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Prélogo

América Latina y el Caribe estd
considerada la regién mds urbanizada
del mundo. Es, también, una de las
zonasen las que se ha trabajado de forma
mds intensa en soluciones innovadoras
para afrontar los diferentes retos que
la gestiéon de una ciudad supone.
Una revisién de ambos procesos, el
de la urbanizacién y la innovacién en
América Latina y el Caribe, dota a este
informe de una especial relevancia para
aquellos interesados en analizar los
desafios y oportunidades del desarrollo
urbano sostenible.

Su elaboracién conté con el apoyo
de varios socios como la Alianza
de las Ciudades, la CAF, Banco de
Desarrollo de América Latina, la
Comisién Econdémica para América
Latina (CEPAL), Ia

Latinoamericana de

Federacién

Ciudades,
Municipios y  Asociaciones  de
Gobiernos Locales (FLACMA), y los
Ministros y Autoridades Mdximas de
la Vivienda y el Urbanismo de América
Latina y el Caribe (MINURVI), entre
otros. Nuestro agradecimiento a todos
ellos por su inestimable contribucién
para convertir el proyecto en realidad e
invertir en la difusién de conocimiento
en un momento econdémico tan
complicado a nivel mundial.

La primera transicién urbana en
América Latina y el Caribe ha quedado
completada. Ahora, con casi el 80%
de su poblacién viviendo en ciudades,
es necesario cambiar el actual modelo
de urbanizacién y plantearnos el
nuevo reto de lograr centros urbanos
mds inclusivos, mds sostenibles, con
mayores espacios publicos y mejor
pensados para las personas. Las

ciudades son creaciones humanas,

nucleos de oportunidades, fuente de
desarrollo econémico, social y politico.
Nuestro futuro estd en ellas, en los
espacios que debemos ser capaces de
planificar para las nuevas generaciones.

En un contexto de nuevas realidades
urbanas, podemos afirmar que en
América Latina y el Caribe se estdn
conformando las condiciones

una nueva transicién urbana, tanto

para

en lo que se refiere a recursos, como
a capacidad, creatividad y a cierta
voluntad politica tanto de los gobiernos
locales como nacionales. Para avanzar
hacia un modelo de ciudades mds
sostenibles, mds compactas, que doten
a nuestras zonas urbanas de una mayor
movilidad y eficacia energética, es
preciso reafirmar el interés colectivo en
la planificacién urbanistica, trabajar en
politicas de cohesién social y territorial,
en politicas nacionales urbanas y aplicar
reformas al marco legal e institucional.

El informe “Estado de las Ciudades
de América Latina y el Caribe 2012”
concentra en un solo documento
informacién actual y variada de los
principales centros urbanos de la
region, ofreciendo una herramienta de
gran utilidad en el planteamiento de
politicas publicas que permitan avanzar
hacia ciudades del siglo XXI con una
mayor calidad de vida. Este informe
también cuenta con innovaciones y
planteamientos interesantes en varios
aspectos. Desde el punto de vista
temdtico, muestra un renovado interés
por cuestiones como la financiacién
municipal, la planificacién urbana y
la movilidad. Desde una perspectiva
metddica, agrupa, por primera vez,
datos sobre temas urbanos de una forma
sintetizada y accesible, que esperamos

contribuya al perfeccionamiento de
sistemas de monitoreo, como serfa la
creaciéndeun observatorio regional que
cuente con informacién actualizada y
relevante para el desarrollo de politicas
urbanas adecuadas.

La planificacién urbana es la garantia
del primer paso hacia la sostenibilidad
econdmica, social y medioambiental de
los espacios en los que la mayor parte
de la poblacién va a convivir en las
préximas décadas: las ciudades. Es el
momento de tomar partido y decidir
qué futuro urbano queremos.

%

Dr. Joan Clos

Secretario General Adjunto y
Director Ejecutivo del Programa
de las Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos
(ONU-Habitat)
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América Latina y el Caribe es una
regién fundamentalmente urbana,
aunque cuenta con grandes espacios
poco poblados. Casi el 80% de
su poblacién vive actualmente en
ciudades, una proporcién superior
incluso a la del grupo de paises mds
desarrollados, por lo que la regién estd
considerada como la m4s urbanizada
del mundo.

En general, el proceso que ha llevado
al subcontinente hasta ese grado
de urbanizacién ha sido positivo y
ha generado grandes esperanzas,
pero también amargas desilusiones.
Muchas de sus han

conocido una transformacién urbana

ciudades

traumdtica y a veces violenta por su
celeridad, marcada por el deterioro
del entorno vy, sobre todo, por una
profunda desigualdad social.

Hoy, las ciudades de América Latina
y el Caribe se encuentran en un
punto de inflexién. Después de
décadas en las que los Gobiernos
centrales y las autoridades locales
parecian incapaces de hacer frente
a un proceso de cambio demasiado
rdpido, estdn reunidos, en principio,
todos los requisitos para lograr un
desarrollo urbano con sostenibilidad
en los afios y décadas futuras.

Desde el punto de vista demogréfico,
se puede decir que la explosidn
urbana ya es asunto del pasado.
Tras varias décadas de éxodo rural,
los procesos de urbanizacién estdn
virtualmente cerrados en casi todos
los paises de la regién. Desde el afio
2000, el crecimiento promedio anual

de poblacién urbana es inferior al
2%, una cifra que corresponde al

crecimiento demogrdfico natural.

Ademds, varios paises se benefician
actualmente de un bono demogréfico,
enelsentido de que la poblacién activa
es proporcionalmente mayor que en
el pasado y supera ampliamente la de
nifios y ancianos. Es una situacién
privilegiada, que no durard mds de
treinta afios y ofrece la oportunidad
de realizar grandes inversiones
para preparar a los paises a los retos
futuros, apoydndose en el dinamismo

actual de la poblacién activa.

La desaceleracién del crecimiento
urbano, bien aprovechada, permite
eludir los problemas tipicamente
asociados a su rapidez, como el

déficit  de

bdsicos, y concentrar los esfuerzos

viviendas y servicios
en la mejora de los espacios, las
infraestructuras y servicios existentes.
Los avances logrados en acceso
saneamiento,

4 agua, t[‘al‘lSpOI‘tC,

comunicacién y otros servicios
han aumentado el atractivo de las
ciudades intermedias, lo que apunta
a un mayor equilibro del sistema de

ciudades de los paises.

Desde el punto de vista econémico, el
panorama es también alentador. Los
paises de América Latina y el Caribe
han salido de un largo periodo de
espiral de deuda y parecen estar
mejor preparados para resistir a las
crisis mundiales. La regién cuenta
con grandes economias que estdin
asumiendo un papel cada vez mds

importante en el contexto global

. Rumbo a una nueva transicion urbana

y regional, y los escenarios son
igualmente favorables en muchos de

los pafses mds pequefios.

Todo ello se traduce en un renovado
dinamismo de las ciudades existentes
y en el surgimiento de nuevas 4reas
de crecimiento econdémico, fruto de
las transformaciones en los procesos
productivos 'y la  globalizacidn.
Mds de dos tercios de la riqueza de
la regién procede de las ciudades
y, si bien la mayor parte del valor
agregado producido estd concentrado
en un pufiado de grandes dreas
metropolitanas, se ha ampliado el
abanico de ciudades que contribuyen
aesa riqueza y aumentado el potencial
urbanos

productivo de  centros

secundarios.

En el drea social, los paises de la
regién han demostrado un mayor
compromiso  para abordar los
problemas persistentes de la pobreza y
la desigualdad. Se ha logrado reducir
la proporcién de personas viviendo en
situacién de pobreza en las ciudades y
mejorar las condiciones de vida para

la mayorfa de sus habitantes.

En general, existe en la regién
abundante conocimiento, experiencia
y capacidades institucionales para
impulsar politicas urbanas orientadas
al desarrollo econémico y la inclusién
social en los sectores de la vivienda,
de los espacios publicos, de los
servicios de agua y saneamiento, asf
como del transporte. Las ciudades
cuentan también con una sociedad
civil

muy activa, organizada y

comprometida con la reduccién de

Xl




las desigualdades, gracias, entre otros
factores, a los avances histéricos en la

emancipacién de la mujer.

Veinte afios después de la primera
Cumbre de la Tierra en Rio de
Janeiro, es evidente que existe una
mayor conciencia de las relaciones
entre la ciudad y el medio ambiente.
En muchas ciudades, se observan
iniciativas  prometedoras en las

dreas de proteccién ambiental,
reduccién de las emisiones de gases
de efecto invernadero, recuperacién
de rios y dreas costeras, creacién de
corredores bioldgicos, asi como para
la prevencién y la respuesta a los

desastres.

Finalmente, se han logrado avances
significativos en la gobernabilidad,
principalmente mediante un impulso
al proceso de democratizacién y

descentralizacién.

La participacién femenina en la
politica refleja el progreso en otras
dreas, algo que se manifiesta en la
creciente proporcién de mujeres
en los érganos legislativos locales.
La eleccién de alcaldes mediante
sufragio universal se ha generalizado.
Se han reforzado los mecanismos
para asegurar la  participacién
ciudadana en los asuntos de gobierno,
incluyendo la revocacién de mandato,
el presupuesto participativo y las

juntas vecinales.

Ademds, se ha alcanzado una mayor
responsabilidad, tanto en el manejo
de los recursos por parte de las
autoridades locales como respecto
a la necesidad de contribuir por
parte de los ciudadanos. Se han
transferido competencias importantes
a nivel local, lo que ha favorecido
la emergencia de una cultura de
gobernanza urbana mds fuerte y, en
muchos paises, los gobiernos de las
principales ciudades han ganado un
espacio considerable en la politica

nacional.

Xl

Todo lo anterior permite afirmar que
América Latina y el Caribe tiene la
posibilidad de salir de los circulos
de subdesarrollo, inequidad e
insostenibilidad ambiental en los que
ha estado inmersa durante décadas.
En este sentido, la regién esta a punto
de vivir un nuevo ciclo de transicién
urbana, pero esta vez, no para
acomodar mds personas llegando
del campo, sino para garantizar una
mejora fundamental de la calidad de
vida en las ciudades. Lo que se perfila
en el horizonte es una transicién

hacia la calidad, la equidad y la
sostenibilidad.

Sin embargo, el alentador andlisis que
emerge de las tendencias descritas no
es, por si mismo, garantia de que se
pueda mantener el circulo virtuoso
de desarrollo o de que los benefi-
cios puedan extenderse de manera

equitativa.

Sibien es cierto que el salto cualitativo
es posible, no es menos verdad que
necesitarfa una profunda reflexién
sobre los modelos de crecimiento
urbano promovidos hasta ahora, que
han estado marcados por un alto
grado de insostenibilidad. Sin una
revisiéon del modelo de desarrollo
urbano, existe un gran riesgo de
ver las ciudades de la regién revivir
los demonios del pasado, ya que los
desafios que persisten son de grandes

proporciones.

Desigualdad

Las ciudades de la regién, vistas en su
conjunto, son y se mantienen como
las mds inequitativas del planeta.
Pese a los avances econdémicos y las
iniciativas para combatir la pobreza,
no ha habido mejoras significativas
en materia de equidad. Las ciudades
latinoamericanas y del Caribe son
ciudades “duales”, “divididas”, “se-
gregadas”, algo que se expresa tanto

espacial como socialmente.

Esa divisién se manifiesta de manera

flagrante en el alto coeficiente
de desigualdad de ingreso en las
ciudades, asi como en la existencia
de asentamientos informales. Aun-
que, a nivel regional, ha bajado la
proporcién de poblacién viviendo en
tugurios en las dos dltimas décadas,
ha aumentado la cantidad absoluta a
111 millones de personas. Los paises
de la regién han adoptado politicas
de vivienda diversas, algunas con
bastante éxito, pero, por lo general,
no han logrado responder a las
necesidades de los sectores mds pobres
ni asegurado la plena integracién de

los barrios precarios a la ciudad.

ultimos

En los
politica

veinte afios, la

publica relacionada con
los asentamientos informales se ha
caracterizado por un proceso de
aceptacion, legitimacién, legalizacién
y mejoras en diferentes grados.
Salvo algunas excepciones, atrds han
quedado las invasiones de tierras y las
expulsiones forzadas a gran escala.
La ciudad informal ha llegado a
disfrutar de una especie de seguridad
de la tenencia de facto. Sin embargo,
en muchos casos esto también ha
significado  estancamiento, falta
de desarrollo y continuidad de la

segregacion social y espacial.

La cantidad y calidad de viviendas
disponibles no son suficientes para
garantizar  condiciones minimas
a todos los hogares. Varios paises
apoyan financieramente a las familias
que lo necesitan para la compra
o la mejora de viviendas, pero los
mecanismos adoptados son raramente
accesibles a los mds pobres y, en
varios paises, han dado lugar a un
importante nimero de viviendas que
permanecen desocupadas. Plantean
ademds desafios importantes para la
calidad y localizacién de las viviendas
que se construyen, la oferta de
servicios y, en general, el modelo de

ciudad que genera.



La oferta de espacios publicos
también es inequitativa. Los barrios
periféricos o marginales cuentan con
escasos espacios publicos y son de
muy baja calidad. El énfasis ha estado,
légicamente, en lograr la seguridad de
la tenencia y en proporcionar servicios
bdsicos, percibidos undnimemente
como la prioridad; pero, en la
mayoria de los casos, el proceso no
ha ido mds lejos. No se han abordado
deficiencias originarias, como la falta
de instalaciones sociales y estructuras
productivas. Es mds, el enfoque de
mejoramiento del “asentamiento por
los asentados” ha forzado a ignorar
cuestiones como la conectividad
interurbana y la integracién con el

tejido urbano mds amplio.

Iniciativas como el rescate de zonas
centrales o abandonadas, la creacién
de ciclovias y los programas de mejora
integral de barrios han destacado
mundialmente, pero no son la
tendencia general. Son muchos mds
frecuentes los casos de ciudades que
crecen con urbanizaciones de baja
calidad, centradas en si mismas, sin
que nadie parezca preocuparse por el
entorno general, ni por la creacién de
espacios de socializacién que no estén

totalmente dedicados al consumo.

Si bien se ha logrado una amplia
cobertura de los servicios de agua
y saneamiento, en general, los
pobres siguen pagando mds por un
servicio de agua de menor calidad,
que a menudo reciben de forma
intermitente. Existen limitaciones
severas en cuanto a la asequibilidad
y sostenibilidad financiera de los
servicios que se prestan, aspectos
que no parecen haber recibido la

suficiente atencién.

El nimero de vehiculos individuales
se ha mds que duplicado en un
periodo de 10 afios, sin aportar
muchas respuestas a los desafios de la

movilidad urbana. Existen programas

de incentivos y desincentivos en el
uso de vehiculos individuales, que,
muchas veces, no logran sus objetivos
porque no fueron adoptados como
parte de una visién integral de la
ciudad, incluyendo la expansién de la

mancha urbana.

A pesar de la importante
participacién del transporte ptblico,
la caminata y la bicicleta en los
desplazamientos, muchas ciudades
sufren altos niveles de congestién y,
a veces, de paralizacién, problemas
que conllevan importantes costos

econémicos, sociales y ambientales.

Segin las encuestas, la violencia
es la principal preocupacién de
los ciudadanos, por delante de la
movilidad y del empleo. De hecho,
las ciudades de América Latina y
del Caribe estdn consideradas, en su
conjunto, como las mds peligrosas
del planeta. Este aspecto de la vida
en la ciudad tiende a convertirse en
el principal criterio a la hora de elegir
un lugar para vivir o para trabajar.

Aunque la violencia no se da en
todas las ciudades ni es homogénea
en una misma ciudad, la poblacién
de menor ingreso es siempre la mds
expuesta a la violencia y la que mds
sufre sus consecuencias. Son también
los pobres quienes, en general, mds
sufren el impacto de fendmenos
naturales y los inducidos por el
cambio climdtico, aun cuando por
su patrén de consumo son los que,
en general, menos contribuyen a este

fenémeno.

La ocurrencia de fendmenos natu-
rales destructivos no es nueva, pero
la frecuencia y la escala de su impacto
si lo son. Esto se debe, en parte, a los
pobres resultados obtenidos, hasta
ahora, con la gestidn y el desarrollo

urbanos.

La urbanizacién cadtica ha incre-

mentado inevitablemente el abuso

en el uso de la tierra y de otros

recursos naturales. Existe poca
conciencia de cémo la urbanizacién
mal pensada puede incrementar los
factores de riesgo a desastres, con
las consecuentes pérdidas materiales
y humanas. Desafortunadamente,
en muchos paises de la regién, se
desconocen las medidas para reducir
la vulnerabilidad, no se consideran o

no se fiscalizan.

Expansidon urbana

A pesar de la desaceleracién del
crecimiento demogréfico, el espacio
edificado sigue en expansién. Con
la construccién de nuevos complejos
residenciales, centros comerciales,
zonas industriales y con la aparicién
de nuevos barrios informales, las
ciudades se expanden fisicamente a
un ritmo que puede llegar a ser dos o
tres veces superior al del incremento
de poblacién, lo que provoca

una reduccién de su densidad

demogrifica.

La dispersién de las ciudades en el
territorio  plantea grandes desafios
para su gestién y sostenibilidad.
La pérdida de densidad significa el
aumento de los costos de todas las
infraestructuras y su mantenimiento.
Las ciudades mds extensas requieren
mds carreteras, mds tuberfas, cables y
mds sistemas de transporte, y hacen
que disminuyan las economfas de

escala y las ventajas de aglomeracién.

Existe ademds una tendencia a crear
barrios y condominios cerrados,
urbanizaciones periurbanas y zonas
residenciales monofuncionales. Son
modelos enfocados a la ganancia
de corto plazo y que derivan de
una visién de la sociedad en la que
la comodidad individual siempre
prevalece sobre el interés colectivo o
la busqueda de cohesidn social. Al

mantener o reforzar la segregacién
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espacial, estos modelos alimentan la
reproduccién de las desigualdades
y contribuyen a la percepcién de
inseguridad.

A mayor escala, se observa en la
regién la emergencia de nuevas
formas urbanas. La concentracién
de las inversiones en las grandes
ciudades ha ejercido un poder de
atraccién demogrifica y empresarial,
y una demanda adicional de espacio
urbano. La expansién urbana
ha hecho que muchas ciudades
desborden los limites administrativos
de sus municipios y absorban otros
nucleos urbanos en un proceso de
conurbacién. El resultado ha sido
la aparicién de 4reas urbanas de
grandes dimensiones territoriales,
a veces formalizadas en una regién
metropolitana,  integradas  por

multiples municipios, y con una

intensa actividad en todos los
dmbitos.
Estas nuevas formas urbanas

presentan muchas ventajas desde
el punto de vista econdmico, pero
también conllevan toda una gama
de nuevos desafios. En general, son
inexistentes los mecanismos que
permitirfan la gestién integrada de
estas dreas, con las consecuentes
ineficiencias y contradicciones en las
politicas de desarrollo y la prestacién

de servicios.

La gestion de las regiones
metropolitanas, ya dificil de por
sf, se hace mds compleja cuando
regiones adyacentes se encuentran
y se
y otras

unen en megarregiones
hiperconcentraciones
urbanas. Todavia hay muy poca
sobre

experiencia en el mundo

cdmo  gestionar estos  sistemas

urbanos  regionales  policéntricos,
multinucleares y mutimunicipales
de reciente aparicién, o sobre cémo
armonizar los, a menudo, intereses
conflictivos del conjunto de actores

institucionales de mds bajo nivel,
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las municipalidades. En la regién
también existen ciudades que estdn
creciendo en 4reas fronterizas, lo que

afiade atin mds complejidades.

Finalmente, destaca en la regién
la existencia de ciudades pequefias
o intermedias que han reforzado
su competitividad y su atractivo
como lugares para vivir. Esto ha
influido en la nueva importancia
de las migraciones entre ciudades,
que constituye sin duda un desafio
para las autoridades locales. Algunas
ciudades pequefias o intermedias
experimentan un crecimiento muy
debido a

industriales de gran escala y, en

acelerado inversiones
general, tienen poco margen de

negociacién con las entidades
inversoras y escasa capacidad técnica
para liderar un proceso de desarrollo
urbano de gran envergadura. Sin el
apoyo técnico y politico adecuado,
y a pesar de la oportunidad que
representa la inversién, lo mds
probable es que asistamos a la
multiplicacién  de  asentamientos
precarios en estas ciudades, con las

consecuencias que ya se conocen.

Financiamiento y
planificacion estratégica

La evolucién de las ciudades desde el
punto de vista fisico, politico, social
y econdémico plantea nuevos desafios
de gobernabilidad. Si bien se ha
avanzado en la democratizacién y la
adopcién de métodos innovadores
de participacién ciudadana, existe
un fendmeno preocupante, que es
una tendencia a la captura de las
instituciones por grupos no estatales

e intereses privados, a veces ilegales.

La descentralizacién de competencias
no siempre se ha acompafiado de
las necesarias transferencias de
recursos y capacidades. Solo los
municipios mds poblados logran

autofinanciarse, mientras que los

otros dependen enormemente de
los gobiernos centrales. Tampoco se
han creado capacidades suficientes
a nivel local, ni se han modificado
los mecanismos regulatorios, lo que,
en muchas ocasiones, impide a las
autoridades municipales superar su
escasa capacidad recaudatoria, de

financiamiento y de inversién.

Una

financiar el desarrollo urbano es la

oportunidad perdida para
captacién de las plusvalias del suelo
urbano devengadas como resultado

de las

publicas. Pocos paises tienen los

inversiones o decisiones

mecanismos apropiados

legales

para esto, pero, también en este
caso, su aplicacién sistemdtica se ve
obstaculizada por la oposicién de
grupos de interés particulares. En
general, el proceso queda frustrado
en su implementacién por falta de
voluntad politica a nivel local en

nombre de la conveniencia politica.

Hace veinte afios se estimaba que los
impuestos sobre la propiedad eran
inferiores al uno por ciento de los
ingresos gubernamentales. Si bien
no hay datos concretos, se reconoce
que ha habido mejoras substancia-
les, aunque se mantiene la esencia
del problema: catastros obsoletos,
sistemas de valoracién deficientes y
cobertura de cobro inadecuada, entre

otras trabas.

El paradigma de desarrollo urbano
de las dos udltimas décadas ha sido
el de la ciudad que, como resultado
descentralizacién

de una mayor

administrativa, y en ocasiones
financiera, estarfa en mejor posi-
cién que en el pasado de atraer
directamente inversiones en un
clima de competitividad abierta. Las
autoridades locales parecen decididas
a incrementar la calidad de los
servicios, la eficiencia administrativa,
la seguridad, la conectividad vy, en

resumen, todas las caracterfsticas que



hacen de una ciudad atractiva para
los inversores y para los habitantes.
Sin embargo, una vez mds, la
evolucién no es igual para todos y,
sin mecanismos compensatorios que
generen mds armonia en el desarrollo
urbano regional, algunas ciudades
parecen tener mds éxito en este
proceso que otras. La concentracién
de las inversiones en las dreas mejor
posicionadas comparativamente ame-
naza con profundizar las disparidades
sociales y de ingreso.

Hay limites obvios a la capacidad que
tienen los Gobiernos de determinar o
incluso guiar las inversiones. Uno de
ellos es la persistencia de una cultura
de resolucién de problemas de forma
fragmentada y ad hoc, cuando serfa
necesario un enfoque sistemdtico
y general de la planificacién
estratégica. Las agendas sectoriales
asignadas a diferentes departamentos
o secretariados municipales son

raramente coordinadas, con
frecuencia resultan ineficientes y en
ciertos casos conflictivas. También
falta, a menudo, una dimensién
estratégica que incluya un marco
espacial acordado para el desarrollo
de la ciudad y su articulacién en el
espacio regional, que pueda inspirar,
guiar y
desarrollo individuales.

coordinar acciones de

Hacia el futuro

Lo anterior demuestra que, si bien es
posible una nueva transicién urbana
en América Latina y el Caribe, su
aplicacién ain enfrenta importantes
obstdculos. De la capacidad de los
gobiernos locales y nacionales para
superarlos depende el futuro de las
ciudades de la regién.

El andlisis realizado permite identi-
ficar algunas de las claves que harfan

posible el cambio que las ciudades de

la regién tanto necesitan. Se puede
impulsar un modelo de ciudad
con mayores niveles de calidad y
sostenibilidad implementando otras
politicas de planificacién, disefio y

regulacién.

Para ello, hace falta reconocer que
el pardmetro fundamental del
desarrollo urbano debe ser el interés
colectivo de la comunidad urbana vy,
por lo tanto, encontrar la voluntad y
la manera de poner fin a précticas que
benefician a unos pocos y amenazan
con una mayor marginacién de

muchos.

Esto también implica fortalecer los
mecanismos redistributivos y de
cohesién social y territorial. En la
regién, todavia estd abierto el debate
sobre las funciones devolutivas y
redistributivas de las transferencias
econdmicas y de capacidades entre
niveles de gobierno. Considerando
la heterogeneidad que existe entre
los paises y en su interior, parece
indispensable promover politicas de
armonizacién y cohesién territorial
que garanticen el  desarrollo
equitativo de todas las ciudades y su

articulacién en el dmbito regional.

Frente a las limitaciones presupues-
tarias, es fundamental generalizar las
politicas de planificacién y gestién del
suelo que permitan aprovechar el valor
que genera la inversion publica. Es
necesario fortalecer los mecanismos
que permiten orientar los mercados
inmobiliarios en funcién del interés
colectivo, potenciarlos vy, sobre todo,
aprovechar las plusvalfas urbanas
para reinvertirlas en el desarrollo de

nuevos servicios e infraestructuras.

La nueva conciencia ambiental de los
paises de la regién requiere acciones
concretas en todos los sectores. La
transformacién de la ciudad hacia un

modelo ambientalmente sostenible

supone cambios radicales en los

patrones actuales de crecimiento
urbano, incluso en el sector de Ila
movilidad. Prevenir los desastres
de cardcter ambiental requiere un
enfoque verdaderamente intersecto-
rial y niveles de coordinacién mucho
mds avanzados que los que se aplican

actualmente.

Es urgente acelerar el ritmo de
las reformas urbanas, un término
que abarca la revision de las
normas y procedimientos legales,
y de

institucionales, operativos

planificacién para promover un
desarrollo y una gestién urbanos
sostenibles y equitativos. Los meca-
nismos de planificacién, gestién y
gobierno requieren ser adaptados a
las nuevas realidades de la expansién

urbana.

Finalmente, muchos de los obstdculos
en el camino hacia la nueva transicién
urbana estin relacionados con Ia
poca disponibilidad de informacién,
una carencia detectada en casi todos
los capitulos de esta publicacién. Para
superarlo, seria necesario invertir
mds esfuerzos en el monitoreo
de las ciudades y el andlisis de su
comportamiento, tanto a nivel local

como nacional e internacional.

No cabe duda de que en América
Latina y el Caribe, que ha sido el
laboratorio de muchas innovaciones
en los relacionados

temas con

la  planificacién y gestiéon de

las ciudades, existen recursos y
capacidad que permitirfan impulsar
un modelo de desarrollo urbano para
el siglo XXI, un modelo centrado a
la vez en el bienestar de las personas
y su inclusién en la sociedad, un
modelo que privilegie el empleo
local, la diversidad social y cultural,
la sostenibilidad ambiental y la

reafirmacién de los espacios publicos.
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CAPITULO 1

Poblaciéon y urbanizacion

e ] M— = ™

En pocas palabras

América Latina y el Caribe es la region mas urbanizada del mundo, aunque
también es una de las menos pobladas en relacion a su territorio. Casi el 80%
de su poblacién vive actualmente en ciudades, una proporcion superior incluso
a la del grupo de paises mas desarrollados. El crecimiento demografico y la
urbanizacion, procesos que en el pasado fueron muy acelerados, han perdido
fuerza. Actualmente, la evolucion demografica de las ciudades tiende a limitarse
al crecimiento natural.

El nimero de ciudades se ha multiplicado por seis en cincuenta afios. La mitad
de la poblacién urbana reside hoy en ciudades de menos de 500.000 habitantes
y el 14% en las megaciudades (mas de 222 millones en las primeras y 65 millones
en las segundas). Los avances logrados en acceso a agua, saneamiento y otros
servicios han aumentado el atractivo de las ciudades intermedias, lo que apunta
a un mayor equilibrio del sistema de ciudades de los paises.

El éxodo migratorio del campo a la ciudad ha perdido peso en la mayoria
de los paises. Las migraciones son ahora mas complejas y se producen
fundamentalmente entre ciudades, a veces traspasando las fronteras
internacionales. También son relevantes los movimientos de poblacion
dentro de las ciudades, entre el centro de la ciudad y su periferia, asi
como entre centros urbanos secundarios.

La expansion urbana ha hecho que muchas ciudades deshorden los limites
administrativos de sus municipios y terminen absorbiendo fisicamente otros
nidcleos urbanos en un proceso de conurbacion. El resultado ha sido la aparicion
de areas urbanas de grandes dimensiones territoriales, a veces formalizadas en
un area metropolitana, integradas por multiples municipios y con una intensa
actividad en todos los ambitos.

Claves para el cambio

5. La estabilidad demografica conlleva oportunidades y desafios. Por un lado,

tener una poblacion activa proporcionalmente mas importante que en el pasado
ofrece la oportunidad de realizar grandes inversiones y preparar a los paises
para afrontar los retos futuros. La disminucion del ritmo de crecimiento urbano
también permite eludir los problemas resultantes del crecimiento acelerado

y concentrar los esfuerzos en la mejora de los espacios, las infraestructuras y
servicios existentes.

Por otro lado, es preocupante observar que la mancha urbana sigue
expandiéndose, a pesar de la desaceleracion demografica. Las ciudades
crecen cada vez menos compactas y se expanden fisicamente a un ritmo
que supera el incremento de su poblacién, un patron que no es sostenible.

Es posible impulsar un modelo de ciudad con mayores niveles de calidad y
sostenibilidad implementando otras politicas de planificacion, disefio y regulacion.
Para ello, seria necesario fortalecer los mecanismos que permiten orientar los
mercados inmobiliarios, potenciarlos y, sobre todo, aprovechar las plusvalias
urbanas para reinvertirlas en el desarrollo de nuevas infraestructuras.

La region necesita impulsar una politica territorial y un planeamiento urbano
que mejoren los actuales patrones de crecimiento urbano, eviten una expansion
dispersa de la ciudad y propicien la densificacién, con un mejor aprovechamiento
del espacio, evitando, asi, una mayor segmentacion fisica y social.



CAPITULO 1

Poblacion y urbanizacion

América Latina y el Caribe experimentaron en el
siglo pasado un proceso de crecimiento demogrifico
y aumento veloz de la cantidad de poblacién en dreas
urbanas' que fueron determinantes para las condiciones
de vida y la configuracién actual de sus ciudades.

La regién tiene actualmente una tasa de urbanizacién?
de casiel 80%, la mds elevada del planeta, précticamente
el doble de la existente en Asia y Africa y superior a la del
grupo de paises mds desarrollados. Una caracteristica
del fenémeno en la regién es que el giro rural-urbano
se produjo en menos de 40 afios (1950-1990), con
un ritmo tan acelerado que se ha podido calificar de
“explosién urbana”.

Hoy, la transicién urbana de la regién estd
précticamente consolidada y la poblacién urbana crece
a un ritmo mucho menor, pero se estin dando nuevos
fenémenos como el aumento de las migraciones entre
ciudades, la emergencia de las ciudades secundarias y la
conformacién de megarregiones y corredores urbanos.

Asistimos también a un amplio movimiento de
dispersién de la mancha urbana en el territorio, asociada
con densidades poblacionales mds bajas, lo que conlleva
numerosos desaffos para la prestacién de servicios y
la sostenibilidad econdmica, social y ambiental del
modelo de desarrollo urbano.

Grafico 1.1
América Latina y el Caribe. Distribucion demogréfica
por subregiones y paises de gran tamafio, 2010

m Caribe
H Centroamérica
m Cono Sur
H México
Arco andino-

ecuatorial

M Brasil

Fuente: elaborado con datos de UNDESA (2010). Consultados en mayo
de 2071.
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1.1 Desaceleracion del
crecimiento demografico
y urbano

Desde inicios del siglo pasado, la poblacién de América
Latina y el Caribe se ha multiplicado por ocho, pasando
de 60 millones de habitantes a cerca de 588 millones
en el 2010°. La participacién de la regién en el total de
poblacién mundial es del 8,5%, una proporcién que,
segn las proyecciones, disminuird ligeramente hasta el

afio 2030.

Dentro de la regién, la distribucién demogréfica es
desigual. Se da una elevada concentracién de poblacién
en dos paises, México y Brasil, que suman m4s de la mitad
de la poblacién regional (18,5% y 33% de poblacién
respectivamente). Centroamérica y el Caribe representan,
cada una, el 7% de los habitantes, mientras que el
denominado Cono Sur redne al 12% y los paises del arco
andino-ecuatorial el 22% (véase el recuadro 1.1 de este
mismo capitulo sobre la divisién en dreas adoptada para
este informe).

El peso demogrifico relativo de cada una de esas 4reas ha
experimentado pocas variaciones desde 1970 y tampoco
deberia sufrir grandes transformaciones en el futuro. Las
proyecciones indican que, para el afio 2030, Brasil y el
Cono Sur perderdn algo de participacién en beneficio de
Centroamérica y el arco andino-ecuatorial, mientras que
México se mantendrd estable.

El vertiginoso crecimiento de la poblacién de América
Latina y el Caribe en el dltimo siglo no ha sido constante
y, desde la década de 1960, tiende a la moderacién. Al
comenzar esa década, la poblacién regional aumentaba en
promedio un 2,75% anual; actualmente, se estima en el
1,15%, una tasa similar a lo que se observa a nivel mundial.
Las proyecciones indican que la desaceleracién continuard
en el futuro, de manera que la poblacién regional crecerd
menos del 1% anual hacia el afio 2030, con la excepcién
de El Salvador, donde se prevé una tendencia opuesta
hasta el afio 2025*.

Dos elementos clave en la evolucién demogrifica de
la regién han sido el drdstico descenso de la tasa de
fecundidad, que ha pasado de 5,8 hijos por mujer en 1950
a 2,09 en 2010°, y la mejora notable de la esperanza de

Estado de las ciudades de América Latina y el Caribe ® 2012



vida, que en ese mismo lapso ha aumentado de los 51,4
afios a los 74,5.

La evolucién de ambos indicadores explica un menor
crecimiento demogrifico y el envejecimiento de la
poblacién en las dltimas décadas, un fendmeno que
previsiblemente serd ain mds pronunciado en el futuro.
En promedio, en América Latina y el Caribe, hay
proporcionalmente mds personas de 15 a 64 afios (65%
de la poblacién), que nifios menores de 14 afios (28%) y
mayores de 65 afios (7%).

Esa estructura de poblacién, con mds personas en edad
productiva que dependiendo de ellas, hace que la regién
atraviese en la actualidad una coyuntura favorable para
impulsar el desarrollo y destinar recursos financieros al
ahorro y a la inversién publica en dreas sociales, incluida
la lucha contra la pobreza. El fenémeno, conocido como
bono demogréfico, estd lejos de ser homogéneo y, mientras
en pafses como Cuba o Chile se acerca al final del
perfodo, en otros, como Guatemala, Paraguay o Bolivia,
précticamente acaba de comenzar.

La transicién demogréfica descrita anteriormente plantea
desafios importantes en la regién. La evolucién de las tasas

Recuadro 1.1

de fecundidad y la esperanza de vida ha sido muy rdpida
y, por tanto, ha dejado poco espacio para la adaptacidn.
Al mismo tiempo, los sistemas de proteccién social estdn
poco desarrollados en América Latina y el Caribe, donde
ademds se dan indices de pobreza y desigualdad elevados.
Dentro de dos o tres décadas, cuando la poblacién
activa de hoy llegue a la edad de jubilacidn, existird una
mayor presion sobre los sistemas de pensiones y de salud
por las necesidades propias de una poblacién anciana
cuantitativamente en crecimiento.

Fin de la explosién urbana

El proceso de urbanizacién, entendido como el
crecimiento de la proporcién de la poblacién residiendo
en ciudades, ha conocido una dindmica similar a la del
crecimiento demogrifico. En América Latina y el Caribe,
la urbanizacién fue muy acelerada entre 1950 y 1990. La
regién pasé de tener 40% de la poblacién residiendo en
ciudades al inicio de ese periodo, a 70% cuarenta afios
después. A partir de los afios noventa, la proporcién
de poblacién urbana siguié aumentando, pero de una

manera progresivamente mds lenta. Las proyecciones

América Latina y el Caribe, una regién y muchas realidades

Poblacidn, superficie,

condiciones climaticas y

geograficas hacen de América

Latina y el Caribe una regién
heterogénea. Los paises de la region
estan unidos por fuertes lazos histdricos
y culturales, pero, al mismo tiempo, su distinta
evolucion y la diversidad de influencias recibidas
hacen que presenten condiciones y realidades diversas.

Dividir a los paises de América Latina y del Caribe en
subgrupos es un ejercicio arriesgado considerando tanto los
aspectos politicos, econdmicos y culturales como la variacion
en tamano y poblacion. Para los efectos de este informe, se

ha adoptado una agrupacion hibrida basada principalmente
en criterios geograficos, que permite visualizar algunas
tendencias y sintetizar en cierta medida situaciones complejas.

Para evitar que los paises mas grandes oculten a los mas
pequefios en las estadisticas, se ha separado a

Brasil y México, que juntos representan mas de

50% de la superficie y poblacion de la region.

Regiore

. . i
Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay se han =;mu
agrupado en el denominado “Cono Sur”, que B casige

representa el 20% del territorio regional. Otro

25% de superficie retine un conjunto de paises

continentales de tamafio intermediario que va desde Surinam
a Bolivia. Son los paises del oeste-noroeste de Sudamérica, al
se ha denominado “Arco andino-ecuatorial”.

El grupo de “Centroamérica” abarca, naturalmente, desde
Guatemala a Panama (3%) mientras que “el Caribe” incluye a
todas las islas (apenas 1% del territorio estudiado, pero 7% de
su poblacion).

Poblacién y urbanizacién
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Gréafico 1.2

América Latina y el Caribe. Estructura de la poblacién por sexo y grupo etario, 1970 y 2010
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Fuente: elaborado con datos de CEPALSTAT y UNDESA (2010). Consultados en mayo de 2011.

indican que esa desaceleracién continuard en el futuro y
que la proporcién de poblacién urbana se acercard al 90%
hacia el 2050.

Como en otros aspectos, existen diferencias en la velocidad
del proceso de urbanizacién entre subregiones y paises.
Dos grandes dreas siguen muy de cerca el patrén general:
México y el conjunto de paises del arco andino-ecuatorial.
Segtin este andlisis por dreas geogréficas, los habitantes
del Cono Sur, son los mds urbanizados, seguidos de cerca
por la poblacién de Brasil, pais que, desde los afios 70,

Grafico 1.3
América Latina y el Caribe. Evolucién y proyecciéon
de la tasa de urbanizacién, 1970-2050
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Fuente: elaborado con datos de UNDESA (2010). Consultados en mayo
de 2011.
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ha experimentado una urbanizacién particularmente
rdpida. El Caribe y Centroamérica muestran tasas
de urbanizacién inferiores al resto de la regién, pero
igualmente en progresién constante.

Cabe mencionar que la hetero-geneidad descrita a escala
subregional se da también al interior de cada grupo. En
Centroamérica, las tasas de urbanizacién oscilan entre el
50% de Guatemala y el 74% de Panam4. El Caribe es
mds peculiar puesto que redne un conjunto de Estados
y territorios de pequefia superficie, con definiciones

Gréfico 1.4
América Latina y el Caribe. Poblacién urbanay rural
por subregiones y paises de gran tamafo, 2010
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Fuente: elaborado con datos de UNDESA (2010). Consultados en mayo
de 2011.
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variadas de poblacién urbana vy
niveles de desarrollo socioeconémico
muy dispares. Si bien, en promedio,
el 66% de la poblacién caribefia
es urbana, la situacién también es
mixta, con variaciones que van del
30% de Antigua y Barbuda hasta
el 84% de Bahamas (en territorios
como Anguila y las Islas Caimdn se
considera urbana a toda la poblacién).
Existen también diferencias signifi-
cativas en las otras dreas, y, por
ejemplo, Uruguay, Argentina y
Venezuela ya contaban con una
mayoria urbana (muy amplia en los
dos primeros casos) en la década
de 1950, mientras que Paraguay o
Ecuador no la tuvieron hasta un
cuarto de siglo después.

El andlisis de las tasas de urbanizacién
debe relativizarse por la diversidad que
existe en la definicién de 4reas rurales
y urbanas. La calificacién de una
zona como urbana es una decisién de
cardcter meramente administrativo,
que presenta variaciones considerables
entre paises’. Dependiendo de los
casos, la definicién aplica criterios
numéricos censales, cualitativos o
una combinacién de ambos. En la
regién, un criterio comudn, aunque
muy parcial, es considerar como
urbanos los asentamientos de mds de

2.000 o 2.500 habitantes.

Es importante destacar que el 4rea
edificada —que intuitivamente llama-
mos “ciudad’~ no suele coincidir
con los limites administrativos. Es
comtn, por un lado, que el drea
administrativa de ciudades pequefias
sea mucho mds extensa que su “casco
urbano” y, por otro, que los limites
fisico-espaciales de ciudades que han
crecido mucho desborden su propio
municipio. Los procesos de ajuste,
sea del drea administrativa o de los
criterios que se aplican para definir
el nivel de urbanizacién, pueden
generar  variaciones  significativas
en los niveles de urbanizacién que
aparecen en las estadisticas, sin que
esto se corresponda necesariamente
con cambios de la realidad objetiva
de un territorio.

Poblacién y urbanizacién

Mapa 1.1
América Latina y el Caribe. Tasa de urbanizacién, 1950 y 2010
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Finalmente, si bien América Latina y el Caribe se presenta
como la regién mds urbanizada del planeta, también
debe mencionarse que es una de las menos pobladas.
La densidad demogrifica media es de 29 habitantes
por kildmetro cuadrado (hab/km?), una cifra inferior
al promedio mundial’, fundamentalmente por la muy
baja ocupacién de la zona Amazénica. Una vez mds, se
destacan diferencias entre las regiones, entre los paises y
en el interior de estos. Brasil y los paises del arco andino-
ecuatorial tienen poblaciones bastante conformes con el
peso relativo de su territorio, mientras que la densidad
demogréfica es significativamente baja en el Cono Sur (17
hab/km?) y muy superior en Centroamérica (83 hab/km?)
y, sobre todo, en el Caribe (167 hab/Km?).

Las diferencias subregionales en materia de urbanizacién
y en el ritmo del proceso plantean desafios diversos que
requieren de politicas adaptadas a los requerimientos
de cada pais. Los paises que todavia atraviesan procesos
activos de crecimiento urbano necesitan prepararse para
una mayor demanda de suelo y la extensién de redes
de infraestructura y servicios que serdn necesarios para
cubrir las necesidades de los que lleguen a la ciudad.
En los paises que presentan un proceso de urbanizacién
mds consolidado, el principal desafio estd relacionado
con la mejora de las condiciones de vida actuales de sus
habitantes y la presion para la creacién y la mejora de
infraestructura, servicios sociales y equipamientos para
las nuevas familias.

1.2 Nuevos patrones
migratorios

Otro componente fundamental de las transformaciones
demogréficas de la regién son las migraciones.
América Latina y el Caribe, que histéricamente fue un
subcontinente receptor de inmigrantes, pasé a ser, a
partir de la segunda mitad del siglo XX, una regién de
emigracién. La busqueda de mayores ingresos, servicios y
oportunidades de vida, los conflictos sociales y politicos,
las violaciones de los derechos humanos y desastres
causados por fenémenos naturales han motivado diversos
flujos migratorios internacionales en la regién.

Se estima que, en 2010, mds de 30 millones de ciudadanos
latinoamericanos y caribefios (5,2%) residian fuera de
su pais de origen®, tanto dentro de la regién como en el
exterior. Los principales destinos de esa emigracién han
sido los Estados Unidos de América, donde han fijado

residencia una mayorfa, Espafia y Canad4’.

México se distingue por ser el pais con mayor nimero
de emigrantes del mundo (casi 12 millones de mexicanos
residen en el exterior, lo que equivale al 10,7% de
su poblacién)® y por ser territorio de trdnsito para
emigrantes de otras nacionalidades que se dirigen a los
Estados Unidos. Después de México, los paises de la
regién con mayor cantidad de emigrantes (en nimeros
absolutos) son en orden descendente: Colombia, Brasil, El
Salvador, Cuba, Ecuador, Perti, Republica Dominicana,
Hait{ y Jamaica. El caso de Brasil destaca porque, si bien
es uno de los principales emisores latinoamericanos en

Caracas, Venezuela. Contraste entre las torres del parque central y el barrio Charneca. © Frahydel Falczuk
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Gréafico 1.5

Emigrantes e inmigrantes en los principales paises receptores de la region

(en miles y como porcentaje de la poblacion total)
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Fuente: elaborado con datos de Banco Mundial (2011).

cifras absolutas, los emigrantes brasilefios son una porcién
muy pequefia de la poblacién del pais (apenas el 0,4%) y
sus principales puntos de destino estdn fuera de la regién
(Estados Unidos, Japén y Espafia).

Por su parte, los paises de América Latinay el Caribe acogen
a un total de 7,5 millones de inmigrantes internacionales
(el 1,3% de la poblacién regional), una cifra que, desde
el afio 2000, ha aumentado en 1 millén de personas'?, lo
que refleja una mayor movilidad internacional. Argentina
y Venezuela son los principales receptores de la regién,
con 1,4 y 1 millén de inmigrantes respectivamente
(aproximadamente 3,5% de sus poblaciones). México se
coloca en el tercer lugar, seguido por Brasil", y, aunque los
ndmeros absolutos de estos pueden parecer considerables,
apenas representan el 0,7 y el 0,4 de la poblacién respectiva.

Esos movimientos de poblacién se producen tanto con
paises ajenos a la regién como en su interior. La migracién
intrarregional se apoya en la proximidad geogréfica,
histérica y cultural, incluida la facilidad que representa
para muchos el hecho de compartir un mismo idioma.

Existen corrientes entre Estados fronterizos motivadas por
consideraciones econdmicas o politicas. En Guatemala,
El Salvador y Nicaragua, la violencia politica de los afios
setenta y ochenta motivé movimientos migratorios hacia
Belice y Costa Rica', los dos mayores receptores de la
regién en términos porcentuales junto con Antigua y
Barbuda, y Granada. A las causas politicas se han agregado
posteriormente razones econémicas y las consecuencias de
desastres por fendmenos naturales. La situacién politica, la

Poblacién y urbanizacién

violencia y razones econémicas han motivado también la
salida del pais de un nimero importante de colombianos.

Especial mencién merece la emigracién de Haiti hacia
Reptblica Dominicana, donde el 64% de los extranjeros
proceden de ese pais. Al mismo tiempo, el 10% de
la poblacién dominicana ha emigrado a otros paises,
principalmente a los Estados Unidos.

La Comunidad del Caribe (CARICOM)" presenta
una dindmica propia, movida, en gran parte, por las
oportunidades laborales en el sector turistico y el mayor
desarrollo socioecondémico relativo de algunos paises.
Hacia 1990, se estimaba en mds del 50% la poblacién
inmigrante procedente de la propia subregién'®. Los
datos mds recientes también indican que los porcentajes
de emigrantes en relacién a la poblacién total del pais de
origen son especialmente elevados en este grupo.

Migracién entre ciudades

Las migraciones no se dan solamente entre paises. La
velocidad de la transicién urbana analizada en el apartado
anterior se explica en gran medida por el éxodo masivo de
poblacién del campo a la ciudad ocurrido en los tltimos
cincuenta afos. Es un flujo que va perdiendo importancia
para el crecimiento demogréfico de las ciudades de
América Latina y el Caribe, aunque todavia es un factor
determinante en algunos paises®, especialmente en
aquellos con una transicién urbana menos avanzada®.
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Gréafico 1.6

Emigrantes e inmigrantes en paises del Caribe seleccionados (en miles y como porcentaje de la poblacion total)
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Fuente: elaborado con datos de Banco Mundial (2011).

Si en la década de 1980, la migracién desde el campo
contribuyé con un 36,6% al crecimiento de la poblacién
urbana en el conjunto de la regién, en la década de 1990
esa participacién habia bajado al 33,7%?°, una cifra que
esconde comportamientos atipicos en algunos pafses
(esto se puede apreciar en el gréfico 1.7). En Brasil, que
por su tamafio demogréfico distorsiona los promedios
regionales, sigue habiendo una corriente importante del
campo a la ciudad de gran volumen en ndmeros absolutos,
pero inferior en porcentaje a otros paises de la regién.

Mids novedoso, diverso y dificil de analizar es el flujo
migratorio entre ciudades, que se ha convertido en la
corriente mds importante cuantitativamente en la regién®,
un aspecto que distingue a América Latina y el Caribe del
resto del mundo emergente y en desarrollo.

Gréfico 1.7

% inmigrantes sobre poblacion total

En términos generales, esta migracién se produce desde
las ciudades menos atractivas desde el punto de vista
econdmico, laboral y social (dreas expulsoras), hacia las
mds dindmicas y con mayor potencial en esos aspectos
(dreas receptoras). Pero esta explicacién es insuficiente
para abarcar su pluralidad. Al factor del atractivo
econdmico, hay que agregar otros, que van desde las
ventajas de comunicacién y localizacién —por ejemplo,
las que brindan ciudades secundarias situadas cerca de
una ciudad principal— hasta las externalidades negativas,
reales o percibidas, vinculadas con muchas grandes
aglomeraciones urbanas (entre ellos, mayores indices
de violencia, la congestién del trdfico, altos niveles de
contaminacién o un coste de vida y del suelo urbano mds
elevado).

Contribucién de la migracién campo-ciudad al crecimiento de la poblacién urbana en paises seleccionados

(1980-1990 y 1990-2000)
70

60 -
50

40

30

20
10
0

X°
>
(.9‘;&

‘\Cb

&

@@@

Q&Q

Fuente: CEPAL (2010d).

24

.cQ
S

N
0\\@@ &

H 1980-1990 = 1990-2000

Estado de las ciudades de América Latina y el Caribe ¢ 2012



Los datos correspondientes a un grupo de diez paises
analizados en los estudios de poblacién de CEPAL
muestran que la mayorfa de las ciudades mds grandes
de la regién todavia atraen mds poblacién que la que
expulsan (inmigracidon neta). Sin embargo, hay indicios
de un cambio en el comportamiento migratorio, ya que se
daba emigracién neta (el nimero de emigrantes superaba
al de inmigrantes) en una de cada tres ciudades del grupo
analizado?. Es una tendencia perceptible, sobre todo, en
las ciudades de mds de 5 millones habitantes.

Esa evolucién, poco estudiada todavia, podria explicarse,
como se verd en el capitulo 2, por el desplazamiento de
las inversiones y la actividad econdémica a otras dreas, y
por movimientos de poblacién desde el drea central hacia
zonas periféricas, fuera de los limites administrativos del
municipio de origen. De mantenerse esa tendencia, podria
propiciar una disminucién de la centralidad de algunas
grandes urbes y mudanzas en las jerarquias urbanas,
especialmente por el crecimiento y las nuevas funciones
de ciudades de tamafo intermedio.

En grandes dreas metropolitanas, como en Sio Paulo,
Rio de Janeiro, Quito y Guatemala®, se ha observado
un patrén migratorio denominado de “desconcentracién
concentrada”. Una parte de la poblacién de la ciudad ha
fijado residencia en otros municipios, que, por lo general,
se encuentran cerca del drea principal. Esta, a su vez, ha
seguido recibiendo inmigrantes llegados de otras regiones
del pais.

Segiin los casos, las migraciones pueden alterar la
distribucién demogréficay eventualmente las disparidades
territoriales®, positiva o negativamente. La prevalencia de
jovenes entre los migrantes puede aumentar la cantidad
de poblacién activa en 4reas receptoras, mientras que, en

Grafico 1.8

las dreas expulsoras, crece el nivel de dependencia debido
a una mayor presencia proporcional de nifios y ancianos,
con el riesgo de profundizar el rezago econdmico y social.

