es el Unico problema. Entre
2009 y 2010, los compromisos de financiamiento
para construir infraestructura en Africa crecieron
de USD 38.900 a USD 55.900 millones (Wetzel y
Pohl, 2015), pero la tasa de los desembolsos cayo
de 48 % a 38 %; aunque habia USD 55.900 millo-
nes disponibles, no se utilizaron. Esta asombrosa
suma refleja la falta de capacidad para identificar
proyectos prioritarios, y para disefiar, implemen-
tar y rendir cuentas por ellos. Es urgente mejorar

13. Las tarifas de congestion han sido implementadas en muchas
ciudades, incluidas Londres, Singapur y Milan. Estas tarifas no solo
redujeron la congestion y la contaminacion, sino que también
generaron ingresos para las ciudades y permitieron mejorar la in-
fraestructura verde (transporte publico). Estocolmo fue una de las
primeras ciudades en utilizar este mecanismo, que inicialmente
impuso, a modo de prueba, multas de USD 3 a USD 15 por acceder
al centro de la ciudad en horas punta.



la gobernanza, las instituciones, los procesosy las
capacidades internas, y esto contribuird a cerrar
la brecha de servicios. Las ciudades pueden to-
mar decisiones estratégicas en cuanto a infraes-
tructura. La clave es construir la infraestructura
correcta y maximizar los beneficios de la infraes-
tructura existente.

Frecuentemente, los gobiernos estan abrumados
de ideas para proyectos y propuestas de financia-
miento. Evaluaciones sistematicas de los proyectos
propuestos ayudarian a priorizar las necesidades y
fomentar el apoyo de la comunidad. La Republica
de Corea adoptd un enfoque que vinculaba su

CUADRO 3.2

programa de infraestructura a objetivos sociales y
economicos. En 2005, creo el Centro de Manejo de
Inversion en Infraestructura Publico-Privada, el cual
disefd una metodologia estandarizada y reviso to-
dos los proyectos importantes. El resultado ha sido
grandes ahorros en costos de infraestructura gracias
a un programa de infraestructura plurianual conso-
lidado. En este sentido, los modelos predictivos se
convierten en herramientas de administracion muy
importantes para evaluar como distintos escenarios
de consumo de energia y cambios demograficos
afectarian a las necesidades de infraestructura y
para sefalar las alternativas mas eficientes.

Mejoras a la infraestructura: Opciones de niveles de servicio (un ejemplo africano)

Nivel de servicio

Servicio Minimo o existente Basico Intermedio Completo
Agua Vendedor/Pozo Tomas de agua Toma de agua en el patio Suministro de agua

comunitarias

medido en casa.

Saneamiento

Letrina abierta

Letrinas publicas formales

Letrinas de hoyo caseras

Sistema de alcantarillado
con agua

Informales con

Carretera de grava

Rutas de bus/taxi de

Todas las carreteras

Carreteras espacios compartidos g\eaiféofn?a (maximo pavimento o grava pavimentadas

Aceras o g'gggmgﬁg%@ ggg#ig%gg (gwr%\;?mo Camino de grava (maximo  Cemento (maximo 2 m)

senderos superficie de 15 m) de1,5m) con drenaje a los costados

e Forro en los desaglies

Drenaje Sin desaguies formales fZ;%as sin cobertura o secundarios y en los l((?)(;%%rstgr%é;orro entodos

desagues terciarios clave. g
» ’ ' Recoleccion comunal Contenedores Skil o Contenedores para
Recoleccion Sin un sistema de - ! . B hy
de basura recoleccién formal fija a una distancia mayor ~ Roro comunitarios a recoleccion puerta a

de 250 m

aproximadamente 100 m

puerta

Alumbramiento
de vias

Sin alumbramiento

Alumbramiento en las vias
principales

Alumbramiento en las vias
principales y secundarias

Alumbramiento en todas
las vias

Fuente: World Development Institue (2014)
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FIGURA 3.8
Costos de mejoras a la infraestructura
Mejora béasica=100

800
700
600
500
400
300
200

100

Agua Saneamiento Carreteras

[l Minimo a basico
[l Minimo a intermedio
B intermedio a completo

Fuente: Banco Mundial (2015d)

La necesidad de herramientas e informacion que
apoye la toma de buenas decisiones es igual de im-
portante para los paises de bajos ingresos e inclu-
so para los asentamientos informales. Cada dia se
toman decisiones que tienen en cuenta concesio-
nes entre costo, calidad y cobertura. Una decisién
importante en las politicas publicas es si se debe
proporcionar servicios que bajo un estandar de ca-
lidad alto solo sean asequibles para unos cuantos
o utilizar estandares funcionales que sean asequi-
bles para muchos. En general, los estandares tie-
nen sentido, especialmente cuando se enfrentan
grandes necesidades y los recursos son limitados.
Los estandares funcionales son menos costosos de
implementar, ocupan menos suelo y requieren me-
nos interrupciones. Permiten mejoras progresivas y
responden a las necesidades de las comunidades

Drenaje

Recoleccion lluminacion Total

de residuos

pobres. También tienen costos de capital mas bajos
y son mas rapidos de implementar.