En cuanto a la posible relacién entre las migraciones y
la composicién étnica en la regidén, los datos de las tres
aglomeraciones principales de diez paises muestran
comportamientos migratorios similares entre la poblacién
indigena y no indigena en la mayoria de esas urbes, pero
hay excepciones, como Asuncién, Ciudad de México,
Cochabamba, Guadalajara, La Paz y Tegucigalpa. Son
ciudades en pafses con una alta proporcién de poblacién
indigena, que, en el caso especifico de Bolivia y México,
reciben inmigrantes de este grupo de poblacién al tiempo
que pierden poblacién no indigena®.

1.3 Importancia de las
ciudades secundarias

América Latina y el Caribe se caracterizaron siempre por
la concentracién de la poblacién en unas pocas ciudades,
que, por lo general, acaparaban también la riqueza, los
ingresos, las funciones socioeconémicas y administrativas
y, en la mayoria de los casos, la capitalidad politica.
Durante el proceso de urbanizacién, se ha mantenido un
modelo urbano en el que una o dos ciudades principales
predominaban sobre el resto.

Sin embargo, en las dltimas décadas, las ciudades
intermedias y pequefias, donde reside la mayor parte de
la poblacién urbana, han crecido a un ritmo algo mds

Mundo, América Latina y el Caribe y dreas geogréficas. Poblacion urbana por tamafio de aglomeracion, 2010
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La Paz, Bolivia. Contraste del centro de la capital boliviana.
© Pablo Poeta

elevado que las grandes ciudades, apuntando a un posible
reequilibrio de la red de ciudades en la regién y a una
mayor diversificacién.

Distribucion de las ciudades
por tamano

El proceso de urbanizacién ha supuesto un aumento
importante del nimero y el tamafio de las ciudades de
América Latina y el Caribe. En 1950, habfa 320 ciudades
con al menos 20.000 habitantes; medio siglo después, la
cifra se acercaba a las 2.000 ciudades?®.

La distribucién de la poblacién urbana segtin el tamafio
de la ciudad en la regién es muy similar a la mundial,
aunque con una importante diferencia: las megaciudades
de América Latina y el Caribe concentran el 14% de la
poblacién total (65 millones de personas), situdndola como
la regién del mundo con mayor porcién de habitantes en
ese rango de ciudad?. Aun asi, cabe destacar que mds de la
mitad de la poblacién urbana de la regién vive en ciudades
con menos de un millén de habitantes, una realidad que
contradice la percepcién bastante generalizada de que la
mayorfa de la poblacién vive en las urbes mds grandes y
visibles.

Dentro de ese contexto general, destaca la inexistencia
de ciudades de 5 a 10 millones de habitantes en México,
donde, ademds, la proporcién de personas viviendo en las
ciudades mds pequefias es considerablemente inferior al
resto del subcontinente.
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En 1950, no existian las megaciudades en América Latina
y el Caribe. Hoy, son ocho: Ciudad de México, Sao Paulo,
Buenos Aires, Rio de Janeiro (todas ellas con mds de 10
millones de habitantes), Lima, Bogotd, Santiago y Belo
Horizonte (con una poblacién de entre 5 y 10 millones).
Se trata de un grupo pequefio que destaca no sélo por
su tamafio demogréfico, sino también por ser el eje
econdmico, social, cultural y, en la mayorfa de los casos,
politico, del pais.

Muy superior a las anteriores es el niimero de ciudades con
una poblacién de 1 a 5 millones de personas, que se eleva
en la actualidad a 55. Comprende tanto capitales de pais
(Caracas, Ciudad de Guatemala, San Salvador o Ciudad
de Panamd), como grandes metrdpolis, de las cuales,
algunas se encuentran en zonas fronterizas (Tijuana y
Ciudad Judrez), crecieron en espacios sin asentamientos
humanos anteriores (Brasilia) o se desarrollaron de manera
acelerada (Belém y Manaos).

En un rango inferior de tamafio, entre medio millén y 1
millén de ciudadanos, se ubican 62 aglomeraciones, que
acogen entre el 5% por ciento de la poblacién urbana,
como en el caso de Brasil, hasta el 17% por ciento, en el
de México.

El universo de ciudades menores de 500.000 habitantes es
grande y heterogéneo, abarcando desde las muy pequenas,
con caracteristicas cercanas al medio rural, hasta ciudades
que han logrado desarrollar un tejido econdmico
importante gracias a la explotacién de recursos naturales
o por disfrutar de alguna ventaja competitiva.

Los datos estadisticos de UNDESA no distinguen
tamafos dentro de este tltimo grupo. No obstante, datos
disponibles para 20 paises de la regién®® presentaban
1.872 ciudades con poblaciones de 20.000 a medio millén
de habitantes, lo que da una idea del salto cuantitativo
que representan las ciudades de menor tamafio. Ademds,
existe un grupo poco estudiado, y tan numeroso y
diverso que escapa a cualquier intento de sistematizacion,
formado por ciudades de 2.000 a 20.000 habitantes, cuyo
peso relativo es progresivamente menor, pero que todavia
representa una porcién nada despreciable de la poblacién

urbana (el 19%, frente al 30% de 1950)%.

El Caribe presenta algunas particularidades que se
explican, al menos parcialmente, por las pequefas
dimensiones de los Estados y territorios®. La base de
datos de la Divisién de Poblacién de Naciones Unidas,
que incluye a todos los paises del mundo, muestra que solo
hay cuatro ciudades con mds de un millén de habitantes
en el Caribe: La Habana (Cuba), Puerto Principe (Haiti),
San Juan (Puerto Rico) y Santo Domingo (Republica
Dominicana). Kingston (Jamaica) cuenta con mds
de medio millén de residentes, mientras que Nassau
(Bahamas) se acerca a los 250.000. En el resto de paises
del Caribe, las poblaciones de las capitales varfan entre los
3.700 de CockBurn Town (Islas Turcos y Caicos), y los
57.000 de Puerto Espana (Trinidad y Tobago).
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Mapa 1.2
América Latina y el Caribe. Ciudades de mas de 20.000 habitantes, 1950 y 2000
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Fuente: elaborado con datos de CELADE, UNDESA y censos nacionales.
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Gréfico 1.9

Crecimiento de las ciudades de América Latina y el Caribe en funciéon de su tamaio absoluto, 1950-2010
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Urbanizacion en Perspectiva, Division de Poblacion (CELADE).

Las ciudades crecen a ritmos diferentes

Mids importante que el nimero absoluto de ciudades o
la cantidad de habitantes de cada una, es el ritmo y la
manera en que estdn creciendo estas aglomeraciones por
las implicaciones que tiene para su planeacién y gestién,
para su evolucién econdémica y la posibilidad de que este
desarrollo urbano sea sostenible.

Elan4lisis realizado con los datos demograficos disponibles
a partir de 1950 y hasta 2010 muestra que la tasa promedio
de crecimiento de las aglomeraciones de América Latina
y el Caribe estd en descenso independientemente del
tamafio poblacional del pais y de la ciudad. Sien la década
de 1950 esa tasa se situaba en torno al 5%, en 2010 no
llegaba al 2%, lo que significa que, a escala regional, el
crecimiento poblacional de las ciudades se ha acercado

Grafico 1.10
Crecimiento de las ciudades de América Latinay el
Caribe en funcién de su tamafo relativo, 1950-2010
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Urbanizacion en
Perspectiva, Division de Poblacion (CELADE). Ver detalles en anexo 3.
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progresivamente a tasas de estabilidad y parece estar cada
vez mds asociado al crecimiento natural o vegetativo (en
un contexto de descenso de las tasas de fertilidad) y menos
a movimientos migratorios del campo a la ciudad. No
obstante, en ciudades grandes, esas tasas de crecimiento
representan cifras absolutas considerables.

La interpretacién de estos datos debe hacerse con
precaucién. Es claro que, en este andlisis regional, el peso
demogréfico de algunas 4reas geogréficas, sobre todo de
Brasil y México, podria estar marcando la pauta para la
region.

Por otra parte, no se debe olvidar que los datos y su
interpretacién pueden sufrir distorsiones por el hecho de
que algunas ciudades cambian de categoria de una década
a otra por su propia evolucién demogréfica. Por ejemplo,
Sao Paulo tenfa 2,3 millones de habitantes en 1950,
pero en 1970 ya contaba con casi 8 millones y en 1980
superaba ampliamente los 10 millones, una evolucién
que afecta cualquier clasificacién de las ciudades por su
tamafio. Ademds, ha habido cambios en la denominacién
y delimitacién espacial de las aglomeraciones, agregando
4reas nuevas y creando entidades antes inexistentes.

En lineas generales, las ciudades de mayor tamafo son
las que han estado creciendo menos en poblacién desde
los afios setenta, posiblemente por tratarse de espacios
geogrdficos mds consolidados. Por el contrario, las
ciudades de menos de 1 millén de habitantes son las que
mds han crecido en érmino medio, aunque dentro de ese
escenario de desaceleracion descrito anteriormente que,
para este grupo de ciudades, ha sido mds pronunciado en
la dltima década.

De los datos demogréficos para cada “subregién” se
desprende que la tasa de crecimiento de las ciudades
del arco andino-ecuatorial tiende a converger desde
el afio 2000 y todas ellas crecen hoy pricticamente al
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Recuadro 1.2
Ciudades intermedias

La nocion de ciudad intermedia es relativa al tamafio del pais y
la estructura de su sistema de ciudades.

Tegucigalpa y Kingston son las mayores ciudades de Honduras
y Jamaica, y las mas importantes para sus respectivos paises
en todos los ambitos, aunque, por poblacion, equivalen a una
ciudad de tamafo medio de Brasil y México.

En laregion, se considera que las ciudades intermedias tienden a
tener funciones similares dentro de su pais independientemente
de las importantes variaciones en términos de cantidad de
poblacion.

Desde esta perspectiva, una ciudad intermedia como Puerto
Plata, en Republica Dominicana, u Oruro, en Bolivia, cumple
funciones y ofrece servicios dentro de su pais similares a los que
tienen Corrientes en Argentina o Goiania en Brasil.

Gréfico 1.11

Tamafo pais

Tamafio ciudad intermedia

< 2 millones hab.

Sin sistema urbano de ciudades

2-10 millones hab.

50.000-250.000 hab.

10-20 millones hab.

70.000-350.000 hab.

20 a 50 millones hab.

300.000-550.000 hab.

> 50 millones hab.

500.000-1 millén hab.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de
Urbanizacion en Perspectiva, Division de Poblacion
(CELADE). Ver detalles metodoldgicos en anexo 2.

Crecimiento de las ciudades de América Latina y el Caribe por tamafio relativo y areas geograficas, 1950-2010 (%)
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mismo ritmo. El Cono Sur se distingue en que sus tasas
de crecimiento son inferiores y mds estables que en las
otras 4reas. Los mayores contrastes se perciben en el
Caribe y, especialmente, en Centroamérica, donde el
ritmo de crecimiento de las ciudades es superior, lo que
se corresponde con una transicién rural-urbana atin en
marcha.

Para tener en cuenta las grandes diferencias demogrdficas
y geogrificas entre los paises, es relevante el andlisis que
no solo considera la cantidad de poblacién en cada ciudad,
sino también su tamafio relativo dentro del sistema de

ciudades del pafs.

En esta comparacién se han considerado tres grupos de
ciudades (menor, intermedia y grande), cuyo tamafio
viene determinado por el de las ciudades intermedias de
cada pals (oscila entre 50.000 y 1 millén de habitantes).
En lineas generales, este andlisis (ilustrado en el gréfico
1.10) corrobora las tendencias mencionadas.

Desde esta perspectiva, se nota que en Brasil, México,
el Cono Sur y los paises del Arco andino-ecuatorial, las
ciudades mayores son las que menos crecieron entre 1970
y 2000, fecha a partir de la cual se nota la desaceleracién
de las ciudades menores.

En Centroamérica y el Caribe cada grupo presenta
grandes fluctuaciones. En estos paises, la lectura de los
datos es mucho mds sensible a cambios en la clasificacién
al tener un nimero de aglomeraciones menor.

El crecimiento del ndmero de ciudades y la variacién de
su tamafio tienen implicaciones importantes sobre los
sistemas de ciudades y las politicas piblicas de desarrollo
urbano. El mayor dinamismo de las ciudades pequefias e
intermedias alude a una diversificacién de la trama urbana
y la posibilidad de un mayor equilibrio territorial.

Con la desaceleracién del ritmo de crecimiento en todos
los grupos de ciudades se reducen los desafios inmediatos,
pero también las oportunidades para impulsar patrones
urbanos mas orientados hacia la sostenibilidad?'. Los casos
puntuales de ciudades con crecimiento muy acelerado
justifican una atencién especial, como se analizard mds
adelante.

Diversificacion del sistema de ciudades

La importancia que ha tenido el mayor crecimiento de
ciudades intermedias y pequefas para la red urbana de
cada uno de los paises puede ser valorada, aunque de forma
imperfecta, mediante dos indices: el indice de poblacién
total (IPT) y el indice de las cuatro ciudades (ICC). Ambos
expresan en términos cuantitativos el grado de primacia
urbana, es decir, ofrecen dos maneras complementarias de
medir la preponderancia demogrifica de la mayor ciudad
dentro de un pafs y en relacién al resto de su red urbana.
Son indicadores que también permiten describir algunas
caracteristicas de los sistemas de ciudades de la regién y
algunas tendencias, aunque no causalidades™.

El IPT es el cociente que resulta de dividir la poblacién
de la primera ciudad entre la poblacién total del pais.
Su cdlculo en Brasil nos muestra que solo 1 de cada 10
brasilefios vive en So Paulo, lo que significa una “baja”
concentracién demogréfica en el pais aunque esta es una
de las grandes megaciudades de la regién. En el extremo
opuesto se sitda Uruguay, donde casi 5 de cada 10
ciudadanos viven en Montevideo. Otros paises con alta
primacfa por el IPT son Panamd, Chile y Argentina. El
comportamiento del IPT en el tiempo muestra, ademds,
que, desde 1950, la preponderancia demogrdfica de las
mayores ciudades de cada pais ha ido en aumento en la
mayorfa de los casos, aunque hay indicios de estabilidad.

Gréfico 1.12
América Latina y el Caribe. Primacia urbana, 2010 (medido por el IPT)
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Fuente: elaborado con datos de CELADE, UNDESA y censos nacionales.
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Gréafico 1.13

indice de primacia de grandes ciudades seleccionadas, 1950-2010 (medidas por el IPT)
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Fuente: elaborado con datos de CELADE, UNDESA y censos nacionales.

Evidentemente, estos resultados estdn muy influenciados
por la dimensién del pais que se considera, por lo que
puede resultar poco pertinente comparar paises de escala
tan distintas como Brasil y Uruguay. El anilisis seria
muy distinto si, en vez de considerar la escala nacional,
se contrastaran entidades territoriales de tamafio similar,
como en el caso de Brasil los Estados que conforman la
federacién.

El indice ICC* permite tener una idea mds global de
la estructura urbana al valorar el tamafio de las cuatro
ciudades mds grandes en cada pais. Segin este indice,
Uruguay encabeza de nuevo la lista de primacfa urbana
en la regién, pero es seguido muy de cerca por Guatemala,
pais que en la comparacién anterior mostraba un indice
moderado, puesto que solo 1,5 de cada 10 guatemaltecos
vive en la capital. Eso significa que Ciudad de Guatemala
ejerce un gran poder monopdlico sobre el territorio del
pais que no se refleja en concentracién demogréfica
debido a que atin cuenta con una elevada proporcién de
poblacién rural. Una situacién parecida se da en Perd,
con la diferencia de que demogrdficamente es mayor la
concentracién en Lima (2,9 de cada 10 peruanos)*.

En la regién destaca el caso de Brasil, que presenta un
valor bajo en los dos indicadores, tanto por contar con
dos megaciudades como por existir un grupo de ciudades
grandes que hacen contrapeso, lo que implica una red
urbana mds diversa. Lo mismo se observa, aunque en
menor medida, en Colombia. En ambos, las condiciones
geogrificas, politicas y econdémicas han dado lugar a
modelos mds policéntricos.

Se observa, ademds, una tendencia incipiente a un
mayor equilibrio en algunos paises. Caracas ha perdido
centralidad y Venezuela despunta como uno de los pafses
con una malla urbana mds propensa al equilibrio. Lo
mismo ocurre en Bolivia, pero, a diferencia del anterior,
lo logra gracias al crecimiento de Santa Cruz de la Sierra
que, cada vez mds, se acerca en tamafio a La Paz, lo que se
traduce en realidad en un sistema bicefélico. La primacia
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también parece disminuir ligeramente en México,
Paraguay e incluso Uruguay.

En el Caribe, mientras en Reptblica Dominicana y
Hait{ la poblacién se ha concentrado cada vez mds en sus
capitales, Santo Domingo y Puerto Principe, otros paises,
como Granada, Jamaica, San Vicente y las Granadinas,
y Santa Lucia, se han mantenido estables en las dltimas
décadas.

Los cdlculos del IPT y del ICC de los paises de la
regién indican que, pese a que hay ciudades de tamafio
intermedio que han crecido en poblacién, comienzan
a destacar y alzarse como una alternativa a las grandes
aglomeraciones, atin no tienen suficiente fuerza como
para ejercer un impacto notable en el sistema de ciudades.

Bogotd, Colombia. Excavacion para mejora de las vias publicas.
© Victor Alfonso Gonzalez
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Esmeraldas, Ecuador. La expansion fisica y el desarrollo econémico han propiciado nuevas expresiones urbanas. © ONU-Habitat

El patrén urbano monocefilico o bicefdlico, afianzado
por el proceso de transicién urbana en América Latina
y el Caribe, sigue siendo, por tanto, la nota dominante
en la regién, aunque la red de ciudades se ha vuelto mds
compleja y hay sehales de una cierta desconcentracién
demogrdfica. Hard falta que transcurra mds tiempo
para verificar si esa tendencia incipiente se consolida y
si la malla urbana de los paises de la regién ofrecen un
panorama mds balanceado.

El tamafio del pais, su orografia, el grado de integracién
territorial (determinado por condiciones de infraestructura
y geogréficas principalmente), las actividades econémicas
y la madurez del proceso de wurbanizacién son
determinantes en la formacién de concentraciones de
poblacién y econdémicas y el nivel de primacia®. Factores
de este tipo pueden explicar, por ejemplo, que una ciudad
diferente de la capital del pafs sea la de mayor peso
demogréﬁco 0 econdmico, como ocurre con Guayaquil,
cuya localizacién y su propia historia la han convertido en
la capital comercial de Ecuador.

En el caso de paises pequefios en territorio, la conjuncién
de los multiples factores refuerza la capacidad monopolista
que ha tenido histéricamente la ciudad primada sobre la
totalidad del territorio, como en Ciudad de Panamd, San
Salvador o Kingston.
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1.4 Patron de crecimiento
urbano

El emplazamiento, la distribucién y el dinamismo de las
ciudades en la regién estdn fuertemente determinados
por las condiciones geogrdficas, politicas y econdmicas.
Histéricamente, las ciudades de América Latina y el Caribe
se desarrollaron principalmente en una zona costera y
algunos lugares estratégicos del interior, respondiendo
a los objetivos politicos, militares y comerciales de la
potencia colonial. Son los casos de Potosi (Bolivia),
Asuncién  (Paraguay) o Coérdoba (Argentina). En
ocasiones, las ciudades fueron creadas sobre asentamientos
precolombinos, de lo que son ejemplos conocidos Ciudad
de México y Cuzco (Pert).

En periodos mds recientes, la expansién fisica de las
ciudades y el desarrollo econémico han propiciado la
aparicién de nuevas expresiones urbanas sobre el territorio
y consolidado fenémenos como las conurbaciones, las
dreas metropolitanas, las megarregiones o los corredores
urbanos.

Si las grandes conurbaciones plantean nuevos retos a la
gobernabilidad urbana, ha surgido un desafio adicional
de grandes dimensiones con la dispersién del espacio
construido. Las ciudades tienden a ocupar mds suelo del
necesario por crecimiento demogréfico y urbano, pese a
que existen herramientas para una mejor ocupacién del
territorio, el aprovechamiento de las redes infraestructura
y la ampliacién de los servicios bdsicos, elementos que
garantizan mejor calidad de vida.
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Nuevas oportunidades, nuevas
localizaciones

Actualmente, un 42% de la poblacién de América Latina
y el Caribe vive en una franja terrestre a una distancia
mdxima de 100 kilémetros de la costa. Sin embargo, esa
zona del litoral representa tan solo el 20% del territorio
de la regién®. En Sudamérica se observa, ademds de las
ciudades costeras, un conjunto relativamente disperso
de ciudades atravesando el sistema andino, varias de
las cuales corresponden a asentamientos prehispdnicos
o nucleos urbanos creados por su favorable ubicacién
productiva, comercial o militar. Los contrastes orograficos
han podido favorecer una organizacién mds bien linear en
la zona del Pacifico y mds policéntrica en la del Adldntico,
donde el relieve es menos acentuado.

En la mayorfa de los casos, las ciudades creadas por la
potencia colonial, fuertemente concentradas en el drea
litoral por laimportancia estratégica de las rutas maritimas,
han prosperado durante el proceso de industrializacién
manteniendo las ventajas competitivas de su localizacién.

Existen en la regién algunos ejemplos, aunque pocos, de
ciudades creadas artificialmente o planificadas con un
propésito especifico. Fue el caso de la capital brasilefia,
Brasilia, que nacié por unadecisién politico-ad ministrativa
y rdpidamente desbordé las expectativas de crecimiento
demogrifico de sus creadores; de la venezolana Ciudad
Guayana, fundada en 1961 a partir de las comunidades
de Puerto Ordaz y San Félix como centro industrial y
puerto fluvial, y de la paraguaya Ciudad del Este, creada
por decreto en 1957 en la zona de la Triple Frontera
(Argentina, Brasil y Paraguay), que se ha convertido en la
segunda ciudad del pais.

La globalizacién ha supuesto cambios importantes para
las ciudades y abierto oportunidades para aglomeraciones
intermedias y pequefias. Con el incremento de los
intercambios comerciales internacionales, se ha reforzado

Gréfico 1.14
Densidad demografica en ciudades seleccionadas, 2000

laimportancia de las condiciones legales, fiscales y politicas
ofrecidas por las ciudades. Asimismo, se han desarrollado
numerosas ciudades fronterizas —una categorfa en la
que entran, entre otras, Ciudad Judrez, Nogales, Nuevo
Laredo y Tijuana, en el norte de México.

De la misma forma que la decadencia econémica puede
inducir a la poblacién a emigrar, nuevas oportunidades
econémicas, como la explotacién de recursos naturales o
turisticos, estimulan la formacién y crecimiento de dreas
urbanas. A partir de 1950, hubo un proceso de ocupacién
progresiva de zonas vacias o tierras del interior que estuvo
en buena parte relacionado con el avance de la frontera
agricola y con proyectos de desarrollo econémico. Fue
asi como se expandieron Manaus y Belém, en Brasil. Un
caso emblemdtico de crecimiento urbano basado en el
sector turistico es Cancin (México), un pueblo pesquero
en los afios cincuenta que, en los ochenta tenfa 30.000
habitantes y ahora cuenta con 700.000.

Grandes conurbaciones

La expansién urbana ha hecho que muchas grandes
ciudades desborden los limites administrativos de sus
municipios y terminen absorbiendo fisicamente otros
nucleos urbanos mediante un proceso de conurbacién. El
resultado ha sido la aparicién de dreas urbanas de grandes
dimensiones territoriales, a veces formalizadas en un drea
metropolitana, integradas por multiples municipios y con
una intensa actividad econémica. Es lo que ha ocurrido
con muchas de las capitales latinoamericanas y algunas
grandes aglomeraciones, como Caracas, Fortaleza,
Guayaquil o Medellin.

Un fenémeno propio de las dltimas décadas del siglo
XX fue la conformacién de ciudades satélite y ciudades
dormitorio por el desarrollo o emergencia de nicleos
urbanos ubicados cerca de grandes ciudades y en estrecha
relacién con el desarrollo econdmico de estas; algunos son
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Fuente: elaborado con datos del Atlas of Urban Expansion, Lincoln Institute of Land Policy.

Poblacién y urbanizacién

33




Grafico 1.15

Variacion de la densidad en ciudades seleccionadas, 1990-2000

e S & & & &° O
L é@ \{,on*@Q ’$%6%°QZ®\§0@9 ,@6\%\2’2}’6\'&@&%&0?%&26&‘?@ ,&bé?‘s & 6@\&‘:\&?’%& ,Q\Q’b &é\%%%.& ©

N FTEF ISR P N F o T S ¥ (o ST T &
10 :I
10 SR
30
50
70
-90

Fuente: elaboracion propia con datos del Atlas of Urban Expansion, Lincoln Institute of Land Policy.

totalmente dependientes y otros tienen cierta autonomia
funcional, pero la vida en ellas estd estrechamente
vinculada a la de la ciudad principal.

Con la interaccién progresiva de diferentes dreas
metropolitanas y ciudades préximas de menor tamafio
(industriales, de servicios, comerciales o ciudades-satélite)
han comenzado a surgir megarregiones urbanas, también
conocidas como corredores urbanos cuando la integracién
econdmica se articula en torno a una via de comunicacién
terrestre. Un ejemplo de megarregion es el sistema formado
por las regiones metropolitanas de Sao Paulo, Campinas
y la Baixada Santista, un 4rea que representa 26 millones
de habitantes y que se ha alzado como el principal polo
econdmico, financiero e industrial del pais.

Areas metropolitanas, conurbaciones, ciudades-region,
megarregionesy corredores urbanos son nuevas expresiones
territoriales del fenémeno urbano que favorecen y se
apoyan en el desarrollo econémico regional. Son espacios
que ofrecen grandes oportunidades socioecondmicas,
aunque también conllevan retos de enormes proporciones
desde el punto de vista social, medioambiental y de gestidn
politica e institucional.

Tendencia a la dispersiony a la
periurbanizacion

Parecen ser muy escasos o muy puntuales los estudios
sobre la forma en la cual se materializa la expansién
de las ciudades en América Latina y el Caribe. Hacer
andlisis comparativos resulta particularmente complejo
considerando la dificultad que existe para delimitar la
“mancha urbana”, o sea el territorio considerado como
“urbano” con base a sus caracteristicas de ocupacién del
suelo y edificacién; pero se han identificado patrones
comunes que indican un crecimiento disperso de baja

densidad.
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Las ciudades de América Latina y del Caribe son
actualmente medianamente densas comparadas a las
de otras 4reas urbanas del mundo. Datos del afio 2000
indicaban que la densidad urbana promedio en la regién
—calculada sobre una base de 25 aglomeraciones elegidas
al azar— era de 70 personas por hectdrea®. Las ciudades de
la regién presentaban una densidad similar a la observada
en Europa y en Africa; eran mucho mds densas que las
principales ciudades norteamericanas (menos de 25 hab/
ha) y mucho menos que las grandes ciudades asidticas

(200 a 400 hab/ha)?®.

Evidentemente, esos datos no reflejan la variacién de
densidad demogrdfica existente dentro de cada ciudad, en
los diferentes sectores 0 manzanas, elementos que tienen
mucho impacto sobre el modelo de ciudad, la percepcién
de densidad y su aceptacién social. En muchas ciudades se
observa una densidad elevada en el centro, que disminuye
rdpidamente hacia la periferia. El caso de la ciudad de
México es atipico, ya que solo presenta densidades medio-
altas, pero en un 4rea muy extensa e incluso en barrios
situados a 20km del centro de la ciudad®.

Si bien no es posible sacar conclusiones de estudios parci-
ales, la desdensificacién aparece como una tendencia en
el conjunto de ciudades analizadas. En el periodo 1990-
2000, el nimero de habitantes por hectdrea disminuyé en
la mayorfa de las aglomeraciones incluidas en el andlisis,
lo que significa que la ciudad se expandié territorialmente
con nuevas dreas menos densamente pobladas que las
existentes.

En promedio, cada habitante ocupaba en 2000 un 4rea
mayor del que utilizaba en 1990, o sea las ciudades se
expandieron espacialmente a un ritmo mayor que su
crecimiento demogrifico. Es algo que se puede ver, con
cdlculos mds recientes’, en México, donde en promedio
las ciudades se han expandido territorialmente tres veces
mds que el crecimiento de su poblacién.
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Recuadro 1.3

Tres dindmicas, una sola tendencia de expansion dispersa

En la ciudad de Buenos Aires existe una tendencia a la
expansion periférica para el desarrollo de conjuntos cerrados
habitacionales de alta y media renta. Como se observa en la
imagen, estos “barrios cerrados” se localizan sobre las grandes
autopistas en el radio periurbano del Gran Buenos Aires, con la
consecuente dependencia del vehiculo privado.

Desde una ldgica completamente opuesta, caracterizada
por la dificultad econdémica para acceder a condiciones
habitacionales formales y dentro de estandares adecuados,

Unidades de vivienda social construidas en la region
metropolitana de Santiago

Area Area Area Total
periurbana metropolitana
1978-1983 3467 37908 41375
1984-1989 3575 68804 55268
1990-1995 10628 55268 65896
1996-2002 9076 37369 46445
Total 26746 199349 226095

Fuente: Hidalgo et al. (2008), publicado en CEPAL/Helmholtz
Association/GTZ (2010).

Mapa 1.4
Organizacién socioespacial de Buenos Aires

Cammian

Fuente: Thuillier, Guy (2005).
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los asentamientos irregulares en la ciudad de Montevideo
(Uruguay) también muestran una importante tendencia a la
periurbanizacion.

En Santiago de Chile, los proyectos de vivienda social subsidiada
tienden a localizarse en las areas donde el suelo es mas barato,
es decir en las areas mas lejanas, mal conectadas y poco servidas
de la periferia, un fenémeno que también se observa en Ciudad
de México.

Mapa 1.3
Asentamientos irregulares en Montevideo

Fuente: Intendencia Departamental de Montevideo.
En http://sig.montevideo.gub.uy

Mapa 1.5
Evolucién de la mancha urbana de México,1810-2000
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http:http://sig.montevideo.gub.uy

La propensién a la expansién dispersa de la ciudad tiene
origenes complejos, en los que se combinan muchos
factores, como el control urbanistico, la planificacién
urbana, la oferta de transporte, vivienda y comunicaciones,
el precio del suelo, las oportunidades laborales, la calidad
de los servicios y hasta la identidad y el estilo de vida. Es
ademds una expansién que no se reduce a un grupo social
o un tipo de estructura urbana.

En la regién se encuentran ejemplos de expansién dispersa
por iniciativas tan diferentes como el desarrollo de
conjuntos habitacionales cerrados de alta y media renta o la
realizacién de proyectos de vivienda social subsidiada por
el Estado. También se observa la existencia de ciudades que
se expandieron de forma desordenada, con dreas precarias
e informales —carentes de infraestructura y servicios,
transporte publico o accesos por carretera— surgidas como
consecuencia de la pobreza y la urbanizacién acelerada.
Cada uno de estos ejemplos responde a dindmicas
propias, pero todos contribuyen a esa tendencia general
de dispersién espacial, con sus consecuentes impactos y
costos sociales, ambientales y econémicos.

Densidad y expansion urbana

La densidad demogrdfica urbana es un elemento decisivo
para la provisién duradera de infraestructuras y servicios
publicos y sociales. Es una de las principales ventajas
de la urbanizacién, ya que reduce costos marginales
e impactos ambientales, y estimula la cultura y la
creatividad. Sin embargo, la ciudad densa no es el modelo
mayoritariamente deseado en la regién, al menos de forma
consciente, ya que, por el mal disefio y el déficit de gestidn,
no se perciben sus ventajas en el corto plazo.

Son muchas las ciudades de América Latina y el Caribe
que tienen como esquema de expansién de sus periferias
un modelo basado en la multiplicacién de carreteras,
centros comerciales y conjuntos habitacionales cerrados.
Es un modelo que responde de manera puntual a las
multiples demandas de los mercados inmobiliarios, sin
que en ningin momento parezca haber una intervencién
consciente del poder publico para crear estructuras
urbanas que transciendan los proyectos inmobiliarios
individuales. De esta forma, las dreas urbanas se expanden
con viviendas, en el mejor de los casos dotados de
infraestructuras y servicios, pero sin crear un verdadero
tejido urbano interconectado.

Al expandirse sin visién integradora, las periferias pueden
exacerbar la segregacién y estigmatizacién socioespacial
de las comunidades que las habitan. Las periferias
pueden convertirse en trampas de pobreza para grupos
de poblacién que no logran aprovechar las ventajas que
ofrece la urbanizacién.

El modelo de expansién también es influenciado por el
funcionamiento del mercado de suelo e inmobiliario.
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Los mecanismos de promocién inmobiliaria determinan
en gran medida la localizacién y las caracteristicas de los
ensanches urbanos, mientras la urbanizacién informal
resulta de fallas en el funcionamiento del mercado y la
planificacién territorial, asf como del sistema de proteccién
social.

En la regién es habitual la llamada especulacién urbana.
En su busqueda por mayores ganancias, propietarios de
terrenos y desarrolladores inmobiliarios incorporan con
sus proyectos de construccién nuevo suelo a la ciudad,
aunque por su lejanfa no cuenten con infraestructura y
conectividad adecuadas o no se necesiten por existir suelo
libre, mejor localizado, ya adecuado. Grandes terrenos
rodeados de inversiones publicas en infraestructuras y
listos para su uso urbano permanecen sin construccién
o subutilizados a la espera de un mejor precio, generando
una falsa escasez de suelo y, con ella, la necesidad de
expandir la ciudad y extender las redes e infraestructuras
a dreas cada vez mds lejanas.

Con frecuencia, propietarios y desarrolladores tienen el
suficiente poder juridico y politico como para obtener
autorizaciones de usos de suelo segin su discrecionalidad,
mientras que los marcos juridicos de planeacién son, en
ocasiones, muy débiles, no disponen de instrumentos de
gestién de suelo o adolecen de la falta de voluntad politica
para su implementacién.

Una expansién urbana con mayores niveles de calidad y
sostenibilidad es posible si los gobiernos locales se anticipan
con politicas de planificacién, disefio y regulacién que
permitan no solamente orientar la inversién, sino también
potenciarla y captar los beneficios de las plusvalias

Belo Horizonte, Brasil. Transicion hacia una ciudad mas vertical.
© Gabriel de Sousa
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derivadas de la urbanizacién para el financiamiento de

las infraestructuras y servicios. También se puede lograr
con una actitud mds proactiva frente a los mercados

inmobiliarios, de modo que, en lugar de tratar de
corregir a posteriori las consecuencias de la urbanizacién

desordenada, permita impulsar visiones positivas, mds
sostenibles y equitativas del desarrollo urbano.

Notas

12.
13.
14.
15.

16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.
24.

25.
26.

No existe una definicién Unica y mundialmente aceptada de “area
urbana”. El concepto difiere considerablemente entre paises y ha
variado con el tiempo. El anexo 1 ofrece una lista con la definicién
de area urbana en los paises de la region.

Por urbanizacion se entiende el crecimiento de la poblaciéon urbana
en relacion a la poblacion total de un pais, una region o el mundo
en su conjunto.

Las series histéricas de datos estadisticos y las estimaciones futuras
sobre poblacién incluidas en este capitulo se basan en los datos de
la Division de Poblacion del Departamento de Asuntos Econdmicos
y Sociales de Naciones Unidas, UNDESA (2010). Consultados en
mayo de 2011.

Eso se debe en gran medida a la alteracion que tuvo su pirdmide
demografica como consecuencia del conflicto armado que durd
hasta finales de los anos ochenta

Base de datos de la Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPALSTATS). Consultado en mayo de 2011.

Ver mas detalles en el anexo 1.

El promedio mundial de densidad demografica es de 51 hab/km?.
UNDESA (2010).

Banco Mundial (2011). Unidad de Migracion y Remesas del Banco
Mundial disponible en http://www.worldbank.org/migration

OIM (2010).

. The World Bank’s Migration and Remittances Factbook 2011.

Disponible en linea en http:// www.worldbank.org/prospects/
migrationandremittances

. Estimaciones para 2010. Base de datos de UNDESA. Division de

Poblacién. International Migration 2010.
OIM (2010).

UNDESA (2009).

Martinez, Jorge y Vono, Daniela (2005).

El CARICOM cuenta actualmente con 15 paises miembros plenos:
Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Granada,
Guyana, Haiti, Jamaica, Montserrat, Saint Kitts y Nevis, Santa

Lucia, San Vicente y las Granadinas, Suriname, Trinidad y Tobago.
Ademas, Anguila, Bermudas, Islas Caiman, Islas Turcas y Caicos y
las Islas Virgenes Britanicas son miembros asociados.

Martinez, Jorge y Vono, Daniela (2005).
Banco Mundial (2011).

CEPAL (2007).

CEPAL (2010d).

Ibidem.

Rodriguez Vignoli, J. (2011).

Rodriguez, J. (2007).

CEPAL (2010).

Los efectos de las migraciones han sido analizados en numerosos
estudios de la Comision Econémica para América Latina y el

Caribe, a partir de datos provenientes de los censos y estimaciones
indirectas, en los que se basa parte de las informaciones contenidas
en este epigrafe.

Rodriguez, J. (2007).

Calculos basados en datos censales para 20 paises. Rodriguez
(2011).

Poblacién y urbanizacién

27.

28.

29.
30.

31.

32.

33.

34.

35.
36.
37.

38.
39.
40.

En Norteamérica, que es la segunda area geogréafica con mayor
poblacion en megaciudades, representa el 11,55%.

Base de datos de la Division de Poblacién del CELADE sobre
Distribucion Espacial de la Poblacion y Urbanizacion en América
Latina y el Caribe (DEPUALC). Los paises son: Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Republica
Dominicana y Venezuela.

Rodriguez, J. (2011).

En el Caribe hay una veintena de paises independientes y territorios
insulares. Algunos de estos territorios forman parte de otros
Estados (caso de Martinica o Guadalupe, que son departamentos
franceses de ultramar) y otros estan considerados por las Naciones
Unidas como territorios no auténomos (Islas Caiman, Islas Turcas

y Caicos, y Montserrat, en otros), por lo que tienen un alto grado
de autonomia, pero no gozan de una independencia total de su
antigua potencia colonial.

El capitulo cuarto de este informe desarrolla los aspectos de
infraestructura, redes, servicios publicos y habitat urbano, y el
cuarto aborda los aspectos relacionados con las afectaciones de las
ciudades al medio ambiente.

El andlisis solo se realiza para los paises con mas de 2 millones
de habitantes en 2010, que poseen un sistema de ciudades y
disponen de datos para una serie temporal dada. En este analisis
se han tomado los datos correspondientes al limite funcional

de la aglomeracién como un todo (criterio de aglomeracion) y
no al limite administrativo. Para un andlisis mas comprehensivo
seria necesario incluir un grupo de indicadores multidimensional
en el tiempo, pero actualmente no se cuenta con datos de
estas caracteristicas. Para realizar un analisis de causalidad de

la concentracion y la primacia urbana, se requeriria de estudios
que incluyan condiciones econdmicas y de poder politico en
largos periodos de tiempo, lo que supera los objetivos de este
documento.

EI'ICC es el cociente resultante de dividir la poblacién de la ciudad
de mayor tamafio entre la suma de las tres siguientes.

Los datos nacionales mas recientes muestran que la concentracién
es algo mayor. Se pueden dar casos parecidos si se toman cifras
estadisticas nacionales. Para este estudio, se han tomado series
histéricas comparables para todos los paises.

Cuervo Gonzalez, Luis Mauricio (2004).

Banco Mundial (2009).

Estudio denominado “Atlas of urban expansion” realizado por el
Lincoln Institute of Land Policy. El estudio usa una metodologia
basada en pixeles, es decir, puntos de color en una imagen digital,
y analiza las manchas urbanas de las aglomeraciones seleccionadas
en funcién de la ocupacion efectiva del suelo, sin atender a sus
limites politico-administrativos. Tanto las cifras como los mapas
utilizados en adelante se encuentran disponibles en: http://www.
lincolninst.edu/subcenters/atlas-urban-expansion/global-sample-
cities.aspx

Véase http://sapiens.revues.org/914

Berteau, Alain, Order without design, 2002.

Estimaciones para 2009. ONU-Habitat (2011e).
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Las ciudades son verdaderos motores para la economia de los paises de América
Latina y el Caribe. Las 40 ciudades principales producen anualmente un PIB de
mas de 842.000 millones de délares. Se calcula que casi dos tercios del producto
interno bruto de la region proceden de areas urbanas, donde se concentran los
servicios y la industria. Con el aumento de las migraciones, se ha multiplicado el
flujo de remesas, que llega a representar mas del 10% del PIB en varios paises.

Desde 1970, el ingreso per capita latinoamericano y caribefio casi se ha triplicado,
aunque con amplias disparidades. Muchas ciudades tienen una renta por
habitante mayor que el promedio de su respectivo pais. La progresion de las tasas
de urbanizacion ha sido constante en todos los paises mientras que la evolucién
del ingreso por habitante ha sido mas variable, pasando por ciclos y, en algin
€aso, por retrocesos.

Los paises de América Latina y el Caribe han logrado avances considerables en

la lucha contra la pobreza en los ultimos 10 afios. La proporcion de poblacion
urbana pobre se ha reducido, pero, en nimeros absolutos, las cifras siguen siendo
muy altas. Aproximadamente 124 millones de habitantes de ciudades viven en la
pobreza, o una de cada cuatro personas en areas urbanas.

Ademas de la pobreza, la region sufre de un problema de inequidad grave y
persistente. La desigualdad de ingreso es extremadamente elevada. Hay un
déficit considerable de empleo y una abundante informalidad laboral, que se
concentran en los jovenes y las mujeres. La desigualdad se manifiesta en ciudades
divididas social y espacialmente, pese a las maltiples oportunidades de desarrollo
economico y social que ofrece la urbanizacion.

En términos econémicos, el peso relativo de las megaciudades esta disminuyendo
en beneficio de ciudades mas pequefias que ofrecen condiciones mas
competitivas. Resalta el dinamismo de ciudades fronterizas, ciudades que

se benefician de grandes inversiones industriales y ciudades localizadas en
corredores econdmicos o en la periferia de grandes conurbaciones.

Para superar progresivamente la fragmentacion social y urbana de las ciudades,
hace falta combinar estrategias de crecimiento econdmico con politicas orientadas
a corregir la desigualdad de ingreso y de calidad de vida, asi como medidas de
integracion territorial y social. Para ello, resulta fundamental la articulacion de

las politicas econdémicas nacionales con las estrategias de desarrollo urbano
definidas en las ciudades y regiones.

La emergencia de nuevos polos econdmicos y la consolidacién de nuevas
configuraciones urbanas, por la interconexion entre ciudades, amplian las
posibilidades de desarrollo socioeconémico, pero también conllevan el riesgo

de crear nuevas y mayores disparidades sociales y territoriales. Para mitigar ese
riesgo y mantener su competitividad, las grandes areas urbanas requieren definir
politicas mas inclusivas.

El crecimiento acelerado en los nuevos polos econdmicos amerita una particular
atencion por la importancia de los desafios que plantea. Pocos gobiernos locales
estan preparados para asumir cambios de esta magnitud. Sin acompafamiento
técnico y politico, las ciudades se exponen a repetir los escenarios de crecimiento
desordenado y de asentamientos precarios con las consecuencias econémicas,
sociales y ambientales que se conocen.



CAPITULO 2

Desarrollo econdmico y equidad

América Latina y el Caribe pasé, en el siglo XX, por
una serie de transformaciones en el modelo econémico
imperante que produjo, a su vez, profundos cambios
demogréficos y sociales. Esos cambios se reflejan en
la evolucién de sus ciudades por la concentraciéon de
poblacién en dreas urbanas y por el creciente papel que
éstas han ido desempefiando en la actividad econémica
de los paises.

Las economfas de la regién han crecido en las dltimas
décadas, aunque en un contexto de volatilidad,
especialmente a finales del siglo'. La riqueza generada
y los modestos avances logrados en la lucha contra la
pobreza desde 1990 no han significado una reduccién
significativa de la brecha de desigualdad. Amplios
sectores de poblacién urbana viven atrapados en
circulos viciosos de pobreza e inequidad, cuyo resultado
son ciudades divididas social y espacialmente, pese a las
multiples oportunidades de desarrollo econémico y
social que ofrece la urbanizacién.

2.1 Desempeino econdmico
y pobreza

Desde una perspectiva global, la participacién de América
Latina y el Caribe en la economia ha variado poco en las
tltimas décadas. En 1970, su contribucién en el valor
agregado mundial eradel 6,5%, una tasa que, actualmente,
se sitda en el 7% para una regién que representa el 8,5%
de la poblacién mundial®.

La situacién econdémica regional es heterogénea, con
economfas emergentes que han cobrado relevancia
mundial, con Brasil a la cabeza, y otras que avanzan mds
lentamente.

El producto interno bruto (PIB) de la regién se reparte
de manera irregular: el 32% corresponde a Brasil, 25% a
México, 21% a los paises del Cono Sur, 16% a los paises
del arco andino-ecuatorial, 5% a Centroamérica y tan
sélo el 1% al Caribe®. La contribucién econdmica de
Brasil es proporcional a su peso demogréfico; México y
el Cono Sur aportan mds a la produccién que su cuota en

40

Gréfico 2.1

América Latina y el Caribe. Participacion de
subregiones y paises de gran tamafno? en el PIB
regional, 1970y 2009

1970

m Caribe

m Centroamérica
m Cono Sur

B México

Arco andino-
ecuatorial

m Brasil

2 La division en subregiones sigue los mismos criterios del capitulo 1
(véase el recuadro 1.1).

Fuente: elaborado con datos del Banco Mundial. Consultados en julio
de 2011.

poblacién, mientras que los paises andinos, Centroamérica
y el Caribe tienen una participacién en el producto bruto
inferior a la de sus habitantes en el conjunto regional.

Los principales cambios en el escenario econdmico
regional entre 1970 y 2009 fueron el incremento del
aporte de Brasil en el PIB (en ocho puntos porcentuales),
un aumento modesto de México y Centroamérica, y la
fuerte contraccién del Caribe. En el caso del Cono Sur,
la disminucién se debid, en buena medida, a la menor
participacién de Argentina.

Desde 1970, el ingreso per cdpita latinoamericano y
caribefio casi se ha triplicado. Si bien el producto interno

Estado de las ciudades de América Latina y el Caribe ® 2012
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Fuente: elaborado con datos del Banco Mundial, datos de cuentas nacionales. Consultados en julio de 2011.

bruto por habitante es un indicador parcial, puesto que
no muestra la distribucién real del ingreso, ofrece un
panorama de la situacién regional y permite una primera
aproximacién al complejo problema de la desigualdad
de renta y de oportunidades entre diferentes grupos de
poblacién. En 2009, el ingreso per cdpita promedio se
situaba en 4.823 délares?, frente a una media mundial
de 5.868 ddlares. Esta cifra oculta amplias disparidades
a todos los niveles, entre paises, en su interior y en las
mismas ciudades.

Los dos extremos de renta se encuentran en el Caribe.
En 2009, Antigua y Barbuda, un pais con muy poca
poblacién cuya economia descansa fundamentalmente en
el sector de servicios, tenfa un PIB per cdpita 27 veces
superior al de Haiti, que presenta el PIB por habitante
mds bajo de toda la regién. En el Cono Sur, Argentina
tiene una renta promedio por habitante siete veces mds
alta que Paraguay. Entre los paises andinos, Venezuela
casi quintuplica el ingreso per cdpita de Bolivia. Y en
Centroamérica, Panamd obtiene seis veces mds PIB por
habitante que Nicaragua, cuya economia todavia sufre el
peso de la deuda externa.

Un fenédmeno importante para la economia de muchos
paises, vinculado al aumento de las migraciones
transnacionales, es el flujo de remesas, que se han
multiplicado por diez en los veinte tltimos afios’. Segin
estimaciones del Fondo Multilateral de Inversiones, las
transferencias de dinero de emigrantes sumaron casi
56.900 millones de délares de los Estados Unidos en 2009
y 58.100 millones en 2010, una cifra que serfa mayor si se
tuvieran en cuenta las enviadas por canales informales®.

En términos absolutos, México es, con diferencia, el
pais que mds cantidad de dinero recibe en remesas

(22.600 millones de ddlares en 2010), seguido de Brasil
y Guatemala (4.300 millones de délares cada uno). Pero,
si se mide por la importancia de las transferencias en el
PIB del pais, los principales destinarios son Honduras
(19,3%), Guyana (17,3%), El Salvador (15,7%), Haiti
(15,4%), Jamaica (13,8%) y Nicaragua (10,3%)’.

Las remesas no solo tienen un peso considerable en las
economfas nacionales, sino que, ademds, se han convertido
en un componente bdsico del ingreso de muchas familias.
En México, mds del 60% de los hogares que se declaran
beneficiaros de remesas pertenecen al grupo de poblacién
con menos ingresos, mientras que el 4% se clasifica en
el quintil superior de ingresos y lo mismo ocurre, con

Victoria, El Salvador. Las tasas de pobreza en la region suelen ser mayores en
las zonas rurales que en las urbanas. © Oscar Armando Payés



Existen diferentes maneras de medir la pobreza, pero las mas
usuales se apoyan en el ingreso, un indicador vinculado a factores
economicos coyunturales, y la satisfaccion de necesidades
basicas, que se caracteriza por ser un proceso a mas largo plazo.
Ambos tratan de medir situaciones en las que el nivel de vida de
la poblacién no llega a un estandar aceptable; la diferencia reside
en que el primero valora si el ingreso per capita mensual de los
hogares permite satisfacer las necesidades basicas de la familia,
mientras que el segundo evalda si, en la practica, se han cubierto
0 no esas necesidades®.

El Banco Mundial considera “pobre” a la poblacién que no tiene
un ingreso minimo de 2 délares por dia, ajustados por paridad de
poder de compra, e “indigente” (o en pobreza extrema) a la que
vive con menos de 1 délar diario.

La CEPAL aplica el método del costo de las necesidades basicas.
Para ello, usa las lineas de pobreza e indigencia, es decir, un
célculo del ingreso minimo necesario para que los miembros de
un hogar puedan satisfacer sus necesidades esenciales teniendo
en cuenta el coste en moneda local de una canasta basica de
alimentos (especifica para cada pais), los habitos alimentarios,
la disponibilidad de alimentos y sus precios relativos (se toma en
consideracion la diferencia de precios entre areas rurales y centros
urbanos pequefios, y las areas metropolitanas). Por este método,
se consideran indigentes los hogares con unos ingresos de hasta

proporciones algo diferentes, en Paraguay. En otros paises,
esa relacién se invierte, como en Perd y Nicaragua, donde
la proporcién de hogares con ingresos superiores que recibe
remesas es mayor que la de familias de bajos ingresos’.
Aunque la cantidad y el perfil de beneficiarios difieren
entre paises, las remesas son un recurso indispensable para
numerosos hogares, ya que permiten cubrir necesidades de

vivienda, salud, alimentacién o educacién®.

Desde la adopcién de la Declaracién del Milenio, en
el afio 2000, América Latina y el Caribe ha logrado
algunos avances en la reduccién de la pobreza (primero
de los Objetivos fijados en ese documento), pero han sido
modestos si se comparan con otras regiones en desarrollo'.
Actualmente, 180 millones de habitantes de la regién (un
33%) viven en condiciones de pobreza y, de ellos, 71
millones son indigentes (un 13%)".

Los principales avances en el combate a la pobreza en la
regién se han logrado durante la dltima década® y han sido
resultado, en general, de la combinacién de un crecimiento
del ingreso medio y una ligera mejora en su distribucién'.
Segtn las mediciones de la CEPAL, la proporcién de
poblacién viviendo en la pobreza se ha reducido de 48 a
33% en el periodo 1990-2009. El descenso progresivo de
la tasa de pobreza coloca a la regién en vias de cumplir

0,6 lineas de pobreza y pobre a los que perciben entre 0,61y 1,2
lineas de pobreza.

Una limitacion de este tipo de indicadores es que no considera el
peso de los costos de habitacion, ni las diferencias entre ciudades
0 en su interior.