Proporcionar alternativas de niveles de servicio
a las comunidades locales, indicando costos vy
cronogramas, promoveria la transparencia y una
toma de decisiones colectiva que empoderaria
a las comunidades locales y se ajustaria a su ca-
pacidad de pago. El cuadro 3.2 es un ejemplo de
como exponer las distintas opciones de niveles
de servicio en cada sector. Las diferencias en cos-
to pueden ser sustanciales.

La figura 3.8 muestra los distintos costos de las
mejoras utilizando el costo promedio de las dis-
tintas alternativas (el cual depende de la densidad
del érea y del costo local de la mano de obra vy los



materiales). El ejemplo usado en la figura muestra
una diferencia de més de cinco veces en el costo
entre mejorar un conjunto de 6 servicios del nivel
minimo al basico y mejorar del minimo a los es-
tandares completos. En otras palabras, la decision
seria entre proporcionar el servicio completo a un
habitante o la mejora bésica a 8 habitantes por el
mismo precio. Esta decision no es facil y depende
de muchos factores, entre ellos, la capacidad de
la ciudad o la comunidad de contribuir al financia-
miento. Proporcionar nimeros y modelos simplifi-
cados para la toma de decisiones parece ser una
buena estrategia para que las comunidades nue-
vas tomen decisiones eficientes y usen sus recur-
sos sabiamente.

7
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La desigualdad de ingresos se ha agrandado en las
tres Ultimas décadas como resultado de cambios en
la estructura economica, la globalizacion y el grado
de valoracion de la igualdad por la sociedad en su
conjunto. El aumento de esta brecha de ingresos y
bienes entre ricos y pobres afecta a la mayoria de
paises en el mundo. Esta desigualdad repercute en
todas las ciudades y conduce a la segregacion, la
exclusion y a comunidades divididas. Es necesario
disefar, de manera centralizada, politicas impositi-
vas y sociales fundamentales (incluidas politicas de
ingresos y bienes, asi como programas sociales diri-
gidos a los més vulnerables).

Sin embargo, las ciudades cumplen un papel po-
deroso en el combate contra la desigualdad vy la
exclusion en sus propios territorios. En general, las
politicas locales de uso del suelo, vivienda, transpor-
te y entrega de servicios basicos tienen un impacto
directo sobre el bienestar de la poblacion urbana
con escasos recursos. Trabajando de cerca con los
habitantes, los gobiernos municipales se benefician
de sus comentarios, consejos y quejas. Por supues-
to, esto necesita estar acompafado de financia-
miento, y, francamente, la mayoria de las ciudades
(excepto las mas grandes) tienen “ingresos propios”
muy limitados. En consecuencia, dependen de las
transferencias que reciben y su participacion en los
ingresos de los gobiernos nacionales. Lo que pue-
de motivar a los gobiernos nacionales de aqui en
adelante, sin embargo, es la realidad de que para
alcanzar objetivos econdmicos y sociales amplios,
como el aumento de los ingresos vy la reduccion
de la pobreza, asi como los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, se requerirdn avances en ciudades de
varios tamanos y formas.

Este documento ha mencionado la importancia de
acomodar a la gran ola urbana que se espera en las
proximas décadas. Como en el pasado, estos nue-
vos residentes traeran consigo la determinacion de
tener éxito, ser incluidos y dar mayores oportunida-
des a sus hijos. Corresponde a las ciudades ayudar-
les en esta transicion: con suelo urbano maés eco-
nomico; vivienda mas cercana a las oportunidades
laborales (o conectada con un buen transporte pu-
blico). Respetando su deseo de construir viviendas
pequenas (frecuentemente por debajo de la norma

oficial) y ampliarlas con el tiempo, pidiéndoles con-
tribuir y pagar por servicios basicos (como el agua,
el saneamiento y la gestion de residuos), asegu-
randose de que los servicios de educacion y salud
estén disponibles para todos (en conjunto con las
autoridades regionales), las ciudades no sélo benefi-
ciaran a los recién llegados, sino que también inver-
tiran en su propio futuro.

Corresponde a la ciudad y a su planificacion urbana
asegurar que las nuevas soluciones sean compac-
tas, minimicen las emisiones y permitan servicios
mas baratos, y, al mismo tiempo, fomentar inter-
cambios mas eficientes entre los actores urbanos.
Para nuestras ciudades, el atractivo de ubicar exito-
samente empresas de alta tecnologia y grandes em-
presas del sector financiero puede ser problematico
y, @ menudo, ha traido consigo grandes desventajas
en cuanto a precios de la tierra mas altos y la “expul-
sion” o dislocacion de las clases medias vy trabaja-
doras. Disefiar e implementar una combinacion de
politicas para nuestras ciudades, donde las empre-
sas manufactureras urbanas formales e informales
puedan coexistir beneficiosamente unas con otras,
requerira de voluntad politica. Como nos recuerda
Frenchman (2014), el ideal modernista de la planifi-
cacion urbana, donde la zonificaciéon separa la resi-
dencia, el trabajo y los servicios, ha dado lugar a la
segregacion espacial, un alto consumo de energia 'y
pérdida de vitalidad. EI modelo que esta surgiendo
del fondo de viejas ciudades europeas o de los nue-
vos centros creativos de Nueva York o Atlanta revela
las ventajas de que el sector artesanal de la nueva
ciudad (lo que Sassen llama manufactura urbana) y
el sector artistico interactlen y se beneficien del de-
sarrollo de los sectores modernos.

Ciudades compactas, conectividad y coordi-
nacion se han convertido en el paradigma de la
Convencion sobre Cambio Climatico (CCC), pro-
puesto por la London School of Economics (LSE)
y ahora adoptado plenamente como la consolida-
ciéon de lo que se necesita para que las ciudades
sean sostenibles e inclusivas. El anexo 3 ofrece al-
gunas ideas sobre lo que podria hacerse a nivel de
ciudad en funcion de su etapa de urbanizacion. A
pesar de la incertidumbre que rodea el desempeno
economico global, lo que podria traer problemas



adicionales y vulnerabilidad politica, las ciudades
tienen un papel claro que cumplir y las herramien-
tas que se deberian utilizar. La inclusion politica a
través de innovaciones como los presupuestos
participativos y la coproduccién de servicios (con
un enfoque en la organizaciéon comunitaria y la con-
firmacion de los derechos de todos los residentes)
puede contribuir. En este contexto, el pasado pue-
de ofrecer algunas lecciones:

— La inclusién urbana tiene sentido no sdlo desde
un punto de vista social, sino desde un punto de
vista econémico. La inclusion agranda los mer-
cados, mejora el capital social, aumenta la pro-
ductividad y permite economias de escala y de
aglomeracion. Deshacerse de la division creada
en las ciudades por las lineas imaginarias de los
mercados informales y las agrupaciones socia-
les aumentaré la eficiencia de la economia local
(Banco Mundial 2009). Promover la integracion
de la tecnologia moderna en los sectores tradi-
cionales de la economia, asi como la promocion
de los intercambios entre todas las clases de resi-
dentes de la ciudad conducira a barrios mas ani-
mados y a unainnovacion creativa (Sassen, 2015).

— La planificacion es una buena inversion. La urba-
nizacion tendra lugar independientemente de las
politicas urbanas (Venables, 2015). Si bien no existe
consenso sobre qué secuencia de intervenciones
es la correcta, hacer caso omiso de la urbaniza-
cién masiva (como en Brasil en la década de 1980)
daralugar a un sufrimiento y una exclusion innece-
sarios y resultarad en mayores costos para adaptar
una ciudad dividida (Feler y Henderson, 2012), una
ciudad congestionada (Bangkok o Manila) o una
ciudad contaminada (México). Las necesidades
de planificacion son particularmente importantes
para las ciudades emergentes y de rapido creci-
miento. Hacerse cargo de grandes cantidades
de tierra sin una idea clara sobre los derechos de
paso Yy la organizacion aproximada de la ciudad di-
ficultara a futuro la prestacion de servicios bésicos
o la ejecucion de proyectos de transporte masivo
cruciales. La mala planificacion puede conducir a
una rapida subida de los precios del suelo vy la vi-
vienda, asi como a la exclusion y marginacion de
sectores y trabajadores tradicionales.

— Las ventajas de la flexibilidad y la estrecha coordli-

nacion de las politicas. Las politicas urbanas son
eminentemente locales, aunque es posible que
el financiamiento y la regulacion tengan que ve-
nir de niveles de gobierno mas amplios. Los mer-
cados urbanos responderan a diferentes condi-
ciones de ingreso, actividad econdmica y oferta.
Por lo tanto, las politicas y regulaciones tienen
que ser ajustadas hasta que se logren los resul-
tados deseados, como en el caso de la politica
de vivienda de Chile. La coordinacion entre los
planes nacionales de desarrollo y las estrategias
urbanas puede funcionar, como podemos ver
en los casos de Corea, Malasia, Tailandia y China.
Pero, en todos estos casos, el aparato de plani-
ficacion del desarrollo estuvo bien coordinado,
tuvo apoyo politico y fue una parte intrinseca de
las politicas nacionales.

— Aprovechar todos los activos urbanos. En la Ultima

década, ha habido un creciente reconocimiento
del papel de los mercados informales vy los asen-
tamientos informales para el abastecimiento de
vivienda vy la actividad econdmica relacionada
con barrios diversos. Estas zonas de la ciudad
dan refugio a los migrantes que no pueden per-
mitirse una vivienda formal (Bertaud, Annez,
2010), absorben la manufactura urbana que no
puede competir con el sector de alta tecnologia
(Sassen, 2015) y permiten continuas inversiones a
nivel del hogar (Perlman, 2014).