Un concepto vinculado con la pobreza, que valora cobertura de
necesidades basicas y complementarias, es el indice de desarrollo
humano (IDH), elaborado desde 1990 por el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Actualmente, su
calculoimplica cuatro indicadores: el ingreso per capita en paridad
de poder adquisitivo, el nivel educativo, la esperanza de vida y
el "indice de pobreza multidimensional”. Este ultimo incorpora
variables sobre salud y calidad de vida, buscando aproximarse al
problema de una manera mas comprehensiva.

Existen también mediciones de los niveles de desigualdad, de las
cuales, la mas habitual es el coeficiente de Gini. Este coeficiente
valora la desigualdad en un pais o en una ciudad en funcién de
la distribucion individual del ingreso en una escala de 0 a 1, en
la que 0 equivale a una distribucién equitativa y 1 al maximo de
inequidad. La medicion de las desigualdades socioespaciales esta
todavia poco desarrollada.

En América Latina, los avances para el cumplimiento de los
Objetivos del Milenio relativos a la pobreza se valoran en funcién
de las lineas de pobreza nacionales estimadas por la CEPAL.

la primera de las metas del milenio, aunque el ndmero
absoluto de pobres no haya disminuido; por el contrario,
es mayor que el que habia en 1990.

De los datos estadisticos se desprenden grandes contrastes
en las condiciones de vida de la poblacién. Mientras que
paises como Argentina, Chile y Uruguay tienen una
incidencia de pobreza nacional baja (inferior al 12%
de la poblacién), mds de la mitad de los habitantes de
Bolivia, Guatemala y Paraguay es pobre, y en Nicaragua
y Honduras la tasa supera el 60%. El caso mds dramdtico
es Haiti, donde, segiin los estudios de las Naciones
Unidas realizados tras el terremoto que devasté parte
del pais en 2010, la pobreza ha aumentado hasta situarse
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Grafico 2.4
Ameérica Latina y el Caribe. Tasas de pobreza urbana?, 2009
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2 Los datos de Nicaragua corresponden al afio 2005, los de Guatemala a 2006; los de Bolivia y Honduras a 2007; y los de México a 2008. Los datos
de Haiti y Venezuela son los de pobreza e indigencia nacional.

Fuente: CEPAL (2010a).

Tabla 2.1
Ameérica Latina y el Caribe. Porcentaje de poblacién urbana en situacién de pobreza e indigencia, 1990-2010

2 38 2338358855882 s &8¢ 8 g =
-— — - — = -— -— -— -— -— o o~ o o~ o~ o~ o~ o~ o o o
Argentina 16 24 45 29 26 21 1 9
Bolivia (Est. 52 52 49 52 54 42
Plu.)
Brasil 41 40 31 33 34 34 36 34 33 30 27 23 22
Chile 39 27 22 21 20 19 14 12
Colombia 53 45 45 51 49 47 46 45 40 40 39
Costa Rica 25 21 19 18 18 19 20 18 18 16 19 17
Ecuador 62 58 56 64 49 48 45 40 39 39 40 37
El Salvador 46 44 39 39 41 42 4
Guatemala 49 45 42
Honduras 70 75 73 72 67 63 59 57 55 56
México 37 46 39 32 32 33 29 27 29 32
Nicaragua 66 64 64 54
Panama 31 24 23 20 26 22 22 20 19 17 16 15
Paraguay 50 46 49 50 58 53 54 50 48 47
Per(i 34 36 42 60 37 37 31 26 24 21 19
Rep. 42 52 45 42 43 42 39 40
Dominicana
Uruguay 18 10 10 9 15 21 19 18 14 11 9
Venezuela 39 47 48 49 49 45 37 30 29 28 27 28
(Rep. Bol.)?
ALC 41 39 36 37 38 34 31 29 27 27 26

2 A partir de 1997, los datos de Venezuela corresponden a pobreza nacional.

Fuente: CEPALSTAT. Sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises. Para detalles sobre dreas
incluidas y detalles metodoldgicos, consultar: http://websie.eclac.cl/sisgen/Consultalntegrada.asp
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Gréafico 2.5

Evolucién del indice de Gini en paises seleccionados, 1990 y 2009
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Fuente: Elaboracion con datos de CEPALSTATS. Consultados en agosto de 2071.

en los niveles que tenfa una década antes, cuando los
pobres representaban mds del 70% y los indigentes la
mitad de la poblacién®. En términos absolutos, de los
aproximadamente 124 millones de pobres en ciudades de
la regién, mds de la mitad viven en Brasil (37 millones) y
en México (25 millones).

Las estadisticas muestran también que la pobreza afecta
especialmente a las mujeres jefas de hogar, entre quienes
se da una incidencia mayor que entre los hombres
que encabezan el hogar. También existen notables
diferencias por origen étnico. Entre grupos indigenas
y afrodescendientes, la tasa de pobreza puede llegar a
representar entre 1,2 y 3,4 veces la del resto de poblacién'.

Existen, igualmente, grandes diferencias en el interior
de los paises en funcién del drea de residencia. Las tasas
de pobreza en la regién suelen ser mayores en las zonas
rurales que en las urbanas (27,8%" en promedio), pero,
debido a los altos indices de urbanizacién, hay muchos
mds pobres en las ciudades que en el campo. En términos
absolutos, el nimero de pobres en las ciudades duplica al
de pobres en dreas rurales.

La comparacién de los niveles de pobreza relativa en dreas
urbanas en 2009 con los de hace dos décadas muestra
avances considerables en Chile, Ecuador y Brasil, y
bastante significativos, aunque inferiores, en Panamd,
Colombia, Honduras y México. En Paraguay el descenso

Mazatlan. Mexico. La pobreza afecta especialmente a las mujeres jefas de hogar. ©Luis Brito
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es casi imperceptible, mientras que en Argentina, donde
la pobreza urbana aumentdé considerablemente en los
primeros afios del decenio de 2000 debido a la crisis
econdmica, tiene actualmente la mitad que en 1999 en
términos relativos.

Ademds de la pobreza, el principal problema que afronta
América Latina y el Caribe es la desigualdad. La regién
estd considerada la mds desigual del mundo®. Es una
desigualdad patente principalmente en la distribucién
de la renta, pero también en el hdbitat, el acceso a bienes
y servicios (de educacién, salud, financiamiento, etc.),
a oportunidades de empleo, al patrimonio, y al espacio
publico, entre otros factores que determinan el bienestar

del individuo.

En la regién, el 20% de poblacién mds rica tiene en
promedio un ingreso per cdpita casi 20 veces superior al
ingreso del 20% mds pobre®. No obstante, las diferencias
son considerables y, mientras en Venezuela y Uruguay, que
son los menos inequitativos de la regidn, la diferencia de
ingreso entre el quintil mds rico y el mds pobre no supera
las diez veces, en los paises con mayor desigualdad puede
exceder las 30.

El promedio del indice de Gini*® correspondiente a
América Latina y el Caribe ha estado por encima del que
han tenido las demds regiones del mundo desde, por lo
menos, 1970%. En la regidn, los paises mds desiguales
por la distribucién de la renta son (ordenados de mayor
a menor coeficiente) Guatemala, Honduras, Colombia,
Brasil, Reptblica Dominicana y Bolivia, todos ellos con
un coeficiente por encima de 0,56. Por debajo de 0,50
se encuentran Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Perd
y Uruguay. Venezuela, el pais con menos inequidad de
ingreso (0,41 de Gini), era, segin célculos para 2009, mds
desigual que Estados Unidos o el pais mds inequitativo de
la zona euro (Portugal), ambos con un valor de 0,38

A grandes rasgos, al igual que ha disminuido la pobreza en
la regién en términos relativos, se ha reducido ligeramente
la concentracién de la renta. La evolucién ha sido positiva
en diez paises, pero se ha deteriorado en ocho, entre ellos,
Costa Rica que histéricamente figuraba entre los que
tenfan un coeficiente mds bajo en la regién®. Las mejoras
registradas se atribuyen a los mayores ingresos laborales,
un descenso de la brecha salarial y la expansién de los
programas de transferencia en varios pafses**

Son pocas las aglomeraciones para las que se conoce el
coeficiente de Gini de manera individual. En lineas
generales, se ven similitudes entre el coeficiente a nivel de
ciudad y el del pafis respectivo y, aunque en algunos casos
puede haber diferencias entre uno y otro, la realidad es
que todos muestran niveles muy elevados de desigualdad.

La industria y, sobre todo, el sector de servicios son, en
la actualidad, los motores econémicos de las ciudades. El
predominio de los servicios se refleja en la composicién de
su fuerza laboral. En promedio, un 70% de la poblacién
urbana ocupada de América Latina y el Caribe trabaja
en este sector y el 24% lo hace en el drea industrial®.
Guatemala es el pais con menos porcentaje de poblacién
ocupada en el 4rea de servicios y, aun asi, este grupo
representa mds del 60% de los trabajadores urbanos. El
sector manufacturero da trabajo, en el mejor de los casos,
acerca del 30% de los habitantes urbanos, pero en algunos
paises es de tan solo el 20%.

La participacién de la poblacién urbana en actividades
agricolas es del 6%. Ese nivel puede estar relacionado
con la participacién de este sector en ciudades de tamafio
pequefio, especialmente las de menos de 20.000 habitantes,
y el hecho de que muchos trabajadores del campo tienen



Gréfico 2.7
Poblaciéon urbana ocupada segin grandes sectores de actividad econémica en paises seleccionados, circa 20092
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2 Los datos de Nicaragua corresponden a 2005, los de Guatemala a 2006, los de Bolivia y Honduras 2007 y los de México a 2008.

Fuente: Cepalstats. Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, Division de Estadistica y Proyecciones Econémicas. Unidad de Estadisticas
Sociales. Consultado en julio de 2071.

Grafico 2.8 como lugar de residencia la ciudad. En promedio, el
Ameérica Latina y el Caribe. Evolucion de la tasa de

20,7% de los trabajadores agricolas de 14 paises para los
desempleo urbano, 2000-2009?

que se dispone de cifras vive en 4reas urbanas®.

12 112 11,2 . . .
' La composicién actual de la poblacién econémicamente
11103 10,27 10,3 activa (PEA) en América Latina y el Caribe es el reflejo
10 de la urbanizacién y el envejecimiento de la poblacién,
fenémenos expuestos en el capitulo primero. En 2010, la
9 PEA de América Latina y el Caribe era de 276 millones de
trabajadores y, de ellos, 223 millones (81%) eran urbanos

8 y 53 millones (19%) trabajadores del campo.

7 En algunos paises con un avanzado proceso de urbaniza-
6 : : : : : : : : : . cién, como Argentina, Venezuela y Uruguay, la poblacién
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009  activa del campo no ha crecido o incluso ha disminuido
a Ver notas técnicas y especificas para cada pafs en edicion 2010 del en términos absolutos desde 1990; en los que tienen una

Panorama Laboral de OIT. Fuente: Panorama laboral 2010, OIT. tasa mds baja de poblacién urbana, la PEA rural ha ido en

Grafico 2.9
Ameérica Latina y el Caribe. Tasa de desempleo urbano, 2009
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La industria de la construccién ha estado siempre considerada
como un sector clave en el apoyo al crecimiento y la generacion de
empleo. En América Latina y el Caribe, el sector se caracteriza por
ser una actividad ciclica y volatil, que, en las dos ultimas décadas,
ha reflejado el desempefio econdémico regional. Es también un
sector muy fragmentado, con numerosas pequefias y medianas
empresas.

Desde 1997, esta industria ha representado entre el 5y el 6% del
PIB de la region, con variaciones importantes segun los paises,
que van desde el 2,7% de Bolivia hasta el 13,2% de Saint Kitts
y Nevis.

Ademas, emplea un porcentaje significativo de trabajadores
urbanos, con tasas especialmente elevadas en Panama vy
Nicaragua, donde superan el 10 y el 33% de la poblacién ocupada
respectivamente.

El sector se ha beneficiado del impulso dado por los Gobiernos de
la region a grandes proyectos, que incluyen redes de carreteras y
ferrocarril, aeropuertos, hidrovias y puertos, para afrontar la crisis
financiera internacional, segun la Federacién Interamericana de
la Industrial de la Construccion (FIIC). En Chile, por ejemplo,
la cartera de proyectos previstos hasta 2014 asciende a 11.700
millones de ddlares y la de Perd a 5.600 millones. En Brasil, la
actividad esta siendo estimulada por el Programa de Aceleracion
del Crecimiento, la celebracion de la Copa del Mundo de Futbol
y los Juegos Olimpicos, asi como por un boom inmobiliario y el
desarrollo de la industria petrolera.

La FIIC prevé que el repunte del sector continuara en los préximos
anos, influenciado por el entorno econémico favorable, la presion
cada vez mayor para mejorar la infraestructura existente y los
nuevos modelos de financiacion adoptados desde los afos
noventa, con una mayor participacion del sector privado y otros
mecanismos, como el uso de capital de fondos de pensiones.
Ademas, se espera que se beneficie de la integracion de las
obras de infraestructura como herramienta en la lucha contra la
pobreza.

PIB Total
Fuente: Cepalstat. Consulta de mayo de 2012.
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Fuente: Cepalstat. Consulta de mayo de 2012.

aumento en términos absolutos y relativos, pero siempre
menos que la PEA urbana.

Los datos estadisticos disponibles en 2011 indicaban que
mds de 17 millones de personas de zonas urbanas de la
regién no tenfan trabajo pese a que, a grandes rasgos, la
situacién del mercado laboral ha mejorado en la dltima

década.

El déficit de empleo es especialmente preocupante entre
los jévenes. No solo es el grupo de poblacién con mayores
tasas de desempleo, sino que, ademds, es el mds afectado
por la precariedad en el empleo y la informalidad laboral.
Incluso en el sector formal, las condiciones de trabajo para
los jévenes no son adecuadas si se tiene en cuenta que seis
de cada diez no estdn cubiertos por la seguridad social?.



Gréafico 2.12

Tasa de participacién de hombres y mujeres en la actividad econédmica urbana en paises seleccionados,

circa 20092
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2 Datos para Nicaragua, 2005; para Guatemala, 2006; para Honduras y Bolivia, 2007; Cuba y México, 2008; el resto de paises, datos de 2009.
Fuente: CEPAL (2010c), sobre la base de tabulaciones especiales de encuestas de hogares de los respectivos paises.

Participacion de la mujer

El proceso de urbanizacién de los paises ha estado
acompafiado de un incremento importante de la
participacién de la mujer en el mercado laboral. Entre
los trabajadores urbanos, 128 millones son hombres
(57%) y 95 millones mujeres (43%)%, lo que representa
un incremento de la fuerza laboral femenina de 7 puntos
porcentuales respecto a 1990, una tendencia que deberia
continuar en las préximas décadas.

Los paises que estadisticamente presentan mayores
diferencias entre la tasa de participacién de hombres y
mujeres en el mercado laboral de 4reas urbanas son México,
Guatemala y Republica Dominicana (con una diferencia
entre ambos sexos de al menos 30 puntos porcentuales)®.
Una mayor igualdad en cuanto a participacién se observa
en Uruguay y Perd, con una separacién de 20 puntos
porcentuales, seguidos por Brasil y Bolivia, donde es
ligeramente superior®.

Grafico 2.13
Tasa de participacién femenina urbana y rural en la fuerza laboral en paises seleccionados, circa 2009
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San Salvador, El Salvador. Comercio informal en el Centro Histérico.
© Astrid Alexia Garcia

En general, las zonas urbanas presentan una participacién
femenina en la fuerza laboral mayor que el campo®. En
Colombia y El Salvador, la participacién de las mujeres
en dreas urbanas es 18 puntos porcentuales superior a
las 4reas rurales. Brasil se distingue porque la diferencia
de participacién se ha reducido en la dltima década y
actualmente es casi nula.

Sibien se han logrado avances en términos de participacién
femenina, la brecha entre sexos y edades estd lejos de
cerrarse y es, sobre todo, salarial. En todos los paises, la
proporcién del sueldo promedio de las mujeres asalariadas
urbanas de 20 a 49 afios de edad que trabajan 35 horas
y mds por semana es bastante inferior al salario de los
hombres en condiciones similares de edad y categoria
profesional®. Segun datos estadisticos disponibles para 17
paises, el mayor grado de igualdad existe en Venezuela,
donde el salario de las mujeres es el 94,8% del salario de
los hombres. Pert, Republica Dominicana y Brasil son
los paises con la mayor diferencia, puesto que el salario
femenino es en promedio mds de un 20% inferior al
masculino.

El sector informal, que existe de una u otra forma en
todo el mundo, desempefia un papel fundamental en
las economias de América Latina y el Caribe y preocupa
por su impacto en las condiciones del empleo. Resulta
dificil obtener una medicién precisa del fenémeno, pero
el Banco Mundial estima que, en términos generales, el
sector informal representa un 40% de las economfas de la
regién. En cuanto a la participacién de esta actividad en
el empleo, se calcula que es del 50 al 70%, dependiendo

de las fuentes®.

Como en otras regiones del mundo en desarrollo, la
informalidad econdmica tiene un peso considerable en el
mercado laboral de América Latina y el Caribe. Las definiciones
de actividad econdmica informal son diversas, lo que dificulta
una recopilacién de datos homogéneos para analizar mejor la
tematica.

Los organismos internacionales han optado por definiciones
amplias que permiten abarcar las diferentes manifestaciones de
lainformalidad laboral. Estos datos se obtienen, principalmente,
de los censos y encuestas de hogares, pero dependen de la
medicién de cada pais, lo que plantea limitaciones en los
analisis.

La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) considera el
empleo informal urbano como el integrado por los trabajadores
por cuenta propia (excluidas las profesiones liberales), los
ocupados en microempresas de cinco o menos personas, los
trabajadores miembros de la familia no remunerados y el
servicio doméstico. El empleo formal urbano es el compuesto
por profesionales y afines, y todos los ocupados en empresas
de mas de 5 empleados.

La CEPAL diferencia en sus estadisticas a la poblacion urbana
ocupada en empleos que presentan condiciones poco favorables
desde el punto de vista de los salarios, la duracion en el tiempo
y la seguridad social, entre otras caracteristicas. Se entiende
como poblacion ocupada en el sector de baja productividad
(informal) aquella persona que es empleador o asalariado (con
o sin calificacion profesional y técnica) que trabaja en empresas
con un maximo de 5 empleados (microempresas), en el empleo
domeéstico o que es trabajador independiente no calificado (por
cuenta propia y familiares no remunerados, sin calificacion
profesional o técnica).

La mayoria de definiciones asocia el fendémeno con la
precariedad de las condiciones de trabajo y el desarrollo
de actividades que proporcionan bajos salarios —casi a un
nivel de mera supervivencia— sin proteccion social, de baja
productividad y en situacion de mayor riesgo laboral que en la
economia formal.

Cali, Colombia. Vendedora de fruta en el Barrio San Fernando
© Paola Andrea Mazuera
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Fuente: CEPALSTATS. Estadisticas de América Latina y el Caribe. Consultado en julio de 2011.

La informalidad es un fenémeno de larga data que se
agudizé en las décadas de los ochenta y los noventa,
cuando la apertura comercial, la reduccién del tamafio del
Estado y otras reformas de inspiracién neoliberal llevaron a
una contraccién dramdtica del mercado de trabajo formal,
altos indices de desempleo y la precarizacién laboral.

En general, la formalidad laboral aumenta en periodos
de crecimiento econémico, pero no es una regla, como
demuestran casos como el de Colombia, donde ha habido
un aumento de la informalidad en un periodo de buen
desempefio econémico. Para los pequefios negocios, la
informalidad es muchas veces la dnica opcién disponible
considerando los costos laborales y la carga tributaria que
la actividad formal representa.

Las estadisticas disponibles para doce paises de la
regién muestran variaciones notables en los niveles
de informalidad. En Chile, representa el 30% de la
poblacién ocupada, pero en Colombia la cifra asciende
al 60%. La informalidad laboral es una situacién que
afecta especialmente a las mujeres, puesto que, en todos
los paises incluidos en el andlisis, la tasa es mds elevada en
este grupo de poblacién que la de los hombres*.

Lograr un empleo pleno y productivo, y trabajo decente®
para todos es una de las metas marcadas para la
erradicacién de la pobreza. La informalidad no siempre
conlleva pobreza, pero, en general, los datos estadisticos
muestran un mayor riesgo de vivir en la pobreza entre los
trabajadores del sector informal, quienes, ademds, tienden
a sufrir mayor desigualdad de ingresos.

La pobreza y la desigualdad son dos fenémenos complejos,
con multiples causas. En una regién tan urbanizada como
América Latina y el Caribe, la concentracién de poblacién
significa también concentracién de pobreza.

En la regién, se estdn dando iniciativas para atacar
la pobreza, pero la realidad es que las ciudades estdn
profundamente divididas, social y espacialmente. La
desigualdad es persistente, estd acompanada de escasa
movilidad social y tiende a transmitirse de una generacién
a otra, creando trampas de pobreza. Las diferencias de
ingreso no son las unicas causas de la desigualdad en
la regién. También influyen factores como la brecha
educativa, la debilidad de los sistemas de proteccién social,
el desempleo y el mayor tamafio de los hogares pobres.

Existe ademds una fuerte relacién, aunque poco
sistematizada, desigualdad de ingreso 'y

fragmentacién espacial. Son fenémenos que se refuerzan

entre

mutuamente y representan un desafio para los gobiernos
y la sociedad. Al vivir en un barrio precario o de
alta concentracién de pobres, se reducen el acceso y
las oportunidades de empleo, educacién y servicios,
mientras aumentan la exposicién a la violencia urbana y
la vulnerabilidad a los desastres naturales, aspectos que
serdn estudiados en capitulos posteriores y para los cuales
la accién de los gobiernos locales es determinante.

Si bien las zonas urbanas concentran la generacién de
la riqueza, como se expone en la préxima seccidn, el
circulo vicioso de la desigualdad parece mds fuerte que
los beneficios de la urbanizacién. Asimismo, el mayor
ingreso per cdpita en las principales ciudades de la regién
no necesariamente significa menores desigualdades.



El papel econdmico que desempefian las ciudades de
América Latina y el Caribe estd estrechamente relacionado
con la estructura productiva del pais al que pertenecen®.
Esa estructura ha cambiado con el tiempo en funcién de
las transformaciones econdémicas y tecnoldgicas, y de la
politica econémica adoptada por el Gobierno de cada pais.

La revolucién industrial y la modernizacién del sector
agricola conllevaron un gran salto cualitativo en el
protagonismo econémico de las dreas urbanas. Las
inversiones en el sector manufacturero, demandante de
abundante mano de obra, fomentaron una concentracién
de personas y actividades, creando una espiral de
crecimiento demogréfico y econémico. En América
Latina, este movimiento arrancé con fuerza a mediados
del siglo XX, aunque en algunos paises, como Argentina,
los procesos de industrializacién y urbanizacién son
anteriores. Al mismo tiempo, la liberalizacién econdémica
y del comercio operada a partir de los afios noventa
ha supuesto cambios del modelo econémico que han
repercutido en las actividades y el desempefio de las
ciudades.

Actualmente, las ciudades son el motor de las economfas
en la regién. La produccién anual de las 40 ciudades
principales de la regién supera los 842.000 millones de
ddlares (aproximadamente un tercio del PIB regional).

El peso individual de una ciudad en la actividad
econémica de su pafs depende de una variedad de factores.
Aunque las grandes ciudades desempefian todavia un rol
econémico esencial en la regién, ha surgido una base
de ciudades intermedias dindmicas, a las que se augura
una participacién creciente en la generacién nacional de
riqueza.

Estudios realizados por ONU-Habitat muestran que, en
general, las regiones con mayor crecimiento econémico
tienden a experimentar una urbanizacién mds rdpida,
y viceversa®’. No obstante, si bien el lazo entre ambos
factores parece bastante claro en Asia, el andlisis realizado
en América Latina y el Caribe deja abierto el debate sobre
la influencia que ¢jerce uno sobre otro.

En las dltimas décadas, la economia de América Latinay el
Caribe ha mantenido tasas quinquenales de crecimiento,
pero no han faltado las dificultades econdémicas
coyunturales. El comportamiento econdmico de la region
ha sido voldtil, con etapas de expansién, estancamiento y
contraccion.
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del Banco Mundial. Consultados en julio de 2011.

La urbanizacién, sin embargo, ha sido un proceso de
tal fuerza que ha tenido una evolucién positiva con
independencia de las etapas atravesadas en el plano

econémico. El ritmo de crecimiento urbano fue

Buenos Aires, Argentina. Personas desplazandose al trabajo en hora punta.
© Guillermo Gallego Gonzalez
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La urbanizacién en Argentina, histéricamente uno de los paises
con mayor porcentaje de poblacién urbana, muestra desde hace
varias décadas una tendencia a la estabilidad. Al mismo tiempo,
su comportamiento econdmico ha sido muy variable, marcado por
una fuerte caida de su renta por habitante en los afios 80 y 90.
Desde entonces, la tendencia quinquenal ha sido de crecimiento
y hoy se mantiene entre los paises con mayor PIB per capita de
la region.

Brasil alcanzé el 65% de poblacién urbana en 1980. En los
Gltimos treinta afios, este pais ha vivido uno de los procesos
de urbanizacion mas acelerados de toda la region, hasta
llegar al 85% de poblacién urbana. En materia econdmica, el
comportamiento ha sido menos estable, con una aceleracion a
partir de 2003.

Un escenario completamente diferente se presenta en Haiti,
pais del que se tienen pocas estadisticas y cuyo PIB per capita
es hoy menor que hace veinte afios. Pese a este continuo declive
econdmico, su proceso de urbanizacién no ha dejado de avanzar
a ritmo positivo. Si bien sigue siendo un pais mayoritariamente
rural, la poblacién urbana ha pasado del 19% al 45% en los
Gltimos 40 afos y se espera que continlle aumentando en las
préximas décadas.

Finalmente, Honduras sigue la tendencia econémica regional,
aunque con menor fuerza y, estando en plena transicion rural-
urbana, presenta un crecimiento progresivo y constante de la
urbanizacion a lo largo del tiempo.
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Nota: Para Haiti, se ha mantenido un valor de PIB constante entre 1970 y 1990

dada la falta de datos estadisticos comparables antes de ese ano.

Fuente: datos de PIB per capita del Banco Mundial y de urbanizacion de UNDESA (2010).

especialmente fuerte entre 1970 y 1990; después de ese
tltimo afio, perdié vigor a medida que la urbanizacién
alcanzaba niveles mds altos; para el afio 2030, estd previsto
llegar al 85% de poblacién urbana en la regién y, como se
expuso en el capitulo primero, se tenderd a la estabilidad.

La dificultad de establecer si crecimiento econémico
y urbanizacién se estimulan mutuamente aparece
igualmente a escala nacional y también en este caso se
observa una evolucién positiva de ambos fenémenos en el
largo plazo, como se ilustra en el recuadro con los ejemplos
de Argentina, Brasil, Honduras y Haiti.

En la actualidad, entre un 60% y un 70% del producto
interno bruto (PIB) regional se genera en el conjunto de
4reas urbanas®. Esa produccién estd, ademds, concentrada
en unas pocas ciudades. Esto se debe, entre otras causas,
a que la regién adopté durante décadas un modelo de
gestién econdémica muy centralizado, que propicié su
concentracién cerca de los centros de poder politico®.
El andlisis de datos realizado para este informe muestra
que las 40 principales ciudades de América Latina y el
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Fuente: elaboracion propia (Para metodologia, fuentes de datos y detalles estadisticos, véase anexo 4).

Caribe producen més del 30% de la renta regional®. De
ese porcentaje, pricticamente la mitad procede de cuatro
ciudades (Sio Paulo, México, Buenos Aires y Rio de
Janeiro).

América Latina y el Caribe, con su avanzado proceso de
urbanizacién, provee un marco idéneo para la produccién
industrial y la oferta de servicios. El crecimiento de grandes
centros urbanos ayuda a reducir las barreras fisicas,
abaratar costes y agilizar la produccién y distribucién de
bienes y servicios, fomentando la productividad?. Son
externalidades positivas que se conocen como economfas
de aglomeracién, que determinan la localizacién de
empresas en dreas densamente pobladas y estimulan el
crecimiento econémico.

En las dltimas décadas, la baja y lenta productividad de
los paises de la regién ha sido una de las razones de que su
crecimiento econémico fuera inferior al de otras economias
emergentes*. La productividad de los paises de la regién
ha aumentado en promedio un 1,4% en los tltimos veinte
afios, mientras que en otras economias emergentes, COmo
la de India ha crecido el 4,7% y la de China el 8,4%%.
Diferentes factores motivan esa situacién, pero, entre
ellos, figuran los altos indices de informalidad, la falta de
acceso al crédito, la volatilidad macroeconémica, el coste
del transporte y la poca innovacién®.

A escalalocal, la productividad de una ciudad y su relacién
con la produccién nacional puede ser valorada mediante el
PIB per cdpita. Un inconveniente es que esta variable no
distingue la contribucién de actividades desarrolladas en
el exterior y el interior de las ciudades. No hay que olvidar
que grandes corporaciones de explotacién minera o de
hidrocarburos operan con frecuencia en 4reas distantes de
los centros urbanos, pero el valor agregado producido es
contabilizado en las ciudades donde tienen su sede.

Muchas de las principales ciudades de la regién tienen una
renta por habitante mayor que la media de sus respectivos
paises y, hoy por hoy, protagonizan buena parte del
dinamismo econdmico regional. La participacidn de estas
ciudades en la economf{a nacional puede ser superior a su
peso demogrifico, como se ilustra en el grafico con los
casos de Ciudad de Panamd (39% de la poblacién total
de pais genera 61% del PIB nacional) y Lima (29% de la
poblacién produce 52% del PIB).

Estudios del Banco Mundial han mostrado que las mayores
rentas per cdpita se concentran en lugares que, ademds
de densidad demogrdfica y concentracién econdmica,

Instituciones de indole diversa han comenzado a hacer
estudios sistematicos sobre el atractivo de las ciudades. Uno
de los mas conocidos es el de la revista América Economia,
que cada ao clasifica a un conjunto de 45 ciudades en base
a un indice de competitividad urbana (ICUR). Esta medicién
abarca 8 dimensiones con diversas variables, como el PIB y el
desempleo, y mediciones sobre aspectos como la seguridad, el
precio de alquiler de espacio para oficina, la infraestructuray la
conectividad fisica®.

El Centro de Pensamiento en Estrategias Competitivas (CEPEC)
de la Universidad del Rosario (Colombia) y la firma chilena
Inteligencia de Negocios (IdN) han creado también un ranking
de las 48 ciudades mas atractivas para las inversiones utilizando
un “indice de atractividad de inversiones urbanas” elaborado
con mas de 36 indicadores nacionales y metropolitanos.

Una iniciativa novedosa es la del McKinsey Global Institute®,
que ha calculado un “indice de desempefio de las ciudades”
teniendo en cuenta cien indicadores en el area econémica,
social, ambiental, y de financiacién y gestion de gobierno, que
ha aplicado a una muestra de ocho grandes ciudades.



no sufren profundas divisiones, ya sean sociales, étnicas,
lingiiisticas o politicas (guerras o conflictos armados) y
que han superado el factor que la distancia representa para
los intercambios econémicos®’.

Hay pocos estudios de competitividad referidos a
ciudades de la regién. La mayor parte de los existentes se
centran, sobre todo, en paises y empresas®. En general,
esos estudios analizan el grado de adecuacién que ofrece
una ciudad para atraer inversiones o realizar negocios.
Para ello, utilizan indicadores econdémicos, demogréficos,
socioldgicos, politicos, institucionales, tecnoldgicos y
mediciones de aspectos relacionados con el entorno.

Eldinamismo econédmico de una ciudad, y su participacién
en la economfa, depende de su grado de competitividad.
Esta, a su vez, depende de un conjunto de factores
diversos®. Una ciudad puede superar los inconvenientes
que implica la falta de una o varias de esas caracteristicas
con estrategias que ofrezcan otras ventajas comparativas.

Monterrey, por ejemplo, ha sufrido un deterioro en los
indicadores de violencia en los dltimos afios®® y carece
de una planificacién urbana para el largo plazo, pero
se beneficia de la colaboracién entre el sector publico y
privado en educacién superior y desarrollo tecnoldgico,
asi como de lazos estrechos entre su sistema educativo y
el mundo empresarial; ademds, su productividad es alta
comparada con otras ciudades de la regién. Un caso
parecido es el de Guadalajara (México), una ciudad cuyo
grado de competitividad® podria ser inferior si no fuera
por sus infraestructuras y la conectividad fisica®, un
aspecto en el que supera a muchas ciudades mds grandes.
La situacién contraria se da en Valparaiso (Chile), que
sufre de un déficit de infraestructuras, pero dispone de
una alta sostenibilidad ambiental.

Ciudad Juarez, México. Industria maquiladora. © Veronica Suchil

La capital del Estado brasilefio de Parana ha hecho una apuesta
fuerte por la alta tecnologia y la innovacion con el objetivo de
convertirse en un centro regional para empresas especializadas
y estimular su crecimiento econdmico®.

En 2008, la ciudad puso en marcha Tecnoparque, un programa
que conecta a entidades educativas, compafias del sector
informatico y tecnoldgico e instituciones de investigacion y
desarrollo publicas y privadas para estimular la actividad y los
intercambios en estos sectores.

La ciudad ofrece incentivos a las grandes compafias, como un
impuesto sobre servicios limitado al 2% y exenciones fiscales
de impuestos municipales y estatales de diez afios. Gracias al
programa y a otras ventajas comparativas, como una amplia
infraestructura de comunicaciones, una politica de desarrollo
urbano sostenible, bajos salarios y un coste de vida inferior al
de las mayores ciudades de Brasil, Curitiba ha logrado atraer a
compafiias extranjeras, incluidas grandes multinacionales.

El programa incluye mas de 150 empresas que representan
16.000 empleos directos, mientras que las instituciones
educativas participantes retinen a 46.000 estudiantes, 3.300
profesores y 500 grupos de investigacion académica.

El Tecnoparque esta especialmente dirigido a los sectores
de telecomunicaciones, informética, desarrollo de software,
gestion de datos y distribucion de informaciones electrénicas,
disefio, control de calidad, instrumentos de precision vy
automocion industrial, biotecnologia, microtecnologia y salud,
todos ellos considerados sectores estratégicos.

La ciudad, reconocida internacionalmente por sus iniciativas
innovadoras y su gestion ambiental, afronta algunas
externalidades negativas que pesan sobre otras ciudades,
como la congestion. Al mismo tiempo, tiene por delante el
reto de mantener un suficiente ritmo de formacion de personal
especializado, o su capacidad para atraerlo, a fin de responder
a la creciente demanda de las empresas.



En general, las ciudades de la regién adolecen de poca
iniciativa investigadora. En el drea de innovacién, en
Santiago se registran 2.373 investigaciones cientificas
por cada millén de habitantes, una cifra inferior a la de
Valparaiso (2.681) o Porto Alegre (3.515), aunque son

ciudades de menor tamafo.

Otra dimensién importante estd conformada por el marco
politico y social. Este indicador, que normalmente incluye
variables de gobernabilidad politica, institucionalidad,
seguridad, desarrollo social y seguridad juridica, influye
en el hecho de que Santa Cruz, Caracas, La Paz y
Tegucigalpa tengan menos atractivo’* que muchas otras
ciudades latinoamericanas.

Nuevos polos econédmicos urbanos

Los estudios mencionados reconocen que las grandes
aglomeraciones urbanas seguirdn siendo centrales para el
crecimiento econémico de los pafses, pero la evolucién de
las dltimas décadas indica también que el peso relativo
de las ciudades mds grandes en términos econémicos estd
disminuyendo.

Por un lado, algunas grandes ciudades han comenzado
a dar sefiales de perder las ventajas competitivas que
impulsaron sus economias. La comparacién del PIB per
cdpita de determinadas ciudades y sus paises respectivos
en dos periodos diferentes”, realizada para este informe,
muestra que la renta por habitante en varias megaciudades
estd aumentando menos que la del pais. Es, por ejemplo,
el caso de Sao Paulo, Rio de Janeiro y Ciudad de México.
Esto no significa que se haya agotado el dinamismo de
las megaciudades, pero puede reflejar las limitaciones que
encuentran grandes conglomerados urbanos que se han
expandido rdpidamente.

Gréfico 2.17

Recuadro 2.7
La transformaciéon econémica de México

El impacto de los cambios econdmicos nacionales en la
estructuray laeconomia de las ciudades fue evidente en México,
donde los procesos de apertura e integracion econdmica
favorecieron la localizacién de industrias manufactureras en
ciudades mexicanas préximas a la frontera con Estados Unidos.
En 1980, habia un total de 620 maquiladoras en el pais,
ndmero que, para el afo 2000, habia aumentado a 3.550%. En
ese intervalo, la cantidad de trabajadores en las maquilas se
multiplicé practicamente por diez, para llegar a 1,2 millones.

Durante ese periodo, se dieron dos tendencias contrarias: la
desconcentracion de la industria hacia ciudades intermedias,
principalmente dentro de la region central del valle de México
y la concentracion de actividades terciarias en la propia Ciudad
de México®. Al mismo tiempo, ciudades del norte del pais,
como Mexicali, Tijuana, Torredn, Ciudad Juarez, Hermosillo,
Saltillo y Monterrey, se beneficiaron de la desconcentracion y
sus ventajas de localizacién con EEUU, presentando un rapido
crecimiento.

Otra consecuencia fue una modificacion del peso relativo que
las ciudades tenian en la economia nacional y del peso de cada
sector en la economia local. La Ciudad de México redujo su
importancia relativa en la industria manufacturera nacional,
pero mantuvo su papel preponderante en el conjunto de la
economia del pais.

El proceso descrito favorecio, ademas, la aparicion de corredores
urbanos en el centro y norte del pais. Se calcula que un 60%
del producto bruto de México es generado por las actividades
econémicas de esos corredores®. Estas arterias contribuyen
al dinamismo econdmico de las ciudades conectadas, pero
pueden ser igualmente fuente de nuevas desigualdades entre
regiones, lo que pone de relieve la necesidad de una planeacién
que fomente el crecimiento local en todo el territorio.

América Latina y el Caribe. Crecimiento del PIB per capita de la ciudad y nacional, 2010
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Fuente: Elaboracion propia. Para metodologia, fuentes de datos y detalles estadisticos, véase anexo 4.
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Canal de Panama, Panama. La region vive un momento propicio para la inversion y el desarrollo. © Mariana Nissen

Por otro lado, ciudades como Arequipa, Barranquilla o
Cartagena ofrecen algunas ventajas que no siempre tienen
las capitales de sus paises y, aunque su competitividad es
inferior, gozan de un potencial importante para mejorar.
Ademds, tienen la oportunidad de adoptar estrategias
que eviten las externalidades negativas que experimentan
actualmente las ciudades de mayor tamafio.

En algunos paises, se observa un crecimiento del PIB y del
PIB per cdpita bastante superior al promedio nacional en
aglomeraciones importantes del sistema urbano diferentes
de la ciudad primada. Asi, entre 2003 y 2008, el PIB de
Puebla crecié un 48%, frente al promedio mexicano del
18%. Lo mismo ocurrié, con porcentajes y afios diferentes,
en Belo Horizonte (Brasil), Medellin (Colombia) y
Valparaiso (Chile), por citar algunos ejemplos.

El proceso de liberalizacién econémica y la mayor
apertura a las inversiones extranjeras y al comercio
internacional de las tres dltimas décadas han ampliado
el abanico de posibilidades de desarrollo para un buen
nimero de ciudades que tenfan escaso protagonismo en la
economia, entre ellas, aquellas que ofrecen claras ventajas
de localizacién o un clima muy favorable para la iniciativa
empresarial y que estdn aplicando politicas y sistemas de
gobierno innovadores™.
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La proximidad a la frontera, a la costa, a un centro urbano
importante, a un mercado, a recursos hidricos, minerales
0 a yacimientos de petréleo es determinante para la
competitividad de cada ciudad, pero hay otros factores.
El impulso a vias de comunicacién (puertos, aeropuertos,
carreteras), la creacién de zonas francas, la inversién en
sectores relacionados con las tecnologfas de la informacién
y los servicios financieros se han revelado como elementos
cruciales para atraer nuevas inversiones y trabajadores. Asi
ocurrié con el establecimiento en 1967 de la zona franca
de Manaos para estimular la implantacién industrial
y promover la integracién productiva de esta regién
brasilefia.

El dinamismo de algunas de esas ciudades intermedias
estd vinculado al de grandes centros urbanos, que
actian como polos de atraccién de capital humano y
financiero. El crecimiento de la oferta de mano de obra
con calificacién suficiente para atender muchos de los
requerimientos de la industria, sumado a precios de suclo
inferiores a los de ciudades grandes, y, en algunos casos,
mejoras de infraestructura y conectividad propician
una descentralizacién espacial de empresas hacia estas
aglomeraciones.

Estado de las ciudades de América Latina y el Caribe ® 2012



El desarrollo de una gran ciudad también influye
positivamente en la actividad de ciudades periféricas
de menor tamafio con las que progresivamente forman
un 4rea de intercambios de bienes y personas, creando
un circulo virtuoso entre aglomeracién, produccién,
demanda y rendimientos, del que hay numerosos
ejemplos en dreas metropolitanas. Esto se observa adn
mds en megarregiones como la de Sio Paulo. No hay
duda de que la proximidad entre esta megaciudad y las
ciudades de Campinas y Santos, separadas por distancias
inferiores a los 100 kilémetros, crea un 4rea privilegiada
de intercambios de todo tipo.

Otra expresién del mismo fenémeno son los corredores
urbanos, es decir, la emergencia de importantes ejes de
comunicacién entre diferentes ciudades con economias
interligadas y actividades que se retroalimentan.

La evolucién que muestran las ciudades de mayor
tamafio es una llamada de alerta sobre la necesidad de
adoptar medidas de fortalecimiento institucional, social
y ambiental que mitiguen las deseconomfas de escala
que limitan su competitividad y frenan la productividad.
La experiencia de las megaciudades deberfa servir para
evitar que otras ciudades grandes y algunas intermedias
pasen por los mismos problemas y adopten modelos de
desarrollo urbanos que amenazan su dinamismo futuro.

Las ciudades intermedias no solo ofrecen un ambiente
propicio para impulsar el crecimiento econémico y social,
sino que, ademds, tienen la posibilidad de asumir un
patrén de desarrollo urbano mejor planeado y sostenible
con una gestién innovadora.

La inversién en actividades productivas en dreas urbanas
poco desarrolladas tiene un impacto favorable en la
desconcentracién de la estructura econémica de los paises
y la formacién de nuevos polos de generacién de riqueza.
Sin embargo, también pueden traer transformaciones
profundas y negativas del espacio, produciendo una
urbanizacidn caracterizada por ser periférica, repentina,
precaria, contaminante, depredadora, sin oferta de
servicios y con exclusién social y econémica, tanto de la
poblacién local como de los migrantes atraidos por las
oportunidades de empleo y de negocios.

Estas transformaciones suelen ser consecuencia de un
incremento de poblacién que, por su velocidad, desborda
la capacidad de respuesta de los gobiernos locales, y
de la falta de planificacién, apoyo y acompafiamiento
al territorio en el que se inserta. Es un problema
estrechamente vinculado con la gobernabilidad, un tema
que se aborda en profundidad en el capitulo sexto de este
informe.

Cambios como los generados por el desarrollo industrial
del norte de México se tradujeron, en muchas ciudades
fronterizas, en escenarios de caos urbano y precariedad.
En Brasil, la extraccién de petréleo ha significado un
incremento considerable del ingreso per cdpita en dreas
productoras, sin llegar a propiciar una menor desigualdad
en el espacio. Las inversiones han conllevado algunas
mejoras en las condiciones de vida, pero no para todos,
y ha sido fuente frecuente de problemdticas ambientales
y sociales.

Los impactos negativos de experiencias de desarrollo
urbano desordenado, como la de Macaé, en Brasil, han
servido para concientizar a los gobiernos nacionales y
las administraciones publicas locales, las empresas, la
sociedad civil y otros sectores de la necesidad de adoptar
medidas preventivas y anticiparse a los problemas con
politicas y metas orientadas a promover un desarrollo
sustentable y con planes concretos para implementarlas.

Cada vez son mds las empresas que reconocen la
necesidad de implementar una politica corporativa que
vaya mds alld de las exigencias ambientales y laborales
de la ley, y que asegure que los mercados, el comercio y
las finanzas avanzan de tal forma que no sélo ofrezcan
rentabilidad econdémica, sino que también favorezcan a
las sociedades donde desarrollan su actividad. De ah{ que
haya sido creciente la participacién en el Pacto Mundial®
y el nimero de empresas que adopta la responsabilidad
social corporativa como linea de actuacién en su drea de
negocios.

Es una estrategia que, si bien algunos asumen para mejorar
la imagen o por presiones externas (de asociaciones
de consumidores, sindicatos u otros), gana adeptos,
convencidos de que ofrece ventajas competitivas y del
necesario equilibrio entre el rendimiento financiero y el
desempefio social y ambiental.

América Latina y el Caribe vive un momento propicio
para la inversién y el desarrollo socioeconémico de sus
ciudades. La coyuntura econémica, el bono demogréfico,
la fuerza de las grandes ciudades y la creciente capacidad
productiva de ciudades intermedias ofrecen la posibilidad
de lograr un mayor equilibrio econémico de la red urbana
y multiplicar los efectos benéficos de la urbanizacién.

El gran reto que tienen por delante los pafses es mejorar su
productividad y aprovechar las oportunidades que ofrece
este nuevo dinamismo para romper definitivamente con el
circulo vicioso de la desigualdad, mejorando las condiciones
de vida de los grupos mds desfavorecidos. En ese sentido,
resulta particularmente importante acompaiiar los grandes
proyectos de inversién y desarrollo econdmico, que, por
sus dimensiones, pueden derivar en un crecimiento
demogrifico acelerado, y tomar medidas que propicien la
participacién laboral y la integracién social de la poblacién
local y los migrantes atraidos por la ciudad.



La ciudad de Macaé, en el Estado de Rio de Janeiro, pasé de
ser un pequefio municipio agricola a convertirse en una base
de operaciones petroleras. Su nueva vocacion econémica y la
inmensa inversién asociada significaron un incremento enorme del
PIB per cépita (casi 27.000 ddlares), pero también una compleja
transformacion socio-espacial. Entre 1980 y 2010, la poblacion
crecio el 170% (de 75.863 habitantes a 206.728). La ciudad ha
tenido que atender una creciente demanda de servicios publicos
e infraestructura y necesita responder a las carencias de diversos
asentamientos precarios, algunos de los cuales estan ubicados
en areas de riesgo o de preservacion ambiental. Si bien la oferta
de empleo formal es amplia, exige cualificacién, de manera que
muchos habitantes e inmigrantes no han podido obtener empleos
en el sector.

La experiencia de Macaé alenté un abordaje completamente
diferente para un nuevo emprendimiento anunciado en 2006, el
Complejo Petroquimico de Rio de Janeiro (COMPERYJ). El proyecto
se centra en ltaborai, aunque su area de influencia incluye otros
10 municipios, que suman mas de 2 millones de habitantes,
18% de los cuales viven en areas precarias. Este proyecto, que
iniciard operaciones en 2014, tiene una inversion estimada de
8.400 millones de délares, creara unos 200.000 empleos directos
e indirectos e, indudablemente, alentara la instalacién de otras
industrias y servicios asociados a los productos petroquimicos,
lo que puede tener un enorme impacto social, econdmico y
ambiental en la region.

Su implantacién supondra un incremento de la recaudacién de
impuestos y una transformacion del perfil social, econémico y
medioambiental del territorio afectado. Un riesgo asociado a este
tipo de proyecto es que desborde las capacidades institucionales
y que aumente la poblacién en condiciones de exclusién si no se
toman medidas para el fortalecimiento de la gobernabilidad local.

Para mitigar ese riesgo, la empresa petrolera, la Oficina Regional
para América Latina y el Caribe del Programa de las Naciones
Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-Habitat) y la

Universidad Federal Fluminense (UFF), han formado una alianza
para apoyar al consorcio intermunicipal de desarrollo del este
fluminense (Conleste), formado por los 11 municipios: Itaborai,
Niter6i, Sdo Gongalo, Cachoeiras de Macacu, Casimiro de Abreu,
Guapimirim, Magé, Maric4, Rio Bonito, Silva Jardim y Tangua.

Esta alianza busca promover el desarrollo sostenible e incluyente
mediante el monitoreo del impacto que la instalacion de este
complejo petroquimico tiene en el cumplimiento de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM) entre las comunidades de
esa region. Ese seguimiento ayudara a elaborar e implementar
politicas publicas en materia econémica, social y ambiental, y a
fortalecer las competencias y capacitacion de los responsables
locales en el proceso de toma de decisiones.

A los ocho objetivos que contempla la Declaracion del Milenio,
relativos a la reduccién de la pobreza y el hambre, las metas
en educaciéon baésica, en igualdad entre géneros, reduccién
de la mortalidad infantil, mejora de la salud materna, lucha
contra el SIDA, promocién de la sostenibilidad ambiental y
fomento de una asociacién mundial, las comunidades del este
fluminense afadieron uno mas. Ese noveno objetivo consiste
en acelerar el proceso de desarrollo local con una reduccién de
las desigualdades en el Conleste. Esto implica hacer viable un
crecimiento econémico en la region superior al del Estado de
Rio de Janeiro y el del pais. Se pretende también atraer hacia la
region mano de obra cualificada, mejorar las tasas de ocupacién
y participacion laboral, dinamizar el modelo de especializacion
productiva de la region y fortalecer la capacidad emprendedora.

El proceso de desarrollo requiere adecuar al crecimiento de la
region la oferta de vivienda, el suministro de energia, la red de
transporte, de telecomunicaciones y la infraestructura de salud,
reducir los indicadores de violencia y mejorar las condiciones
fisicas y la capacidad de inversion de los municipios. Cada una de
las metas tiene indicadores propios para ver si las comunidades
avanzan en la buena direccion.
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En pocas palabras

CAPITULO 3
Vivienda, espacios publicos

y convivencia

1.

La inequidad y la pobreza se expresan en la importancia de los tugurios en las
ciudades de la region. En general, se ha logrado disminuir la proporcion de
habitantes que vive en tugurios, pero la poblacién actual en esas areas es todavia
de 111 millones de personas, una cifra mayor que hace veinte afos.

El alquiler y el mercado del suelo estan poco desarrollados y reglamentados,
pese a su participacion decisiva en la problematica habitacional. En general,
ha aumentado la seguridad en la tenencia en los barrios informales, aunque el
proceso de integracion es incompleto.

La cantidad y calidad de viviendas disponibles no es suficiente para garantizar
condiciones minimas a todos los hogares. Varios paises apoyan financieramente
a las familias que lo necesitan para la compra o la mejora de viviendas. Los
mecanismos adoptados han demostrado su eficacia, pero no son siempre
accesibles a los mas pobres y plantean desafios importantes para la calidad y
localizacion de las viviendas que se construyen, la oferta de servicios y el modelo
de ciudad que genera.

Los centros comerciales se estan convirtiendo en la principal oferta de
espacio de socializacion. Los gobiernos prestan poca atencion a la creacion

y el mantenimiento de espacios publicos formales, que son mas escasos y
frecuentemente de menor calidad en los barrios periféricos o marginales. Las
ciudades de la region presentan altos niveles de violencia e inseguridad, un
problema con importantes consecuencias sociales y econdmicas, que también
tiene impacto sobre la organizacion y el disefio de las ciudades.

Claves para el cambio

5.

La regidn tiene una reconocida experiencia en términos de politicas publicas
de vivienda y de mejoramiento de barrios. Sin embargo, el volumen del
déficit habitacional es tan elevado que pocos paises podrian aspirar a una
universalizacién de la vivienda digna en el corto o mediano plazo. Frente a
las limitaciones presupuestarias, es fundamental generalizar las politicas de
planificacion y gestion del suelo que permitan aprovechar el valor que genera
la inversion publica, asi como asignar mayor apoyo a la mejora de viviendas
existentes y la incorporacion de areas segregadas.

Las politicas habitacionales siempre deberian incluir una dimension urbana, con
medidas especificas para el acceso a servicios basicos, la movilidad y los espacios
publicos. Existen en la regién experiencias de revitalizacion de centros histéricos y
de mejoramiento integral de barrios que podrian ser replicadas.