Planificacion vy finanzas van de la mano. El desa-
rrollo de una vision sostenible clara para el futu-
ro y utilizarla para orientar las futuras inversiones
en todos los niveles de gobierno tiene grandes
réditos. Las inversiones en transporte, el uso del
suelo, la forma de la ciudad, las finanzas y los sis-
temas tributarios locales tienen que estar bien
alineados. Las regulaciones tienen que ser apro-
piadas, especialmente las que tienen que ver con
la vivienda, el uso del suelo, el transporte, vy las
pequenas y medianas empresas. Un area con un
enorme potencial es la oportunidad de vincular
la planificacion de nuevas tierras con la evalua-
cion de la preparacion de la tierra, los precios y
la posibilidad de decretar impuestos a la propie-
dad vy utilizar instrumentos de recuperacion de
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la plusvalia del suelo. Establecer un sistema de
recopilacion de datos que sea capaz de ayudar
en la toma de decisiones sobre planificacion e
impuestos tomara anos. Combinar la politica fis-
cal y la asignacion de tierras con servicios podria
ser muy importante para mejorar la autonomia
fiscal de pequenfas jurisdicciones que creceran
muy rapido pocos afos después de los primeros
asentamientos.

Para invertir en infraestructura urbana innovadora,
los gobiernos locales necesitan ingresos propios
adecuados. Las grandes ciudades, en particular,
necesitan acceder a mas impuestos que a los que
tienen actualmente a su disposicién y, por lo gene-
ral, precisan reformar su sistema tributario (como
el impuesto a la propiedad). Estas medidas ayudan
a aumentar los ingresos propios y a mejorar la efi-
ciencia y equidad del sistema tributario. En la ma-
yoria de lugares, es necesario aumentar las tarifas a
los usuarios de manera que cubran los costos. Los
préstamos son una forma de financiar inversiones
a largo plazo, pero las ciudades necesitan tener su-
ficientes ingresos locales y gubernamentales para
poder pagar los préstamos. Las asociaciones pu-
blico-privadas pueden ser una forma de financiar
algunos aspectos de la infraestructura donde las
tarifas a los usuarios estan aseguradas (por ejem-
plo, electricidad), pero podrian ser problematicas
para proyectos generadores de ingresos donde
haya resistencia a la recuperacion total de los cos-
tos (por ejemplo, agua y alcantarillado). Es nece-
sario tratar a los gobiernos pequenos vy rurales de
manera distinta porque es poco probable que sean
capaces de sacar provecho de nuevas fuentes de
ingresos para satisfacer suficientemente sus cre-
cientes necesidades de gasto. Por el contario, son
mas propensos a depender de las transferencias
de los gobiernos de alto nivel.

Una gestion coordinada también es clave para abor-
dar problemas de desigualdad e inclusion social, asf
como para la sostenibilidad. Aunque el modelo de
gobierno apropiado dependera del contexto local,
se necesita algin mecanismo de coordinacion re-
gional para hacer frente a las fuertes interdependen-
cias (econdmicas, sociales, ambientales) entre las
areas locales. La redistribucion entre comunidades

ricas y pobres, por ejemplo, requiere que las decisio-
nes en cuanto a impuestos y gastos se tomen a nivel
regional. Se necesita una estructura regional para
hacer frente a las disparidades entre los municipios,
las externalidades en los servicios, la provisién de
vivienda asequible y la coordinacién del suministro
de energia, el transporte y el uso del suelo. Al mis-
mo tiempo, el acceso v la rendicion de cuentas a ni-
vel local son ingredientes esenciales de una buena
gobernanza local, y pueden mejorarse a través de
mecanismos como las juntas de vecinos, los presu-
puestos participativos y el gobierno abierto. También
es necesario un equilibrio entre (1) la descentraliza-
cion de responsabilidades y el financiamiento para
entregar un servicio superior y (2) los problemas de
coordinacién asociados con municipios demasiado
pequefos y demasiado numerosos para permitir
una coordinacion metropolitana eficaz.
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Los entornos urbanos en la actualidad son comple-
jos y confusos. Mientras que la humanidad clara-
mente estd avanzando en el acceso a la educacion,
la salud, los ingresos vy los servicios, las estructuras
econdmicas subyacentes estan produciendo pa-
trones de distribucion del ingreso que preocupan
a muchos. En los paises desarrollados, las capas
superiores de la poblacion en términos de distri-
bucion del ingreso parecen recibir una porcién
cada vez mayor del ingreso nacional, mientras que
la clase media pareciera estar luchando o sintien-
do incertidumbre respecto a su futuro ya que los
cambios tecnologicos podrian poner en peligro
su ocupacion laboral habitual y hacer que su edu-
cacion formal se vuelva irrelevante. En los paises
en vias de desarrollo, aunque claramente existe
progreso en el nimero de personas que salen de
la pobreza extrema, millones de familias siguen
viviendo en condiciones inhumanas, sin acceso a
servicios basicos de agua y saneamiento, y aisla-
das de las oportunidades de trabajo por falta de
transporte asequible. Los conflictos politicos sélo
profundizan el drama, precipitando grandes flujos
migratorios que producen miedo vy la oposicion en-

tre muchos.