La inseguridad en las ciudades es un problema de gran alcance que requiere
una accion coordinada de las diferentes instituciones del Estado, incluidas las
autoridades locales. Estas pueden, ademas, contribuir con acciones de pequefa
escala, en las que participen las comunidades, que incentiven la convivencia y la
cohesioén social.

Los datos e indicadores que permiten evaluar las condiciones habitacionales
son muy parciales. Mejorar los sistemas de medicion del déficit cuantitativo y
cualitativo de la vivienda y de los espacios publicos permitiria conocer mejor la
problematica, focalizar las politicas y hacer los ajustes presupuestarios que sean
necesarios.
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Vivienda, espacios publicos y convivencia

En los dltimos veinte afios, ha mejorado la situacién
habitacional de la poblacién de América Latina y el
Caribe. Los gobiernos han dado pasos importantes para
materializar el derecho a una vivienda digna, pero todavia
hay graves deficiencias que impiden garantizar a todos un
hdbitat adecuado.

La vivienda no es solo un techo para abrigarse, también
es un lugar para vivir y reunir a la familia. Para muchos,
es el patrimonio mds importante en términos monetarios
y, a veces, afectivo; la mayor inversién de una vida vy,
frecuentemente, el lugar donde se generan los recursos
que sustentan el hogar. La vivienda es, ademds, la unidad
bdsica del crecimiento urbano. Define los barrios, las
demandas de movilidad, de servicios y gran parte de
nuestra relacién con la ciudad y el entorno ambiental.

Para abordar las necesidades habitacionales en las
ciudades, es preciso adoptar un enfoque multidisciplinario
debido a la fuerte vinculacién del tema de la vivienda con
diferentes aspectos de las ciencias sociales, econémicas
y del entorno. Si bien los limites de esta publicacién no
permiten abarcar todas estas facetas, las secciones de este
capitulo son una aproximacién a algunas de ellas, con un
intencional enfoque en la situacién de la poblacién mds
vulnerable.

B 3.1 Vivienda

Tres aspectos bdsicos definen la situacién de la vivienda:
la cantidad de viviendas existentes (stock habitacional), la
cantidad que hace falta en funcién del nimero de hogares
(déficit cuantitativo) y cudntas incumplen estdndares
minimos de habitabilidad que permitan una calidad de
vida digna y adecuada (déficit cualitativo).

Las mediciones actuales sobre vivienda presentan
importantes limitaciones ya que se centran en los aspectos
mds fdciles de cuantificar. No incluyen criterios mds
subjetivos, como la habitabilidad, la privacidad y todo
lo que tiene que ver con el disefio de la vivienda', y
desatienden problemas del entorno determinantes para la

calidad de vida.

Déficit cuantitativo

El stock de viviendas en la regién muestra un rezago
importante respecto al tamafio de la poblacién en cada
pais, que impacta las condiciones habitacionales y su
precio®. Segun las cifras derivadas de la ronda de censos
del 2000, las m4s recientes disponibles a nivel comparativo
sobre este tema?, los paises de la regién disponfan de 200 a
300 viviendas por cada mil habitantes.

Grafico 3.1
Vivienda existente por cada 1.000 habitantes
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Fuente: Elaborado con datos de CELADE. Base de datos de Censos de Poblacion y Vivienda (ultimos censos disponibles). Consultado en julio de 2011.
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Mazatlan, Mexico. El problema de vivienda incluye el acceso a servicios basicos. © Luis Brito

Resulta dificil determinar exactitud  cudntas
viviendas serfan precisas para atender las necesidades de
la poblacién, pues supone la definicién de estdndares de
habitabilidad culturalmente variables. La cantidad no
depende dnicamente del nimero de unidades existente
y de habitantes. También estd ligada al crecimiento
demogrdfico, al avance de la transicién urbana, a la
reduccién del tamafio de las familias, a précticas de
retencién de viviendas por los mercados y a politicas
de acceso al suelo y a la vivienda para los pobres. Para

determinar el déficit cuantitativo, es necesario conocer

con

el nimero de hogares secundarios que cohabitan en una
misma vivienda y cudntas son tan precarias que es preciso
sustituirlas.

No existen cifras oficiales sobre el déficit cuantitativo
de viviendas para el conjunto de América Latina y el
Caribe. En algunos casos, los censos ofrecen informacién
insuficiente y atin no estd disponible la actualizacién, de
forma comparada, de los datos de hogares basados en
los censos del 2010. Sin embargo, estudios realizados
para varios paises de la regién muestran que el déficit
cuantitativo de vivienda supera el 50% del total de hogares
en Honduras y Nicaragua, y es cercano o superior al 30%
en Argentina, Bolivia, El Salvador, Paraguay, Reptblica
Dominicana y Venezuela®. Las cifras evidencian una
cohabitacién que, en la regidén, tiene raices culturales,
pero también responde a una estrategia de supervivencia
econdmica ante la inestabilidad laboral, la pobreza y el
gasto que significa una vivienda, principalmente para las
mujeres y los jévenes’.

Mds alld del stock actual, preocupa la evolucién del
déficit, que ha aumentado de los 38 millones de viviendas
calculados para 1990 a un cifra de entre 42 y 51 millones

Vivienda, espacios publicos y convivencia

en 2011°. Sin un cambio de tendencia profundo, la escasez
de vivienda va a seguir siendo uno de los mayores desafios
en América Latina y el Caribe en los préximos afios.

Importantes carencias habitacionales

El problema de la vivienda no es sélo la insuficiente
cantidad, sino también las condiciones en las que se
encuentra una alta proporcién de ellas en acceso a servicios
publicos, espacio y materiales de construccién’. Muchas se
concentran en dreas segregadas social y espacialmente, que
reciben denominaciones diversas segun los paises, como
tugurios, ranchos, villas, favelas o cinturones miseria.

Evaluar las carencias habitacionales resulta atin mds dificil
que estimar el déficit cuantitativo puesto que se trata de un
fenémeno amplio, con multiples causas y manifestaciones.
Si bien en muchos paises se ha mejorado el sistema de
recopilacién de datos y unificado algunos criterios, el tipo
de informacién recabada todavia estd lejos de permitir un
andlisis comparado y aceptado del fenémeno®.

Un hogar de tugurio es, de acuerdo con ONU-Habitat’,
un grupo de individuos que vive bajo un mismo techo en
un 4rea urbana, privado de una o varias de las condiciones
detalladas en el recuadro 3.1, entre ellas, disponer de una
vivienda de materiales duraderos, con suficiente espacio,
acceso a fuentes mejoradas de agua y a instalaciones de
saneamiento, y sin riesgo de desalojo. Esta definicién ha
sido el marco de la meta 7D de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, que se propone “mejorar considerablemente,
para el afio 2020, la vida de por lo menos 100 millones de

habitantes de tugurios™.
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Gréfico 3.2

América Latina y el Caribe. Poblacién urbana viviendo en tugurios, circa 20052
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2 El promedio para América Latina y el Caribe incluye 27 paises y territorios. Datos de 2005, con excepcién de Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia y

Guatemala, que corresponden a 2007.

Fuente: ONU-Habitat. Global indicators database. Procesamientos especiales de encuestas de hogares utilizando los 4 componentes de tugurio
(agua mejorada, saneamiento mejorado, vivienda durable y area habitable suficiente).

Recuadro 3.1
Asentamiento precario: Definicién

ONU-Habitat define “hogar de asentamiento precario” como
un grupo de personas que vive bajo el mismo techo en una zona
urbana que carece de una o mas de las siguientes condiciones:

1. Una vivienda durable de naturaleza permanente que
proteja contra condiciones climaticas adversas.

2. Un espacio vital suficiente, lo que significa que no mas de
tres personas compartan una habitacion.

3. Acceso facil a agua potable en cantidad suficiente y a un
precio razonable.

Acceso a saneamiento adecuado: letrina privada o publica
compartida con una cantidad razonable de personas.

5. Tenencia segura para evitar los desalojos forzados.

No todos los asentamientos son homogéneos y no todos los
habitantes de los asentamientos precarios sufren el mismo
grado de privacion. Este depende de cuantas de las cinco
condiciones mencionadas anteriormente se dan en el hogar.

Ante la dificultad de encontrar palabras que satisfagan
las diversas sensibilidades culturales, los organismos
internacionales usan de forma indiscriminada los términos
“asentamientos precarios”, “tugurios” y “barrios marginales”.
Fuente: ONU-Habitat http://www.unhabitat.org/documents/media_centre/

sowcr2006/SOWC%204%20Slum%20Definitions%20and%20Deprivations-
Espa%C3%B1ol.pdf
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En virtud de esa definicién, uno de cada cuatro
habitantes de la regién vive en condiciones de tugurio',
una manifestacién fisica y espacial de la pobreza y la
desigualdad que, como se vio en el capitulo segundo, son
fenémenos persistentes en la regién.

La situacién regional es heterogénea. La proporcién de
poblacién urbana viviendo en tugurios varifa entre el casi
5% de Suriname hasta el 70% de Haiti’>. Ademds de
este pafs, destacan por sus elevados indices (ordenados
de mayor a menor) Jamaica, Bolivia, Belice, Nicaragua
y Guatemala. En general, los paises con menor oferta
y/o mayor déficit cuantitativo de viviendas, presentan las
peores condiciones fisicas y de acceso a servicios bésicos.

Muchas deficiencias habitacionales tienen su origen en
opciones temporales de vivienda que se convirtieron
en permanentes ante la falta de otras alternativas.
La produccién social de vivienda en condiciones de
informalidad sigue siendo la dnica o la mejor opcién
objetiva para quienes viven en la pobreza o excluidos del
mercado formal.

Son viviendas ubicadas en asentamientos precarios,
generalmente en dreas periurbanas, dreas centrales
deterioradas y dreas de riesgo ambiental, dentro y fuera
de los limites urbanos. Los grados de consolidacién, tipo
de carencias y problemdticas que presentan son diversos,
pero suelen estar privadas total o parcialmente de servicios
bdsicos, accesos adecuados a espacios publicos y sistemas de
transporte, y estdn particularmente expuestas al fenémeno
de la violencia urbana y las amenazas ambientales, como
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se analizard en las secciones y capitulos siguientes. La
precariedad habitacional afecta con mayor fuerza a las
mujeres y a los jévenes, en especial por fenémenos como el
hacinamiento y la falta de seguridad y de oportunidades.

Para evaluar las condiciones habitacionales en toda su
complejidad, seria necesario considerar la vivienda, no de
forma aislada, sino en relacién con el entorno y la ciudad,
aspectos que atn no estdn contemplados en las mediciones
internacionales.

En la regién existen algunas experiencias interesantes
en este campo, como las realizadas durante los afios
noventa en Venezuela y Chile con mediciones basadas
en fotografias aéreas'®. Si bien estas experiencias en su
momento no fueron replicadas, el aumento de la capacidad
computacional, el abaratamiento de las imdgenes satelitales
y la georreferenciacién de censos —un procedimiento
que ya ha sido empelado en los tltimos censos de Brasil
y Chile— abren una nueva oportunidad para incluir la
dimensién espacial en los andlisis habitacionales. Los
avances tecnoldgicos también permiten realizar cdlculos
mds complejos y procesar un volumen de informacién
mayor, incluso proveniente de los propios habitantes y
usuarios de los servicios.

Mejoras relativas de los tugurios

En los dltimos veinte afios, se han mejorado considera-
blemente las condiciones de acceso a los servicios bdsicos
para los hogares de la regién. Actualmente, la electricidad
en dreas urbanas es un servicio casi universal (entre el
97% y el 100% de cobertura). EI 97% de la poblacién
urbana tiene acceso a agua mejorada y el 86% dispone
de saneamiento, pero esas tasas no tienen en cuentan
las condiciones de provisién del servicio, ni su precio o

calidad™.

Durante ese mismo perfodo, la proporcién de poblacién
urbana viviendo en condiciones de tugurio disminuyé en
9 puntos porcentuales (pasando de 33% a 24%)". Los
esfuerzos realizados no fueron suficientes para reducir la
cantidad absoluta de personas en estas condiciones, que
aumenté de 106 a 111 millones.

A nivel de pafs, destacan los avances en Colombia,
Nicaragua y Perd, donde el nimero de personas sin
condiciones habitacionales adecuadas se redujo en una
cuarta parte entre 1990 y 2007; también logré avances
México, mientras que la situacién se ha estabilizado
en Argentina y Republica Dominicana. En Brasil, se
estima que, a pesar del descenso en términos relativos, la
poblacién viviendo en asentamientos precarios aumentd
en mds de 5 millones de personas en el mismo periodo'®;
y lo mismo ocurre en Hait{, donde la cifra absoluta casi se
ha duplicado en las dos tltimos décadas, una estimacién
que, sin duda, ha empeorado como consecuencia del
terremoto de 2010.

Vivienda, espacios publicos y convivencia

Recuadro 3.2
Emergencia habitacional en Paraguay

En 2011, el Gobierno de Paraguay decreté oficialmente la
emergencia habitacional en el pais y propuso un plan de
choque para ampliar la oferta de vivienda para familias pobres,
incluyendo el esquema de subsidios inspirado en el modelo
chileno, y una modificacion importante a la tradicionalmente
baja inversion publica en vivienda.

A partir de los censos de 1992 y 2002, se realizd un analisis
para precisar la situacion real del parque habitacional y estimar
el déficit cuantitativo y cualitativo. Se construyd un indice de
calidad global de las viviendas a partir de tres indicadores
(materiales, saneamiento y tipologias habitacionales) y se
clasifico a las viviendas en funcion del hacinamiento y del
agrupamiento (ndcleos familiares que convivian bajo el mismo
techo y dependiendo de si tenian presupuestos comunes o
independientes).

El analisis mostré un déficit oficial de viviendas urbanas de
cerca del 58% del stock actual. Se requeria de unas 72.000
unidades nuevas para cubrir el déficit cuantitativo y mejorar las
condiciones de 327.000 de las viviendas existentes para acabar
con el déficit cualitativo.

Informacion adicional disponible en www.senavitat.gov.py/pdf/deficit.pdf

La interpretacién de los datos anteriores debe tener en
cuenta las limitaciones de la medicién, ya que depende
mucho de los criterios empleados. Ademds del indicador
de ONU-Habitat, se dispone de datos producidos con
otras metodologias, como el “indice de tenencia segura” de
CELADEY. El diagnostico sobre la situacién habitacional
puede diferir considerablemente segun el indicador que se
considere, como ilustra el caso de Paraguay.

Grafico 3.3
América Latina y el Caribe. Tendencia de poblacién
urbana que vive en tugurios, 1990-2010
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Fuente: Elaborado con datos de ONU-Habitat (2009). Base de datos
Global Urban Indicators.
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Predominio de los propietarios

Las encuestas realizadas periddicamente a los hogares
de la regién muestran que la vivienda en propiedad
es la principal forma juridica de tenencia en la regién,
independientemente del tamafio de la ciudad. Pese a las
grandes diferencias econdémicas existentes en la regidn,
no se ha detectado una relacidén clara entre el nivel
econémico de un pais y la distribucién de la tenencia entre
propietarios, arrendatarios y otros moradores.

En todos los paises con disponibilidad de datos, mds de
la mitad de los hogares urbanos se declara propietario
del lugar donde vive. Sin embargo, esto no significa que
posean un titulo de propiedad conforme a la legislacién
vigente. En muchos paises, entre ellos Argentina y Brasil,
el término se identifica con la propiedad de la estructura
fisica, es decir, la propia vivienda, no con la propiedad del
suelo, ni con la existencia o no de un titulo de propiedad.
Tampoco hace referencia a si la vivienda o el barrio tiene
reconocimiento urbanistico o cumple con los requisitos
juridicos exigidos para tener condicién urbana segtn las
normas de planeacién de la ciudad.

La tenencia en alquiler presenta variaciones, entre el
5% de hogares en el caso de Nicaragua y 9% de Peru al
34% de Reptiblica Dominicana o el 38% de Colombia'®.
Se estima que, en general, el mercado de alquiler es
proporcionalmente mayor en dreas formales debido a que
en éstas existen mecanismos juridicos de proteccién mds
eficaces”.

En cuanto a las figuras incluidas como otras formas de
tenencia, el porcentaje difiere segin el pais, pero siempre
representa un ndmero significativo, que oscila entre el

Gréfico 3.4

Morelia, Mexico. La vivienda en propiedad es la principal forma juridica de
tenencia en la region. © Jorge Adrian Ortiz

10 y el 20% de los hogares. Es una categorfa que puede
concentrar altas carencias habitacionales. Estas cifras
podrian ser superiores en paises de tradicién anglosajona
del Caribe debido a sus sistemas tradicionales o colectivos
de la propiedad (actualmente en un proceso de transicién
hacia regimenes privados), las herencias de los sistemas
coloniales y la debilidad en los sistemas de registro y
propiedad, pero resulta dificil de estimar a falta de datos
oficiales.

Pese a su importancia econdmica y social, las politicas
enfocadas al alquiler estdn poco desarrolladas en la regién.
Los grupos de bajos ingresos podrian encontrar alternativas

Distribucién de hogares urbanos por condicion juridica de la tenencia de la vivienda. Circa 2007

= Inquilino

m Otras modalidades

m Propietario N

Fuente: Elaboracion con datos de la CEPAL, Division de Estadistica y Proyecciones Econdmicas, sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los respectivos paises. Paises seleccionados para esta ilustracion grafica.
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Tabla 3.1

Tendencias recientes en la condicién juridica de la tenencia. Areas urbanas

Paises Periodo comparado Variacion en el porcentaje de hogares
Propietario Arrendatario Otras modalidades
Venezuela (Rep. Bol.) 1990-2007 73 17 0,4
Pert 1997-2003 6,9 -4,6 2,3
Brasil 1990-2007 6,5 2,7 -3,8
El Salvador 1990-2006 6,3 -8,3 2
Chile 1990-2006 53 -1.9 -3,4
Honduras 1990-2007 4,3 2,3 -6,7
Bolivia (Est. Plu.) 1990-2007 39 2,6 -6,4
Guatemala 1998-2004 2,6 -7 -0,9
Paraguay 1990-2007 1,7 -5,0 3,4
Uruguay 1990-2007 -0,3 -2,7 3
Costa Rica 2000-2007 -4,9 4,5 0,3
Nicaragua 1993-2006 -4.9 0,2 4,8
Argentina 1991-2006 -5,6 2,2 3,4
México 1992-2006 7,2 3.3 3,8
R. Dominicana 1995-2006 -1,8 6,5 1,4
Colombia 1990-2007 -12,5 3,6 8.8

Fuente: Elaboracion con datos de CEPAL, Division de Estadistica y Proyecciones Econdmicas, sobre la base de tabulaciones especiales de las

encuestas de hogares en areas urbanas seleccionadas de los respectivos paises.

de vivienda en 4reas urbanas consolidadas si se adoptaran
programas de subsidio para el alquiler focalizados en ellos.
Esto tendrfa una incidencia positiva sobre su nivel de
ingresos reales, sus condiciones habitacionales y la calidad
de vida de las familias, mientras que evitaria a la ciudad
gastos publicos asociados a la urbanizacién ilegal®.

Una tarea pendiente en América Latina es la proteccién
de la seguridad juridica de la tenencia de los arrendatarios.
Buena parte de los hogares no dispone de un contrato
escrito o, incluso cuando lo tiene, desconoce la legislacion;
también se dan casos en que, aun conociéndola, no se
aplica.

Respecto a la tenencia de los asentamientos de origen
irregular, cabe destacar que la regién cuenta con mds
de cuarenta afios de experiencias de redefinicién de los
derechos de propiedad en estos contextos. Numerosas
ciudades han procedido a lo que genéricamente se conoce
como titulacién, es decir legalizar la tenencia de lotes
individuales a favor de las familias que los ocupan?. Con
diferentes focos y alcances, se han identificado este tipo
de politicas en al menos 17 paises de América Latina y el

Caribe??.

Vivienda, espacios publicos y convivencia

Recuadro 3.3
Regularizacién de titulos en Peru y Brasil

Un caso especialmente conocido es el de Pert, donde se han
desarrollado ampliamente programas masivos de titulacion
individual. Entre 1996 y 2006, fueron entregados mas de
un millén y medio de titulos, de los cuales mas de un tercio
correspondieron a Lima%. Este esquema, sin inversiones
ni mejoras en la redes de servicios basicos, vias o plazas
publicas, no ha dado todos los resultados esperados puesto
que su impacto sobre el alivio de la pobreza es muy discutible.
Contrariamente a las expectativas creadas, no se ha observado
un cambio importante en el acceso al crédito formal para las
familias ya tituladas?.

En Brasil, un caso representativo ha sido el de Recife, donde
buena parte de los asentamientos informales mas antiguos
estaban localizados en terrenos de propiedad publica. La
propia legislacion impedia el reconocimiento de derechos para
los habitantes de estos barrios. Para superar este obstaculo se
cred la figura de “Concesion del Derecho Real de Uso”, que
contribuyo a establecer un nuevo paradigma sobre la funcion
social de la propiedad publica y privada. La concesion fue un
primer paso para la regularizacion de los barrios y su mejora
urbanistica mediante intervenciones e inversiones publicas.
Este caso es de especial relevancia pues la figura juridica
fue posteriormente incorporada al Estatuto de la Ciudad
(legislacion federal aprobada en 2001), convirtiéndose asi en
una herramienta al alcance de todos los municipios brasilefios.
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Subsidios a la construccion y mejora de
viviendas

América Latina y el Caribe destacan en el escenario
internacional por la calidad y diversidad de sus programas
de subsidio a la vivienda. Los subsidios, recursos publicos
no reembolsables, en general en dinero, pero también en
materiales, facilidades de crédito, reduccién de costos
asociados a la vivienda y otros complementos, han sido
utilizados en la regién como un importante instrumento
de las politicas publicas de vivienda y hdbitat.

Desde la década de 1980, varios paises de la regién
han adoptado progresivamente politicas de vivienda
de interés social orientadas al mercado mediante el
llamado “subsidio a la demanda”. Por este mecanismo,
el Estado concede directamente al hogar o persona de
bajos ingresos un dinero o bono para complementar su
capacidad econdémica y facilitar su acceso a una vivienda
social producida por el mercado. Ademds de ayudar a las
familias, este tipo de politica busca incrementar el stock
de viviendas mediante la produccién privada e incentivar
el sector de la construccién y, con ello, la dindmica
econémica del pafs.

Siguiendo el modelo chileno, pionero en la regién,
paises como Colombia, Costa Rica, México y Brasil
han adoptado esquemas de subsidios similares para la
construccién, adquisicién o mejora de las viviendas.

Segtin el pais y la poblacién beneficiaria, el esquema
de subsidios a la demanda, se completa con créditos
hipotecarios mds favorables y otros subsidios directos
o indirectos para la produccién de vivienda. Son
los “subsidios a la oferta”, que apoyan a empresas y
prestadores de servicios para la adquisicién de terrenos, la
produccién de materiales, la construccién de viviendas e
infraestructuras, la disponibilidad de servicios bancarios y
créditos. También incluyen descuentos en pagos asociados
a los trémites, la escrituracién y el registro de la propiedad
para las viviendas de interés social.

En el pasado, las tentativas de subsidio masivo a la oferta
de vivienda no fueron muy exitosas ya que no permitian
optimizar los costos. Sin embargo, vale la pena destacar
el interés de este mecanismo para facilitar o acelerar la
adaptacién de la oferta de viviendas y servicios hacia
tipologfas y productos de interés social, que no se generan
espontdneamente por no tener suficiente rentabilidad
inmediata.

También existen programas de subsidios directos de
pequefias cuantfas para la mejora de las condiciones fisicas
de las viviendas con altas carencias habitacionales, en
especial para la cocinay los bafios. Generalmente, llegan a
un mayor nimero de beneficiarios al no estar vinculados
a condiciones juridicas de propiedad o reconocimiento
formal del asentamiento. Son programas que tienen
una visibilidad politica importante al permitir mejoras
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Recuadro 3.4
El modelo chileno y sus limites

Considerado como un paradigma regional, el modelo
desarrollado por el Gobierno chileno logré reducir a minimos el
déficit cuantitativo de viviendas y practicamente universalizar
la cobertura de servicios basicos en areas urbanas. Con una
orientacion de mercado, el Estado se valio de subsidios directos
a los hogares para que pudieran adquirir una vivienda social
nueva producida por el sector privado, un mecanismo que en
los afios ochenta fue innovador. Este esquema incorpord la
desregulacion sobre localizacion, disefio y estandares de las
viviendas, y la liberalizacion normativa del suelo.

Hoy, si bien el stock habitacional ha aumentado ampliamente
y el déficit cuantitativo ha disminuido a minimos, problemas
de calidad, segregacion, fragmentacion, inseguridad, violencia
urbana y hacinamiento, principalmente en barrios y areas
donde se localiza la vivienda social subsidiada, ocupan un
espacio importante en las preocupaciones publicas.

Investigaciones académicas como “Los con techo”?y “Crimen
y violencia urbana“? hablan del impacto del disefio y ubicacién
de las viviendas subsidiadas en estos problemas sociales. La
calidad y localizacion de la vivienda y su entorno destacan
como elementos centrales a ser considerados en las politicas
habitacionales.

El gran dinamismo y construccion de viviendas sociales junto
con la desregulacion de las areas de expansion urbana y la falta
de una politica de suelo coordinada con la politica de vivienda,
contribuyo, al menos en el caso de Santiago, al incremento
desproporcionado de los precios de los terrenos en la periferia
de la ciudad. La consecuencia ha sido un peso cada vez mayor
del suelo en el costo total de la vivienda y crecientes distancias
al centro y los subcentros de la ciudad. Este efecto dificulta el
acceso de los pobres a una vivienda, al tiempo que reduce la
calidad de las viviendas ofrecidas?.

concretas de la vivienda, pero no resuelven problemas de
fondo, como la falta de acceso a agua entubada, a una red
de recoleccidén de excretas y de aguas residuales.

Las ventajas e inconvenientes de los mecanismos de
subsidios descritos han sido objeto de numerosos
debates. Los subsidios son herramientas poderosas pero,
al introducir distorsiones en el mercado, requieren ser
utilizados con cuidado y transparencia para no generar
costos sociales, econémicos o ambientales que puedan
comprometer el alcance de sus objetivos y su sostenibilidad.

El subsidio deberia beneficiar a quien mds lo necesita.
La légica del mercado tiende a excluir a sectores muy
vulnerables que no ofrecen el perfil econémico, de ahorro
y cofinanciacién exigidos. Esta exclusién se refuerza
por la ineficiencia y bajo desarrollo de los mercados de
suelo urbanizado, financiero y de crédito en la regién. La
solucién pasa por incluir criterios de seleccién acordes
con las realidades socioeconémicas de las familias pobres.
Ademds, debe reconocerse que no siempre es viable una
vivienda en propiedad y un crédito bancario, y que, en
estos casos, hay que buscar otras alternativas, como los
subsidios para el alquiler.
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Una debilidad de los esquemas de subsidios estd ligada
a la localizacién, el disefio y la calidad de las viviendas
subsidiadas. Cuando estos dos componentes son
determinados por el mercado, la presién por rebajar los
costos lleva a elegir terrenos extremadamente periféricos
y generar condiciones habitacionales y de servicios
insuficientes. Por ello, es necesario articular los subsidios
con estindares minimos de calidad o, de lo contrario,
se termina creando nuevas trampas de pobreza. Sin
orientacién del poder publico, el mercado sigue su 16gica
econdmica, y reproduce espacialmente el patrén de
segregacion social que predomina en la regién.

Si bien no se ha identificado una solucién universal para
todos los contextos, es razonable afirmar que los programas
mids efectivos son los que logran combinar las ventajas de
las modalidades de oferta y demanda, la actuacién publica
en la regulacién de estdndares y el dinamismo de los
mercados de suelo.

Un factor relevante a tener en cuenta es que buena parte
de las necesidades habitacionales de los hogares pueden ser
satisfechas con el stock de vivienda. Por ello, es importante
atender también la calidad de las unidades existentes
mediante programas de mejoramiento de viviendas y
barrios, intervenciones para reducir su vulnerabilidad
estructural y la renovacién de dreas urbanas.

Politicas de suelo y planificacién
urbana

En la mayoria de las economfas de la regién, se iniciaron
en las dltimas décadas procesos de liberalizacién del
mercado de suelo urbano que, unidos a otros factores,
han sido caldo de cultivo de fenémenos especulativos. El
mercado del suelo tiene la particularidad de no ser eldstico.
Es un recurso natural, disponible en cantidad limitada y
altamente determinado por criterios de localizacién y de
infraestructura, que no son transferibles.

El problema es que la tierra no solo tiene una funcién
econémica, también tiene un fin social inherente. La
adquisicién de suelo, ya sea en el mercado formal o
informal, es uno de los vehiculos principales de acceso a
la vivienda. También determina las formas y condiciones
de la expansién urbana. Las politicas de vivienda, las
politicas urbanas y las politicas de reduccién de la pobreza
no pueden abordarse ignorando las condiciones del
mercado de la tierra, incluyendo su componente informal.

Paradéjicamente, el suelo urbano raramente ha sido objeto
de una politica de Estado y, en la mayoria de los paises,
solo se han tomado medidas « posteriori con el objetivo de
regularizar situaciones de ilegalidad o informalidad. Salvo
algunas excepciones, en las ciudades de América Latina
y el Caribe, el mercado de suelo estd poco reglamentado
y no existen politicas puablicas claramente orientadas a
favorecer su distribucién mds equitativa.

Vivienda, espacios publicos y convivencia

La concentracién de recursos econémicos en la ciudad
y el incremento sostenido del precio del suelo urbano
hacen que la fiscalidad del suelo sea un instrumento clave
para la financiacién de proyectos y del proprio gobierno
local. Frente a la tradicién regional de baja tributacién
inmobiliaria, varias ciudades, como So Paulo y Bogotd,
cuentan con experiencias importantes de obtencién de
recursos a partir del beneficio econémico que los propios
gobiernos generan cuando otorgan usos y densidades de
suelo, y cuando realizan inversiones publicas en un 4rea

de la ciudad.

Recuadro 3.5
Subsidios a la vivienda en Colombia y Brasil

En Colombia, desde 1991, existe un sistema institucional
y financiero para el desarrollo de subsidios publicos a los
hogares, principalmente para la compra de vivienda nueva. El
dispositivo distingue dos grandes grupos: viviendas de interés
prioritario, para las familias mas pobres, y viviendas de interés
social, para hogares con recursos limitados. El monto del
subsidio es progresivo en funcion de la capacidad econdmica
y la puntuacion que reciben las familias en el sistema nacional
de identificacion de potenciales beneficiarios de programas
sociales (SIBEN).

SegUin una reciente evaluacién del BID?, solo un 15% de los
hogares colombianos tiene capacidad econdmica para cubrir
los costos de una hipoteca. Una consecuencia importante
es que la efectiva utilizacién de los subsidios asignados es
bastante inconstante, pues los hogares no siempre relinen
las exigencias de ahorro o de perfil bancario. La evaluacion
mostré, también, que el costo de la vivienda en propiedad y
el crédito bancario llegan a comprometer la canasta basica de
consumo de un 25% de los hogares beneficiados, es decir, para
estos hogares la vivienda opera como un inductor de pobreza.

En 2009, el Gobierno de Brasil lanz6 un programa nacional para
crear un millon de viviendas en dos afios, “Mi casa, mi vida".
El programa comprende varias modalidades estructuradas en
funcion del nivel de renta de los hogares. Para las familias
que ganan hasta 3 salarios minimos, el programa opera con
organizaciones de base y alianzas publico-privadas. Para los
otros grupos el mecanismo esta mas alineado con los enfoques
tradicionales del sector privado.

El programa combina subsidios a la demanda y financiamiento
de vivienda asequible mediante prestamos rembolsables. En
los dos primeros afos, se han construido y entregado mas de
338.000 viviendas, y contratado mas de un millén. Ademas,
fueron invertidos 53.140 millones de reales (28.000 millones de
dolares) y creado 665.000 nuevos empleos.

Por su envergadura y las cantidades de dinero que implica,
esta considerado un hito en la consolidacion de una politica de
vivienda en Brasil. Entre los desafios que enfrenta el programa
figura el de contribuir a crear ciudades mas compactas,
integradas y sostenibles, incluyendo la prestacion de servicios,
un aspecto que se prevé reforzar en la segunda fase.

Informacion disponible en:

http://www1.caixa.gov.br/gov/gov_social/municipal/programas_habitacao/
pmcmv/
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Recuadro 3.6
La fiscalidad del suelo como recurso para
financiar infraestructuras

Las contrapartidas que puede obtener el gobierno local de
los usos y aprovechamientos urbanisticos, cuando estan
articulados a mecanismos de planificacion y gestion del suelo,
ha quedado patente en Bogotd y Sdo Paulo®.

EnBogota, laimplementacion dela “Participacion en Plusvalias”
permitié recaudar entre 2009 y 2011 aproximadamente 38
millones de délares®® con una finalidad de redistribucion,
principalmente mediante el financiamiento de vivienda social
y el mejoramiento de asentamientos precarios.

En Sdo Paulo, se han realizado importantes recaudos para
cubrir costos de infraestructura y garantizar viviendas para los
residentes de bajos ingresos por medio de los “Certificados
de Edificabilidad Potencial Adicional Constructiva” (CEPAC).
Se trata de un tipo de venta en subasta publica de superficie
construible adicional a la prevista dentro de operaciones
urbanas. A modo de ejemplo, en la “Operacién Urbana Faria
Lima"“, entre 1995y 2004 fueron comprados por los promotores
inmobiliarios cerca de 1 millén de metros cuadrados adicionales
de construccion para ser utilizados dentro del perimetro de la
operacion, con un recaudo de mas de 150 millones de ddlares?'.

Existen experiencias en otras ciudades, con instrumentos
adaptados a su propia dindmica urbana, capacidad técnica
y marco juridico. Las herramientas pueden ser tributarias,
como en el caso de Bogotd, u obligaciones no tributarias
asociadas al planeamiento, tales como las cuotas de suelo
para la construccion de infraestructuras, las cuotas de vivienda
social dentro de los proyectos inmobiliarios, etc. Estas medidas
aumentan la oferta de suelo urbanizable disponible, permiten
el financiamiento urbano de infraestructuras y desincentivan
las practicas de retencién especulativa del suelo®.

B 3.2 Espacios publicos

La evaluacién de las condiciones habitacionales es
inseparable de la oferta, disponibilidad, calidad y
seguridad del espacio publico. Los espacios publicos son
lugares de convivencia e interaccién social por excelencia.
Constituyen los ejes articuladores de las ciudades y sus
servicios, y desempefian funciones sociales, institucionales,
ambientales, de movilidad y recreacién.

El espacio publico urbano y los espacios de propiedad
privada, pero de uso publico, como los centros comerciales,
tienen también un papel importante como extensién de
la casa, particularmente cuando ésta es de dimensién
reducida. La disponibilidad de espacios publicos en
cantidad y calidad ocupa un papel central en el poder
de atraccién de las ciudades y la aceptacién social de la
densidad urbana, tan necesaria para la sostenibilidad.

Escasa medicién y regulacién

En la regién hay estudios sobre el espacio publico desde
un punto de vista funcional, legal o social. Sin embargo,
las mediciones cualitativas y cuantitativas del espacio
publico urbano, su disponibilidad, aprovechamiento y
acondicionamiento son casi inexistentes y muy parciales.

Medir la oferta de espacios publicos plantea desafios
similares a los analizados en el caso de la vivienda. Las
mediciones cuantitativas cambian segin la definicién
de espacio publico. La medicién puede estar limitada
a los espacios publicos tradicionales, constituidos por
las plazas y parques, o, en el otro extremo, abarcar

todo el drea no edificada —incluyendo calzadas, aceras,

l

Sao Paulo, Brasil. Existe una escasa medicion de los espacios publicos disponibles en la region. © Dannielle Moody
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espacios peatonales, zonas verdes de separadores viales,
zonas deportivas, alamedas, jardines, zonas de reserva
forestal o de proteccién ambiental, playas y terrenos no
construidos que informalmente se usan como campo de
fatbol— e incluso el centro comercial. Existe ademds una
ambigiiedad entre la medicién de espacios publicos y de
4reas verdes de la ciudad, las cuales no siempre son espacio
accesible o de aprovechamiento publico®.

La cantidad de 4reas verdes es una de las mediciones mds
frecuentes de espacio publico®®, junto con la de calles
peatonales, vias exclusivas para el transporte publico
y la bicicleta, plazas y equipamientos publicos, pero
serfan necesarias investigaciones complementarias para
sistematizar la informacién y permitir la realizacién de
sintesis a nivel nacional y regional.

La experiencia realizada en México por el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) en el
censo de 2010 para medir las condiciones de la vialidad,
sefializacién, alumbrado publico, accesos peatonales y
vehiculares, alcantarillado, rampas y arborizacién en dreas
urbanas ha establecido un primer referente de medicién del
entorno urbano®. Otra iniciativa de interés es la medicién
mediante encuestas de satisfaccién, como la realizada
por la red “Ciudad, ;Cémo Vamos?”. Sin embargo,
la complejidad de la tarea, su cardcter necesariamente
subjetivo y la importancia del contexto especifico de cada
situacién representan limitaciones estructurales para la
busqueda de respuestas al desafio de la medicién de la
calidad de los espacios publicos.

Frontera difusa entre espacio publicoy
privado

En una regién con altos indices de desigualdad de ingreso
y oportunidades, el acceso real a las ofertas urbanas
estd estrechamente ligado al estatus socioeconémico
del ciudadano. En las ciudades de América Latina y
el Caribe, el espacio publico se presenta fragmentado
tanto en la oferta como en sus condiciones de disefo,
mantenimiento, seguridad, localizacién y
animacién. Es una fragmentacién relacionada con la

acceso,

segregacion social y espacial*’, mecanismos que tienden a
reforzarse mutuamente.

El déficit y la inequidad en el acceso a espacios publicos
no se han solucionado con la expansién de las ciudades,
mds bien al contrario. Como consecuencia de la débil
regulacién del mercado de suelo, las cesiones de suelo para
espacio publico en el marco de proyectos de desarrollo
urbano, cuando existen, no siempre son adecuadas, ni en
proporcidn, ni en calidad o localizacién.

En las dreas precarias, una cancha de futbol y un salén
comunitario constituyen, en el mejor de los casos, la
tnica oferta de espacio publico al margen de las calles.
El crecimiento urbano no planificado ha producido 4dreas

Vivienda, espacios publicos y convivencia

Recuadro 3.7
¢Cémo vamos?

En la region, diversas iniciativas de la sociedad civil buscan
medir la calidad de vida en el entorno urbano y contribuir
al debate sobre espacio publico y su inclusion en la agenda
politica.

Como parte de esas acciones, han surgido, en ciudades como
Bogot4®®, Guadalajara®, Lima® o La Paz*, observatorios
ciudadanos para el control de la gestion municipal y la
generacion de conocimiento que ayude a la toma de decisiones.
Estos organismos se han unido en la Red Latinoamericana de
Ciudades Justas y Sostenibles. Dicha red agrupa ya a mas de
37 observatorios o entes locales en nueve paises (Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Paraguay, Perl y
Uruguay).

Con una mezcla de indicadores cuantitativos y de percepcién
ciudadana, estos observatorios evaltian y monitorean diversos
componentes bajo la pregunta comtn ; Cémo vamos?

En el caso de “Bogota, como vamos”, pionero en la region,

la condicién y calidad del espacio publico se mide, desde una

vision que prioriza lo colectivo y al peatén, a partir de:

e Cambios, condiciones y cobertura de la malla vial que sirve
al Transmilenio y a las ciclorutas.

¢ Cantidad de espacio publico por habitante.

e Condiciones de los andenes y separadores segin los
usuarios.

e (Calificacion ciudadana a parques y zonas verdes, vias
de acceso barriales, iluminacion de espacios publicos,
transporte publico, estado de la malla vial y administracién
del transito.

con vias muy estrechas, sin pavimento ni desagiies, en
las que los terrenos que podian servir para actividades
comunitarias han sido ocupados para usos privados.
Es particularmente preocupante considerando que los
impactos negativos de la falta de espacio ptblico aumentan
cuando la superficie interior de la vivienda por persona
también es reducida, creando una doble reclusién urbana.

Sin embargo, serfa un error no valorar los espacios
publicos que resultan de la ocupacién orgdnica o informal
del terreno, especialmente considerando el cardcter de
las actividades y eventos que acogen®. En general, los
espacios publicos existentes en los barrios precarios tienen
un significado particular para quienes los habitan*
y presentan el potencial de transformarse en espacios
publicos totalmente consolidados y con altos grados de
sostenibilidad econdmica y social mediante intervenciones
fisicas de alcance relativamente reducido.

Por otra parte, los proyectos inmobiliarios de barrios
cerrados destinados a un publico de poder adquisitivo
medio y alto tienden a incluir espacios de recreo cuyo
acceso estd restringido a los habitantes del condominio, y
con un tamafio y un disefio generalmente limitado o, en
todo caso, muy lejos de lo que se podria alcanzar con una
debida planificacién y aprovechamiento colectivo de los
esfuerzos de inversién.
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Al mismo tiempo, han surgido los centros comerciales
como lugares de encuentro comin, en sustitucién
de los espacios publicos tradicionales, pero con una
diferencia fundamental: son espacios privados, orientados
exclusivamente al consumo, con reglas de acceso que
dependen de la apariencia y del poder adquisitivo de las
personas.

Muchas ciudades de la regién estdn también confrontadas
con la problemdtica de la ocupacién de sus espacios
publicos tradicionales por actividades econdémicas
formales o informales. Este fenémeno es consecuencia, en
gran medida, de la falta de reglamentacién y control por
parte de las autoridades locales. Frente a los inconvenientes
que puede generar, es importante tener en cuenta que
el comercio informal en la via publica es una fuente de
ingresos indispensable para sectores importantes de la
poblacién que viven de esa actividad. Las operaciones
policiales de desalojo y confiscacién de la mercancia —un
recurso frecuente en la regién— no resuelven el problema,
especialmente si no se acompafian de alternativas que sean
econdmica y socialmente viables.

Con tasas de motorizacién en constante aumento??, las
ciudades han visto sus calles cada vez mds invadidas por
los automdviles. Existen iniciativas recientes en la regién
de reapropiacién del espacio vial por otros usuarios,
mediante la apertura de ciclovias en fin de semana o la
peatonalizacién temporal o definitiva de algunas calles.
Son iniciativas que, en general, tienen un amplio grado de
apropiacién social.

Arequipa, Per(. Las calles de las ciudades estan invadidas de automoviles.
© Claudia Lucia Palacios
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Recuadro 3.8
El espacio publico en la Carta por el Derecho
a la Ciudad

Movimientos de la sociedad civil iniciaron en los afios noventa
un proceso, impulsado en el espacio del Foro Social Mundial,
que tuvo como resultado la Carta por el Derecho a la Ciudad*,
un instrumento para luchar contra la exclusion y establecer
compromisos y medidas en favor de una vida digna en la
ciudad.

En relacion al espacio publico, la Carta afirma que el derecho a
la ciudad se define como el disfrute equitativo de las ciudades
dentro de los principios de sustentabilidad y justicia social
(Preambulo).

La formulacién e implementacién de politicas urbanas
deben promover el uso socialmente justo y ambientalmente
equilibrado del espacio y el suelo urbano, en condiciones
dignas y seguras, y con equidad entre los géneros (Articulo I1).

Para garantizar el derecho a un desarrollo urbano equitativo
y sustentable, la planificacion de la ciudad y los programas y
proyectos sectoriales deberan integrar el tema de la seguridad
urbana como un atributo del espacio publico (Articulo V).

Las ciudades deben disponer y garantizar el derecho de
asociacion, reunion, manifestacion y uso democratico de los
espacios publicos (Articulo IX).

El derecho a un disfrute pleno de la ciudad y sus espacios
publicos han tenido un reconocimiento singular en Ecuador,
donde fue incluido en la Constitucion de 2008 (Articulo 31)*.
En México, el gobierno del Distrito Federal firmé la Carta de
la Ciudad de México por el Derecho a la Ciudad en julio de
2010%..

Iniciativas a escala urbana

Los paises de la regién han desarrollado en los dltimos
afios proyectos integrales o multipropésito para atender
asentamientos precarios y dreas deterioradas de la ciudad.
Estas iniciativas pretenden, en general, superar las
légicas sectoriales a favor de intervenciones integrales,
que incluyen la realizacién de importantes inversiones
publicas orientadas a la apertura o recalificacién de
espacios publicos, vias, dreas verdes e infraestructuras,
y a la ampliacién de la oferta de servicios sociales,
restableciendo incluso un estado de derecho mediante una
presencia policial reforzada.

Trabajando simultdneamente en varios aspectos de la
precariedad del barrio que es objeto de la intervencién,
se pretende crear una masa critica y dindmica positiva
que pueda autoalimentarse y anclarse en espacios
publicos capaces de funcionar como ejes articuladores
de los nuevos servicios educativos, sociales, culturales y
comunitarios. Son intervenciones que han demostrado su
éxito, pero que, al requerir una fuerte inversién, tienen
posibilidades de réplica limitadas. Este tipo de iniciativas
tendrfan mayor financiacién si se aplicaran instrumentos
de captura de plusvalias y contribucién por obras.

Estado de las ciudades de América Latina y el Caribe e 2012



Recuadro 3.9

Rio de Janeiro: integracion de las favelas a la ciudad formal

En 1994, el gobierno del Municipio de Rio de Janeiro inici6 el
Programa “Favela-Barrio"”, una iniciativa novedosa para la
mejora fisica de asentamientos informales precarios (favelas)
en diversas éareas de la ciudad. “Favela- Barrio” buscaba la
integracion fisica y social de esos barrios a la ciudad formal,
por medio de mejoras en la infraestructura, servicios publicos,
y espacios de uso colectivo, y no solo mediante la mejora de las
viviendas.

La iniciativa adquirid una nueva dimension en 2010 con el
lanzamiento de un nuevo programa, “Morar Carioca”, con igual
foco de inclusion fisica y social, y la ambicion de realizar una
integracion urbana y social completa y definitiva de todas las
favelas de Rio de Janeiro para el afio 2020. El programa pretende
profundizar las fases anteriores, adoptando un enfoque mas
integral, con mayor énfasis en la planificacion urbana de largo
plazo, la sostenibilidad ambiental y las condiciones de acceso a
las favelas. Asimismo, el gobierno municipal pretende instaurar
un sistema de mantenimiento de las obras realizadas y de control

En los centros histdricos, la falta de inversién publica y
el abandono progresivo han resultado frecuentemente en
procesos de deterioro y transformacién en tugurios. En
la regién se han dado iniciativas diversas de desarrollo
integral, recuperacién y renovacién de centros histéricos,
particularmente en las capitales, como en La Habana,
Quito o Ciudad de México. Mds alld de su éxito,
mundialmente reconocido, estas intervenciones no dejan
de plantear desafios importantes, particularmente para
evitar, o por lo menos frenar, el fenémeno de elitizacién
urbana que los acompafia. Sin medidas preventivas, la
recuperacion de centros histéricos tiende a desplazar a la
poblacién mds vulnerable hacia zonas periféricas precarias,
que pueden convertirse en trampas de pobreza.

Las intervenciones sobre los espacios publicos resultan
particularmente complejas  teniendo en cuenta la
cantidad de entidades e interlocutores que deben estar

Recuadro 3.10

y ordenamiento de la ocupacién y usos del suelo, como ocurre en
las areas formales de la ciudad“®.

Para ampliar y consolidar la accién, el programa busca
alianzas con los gobiernos federal y estatal, organizaciones no
gubernamentales y representantes de la sociedad civil. Mediante
un concurso realizado en colaboracién con el Instituto de
Arquitectos de Brasil (IAB-RJ), se seleccionaron 40 proyectos que
tratan fundamentalmente de introducir mas calidad en los espacios
publicos de las favelas, ayudando a su plena integracion®.

Es demasiado temprano para evaluar la contribucion especifica
de “Morar Carioca”, pero no cabe duda de que la integracién de
las favelas de Rio de Janeiro a la ciudad formal esta en marcha,
por lo menos en la zona sur de la ciudad. Iniciativas paralelas
como la organizacion de carreras atléticas, la publicacion de guias
gastronomicas, la realizacion de visitas turisticas y la apertura de
restaurantes y hoteles en las favelas son indicaciones claras de las
transformaciones en curso.

Quito, Ecuador. En la region se promueve la recuperacién de Centros Historicos.
© Aitor Pena Bilbao

Programa Piloto de Reasentamiento en sitio propio: Viviendas con corazén en la quebrada Juan

Bobo (Medellin, Colombia)

En 2004, el gobierno del municipio de Medellin escogié un
asentamiento informal en la quebrada Juan Bobo para un
programa piloto de mejoramiento e integracion social y espacial
in situ, es decir, sin desplazar a la poblacién a otros lugares.

La parte baja de la quebrada, por la que transcurren
principalmente aguas residuales, estaba ocupada por 1.260
personas, en su mayoria mujeres, ancianos y nifios, en extrema
precariedad habitacional, con altos déficits de espacio publico y
accesibilidad, condiciones sociales criticas y un 35% de ellas en
areas de riesgo ambiental.

Entre las prioridades de la intervencion estaban la concertacion
con la comunidad, la gestion del proyecto desde el gobierno y la
proteccion contra desalojos, expropiaciones y expulsiones.

Para su financiamiento se movilizaron recursos nacionales,
municipales y la contribucion de la propia poblacién. El respeto
por el componente ambiental, para evitar nuevas ocupaciones
en las areas de riesgo, y el trabajo con la comunidad para el
establecimiento de nuevos cddigos sociales de convivencia,
respeto y uso de areas comunes y publicas, fueron aspectos claves
del proyecto.

Entre los resultados obtenidos estan el acceso a servicios de
acueducto, alcantarillado, recoleccién de basuras, un sistema de
movilidad y espacios publicos. Se ha logrado la titulacién para
las familias y el llamado “pacto urbano”, entre las autoridades
y grupos que ejercian el control del territorio, que hizo posible el
acceso al asentamiento en condiciones de seguridad.

Fuente: Programa de Buenas Practicas, Ciudades para un futuro sostenible. http://habitat.aq.upm.es/Ibbpp.html
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Recuadro 3.11

La recuperacién del casco histérico de La Habana y Quito

El centro historico de La Habana (Cuba), catalogado como patri-
monio cultural e histérico de la Humanidad y caracterizado por
una alta densidad de poblacion de bajos ingresos, fue declarado
en 1993 como zona prioritaria para intervenciones orientadas a
su conservacion, debido a su avanzado estado de deterioro.

La medida conllev la adopcidn de un plan de rehabilitacién para
la restauracion de mas de 300 edificaciones hasta 2005. Las
prioridades eran la mejora para uso habitacional, la accesibilidad
y el equipamiento sanitario, educativo y comunitario.

Para financiarlo, se usaron recursos provenientes de fuentes tan
diversas como el Gobierno, el sector hotelero, el inmobiliario,
donaciones, la cooperacién internacional y el aporte de
trabajadores.

La restauracion incluyé la mejora de instalaciones para usos
sociales, culturales y la oferta de servicios asociados al turismo.
El proyecto, que permiti6 recuperar el patrimonio histérico sin
perder su caracter residencial, favorecié el desarrollo de nuevas
actividades econdémicas y ha inspirado iniciativas similares en
otras ciudades del pais®.

El centro histérico de Quito (Ecuador), patrimonio de la
Humanidad desde 1979, es uno de los mas grandes de la regién,
con 376 hectareas. Como en muchas otras ciudades, sufrié un
vaciamiento de poblacién con capacidad econémica a partir de la

involucrados, tanto del sector puablico, como privado y
comunitario. Ante este desafio, es alentadora la adopcién
de politicas nacionales en algunos paises, como México™
y Colombia®, que centran su atencién en la preservacién y
recuperacién del espacio publico como instrumento para
mejorar la calidad de vida.

Recuadro 3.12

década de 1980 y ha experimentado muchos cambios, tanto en
uso, como densidad y poblacion.