;Pueden ayudar las ciudades en este escenario? Si.
La desigualdad perjudica a las ciudades, ya que des-
gasta los ingredientes esenciales del progreso de la
ciudad -las economias de aglomeracion, los merca-
dos de trabajo y el clima de inversion. La exclusion y
la desigualdad, con la consiguiente segregacion, lle-
van a la violencia y el desorden. Extender los bene-
ficios de la vida urbana a los llamados habitantes de
asentamientos informales o a los migrantes recien-
tes beneficia a todos los ciudadanos. Para lograrlo,

este analisis respalda cinco mensajes principales:

— Las ciudades tienen que entender como la des-
igualdad esta afectando su dinamica econéomi-
ca y cuales son los principales obstaculos para
la inclusion. El suelo vy la vivienda, los servicios y
el transporte publico son los sectores a los que
los encargados de formular politicas publicas de-
berian prestar principalmente su atencion, tanto
en lo que respecta al clima de inversién como
en lo que se refiere a cuan inclusiva y fluida es la

sociedad.

— Las ciudades necesitan aprender y estar pre-
paradas para pensar en el futuro. La llegada de
2.500 millones de personas sera disruptiva, pero
también puede ser una oportunidad de creacion.
En los ultimos 40 afios, las ciudades asimilaron la
misma cantidad de personasy lo haran de nuevo,
esta vez con una mejor comprension de que la
planificacion tiene sentido. Proyectar las necesi-
dades de suelo, preparar los derechos de paso,
negociar con el mercado inmobiliario informal,
entender los distintos disefios posibles para los
nuevos asentamientos, aprovechar las nuevas
tecnologias verdes en agua y energia, todas estas
acciones pueden ayudar a las nuevas ciudades
(especialmente en Africa) a crecer y ser vibrantes
sin un aumento de las emisiones de GEl.

— Las ciudades tienen que entender sus necesida-
des de financiamiento y sus principales fuentes
de ingresos. El desarrollo de una excesiva de-
pendencia de la asistencia internacional o del
gobierno central durard poco vy retrasara la tan
necesaria independencia para preparar politicas
tributarias que sean justas, transparentes y con-
tribuyan a prestar servicios a todos. Las finanzas
son una parte fundamental del logro del desarro-
lloy las ciudades pueden acceder a mecanismos
alternativos con el apoyo de la comunidad inter-
nacional, los gobiernos centrales y una poderosa
red de donantes y académicos. Las opciones de
asistencia internacional, las APP, los fondos publi-
cos especiales y las instituciones de desarrollo
municipal son algunas de las opciones que de-
berian ser exploradas y discutidas. El fundamento
de unas buenas finanzas es la capacidad de sacar
provecho de un superavit operacional sostenible
para obtener préstamos e invertir en proyectos
que sean capaces de contribuir al pago oportuno
de éstos.

— Las ciudades tienen que buscar la coordinacion
y entender cuando la autonomia es Util y cuando
puede estar obstaculizando el progreso. Los ob-
jetivos politicos a corto plazo de muchos politicos
deberian dejarse de lado para considerar qué es-
tructuras administrativas deberian y podrian ser
puestas en practica para hacer inversiones regio-
nales mas eficientes y servicios menos costosos.



— Las ciudades tienen, en cuanto a su conoci-

miento y su proximidad a los contribuyentes vy a
los agentes econdmicos, un papel importante
que cumplir para garantizar un futuro sostenible.
Como las ciudades son relativamente auténo-
mas, es necesario adaptar los programas de asis-
tencia para implementar intervenciones de creci-
miento verde basados en rigurosas proyecciones
de crecimiento econémico futuro, impacto sobre
las emisiones, tecnologias alternativas y estrate-
gias para la inclusiéon y adaptacion. El entusiasmo
de la comunidad internacional por aportar recur-
sos sustanciales para financiar infraestructuras
verdes y la economia verde estd tomando forma
en mecanismos originales, como los bancos “ver-
des” con fondos publicos, bonos “verdes”, etc.
Sin embargo, hay algo que queda claro, y es que
las ciudades se encuentran en un lugar central
para discutir y participar en politicas publicas que
conduzcan a una sociedad mas sostenible.
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ANEXO 1
MODELOS DE
GOBIERNO
PARA AREAS

90 — Crecimiento inclusivo en las ciudades: retos y oportunidades

METROPOLITANAS

Modelo de gobierno

Ejemplos

1. Fragmentacion jurisdiccional
(modelo de gobierno fragmentado de
un solo nivel)

Gobiernos de proposito general operan en el area
metropolitana con independencia para escoger
servicios publicos, impuestos, tarifas a los usuarios
y acuerdos de financiamiento mediante deuda. La
prestacion de servicios se da mayoritariamente con
un nivel de gobierno mas bajo. Autonomia (home
rule) fuerte.

Pros: cercanos y responsables con los ciudadanos.

Contras: pueden impedir las economias de escala;
demasiado pequenos para permitir coordinacion;
pueden aumentar las desigualdades regionales en
el bienestar.

Estados Unidos: los municipios y distritos especiales prestan servicios.

Copenhague: 45 municipios estan encargados de la prestacion
de servicios y los impuestos. La region de la capital nacional tiene
responsabilidades de salud, pero ninguna autoridad fiscal.

Paris: 8 millones de personas; 80 municipios; empresas publicas
encargadas de la prestacion de servicios

Estocolmo: 65 municipios y 5 condados.

Ciudad de México: el darea metropolitana incluye el Distrito Federal y
sus 16 delegaciones. El Distrito Federal tiene las funciones de cualquier
distrito, pero no tiene facultades tributarias.