El area central alojaba instituciones y comercios, mientras que las
areas adyacentes se convirtieron en “inquilinatos”, habitaciones
mucho mas asequibles, pero con serias deficiencias, hacinamiento
y altos riesgos, como incendios por sobrecarga en el uso de
las redes eléctricas. Este panorama dio lugar a un proyecto de
vivienda del centro histérico, de relocalizacién de vendedores
ambulantes en centros comerciales y organizacion del transito
vehicular (1994-2004).

Con financiamiento local e internacional y el apoyo del sector
privado, el proyecto se centré en la recuperacion de las
edificaciones desocupadas para crear vivienda social y para la
venta de vivienda sin subvenciones publicas. Entre los objetivos,
figuraba lograr una ocupacién heterogénea, con presencia de
diferentes grupos sociales.

El patrimonio arquitectonico ha sido rehabilitado, se ha mejorado
la infraestructura basica de agua y saneamiento y, con ello, las
condiciones de vida de sus habitantes. La iniciativa, replicada
en Cuenca (Ecuador), tiene el desafio de mantener la diversidad
socioeconomica y la viabilidad financiera de la zona®.

Fuente: Programa de Buenas Practicas, Ciudades para un futuro sostenible.
http://habitat.ag.upm.es/Ibbpp.html

Si bien, la conservacién del espacio publico es
responsabilidad de todos los ciudadanos, la regulacién del
uso de los diferentes espacios, su planeacidn, recuperacién,
gestion y financiacién son competencias que incumben
principalmente a las autoridades locales. Las caracteristicas

Programa de rescate de espacios publicos en México

El gobierno de México inicié en el 2007 un Programa de Rescate
de Espacios Publicos, cuyas evaluaciones recientes ponen
de relieve planteamientos interesantes y aspectos positivos
relacionados con las cuestiones de la pobreza y la inseguridad,
y con las dificultades inherentes a su aplicacion, en un pais de
grandes dimensiones y en un contexto de profundos problemas
por el gran avance del crimen organizado.

Algunas encuestas realizadas en 2006 y 2008 en México
mostraban que los espacios publicos eran percibidos como
lugares inseguros, ademas de estar subutilizados, deteriorados
y mal mantenidos, que no respondian a las necesidades de la
poblacion y presentaban una oferta insuficiente de actividades
recreativas, lo que los transformaban en escenarios propicios
para conductas delictivas y de riesgo.

El Programa de rescate esta dirigido a zonas marginadas de
ciudades y zonas metropolitanas de al menos 50.000 habitantes,
apoyando, por un lado, el mejoramiento fisico de los espacios
(parques, plazas, unidades deportivas, jardines) y un abanico
de acciones sociales dirigidas a promover la organizacion
comunitaria, la participacion social y la prevencion de la
inseguridad y de las conductas de riesgo. Asi, trata de impulsar
la participacion de los beneficiarios en las distintas etapas de los
proyectos de rescate. Las unidades de atencién no son hogares
ni viviendas, sino territorios definidos con base en condiciones
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especificas, como espacios publicos deteriorados, abandonados
e inseguros.

La Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) es la instancia
ejecutora del programa desde su inicio, asi como los gobiernos
estatales y municipales. Los recursos de los tres niveles de
gobierno para financiar los proyectos provienen mayoritariamente
de la federacion y de los municipios. Los proyectos apoyados son
presentados por los municipios, lo cual da lugar, conforme a sus
necesidades, a registrar un proceso de cancelacion o modificacion,
asi como de reintegro de subsidios no ejercidos. En ocasiones,
algunos municipios deciden no participar en el Programa, o no
continuar con el mismo, al no contar con los recursos financieros
para aportar al menos el equivalente al 50% del costo total del
proyecto integral, tal como se estipula en las reglas de operacion
y lineamientos especificos del Programa.

El nimero de espacios publicos intervenidos en los 32 estados de
la Republica fue de 1620 en el 2010. En cada espacio, alrededor de
5000 personas se benefician de las obras realizadas (colocacion
de luminarias, instalacién de juegos infantiles, rehabilitacion o
habilitacion de espacios, construccion de canchas deportivas,
entre otras) y de las acciones llevadas a cabo (como cursos,
talleres, actividades deportivas, eventos artistico-culturales,
campanas de sensibilizacion, etc.)>.

Fuente: Martha Schteingart. El Colegio de México, 2012.
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del espacio publico y las actuaciones que se realizan en él
son determinantes en el modelo de ciudad, las condiciones
de vida de la poblacién y la capacidad de tener ciudades
mds inclusivas.

. 3.3 Convivencia y seguridad

El espacio publico desempefia un papel central en la
convivencia social. De la misma manera que espacios
publicos deteriorados, mal planeados o la falta de espacios
influyen en la aparicién de conductas antisociales y
violentas, su disponibilidad, calidad y libre acceso incitan
a la integracidn social y la ruptura de las barreras fisicas y
sociales de la inequidad.

La convivencia en los espacios puablicos de América
Latina y el Caribe estd seriamente comprometida por
la inseguridad. La violencia y la delincuencia se han
convertido, segtin las encuestas de opinidn, en la principal
preocupacién de los ciudadanos de la regién, junto con
el desempleo, la corrupcién y la pobreza®. Los costes
econémicos vinculados a la inseguridad son elevados, de
lo cual es una muestra el cdlculo realizado por el Banco
Mundial en Centroamérica”’, donde representan casi el
8% de su PIB®. El coste en vidas humanas queda reflejado
en las estadisticas: tan solo en 2008, en América Latinay
el Caribe murieron mds de 130.000 personas por arma de

Preocupante indice de violencia

En el mundo, los niveles mds altos de homicidios aparecen
asociados a un bajo desarrollo humano y econdmico, y a
grandes disparidades de ingreso entre la poblacién®. En
su conjunto, América Latina y el Caribe es la regién que
presenta la tasa de homicidios mds elevada del mundo (mds
de 20 por cada 100.000 habitantes)®!, situdndose muy
por encima del promedio mundial (7 por cada 100.000
habitantes). En El Salvador, Guatemala, Honduras y
Jamaica, la violencia urbana alcanza grandes proporciones
y estd causando un nimero de victimas mortales superior
al de los conflictos armados cldsicos®.

La violencia no afecta de la misma manera a todas las
zonas de la ciudad, ni a todas las ciudades. Si se compara
la exposicién a la violencia entre una ciudad y su pais, no
es posible identificar patrones generales. Existen ciudades
que presentan una alta concentracién de homicidios en
relacién a sus paises, como ocurre en Caracas, Ciudad
de Guatemala o Ciudad de Belice, y otras que tienen la
situacién opuesta, aunque con mucha menos diferencia
entre la tasa nacional y local.

Un tipo de violencia especialmente preocupante por su
intensidad, frecuencia y escasa visibilidad, es la violencia de
género®, que se manifiesta de diferentes formas. Muchos
actos violentos contra la mujer estdn relacionados con los
espacios publicos, pero también se dan en el transporte,
en el lugar de trabajo y en el hogar®. La falta de seguridad
en los espacios publicos induce a su abandono por las

fuego”. mujeres, provocando a su vez el debilitamiento del tejido
social y la reclusién femenina en los espacios privados®.
Entre 2004 y 2009, de los 25 paises con mayores tasas
de feminicidio en el mundo 13 estaban en la regién.
El Salvador se ubicaba en primer lugar, seguido, en
Grafico 3.5
Tasa de homicidios en ciudades seleccionadas y en su pais, circa 2009
120
100 -
80 -
60 -
40 -
20 - | —
0
NI RN L NN "b.o,bok\\'b\@.@\o S O & P B & L
SN $EFFTE T TS T T ET I
(9\‘2* 'z;\\“) ,\Q,QQ %’b 0(\' (\9 Sbb \OQ L ° s ¥ ) @0(\ \\’Q?
& ° TS ¢

m Tasa ciudad Tasa nacional

Fuente: Elaboracion con datos de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC). Consultado en noviembre de 2011.
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orden descendente, por Jamaica, Guatemala, Guyana,
Honduras, Colombia, Bolivia, Bahamas, Venezuela,
Belice, Brasil, Ecuador, y Republica Dominicana®.
Un caso particularmente conocido por su gravedad es
el de Ciudad Judrez (México), que ha recibido especial
atencién de organizaciones internacionales y medios de
comunicacion por la duracidn, frecuencia y brutalidad de
la violencia, as{ como por la lentitud en la respuesta de la
justicia®.

Agenda pendiente

En la region, el aumento de la criminalidad y la violencia
ha respondido a elementos materiales ¢ inmateriales,
entre los cuales el principal es, sin duda, la ausencia de
soluciones a los problemas de inequidad socioeconémica®®.
La inseguridad urbana también se nutre del deterioro
y mal disefio de los espacios publicos. Estrategias de
localizacién, accesibilidad, iluminacién y calidad del
mobiliario urbano, que respondan a las demandas sociales
y garanticen la igualdad, son determinantes para la
apropiacién y la convivencia social en el espacio urbano y
el acceso a otros elementos y servicios.

La inseguridad obliga a mayores inversiones por parte de
la sociedad para disminuir el riesgo de victimizacién, lo
que supone un sobrecosto adicional al funcionamiento
de la economia. También repercute fuertemente sobre los
valores en el mercado inmobiliario.

La violencia tiene un costo social muy alto al disminuir las
opciones de interaccidn, generar desconfianza —tanto entre
personas como hacia las instituciones®— vy, finalmente,
perdida de cohesidn, lo que tiende a su vez a alimentar el
problema. Los habitantes de barrios pobres y segregados
social y espacialmente sufren altos niveles de violencia
y coercidn, especialmente cuando estdn expuestos a la
presencia de grupos del crimen organizado.

Mds alli de la violencia objetiva, el temor tiene
consecuencias importantes sobre el modo de organizacién
de la ciudad y el disefio de espacios piblicos y privados. La
inseguridad repercute negativamente en la disponibilidad
fisica y temporal de espacios urbanos, en la medida en
que el ciudadano tiende a evitar 4reas consideradas
peligrosas o frecuentarlas en determinados horarios.
En casos extremos, puede conducir a una pérdida de la
nocién y prictica de la vida en comunidad, al inducir a los
individuos a aislarse en casa o en condominios cerrados.

El crimen y la inseguridad parecen hoy superar la
capacidad de respuesta de varios gobiernos™ de la regién,
representando un elemento desestabilizador para las
instituciones y hasta la existencia del Estado de derecho.
El reto para la regién es doble: disminuir los indices de
violencia en general y aumentar los niveles de confianza
interpersonal’’.
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Recuadro 3.13
Rio de Janeiro: de la coercién a la confianza

El tréfico de drogas es la fuente de buena parte de la violencia
organizada de Rio de Janeiro, la segunda ciudad més grande
de Brasil. Los grupos delictivos han actuado bajo el esquema
de células auténomas que se aprovechan de la geografia de
exclusion de la ciudad: éareas ocupadas por comunidades
pobres, muchas de ellas en cerros, con pésimas condiciones de
accesoy sin oferta adecuada de servicios sociales y de seguridad
publicos. Son las llamadas favelas, donde nifios y jévenes sin
oportunidades son cooptados por los narcotraficantes.

Durante décadas, las “favelas” han estado bajo el control
de bandas criminales que han usado estas areas para sus
actividades econdmicas ilegales y que gradualmente se han
apoderado de los territorios hasta proporcionar determinados
servicios, como la venta de bombonas de gas o la television
por cable, administrar la justicia “penal” y cobrar tasas
por transacciones inmobiliarias. Estas estructuras se han
beneficiado de la connivencia y corrupcién de grupos de
policias. Los habitantes de estas comunidades han quedado
expuestos a un altisimo grado de inseguridad y violencia,
excluidos de las ventajas que proporciona la ciudad y de los
servicios del Estado.

En 2008, el nivel de violencia y criminalidad convirtié esta
situacion en una prioridad en la agenda gubernamental y, en
diciembre de ese afo, el Gobierno del Estado de Rio de Janeiro
comenzd el despliegue de las llamadas Unidades de Policia
Pacificadora (UPP) para retomar los territorios sin violencia.

En enero de 2011, la municipalidad de Rio de Janeiro dio el
segundo paso de esta estrategia: la introduccion de las UPP
Sociales’? en las areas ya pacificadas. Este nuevo programa
aspira a consolidar la paz y el control de las areas combinando
los esfuerzos del sector publico, privado y de los propios
ciudadanos.

Hasta mayo del 2012, se habia logrado la pacificacion en
87 favelas repartidas en la ciudad, beneficiando a cerca de
300.000 habitantes con libertad de movimientos y acceso
regular a los servicios. Estas unidades, que cuentan con un alto
grado de aceptacion social, han ayudado a construir una ciudad
mas segura.

Esta apuesta publica y social busca revertir el legado de
violencia y exclusién socio-territorial, y consolidar la paz y
la seguridad en la ciudad promoviendo el desarrollo social,
fomentando la ciudadania y la integracion plena de estas areas
en el resto de la ciudad.

Para ello, es necesaria la accién decidida del Estado
en contra de las estructuras criminales. Al mismo
tiempo, la cohesién social es la principal herramienta
de proteccién social y publica futura contra grupos
criminales organizados. Para mantener la cohesién, son
imprescindibles acciones propositivas por parte del Estado
y la sociedad orientadas a proteger a las comunidades y
favorecer la creacién de oportunidades y capacidades, no
solo para la recuperacién y control de las dreas afectadas,
sino también para superar las barreras de la exclusién
social.
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CAPITULO 4

Servicios basicos urbanos

En pocas palabras

1.

América Latina y el Caribe ya ha alcanzado los Objetivos del Milenio en materia de
abastecimiento de agua. Actualmente, el 92% de la poblacién urbana dispone de
agua por tuberia y la cifra se eleva al 98% si se incluyen otras fuentes mejoradas
de agua. Sin embargo existen carencias importantes en la calidad del servicio. Se
estima que el 40% del agua tratada se pierde por un mal funcionamiento de la
infraestructura, fugas y usos inadecuados, mientras que las politicas tarifarias no
siempre cubren los costes de operacidn y raramente benefician a los mas pobres.

Los avances en los servicios de saneamiento han sido menos espectaculares En las
ciudades, 74 millones de personas (16%) todavia carecen de saneamiento adecuado.
En general, la situacién es un poco mejor en las grandes ciudades que en las pequefas,
pero en todos los casos menos del 20% de las aguas residuales son tratadas antes de
su vertido, con el consiguiente peligro sanitario y ambiental.

Cada habitante urbano de la regién genera casi un kilogramo diario de residuos
solidos, una cantidad que ha ido en aumento. Si bien las ciudades han mejorado los
servicios de recoleccion y disposicion de basuras, extender el servicio a los barrios
precarios sigue siendo un desafio. Fuera del sector informal, las actividades de
reciclaje, reutilizacién y aprovechamiento son incipientes y se esta muy lejos de
utilizar todo el potencial que ofrecen.

Las ciudades de la region se destacan por la importante participacion del transporte
publico (43%), la caminata y la bicicleta (28%) en los desplazamientos, asi como
por el desarrollo de sistemas de transporte colectivo integrados (BRT). Sin embargo,
debido a la proliferacion reciente de los vehiculos individuales (su nimero se ha mas
que duplicado en 10 afios) y la expansion de la mancha urbana, muchas ciudades
sufren altos niveles de congestion, e incluso paralizacion, con importantes costos
econdmicos, sociales y ambientales.

Claves para el cambio

5.

La gestion de los servicios bésicos urbanos se ha vuelto mas compleja con las
tendencias a la dispersion urbana y la conurbacion. Se requieren enfoques integrales
que vayan mas alla de los limites administrativos tradicionales, que promuevan la
ciudad compacta y tengan una mejor articulacion con la planificacion urbana y la
gestion del suelo.

Garantizar el derecho al agua y al saneamiento no se limita a ofrecer infraestructuras.
Los paises han avanzado en la descentralizacion, regulacién y control de ambos
servicios, pero subsisten desafios importantes en términos de eficiencia, disponi-
bilidad, calidad, asequibilidad y continuidad. Superarlos requiere la revisién y el
perfeccionamiento de los modelos de gobernanza, gestion y financiacion.

El uso del automovil particular determina el modelo de crecimiento urbano en la
region, a pesar de su caracter insostenible. Existe la alternativa de consolidar el actual
predominio de los desplazamientos activos y del transporte colectivo, abordando las
politicas de incentivos y desincentivos de forma mas integral, desde una perspectiva
socioespacial y fomentando, donde sea necesario, soluciones conjuntas para varios
municipios.

La definicion de politicas de gestion de los servicios basicos urbanos requiere un
monitoreo técnico relativamente avanzado. En la region, no existe un registro exacto
de la calidad del agua, de las redes de alcantarillado, del tratamiento de las aguas
servidas ni de los residuos sdlidos. Tampoco se logra evaluar con precision la oferta 'y
demanda de movilidad. En general, los datos provienen de los propios proveedores,
por lo que resulta fundamental definir indicadores precisos, completos y comparables
que permitan adoptar las estrategias mas adaptadas a cada escenario.



CAPITULO 4

Servicios basicos urbanos

Elacceso al agua potable y al saneamiento fue proclamado,
en 2010, por las Naciones Unidas como un derecho
humano esencial para garantizar el pleno disfrute de la vida
y de todos los derechos humanos, entre ellos, el de vivir en
condiciones dignas y adecuadas'. Es una aspiracién que va
mds alld de la consecucién de la meta 7C establecida en
los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM): reducir
a la mitad, para el afio 2015, la proporcién de personas sin
acceso sostenible a agua potable y a servicios bdsicos de
saneamiento.

En los dltimos afios, los pafses de América Latina y el
Caribe han desarrollado esfuerzos significativos para
avanzar hacia la universalizacién de ambos servicios.
También se han dado pasos importantes para mejorar la
gestion de residuos sélidos urbanos y facilitar la movilidad
de la poblacién, pero persisten graves deficiencias en la
calidad, eficiencia y continuidad de los servicios, as{ como
en las condiciones de acceso que afectan particularmente
a la poblacién m4s pobre.

B 41 Aguay Saneamiento

En todo el mundo, la demanda creciente de agua,
especialmente para uso agricola, unida a la contaminacién
y la destruccién de cuencas y dreas de recarga ejercen
una presién sobre los recursos hidricos que afectan
el suministro, el desarrollo socioeconémico y la

sostenibilidad de los asentamientos humanos.

América Latina y el Caribe es una regidn rica en fuentes
renovables de agua dulce. Sin embargo, algunas dreas,
especialmente zonas dridas y semidridas de México,
Centroamérica y de los paises andinos, sufren una escasez
natural o estacional que se ve acentuada por los efectos
del cambio climdtico, como las sequias prolongadas y las
bajas precipitaciones de lluvia®.

En el Caribe, a los problemas mencionados, se suman
la fuerte dependencia del agua de lluvia y los desafios
derivados del turismo, un sector que representa en
promedio el 40% del Producto Interno Bruto de los
paises, pero también conlleva un consumo de agua entre
5 y 10 veces mds alto que el consumo doméstico y una
mayor generacién de residuos®.
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En toda la regién, la falta de acceso a agua potable y
saneamiento estd asociada, sobre todo, a problemas
de infraestructura, eficiencia y gestién del servicio, asi
como a la desigualdad en el suministro. Las deficiencias
existentes y la insuficiente atencién que recibe el sector
en las agendas publicas hacen que grandes cantidades de
residuos liquidos sean vertidos sin tratamiento en cuerpos
de agua y en el suelo, con la consiguiente contaminacién
de las fuentes, un grave dafio medioambiental y un alto
coste social.

Labrechaexistente en coberturade aguay saneamiento estd
relacionada con la urbanizacién acelerada de las dltimas
décadas, la situacién socioeconémica de la poblacién, la
falta de oferta de vivienda formal para familias pobres y de
politicas adecuadas para lograr el financiamiento urbano®.

Segun los datos recabados por el Programa Conjunto de
Monitoreo del Abastecimiento de Agua y Saneamiento
(JMP, por sus siglas en inglés)’, la provisién de agua,
medida bdsicamente en funcién de la infraestructura
que lleva el recurso a los usuarios, cubria al 98% de
la poblacién urbana de América Latina y el Caribe
y el saneamiento adecuado, calculado por oposicién
a sanitarios compartidos y una carencia completa de
instalaciones, llegaba al 84%°.

Puerto Principe, Haiti. Existe una brecha en cobertura de agua y saneamiento.
© Mariana Nissen
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Gréfico 4.1
América Latina y el Caribe. Evolucién de la poblacién
urbana con acceso a agua y saneamiento, 1990-2008
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Fuente: Elaborado con datos de OMS/UNICEF Joint Monitoring
Programme (JMP) for water supply and sanitation. Consultados
en abril de 2012.

Segtn ese balance, las zonas urbanas de América Latina
y el Caribe ya han alcanzado la meta implicita en los
ODM en materia de abastecimiento de agua (97,5%) y
estdn muy cerca de la universalizacién. Sin embargo, si
no hay cambios en el ritmo de avance, la cobertura en
saneamiento en 4reas urbanas serd inferior a la establecida
en los ODM (91%) para el afio 2015 y estard lejos de
llegar a toda la poblacién’.

Pese a lo anterior, en 2010, mds de 10 millones de
habitantes urbanos de América Latina y el Caribe todavia
estaban privados de acceso a fuentes mejoradas de agua y
74 millones no contaban con instalaciones mejoradas de
saneamiento. La situacién presenta matices importantes.
La estimacién del rezago en saneamiento seria mayor si se
incluyeran otros criterios importantes, entre ellos, si estas
instalaciones tienen conexién a una red o si los residuos
son tratados antes de volver a la naturaleza. En el caso del
agua, la cifra aumentaria significativamente si se midieran
la calidad del agua, la asequibilidad para los usuarios o la
continuidad del servicio.

Al margen de estos datos, solo existen informaciones
aisladas sobre las condiciones en que son prestados estos
servicios y quienes las proporcionan son los operadores,
sean estos publicos o privados. Se estima que del total de
cobertura de agua, aproximadamente el 25% la obtiene
por medios precarios y, en ocasiones, informales o
clandestinos, mientras que en saneamiento, un 35% de la
cobertura corresponde a servicios con esas caracterfsticas®.

El tipo y calidad de los datos estdn directamente
relacionados con la existencia de entes reguladores, de un
marco juridico para la regulacién y de las exigencias que
éste contempla’. Por lo general, son todavia demasiado
incompletos e inexactos, y excluyen los servicios
prestados por pequefios operadores, cooperativas y grupos
asociativos y vecinales.

Servicios basicos urbanos

Cobertura y acceso al servicio de agua

De acuerdo con el JMP, el acceso a fuentes mejoradas
de agua implica que el recurso llegue al hogar mediante
una conexién domiciliaria (en la vivienda, el patio o el
solar) o por otras fuentes, incluidas grifos publicos, pozos
entubados o de sondeo, pozos excavados y manantiales
protegidos, y la recoleccién de agua de lluvia. Esta
definicién es ttil para establecer si se tiene acceso a agua
en un sentido bdsico, pero omite las condiciones de ese
acceso.

En la regidn, el principal logro de los dltimos veinte afios
ha sido la reduccién del ndmero de personas que consumen
agua de superficie y se abastecen de fuentes no mejoradas
de agua en un 4% (aproximadamente siete millones de
personas), asi como el incremento del porcentaje que la
reciben por tuberfa.

El panorama al interior de la regién no es homogéneo.
La cobertura de agua de fuentes mejoradas es universal
en las dreas urbanas de Barbados y Costa Rica, asf
como en algunos territorios de ultramar, y casi total en
Chile y Uruguay. El mayor atraso lo registran Haiti,
cuya situacion es excepcional en la regién, y Republica
Dominicana, donde la cobertura disminuyé del 98% al
87% entre 1990 y 2010, un periodo con un importante
crecimiento demogrifico. Otros casos de retroceso son
Panamd y Suriname, aunque en ambos paises la cobertura
es mayor (97% recibe el servicio).

Los datos son menos alentadores si se observa la cobertura
de agua entubada. Al menos once paises de la regién se
encuentran ain por debajo del 90%: Belice, Cuba, El
Salvador, Guyana, Nicaragua, Paraguay, Perti, Republica
Dominicana, Santa Lucfa, Suriname, y Trinidad y

Tobago.

Gréfico 4.2
América Latina y el Caribe. Evolucion en el acceso a
fuentes de agua en areas urbanas, 1990-2010
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Fuente: Elaboracion con datos de OMS/UNICEF Joint Monitoring
Programme (JMP) for water supply and sanitation. Consultados
en abril de 2012.
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Grafico 4.3
América Latina y el Caribe. Grado de urbanizacién y proporcién de poblacién urbana con agua entubada, 20102
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2 Datos de Argentina y Venezuela corresponden a 2007. Para el resto de paises, 2010.

Fuente: Elaborado con datos de UNDESA (2010) y del JMP (http://www.wssinfo.org) Consultados en septiembre de 2011 y abril de 2012.

Algunos paises todavia necesitan mejorar para lograr  disponibles para un andlisis de ese tipo corresponden a

la universalizacién del servicio, pero han dado pasos
importantes en los dltimos veinte afios para proporcionar
agua por cafierfa a la poblacidén, entre ellos, las Islas
Caimdn, donde el acceso aumentd en 58 puntos
porcentuales; Bolivia, con un incremento de 17 puntos;
Ecuador, Guatemala y Paraguay, con mejoras en torno a
27 puntos porcentuales en cada uno'.

En el caso de Haiti", el 85% de la poblacién urbana
contaba con algtn tipo de acceso a agua, pero solo el 15%
la recibfa por tuberfa, 70% la obtenia de otras fuentes y
un 15% de la poblacién simplemente carecia de acceso a
fuentes mejoradas.

El acceso a fuentes mejoradas de agua en zonas urbanas
es especialmente importante porque casi el 80% de
la poblacién de América Latina y el Caribe vive en
ciudades'. Si bien la velocidad de la transicién urbana
significé mayor presién sobre la provisién del servicio, en
la actualidad no se perciben diferencias significativas entre
paises vinculadas a su grado de urbanizacién.

No existen datos estadisticos recientes a escala regional
que permitan ver eventuales diferencias de cobertura
segln el tamafio de ciudad. Las dltimas informaciones
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los censos de la ronda del afio 2000 y, aunque algunos
tienen fechas posteriores, no son comparables con la
medicién del JMP. No obstante, la lectura de los datos de
los censos considerando el tamafio relativo de las ciudades
(siguiendo la metodologia expuesta en el capitulo uno)®
arroja hallazgos interesantes, que permitirdn identificar
tendencias cuando se procesen los datos de los censos de
2010 para uso comparativo.

Los promedios regionales indican que el tamafo de la
ciudad tiene escasa incidencia en el acceso a los servicios.
Las urbes mds grandes eran las que presentaban mayor
acceso a fuentes mejoradas de agua (90%) seguidas de
las pequefias (88%). Las aglomeraciones intermedias
aparecfan como las peor dotadas (85%), posiblemente
porque su mayor tasa de crecimiento demogrifico en
las décadas anteriores al censo' conllevé un rezago mds
significativo. En esos promedios influye la abundancia
de ciudades en México y Brasil. En el andlisis individual,
destacaba el retraso de las ciudades pequefias de Ecuador,
ElSalvador, Nicaragua, Paraguay y Republica Dominicana
respecto a las ciudades mayores, lo que se explicaria por su
menor capacidad financiera, técnica e institucional.
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Cobertura y acceso al servicio de
saneamiento

El saneamiento constituye un pilar fundamental de las
politicas de salud publica y de la mejora de la calidad de
vida. La ausencia de instalaciones bdsicas de saneamiento
crea las condiciones propicias para la propagacién
de enfermedades diarreicas e infecciosas, entre cuyas
consecuencias estdn la alta morbilidad y mortalidad. Pese
a la importancia de la disposicion final de los residuos
liquidos, las mediciones generales sobre saneamiento se
focalizan en la infraestructura privada por oposicién a la
carencia completa de instalaciones sanitarias y al acceso
a servicios compartidos con un ndmero excesivo de
personas.

Deacuerdo con el JMP, las dreas urbanas de América Latina
y el Caribe han presentado en promedio una evolucién
positiva en los tltimos 20 afios (la cobertura ha pasado del
80 al 84%). En ese periodo se ha reducido en seis puntos
porcentuales la cantidad de poblacién privada de todo
tipo de instalaciones sanitarias, aunque no en todos los
casos se ha debido a un acceso a saneamiento mejorado,
sino a un mayor uso de instalaciones compartidas y sino
tecnologias mejoradas.

En términos absolutos, el nimero de personas que carecen
de saneamiento mejorado en dreas urbanas ha aumentado
de los 68 millones de 1990 a 74 millones en 2010 pese a
la mayor cobertura en términos relativos. Los casos mds
visibles de rezago son Haiti, Bolivia y Nicaragua, paises
donde solo dispone de sistemas mejorados de saneamiento
el 24%, el 35% y el 63% de la poblacién urbana,

respectivamente.

Los contrastes se dan igualmente entre ciudades y al
interior de estas, y se acentdan en las zonas pobres y
marginales, una situacién reflejada por las encuestas

Gréfico 4.4

Ameérica Latina y el Caribe. Evolucién en el acceso a
servicios mejorados de saneamiento en areas urbanas,
1990-2010

7 5 4 3 1
100 -
.= -
90 +— 13 13 b
03 13
80 -
70 -
60 -
50 - : : : :
1990 1995 2000 2005 2008

m Defecacion a cielo abierto
Sistemas no mejorados o compartidos
m Sistemas mejorados de saneamiento

Fuente: Elaborado con datos del JMP. Consultado en abril de 2012.
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San Lorenzo, Ecuador. Los contrastes en la cobertura y acceso se dan tanto
entre ciudades como al interior deestas. © ONU-Habitat

de hogares realizadas en 2004, segtn las cuales, ocho
de cada diez latinoamericanos y caribefios privados de
saneamiento adecuado se situaban en los dos quintiles de
poblacién con ingresos mds bajos'®.

Los censos nacionales proporcionan una perspectiva
complementariaal restringir los criterios ala disponibilidad
de un inodoro con descarga y desagiie a una red publica
0 a una cdmara séptica, y por ofrecer informacién para
ciudades especificas, aunque, como se ha expuesto en el
caso del agua, no son comparables con los del JMP por
tener criterios diferentes y por la separacién temporal
entre ambos.

El anilisis realizado para 16 paises de la regién'” mostré
diferencias significativas, que permiten identificar
necesidades de politicas diferenciadas segin el tamafo
de las ciudades. En promedio, el 66% de la poblacién de
ciudades pequeiias tenfa acceso a servicios de saneamiento
mejorados; en ciudades intermedias, la cifra subia al 69%
y en ciudades grandes al 76%'®, segtin datos censales.

Varios casos destacan dentro de ese esquema general. Uno
es el de Brasil, por ser las ciudades intermedias las que
presentan una situacién menos favorable; otro, Panam4,
donde el mayor retraso se da en la mayor ciudad, mientras
que en Argentina las menores tienen un muy ligero avance
sobre el resto.

Ademds, en Nicaragua, Paraguay y Reptblica Dominicana
las diferencias de acceso en funcién del tamafio son
notables”, llegando, en el caso de los dos primeros paises,
a ofrecer en sus ciudades grandes el doble de acceso que en
las mds pequenas.

Lo anterior pone de relieve la necesidad de implementar
acciones para cerrar la brecha regional de universalizacién,
que es superior a la del agua, y dar un apoyo directo a
los municipios pequefios, pues, en general, son los mds
rezagados, posiblemente por su menor capacidad financiera
y tecnoldgica y por su reducida escala poblacional.
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Grafico 4.5
América Latina y el Caribe. Grado de urbanizacién y proporcién de poblacién urbana con saneamiento mejorado,
2010?
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2 Datos de Argentina y Venezuela corresponden a 2007, los de Panaméa a 2009. Para el resto de paises, 2010.
Fuente: Elaborado con datos de UNDESA (2010) y del JMP (http://www.wssinfo.org) Consultados en septiembre de 2011 y abril de 2012.

Grafico 4.6
Acceso a saneamiento por tamafo de ciudad en paises seleccionados?
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a Para mas informacién sobre el tamano relativo de las ciudades, véase anexo 3.
Fuente: Elaborado con base de datos DEPUALC. Consultado en julio de 2011 (dltimos censos disponibles).
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Mapa 4.1
América Latina y el Caribe. Hogares con acceso a saneamiento en municipios urbanos?
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2 Los municipios de la region fueron divididos en: 1) rurales (menos del 50% de poblacién urbana) y 2) urbanos (al menos 50% de poblacién

urbana). La condicién de los hogares en acceso a saneamiento se desglosa para el segundo grupo. Para fecha de los censos en cada pais, véase
anexo 4.

Fuente: Elaborado con datos de CELADE y los tltimos censos nacionales disponibles para cada pais (ronda de 2000).
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Condiciones de acceso a los servicios
de agua y saneamiento

Un diagndstico completo de la situacién de los servicios
de agua y saneamiento necesita considerar, ademds de
la infraestructura, otros elementos que actian como
barreras para el acceso. Esto es especialmente importante
en una regién marcada por la inequidad en los ingresos,
la segregacién social en el espacio y grandes diferencias
en la capacidad institucional y econémica entre ciudades
y paifses.

Conocer las condiciones del servicio de agua depende
de la informacién que recaban y suministran los propios
operadores. No existe un registro exacto sobre su calidad,
y la oferta abarca desde agua realmente potable (o apta
para el consumo humano) hasta agua contaminada,
con residuos minerales téxicos o entubada, pero sin el
tratamiento previo que posibilita alcanzar estdndares
minimos de calidad.

En saneamiento, el indicador del JMP?° se centra en las
condiciones higiénicas de la instalacién para los usuarios,
relegando a un segundo plano el destino de los residuos, un
aspecto central para la sostenibilidad de los asentamientos
humanos y la salud publica.

No existen datos exactos sobre cobertura de redes de
recoleccién de las aguas servidas. En cuanto al tratamiento,
las pocas informaciones disponibles muestran cifras
que oscilan, dependiendo de la fuente de informacidn,
entre el 15% vy el 28%?* del total de aguas residuales
domésticas procedentes de viviendas conectadas a redes
de alcantarillado. Para algunos operadores de Argentina,
Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Honduras,

r \

il WS
Curitiba, Brasil. Esta ciudad cuenta con un programa de mejoramiento en la red
de alcantarillado. © Sergio Amaral
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México, Panamd, Perd y Uruguay, la cifra podria subir
a cerca del 40% con variaciones amplias entre ciudades:
desde el 100% en Mar del Plata (Argentina) y Guanajuato
(México), a cifras cercanas al 10% en Barranquilla
(Colombia) y Santa Fe (Argentina)®.

La escasez de tratamiento es particularmente critica en
el Caribe. Estimaciones de organismos internacionales
indican que el 85% de las aguas residuales vertidas al mar
no han sido tratadas y solo el 17% de los hogares tienen
alguna conexién a un sistema de recogida y tratamiento de
aguas negras®. Entre los pequefios Estados insulares del
Caribe, menos del 2% de los residuos del alcantarillado es
sometido a tratamiento.

Se estdn dando iniciativas en la regién para mejorar los
niveles de tratamiento, como las emprendidas en Sdo Paulo
para limpiar el rio Tieté o los rios Matanzas-Riachuelo y
Reconquista en Buenos Aires. En Santiago de Chile, se
ha construido un colector subterrdneo de 28,5 kilémetros
para interceptar la descarga de aguas servidas, que antes
eran vertidas al rio Mapocho, y llevarlas a las plantas de
tratamiento. Normalmente, son obras de caricter aislado,
que carecen del enfoque global que requiere una gestién
de las aguas residuales®.

Tarifas de agua y alcantarillado

En muchas ciudades coexisten 4reas que concentran
soportes urbanos, inversiones publicas, capacidad
econdémica y poblacién de alta renta, con una situacién
privilegiada en provisién y continuidad del servicio de
agua, y dreas pobres, alejadas y precarias, objeto de cortes
¢ interrupciones. Esta brecha en la oferta del servicio
se mantiene, en buena parte, por la segregacién social
en el espacio y la discriminacién en la inversién para la
extensién y manutencién de redes.

Desde el lado del usuario, el consumo de agua en la regién
muestra dos escenarios extremos: mientras en algunas
ciudades se llegarfa a niveles de derroche —asociado
generalmente a tarifas homogéneas y problemas de
medicién—, en otras habria consumos exiguos —explicados
por problemas en la continuidad del servicio, ya sea por
escasez real del recurso, dificultades operacionales o
condiciones econémicas.

La capacidad del hogar para pagar los costos de conexién y
suministro de agua sin que comprometa otras necesidades
bdsicas de la familia es, frecuentemente, el talén de Aquiles
del servicio. Segin datos obtenidos en las encuestas de
hogares, de cada diez personas sin acceso a agua potable
en la region, siete pertenecian a los dos quintiles mds bajos
de ingresos®”. Estos son obstdculos que se pueden vencer
con mecanismos de precios progresivos, de manera que
quienes consumen mds, o incluso desperdician, paguen
mds, contribuyendo as{ a financiar el agua para los sectores
CON MENos recursos.
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Recuadro 4.1

Costos de conexion: una barrera al acceso para los pobres

En Bolivia, el costo de la conexion domiciliaria del servicio de
agua entubada puede ser el principal obstaculo para el acceso
al agua. Los precios para tres ciudades muestran el peso que
representa para un hogar pobre el simple acceso al servicio.

Al compararlo con el precio tipico de una factura mensual
resulta mas que alarmante la importancia de esta barrera, que
podria llevar a una segregacion socioespacial en el acceso y la
falta de extension de redes en reas pobres, con la consecuente
vulneracion del derecho por no ser asequible.

Operador / Ciudad SEMAPA (Cochabamba) EPSAS (La Paz y El Alto) SAGUAPAC (Santa Cruz)
BS usD BS usD BS usD

Conexion agua Potable? 1.689,50 246,29 1.018,08 148,41 800 116,62

Factura Resid. tipica (20m3 mensuales)® 6,55 4,5 12

2 Pagina web SEMAPA, P4gina web EPSAS y atencién al cliente SAGUAPAC. El costo de conexién es calculado sin reposicion de

pavimento en los tres casos.

® Aderasa (2005). Consultado en septiembre de 2011. Las tasas de
Gestion de la Base de Datos del Banco Mundial.

El precio del servicio suele estar directamente asociado a
los costos del proceso de suministro y varfa mucho segin
el pais y ciudad de residencia. En 2005, el consumo tipico
de 20 metros ctibicos de agua en Latinoamérica costaba en
promedio 11 ddlares, pero el precio podia variar entre 5 y
15 ddlares. Bogotd aparecia como la ciudad mds cara, con
precios que quintuplicaban los de Arequipa o La Paz?.

De acuerdo con el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), para garantizar el derecho al agua,

cambio se han calculado con la Informacion Estadistica de Analisis y

el coste de las instalaciones y el servicio no deberfa exceder
el 3% de los ingresos del hogar”. En 2005, el pago por
agua representaba para un hogar pobre bogotano (los
dos primeros quintiles de poblacién) cerca del 14% de su
ingreso si no tenfa acceso a tarifa social y superar el 8%
para quien la tenia. Dentro del contexto regional, este caso
resalta por sus contradicciones, pues ofrece una cobertura
prdcticamente universal con altos estdndares de calidad
de agua potable, pero a precios proporcionalmente muy
elevados para la poblacién mds pobre?.

Grafico 4.7
Factura residencial tipica de agua en ciudades seleccionadas, 2005 (US$/20m3*/mensual)?
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2 Las tasas de cambio se han calculado en base a la Informacion Estadistica de Andlisis y Gestion de la Base de Datos del Banco Mundial.

Fuente: Aderasa (2005).
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Agua, si... pero con interrupciones

Otro problema asociado al servicio es la falta de
continuidad. Muchas 4reas urbanas solo disponen de agua
durante unas horas al dfa y la frecuencia del suministro
suele estar relacionada con las condiciones econémicas de
las familias. Un ejemplo se da en Honduras, un pais en el
que la mitad de la poblacién es pobre; en Tegucigalpa casi
el 80% de los hogares mds ricos disponen del servicio mds
de 8 horas diarias, una continuidad que se da solo en la
mitad de los hogares pobres®.

Es evidente que, mientras los problemas de calidad suelen
afectar de manera homogénea a todos independientemente
de su condicién econdémica, los cortes de suministro y la
escasez por falta de capacidad de pago estdn asociados a la
desigualdad de ingreso, y perjudican fundamentalmente a
la poblacién pobre y en asentamientos precarios.

Quien carece de acceso a agua de fuentes mejoradas
consume mucho menos y paga mds por cada metro ctibico
que aquellos que viven en zonas de altos ingresos de la
misma ciudad. Lasimportantes carencias han propiciado el
uso de sistemas de provisién precarios o alternativos, como
los carros cisterna, las conexiones ilegales y los pequefios
operadores, generalmente con costos mayores. En el caso
de Bolivia, por ejemplo, el usuario de Cochabamba que
recibe agua por la red paga 3,72 bolivianos por cada metro
ctibico (0,54 délares), y quien la compra al carro cisterna
abona 25 bolivianos por la misma cantidad (3,64 ddlares).

En materia de saneamiento, la situacién de la
infraestructura y la gestidén son atin mds heterogéneas,

aunque el proveedor del servicio es casi siempre el mismo
que el de agua. Ademds, el sistema tarifario de este
servicio estd menos avanzado, lo que tiene un impacto real
en el financiamiento. La factura no siempre separa ambos
servicios y se calcula muchas veces como un sobrecargo
porcentual respecto a la tarifa de agua y no por los
costos reales de la prestacion. El cobro por alcantarillado
imputado en 2005 a los usuarios podfa ser muy bajo, como
en Costa Rica (23% de la factura de agua) o representar
un monto similar o superior al del agua, como en Sio
Paulo y Concepcién®.

El componente socioespacial también desempefia un rol
central en este problema. El modelo de urbanizacién
periférica de la regién se caracteriza por la extensién
territorial de la ciudad de baja densidad, con vacios
urbanos y falta de conectividad entre las distintas zonas.
Esto propicia carencias, rupturas espaciales y precariedad
en los sistemas de agua y saneamiento, especialmente en
las 4reas periféricas pobres.

Ademds, el paradigma dominante en tratamiento de
agua sigue siendo la solucién dnica centralizada, que
implica grandes complejidades institucionales, politicas
y financieras, puesto que las instalaciones tienen un alto
costo. Esto explica que la recoleccién y el tratamiento de
las aguas residuales no ocupen un lugar suficientemente
predominante en las agendas gubernamentales de la
regién. Otra razén es que, para obtener resultados,
requieren compromisos que superan generalmente un
periodo de gobierno, de manera que son poco visibles o
redituables en términos politicos.

Gréfico 4.8
Precio del servicio de alcantarillado en relacién al del agua en ciudades y paises seleccionados, 2005
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Fuente: Elaborado con datos de Aderasa (2005).
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Al mismo tiempo, se ha dado el caso de paises, como
Argentina, Brasil, Ecuador, México y Venezuela, donde
los beneficiarios han rehusado la conexién domiciliaria
de la red de saneamiento, pese a estar disponible, porque
no vefan beneficios inmediatos que compensaran el
incremento del coste del servicio®'.

Lograr mayores avances en saneamiento depende de la
inclusién del tema en las prioridades y presupuestos de
los Gobiernos, contar con la participacién de las propias
comunidades y utilizar tecnologia adaptada a las realidades
fisicas, sociales, culturales y econémicas de cada lugar.

La desigualdad en los servicios de saneamiento se puede
reducir propiciando la densificacién urbana y evitando la
dispersién de los asentamientos que dificulta la extension
de las redes. Para ello, se pueden aplicar medidas de control
del desarrollo urbano, al igual que es posible implementar
mecanismos tributarios y no tributarios para financiar
la urbanizacién. Ademds, se puede dotar a las dreas
periféricas existentes de sistemas de saneamiento sostenible
descentralizados basados en nuevas tecnologfas de bajo
costo, fécil y rdpida operatividad, como el implementado
en 2010 en la periferia de Cochabamba. Dichos sistemas
se perfilan como una alternativa viable y mds eficiente
desde el punto de vista energético, contribuyen al
bienestar de la poblacién y a la equidad social reduciendo,
al mismo tiempo el impacto ecoldgico. No obstante, para
ser implementados, deben superar barreras ideoldgicas,
normativas y de los propios financiadores.

Gestion del agua y el saneamiento

Los datos de los proveedores indican que, en general, la
eficiencia en el sector es baja. En promedio, se estima
que un 40% del agua tratada en la regién se pierde por
ineficiencias, mal funcionamiento de los equipos, fallos
sistémicos, fugas y derroches. Esa cantidad estd veinte
puntos porcentuales por encima de la pérdida considerada
como aceptable en paises en desarrollo®.

En el caso de las redes de alcantarillado, los datos sobre
fugas son casi inexistentes. De 28 operadores consultados
en 2009 por la Asociacién de entes reguladores de
agua potable y saneamiento de las Américas (Aderasa),
casi la mitad no ofrecieron informacién sobre este
punto. La escasez de datos fiables y completos lleva al
desconocimiento del nivel de agresién al medio ambiente
y su evolucién.

El sector de agua y sanecamiento de América Latina y
el Caribe ha experimentado en las dos tdltimas décadas
una serie de reformas institucionales que buscaban una
mayor eficiencia de los servicios mediante la separacién
de las funciones (direccidn, regulacién, supervisién y
operacién), la descentralizacidn, la apertura a la empresa
privada y la promocién de politicas ambientales.

Servicios basicos urbanos

Recuadro 4.2
Saneamiento sostenible descentralizado
en Cochabamba

La ciudad de Cochabamba, con 618.000 habitantes, ha estado
sujeta a una presion migratoria reciente que se manifiesta en
nuevos asentamientos humanos en las zonas periurbanas. La
capacidad de la planta centralizada de tratamiento de aguas
residuales "Alba Rancho” es insuficiente para atender la
demanda; ademas, existen dificultades para ampliar la red de
alcantarillado a los nuevos asentamientos por las condiciones
topograficas y las grandes distancias.

En el barrio Lomas del Pagador, localizado en el Distrito 14 de
Cochabamba, a 40 minutos del centro, 150 familias defecaban
al aire libre en una quebrada o, en el mejor de los casos,
utilizaban pozos ciegos (letrinas). La mayoria de las familias
vertian las aguas grises directamente a la calle, contaminando
los suelos y creando riesgos para su propia salud.

Un proyecto municipal®, que ha contado con la participacion
de la comunidad y apoyado por ONU-Habitat, permitio la
construccion de una red de alcantarillado sanitario y la primera
Planta de Tratamiento de Aguas Residuales Descentralizada
(PTAR-D), que presta servicios a 220 familias.

La planta, que utiliza humedales artificiales, no sélo ofrece
un servicio antes inexistente, sino que también ha aliviado
la presion sobre la planta central de la ciudad. Se trata de un
sistema facil de implementar, que ofrece un acceso rapido al
saneamiento, elimina la contaminacién y los malos olores. Este
modelo es una opcion viable para areas periurbanas, donde
puede ser gestionado por los propios vecinos, reduciendo las
barreras sociales a la localizacion de este tipo de instalaciones.
Las aguas tratadas son aprovechadas para el riego de areas
verdes y la reforestacion del barrio.

? La ficha técnica y fotos de este proyecto pueden ser consultados en
http://www.aguatuya.watsan.net/page/556

La prestacién de servicios de aguay saneamiento es, por su
naturaleza, unaactividad monopolistica. Esta caracteristica
dificulta la creacién de incentivos que acarreen mejoras de
los servicios algo que, en otros mercados, se logra gracias
a la competencia. De ahi la importancia de los esfuerzos
regulatorios, la participacién social y el conocimiento
publico de indicadores de eficiencia como herramientas
para avanzar sustancialmente en cobertura, calidad del
servicio y equidad en el acceso.

La existencia de un ente regulador facilita la formulacién
de exigencias a los operadores, una mayor claridad y una
mejor distribucién de las competencias entre niveles e
instancias sectoriales. Obligar a los operadores a informar
sobre indicadores definidos y precisos es bdsico para
garantizar el control por parte de las comunidades.

En muchas ciudades, la discusién abarca solamente
las tarifas y la viabilidad financiera de las empresas,
sin importar las condiciones ni el grado de eficiencia
econdmica, social y ambiental en el que operan. Para
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Tabla 4.1

Caracteristicas del marco legal e institucional de los servicios de agua potable y saneamiento (APyS) en paises

seleccionados

Pais Ente Marco Principal tipo de Situacion
Regulador  Regulatorio  prestador
Argentina * * Empresas publicas Principales servicios del pais prestados nuevamente

por el sector publico. Litigios internacionales con ex
operadores.

Bolivia (Est. Plu.)

Empresas publicas
locales

Se anuncio la terminacion “amistosa” del concesionario
de La Paz (Aguas de Illimani).

Brasil * * Empresas publicas Se espera una mayor municipalizacion de los servicios
estaduales en los préximos afios.
Chile * Empresas privadas Participacion privada por medio de venta de acciones
regionales y concesiones. Caracteristicas Unicas en regulacion y
sistemas de subsidios.
Colombia * Empresas publicas Division institucional del control y la regulacién del
municipales sector.
Ecuador Se hicieron avances en la descentralizacién de la
prestacion y esta pendiente un proyecto de ley marco.
El Salvador Ente auténomo Se cred con apoyo del BID una unidad de
nacional descentralizacién.
Honduras * * Empresa publica Instauracion de la regulacion e inicio de un proceso de
nacional descentralizacién a partir de la ley sectorial de 2003.
Jamaica * Ente nacional Regulador multisectorial creado en 1994 y con
actuacion en APy S desde 2002.
México * Entes publicos Dispar adhesion de los estados a los principios
municipales sugeridos a nivel nacional.
Nicaragua * * Empresa publica Cada una de las funciones sectoriales han sido
nacional asumidas por distintos entes autdnomos.
Panama * * Empresa publica Reorganizacion reciente y proceso de modernizacion del
nacional ente prestador.
Paraguay * * Empresa publica Se espera un mayor desarrollo regulatorio a partir de la
nacional reciente consolidacién organizativa del regulador.
Perl * * Empresas publicas En diciembre de 2006 se aprob¢ la ley que otorga

municipales

mayores potestades y libertad de accion a los
prestadores para optimizacion de su gestion.

Rep. Dominicana

Empresas publicas
metropolitanas

Participacion del sector privado (PSP) en la gestion
comercial del principal prestador y proyectos para otras
empresas publicas.

Uruguay

Ente publico
auténomo nacional

Salida de concesionarias privadas en Maldonado luego
de la prohibicién constitucional de la PSP en APyS.

Venezuela (Rep. Bol.)

Empresas publicas
regionales

Transicion hacia una prestacion descentralizada a nivel
de municipios

* Indica que existe un ente regulador y un marco regulatorio en el pafs.
Fuente: BID (2007).

mejorar esta situacién y establecer tarifas justas, son
fundamentales un papel mds activo y auténomo de los
reguladores, e iniciativas sociales y ambientales.

La descentralizacién del sector es una tendencia
generalizada en la regién, pero es un proceso que necesita
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ser completado. En nueve paises, la provisién del servicio
se ha convertido en una competencia subnacional por
mandato legal. En otros 18, se ha avanzado en mayor o
menor medida en el proceso®, lo que se ha traducido en
un traspaso de competencias, que no siempre ha estado
acompafado de una descentralizacién financiera.
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Los operadores

En los afos noventa, los paises de la regién impulsaron
la entrada de operadores privados internacionales, con
la expectativa de atraer financiacién y mejoras en los
servicios. Sin embargo, a partir del afio 2000, muchos se
retiraron por razones estratégicas, financieras, por cambios
en la politica del pais donde operaban o conflictos sociales
asociados a problemas de regulacién y tarifas. La mayoria
de los servicios han vuelto bajo la tutela de entidades
publicas, en muchos casos, sin tener una clara viabilidad
econémica y con tarifas que no responden a una politica
de precios adecuada.

En el Caribe, la participacién del sector privado estuvo
favorecida por la necesidad de mejorar el suministro
en un contexto de mayor demanda por el aumento de
la urbanizacién y el crecimiento econémico. Algunos
ejemplos de estas experiencias son los casos de Puerto
Rico, Cuba, Trinidad y Tobago e Islas Caimdn, que han

tenido resultados mixtos®.