Sao Paulo: 18 millones de personas; incluye 39 gobiernos municipales
sin un gobierno metropolitano sobrepuesto. Se intenta coordinar
mediante acuerdos entre los municipios y el gobierno estatal.

2. Fusionado
(modelo de gobierno consolidado de
un solo nivel)

Un gobierno metropolitano para toda el area
urbana proporciona servicios generales. En teoria,
el gobierno metropolitano debe ser elegido y tener
poderes para regular servicios y financiamiento.

Pros: Una mayor coordinacion e igualamiento entre
municipios.

Contras: reduce el poder de electorados locales
de influir en el presupuesto local; a menudo trae
conflictos con otros niveles de gobierno.

Toronto: Gobierno metropolitano Unico que ofrece todo tipo de
servicios. La provincia establecidé la Junta de Servicios del Gran Toronto
para supervisar el transporte regional.

Tokio: 12 millones de personas. Debajo del nivel metropolitano hay 23
distritos especiales, 26 ciudades, cinco pueblos y una aldea. El gobierno
metropolitano de Tokio delega la prestacion de servicios a los distritos.

Ciudad del Cabo: 61 gobiernos locales fusionados para garantizar
servicios mas equitativos. Proporciona servicios de agua, alcantarillado
y drenaje. Los servicios sociales se comparten con la provincia.

Estambul: 73 gobiernos locales. Cada gobierno local debe transferir el
35 por ciento de sus recursos a la region metropolitana para financiar
sus servicios. Un 10 por ciento adicional es transferido a la autoridad
metropolitana para financiar la inversion en transporte.

3. Modelo de gobierno de dos niveles

El nivel superior ofrece servicios regionales para
promover la eficiencia (por ejemplo, transporte y
eliminacion de residuos solidos); los niveles inferiores
proporcionan servicios locales.

Pros: ayuda a encontrar el equilibrio entre eficiencia,
equidad y rendicion de cuentas.

Contras: la duplicaciéon de funciones puede resultar
en costos mas altos; la necesidad de coordinacion
puede dar lugar a retrasos e ineficiencias.

La Comunidad de Madrid: con 179 municipios y amplios poderes.

La Autoridad del Gran Londres: creada en 1999 como el nivel superior
de los gobiernos. Alcalde electo. Responsable del transporte, el
desarrollo econémico, la planificacion del uso del suelo, la proteccion
del medio ambiente; 80 por ciento del presupuesto gastado en
transporte; 63 por ciento financiado por el gobierno central, 20

por ciento con las tarifas a los usuarios y 10 por ciento mediante

el impuesto a la propiedad. Los 23 condados independientes
proporcionan educacion, salud y otros servicios.

Contintia -



Modelo de gobierno

Ejemplos

4. Agencias con proposito especial

La prestacion de servicios es responsabilidad de una
empresa publica separada o una agencia estatal.

Pros: la compania puede funcionar a niveles
eficientes, pagar mejor a su personal y financiarse
con endeudamiento.

Contras: se debilita la rendicion de cuentas al
gobierno local, aunque los municipios pueden tener
representantes en los érganos de gobierno de la
empresa.

Transporte Regional de Copenhague: el érgano de coordinacion es
una agencia conjunta entre el gobierno regional y el municipal.

Distrito Regional del Gran Vancouver: consolida todas las funciones
proporcionadas por distritos especiales -residuos solidos, agua y gastos
de capital. El financiamiento proviene de las tarifas cobradas a los
usuarios. Los municipios estan representados.

Juntas de agua en Randstad (Holanda): responsables del control de
inundaciones, la calidad del agua y el tratamiento de aguas residuales.
Autoridades elegidas democraticamente.

Lausana y Estocolmo: empresas que son propiedad de la ciudad
ofrecen servicios de vivienda, administracion de bienes raices,
operaciones portuarias y agua. Las rentas van a la ciudad.

Bogota: una agencia especial se encarga del transporte metropolitano.
Las operaciones estan financiadas en su totalidad por las tarifas a los
usuarios y un recargo en el impuesto a la gasolina.
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5. La cooperacion voluntaria

Cooperacion voluntaria entre gobiernos locales
para establecer un drgano para el area que carece
de estatus institucional independiente permanente.
Es un modelo comun en las regiones donde la
autonomia es importante.

Pros: facil de establecer, responde a las necesidades
de los gobiernos locales, es flexible.

Contras: puede carecer de reconocimiento legal y
las decisiones no son vinculantes. Los consorcios
brasilefios son un buen modelo.

Estocolmo: varios mecanismos de federacion para unirse a la
prestacion de servicios.

Vancouver metropolitano: 21 municipios (véase mas arriba). Creado en
1967. Los miembros pueden abandonar la agrupacion libremente.

Marsella: las comunidades alrededor de Marsella formaron una entidad
especial con 11 municipios.

Bolonia: 48 municipios firmaron el Accordo per la Citta Metropolitana
(ACM), el cual incluye a los alcaldes y esté presidido por el gobernador.