Actualmente, un 90% de la poblacién de América Latina
y el Caribe recibe el servicio de agua y saneamiento
de operadores publicos. La excepcién mds notable es
Chile, donde la apertura al sector privado comenzé con
concesiones antes de proceder a la desinversién publica.
Si bien es un modelo exitoso desde la gestién, plantea el
problema de la asequibilidad.

En la regidn, se estdn implementando nuevas formas
de asociacién publico-privada, en las que el gobierno
mantiene el control y la regulacién, mientras que una
empresa privada se encarga de la administracién y la
operacidn, reduciendo el riesgo politico y comercial. Los
casos de Saltillo en México y Agua de Puerto Cortés
en Honduras son una muestra. Otra alternativa reside
en las cooperativas de agua y alcantarillado, como la
SAGUAPAC, que administra ambos servicios en la ciudad
de Santa Cruz, en Bolivia.

Junto a las grandes empresas, estdn los operadores de
pequefia escala. Estos operadores incluyen desde empresas
con 4nimo de lucro hasta proveedores independientes de
cardcter publico, comunal o comunitario y cooperativas
de agua. Son operadores con instalaciones fijas 0 méviles
(generalmente camiones cisterna), que llenan vacios
dejados por los grandes operadores. Un ejemplo de
pequefios operadores son los “aguateros” de Paraguay,
que ofrecen servicio de agua en barrios periféricos de las
ciudades mds importantes, incluidas Asuncién, Ciudad
del Este y Encarnacién.

Un estudio realizado en nueve paises® mostré que, en 2005,
los operadores locales de pequefia escala daban servicio a
40 millones de personas en dreas rurales, periurbanas y
ciudades de hasta 30.000 habitantes*® de Centroamérica y
de los paises andinos (30% de la poblacién).

Servicios basicos urbanos
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Cochabamba, Bolivia. Operadores de agua. © ONU-Habitat/ Watsan-LAC

La regulacién, al igual que la estadistica, se focaliza en los
grandes operadores, lo que significa una seria debilidad
tanto para el servicio como para los consumidores, pues
las pequenas empresas terminan marginadas de las
aproximaciones a la problemdtica y su solucién®.

Recuadro 4.3
Competencia en el servicio de agua de
Paraguay

La provisién de servicios de agua en Paraguay constituye un
caso excepcional de competencia en el sector. Los llamados
“"aguateros” comenzaron la actividad con camiones cisterna,
pero terminaron creando sistemas de abastecimiento,
aprovechando la abundancia de agua subterranea e insuficiente
cobertura de la red publica.

El sistema consiste en la perforacion de pozos profundos (de
100 a 180m) y la distribucion de agua mediante sistemas de
bombeo o con tanques de elevacion por redes de acueductos
formando anillos.

Los aguateros asumen la inversion y el riesgo que conlleva la
instalacion. Sus principales ingresos proceden de la conexién,
pagada por los usuarios. Cuando estos no tienen suficiente
dinero para pagar, el empresario ofrece un sistema de pago
a plazos con altos intereses. El precio del agua consumida es
inferior al de la empresa publica y el operador muestra mayor
flexibilidad cuando el usuario tiene dificultades de pago.

Si bien esta solucion no es replicable en todos los lugares,
puesto que requiere ciertas condiciones del suelo y cierto
contexto institucional, la experiencia demuestra que es posible
encontrar soluciones técnicas y financieras para suministrar
agua de calidad, a precios asequibles, a los grupos de poblacion
disponiendo de pocos recursos. Ademas, invita a una reflexion
sobre la necesidad de buscar politicas tarifarias y opciones
tecnoldgicas mas innovadoras y flexibles.

Fuente: ONU-Habitat (2004) y
http://habitat.aq.upm.es/dubai/00/bp561.html
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Las nuevas tecnologfas, a las que son mds abiertos los
pequefios operadores, no siempre se ajustan a pardmetros
cldsicos normalizados. Esta circunstancia y el escaso
interés que en ellas tienen las grandes empresas del sector
suponen un serio obstdculo para la extensién y mejora de
los servicios de agua y saneamiento. Parte de las carencias
en esta 4rea, especialmente en zonas precarias y periféricas
de dificil conectividad a las redes centrales, podrian
reducirse con una mayor presencia de pequefias empresas
y con buenos marcos regulatorios y apoyo técnico y legal
para el desarrollo de sus actividades.

Costo, financiaciéon y sostenibilidad

Uno de los problemas para introducir los servicios es el
elevado costo que tiene extender las redes para llegar a
dreas distantes. Paralelamente, las inversiones publicas
suelen concentrarse en las zonas que ya estdn mejor
dotadas. Se refuerza asi la brecha fisica entre la ciudad
servida y la ciudad precaria, y la inequidad en el acceso a
los beneficios de la ciudad.

En la regidn, el sector de agua y saneamiento se financia
principalmente con recursos directos asignados por el
Gobierno nacional a los municipios o canalizados a
través de los Ministerios o Secretarfas, la asistencia y la
cooperacién internacional y, en alguna medida, el recaudo
por el sistema de tarifas.

Pocas empresas tienen un buen desempefio y la gran
mayorfa depende de los recursos fiscales para financiar
las inversiones e, incluso, los costos operacionales. Hay
un desajuste claro entre el cobro del servicio y el coste
real. Con frecuencia, los precios responden a motivaciones
politicas y no siempre son realistas, diferenciados,
asequibles y justos, de manera que incentiven el consumo
responsable y eficiente. Muchos sistemas de subvencién
benefician a familias con alto poder adquisitivo en
detrimento de hogares con bajos ingresos. Ademds, hay
problemas de morosidad en el pago de facturas.

El coeficiente de cobertura de costes de explotacién puede
llegar a ser muy bajo, como en la ciudad mexicana de
Oaxaca (inferior al 15%), o superarlo ampliamente, como
en la boliviana Santa Cruz de la Sierra (142%)3%. También
varfa enormemente la tasa de cobro de las facturas de
agua, que pueden ir del 50% de la ciudad colombiana de
Los Patios y el 57% en Catamarca (Argentina), al 99% de
Monterrey (México) y Cartagena (Colombia)®.

En los tltimos ha habido una tendencia a
incrementar las tarifas para reducir la brecha entre

afos,

ingresos y costos. Aunque es una opcién para mejorar la
cobertura y la sostenibilidad financiera,, es una medida
que conviene aplicar con claros criterios de equidad social

y asequibilidad para los pobres.
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Para avanzar hacia la universalizacién del derecho al
agua y al saneamiento, es importante un andlisis costo-
beneficio mds comprehensivo. Ademds de los costos
econémicos directamente contables, se deben tener en
cuenta otras ventajas importantes, como sus efectos
positivos para las ciudades y los sistemas de salud. El
acceso universal a ambos servicios se traduce también en
ahorros econémicos indirectos, por reduccién de ausencias
laborales y escolares, una disminucién de la morbilidad y
la mortalidad, y mejoras en la calidad de vida.

Estudios recientes muestran que la regién podria cubrir
la brecha de infraestructura existente en las ciudades con
una inversién total de 250.000 millones de délares hasta
el afio 2030%. Eso representa 12.500 millones anuales,
una cifra equivalente al 0,3% del PIB regional de 2010. Si
bien ese monto implicaria triplicar las inversiones actuales
en el sector, estudios de la CAF aseguran que es factible
teniendo en cuenta el contexto actual en la regién®'. Para
obtenerlo, harfa falta, entre otras medidas, implementar
mejoras de eficiencia, una revisién focalizada de las
politicas de tarifas y cobros, manejar con un sentido de
equidad los aportes fiscales y el apoyo de créditos
multilaterales.

Recuadro 4.4
Mecanismos financieros de acceso para los
pobres

Existen diversos mecanismos que contribuyen a facilitar el
acceso a los servicios de agua y saneamiento. Entre ellos, esta
el subsidio que cruza las capacidades de pago de diferentes
grupos de poblacién, cobrando por encima del costo a quién
tiene mas ingresos y utilizando ese dinero para compensar las
bajas tarifas aplicadas a sectores pobres. Este instrumento
tiene un impacto favorable en la lucha contra la desigualdad de
renta y ayuda al financiamiento del sector.

Ademads, se pueden aplicar contribuciones de mejoras, obra
publica o valorizacion mediante sistemas generales de reparto.
Este mecanismo tributario posibilita financiar parte de la
extension de redes e infraestructuras de los servicios de agua y
saneamiento, asi como grandes obras requeridas por la ciudad.
También suele tener un efecto redistributivo y evita que los
pobres que viven en las zonas beneficiadas se vean forzados
a abandonarlas, pues reduce el impacto de las mejoras en el
incremento del precio del suelo. Ejemplos de su aplicacion se
observan en Colombia, Ecuador y Venezuela.

La aplicacion del principio “el urbanizador urbaniza” es otro
recurso posible. Mediante diferentes mecanismos tributarios,
urbanisticos y financieros, los constructores inmobiliarios
cubren los costos de sus proyectos, de infraestructura y de
extension de redes requerido por los propios proyectos. El
reparto equitativo de cargas y beneficios incorporado en las
normas urbanisticas de Colombia y Brasil se basa en este
principio.

Otros esquemas clasicos de financiamiento son los fondos
revolventes para financiamiento a partir de microcréditos; los
fondos de donantes contra mejora de indicadores y los créditos
de la banca comercial y de desarrollo para la inversion en zonas
precarias.
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Tabla 4.2

Ameérica Latina y el Caribe. Estimaciones de ahorro por incremento en cobertura de agua y saneamiento, 2007

(millones de USD)

Fuentes de ahorro

Escenario de cumplimiento de los

Escenario de cobertura universal

Objetivos de Desarrollo del Milenio

Agua Saneamiento Agua Saneamiento
Sistema de Salud 7 79 17 65
Otros costes de salud para el paciente 0 3 2 8
Dias de trabajo 9 272 161 784
Vidas salvadas 18 226 231 775
Valor econémico del tiempo 76 1.707 1.086 27.155

Fuente: Elaboracion con base a OMS (2007).

Lograr el derecho al agua y al
saneamiento

El agua y el saneamiento son un derecho humano
reconocido. Por ello, las condiciones de los servicios deben
propender a un acceso suficiente, saludable, aceptable,
fisicamente accesible y asequible para un uso personal y
doméstico?.

Afrontar los problemas descritos en las secciones anteriores
y alcanzar la universalizacién de los servicios de agua y
saneamiento estd al alcance de la regién, pero requeriria
mayor compromiso de los gobiernos.

Los paises que mds lentamente avanzan en la consecucién
de las metas sobre agua y saneamiento necesitardin
aumentar la inversién y racionalizar el reparto de recursos

Tabla 4.3
Costos y metas propuestas para el sector de agua
potable y saneamiento 2010-2030

Servicio Millardos ~ Millardos de USD  Meta para el
de USD Promedio/afio 2030
Agua potable? 45,4 2,27 100%
cobertura
Alcantarillado® 79,4 3,97 94%
cobertura
Tratamiento de 33,2 1,66 64%
aguas residuales? depuracion
Drenaje? 33,6 1,68 85% area
urbana
Fuentes de agua® 27,1 1,35 100%
demanda
incremental
Formalizacién de 30,5 1,52 50%
conexiones APy S reduccion
Total 249,2 12,45

2 Expansion, rehabilitaciéon y renovacion.
> Nuevas fuentes de agua.

Fuente: CAF (2012).

Servicios basicos urbanos

en ambos sectores. La escasez de fondos y las limitaciones
del gasto puablico exigen buscar nuevos actores y
mecanismos de financiacién, lo que, a su vez, requiere
un entorno favorable a la inversién, garantias juridicas
y medidas que apoyen la viabilidad econémica de las
empresas operadoras.

Superar el atraso en saneamiento, sobre todo, el de las
ciudades pequefias, necesita de politicas diferenciadas.
Se requiere con urgencia el desarrollo de estrategias a
pequefia y gran escala e invertir en infraestructura, en
soluciones descentralizadas y capacidades humanas.

En los estados insulares del Caribe, son necesarias
medidas adicionales por la escasez de recursos en agua
dulce, el tamafio de estos pafses, su modelo de desarrollo
econémico y su vulnerabilidad ambiental, a los efectos del
cambio climdtico y a desastres naturales.

Los gobiernos de la subregién precisan encontrar un
equilibrio entre la necesidad de proteger los recursos
en agua, y ofrecer una cantidad suficiente y a precios
asequibles para asegurar el desarrollo socioeconémico y
la calidad de vida de la poblacién. Dada la dependencia
de varios paises del agua de lluvia, parece ineludible
mejorar los sistemas de almacenaje, proteger las fuentes
de agua dulce y mejorar la eficiencia de los sistemas de
distribucién.

En los pequefios estados insulares existe también una
necesidad urgente de aumentar la cobertura de tratamiento
de aguas residuales. La reciente creacién de un Fondo
Regional para la Gestién de Aguas Residuales, apoyado
por el BID y el PNUMA, es una iniciativa importante
para establecer mecanismos de financiacién e impulsar la
reforma legal y politica.

A ello se agrega la necesidad de paliar la falta de mano
de obra calificada y la pérdida de la existente por la
migracién del personal de mejor perfil; reducir la presién
del consumo, el aumento de residuos (sdlidos y liquidos) y
la contaminacién ligados al turismo.
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Santa Marta, Colombia. El adecuado manejo de los residuos sélidos mejora la
calidad de vida. © Camilo Mosquera Mejia

En general, para la extensién de redes, plantas y
la implementacién de nuevas tecnologfas resulta
imprescindible el apoyo de las instituciones centrales o
federales. Otras acciones, como mejorar la eficiencia de las
redes y operaciones, y una mayor apertura a tecnologias
modernas y soluciones a pequefia escala, no dependen
necesariamente de ellas. Para desarrollar esquemas de
financiacién, tarifas justas y subsidios focalizados es
preciso fortalecer el marco institucional y regulador,
mayores controles de las redes de suministro y de su

financiamiento, y una mayor transparencia en la gestién.

Los operadores pequefios y las nuevas tecnologfas ofrecen
la posibilidad de ampliar la provisién de servicios, ya
sea por cuestiones de escala, de localizacién (zonas
marginales y periféricas) o costos, siempre que se adapten
a las necesidades concretas de la comunidad beneficiaria y
se ajusten a una normativa y a los controles que garantizan
la fiabilidad del servicio. Ademds, es importante el
fortalecimiento del asociativismo para asegurar la
continuidad y mejora de estos servicios y avanzar en la
universalizacién del derecho.

Un factor determinante para la definicién de politicas
adecuadas es la disponibilidad de indicadores completos
y comparables, as{ como tener en cuenta las implicaciones
sociales y ambientales del sector. Para implementar esas
politicas, es importante una mayor coordinacién entre
sectores y niveles de gobierno que tienen competencias
en el sector. Y para lograr mayor transparencia en la
gestion, también es posible desarrollar la participacién de
la sociedad civil en el control de los servicios piblicos de
agua y saneamiento, una tendencia atn incipiente en la
regién.
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B 4.2 Residuos Solidos Urbanos

El Plan de Accién adoptado en 1992 por todos los paises
del mundo en Rio de Janeiro®, conocido como Agenda
21, considerd el adecuado manejo de los residuos sélidos
como un elemento central para mejorar la calidad de vida
de los habitantes de las ciudades y preservar el medio
ambiente, es decir, para la sostenibilidad urbana.

Veinte afios después, se observan una

concienciacién de la importancia del buen manejo de
los residuos y avances en la cobertura de los servicios de

mayor

limpieza, recoleccién y disposicién final. Sin embargo,
las actividades de reduccidn, recuperacidn, reciclaje y
aprovechamiento todavia son incipientes en América
Latina y el Caribe. Ademds, persisten amplias diferencias
entre pafses, ciudades de diferentes tamafios y 4reas de
una misma ciudad, una situacién que perjudica sobre todo
a la poblacién pobre.

La escasez de recursos financieros, humanos y tecnoldgicos
son un obstdculo frecuente para la buena gestién de los
desechos. No obstante, se puede mejorar notablemente
esta actividad y contribuir a ciudades mds limpias,
saludables y sostenibles ambientalmente con una mayor
planificacién y con estrategias encaminadas a cubrir todos
los aspectos del ciclo de los residuos.

Panorama general de los residuos
solidos

En todos los paises de la regién, la gestién de los residuos
s6lidos es uno de los temas mds importantes que enfrentan
las 4reas urbanas por sus efectos adversos para la calidad
de vida, la salud humana, los recursos naturales y las
actividades econdémicas.

Las denominaciones y definiciones de residuos sélidos
varfan de un pafs a otro, e incluso dentro de los propios
paises. No todos los municipios distinguen entre residuos
urbanos y domésticos, ni coinciden en el tipo de materiales
que corresponde a cada uno. En el contexto de este informe,
el término residuos sélidos urbanos (RSU) designa a los
desechos procedentes de los hogares en 4reas urbanas, de
establecimientos comerciales, industriales y edificios de
instituciones publicas que tienen cardcter domiciliario y
de la limpieza de espacios publicos urbanos*.

En América Latina y el Caribe, se generan a diario
436.000 toneladas de residuos sélidos urbanos® (0,93
kilogramos per cdpita), casi un 60% mds que en 1995,
cuando la cantidad de RSU era de 275.000 toneladas

diarias (aproximadamente 0,75 kilogramos per cdpita)*.

La situacién varfa entre el medio kilogramo por habitante
diario (kg/hab/dia) estimado en Bolivia y 1,25 kg
calculado en Chile. Esa cifra es ampliamente superada en
varios paises del Caribe, que por el turismo reciben una
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Tabla 4.4

Generacion per capita de residuos sélidos municipales en paises seleccionados y territorios del Caribe

Pais Poblacion Poblacion transitoria  Generacion per Produccion RSU
(%) capita? (kg/hab/dia)  (T/dia)
Anguila 12.768 10,0 1,22 171
Antigua y Barbuda 75.078 7,5 1,75 141,2
Dominica 71.242 2,2 0,91 66,2
Granada 10.477 2,7 0,85 91,4
Islas Virgenes Britanicas 20.647 38,0 2,65 75,5
San Kitts 34930 4,1 2,08 75,6
Nevis 11.181 - 1,52 17,7
Santa Lucia 159.133 4,0 1,18 195,2
San Vicente 106.916 1,2 0,79 85,5
Islas Granadinas 9.896 41,6 0,79 1,1
Trinidad y Tobago 1.266.797 23,7 1,59 2,0
2 El dato tiene en cuenta la influencia del turismo a largo plazo. Fuente: OPS (2005).
Tabla 4.5
Generacion estimada de residuos sélidos en ciudades seleccionadas
Doméstica Total Eliminacion de No recolectados/ Emisiones de los
(kg/cap/ano) (kg/cap/afio) desechos solidos incorrectamente  vertederos (CH4)
(toneladas /afio) eliminados (toneladas/afio)
(porcentaje estimado)
Bogota 267 442 1.792.211 2-40 25.200
Buenos Aires 281 606 5.300.000 10-27
Lima 246 310 2.164.893 14-30
México 210 438 6.518.900 23 168.240
Santiago 462 949 2.578.697 Aprox. 0 60.000
S&o Paulo 380 726 5.235.195 10 176.000

Fuente: CEPAL/Helmholtz Association/GTZ (2010).

poblacién flotante importante. En general, los turistas
generan un mayor volumen de residuos per cdpita que la
poblacién fija. En Barbados, por ejemplo, la poblacién
residente es inferior a 300.000 personas, pero cada afio
recibe 800.000 turistas, ademds de los 500.000 que llegan

€n crucero.

La cantidad de residuos sélidos producidos depende de
varios factores. En general, las ciudades mayores producen
mis residuos sélidos por persona que las ciudades mds
pequefias. También se da una correlacién entre la cantidad
de desechos generados, el nivel de desarrollo del pais y

Tabla 4.6

el nivel de ingresos de las familias”. Un bajo indice de
desarrollo humano (IDH) suele ir aparejado con menos
cantidades de residuos urbanos®. Las diferencias dentro
de una misma ciudad han sido observadas en grandes
4reas metropolitanas como Buenos Aires, donde el grupo
de poblacién con mayores ingresos produce 0,96 kg por
dia de residuos, cantidad que va descendiendo a medida
que baja la renta del hogar®.

El aumento de residuos sdlidos desde 1995 estd muy
relacionado con el crecimiento demogréfico, pero también
obedece a cambios en las actividades econémicas, nuevas

Composicion de los residuos sélidos municipales® generados en paises y ciudades seleccionadas (porcentajes)

Pais/Ciudad Cartdn y papel Metal Vidrio Textiles  Plasticos  Organicos putrescibles Otros inerte
Barbados 20,0 9,0 59,0 12,0
Belice 5,0 5,0 5,0 5,0 60,0 20,0
Costa Rica 20,7 2.1 2,3 41 17,7 49,8 3.3
Ecuador 9,6 0,7 3,7 4,5 71,4
Guatemala 13,9 1,8 3,2 0,9 8,1 63,3 8,8
Pert 7,5 2,3 3,4 1,5 4,3 54,5 25,9
México D.F 20,9 3,1 7,6 4,5 8,4 44,0 11,5
Caracas (area metro.) 22,3 2.9 4,5 41 1n,7 41,3 1,2
Asuncién 10,2 1,3 3,5 1,2 4,2 58,2 19,9

2 Incluyen residuos residenciales, comerciales, institucionales, de construccién y demolicion, servicio de barrido municipal, restos de incineracién y

residuos industriales no peligrosos. Fuente: OPS (2005).
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précticas de produccién y comercializacién, un creciente
poder adquisitivo de las familias, variaciones en el estilo
de vida y los patrones de consumo, con mds productos
empaquetados, asi como la escasez de programas y
campafias educativas para promover comportamientos
mds ecoldgicos.

Los factores anteriores influyen también en un progresivo
cambio en la composicién de los residuos sélidos. Como
en otras regiones en desarrollo, los desechos generados
en América Latina y el Caribe son predominantemente
orgdnicos (56%), segtn los datos disponibles de 2005,
pero se detecta una creciente presencia de papel, vidrio,
pldsticos y otros materiales reciclables o reutilizables™.

Recoleccién y disposicion

Una gestién que aborde el ciclo completo de los residuos
sélidos, desde la recoleccién y transporte hasta la
disposicién final, el tratamiento y su eventual reutilizacién
y aprovechamiento, conlleva claros beneficios para la
salud humana, ya que reduce el riesgo de enfermedades
transmisibles por agua contaminada, animales e insectos,
y para el medio ambiente.

La regién presenta una alta cobertura de recoleccién de
desechos (el 93% de la poblacién urbana dispone del
servicio), aunque se dan variaciones entre paises, como se
puede ver en el grafico.

Existen diferencias en la cobertura que afectan
negativamente ciertas dreas, sobre todo las mds pobres,
lo que aumenta la vulnerabilidad de esta poblacién a
enfermedades y desastres. La desigualdad del servicio
puede ser extrema, como ocurte en Haiti y Guatemala,

Gréafico 4.9

Recuadro 4.5
Servicios de limpieza con base comunitaria en
Puerto Lempira (Honduras)

Puerto Lempira es una comunidad urbana de 15.000 habitantes
en la ribera de la Laguna Caratasca, que forma parte de un
sistema de humedales costeros declarado Reserva Biolégica.
La comunidad, integrada por indigenas miskitas y ladinos, ha
experimentado un crecimiento urbano desordenado importante
y la cantidad de residuos domésticos, comerciales y sanitarios
generados ha ido en aumento.

Los desechos eran quemados o vertidos en el campo o
en el lago, que también recibia residuos de la navegacion
(carburantes, aceites y plasticos).

Ante la gravedad del problema, la Asociacion de Mujeres
Indigenas Miskitas en la Costa Atlantica hondurefia (MIMAT)
propuso a la municipalidad la creacion de un servicio de
transporte y clasificacion de desechos a fin de limpiar el nicleo
urbano y la laguna. La iniciativa permitia, ademas, crear
empleos para las mujeres indigenas y reducir la incidencia
de enfermedades como la malaria y el dengue hemorragico
entre la poblacion. Desde que comenzé su trabajo, en 2006,
la asociacion ha ampliado sus actividades al reciclaje y
realizado campanas de concienciacién, y ofrece un ejemplo de
los resultados que se pueden obtener con un trabajo de base
comunitaria.

El proyecto, que cuenta con apoyo financiero de donantes
multilaterales y bilaterales, ha logrado la colaboracion de
la comunidad y de instituciones publicas. La MIMAT, cuya
iniciativa ha sido reconocida a nivel internacional, preveia
extender el servicio a todos los barrios de la comunidad entre
2011y 2013.

Fuente: Programa de Pequefias Donaciones:
http://sgp.undp.org/web/projects/12611/%E2%80%9Csistema_karataska_
tawahka_klin_munankaisa_manejo_de_desechos_toxicos_en_el_sistema_
lagunario_de_kar.html

Cobertura del servicio de recoleccién de residuos sélidos urbanos en paises seleccionados, 2008
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Fuente: Elaboracion con base a datos de OPS-AIDIS -BID. Consultados en octubre de 2011.
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o reducida, como en Colombia®?. Ante la ausencia total
o parcial del servicio publico, se recurre a esquemas
informales privados, que operan sin instalaciones
adecuadas y, en muchos casos, con gran vulnerabilidad
social y econdmica, con participacién de mujeres y nifios.

Para alcanzar una cobertura total de recoleccién en la
regién hace falta ampliar el servicio en las 4reas urbanas
precarias, en las ciudades con poca capacidad financiera y
en los paises mds rezagados. Para ello, hay que partir del
andlisis de las condiciones locales y considerar esquemas
innovadores de pequefia escala donde sea necesario. Esto
involucra ajustes en los equipamientos de recoleccién (por
ejemplo, camiones de menor tamafio o mecanismos no
motorizados y manuales para dreas de dificil acceso),
plantas de transferencia descentralizadas y sistemas
asociativos basados en el reconocimiento e integracién
de quienes ya estdn desarrollando esta actividad en los
territorios sin tener un reconocimiento oficial.

Experiencias novedosas, con las que se incrementa la
cobertura y se protege la salud publica, se observan
en ciudades como Managua (Nicaragua), con el
establecimiento de cooperativas de recoleccién y estaciones
de transferencia en la ciudad, y en pequefias localidades,
como Puerto Lempira (Honduras).

Una etapa importante en el proceso, es la separacién de los
residuos antes de su disposicién para su aprovechamiento,
pero éste es un aspecto de la gestién escasamente
desarrollado.

En la regién, los residuos generados por un 54% de la
poblacién urbana son depositados en un relleno sanitario,
la técnica mds sostenible ambiental y sanitariamente;

Grafico 4.10

los desechos de un 18% de los ciudadanos terminan en
vertederos controlados, una opcién que, sin ser ideal, evita
los botaderos clandestinos. Los vertederos a cielo abierto
reciben los residuos del 25% de la poblacién, lo que deriva
en enormes riesgos sanitarios e impactos ambientales.
Ademds, en algunos paises todavia se practica la
combustidn a cielo abierto®.

Colombia y Chile son los paises que ofrecen un mejor
panorama, ya que el 80% de los residuos sdlidos
recolectados son confinados en rellenos sanitarios. En
pafses con transiciones urbanas mds recientes, como
Belice, Honduras y Reptiblica Dominicana, se observan
porcentajes nada despreciables de quema a cielo abierto,
una prictica muy dafiina para el ambiente. Por su parte,
Jamaica no parece contar con rellenos sanitarios, pero
todas sus basuras son enviadas a vertederos controlados.
Esas cifras reflejan el importante déficit de infraestructura
y la falta de control en la disposicién.

Cambios en los marcos institucionales, legales y
financieros tienen un impacto directo en la mejora de la
disposicién final. En El Salvador, por ejemplo, el gran
avance en disposicién en rellenos sanitarios obedecié a una
combinacién de instrumentos legales y medidas de estricto
cumplimiento, incluido el desarrollo de mancomunidades
paralaregionalizaciéndelainfraestructura. Lacooperacién
entre municipalidades es fundamental si se consideran las
economias de escala, los patrones de expansién urbana y
las tendencias a la conurbacién. Es una via emprendida en
Guatemala, Reptiblica Dominicana, Venezuela y México.
En este dltimo pais, por ejemplo, ocho municipios en el
norte del Estado de Guerrero se unieron para desarrollar
infraestructura y reducir costos de inversién y operacién.

América Latina y el Caribe. Formas de disposicion final de residuos sélidos urbanos (% disposicion total)
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Fuente: Elaborado con base a datos de AIDIS-OPS-BID 2010. Consultados en octubre de 2011.
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Reciclaje y aprovechamiento

Los pafses de América Latina y el Caribe ain no han
superado la visién tradicional de recolectar, transportar y
disponer los residuos en el exterior del casco urbano. Las
acciones dirigidas a reducir, reutilizar y reciclar estdn poco
integradas en los procesos. Reducir la cantidad de residuos
s6lidos generados requiere un cambio de comportamiento
de todos los implicados, que se puede lograr con politicas
impositivas, de incentivos y de fomento del consumo
responsable, una agenda pendiente en la regién.

Muy pocos paises tienen plantas formales para la
segregacion y reciclado de los residuos. El reciclaje formal
representa poco més del 2% de los residuos municipales™.
La actividad estd estrechamente ligada a la informalidad y
la inseguridad sanitaria, y estd basada fundamentalmente
en el valor econdmico de materiales que ya tienen demanda
en el mercado (papel, cartén, latas y vidrio).

Segtin estimaciones de la Organizacién Panamericana de
la Salud (OPS), aproximadamente 400.000 habitantes de
la regién trabajan en el sector informal de los residuos®
—en su gran mayorfa, poblacién que vive en extrema
pobreza. En algunos paises, se observan iniciativas de
inclusién del sector informal, como en Colombia, Brasil,
Pert y de forma incipiente en Costa Rica y Nicaragua.
También existen proyectos de asociacién publico-privada
para la recuperacién y reciclaje, como en los casos de Belo
Horizonte (Brasil), Lima (Perd) y Cuenca (Ecuador),

Recuadro 4.6
El valor de la basura en Curitiba (Brasil)

Curitiba es citada frecuentemente por su modelo de gestion

de residuos solidos?. La ciudad fue una de las primeras en
implantar un sistema de recoleccién segregada de desechos
para reciclaje (en 1990). Desde entonces, se han desarrollado
campafas educativas para estimular a las familias y las
empresas a la separacion de los residuos. La autoridades
establecieron, ademds, convenios con supermercados y
grandes productores de desechos para reducir las cantidades
generadas y concientizar a sus clientes y proveedores.

Posteriormente, la municipalidad creé el programa de “Compra
de Basura"® para atender las necesidades de sectores pobres.
Por cada saco de 8 a 10 kg de residuos entregado, el ciudadano
recibe un vale de transporte. El mecanismo prevé también el
pago de un porcentaje del valor de los productos recolectados
a la asociacion de vecinos del barrio para invertirlo en obras o
servicios de interés coman.

Mas recientemente, se completaron ambos mecanismos con
el programa “Cambio Verde"s, en asociacion con productores
rurales, por el que familias de baja renta reciben productos
alimentarios a cambio de residuos reciclables.

2 Méas informacion disponible en
http://geocoletalixo.curitiba.pr.gov.br/reciclavel.aspx

® http://www.curitiba.pr.gov.br/conteudo/cambio-verde-smab-secretaria-
municipal-do-abastecimento/246

¢ http://www.curitiba.pr.gov.br/conteudo/compra-de-lixo-smma-secretaria-
municipal-do-meio-ambiente/343
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pero hacen falta mds iniciativas que tengan en cuenta la
necesidad de incluir a los actores informales y el potencial
econémico de la actividad.

En Centroamérica, entre el 40 y el 70% de los residuos
es material orgdnico biodegradable y entre el 20 y el
40% productos inorgdnicos y orgdnicos secos reciclables.
Eso significa que el 88% de los residuos domésticos de
esos paises pueden ser recuperados mediante el reciclaje,
el compostaje y otras tecnologfas de tratamiento’®. Un
aprovechamiento en funcién del tipo de residuos fortalece
la cadena de valor agricola, ya que los desechos putrescibles
son fuente de nutrientes para el suelo, y es importante para
la seguridad alimentaria.

Marco institucional, prestacién del
servicio y sostenibilidad financiera

Desde el afio 2000, la regién ha logrado avances
considerables en politicas y normativas relativas a la
gestién de los residuos sélidos. En numerosos paises, se
han adoptado leyes o planes nacionales sobre residuos
sélidos que incluyen criterios de sostenibilidad financiera y
ambiental. Sin embargo, la planificacién y los sistemas de
control todavia muestran debilidades y el cumplimiento
de la normativa tropieza frecuentemente con la escasez de
recursos”’.

La gestién de los RSU esta normalmente a cargo de los
municipios —la principal excepcién es el Caribe, donde
es una responsabilidad nacional, pero diversas entidades
en distintos niveles de gobierno tienen competencias
relacionadas con el sector. La falta de claridad en las
responsabilidades de ministerios y otras instituciones
es frecuente y se traduce en perspectivas y prioridades
divergentes.

Una evaluacidn regional sobre el manejo de residuos sélidos
en ciudades de la regién llevada a cabo en 2010°® mostré
que solo el 20% de los municipios contaba con un plan
de gestién de residuos sélidos. Las carencias mds fuertes
se observaron en los municipios con menos de 15.000
habitantes. Un problema adicional es que la existencia
de un plan no siempre significa una mejora notable del
sector si el municipio no tiene suficiente capacidad para
implementar lo establecido.

Las férmulas para la prestacién del servicio en las
ciudades de la regién son variadas y suelen depender
de la actividad. En general, el barrido de las calles, la
recoleccién y transporte de desechos, que no requieren
una alta especializacidn, son realizadas por los municipios,
mientras que la disposicién y aprovechamiento, que exigen
magquinaria y tecnologias modernas, tienden a estar a
cargo de empresas privadas.

Pocos paises disponen de informacién sistemdtica que
posibilite un andlisis financiero del servicio. El costo
promedio de la recoleccién, traslado y tratamiento de
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basura en la regién ha sido estimado en casi 67 délares por
tonelada®. Ese promedio esconde situaciones heterogéneas,
con valores muy bajos en el caso de Guatemala o Paraguay
y altos para Argentina y Brasil.

Se calcula que la limpieza urbana consume entre el 15 y
el 20% de los presupuestos municipales en la regién®. Un
problema es que la cultura de cobro es muy débil, puesto que
el nimero de municipios que lo factura no llega al 65%°".
Las municipalidades recuperan entre el 40 y el 50% de los
costos® y cubren el resto con ingresos por otros conceptos,
como el impuesto predial, y con las transferencias de los
gobiernos nacionales o subnacionales®. Tampoco suele
haber una partida presupuestaria claramente asignada
al sector ni un control sobre el uso de lo recaudado,
como si ocurre en Perd, donde por ley, los ingresos por
este servicio estdn exclusivamente destinados a cubrir los
gastos del rubro.

En esas condiciones, estimar tarifas, planificar el servicio,
asignar recursos o establecer un punto de equilibrio
financiero es tarea casi imposible. Una de las prioridades
deberfa ser, por tanto, el desarrollo de sistemas de tarifas
adecuados y el fomento de una cultura de cobro y pago.
Los servicios de recoleccién, transferencia y transporte,
la creacidn de infraestructuras, la operacién de rellenos
sanitarios y el aprovechamiento de los residuos son
actividades que normalmente requieren economias de
escala para ser financieramente viables. Existen férmulas
para incrementar la viabilidad, como la asociacién
entre municipios, las asociaciones publico-privadas y
la aplicacién de proyectos de mecanismos de desarrollo
limpio®.

La participacién social es central para mejorar la gestién
y se puede ampliar con un adecuado marco legal nacional
y local. Los servicios de residuos sélidos se apoyan
actualmente en actores que operan en el sector formal
e informal; algunos estdn organizados y otros actiian
de manera individual. Por sus condiciones de extrema
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vulnerabilidad, es fundamental la integracién de los
trabajadores informales, con criterios de inclusién social
y econdémica.

Para una gestién adecuada, es necesario, ademds, adoptar
un enfoque integral y adaptar los actuales modelos
administrativos, tecnoldgicos y de aprovechamiento
econémico a las circunstancias de cada contexto local.
Para ello, es fundamental un conocimiento més profundo
de la situacién en los municipios mediante un mayor
desarrollo de los sistemas de indicadores.

4.3 Movilidad en el espacio
urbano

La movilidad urbana es esencial para el desarrollo social
y econdémico en tanto permite a las personas acceder
a servicios, oportunidades laborales, educativas, de
relaciones sociales y disfrutar plenamente de la ciudad.

Dos rasgos definen la movilidad urbana de América Latina
y el Caribe: en primer lugar, la importancia del transporte
publico colectivo y de los viajes a pie y en bicicleta; en
segundo lugar, el hecho de que la regién no escapa a las
tendencias mundiales de un aumento significativo de la
motorizacién y el problema de la congestidn.

Como en otros aspectos del desarrollo urbano, los
sistemas de movilidad en la regién presentan cierto grado
de madurez en materia de organizacidn, infraestructura
bdsica, cobertura y calidad del servicio. No obstante,
los desafios son todavia relevantes. La regién estd
lejos de contar con un sistema de movilidad eficiente
que contribuya a promover un modelo de ciudad mds
sostenible.
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Gréfico 4.1

Distribucién de los desplazamientos urbanos segin medio de transporte, 2007
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Predominan los peatones, ciclistas y
usuarios del transporte colectivo

Cada dia millones de personas se mueven en las ciudades.
Se desplazan de forma activa (a pie o en bicicleta), en
transporte motorizado colectivo (autobuses, trenes, etc.)
y en vehiculos individuales (automévil o motocicleta). El
entendimiento y la gestién de la movilidad urbana es un
desafio paralas autoridades, particularmente considerando
que la mayorfa de las ciudades no cuentan con datos
estadisticos sistematizados. A pesar del alcance limitado
de cualquier andlisis basado en las pocas informaciones
disponibles, el trabajo desarrollado por el Observatorio

Gréfico 4.12
Cambios en la participacién del transporte publico
colectivo en ciudades seleccionadas
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de la Movilidad® (OMU) apunta claramente a algunos
problemdticas y desafios.

Segin un estudio realizado en 2007 en quince ciudades
de nueve paises latinoamericanos, que representan un
total de 113 millones de habitantes®®, mds de dos tercios
de los viajes (71%) realizados por esa poblacién fueron
en transporte publico colectivo, caminando o en bicicleta.
Esta distribucién difiere de otras regiones del mundo
con mayores niveles de desarrollo, donde la proporcién
de viajes a través de estos modos es bastante inferior (se

reduce al 50% en Europa occidental y al 14% en Estados
Unidos)?.

Transporte colectivo e informalidad

Los autobuses y microbuses constituyen el principal
medio de transporte colectivo en las ciudades de la regién,
representando un 85% del total®®. Estos medios utilizan
principalmente el diesel como combustible, mientras
que los trayectos cubiertos con medios alimentados por
energfa eléctrica (metros o trenes) son minoritarios.

Pese a la importancia del transporte colectivo en la regién,
en las ultimas décadas se ha observado una disminucién
de su participacién relativa en algunas de las ciudades
estudiadas (Montevideo, Quito, Santiago o Sao Paulo).

Los sistemas de transporte publico colectivo en la regién
presentan diferentes configuraciones organizativas y
regulatorias. En la mayorfa de las ciudades estudiadas
por el OMU®, la red de transporte publico estd a
cargo de operadores privados que explotan recorridos
asignados mediante concesiones y permisos emitidos por
las autoridades. También existen operadores publicos,
principalmente concentrados en la gestion de ferrocarriles
y metros. En otros aspectos, relacionados con el nivel
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Grafico 4.13 Recaudacién y subsidios para la operacién del transporte publico en ciudades seleccionadas, 2007
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de servicio, la modalidad de operacién y la cantidad de
operadores, la diversidad es mayor. Asf, mientras que en
Buenos Aires hay 231 empresas, en Montevideo y Santiago
son apenas 5 y 6 respectivamente.

En general, la inversidn en la infraestructura inicial de
transporte se beneficia de subsidios publicos, a veces
muy elevados, mientras que las operaciones suelen ser
financiadas mediante la recaudacién tarifaria.

Otra caracteristica del sector de la movilidad en América
Latina y el Caribe es la importancia de ofertas de
transporte colectivo de cardcter informal. Esta oferta
se distingue por escapar totalmente o parcialmente
de la 6rbita de la autoridad regulatoria, por lo que la
organizacion del servicio, las caracteristicas y estdndares
de calidad dependen bdsicamente del criterio y capacidad
de los operadores. En muchas ciudades, existe una oferta
de transporte informal por autobuses, microbuses, taxis y
moto-taxis.

Una de las principales ventajas del transporte informal
es su capacidad para adaptarse a la demanda y llenar los
“vacios” dejados por el transporte organizado desde el
poder publico™. El transporte informal es, muchas veces,
la dnica opcién disponible para residentes de zonas de
desarrollo urbano no planificado, dreas apartadas o de
dificil acceso™. En este sentido, es importante reconocer
su utilidad social, ya que aportan una solucién pragmdtica
a numerosas demandas de movilidad que no estdn
atendidas por los operadores publicos tradicionales.

Sin  embargo, la informalidad también conlleva
efectos negativos, como la sobreoferta de servicios, su
contribucién a la congestién y la posible carencia de
condiciones minimas de seguridad y comodidad para los
pasajeros’”. Mds importante adin es que la informalidad
no permite la realizacién de esquemas de subsidios
cruzados, en los cuales las rutas o los horarios mds

rentables contribuyen a financiar las que lo son menos”.

Servicios basicos urbanos

Recuadro 4.7
Los “robots” de Kingston

El area metropolitana de Kingston constituye un caso claro
de informalidad en el servicio de transporte. La crisis en el
transporte publico urbano favorecid la irrupcion de operadores
ilegales, conocidos como “robots”, que terminaron ocupando
una posicion dominante en el sector.

En los afios 1950, los usuarios pudieron contar con un servicio
organizado, gestionado de forma centralizada, decente y
a precios razonables operado por una empresa privada, la
Jamaica Omnibus Services (JOS). Una década después, la caida
de usuarios y de ingresos, sumado a la negativa del Gobierno
de aumentar las tarifas, llevo a recortes en las prestaciones y un
deterioro rapido de la flota. En 1974, las autoridades tomaron
el control del servicio, pero no lograron suficientes mejoras.

Desde entonces, las autoridades han intentado diversas
reformas para regularizar el transporte urbano, usando
franquicias, licitaciones e incluso la legitimizacion de los
operadores informales. La oferta de un servicio de buena
calidad a tarifa razonable permitid reducir inicialmente el
nimero de “robots”. Sin embargo, el problema resurgié por
el incumplimiento de acuerdos (sobre rutas y horarios, por
ejemplo), la escasa capacidad institucional y financiera de los
operadores?.

En 2008, habia casi 2.500 operadores ilegales en el area
metropolitana de Kinsgton, que suponian una pérdida de
unos 150.000 pasajeros diarios para la compafia publica de
transportes (JUTC)®. La ciudad sufre todavia los problemas
asociados a los operadores informales y una competencia
excesiva, tales como la congestion y la inseguridad en los
desplazamientos.

2 Cervero (2000), pp. 121.

® Informe del Comité de Administracién Publica y Asignaciones de la
Cémara de Representantes sobre deliberaciones del 27 de marzo de
2008 relativas a la Compaiiia de Transito Urbano de Jamaica.

La presencia de actores que no responden a la normativa
oficial ejerce una presién econémica sobre el sector formal
y dificulta la implementacién de politicas tarifarias y
reformas orientadas a la eficiencia, como la introduccién
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de tecnologfa limpia, la organizacién de corredores y la
creacién de dispositivos de integracién multimodal.

En general, la inversién en la infraestructura inicial de
transporte se beneficia de subsidios publicos, a veces
muy elevados, mientras que las operaciones suelen ser
financiadas mediante la recaudacién tarifaria.

Lograr sistemas de movilidad mds eficientes, mds
inclusivos y sustentables, requiere una mayor integracion
de todas aquellas modalidades que puedan aportar
verdaderas soluciones para la accesibilidad de las personas.
Para ello, es necesario que las autoridades asuman un rol
protagénico y proactivo en la organizacién del sistema
de la movilidad, algo que en muchas ciudades supera las
capacidades actuales. A nivel metropolitano el desafio
de la coordinacién es adn mayor y requiere estructuras
institucionales adaptadas, capaces de incidir en varios
aspectos de la movilidad y de la vida urbana en general
sobre territorios muy extensos.

Dentro de las medidas que han buscado la mejora
de los sistemas de transporte masivo, se encuentra la
construccién de nuevas lineas de metro y la ampliacién
de las redes existentes, como en Buenos Aires y Santiago.
La que mds destaca por su difusién es la implementacién
de sistemas de transporte neumdticos de alta capacidad,
conocidos como Bus Rapid Transit (BRT). Aunque
varfan en términos de estaciones, integracién y forma
de pago, tienen en comun la racionalizacién del espacio
vial urbano, reservando carriles de circulacién en los ¢jes
principales’™. Esto permite la descongestién del transporte
publico, mejorando sustancialmente su velocidad y
capacidad de carga, al estilo de la red subterrdnea (metro),
pero con costos mucho mds bajos.

Los sistemas de BRT existen desde la década de 1970, con
la primera implementacién en la ciudad de Curitiba. En la
década del 2000, se ha dado una explosién de sistemas de
este tipo, especialmente en ciudades latinoamericanas’™.
Una clave de las experiencias exitosas es que su
implementacién ha ido de la mano de medidas globales
de planeamiento territorial que buscaron densificar a lo
largo de estos corredores y generar espacios mds propicios
para la movilidad activa. La ciudad de Curitiba aparece
como un caso exitoso de densificacién urbana planificada
a partir de la red de transporte pablico’.

Con diferente cobertura y extensién, son varias las
ciudades que han implementado modalidades de
transporte masivo inspiradas en el BRT o, al menos,
con algunas caracteristicas de estos sistemas. Entre ellas,
figuran Bogotd (Transmilenio), Buenos Aires (Metrobus
por Juan B. Justo), Ciudad de Guatemala (Transmetro),
Ciudad de México (Metrobus), Montevideo (Plan de
Movilidad en ejecucién), Quito (Trole), Guayaquil
(Metrovia), Santiago de Chile (Transantiago), Sao Paulo
(Interligado) y Mérida (Trolmerida)””. Al igual que ocurre
con otros medios de transporte, la heterogeneidad en la
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Rio de Janeiro, Brasil. Campafia “I'm a City Changer”de ONU-Habitat.
© Mariana Nissen

region es inmensa y su clasificacién dentro de una u otra
modalidad no es tarea sencilla.

Iniciativas a favor de los ciclistas y peatones

No cabe duda de que los modos activos constituyen
opciones muy valiosas en términos de salud publica,
prevencién de la contaminacién y uso eficiente de los
recursos. Desde estas perspectivas, caminar o andar de
bicicleta son claramente las opciones de desplazamiento
mds sostenibles, aunque no siempre se desarrollan en las
mejores condiciones.

Para la gran mayoria de los ciudadanos, la decisién de
usar un modo de transporte u otro no responde tanto a
una eleccién ideolégica como, simplemente, a la presién
econémica. Por esta razdn, los sectores populares son los
que mds dependen de los modos activos. Como ilustra el
caso de Santiago de Chile (representado en la siguiente
seccién ), los modos activos pueden representar mds de la
mitad de los desplazamientos realizados por este grupo de
poblacién.

En la regién predomina una cultura del trdnsito que
privilegia a los vehiculos motorizados en detrimento de
los peatones y ciclistas, aunque estos son mds numerosos y
mds vulnerables en lo que a seguridad viaria se refiere. En
general, las ciudades carecen de infraestructura adecuada
para las bicicletas y de aceras suficientemente amplias y
adaptadas a todo tipo de viandantes. De las 15 ciudades
estudiadas por el OMU, sélo cinco contaban con una
extensién de vias para la bicicleta equivalente o superior
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al 1% de la longitud total de las vias metropolitanas. Los
mayores porcentajes se detectaron en Bogotd (3,8%),

Leén (2,1%) y Curitiba (1,8%).

En paralelo, se observa la emergencia de iniciativas
orientadas a promover el desarrollo de los modos activos.
Ciudades como Bogotd y Santiago de Chile tienen
planeada la construccién de centenas de kilémetros de
ciclovias’®. En Buenos Aires, Rio de Janeiro y Ciudad
de México —por citar algunos ejemplos— se han creado
espacios seguros en estaciones de metro para dejar bicicletas
y sistemas de alquiler o préstamo de bicicletas publicas.
Ademis, se estdn implementando medidas de moderacién
de la circulacién en las zonas centrales y liberando grandes
vias urbanas durante los fines de semana.

Sin embargo, los avances no deben ocultar los obstdculos
culturales, en un contexto donde aun se tiende a concebir
los medios activos como una simple actividad de ocio, sin
considerar su potencial para desplazamientos “obligados”
(trabajo, escuela o compras) ni el peso social y econémico
que tiene, incluso para las entregas a domicilio y transporte
de pequefias cargas. Iniciativas como la creacién de
ciclovias en detrimento del espacio para el peatén,
como ha ocurrido en Rio de Janeiro, son medidas que
no resultan en ninguna redistribucién del espacio entre
medios motorizados y no-motorizados, y, por lo tanto, de
alcance muy limitado.

En algunas ciudades, como en Bogot4, se han impulsado
programas de concienciacién y educacién vial, para
reducir la velocidad de los vehiculos a motor, ofrecer mds
espacio a los usuarios no motorizados y alentar actitudes
mds respetuosas en el uso colectivo del espacio publico.
También existen movimientos de la sociedad civil, todavia
muy incipientes, que reclaman un reparto mds equitativo

Gréfico 4.14
Evolucion de la tasa de motorizaciéon
(autos por persona), 1990-20082
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Gréfico 4.15 Evolucion de la tasa de motorizacién en
paises de América Latina y el Caribe, 2001 y 2007
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del espacio de las calles. Son iniciativas prometedoras,
pero que, hasta la fecha, han tenido poco impacto.

La promocién de los medios activos de transporte implica
una inversién en infraestructura, una mejor articulacién
con otros modos de desplazamiento, especialmente el
transporte publico, el desarrollo de servicios especificos, la
adaptacién de las leyes del trdnsito y cambios de actitud,
tanto por los conductores como por los propios peatones
y ciclistas. También supone una forma de urbanizacién
basada sobre un modelo de la ciudad compacta, con
una combinacién adecuada de funciones en cada sector,
condicién necesaria para reducir la distancia de la mayoria
de desplazamientos y hacerlos accesibles a peatones y
ciclistas.

Motorizacion y congestion vehicular

Las tasas de motorizacién en la regién han crecido de
manera rampante como fruto del crecimiento econémico
y del progreso social. De un promedio de 0,09 vehiculos a
motor por persona que habia en 1990, se pasé a 0,20 en el
afio 2008. Si se limita este andlisis a los afios posteriores al
2000, es posible observar que esta tendencia estd presente,
con mayor o menor intensidad, en todos los paises con
informacién disponible.

Un factor novedoso, que influye en la creciente tasa de
motorizacién, es la multiplicacién de las motocicletas y su
accesibilidad para importantes sectores de la poblacidn.
Segin datos del OMU, las motocicletas representaban
aproximadamente la cuarta parte del parque automotor
de las ciudades de Montevideo y San José; y en otras seis
de las quince ciudades estudiadas, se ubicaban entre el 10

y el 16%; en Repuiblica Dominicana, se calculaba que en
2011 dicha cifra llegaba al 49% del total”.

La opcién de la motocicleta responde a una demanda de
movilidad motorizada eficiente y flexible, pero conlleva
nuevos desafios en términos de salud puablica. La
siniestralidad de este modo de transporte es significativa
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Bogotd, Colombia. El uso de automéviles en la ciudad. © Carlos Andrés Yepes Rodriguez

en cuanto a las lesiones recibidas por sus usuarios, algo
que, en parte, se explica por la aplicacién muy parcial
de las normas de seguridad sobre vehiculos, conductores
y pasajeros. A modo de ejemplo, para 10 ciudades del
continente, las motocicletas contribuyeron con el 42%
de los muertos en accidentes viales protagonizados por
automdviles, motocicletas o autobuses®.

La tenencia de un vehiculo propio presenta ventajas
objetivas innegables tales como mayor flexibilidad
de recorridos, comodidad, seguridad y velocidad.
También entrafia aspectos simbdlicos y de estatus social,
especialmente en el caso del automévil. De mantenerse
los actuales modelos de desarrollo urbano y las ofertas
de transporte publico, es bastante probable que la tasa
de motorizacién siga aumentando hasta los niveles que
existen actualmente en paises mds desarrollados.

Entre los efectos asociados al aumento del uso intensivo
del automdvil se cuenta el agravamiento de la congestién
vehicular, un problema importante en la regién. En efecto,
se estima que cada ocupante de un automévil produce
en horas punta once veces la cantidad de congestién
atribuible a un pasajero de autobus®'.

El fenémeno de la congestién tiene costos econdémicos,
sociales y ambientales, que paga el conjunto de la sociedad
independientemente de quien los genera. Vias conges-
tionadas significan mayores emisiones de gases nocivos,
mds ruido y mds tiempo destinado al desplazamiento en
detrimento de otras actividades. En términos econémicos,
se calcula que el tiempo de transporte urbano representa
en la regién el 3% del PBI de las ciudades de mds de
100.000 habitantes®. La congestién vehicular afecta
también al sistema de transporte publico, reduciendo asi
su atractivo y rentabilidad. En la ciudad de Sio Paulo,
se calculé por ejemplo que la congestién vehicular
ocasionaba para el transporte ptblico un coste operativo
adicional del 15,8%%3.
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Sin embargo, hay que distinguir entre el fenémeno de la
motorizacién y la efectiva utilizacién de este medio. Un
transporte colectivo eficiente, predecible y de calidad
puede incitar a un menor uso del vehiculo privado, en
particular para los viajes programados (trabajo, escuela).
De la misma manera, una ciudad compacta, con
condiciones adecuadas para la movilidad peatonal y en
bicicleta, y con espacios urbanos multifuncionales, que no
demande grandes traslados, también ayuda a desalentar el
uso del automévil.

La cantidad de vehiculos no solo es un desaffo cuando
circulan en la ciudad; también lo es cuando estdn
parados. Frecuentemente, mds de la mitad del espacio
disponible en las calles estd ocupado por vehiculos
estacionados, reduciendo el espacio para la circulacién
y otras actividades productivas. Sin embargo, como
indicé Enrique Pefialosa, ex-alcalde de Bogotd, en el
Foro Internacional del Transporte celebrado en mayo de
2011, ninguna Constitucién prevé el derecho a estacionar
el automdvil y no es obligacién de las ciudades poner a
disposicién del usuario el espacio correspondiente.

Ampliar la oferta de espacios no es la respuesta
ideal a los problemas vinculados al estacionamiento.
Independientemente de cudl sea el nivel de comodidad
del transporte publico, no puede competir con la del
vehiculo individual cuando es gratuito, o casi gratuito,
aparcar en los lugares de origen y destino. A medio o
largo plazo, la creacién de espacios de estacionamiento
incentiva el uso del automévil y la expansién urbana,
lo que, a su vez, incrementa tanto la congestién como la
propia demanda de estacionamiento. Al contrario, limitar
la oferta de estacionamiento permite controlar la presién
vehicular, lo que también posibilita dedicar mas espacio al
transporte publico, incrementar su cobertura, frecuencia
y accesibilidad, para el beneficio de todos.
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Una opcidn es la creacién de estacionamientos disuasorios
en puntos estratégicos. Es una medida que ha comenzado
a concretarse en Buenos Aires, donde se ha adoptado un
plan urbano de largo plazo que contempla la construccién
de estacionamientos en zonas alejadas del centro, junto
a estaciones de transporte publico colectivo. El objetivo
es agilizar el trdnsito y reducir los efectos nocivos del
transporte privado, alentando el transporte publico. En
Rosario (Argentina), se trabaja en un plan con igual
objetivo y se proyectan remodelaciones para crear espacios
para guardar, estacionar y alquilar bicicletas, junto con
medidas de restriccién de la velocidad de los automéviles.

Lo anterior pone de relieve la necesidad de abordar de
forma integral las politicas de incentivos y desincentivos en
materia de transporte. Aquellas ciudades que han tomado
decisiones de gran alcance en relacién a la movilidad han
tratado de abarcar simultdneamente la ampliacién de
la capacidad para el trdnsito de automdviles y la mejora
de los sistemas de transporte masivo®. Sin embargo, es
necesario analizar estas inversiones con mucho cuidado,
pues los efectos de politicas contradictorias pueden
neutralizarse. Los desafios de la motorizacién justifican
abordar el tema de forma amplia, desde una perspectiva
de movilidad sostenible.

Desigualdad en la movilidad

En América Latina y el Caribe, la desigualdad entre
los distintos grupos sociales se refleja igualmente en la
capacidad para desplazarse de un lugar a otro.

Como ilustran los ejemplos de Bogotd y Santiago de
Chile, los sectores sociales mds populares usan de forma
mds intensiva el transporte publico que los de nivel
socioeconémico mds alto. De hecho, los sectores populares
dependen de forma précticamente exclusiva del transporte
colectivo para sus viajes motorizados®. Ademds, los
asentamientos periféricos no siempre cuentan con vias
bdsicas de acceso, por lo que sus residentes encuentran

Grafico 4.17
Costo del sistema de autobuses para los usuarios en
ciudades seleccionadas?, 2007
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Buenos Aires
San José
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2 En las ciudades brasilenas se toma el porcentaje de 50 vales transporte
que es la tarifa aplicada a quienes ganan menos de 2 salarios minimos.

Fuente: CAF, Observatorio de la Movilidad Urbana. Consultado en
septiembre de 2011.

obstdculos tanto para llegar a la red de transporte como
en su opcién mds bdsica de movilidad, que es la caminata.
Vivir en dreas periféricas de la ciudad impone para los
sectores mds pobres costos muy excesivos en términos
monetarios, de tiempo y energfa.

El uso del transporte piblico puede llegar a representar
un rubro importante en la economfa familiar. A modo
de e¢jemplo, en Bogotd, el gasto en transporte urbano
constitufa en 2009 entre el 11% y el 16% de los ingresos
de los hogares con menos renta®. Esa cifra se ubicaba en
el 8% de los ingresos del quintil mds pobre en la ciudad
de Montevideo®. Adquirir una cantidad bdsica de billetes
implica erogar hasta el 20% de los ingresos de un hogar
que percibe el salario minimo.

El nivel socioeconémico también influye en el costo
de la movilidad en tiempo. El grupo de poblacién con
menos ingresos tarda en promedio mds tiempo en sus

Gréfico 4.16
Distribucion de modos de transporte segun los grupos socioeconémicos en Bogotd y Santiago de Chile (%)?
Bogota Santiago
Bajo Bajo
= Modos activos
Medio ® Plblico Medio
= Otros
Alto Alto
B Privado
0 20 40 60 80 100 0 20 40 60 80 100

2 La distincion por estrato socioeconémico responde a la clasificacion realizada en los informes locales de las encuestas origen destino que dan lugar

a la informacion.

Fuentes: Bogota en 2005 (Alcaldia de Bogota 2009); Santiago en 2007, con datos de SECTRA.
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Recuadro 4.8
Hombres y mujeres: prioridades diferentes

Las condiciones de movilidad tampoco son las mismas para
hombres y mujeres. Como resultado de los patrones de
distribucion de tareas, las mujeres tienden a realizar viajes
mucho mas fragmentados y menos pendulares, lo que implica
cumplir varias etapas entre el origen y el destino final, por
ejemplo, para acompafar a los nifios a la escuela antes de ir
a trabajar.

La movilidad de las mujeres también esta pautada por aspectos
de seguridad personal, que las afectan en mayor medida que
a los hombres. Tanto durante el trayecto en el transporte
publico como en sus desplazamientos en la calle, las mujeres
estan mas expuestas a las agresiones. Un caso tipico es el de
Ciudad de México, donde el 39,4% de las usuarias del metro
declararon haber sido sometidas a tocamientos®. En varias
ciudades, esto ha motivado la implementacion de programas
de espacios exclusivos para mujeres en la red de autobuses y
en los convoyes del metro®, aunque son medidas que atacan
la manifestacion puntual del problema sin abordar sus raices.

2 De Almeida Lobo (2010).
® Como Ciudad de México o Ciudad de Guatemala.
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desplazamientos que el estrato mds rico. A modo de
ejemplo, los estudios realizados en Bogotd, Montevideo,
Rosario y S3o Paulo muestran diferencias en el tiempo de
viaje segtin el grupo social que varfan desde el 17% hasta
el 58%%.

Un tiempo excesivo dedicado a la movilidad deteriora la
calidad de vida y reduce las oportunidades. Un ejemplo
es Ciudad de México, donde el 20% de los trabajadores
invierte mds de 3 horas para iry volver al trabajo cada d{a®.
También puede implicar la supresion de desplazamientos
“no productivos”, como visitas a familiares o actividades
deportivas, lo que les ocurre a habitantes de la periferia
sur de Santiago de Chile”, y la cancelacién (y consecuente
pérdida de turno) de exdmenes médicos, un problema que
afecta a familias pobres de asentamientos irregulares de
Montevideo’'.

Bogotd, Colombia. Sistema de transporte TransMilenio. © Fernando Jaramillo Vélez
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Movilidad, expansién urbanay
urbanismo

Las aglomeraciones urbanas de la regién han experimen-
tado, como se vio en el capitulo primero, una expansién
territorial superior al ritmo de crecimiento demogrifico,
lo que significa que se ha registrado un crecimiento
de baja densidad. Este tipo de expansién origina
crecientes demandas de transporte, que comprometen
significativamente la sostenibilidad del modelo de
desarrollo urbano®.

La expansion de zonas residenciales suburbanas, lejos del
trabajo, sin servicios préximos ni infraestructura de ocio,
implica grandes distancias que no permiten rentabilizar
un esquema de transporte publico. Al reforzar el modelo
de ciudad para el automévil, se profundiza la dependencia
de los hogares de este medio de transporte y la exclusion
de quienes no cuentan con él.

Determinadas inversiones, como la ampliacién de las vias
existentes o las autopistas urbanas, que podrian aparecer
como una solucién sencilla al problema de la congestién,
con frecuencia tienen efectos indeseables, que van mds
alld de la propia inversién o la capacidad adicional de
circulacién que genere a corto plazo.

Buenos Aires, México D.F., Sdo Paulo y Santiago consti-
tuyeron casos regionales emblemdticos de expansién
y modernizacién vial, cuyo efecto no fue duradero
en el tiempo®. Su experiencia pone de relieve que la
construccién de infraestructura, sin criterios claros
de desarrollo urbanistico arménico, puede llegar a ser
contraproducente en el mediano o largo plazo y agravar
la congestién™.

Por estas razones, cualquier planteamiento sobre movilidad
no puede estar ajeno al debate sobre planificacién
urbana, el urbanismo y la dindmica del mercado del
suelo urbano. No basta con proyectar recorridos o vias,
es necesario atender aspectos como la forma en que

Servicios basicos urbanos

crece la ciudad, la configuracién del uso del suelo o la
localizacién de las oportunidades laborales. A pesar de
su aparente simplicidad, la complejidad del desafio de
movilidad requiere de politicas integrales que respondan
a la realidad de cada ciudad. Esto implica evaluar las
inversiones y las iniciativas de acuerdo al modelo de
desarrollo urbanistico que busca favorecer, y establecer
los mecanismos legales, fiscales y administrativos que
permitan lograrlo. En algunas ciudades, eso puede exigir
un fortalecimiento de la coordinacién entre municipios
y una integracién municipal que garantice la eficacia y el
éptimo funcionamiento del servicio.

Las inversiones en infraestructura de movilidad, sea de
transporte publico o infraestructura vial, pueden tener
un impacto importante sobre los mercados de suelo, en
particular en los alrededores de las estaciones y puntos
de acceso. En Bogotd, diferentes estudios” indican que
el precio de las propiedades ha variado en funcién de la
distancia de las estaciones del Transmilenio, de manera
que los precios han aumentado en las dreas situadas a
corta distancia de las estaciones.

Sibien las infraestructuras son financiadas principalmente
con recursos publicos, la valorizacién de los terrenos e
inmuebles beneficia mayoritariamente a propietarios
privados. Mds alld de encontrar soluciones concretas a
problemas puntuales de movilidad, el desafio del poder
publico es, por lo tanto, encontrar mecanismos para prever
y captar la valorizacién de los suelos a fin de permitir
nuevas inversiones en beneficio de toda la ciudadanfa.

El actual uso masivo del transporte publico y los modos
activos constituye una ventana de oportunidad que no se
debe perder. Parece fundamental la mejora y dignificacién
de los servicios de transporte publico, la inversién en
los medios activos y el equilibro en la distribucién de
actividades en las ciudades. No solo es relevante para
disminuir la congestién y la contaminacién, sino que,
ademds, constituye un factor de equidad e integracién
social.
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NOTAS

12.
13.

16.
17.

20.

La Asamblea General de las Naciones Unidas reconocié el derecho
humano al agua y al saneamiento el 28 de Julio de 2010 mediante
la Resolucién No. 64/292 disponible en: http://www.un.org/ga/
search/view_doc.asp?symbol=A/RES/64/292&Lang=S

La disponibilidad de agua, las presiones medioambientales que
ejercen los servicios de agua y saneamiento y su vinculacion con el
cambio climéatico seran estudiados en profundidad en el capitulo
quinto de este documento.

El problema de los residuos es expuesto de forma mas amplia en el
apartado 4.2 de este capitulo.

El proceso de urbanizacion es analizado en el primer capitulo de
esta publicacion. Para més detalles sobre las politicas publicas de
vivienda, véase el capitulo 3.

El JIMP es un programa conjunto de la Organizacion Mundial de
la Salud (OMS) y el Fondo de Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF).

Las ultimas estimaciones disponibles del JMP corresponden a 2010,
con excepcién de Argentina y Venezuela, que datan de 2007,
mientras que en Panama son del 2009.

El escaso avance en saneamiento en la regién sigue la tendencia
mundial. Segun el informe del JMP de 2012, al ritmo actual de
progreso, en 2015, el mundo estara 8 puntos porcentuales por
debajo de la meta de saneamiento fijada en los ODM.

CAF (2012).

Muchos de los datos que han permitido ilustrar aspectos
importantes de este capitulo tienen como fuente la Asociacion de
entes reguladores de agua potable y saneamiento de las Américas
(ADERASA), la primera iniciativa de este tipo en la region. La
asociacion realiza estudios de seguimiento a la prestacion de los
servicios por algunos operadores publicos y privados, generalmente
grandes empresas. Informacién disponible en www.aderasa.org

. Las estimaciones del JMP usadas en este analisis por su

comparabilidad entre paises pueden no coincidir con las
estadisticas oficiales de cada uno de ellos, ya que aplican

criterios diferentes de los utilizados por los gobiernos y entidades
nacionales. En el caso de Bolivia, por ejemplo, de acuerdo con

el Plan Nacional de Saneamiento Basico 2008-2015 (actualizado
en 2009), la cobertura nacional de agua en areas urbanas era de
87,5%, es decir, 6 puntos porcentuales por debajo de la estimacién
del JMP para ese ano y, por lo tanto, los desafios pueden ser
mayores. Consulta realizada en septiembre de 2011, disponible en:
http://www.mmaya.gob.bo/documentos/pnsb_final.pdf

. La situacion se ha deteriorado, sin duda, como consecuencia del

terremoto de enero de 2010.

UNDESA (2010).

El célculo se basa en el procesamiento de los datos censales
de 16 paises realizado por la Division de Poblacion del Centro

Latinoamericano de Demografia, de la CEPAL. Para méas detalles
sobre la clasificacion de las ciudades, véase anexo 3.

. El crecimiento de las ciudades es analizado en el capitulo primero

de este informe.

. Al'igual que en el caso del agua, los datos estadisticos de entidades

nacionales pueden diferir de las publicadas por el JMP ya que este
programa realiza estimaciones orientadas a la comparabilidad entre
paises y los criterios pueden no coincidir con los utilizados por las
instituciones de cada pais.

Fundacion Canal (2011).
Las mismas limitaciones mencionadas en el andlisis por tamafio
de ciudad en el tema de agua se aplican a saneamiento. Para

identificar tendencias regionales, serd necesario esperar el
procesamiento de los censos de 2010 para uso comparativo.

. Los rangos de ciudades (menores o pequefas, intermedias y

grandes o mayores) son los establecidos en el capitulo 1y estan
determinados en relacion a la poblacién total de cada pais.

. El andlisis se basa en los censos de la llamada ronda del 2000, que,

en realidad, incluye consultas con fechas posteriores, pero pueden
haberse producido cambios desde entonces que solo se conoceran
cuando se hayan procesado los censos del afio 2010.

El JMP utiliza criterios amplios, que intentan abarcar la
heterogeneidad internacional y especialmente la situacién en

los paises menos desarrollados, mientras que los baremos de los
organismos regionales o nacionales pueden ajustarse a exigencias
superiores.
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21.

22.
23.
24.
25.
26.

27.

28.
29.

30.
31.
32.
33.
34.
35.

36.

37.

38.

39.
40.

41.

42.

43.

44.
45.

46.
47.
48.

49.

50.
51.
52.
53.

54.
55.
56.

57.

BID (2007), P.1. Consulta en septiembre de 2011, disponible
en http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.
aspx?docnum=1090009 y Fundacién Canal (2011).

ADERASA (2005).

PNUMA-CEP (2010).

CAF (2012).

Fundacién Canal (2011).

ADERASA (2005).

Informacion consultada en septiembre de 2011 y disponible en:
http://www.un.org/spanish/waterforlifedecade/human_right_to_
water.shtml

Datos de Aderasa (2005) y Banco Mundial, 2005.

Datos sobre provisién de agua tomados de Fundacion Canal (2011).
Datos sobre pobreza tomados de CEPAL, Division de estadistica y
proyecciones econdmicas, 2009.

ADERASA (2005).

CAF 2012.

ADERASA (2011).

Fundacion Canal (2011).

Schouten, M.A.C., Brdjanovic, D. y van Dijk, M.P. (2008).

Los paises son Bolivia, Chile, Colombia, Guatemala, Ecuador, El
Salvador, Honduras, Nicaragua y Perd. WSP (2008).

A fin de fortalecer estos procesos e intercambiar experiencias, en
2011, nacio la Confederacion Latinoamericana de Organizaciones
Comunitarias de Servicios de Agua y Saneamiento (CLOCSAS).
Pastore, Cesar (2009).

OCDE (2008).Para evaluar bien la eficacia haria falta contar con
otros datos financieros.

OCDE (2008).

CAF (2012).

CAF (2011) y CAF (2012).

Estas caracteristicas fueron establecidas en la Observacion General
No. 15 sobre derecho al agua y saneamiento (2002) que desarrolla

los articulos 11y 12 del Pacto Internacional de los Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales (PIDESC).

El Plan de Accién, adoptado durante la “Cumbre de la Tierra”,
buscaba promover un nuevo modelo de desarrollo que tuviera

en cuenta la limitacién de los recursos naturales y el requisito de
satisfacer las necesidades actuales sin comprometer las del futuro.
En el capitulo 5 de este informe se abordan maés en profundidad
aspectos de la vida en las ciudades relacionadas con el medio
ambiente.

ONU-Habitat (2010b).

OPS-AIDIS-BID (2011). La OPS ha realizado, individualmente y en
colaboracién con otras entidades, evaluaciones sobre la gestion de
los residuos sélidos desde 2002. Sus resultados han sido divulgados
en una serie de informes que constituyen una base importante para
este capitulo.

OPS (2005).
OPS-AIDIS-BID (2010) y CEPAL/Helmholtz Association/GTZ (2010).

El indice de desarrollo humano es calculado mediante tres
componentes: esperanza de vida, nivel educativo y estandar de
vida. OPS (2005).

Dato correspondiente a 2003. CEPAL/Helmholtz Association/GTZ
(2010).

OPS (2005).
BID (2009).
ONU-Habitat (2010b).

La quema a cielo abierto contamina el aire, el agua y el suelo,
ademaés de incrementar los riesgos para la salud de la poblacion
que la realiza y de quienes viven cerca. En mayor o menor medida,
los vertederos a cielo abierto producen impactos similares.

OPS (2005) y OPS-AIDIS-BID (2011).
OPS-AIDIS-BID (2011).

En el capitulo 5 se exponen algunos ejemplos de aprovechamiento
de desechos con fines energéticos.

OPS-AIDIS-BID (2011).
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59.
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64.
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79.
80.
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83.
84.
85.
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87.
88.

89.
90.
91.
92.
93.
94.
95.

Ibidem.

Ibidem. Los datos de Brasil, cuya moneda se ha revalorizado en los
Gltimos afos frente al délar, influyen en ese elevado promedio.

ONU-Habitat (2010).
OPS-AIDIS-BID (2011).

BID (2009) y OPS-AIDIS-BID (2011).
BID (2009).

Se puede ver més informacion sobre los Mecanismos de Desarrollo
Limpio aplicados al sector de residuos en el capitulo 5 de esta
publicacién.

El Observatorio de la Movilidad Urbana (OMU) es una iniciativa

de la Corporacion Andina de Fomento (CAF), que constituye un
interesante punto de partida hacia un sistema de informacion sobre
transporte y movilidad.

CAF, OMU. Incluye Buenos Aires, Belo Horizonte, Bogota, Caracas,
Ciudad de México, Curitiba, Guadalajara, Leén, Lima, Montevideo,
Porto Alegre, Rio de Janeiro, San José, Santiago y S&o Paulo.

Lupano y Sanchez (2009).

Para ser precisos, la cifra se refiere a transporte colectivo por
vehiculos con neuméaticos, OMU (2007)

Buenos Aires, Belo Horizonte, Bogotd, Caracas, Ciudad de México,
Curitiba, Guadalajara, Ledn, Lima, Montevideo, Porto Alegre, Rio
de Janeiro, San José, Santiago y Sao Paulo

Cervero (2000).
Figueroa (2005).
Cervero (2000).

Las “pérdidas” generadas por un servicio subsidiado son
financiadas con los ingresos generados por otro sin subsidio.

Lupano y Sanchez (2009).

CEPAL (2008).

UITP (2009).

Pardo (2009) y ONU-Habitat (2011).

Ejemplos: 700 km en Santiago de Chile en el Plan Maestro de
CicloRutas del Bicentenario; 1000 km en Rio de Janeiro en el marco
del programa “Rio Estado de la bicicleta” (http://www.rj.gov.br)

Oficina Nacional de Estadisticas de Republica Dominicana (2011).
Vasconcellos (2010).

Bull (2003).

Ibidem.

Vasconcellos (2010).

CEPAL (2010b).

A modo de ejemplo, en Inglaterra casi 4 de cada 10 hogares del
quintil mas pobre de poblaciéon cuenta con un automovil y en Paris
un 33% de los viajes del quintil mas pobre de ingresos se realiza
en auto. Gobierno de Reino Unido, Social Exclusion Unit (2003), y
Bureau y Glachant (2011).

Alcaldia de Bogota (2009).
Hernandez (2011).

Vasconcellos (2010), Proyecto de Transporte Urbano de Buenos
Aires 2011, Kaztman (2009).

ONU-Habitat (2008).
Duran y Hernandez (2008).
Hernandez (2011).

CEPAL (2010b).

Lupano y Sanchez (2009).
Bull (2003).

Lincoln Institute. https://www.lincolninst.edu/pubs/dl/1359_680_
Bus%20Bogota.pdf

Servicios basicos urbanos

109



https://www.lincolninst.edu/pubs/dl/1359_680
http://www.rj.gov.br

_: ."_/,. H & -:I|I _'ﬁ*“-:'h-ﬁ“.‘*‘- i e 'y e

- — - . 3
-! - 7 ralm, b 22

Tacagua, Venezuela. -
© Salomon Lerner



CAPITULO 5

Medio ambiente y gestidn del riesgo

En pocas palabras

1.

En América Latina existe una baja ocupacion de grandes territorios y una alta con-
centracion de habitantes en las ciudades. Esta situacion plantea desafios para la
proteccion del entorno inmediato de las ciudades, pero también presenta ventajas,
ya que la concentracion de personas permite aplicar soluciones técnicas duraderas a
menor costo.

El estilo de vida urbano esté relacionado con el consumo de bienes y servicios produ-
cidos en el campo, en otras ciudades o en otros paises, por lo que resulta muy dificil
medir la contribucion especifica de las ciudades al fenémeno del cambio climatico.
Las principales emisiones de gases de efecto invernadero asociadas directamente al
ambito urbano derivan de la quema de combustibles fosiles para el transporte (38%),
la produccién de electricidad (21%) y la industria (17%).

En la region, la ocurrencia y distribucion geografica de los eventos meteoroldgicos
extremos han empezado a cambiar como consecuencia del cambio climatico global.
Ya se ha podido constatar una alteracion de los patrones de lluvias, la desaparicion
progresiva de los glaciares y la subida del nivel del mar. Las previsiones indican que
estos fendmenos aumentaran en el futuro, amplificando los riesgos de desastres
naturales en toda la region.

La vulnerabilidad de las ciudades frente a las amenazas del clima, de las epidemias y
de la actividad geoldgica depende tanto de factores externos como de la preparacion
para afrontarlas. En general, los asentamientos precarios son particularmente
vulnerables por su localizacion, deficiencia de infraestructura y servicios, asi

como por el perfil socioecondmico y cultural de sus habitantes.

Claves para el cambio

5.

El crecimiento urbano incontrolado puede degradar los ecosistemas de manera
estructural. Los estrechos lazos existentes entre los aspectos sociales, econémicos y
ambientales, requieren la adopcion de politicas integrales, algo que se ha comenzado
a hacer en algunas ciudades de la region. El enfoque territorial y espacial en las
intervenciones es prometedor para avanzar hacia la integracion de los pilares del
desarrollo y promover modelos de crecimiento urbano mas sostenibles.

Algunas ciudades cuentan ya con planes explicitos contra el cambio climatico,
inventarios de gases de efecto invernadero, mapas de amenaza y vulnerabilidad,
y tienen programas de accién aprobados institucionalmente. A nivel local, los
departamentos de urbanismo, planificacion fisica y transporte desempefian un rol
particularmente importante porque tienen una gran capacidad de influencia sobre
la localizacion de las viviendas, la demanda de movilidad, de consumo de energia
y en la prevencién de los desastres.

Para los paises menos desarrollados, la ocurrencia de desastres tiene un impacto
particular pues son los menos preparados para afrontarlos y el apoyo humanitario
absorbe grandes cantidades de recursos que podrian ser dedicados al desarrollo.
Haiti, el pais que presenta muchos de los indicadores mas bajos en la region, sufrié
especialmente las consecuencias del terremoto ocurrido en 2010.

Veinte afos después de la Cumbre de la Tierra, en Rio de Janeiro, la conciencia de
América Latina y el Caribe sobre los problemas del entorno urbano es mayor que en el
pasado, pero la adopcion de medidas ambiciosas a escala local es todavia incipiente
aunque las ciudades estan asumiendo un papel internacional mas importante.
Fortalecer la coordinacion entre entidades de un mismo gobierno, entre niveles de
gobierno y con los sectores privados y de la sociedad civil es una condicién para
alcanzar resultados a la altura del dinamismo econémico de la region.



CAPITULO 5
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La percepcién popular suele asociar la naturaleza con
el campo y las ciudades con la contaminacién, pero la
realidad es mds sutil. Por un lado, las ciudades dependen
estrechamente de la naturaleza para su integridad fisica
y el abastecimiento de agua, alimentos, materia prima y
energfa, de manera que ejercen una presién importante
sobre los recursos naturales. Por otro lado, la concentracién
de poblacién ofrece la oportunidad de aplicar soluciones
técnicas menos agresivas y a menores costos que si la
misma poblacién estuviera dispersa.

La demanda de recursos naturales, los patrones de
consumo, la preparacién de las ciudades ante eventos de
origen natural y el impacto que las actividades urbanas
tienen sobre el medio ambiente m4s cercano y el clima son
algunos de los factores que determinan la sostenibilidad
de las dreas urbanas. No todos los ciudadanos exigen lo
mismo de su entorno inmediato ni ejercen las mismas
presiones. Estas dependen, en gran medida, del nivel
de ingreso y de desarrollo. Sin embargo, los efectos
negativos del deterioro ambiental, las amenazas naturales
y el cambio climdtico repercuten en mayor medida en los
grupos de poblacién vulnerables y frecuentemente los mds
desfavorecidos.

Recuadro 5.1

5.1 Ciudades y su entorno
ambiental

América Latina y el Caribe presenta los niveles de
urbanizacién mds altos del planeta, pero también una
baja ocupacién de grandes territorios. El continente
mds urbanizado es también el mds verde, —gracias,
entre otros factores, a la presencia de los bosques de la
cuenca amazénica, que constituyen el mayor sumidero
de carbono-, y alberga una proporcién significativa de la
biodiversidad mundial.

Existen pocas mediciones que permitan evaluar la
interaccién entre las ciudades de la regién y su entorno
mds inmediato. A nivel nacional, se dispone de algunos
cdlculos, como la cantidad de bosques o el consumo de
agua, pero, en la mayorfa de los casos, no dejan de ser
una aproximacidn a la problemdtica. No se realizan casi
estimaciones a escala de ciudad, pese a que cerca del 80%
de la poblacién de la regién vive en dreas urbanas.

Objetivos de Desarrollo y medio ambiente en la ciudad

Los objetivos de Desarrollo del Milenio, fijados en el afio 2000 para
alcanzar mejores condiciones de vida, incluyeron metas especificas
para garantizar la sostenibilidad ambiental. Con ello, se buscaba
satisfacer las necesidades humanas actuales sin comprometer la

capacidad del medio ambiente de atender a las necesidades futuras.
Ademés, se establecieron indicadores que permitieran valorar los
avances en el logro de las metas. Varios de esos indicadores estan
directamente relacionados con la vida en las ciudades.

Meta

Indicadores

7A Incorporar los principios del desarrollo sostenible en las
politicas y los programas nacionales y reducir la pérdida
de recursos del medio ambiente

7.1 Proporcion de la superficie cubierta por bosques
7.2 Emisiones de di6xido de carbono (total, per capita y por cada délar
PPA del PIB)

7.3 Consumo de sustancias que agotan la capa de ozono
7.4 Proporcion de poblaciones de peces que estan dentro de limites

biolégicos seguros

7.5 Proporcion del total de recursos hidricos utilizados

7B Reducir la pérdida de biodiversidad, alcanzando,
para el aflo 2010, una disminucion significativa de
la tasa de pérdida

7.6 Proporcion de las areas terrestres y marinas protegidas
7.7 Proporcion de especies en peligro de extincion

Fuente: Naciones Unidas, Indicadores de los Objetivos de Desarrollo del Milenio [en linea] http://mdgs.un.org/unsd/mdg/Host.aspx?Content=I

ndicators%2fOfficialList.htm
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Gréafico 5.1

América Latina y el Caribe. Extraccién de recursos hidricos por sector econémico?
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Fuente: Elaborado con datos de CEPAL. Cuaderno estadistico. Indicadores ambientales de América Latina y el Caribe, 2009.

Consumo y contaminacién del agua
dulce

América Latina y el Caribe, en su conjunto, dispone de
agua dulce en abundancia. La regién posee el 39% del
total de recursos hidricos renovables de la Tierra!, pero
la disponibilidad® del agua es profundamente desigual
dentro de la regién. La cédmoda situacién de Brasil,
con volimenes superiores a los 40.000 m* de agua por
habitante y por afio®, contrasta con la del Caribe, donde
la ausencia de rios y la infiltracién salina en buena
parte de sus acuiferos hacen que estos paises dependan
enormemente del agua de lluvia. La situacién mds critica
se da en Estados insulares como Antigua y Barbuda,
Barbados y San Kitts y Nevis, donde solo se dispone de
300 a 600 m?/hab/afio*.

Aunque en la mayorfa de los pafses la extraccién de agua
dulce estd destinada principalmente a la agricultura, las
ciudades pueden ser grandes demandantes para usos
residenciales, comerciales e industriales. En algunos
paises, como Panamd o Trinidad y Tobago, el uso
doméstico representa el sector de mayor consumo’.

En la regién, la demanda de agua en las dreas urbanas
tiende a crecer como resultado del aumento de poblacién
y, especialmente, de un mayor consumo per cdpita. Se
calcula que la demanda de agua se incrementd el 76%
en un periodo de 15 afios®. Frecuentemente, las ciudades
sobreexplotan los recursos hidricos al punto de generar un
desequilibro localizado entre disponibilidad y demanda
de agua.

En algunos casos, la situacidn alcanza niveles criticos y
es necesario recolectar el agua de zonas mds lejanas, con
mayores costos econémicos y ambientales. Esta situacién

Medio ambiente y gestion del riesgo

es corriente en varias ciudades de México y Centroamérica,
en el litoral de Perd, el nordeste de Brasil, el altiplano de
Bolivia, el sector de Cuyo y el sur de Argentina, entre
otras regiones. El problema es especialmente agudo en las
grandes dreas urbanas, como en la Ciudad de México o
en Lima.

A la explotacién excesiva del agua disponible, se suma
la contaminacién del recurso por vertimiento de aguas
residuales, que, como se expone en el capitulo cuarto de
esta publicacién, reciben poco tratamiento. Muchos de los
rios urbanos se han convertido en alcantarillado a cielo
abierto, un problema que ha ganado reconocimiento y
que algunas ciudades comienzan a afrontar con proyectos
integrales de recuperacién.

Pérdida de calidad del aire

La calidad del aire en las grandes aglomeraciones es motivo
de preocupacién. Muchas ciudades sufren por la presencia
excesiva en su atmdsfera de mindsculas particulas, como
polen, cenizas, polvo de minerales, cemento y metal.
La presencia de estas particulas, denominadas por los
especialistas “PM, ” en referencia a su tamafo de hasta 10
micrometros’, tiene impactos nocivos sobre la salud. Los
cientificos han asociado la alta concentracién de PM10
con enfermedades cardiovasculares y respiratorias y con
una mayor morbilidad y mortalidad®.

Los datos disponibles para un conjunto de ciudades de la
regién indican que, entre 2000 y 2004, el promedio anual
de PMIO superd en todas, excepto en Belo Horizonte,
el nivel recomendado por la Organizacién Mundial
de la Salud (20 microgramos/m?) y, en la mayoria, la
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Gréafico 5.2

Concentraciones de material particulado (PM,) en el ambiente en ciudades seleccionadas, promedio 2000-2004
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Fuente: CEPAL. Cuaderno estadistico. Indicadores ambientales de América Latina y el Caribe, 2009.

concentracion sobrepasaba la norma establecida en la
propia ciudad (entre 50 y 65 microgramos/m?)°.

Un estudio m4s reciente del Programa de Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA)' en ocho ciudades de
la regién ratificé las conclusiones anteriores, aunque con
una ligera tendencia positiva, ya que, en todas, el nivel de
PM, en 2007 era inferior al del afio 2000.

El mayor responsable de la contaminacién atmosférica en
las urbes de América Latina y el Caribe es el transporte
terrestre'’, pero no es el tnico. Otras actividades que
contribuyen a la contaminacién son la generacién de
energfa eléctrica, especialmente a base de carbén o aceite
pesado y la produccién industrial'>. Un caso particular

Grafico 5.3

Tendencia de concentracién de material particulado
(PM,,) en ciudades seleccionadas y recomendacion
OMS, 2000-2007
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es el de las ciudades mineras, que con frecuencia estdn
particularmente expuestas a un deterioro de la calidad del
aire por las propias actividades extractivas.

Los avances tecnoldgicos y el perfeccionamiento de
la meteorologifa ofrecen la posibilidad de contar con
prondsticos precisos sobre la calidad del aire, lo que
permite adoptar estrategias para reducir puntualmente
las emisiones de contaminantes y la exposicién de la
poblacién. Un ejemplo concreto se encuentra en Santiago
de Chile, donde el intendente tiene el poder de decretar
restricciones a la circulacién de vehiculos motorizados
si se prevé un deterioro excesivo de la calidad del aire.
Para obtener esos andlisis, es necesario disponer de un
inventario detallado de las emisiones, una condicién que
actualmente supera la capacidad financiera y técnica de
muchas ciudades.

Areas verdes, areas costeras y
biodiversidad bajo presion

Los suelos de América Latina y el Caribe, si bien solo
representan el 15% de la superficie terrestre, acogen el
23% del 4rea de bosques existente en el mundo, sobre
todo gracias a la Amazonia. Sin embargo, esta favorable
situacién podria perderse, ya que la regién registra una
de las tasas de deforestacién mds elevadas del mundo'. El
crecimiento de las ciudades contribuye a la deforestacién,
pero su participacién es insignificante comparada con la
expansién de la frontera agricola y ganadera.

Como se vio en el capitulo primero de este informe,
las ciudades en la regién tienden a la expansién en el
territorio, con un crecimiento fisico mayor del necesario
por crecimiento demogrdfico. A nivel local, los patrones
de ocupacién y desarrollo urbanos estdn lejos de ser
sostenibles. El crecimiento fisico de la ciudad provoca
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una pérdida de cobertura vegetal y la fragmentacién
de los ecosistemas, lo que, sumado a la contaminacién
por residuos, llega a causar dafios irreparables a su

biodiversidad.

Desde el punto de vista ambiental, el tipo de suelo que
se ocupa y la forma de hacerlo es tan importante como
la cantidad de suelo ocupado. Una configuracién urbana
que preserve y extienda la estructura ecoldgica, tejiendo
corredores biolégicos a lo largo de su territorio, reduce
el impacto negativo del desarrollo urbano sobre los
ecosistemas y ayuda a preservar la biodiversidad”. Con
la creciente conciencia ambiental, numerosas ciudades
han adoptado programas de conservacién, educacién o
reforestacién, aunque no siempre con el mismo alcance.
Entre los planes innovadores figura el de corredores
bioldgicos urbanos, como el establecido en Cali', donde
se han creado puentes naturales entre ocho parques del sur
de la ciudad para preservar la fauna y la flora del medio
ambiente urbano, y reforzar las funciones ecoldgicas que
cumplen.

La Organizacién Mundial de la Salud recomienda que las
ciudades dispongan como minimo entre 9 y 11m? de 4rea
verde por habitante”. Los datos recabados entre 2003 y
2008 para 16 ciudades de la regién muestran que casi la
mitad de ellas superaba la recomendacién. Sin embargo,
la variedad de criterios existentes para definir dreas verdes
y su irregular distribucién en las ciudades complica el
cdlculo del promedio real. Muchas ciudades han crecido
desordenadamente, sin adoptar criterios ambientales. Con
frecuencia, se suman al indicador 4reas verdes localizadas
en la periferia, que no forman parte de la inmediatez
ambiental y mucho menos de la vida urbana cotidiana.

Los ecosistemas urbanos y su periferia también sufren
de la disposicién inadecuada de desechos urbanos'.
La descomposicién de los residuos sélidos produce
lixiviados que contaminan fuentes de agua superficiales

Rio de Janeiro, Brasil. El tipo de suelo que se ocupa es importante
ambientalmente. © Wolfram Lange

y subterrdneas, y emisiones de metano que deterioran la
calidad del aire. Los vertederos no controlados son fuente
de propagacién de enfermedades trasmisibles por insectos,
roedores y aves; ademds, pueden causar inundaciones, ya
que los desechos bloquean, con frecuencia, vias fluviales y
canales de desagiie. En las ciudades, también representa
una preocupacién importante el volumen de escombros
generado.

En las costas, el desarrollo de grandes complejos turisticos
ha conllevado la destruccién de grandes extensiones
de ecosistemas, como manglares, dunas y lagunas, y el
vertido incontrolado de aguas negras y residuos sélidos
directamente al mar. Es, por ejemplo, el caso de Cancun,
una ciudad que, como se menciond en el capitulo primero,
ha experimentado un crecimiento demogrifico acelerado
y cada afio recibe millones de turistas.

Vista aérea de Canctin (México) en 1979y 2009. © Atlas of our changing environment. Cathalac. PNUMA.
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Recuadro 5.2
Huella ecolégica urbana

Se puede obtener una medicion aproximada de las presiones
que se ejercen sobre los ecosistemas comparando la “huella
ecoldgica” y la capacidad bioldgica. De acuerdo con el Global
Footprint Network, el consumo anual per capita para América
Latina equivalia, en 2007, a 2,6 hectareas globales (hag),
mientras se estimaba su capacidad bioldgica en 5,5 hag®. En
otras palabras, la regién ejerce menos presion sobre su medio
ambiente que lo que este Gltimo puede soportar. Sin embargo,
las divergencias al interior de la region eran notables. La mitad
de los 22 paises para los que existe el calculo demandaban a
sus ecosistemas mayores recursos que los que estos podian
proveer.

Son pocas las ciudades de la region que han tentado medir su
huella ecoldgica. El calculo de este indicador, de por si muy
complejo, tiene otros limites a nivel de ciudad puesto que
puede tener interpretaciones distintas segtn los métodos de
analisis. Para evaluar la situacion de las ciudades con precision,
no parece suficiente calcular los bienes que la ciudad genera,
también seria necesario analizar los productos que consume,
puesto que muchos de ellos proceden del campo o de otras
ciudades, a veces muy lejanas y con condiciones de produccion
muy distintas.

En 2002, Bogota publicé una evaluacién que estimaba la
huella ecolégica promedio de un bogotano en 2,8 hag en 1999.
Quito oficializd en 2011 la estimacion de su huella ecolégica
correspondiente a 2006, que era de 2,4 hag por habitante. Las
cifras indican claramente un déficit de biocapacidad en ambas
ciudades y una huella superior a la del propio pais’.

2 Global Footprint Network (2010)
® Contraloria de Bogota (2002), Moore, D. y Stechbart, M. (2011).

S 4

Malia, Brasil. Son escasos los indicadores para calcular las emisiones de GEI
en las ciudades © Carlos César Fracasso
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B 5.2 Cambio climéatico

La contribucién de las dreas urbanas a la alteracién de
las condiciones climdticas globales resulta de factores
multiples que incluyen la situacién geogrdfica y
demogréfica, el tejido econdmico de la ciudad, su disefio
y densidad poblacional, su tipologfa constructiva, su
modo de organizacién del transporte, sus opciones para la
produccién de electricidad y el modo de climatizacién de
sus edificios, ademds de los patrones de consumo de sus
habitantes, un aspecto con alta variacién social y cultural.

En la prictica, resulta sumamente dificil determinar
la contribucién exacta de las ciudades al fenémeno del
cambio climdtico porque, como en otros aspectos, las
mediciones disponibles se realizan a escala nacional y
los andlisis urbanos son ain incipientes”. Ademds, varfa
la definicién de lo que se considera drea urbana* y no
existe una metodologia internacionalmente consensuada
para registrar las emisiones de gases invernaderos a escala
subnacional.

Las aproximaciones que existen difieren mucho en funcién
de que se considere el lugar de produccién o el de consumo
de los bienes y servicios. El cdlculo a escala nacional suele
basarse en la produccién. Al aplicar la misma metodologia
al entorno urbano aparecen cifras muy bajas, puesto que
casi el 70% de las emisiones regionales de GEI provienen
de la agricultura y la silvicultura, un rubro que no se
contabiliza en las ciudades.

No obstante, una aproximacidn de ese tipo a nivel urbano
es discutible’. Las ciudades se nutren principalmente
de productos originados fuera de sus limites politicos y
administrativos. En una ldgica de sistema, las emisiones
de gases de efecto invernadero generadas en zonas rurales
o0 en otros paises no son del todo ajenas a las zonas urbanas
ya que estdn {ntimamente vinculadas al estilo de vida de

la ciudad.

Analizando el problema desde el consumo de bienes y
servicios, y considerando que el 80% de la poblacién vive
Grafico 5.4

Porcentaje de cada sector en el total de emisiones de
CO, por quema de combustibles fosiles
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Fuente: Centro GRID-Arendal. Mapas y gréficos. http://www.grida.no/
publications/vg/lac/page/2736.aspx
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Recuadro 5.3
El cambio climatico global

El clima de cada area geografica depende de factores globales y
locales. A nivel del planeta, resulta de particular importancia la
composicion de la atmdsfera, por el efecto de invernadero que
crea, sin el cual la temperatura de la Tierra seria excesivamente
baja.

Al liberar gases como el dioxido de carbono (CO,), las actividades
humanas alteran la concentracion natural de gases de efecto
invernadero (GEI) en la atmdsfera, lo que provoca el aumento
de la temperatura global y la modificacion de otras variables
climaticas.

Se estima que la participacion de América Latina y el Caribe a las
emisiones mundiales de gases de efecto invernadero es del 12%,
una cifra moderada comparada con otras areas geograficas?.
Sin embargo, las emisiones de GEIl de la region son mayores
al promedio mundial en términos per capita y de unidad del
Producto Interno Bruto®.

La distribucién sectorial de las emisiones de GEI en la regién
tiene un perfil muy diferente de la media mundial. Casi la mitad
de las emisiones de América Latina y el Caribe provienen de la
silvicultura y de los cambios en el uso de la tierra (USCUTS),
principalmente la deforestacién para crear tierras agricolas. La
agricultura y la ganaderia contribuyen con un 20%¢, mientras
que el sector energético es responsable del 27%. El aporte de los
residuos sélidos y la industria es muy poco significativo.

Los efectos del cambio climatico global toman, y tomaran,
formas muy variadas. Cambian los patrones de temperatura y
de precipitaciones, con regiones que se tornan mas humedas
y otras mas secas, regiones mas calientes y otras mas frias.

en la ciudad, también parece razonable afirmar que la
poblacién urbana serfa responsable de aproximadamente
80% de las emisiones de GEI en la regién.

Distribucién sectorial y por paises

Se considera que las principales emisiones de GEI en
dreas urbanas estdn relacionadas con el consumo de
combustibles fésiles, empleados fundamentalmente en el
transporte (38%), la produccién de electricidad (21%) y
la industria (17%).

Ante la escasez de indicadores mds precisos para calcular
las emisiones de GEI procedentes de las ciudades, y
considerando la elevada tasa de urbanizacién, es posible
evaluar la distribucién de las emisiones de “GEI urbano”
entre los paises de la regién sumando los indicadores
nacionales para la quema de combustibles fésiles y la
produccién de cemento.

Actualmente, Brasil y México son responsables de la mitad
de las emisiones regionales de GEI generados por esas dos
actividades. Esa cantidad, sumada a las de Argentina,
Venezuela, Chile y Colombia, representa el 84% del total
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Gréfico 5.5
Mundo y América Latina y el Caribe. Emisiones de
Gases de Efecto Invernadero (GEIl) por sector.
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Fuente: De la Torre, A., Fajnzylber, P. y Nash, J. (2009)

Dado el ritmo acelerado de estos cambios, los expertos
anticipan una ruptura de equilibrios que necesitaron milenios
para establecerse, con consecuencias sobre los ecosistemas que
prometen ser devastadoras.

2 La participacion ha disminuido ligeramente desde 1990 por el creciente aporte
de otros paises, en especial de China e India.

® Promedio de energia consumida por cada unidad de PIB producida.
¢De la Torre, A., Fajnzylber, P. y Nash, J. (2009).

Recuadro 5.4
El desafio de las mediciones a nivel urbano

Pocas ciudades de la region han realizado inventarios de gases
de efecto invernadero (GEl urbano). Las que cuentan con
uno o varios inventarios presentan diferencias en el alcance,
la frecuencia, profundidad y rigurosidad de las mediciones?,
lo que imposibilita un analisis comparativo regional a escala
urbana.

Con las anteriores precauciones, cabe destacar los esfuerzos
realizados por varias ciudades de la region para calcular el
volumen de sus emisiones de GEI. Entre ellas, se encuentran
Sao Paulo y Ciudad de México. Las estimaciones eran de 1,5
Toneladas de CO, equivalente al afio y por habitante para la
primera (medicién para 2003) y 3,6 toneladas para la segunda
(2006)®.

Un mejor conocimiento de la evolucién de las emisiones de GElI,
la participacion sectorial y sus caracteristicas puede indicar
areas de posible incidencia de las autoridades locales, pero,
para adoptar medidas y desarrollar proyectos concretos de
reduccion de las emisiones, como el plan adoptado en Sao
Paulo, es urgente avanzar en la captacion y procesamiento de
datos fiables y comparables.

@ ONU-Habitat (2011).
® Dubeux, C. y La Rovere, E. (2011) y ONU-Habitat (2011c).
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Grafico 5.6

Participacién de los paises en las emisiones regionales
de Gases de Efecto Invernadero provenientes de areas
urbanas (GEl urbano)?, 2007
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2 Es una aproximacion que resulta de la suma de las contribuciones
de la quema de combustibles fésiles y la produccion de cemento, dos
actividades muy vinculadas a las areas urbanas. Para la composicion
exacta de cada grupo, véase capitulo primero.

Fuente: Elaborado con datos de CEPAL. Indicadores ambientales de
América Latina y el Caribe, 2009. Consultado en octubre de 2011.

regional. Algunos paises del Caribe muestran también
niveles de emisién elevados. En Trinidad y Tobago, estd
relacionado con la produccidn de petrdleo y gas, mientras
que en otros estados insulares con menor poblacién serfa
atribuible a la industria turistica®

Mds preocupante que el volumen actual, es la evolucién
en los dltimos afios. Entre 1990 y 2007, las ciudades han
aumentado un 18% sus emisiones per cépita de CO,,
el mds importante de los gases de efecto invernadero
urbanos.

En muchos paises, el incremento ha sido dréstico,
especialmente en Estados insulares y centroamericanos
(en Saint Kitts y Nevis crecieron mds del 200%, y en
Dominica, El Salvador, Honduras, San Vicente y las
Granadinas, y Trinidad y Tobago el aumento superd el
100%). Las emisiones de CO, urbano han disminuido
solo en cinco pafses.

No cabe duda de que, dentro de cada ciudad, la contribu-
cién de distintos grupos sociales al cambio climdtico
difiere considerablemente, pues estd relacionada con
los comportamientos de consumo de cada uno. Con
la variacién del ingreso familiar varfa el tamafio de la
vivienda, el tipo de material que usa en su construccién,
su demanda de calefaccién o de refrigeracién, entre
otros factores. Al utilizar mds el transporte comtin y no
motorizado, los sectores mds pobres suelen generar menos
emisiones per cdpita porque su nivel de consumo y la
cantidad de emisiones producidas con ese consumo son
inferiores al correspondiente a sectores ricos, usuarios
habituales de los vehiculos privados.

Reduccién de las emisiones en el
sector del transporte

Las ciudades de la regién presentan, en materia de
movilidad y en comparacién con otras zonas geogrdficas
del mundo, un patrén relativamente favorable, marcado
por una participacion elevada de los medios de transporte
no motorizados y del ptblico colectivo. Sin embargo, como
se expuso en el capitulo cuarto, la tasa de motorizacién
tiende a aumentar drdsticamente*

Esa evolucién augura un aumento veloz de las emisiones
de gases de efecto invernadero provenientes de este sector
debido a la expansién urbanay el mayor uso del automévil.

Grafico 5.7
Variacion de las emisiones de CO, urbano® en paises seleccionados, 1990-2007 (Porcentaje)
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@ Cdlculos realizados en base a estimaciones de emisiones (toneladas por habitante) provenientes de la quema de combustibles fosiles y la

produccion de cemento.

Fuente: Elaborado con datos de CEPAL. Indicadores ambientales de América Latina y el Caribe, 2009. Consultado en octubre de 2011.
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Gréfico 5.8

Consumo diario de energia por habitante para el transporte, 2007 (gramos equivalentes de petréleo/hab/dia)
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Fuente: Informe “Observatorio de Movilidad Urbana” — CAF, 2009.

De hecho, la escasa disminucién de las emisiones totales
de GEIlograda en la regién es atribuida al mayor consumo
de carburantes®.

Los datos disponibles para quince ciudades de la regién
indican grandes variaciones en el consumo promedio de
energfa por habitante para el transporte. Esas variaciones
estdn relacionadas con el mayor o menor uso de vehiculos
privados, la eficiencia energética de cada tipo de
transporte y las distancias recorridas. También influyen
las condiciones geogréficas y, sobre todo, la configuracién
espacial de la ciudad.