Sao Paulo: 6 alcaldes formaron, de abajo hacia arriba, el Gran ABC para
hacer frente a los efectos sobre el empleo y los niveles de ingresos que
tuvo el declive de la industria automotriz.

Fuente: Slack (2007), Banco Mundial(2015b)
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ANEXO 2
ATRIBUTOS

DE UNA CIUDAD

SOSTENIBLE

CIUDAD SOSTENIBLE

Seguridad ambiental, competitividad
econdémica e inclusion y equidad social

T

Conectividad local y global; resiliencia; finanzas integradas

Innovacion en
cienciay
tecnologia

Innovacion en
inversiones y
financiamiento

Conectividad - | Resiliencia frente a Innovacion Colaboracion
apoyoala los desastres enlasinstituciones | liderazgo global
diversidad naturales - y politicas -

reduccion de mejoras continuas
riesgos activa

T

Réditos - Cobertura y confiabilidad; participacion del publico

Mejor gestion Prestacion de

Involucramiento Coordinacion Percepcion y Fortalecer la Objetivos de
ambiental - servicios - activo del sector entre varios participacion rendicién de desempefo
proteccioén del incentivos a la privado - acceso niveles de publica - cuentasy claros
ecosistema eficiencia alainnovacion gobierno auténtica supervision -
participacion local y global
Prestacion de servicios basicos
Marco Gobiermo e Bases de Forma espacial Suficiente oferta Servicios basicos - Inclusion Consideracion
regulatorio y instituciones conocimiento - urbana definida desueloe agua, alcantarillado, comunitaria y hacia los mas
legal con confiables indicadores - planes maestros infraestructura desechos solidos, del sector vulnerables en la
credibilidad claros y publicos debsprvicios fisica electricidad, privado prestacion de
4sicos

Fuente: Hoornweg and Freire (2013, pagina 12)

transporte urbano

servicios



ANEXO 3 |
IMPLEMENTACION
DEL MODELO 3C EN
VARIAS CIUDADES

Compactas Infraestructura en transporte Gobierno coordinado
Ciudades Disefar caracteristicas para Introducir transporte publico Desarrollar capacidades para la
emergentes una ciudad compacta desde el de superficie sobre la base de planificacion integrada del uso del
principio, incluida la integracion sistemas de autobus, autoblUs de  sueloy el transporte, y para acceder
de las &reas industriales y transito rapido (BRT) y tren rapido  a financiamiento privado y a fondos
residenciales y rutas de transporte  segun sea el caso, junto con la internacionales.
publico eficientes. provision de infraestructura para » .
} ) desplazamiento no motorizado. Apoyo en politicas publicas de
Por ejemplo, Chenggong (China). parte de los gobiernos nacionales
o, , Por ejemplo, Bogota (Colombia). y regionales y de la comunidad
La recuperacion de plusvalias del o internacional segun sea el caso.
desarrollo de la tierra, por ejemplo, Fortalecer la resiliencia local;
Dar es-Salam. planes de adaptacion. Desarrollar buenas practicas a través
Por ejemplo, Yakarta. de redes de ciudades.

Por ejemplo, Curitiba (Brasil), Lima
(Peru).

Fortalecimiento de los vinculos con
los municipios vecinos, por ejemplo,
Bogor (Indonesia).

Megaciudades Redensificar a través de la Ampliar los sistemas de Integrar la planificacion del uso
globales regeneracion de los nuicleos transporte publico existentes y del sueloy el transporte con los
existentes de la ciudad y multiples aumentar la participacion de los instrumentos de politica regulatoria,
polos, recuperacion de terrenos desplazamientos en transporte fiscal y financiera entre los
industriales abandonados y publico y no motorizado. municipios del drea metropolitana.
reconversion urbana. ) ) ) » e
Por ejemplo, Mumbai (India). Apoyo en politicas publicas de
Dar inicio a un crecimiento bien ) parte de los gobiernos nacionales y
administrado de la periferia Vincular los modos de transporte, regionales.
urbana. por ejemplo, Shanghai.

Proporcionar liderazgo en buenas
Por ejemplo, Beijing (China). practicas para otras ciudades.

Por ejemplo, Londres (Reino Unido).

Ciudades Redensificar a través de la Grandes oportunidades para Integrar la planificacion del uso del
maduras regeneracion de los nucleos introducir el ciclismo vy alternativas  sueloy el transporte, incluido el uso
existentes de la ciudad y polos de traslado no motorizado (en de las regulaciones.
secundarios, recuperacion de ciudades maduras también es Apoyo en politicas publicas de
terrenos industriales abandonados necesario redensificar para que parte de los gobiernos nacionales y
y reconversion urbana. el transporte publico sea mas regionales.
_ rentable). ) )
Por ejemplo, Hamburgo Proporcionar liderazgo en buenas
(Alemania). Por ejemplo, Copenhague practicas para otras ciudades.
(Dinamarca). . ,
El aumento de la cobertura Desarrollar buenas préacticas a través
arborea en el nucleo de la ciudad,  Tecnologias y practicas disruptivas, de redes de ciudades.
por ejemplo, Nueva York. por ejemplo, Uber.

Por ejemplo, Barcelona (Espana) y
Rezonificacion para promover la Aumentar la seguridad cibernética Singapur

construccion de viviendas en el y el refuerzo de la infraestructura . )
nlcleo de la ciudad, por ejemplo,  informatica, por ejemplo, Paris. Mejorar la confianza de la
Toronto. comunidad en la policia, por

ejemplo, Chicago.

Floater, G.,Rode, P, Robert, A, Kennedy, C., Hoornweg, D., Slavcheva, R.y Godfrey, N. (2014): Cities and the New Climate Economy: the transforma-
tive role of global urban growth. New Climate Economy Cities Paper O1. LSE Cities. London School of Economics and Political Science.









Descarga esta
publicacion aqu:

WBANCD'DE DESARROLLO
DE AMERICA LATINA



	Prólogo
	
Introducción
	Conexión 
con la Agenda de ONU-Habitat
	Enfoque y organización

	1 — 
Crecimiento urbano 
y desigualdad 
	Marco: de la desigualdad macro a la desigualdad local
	¿Qué sabemos de la desigualdad 
en las ciudades?
	Ciudades y tendencias de urbanización
	Motores 
de crecimiento en las ciudades y por qué 
es importante la desigualdad
	¿Qué podemos hacer a nivel 
de ciudad 
para mejorar 
la desigualdad y la inclusión?
	La Descentrali­zación y la importancia creciente 
de las ciudades

	2 — 
¿Qué pueden 
hacer las ciudades?
¿Y para quién?
	El acceso 
a la vivienda
	Políticas de suelo para promover la inclusión
	De los asentamientos informales 
a la clase 
media
	El éxito de la clase media es parte de las estrategias de inclusión
	Financiando el crecimiento inclusivo 
en las ciudades: ¿cuáles son 
las fuentes 
de los ingresos locales?
	¿Qué estructura de gobierno es adecuada para las áreas metropolitanas?
	Políticas urbanas nacionales: ¿puede promover 
el crecimiento inclusivo el gobierno central?
	Conclusiones

	3 — 
El ambiente propicio para 
las ciudades sostenibles
	El problema
	¿Qué podemos hacer?
	Nuevas herramientas para medir 
el desempeño y seleccionar proyectos
	Entender y priorizar la infraestructura urbana sostenible
	Ayudando 
por el lado 
de la oferta

	4 — 
Del análisis 
a la política pública: propuestas 
para una agenda inclusiva
	5 — 
Mensajes 
clave
	
Referencias
	
Anexos
	Anexo 1 
Modelos de gobierno para áreas metropolitanas
	Anexo 2 
Atributos 
de una ciudad sostenible
	Anexo 3 
Implementación 
del modelo 3C en varias ciudades

	Figura 1.1 
Desigualdad de ingresos en los Estados Unidos, 1910-2010
	Figura 1.2 
La desigualdad del ingreso por región , coeficiente de Gini , 1990-2008
	Figura 1.3 
Coeficiente de Gini urbano y rural en la India, 1973-2010
	Figura 2.1 
La informalidad en los estratos medios en América Latina
(Porcentaje de hogares de ingreso medio que no contribuyen al seguro social)
	Figura 3.1 
Tipología basada en emisiones y PIB de las 100 áreas urbanas más grandes 
	Figura 3.2 
Área construida de Atlanta y Barcelona a igual escala 
	Figura 3.3 
Indicadores biofísicos del mundo, comparados con los límites propuestos por Rockstrom (2009)
	Figura 3.4 
Límites biofísicos científicos para las ciudades en un contexto global (estimaciones agregadas)
	Figura 3.5
Límites socioeconómicos: la situación mundial comparada con los objetivos
	Figura 3.6 
Curva de costo marginal de la reducción de las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero 
	Figura 3.7
Curva de costo de sostenibilidad (SCC) para proyectos de transporte en cinco ciudades 
	Figura 3.8 
Costos de mejoras a la infraestructura
Mejora básica=100 
	Cuadro 1.1
Las ciudades (áreas urbanas) más grandes del mundo de acuerdo con su población (en millones)
	Cuadro 3.1 
Indicadores socioeconómicos de cinco grandes ciudades (escala global =1)
	Cuadro 3.2 
Mejoras a la infraestructura: Opciones de niveles de servicio (un ejemplo africano)
	Recuadro 1.1 —
El control de la migración en China
	Recuadro 1.2 —
El costo social de la desigualdad 
	Recuadro 2.1 —
Incentivos para viviendas asequibles, una perspectiva internacional
	Recuadro 2.2 —
La planificación de cara al futuro: El caso coreano 
	Recuadro 2.3 — 
Cuestionando el ideal modernista de la planificación urbana
	Recuadro 2.4 —
Mecanismos de adaptación locales
	Recuadro 2.5 —
Brasilia, la cara cambiante de los asentamientos informales y precarios
	Recuadro 2.6 —
Contribuciones de mejoras en Colombia: cómo y por qué funcionan
	Recuadro 2.7 —
Gobierno de áreas metropolitanas en Brasil
	Recuadro 2.8 —
La Comunidad Urbana de Marsella: de cooperación voluntaria a agencia regional