Aglomeraciones compactas, con menos dispersién de
dreas de actividad (menos distancia entre la vivienda, el
trabajo, la escuela, el comercio, los servicios y las zonas de
ocio), y con redes de transporte publico eficientes tienen

Gréafico 5.9

demandas de transporte individual mucho mds reducidas
que las ciudades menos extensas y con especializacién
zonal en el uso del suelo, que incrementan el ndmero y
distancia de los viajes.

Otro factor a tener en cuenta es la densidad poblacional.
Las investigaciones realizadas en varias ciudades del
mundo muestran un predominio del uso del automévil en
las ciudades menos densas, que normalmente cuentan con
una red de transporte publico mds deficitaria, y un mayor
equilibrio entre los diferentes tipos de transporte en las
ciudades que presentan una alta densidad demogrdfica®.

En este marco, Buenos Aires, por su mayor extensién,
menor densidad y su uso predominante del automévil,
posefa en 2007 el indice de consumo de energfa per cdpita
mids elevado, y Montevideo, mds pequefia y compacta, y

Emisiones de CO, del transporte individual y colectivo, 2007 (porcentaje de toneladas al dia)
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Fuente: Informe “Observatorio de Movilidad Urbana” — CAF, 2009.
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con el indicador mds bajo de participacién del vehiculo
particular, se situaba con el menor consumo.

Parece evidente que el transporte colectivo, por su
menor consumo proporcional de energfa, es mds
beneficioso que el privado para el medio ambiente. Pese
a su baja participacién relativa en los desplazamientos,
los automéviles individuales representaban en promedio
el 72% de las emisiones de CO, derivadas del sector del
transporte en 2007%, mientras que los modos colectivos
contribufan en un 28%.

Existen otros factores que influyen en la cantidad y
composicién de los gases emitidos, entre ellos el tipo de
energfa empleada, y las caracteristicas de los vehiculos en
circulacién. Hay, por ejemplo, diferencias significativas
entre el transporte en ferrocarril y metro, que se alimenta
principalmente de energfa eléctrica, y los vehiculos de
ruedas, movidos cominmente con diesel?®. En la regién,
estos tltimos representan el 85% del total de los viajes en
transporte en comun.

Aunque las grandes infraestructuras y las regulaciones
dependen generalmente del gobierno central, las
autoridades locales tienen un papel preponderante®
en la organizacién y gestién del transporte urbano. Los
departamentos de planeacién y urbanismo desempefian
un papel particularmente importante en la reduccién
de las emisiones de GEI vinculadas con el drea del
transporte, puesto que pueden influir sobre las demandas
de movilidad motorizada e individual.

Como se ha visto en el capitulo cuarto, un ndmero
significativo de ciudades de la regién estdn, de hecho,
dando prioridad a la extensiéon de corredores exclusivos
paratransporte publicoy sistemas integrados de transporte.
También existen avances e iniciativas en la formulacién de
estdndares de eficiencia y en el mantenimiento, control y
renovacioén de la flota de transporte publico y del parque
automotor privado.

Control del consumo de energia

La produccién de energia eléctrica y la industria
representan el segundo y tercer sector responsable de las
emisiones de gases de efecto invernadero en las ciudades.
Los datos estadisticos muestran que, entre 1970 y 2008, se
triplicé el consumo total de energia de América Latina y el
Caribe®, siendo Brasil, México y el Cono Sur las dreas de
mayor crecimiento®. En términos per cdpita, el promedio
de consumo de energia eléctrica, entre 1970 y 2006,
se multiplicé por cuatro en la regién (de 427 a 1.688
kilovatios hora por habitante). Cabe mencionar que, en
la regién, la participacién de las fuentes renovables es
significativa y llega a 23% del total de la oferta de energfa.

Sin embargo, la intensidad energética, es decir, la cantidad
de energia consumida para la produccién de bienes y
servicios, descendié ligeramente entre 1990 y 2008, de
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Grafico 5.10

América Latina y el Caribe. Consumo total de energia
por subregiones y paises de gran tamafio, 1970-1990-
2008 (miles de barriles equivalentes de petréleo)
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Fuente: Elaborado con datos de CEPAL. Indicadores ambientales de
América Latina y el Caribe, 2009. Consultado en octubre de 2071.

Recuadro 5.5
Hipotecas “verdes” para viviendas ecolégicas

México lanz6 en 2010 una iniciativa pionera para promover
la eficiencia energética mediante la aplicacion de criterios
ambientales en los proyectos de inversion. El esquema,
conocido como “hipoteca verde", comenzé como un programa
piloto para vivienda nueva para familias de bajos ingresos.
La utilizacién de ecotecnologias en la construccién era un
requisito para acceder al programa federal de subsidios “Esta
es Tu Casa”, operado por la Comisiéon Nacional de Vivienda
(CONAVI).

Actualmente, el Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores (Infonavit), institucion que provee el 60% de
los préstamos hipotecarios en México, condiciona al uso de
tecnologias limpias todos los créditos destinados a la compra,
construccion, reparacion, ampliacion o reforma de viviendas. El
mecanismo prevé la concesion de un monto adicional al maximo
del crédito original para la adquisicion de las tecnologias que
permiten reducir el consumo de agua, gas y energia eléctrica, lo
que conlleva un ahorro en el gasto familiar y, al mismo tiempo,
contribuye a un uso eficiente de los recursos naturales y una
reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero.

Si bien el mecanismo supone un mayor coste de la vivienda,
los ahorros que genera, evaluados en el 48% en el consumo
de electricidad y gas, facilitan la amortizacion del crédito.
El ndmero de hipotecas “verdes” concedidas ha pasado de
las 121.000 de 2009 a mas de 376.000 en 2011. En los tres
primeros afos de funcionamiento, el nimero acumulado
supera las 667.000.

Fuente: Conavi (www.conavi.gob.mx) e
infonavit (www.infonavit.org.mx).

1,59 a 1,44 miles de barriles equivalentes de petréleo por
cada millén de délares del PIB*2.

Las grandes opciones de produccién de energia suelen
decidirse a escala nacional, pero el consumo de energfa en
las ciudades es un 4rea sobre la cual los gobiernos locales
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pueden tener incidencia, ademds de ser un indicador
relativamente ficil de monitorear. Para controlar o
disminuir el consumo de energia, e indirectamente,
las emisiones de GEI que generan, se han adoptado en
la regién programas de modernizacién tecnoldgica,
promocién de las energias renovables, incentivos a la
eficiencia y hasta cambios de comportamiento y medidas
organizativas. Cuba es ilustrativo de este dltimo caso: para
limitar el consumo de electricidad, las administraciones
publicas deben apagar el aire acondicionado en ciertos
horarios para aprovechar la inercia térmica de los edificios
y no gastar en refrigeracion cuando ya no es necesario.

El disefio de los edificios es igualmente importante. La
aplicacién de criterios “solar pasivos”, que optimizan el
uso de la luz natural y del calor solar (o su proteccién,
segin los climas), mediante la adecuada orientacién
de los edificios, el disefio de sus ventanas o sistemas de
ventilacidn, entre otros aspectos, reduce el coste de la
factura energética.

Son medidas que comienzan a ser incorporadas en
el 4mbito normativo, institucional y financiero. En
Ciudad de México, por ejemplo, la Secretaria del Medio
Ambiente creé en 2008 un Programa de Certificacién
de Edificaciones Sustentables®, que prevé incentivos
econémicos para edificaciones nuevas y en operacién
basadas en criterios de sostenibilidad. Los Estados de
Jalisco, Nuevo Leén y Guanajuato también preparan o
tienen en marcha iniciativas para la adopcién de normas
de construccién sostenibles. Otra iniciativa innovadora,
en el sector habitacional, ha sido la creacién de un sistema
de crédito para viviendas que usan tecnologfas ecoldgicas.

Recuadro 5.6
Desechos que producen electricidad

El inventario de GEI realizado en Sao Paulo en 2005 mostrd
que algo mas de dos tercios de los GEI liberados en la ciudad
procedian del consumo de energia y casi todo el resto de la
disposicion final de residuos solidos?.

Si bien las emisiones correspondientes a residuos parecen
proporcionalmente altas, hay que destacar que la ciudad cuenta
con dos rellenos sanitarios (Bandeirantes y Sdo Joao) con
capacidad de generar electricidad para abastecer a una ciudad
de mas de 200.000 habitantes, usando el metano producido en
la descomposicion de los residuos. Son dos proyectos que se
inscriben en el Mecanismo de Desarrollo Limpio con los que se
esperaba reducir las emisiones de carbono en aproximadamente
11 millones de toneladas hasta el 2012°.

2 Dubeux, C. y La Rovere, E. (2011).

b Siemens (2010). Indice de ciudades verdes. Una evaluacién comparativa del
impacto ecoldgico de las principales ciudades de América Latina. Munich,
Alemania.

En las ciudades de la regién, el impulso de la energia
renovable se ha centrado en el aprovechamiento de la
energfa solar, sobre todo para calentar agua e iluminar,
como ya se hace en las estaciones de transporte publico
en Quito, y de la energfa edlica, una opcién adoptada
en Buenos Aires y Porto Alegre. A estas, se suman las
iniciativas de captura y almacenamiento del metano y
su conversién en biogds en rellenos sanitarios. Es una
tecnologfa usada principalmente en aglomeraciones
grandes de Argentina, Brasil**, México y Uruguay, pero
muy rara en ciudades de menor tamafo (la argentina
Olavarrfa y la uruguaya Maldonado son una excepcién).

Rio de Janeiro, Brasil. Los gobiernos locales pueden tener incidencia sobre el consumo de energia en las ciudades. © Alain Grimard
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Aquidauana, Brasil. Los desastres naturales afectan millones de personas en la region. © Marcos Luiz Martines

5.3 Amenazas naturales y
gestion del riesgo

Las ciudades de la regién estdn expuestas a toda una
variedad de amenazas naturales®, que van desde ciclones,
tormentas, sequias, inundaciones, olas de frio y calor,
y epidemias, hasta terremotos, erupciones volcdnicas
y tsunamis. En términos generales, se suele dividir
las amenazas naturales entre las que tienen origen
meteorolégico, epidemiolégico y geofisico.

Todos los paises de la regién estdn sometidos en mayor
o menor medida a la ocurrencia de eventos climdticos
extraordinarios, incluyendo precipitaciones no rutinarias
o épocas de sequia. Son fenémenos que se asocian con la
recurrencia de El Nifio y de La Nifia, y que se explican
por el desplazamiento de las mareas del hemisferio norte
al hemisferio sur en la zona intertropical.

Como consecuencia del cambio climdtico global, la
ocurrencia y distribucidén geogrifica de los fenédmenos
climdticos extremos estd cambiando. Las estadisticas sobre
desastres muestran un aumento del nimero de eventos
climdticos en la regién en las tltimas décadas®. Las
tormentas tropicales y los huracanes son mds recurrentes
e intensos que en el pasado®. Desde 1990, los fenémenos
de este tipo han tenido lugar, en promedio, cada tres afios,

122

mientras que, si se consideran los registrados desde 1950,
la frecuencia era de uno cada cuatro afios. Ademds, se han
M 7

producido fenémenos naturales extremos en zonas donde
nunca habfan ocurrido con anterioridad. Fue el caso del
ciclén “Catarina’, el primer sistema huracanado registrado
en el Atldntico Sur, que azotd las costas de Brasil en marzo
de 2004.

El régimen de precipitaciones se ha alterado en la region, con
un aumento de las lluvias en algunas zonas (sur de Brasil,
Paraguay, Uruguay, nordeste de Argentina y noroeste de
Perd) y una reduccién de las mismas en otras dreas (sur
de Chile, suroeste de Argentina y el sur de Pert)®®. La
consecuencia es un mayor riesgo de inundaciones y de
periodos de sequia, problemas que se pueden agudizar en
el norte de México y el nordeste de Brasil, entre otras dreas.

El aumento de la temperatura global también estd
afectando a los glaciares®. La desaparicién de los glaciares
en los Andes, estimada para los préximos diez a veinte
afios, repercutird sobre la disponibilidad de agua y tendrd
consecuencias negativas para la poblacién de ciudades
como Arequipa, La Paz o Quito, que dependen del

deshielo y los pdramos para su suministro en agua dulce®.

Los expertos calculan que, en América Latina y el Caribe,
el nivel del mar ha subido entre 2 y 3 milimetros por
afio desde la década de 1980 y continuard subiendo, lo
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que puede conllevar mayores filtraciones salinas en los
acuiferos, especialmente en las islas del Caribe, y provocar
inundaciones mds frecuentes en 4reas de baja elevacion.

No hay que olvidar que 60 de las 77 ciudades mds
densamente pobladas de América Latina y el Caribe estdn
situadas cerca de la costa®!. En Guyana, mds del 90% de la
poblacién y las actividades econédmicas mds importantes
estdn localizadas en zonas del litoral, que puede retroceder
con la subida del nivel del mar. Cartagena, Guayaquil
y La Habana también son ciudades vulnerables. En
Esmeraldas (Ecuador) se estima que entre el 3 y el 6% de
la infraestructura construida quedaria bajo el agua para
finales de siglo si no se toman medidas, afectando a mds
del 8% de la poblacién de la ciudad (calculado en base a
datos demogréficos en 2001)%.

Por su ubicacién sobre placas tectdnicas activas, México,
Centroamérica, paises del Caribe, el noroeste y oeste
de Suramérica corren el riesgo de sufrir terremotos. Los
ocurridos en Haiti y Chile en 2010 fueron un ejemplo
de la devastacién que, en determinadas circunstancias,
llega a causar este fenémeno en las ciudades. Un problema
adicional en la regién son los maremotos, un fenémeno
que afecta sobre todo a la costa del Pacifico, aunque el
riesgo exista también en el Atldntico.

Comunidad Tutunichapa, El Salvador. Existen diferencias en la vulnerabilidad al
riesgo de desastres segun el barrio. © Oscar Armando Payés
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Recuadro 5.7
Lluvias extremas en Trinidad, Quito y Bogota

La ciudad de Trinidad, capital del departamento boliviano de
Beni, ha sufrido en los altimos afios los fenomenos de El Nifio y
La Nifa. Su ubicacién en un terreno llano arcilloso, el asfaltado,
la construccion de viviendas sin planificacion en el cauce de un
arroyo, un deficiente sistema de saneamiento y la obstruccion
del desagiie natural de aguas pluviales convirtieron a la ciudad
en una presa facil para las inundaciones.

La ausencia de alcantarillado y la fragilidad de los pozos sépticos
provocaron en diciembre de 2007 y marzo de 2008 el rebalse
de las aguas servidas, exponiendo a la poblacion a posibles
epidemias. La situacion forzd a unos 20.000 habitantes, de
los 100.000 que tiene Trinidad, a vivir durante varios dias en
campamentos construidos en las afueras de la ciudad. Otros
miles de personas sufrieron dificultades para acceder a agua
potable y alimentos.

En Quito, el invierno de 2010 fue el mas intenso en casi
cuatro décadas, con un 200% mas de lluvia que el promedio
mensual histérico en algunas zonas de la ciudad?. La saturacion
del suelo, inestable por su pendiente y origen volcanico, y la
deforestacion, entre otros factores, provocaron el derrumbe de
cerca de 2000 m? de tierra de un area marginal, ocasionando la
muerte de cinco personas y la reubicacion obligada de al menos
130 familias®.

Entre 2010 y 2011, Colombia se vio afectada por un intenso
fenomeno de la Nifia, que se tradujo en lluvias muy abundantes.
A nivel nacional, la llamada ola invernal causé la muerte de
447 personas y afectd a mas de 2,3 millones de individuos. En
Bogota, donde en febrero de 2011 las precipitaciones fueron un
300% superiores a lo normal, la ola invernal desencaden¢ la
evacuacion de 711 predios. En areas urbanas del departamento
de Atlantico, incluida su capital, Barranquilla, casi 18.000
predios fueron afectados. Las lluvias y sus consecuencias
tuvieron especial impacto entre la poblacion ubicada en zonas
de alto riesgo, generalmente personas de bajos recursos
localizadas en asentamientos precarios.

2 Alcaldia del Distrito Metropolitano de Quito (2011).

b Lozada, T. (2011).

El riesgo vinculado a la actividad volcdnica, causante de
gases téxicos y la eyeccidn de materiales sélidos y lodo,
afecta a los paises andinos, México y Centroamérica.
Solo en esta subregién existen 27 volcanes muy activos.
En 2011, por ejemplo, la erupcién del voledn chileno
Puyehue mantuvo durante semanas en estado de alerta
a ciudades como Bariloche y Villa La Angostura por la
nube de cenizas, que llegd hasta Brasil y, un afio antes,
la actividad eruptiva del Pacaya produjo una lluvia de
arena y ceniza sobre la Ciudad de Guatemala, obligando
a decretar el estado de calamidad en dos departamentos
guatemaltecos.

Tanto los eventos de origen geoldgico como los
meteoroldgicos pueden causar deslizamientos de terreno,
con frecuencia favorecidos por la actividades humanas,
como los ocurridos en 2010 en ciudades serranas del Estado
de Rio de Janeiro, entre ellas Petrépolis, Teresdpolis,
Nueva Friburgo e Itaipava.
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Santa Lucia, la ubicacion de las viviendas puede aumentar la vulnerabilidad ante desastres. © Alain Grimard

Vulnerabilidad e impacto de los
desastres

Los eventos climdticos y geoldgicos no siempre se
traducen en desastres. De hecho, un terremoto en zonas
inhabitadas o en ciudades muy preparadas puede producir
pocos o ningin dafio. Lo que convierte un evento natural
en un desastre es el grado de vulnerabilidad, es decir, en
qué medida un 4rea geogrdfica, una comunidad o una
estructura es capaz de afrontar los efectos negativos del
evento.

Los desastres causados por fendmenos naturales han
afectado a aproximadamente 160 millones de habitantes
de América Latina y el Caribe en las tres dltimas
décadas®. Entre 1970 y 2009, casi 130.000 personas
fallecieron como consecuencia de desastres en doce paises
de la regién*’. Los dafios econémicos fueron de 356.000
millones de ddlares, y de ellos, el 60% correspondian a
eventos climdticos®.

La situacién puede presentar variaciones importantes de
un afio a otro. En 2010, por ejemplo, la regién sufrié 98
desastres como consecuencia de eventos naturales, de los
cuales el 81% eran de origen climdtico y el 13% de cardcter

epidemioldgico®. Los eventos geofisicos constituyeron
solo el 6% de los eventos de ese afio, afectaron a menos
personas, pero fueron los mds graves por la cantidad de
victimas mortales y en términos monetarios.

El grado de vulnerabilidad de cada ciudad depende de
factores fisicos, sociales, econémicos y ambientales que
son especificos a cada lugar?. La vulnerabilidad aumenta
cuando se combinan varios de esos factores, entre los que
se cuentan la ubicacién de las viviendas, la mala gestién
de cuencas hidrogréficas o la naturaleza del suelo. Asi, el
impacto de un sefsmo es mayor cuando la aglomeracién
estd construida sobre suelos con profundas capas de
arcilla, arena y grava, que amplifican las ondas sfsmicas®®,
como ocurre en Ciudad de México.

El desarrollo urbano mal planificado y mal gestionado es
un factor importante de riesgo de desastres. En América
Latina, mds del 80% de los registros por pérdidas
relacionados con desastres se dieron en zonas urbanas
y, si bien existen variaciones segiin los paises, entre
el 40 y 70% fueron en ciudades de menos de 100.000
habitantes®. Los datos estadisticos apuntan a que el riesgo
es mayor en centros urbanos pequefios y medianos que
crecen rapidamente que en las ciudades de mayor tamafio

Tabla 5.1
Impacto acumulado de desastres en América Latina y el Caribe, segun tipo de desastres y sectores afectados,
1970-2009

Econdémicos Sociales Infraestructura Medio  Otros Remocion Gastos Total

ambiente escombrosy  emergencia
limpieza

Climatoldgico 137.064 22.829 49.361 1.582 1916 649 1.460  214.863
Geofisico 34.363 59.551 33.899 257 2.526 2.587 1.289  134.475
Geofisico 3.105 1133 2.996 44 52 0 09 7.332
Climatolégico
Total 174.534 83.514 86.257 1.884  4.494 3.236 2,751  356.672
Porcentaje 48,9% 23,4% 24,2% 0,5%  13% 0,9% 0,8% 100%

Fuente: Evaluaciones de Impacto de desastres realizadas por la Unidad de Evaluacion Econémica y Social de Desastres CEPAL entre 1972 y 2009.

Publicado en Zapata, R. (2010).
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Tabla 5.2
Pérdidas asociadas a desastres (nimero de personas y hogares), 1970-2009

Muertos Heridos  Desaparecidos Hogares Hogares Personas  Poblacion en

destruidos dafados afectadas 2009

Argentina 3.377 22.470 810 53.973 141.381 23.271.305 40.164.561
Bolivia (Est. Plu.) 1.190 1133 254 6.249 8.200 832.980 10.187.067
Chile 3.184 6.811 640 101.877 278.087 8.052.836 19.983.720
Colombia 35.898 26.447 2.812 183.106 681.404  22.688.062 45.103.268
Costa Rica 516 51 62 8.796 50.800 32.405 4.509.290
Ecuador 3.019 2.535 1.228 12.074 58.875 1.293.799 14.032.233
El Salvador 4.541 15.087 535 180.227 202.701 343.817 7.124.374
Guatemala 1.953 2.789 1.113 20.941 105.985 3.339.301 14.009.133
México 31.442  2.882.359 9.273 432.812 2.781.635 59.882.327  106.116.969
Panama 339 1.292 39 13.534 70.678 345.782 3.304.461
Per(l 40.994 65.675 9.136 438.376 398.237 2.218.035  29.330.481
Venezuela (Re. Bol) 3.015 379 1.059 56.285 158.288 2.932.101 28.143.584

Fuente: EIRD (2011).

Mapa 5.1
Vulnerabilidad de grandes ciudades a amenazas del clima, 2010
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Notas: El nivel de riesgo representa una escala acumulativa basada
en el riesgo a ciclones, inundaciones, seismos y sequias. Una
aglomeracion urbana contiene la poblacion del territorio contiguo
habitado a niveles urbanos de densidad residencial sin tener en
cuenta los confines administrativos.

Fuente: Nieves Lopez Izquierdo, Consultora asociada de PNUMA /GRID-Arendal. Disponible en linea.
http://www.grida.no/graphicslib/detail/vulnerability-of-large-cities-to-climate-hazards_cb5f
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Recuadro 5.8
Movilizaciéon contra el riesgo a desastres en Cuba

Al igual que otros paises del Caribe, Cuba esta expuesta a
importantes amenazas de tipo climatoldgico. Entre 1998 y 2008,
el pais sufrio los efectos de 20 ciclones tropicales, de los cuales
14 tuvieron categoria de huracan.

Sin embargo, las medidas adoptadas desde los afios setenta
han permitido reducir considerablemente el impacto de esos
fendmenos. Entre las acciones que han contribuido a este logro
figura su sistema de defensa civil, en el que participan todos los
actores sociales (militares, funcionarios del Gobierno, empresas,
cooperativas y los propios ciudadanos).

La activacion del sistema de alerta temprana y los preparativos
realizados antes de que el huracan Michelle azotara la isla, en
2004, es lo que permitié limitar el nimero de victimas. Nada mas
conocerse la amenaza, se puso en marcha un plan de evacuacién
en 12 sedes provinciales y 150 sedes municipales de la defensa
civil. El plan movilizé a 87.000 personas y 5.000 vehiculos. En
total, fueron evacuadas 700.000 personas, de las cuales 270.000
recibieron abrigo temporal. La operacién incluyé 777.000
animales, llevados a areas mas seguras.

Fuente: PNUD (2010). EIRD/ONU (2004).

o en zonas rurales. Esto puede estar relacionado con la
capacidad de gestién del riesgo y de inversién, que suele
ser débil en las ciudades mds pequefias.

Entre ciudades, y en su interior, existen diferencias
importantes en la vulnerabilidad de los distintos barrios.
Influyen factores sociales y caracteristicas fisico-espaciales.
Una buena proporcién de los asentamientos de la regién,
muchos de ellos surgidos de manera informal en etapas
de fuerte crecimiento urbano en dreas periféricas, estdn
ubicados en zonas de riesgo, ya sea por su proximidad a
un volcdn, su inestabilidad por la pendiente o el tipo de
suelo, su cercania al mar y escasa altura o por encontrarse
en zonas inundables.

Las poblaciones mds pobres tienden a ser mds vulnerables
a las consecuencias de la degradacién del ambiente y a las
amenazas naturales. Altos porcentajes de poblacién pobre
habita en zonas con una infraestructura residencial y
social precaria, y en entornos ambientales degradados®, lo
que se traduce en un impacto desmedido de las amenazas
y en una cuota desproporcionada de los desastres. Una
situacién de estas caracteristicas se dio en Hait{ en 2010,
donde la conjugacién de amenaza y vulnerabilidad
causaron una tragedia de grandes proporciones. El género,
la edad y la etnia también influyen en la vulnerabilidad,
combindndose en muchos casos’.

La concentracién demogrdfica, de industrias e
infraestructura en las ciudades hace que estas sufran
especialmente el impacto de los fendmenos naturales, pero
esa misma concentracién también ofrece la oportunidad
de desarrollar estrategias adecuadas para prevenir sus

efectos, mitigarlos y adaptarse. Las autoridades locales, la
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Vientos de 220 kilémetros por hora azotaron Cuba entre el 4y 5
de noviembre, con un balance final de cinco muertos y 12 heridos.
Los dafios materiales fueron cuantiosos, especialmente por los
estragos causados a la infraestructura y la agricultura, pero el
balance habria sido mucho peor de no haber sido por las medidas
adoptadas.

Cuba ha seguido mejorando los mecanismos disponibles para
reducir el riesgo de desastres. En 2005, comenzd a instaurar
Centros de Gestion para la Reduccion de Riesgo (CGRR), una
importante herramienta de prevencion y toma de decisiones para
los gobiernos locales con mayor exposicion a los peligros, que
permiten una mayor eficacia en la planificacion y adopcion de
medidas de proteccion.

Un balance de las operaciones preventivas mostré que, entre 1998
y 2008, mas de un millén de viviendas cubanas fueron afectadas
por ciclones, causantes también de pérdidas valoradas en 18.000
millones de délares. En ese periodo, fueron evacuadas un total de
11 millones de personas, lo que ha permitido limitar el nimero de
victimas mortales a 35.

poblacién urbana y los actores econémicos de las ciudades
tienen un papel fundamental en su aplicacién.

De la misma manera que la accién del hombre puede
exacerbar los efectos de los fenémenos naturales, también
puede mitigarlos. Se puede reducir la vulnerabilidad con
un adecuado ordenamiento del territorio, con sistemas de
alerta temprana, infraestructura adecuada e instituciones
mds fuertes. La construccién con medidas adecuadas a las
caracteristicas de cada terreno o un mejor disefio de los
edificios, como ya se hace en Ciudad de México, pueden
amortiguar el impacto de un terremoto. La difusién de
informacidn a la poblacién y el reconocimiento oficial del
riesgo ayudan también a preparar a las comunidades a
prevenir pérdidas humanas y materiales.

La preservacién de los ecosistemas contribuye, igualmente,
a reducir los efectos de esos eventos. Por ejemplo, un uso
mds adecuado de la tierra y la conservacién de la foresta
favorece la absorcién de las aguas, reduciendo el riesgo
a inundaciones y deslizamientos; la conservacién de los
manglares ofrece una barrera natural frente a los vientos
tropicales y los oleajes. En contraste, prdcticas como la
deforestacidn, la sobreexplotacién de recursos naturales
y la urbanizacién inadecuada aumentan el riesgo de
desastres.

La vulnerabilidad al desastre es mayor en los paises con
bajo desarrollo®®. Lo que es peor, los paises en desarrollo
son, precisamente, los que tienen menos recursos
humanos, financieros y técnicos para atender situaciones
de emergencia y la reconstruccién de la zona devastada.
Los eventos extremos en zonas vulnerables suelen causar
la interrupcién de servicios bdsicos y la continuidad y
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eficiencia de las actividades econédmicas. No solo reducen
la capacidad de generar riqueza, sino que también obligan
a destinar recursos para la reconstruccién. Asimismo,
una secuencia de desastres puede afectar la senda del
desarrollo™.

Ayuda humanitaria y desarrollo
sostenible

Tras un desastre, la reconstruccién representa una
oportunidad para revertir la herencia histérica y evitar
los errores del pasado, pero, en muchas ocasiones, los
procesos son incompletos, generando una vulnerabilidad
adicional que puede conducir a dafios y pérdidas mayores
ante el siguiente evento.

En los paises pobres, son las comunidades quienes
aportan los esfuerzos esenciales para la reconstruccién.
Por lo general, el Estado y los municipios no tienen la
capacidad para financiar, orientar y coordinar eficazmente
la reconstruccién y suelen limitarse a las infraestructuras
principales.

La respuesta inmediata a desastres de grandes dimensiones
suele incluir la instalacién de refugios transitorios, algo
que absorbe recursos importantes sin necesariamente
contribuir a la reactivacién de la economia local.
raramente estdn

Desafortunadamente, los refugios

destinados a una consolidacién progresiva y segura, y los
beneficiarios quedan, a veces, confinados durante afios a
un hdbitat muy vulnerable.

Un problema adicional se produce cuando hay una
distribucién desigual de los recursos existentes para la
reconstruccién. Los pobres no solo sufren mds el impacto,
sino que pueden llegar a beneficiarse mucho menos de
las ayudas. Un ejemplo se vio en Honduras, donde la
proporcién de bienes perdidos debido al huracdn Mitch,
en 1998, superé el 31% entre el 25% de poblacién mds
pobre, en tanto que entre el cuartil mds rico fue del 7%°*.
Para la reconstruccidn, este dltimo grupo de poblacién
recibié una ayuda promedio de 320 délares por hogar,
mientras que el mds pobre recibié menos de la mitad.
En ausencia de politicas apropiadas, la ocurrencia de un
desastre tiende a activar un circulo vicioso” en el que se
profundizan las brechas sociales y socioespaciales.

Una forma de combatir ese proceso es incorporar de
manera sistemdtica criterios de reduccién de riesgos en
el disefio y la ejecucién de los programas de preparacién
para las situaciones de emergencia, de respuesta y de
recuperacion. Los paises han invertido sumas importantes
en la gestién de desastres, concentrdndose en la respuesta
de emergencia, pero la factura de la reconstruccién podria
disminuir significativamente si parte de esa inversién
estuviera dedicada a la prevencién.

Verapaz, El Salvador. Trabajos de reconstruccién luego de la tormenta tropical “Ida” en el afio 2009. © lliana Lemus
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Recuadro 5.9
El desafio de la reconstruccion en Haiti

La situacién en Haiti tras el terremoto del 12 de enero
de 2010 es un doloroso ejemplo de las consecuencias
que puede tener un evento de origen natural sobre
ciudades vulnerables debido a la pobreza y a politicas de
ordenamiento territorial y de urbanismo inapropiadas.
En este caso, se dieron en un contexto de disfunciones
politicas e institucionales que perduran desde hace
décadas.

Haiti es un pafs fuertemente marcado por la desigualdad.
La carencia de una gestién del territorio que permitiera
desarrollar servicios bdsicos y frenar la degradacién del
medio ambiente rural produjo un éxodo desde el campo
y un crecimiento urbano sin precedentes. En 15 afos, la
poblacién de Puerto Principe se duplicé y hoy representa
aproximadamente 3 millones habitantes (el 30% de la
poblacién total)®.

La débil capacidad para planificar el fuerte crecimiento
urbano y la inadaptacién de las normas de urbanismo
dio lugar a una ciudad con numerosos asentamientos
informales, a menudo muy densos, enclavados en terrenos
inadecuados por sus caracteristicas fisicas, costosos de

o <

urbanizar y con servicios bdsicos insuficientes y de mala
calidad. Estas dreas representan tan sélo el 20% del
territorio de la ciudad, pero en ellas vive el 80% de su
poblacién.

Las prdcticas de construccién populares, sin direccidn,
con obreros poco cualificados y materiales de construccién
inapropiados, condujeron a graves defectos estructurales
que amplificaron la vulnerabilidad del hdbitat y las
consecuencias del sefsmo: 220.000 muertos, 300.000
heridos, 1,3 millones de personas sin hogar y un 15% de
la poblacién del pafs siniestrada.

Hacia una reconstruccion y un desarrollo urbano
duradero

Del total de poblacién afectada por el terremoto, solo
una parte podrd regresar a sus lugares de origen debido al
riesgo a desastres al que todavia estdn expuestas algunas
zonas y la densidad de los barrios. Ademds, hard falta
tiempo para recuperar la oferta de vivienda de alquiler
popular, que representaba entre el 60% y el 70%.

Bristout-Bobin, Haiti. Proyecto de reconstruccion de ONU-Habitat en colaboracion con Fondation Architectes de |'Urgence. © ONU-Habitat/FAU
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La Agencia de Reconstruccién de Haiti ha adoptado una
estrategia destinada a reducir la vulnerabilidad de Puerto
Principe y las otras ciudades afectadas, especialmente
de las zonas de vivienda popular, y detener la expansién
constante de los asentamientos precarios.

Con el apoyo de la comunidad internacional, uno de los
objetivos del gobierno es formular y poner en marcha
planes estratégicos para Puerto Principe y las ciudades
secundarias afectadas, que involucren a los diferentes
actores haitianos (moradores y siniestrados, especialmente
a las mujeres, organizaciones no gubernamentales,
instituciones y entidades locales y nacionales) y que
tengan una visién de largo plazo.

Con ese respaldo, se trata de impulsar la reconstruccién
barrios, planificar las
progresivamente el

y reordenamiento de los
infraestructuras,  desarrollar
equipamiento en zonas periurbanas que son propicias
a la urbanizacién y mejorar el tejido urbano, creando
centros de servicios y empleo, esenciales para organizar la
movilidad. Ademds, se busca reubicar a las familias que no
pueden retornar a sus hogares y proteger las dreas de riesgo
o que tienen un valor ambiental y agricola importante.

En paralelo al enfoque para la planificacién territorial y
urbana, la estrategia de la Agencia consiste en acompafiar
a las familias y a los actores del sector privado para
la reconstruccién de viviendas, proporciondndoles
informacidn, apoyo técnico y capacitacién.

Medio ambiente y gestién del riesgo

Léogane, Haiti. El desafio de la reconstruccion en Haiti. © Alain Grimard

El proceso de reconstruccién en Haitf es un ejemplo
concreto de lo que se puede conseguir con soluciones
locales adaptadas, asequibles y articuladas entre si, que
sean resultado de un proceso de planificacién estratégica y
de la gestién del territorio.

A largo plazo, serd necesario ampliar el marco de la
descentralizacién y acelerar la formulacién de un plan
de ordenamiento y desarrollo del territorio nacional
que contemple la emergencia de polos secundarios para
equilibrar el poder de atraccién de Puerto Principe, y que
incluya la mejora del acceso a los servicios bdsicos en los
pueblos y pequefias ciudades para hacer el espacio rural
mds atractivo.

No obstante, serd una estrategia frégil si no cuenta con
una suficiente movilizacién de recursos, especialmente
teniendo en cuenta el coste de la asistencia humanitaria
en los campos. De ahi la importancia de reforzar las
capacidades de todos los actores, a todos los niveles.

El desafio de la reconstruccién en Hait{ es inmenso y
los atrasos acumulados importantes. Sin embargo, es
también enorme la esperanza de reconstruir ciudades
mds equitativas, y por tanto menos vulnerables, que
contribuyan de manera duradera al desarrollo econémico
y social de todo el pafs.

2 Instituto Haitiano de Estadistica e Informatica.

Consultado en octubre de 2011.

http://www.ihsi.ht Fuente: ONU-Habitat, Haiti.
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Papel de los gobiernos locales

Se observa en la regién un creciente reconocimiento de la
importancia de los temas ambientales parala sostenibilidad
econdmica y social, que se refleja en un mayor desarrollo
institucional, de marcos normativos y herramientas de
gestion ambiental urbana®®. Ha aumentado el ndmero de
iniciativas publicas y privadas, y cada vez hay una mayor
participacién del sector empresarial y de la sociedad civil.
Los gobiernos locales también estdn tomando mayores
responsabilidades en la conservacién del medio ambiente,
la respuesta al cambio climdtico y la prevencién de los
desastres.

Los estrechos lazos entre los aspectos ambientales y
sociales obligan a buscar politicas integrales para afrontar
los desafios planteados por la pobreza y la desigualdad,
la degradacién del medio ambiente, el cambio climdtico,
la vulnerabilidad y la gestién de los desastres. Es
particularmente importante considerando que, como
se ha visto, las consecuencias del cambio climdtico y
de la degradacién ambiental afecta mds a los grupos de
poblacién pobre. Si bien todos los estratos de la sociedad
dependen de los bienes y servicios que provee el ambiente,
estos son particularmente importantes para las poblaciones
de menores ingresos y las que dependen directamente de
los ecosistemas para su sustento econémico.

Existen numerosas experiencias en la regién que combinan
los objetivos de sostenibilidad ambiental con los de
reduccién de la pobreza, la inclusién social y la creacién de
empleos y actividades productivas. Medellin (Colombia)
es internacionalmente reconocida por sus estrategias de
redensificacién planificada; en algunas ciudades se apuesta
por los biocombustibles (maiz o cafia de azicar para el
etanol y varios cultivos oleaginosos, como la palma, para
el biodiesel), aunque no es evidente que sus ventajas sean
mayores a sus inconvenientes’’; Cartagena de Indias, en el
mismo pafs, es objeto de un proyecto piloto de adaptacién
al cambio climdtico con énfasis en el aumento del nivel del
mar, que incluye estudios de microzonificacién de riesgos
previos a la construccién de viviendas y equipamientos, y
lainclusién de acciones de mitigacién dentro del programa
de Mejoramiento Integral de Barrios.

Entre las ciudades que han aprobado formalmente
programas de accién especificos para la mitigacién y
adaptacién al cambio climdtico estdn Ciudad de México,
Sao Paulo, Buenos Aires, Quito y Monteria, en Colombia,
que ya cuentan con inventarios de gases de efecto
invernadero, mapas de amenaza y vulnerabilidad. Ciudad
de México se fij6 como objetivo disminuir sus emisiones
en un 14% (de 2008 a 2012), mientras que Buenos Aires
busca reducirlas en casi un 33% (entre 2008 y 2030) y
Monterfa en un 20% (entre 2009 y 2019). En Ciudad de
México las acciones de mitigacién necesarias para lograr
la meta establecida ascienden a casi 4.300 millones de
délares™.
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La cooperacién internacional estd apoyando el desarrollo
de iniciativas de mitigacién y adaptacién al cambio
climdtico en aglomeraciones como Esmeraldas (Ecuador),
ciudad piloto de la Iniciativa Ciudades y Cambio
Climdtico de ONU-Habitat en América Latina y el
Caribe®. Otros proyectos son los de Bogotd y su regién,
con el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), Trujillo (Pert), con el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), y Santiago de Chile, con apoyo de la

cooperacién alemana.

Para reducir su vulnerabilidad frente a las amenazas
naturales y al cambio climdtico, varias ciudades dela regién
han puesto en marcha sistemas de monitoreo y prondstico
hidrometeorolégicos que les permitan identificar las
amenazas y detectar los riesgos de deslizamiento o
inundacién®. A partir de las informaciones obtenidas,
se estd trabajando en la implementacién de medidas
correctivas, sobre todo a través de la reubicacién de las
poblaciones que viven enzonas dealto riesgo, y preventivas,
evitando la localizacién de nuevas infraestructuras en
estos terrenos. En Quito, por ejemplo, el Plan de Accién
frente al cambio climdtico planeaba relocalizar a mds de
1.500 familias entre 2011 y 2012.

Las autoridades locales y, en particular, los departamentos
de planificacién, pueden influir en los comportamientos
y la orientacién de los patrones de consumo energético
mediante la regulacién y manejo del desarrollo urbano.
Esto es especialmente evidente en el sector del transporte,
pero también se aplica a otros sectores.

Las medidas para preservar el medio ambiente, controlar
las emisiones de gases de efecto invernadero o reducir
la vulnerabilidad a los desastres superan con frecuencia
el dmbito municipal y requieren acciones coordinadas
de los gobiernos a diferentes niveles, asi como de
actores no estatales. Para alcanzar buenos resultados,
es particularmente importante fortalecer las relaciones
institucionales y construir consensos sobre los objetivos,
desarrollando la participacién y coordinacién de los
diferentes actores.
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PNUMA (2010), p. 107.

En el capitulo 4, este informe se analiz6 el agua como servicio
publico. En este capitulo se estudia como recurso, abordando su
disponibilidad, consumo y contaminacion.

Sistema de Informacion de la FAO sobre Agua y Agricultura
(FAOSTATS). Estimaciones correspondientes a 2009. http://www.
fao.org/nr/water/aquastat/main/index.stm

FAOSTATS.

PNUMA (2010), p. 113.

Entre 1990 y 2004. PNUMA (2010), p. 28.

Son particulas gruesas con didmetro aerodinamico de 10
microgramos 0 menos por metro cubico (ug/m3)

PNUMA (2010).

No se dispone de informacion sobre la norma para La Paz, Ciudad
de Guatemala, La Habana, Santiago ni Cochabamba. Fuente:
Comision Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base
de Organizacion Panamericana de la Salud (OPS), “Evaluacién de
los efectos de la contaminacién del aire en salud en América Latina
y el Caribe”, Washington, D.C., 2005.

. Resultados publicados en PNUMA (2010).

. PNUMA (2010).

. Ibidem.

. Ibidem.

. CEPAL (2010e).

. Enla region se encuentran 6 de los 17 paises con mayor diversidad

biolégica del mundo. PNUMA (2010).

. Para mas informacién, véase http://fundacionplanetaazul.org/

index.php?option=com_content&view=section&layout=blog&id=
6&Itemid=29&limitstart=8

PNUMA (2010).

. Para mayores detalles sobre generacion y disposicion de residuos,

véase la seccion 4.2 del capitulo 4.

. Los inventarios son indispensables para conocer la situacion,

definir estrategias prioritarias, atribuir responsabilidades y realizar
comparaciones interurbanas que incentiven la competencia y la
cooperacion. ONU-Habitat (2011c).

Ver anexo 1.

ONU-Habitat (2011c).

Indicadores ambientales de América Latina y el Caribe, 2009.
PNUD (2004).

Para mas detalles sobre la evolucion del parque automévil en la
region y los desplazamientos segun el tipo de transporte, véase el
apartado sobre movilidad del capitulo 3 de esta publicacion.
CEPAL (2010e).

Lefévrre, Benoit (2009).

La combustion de carburantes que mueven los vehiculos producen
gases contaminantes. Los principales son el diéxido de carbono
(C0O2), el monodxido de carbono (CO), los hidrocarburos (HC), los
oxidos de nitrégeno (NOXx) y particulas materiales (PM). De ellos,
hay que diferenciar el primero, que es un gas de efecto invernadero
con un impacto mundial, puesto que su impacto no se limita al
area de emision, de los demas, cuyos efectos son mas locales.
CAF (2010)

En el capitulo sexto, se analizan las competencias municipales en la
provisién de servicios.
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Publicado en la Gazeta Oficial del Distrito Federal, el 25 de
noviembre de 2008.

Véase recuadro sobre la experiencia de S&o Paulo.

También existen amenazas derivadas de la presencia de industrias,
pero no son analizadas en el marco de este informe.

Zapata, R. y Madrigal, B. (2009).

De la Torre, A., Fajnzylber, P. y Nash, J. (2009).
Ibidem.

CEPAL (2012).

CEPAL (2009).

Ibidem.

Sierra, R., Flores, S. y Zamora (2009).

Estrategia Internacional para la Reduccién de Desastres (EIRD).
http://www.eird.org/esp/acerca-eird/unidad_regional_esp.htm

EIRD.

Zapata, R. (2010).

CEPAL (2010f).

BENDER, S. (2009).

OPS (1994).

EIRD/ONU (2011).

PNUD (2011), p. 6.
ONU-Habitat (2011¢), p. 4.

PNUD, hoja informativa del Bur6 de Prevencion de Crisis y
Recuperacion. Reduccion del riesgo de desastres y Recuperacion.
http://www.undp.org/content/dam/undp/library/crisis%20
prevention/disaster/Reducci% C3%B3n%20del%20Riesgo %20
de%20Desastres%20y%20Recuperaci%C3%B3n%20-%20
Introducci%C3%B3n.pdf

En el Caribe hay evidencia de que los desastres agravan problemas
macroeconomicos, afectando el volumen de la deuda externa, el
equilibrio fiscal, la balanza de pagos y el tipo de cambio. Zapata, R.
y Madrigal, B. (2009), pp. 7-8, 18. CEPAL (20090¢), p. 5.

PNUD (2007).

Zapata, R. y Madrigal, B. (2009).

PNUMA (2010).

De la TORRE, A., FAINZYLBER, P. y NASH, J.

Secretaria de Medio Ambiente (2008).

Esmeraldas es la ciudad piloto. Las estrategias construidas de
manera participativa se estan traduciendo en la actualidad en

instrumentos de politica publica. Lozada, T. (2011). Sierra, R.,
Flores, S.y Zamora, G. (2009). Lozada, T. (2011).

La regién cuenta con diversos organismos intergubernamentales
para la cooperacion y el anélisis en esta area, entre ellos, la
Agencia Caribefa de Respuesta a Emergencias por Desastres
(CDERA, sigla en inglés), el Comité Andino para la Prevencién y
Atencion de Desastres (CAPRADE) y el Centro de Coordinacién
para la prevencion de los desastres naturales en América Central
(CEPREDENAC).
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CAPITULO 6

La Gobernabilidad urbana

En pocas palabras

1.

En la region existen unas 16.000 entidades de gobierno local, que han adoptado
variados enfoques de planificacién y gestion urbana. Muchos de estos gobiernos
se vieron desbordados por la urbanizacién acelerada ocurrida en la segunda
mitad del siglo XX, una situacién que hoy se refleja en las desigualdades y
segregaciones sociales y espaciales de las ciudades.

La gobernabilidad ha logrado avances significativos, fundamentalmente en
términos de democratizacién y descentralizacion. La eleccion de alcaldes
mediante sufragio universal se ha generalizado y se han reforzado los mecanismos
e iniciativas para asegurar la participacion ciudadana en los asuntos de gobierno,
incluyendo la revocacion del mandato, el presupuesto participativo y las juntas
vecinales. Ademas, se ha alcanzado una mayor responsabilidad en el manejo de
los recursos, tanto por parte de las autoridades locales como de los ciudadanos
que contribuyen.

La participacion femenina en la politica ha ganado espacio, pero, como en otras
instancias, aln se esta muy lejos de cerrar la brecha de género. A nivel de los
érganos legislativos locales, el nimero de concejalas ha aumentado al 22%

de los cargos electos, mientras que en las alcaldias, las mujeres representan
apenas un 10%.

En los dltimos afios se ha observado un aumento de la actividad normativa para
la revision de las leyes vinculadas con el ordenamiento territorial y la gestion de la
ciudad, algo que parece indicar un renovado interés politico en estas cuestiones.

Claves para el cambio

5.

La descentralizacion de competencias no siempre se ha acompanado de las
necesarias transferencias de recursos y capacidades. Solo los municipios mas
poblados logran autofinanciarse, mientras que los otros son muy dependientes
de los gobiernos centrales. Los avances también han sido limitados en el
fortalecimiento de las capacidades de los gobiernos locales, una asignatura
pendiente en la region.

La fiscalidad asociada al suelo y los inmuebles esta poco desarrollada. Existen
experiencias de captacion de las plusvalias generadas por decisiones de
planeamiento o inversiones publicas, mecanismos que presentan un enorme
potencial para la financiacion municipal y podrian ser sistematizados.

Resulta preocupante la existencia de grupos ilegales que, con medios violentos y
coercitivos, controlan territorios y poblaciones, y tienen una creciente influencia
en el funcionamiento de las instituciones. La corrupcion tradicional y la captura
del Estado por esos grupos constituyen una amenaza para la consolidacion
democratica y requieren de una accién coordinada de todos los niveles de
gobierno.

En la region, todavia esta abierto el debate sobre las funciones devolutivas y
redistributivas de las transferencias econdmicas y de capacidades entre niveles
de gobierno. Considerando la heterogeneidad que existe entre los paises y en su
interior, parece muy necesario promover politicas de armonizacion y cohesién
territorial que garanticen el desarrollo equitativo de todas las ciudades.

Las nuevas configuraciones urbanas, como las zonas metropolitanas y los
corredores urbanos, plantean nuevos desafios de gobernabilidad y requieren una
adaptacion de las instituciones a la realidad de los territorios. Las ciudades de

la region también estan reforzando su protagonismo internacional, lo que, bien
orientado, puede contribuir a la prosperidad de sus paises.




CAPITULO 6

La Gobernabilidad urbana

En la regién, existen mds de 16.000 municipios, distritos,
cantones y comunas', muchos de ellos eminentemente
rurales y muchos otros mayoritariamente urbanos.
Al mismo tiempo, numerosas ciudades comprenden
territorios de multiples municipios o unidades politico-
administrativas.

Contar 0 no con viviendas sociales, servicios de agua,
saneamiento, gestién de los residuos sélidos y transporte,
con vias de acceso, espacios publicos, seguridad,
condiciones de convivencia y otros componentes de la vida
en la ciudad depende en buena medida de la gestién de las
autoridades locales.

Las condiciones de gobierno local han cambiado
significativamente en las tres ultimas décadas como
consecuencia del proceso de democratizacién y
descentralizacién. Este proceso, que comenzé en la
década de 1980, incluye reformas en las estructuras, los
principios, las finanzas y la participacién a nivel local.
Con grandes diferencias en orientacién, profundidad y
complejidad entre los paises, esas reformas abarcan las
relaciones entre gobernantes y gobernados, y entre niveles
de gobierno.

El llamado proceso descentralizador se basa en el
principio de subsidiariedad, segin el cual las decisiones
deben tomarse en el nivel mds préximo a los ciudadanos?,
y ha traido consigo espacios para la democracia local
y la centralidad del municipio en el gobierno a nivel
territorial urbano. No obstante, ha significado también,
en muchos escenarios locales, nuevas responsabilidades
que no se acompafian de la capacidad econémica o
decisoria necesaria, ya sea desde el punto de vista politico,
administrativo o fiscal.

Las demandas sociales estdn cambiando en todos los
paises de la regién y, con ellas, los desafios de la gestién y
el gobierno de la ciudad. No existen férmulas homogéneas
para garantizar el buen gobierno, pero, para lograrlo, son
determinantes las condiciones legales, administrativas,
politicas y financieras, asi{ como el ejercicio del control y
participacién ciudadanos y el modo de liderazgo aplicado
por el proprio gobierno en sus varios niveles.
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6.1 Consolidacion
democratica

En las dltimas décadas, se han producido cambios en
algunos paises, en los cuales las ciudades han dejado de
ser los escenarios donde los gobiernos centrales ejercian
el poder que les era conferido para convertirse en espacios
de didlogo democrdtico y de propuestas de gobierno y
gestion innovadoras.

La gobernabilidad local ha logrado avances significativos
gracias a la democratizacién de sus instituciones, la
formacién de comités y agrupaciones de cardcter municipal
y vecinal. Paralelamente a estos cambios en el gobierno
local, han surgido en las Constituciones y las legislaciones
de los paises de la regién mecanismos para mejorar los
niveles de participacién ciudadana, la transparencia y el
control a los representantes elegidos por voto popular.

Eleccién de los alcaldes, plan de metas
y revocatoria de mandato

La autonomifa politica de los municipios se ha consolidado
progresivamente. La eleccién de los alcaldes, si bien
existia en muchos pafses de la regidn, en algunos casos
incluso desde los tiempos de la Independencia, estuvo
durante mucho tiempo restricta y condicionada. Desde la
década de 1980, la eleccién popular de alcaldes mediante
sufragio universal y directo se ha generalizado como un
derecho ciudadano en pricticamente todas las ciudades vy,
actualmente, se considera como uno de los aspectos de la
descentralizacién mds acabado en la regién®.

Entre los mecanismos creados como una medida de
control a los abusos y faltas en el ejercicio del poder figura
la revocatoria del mandato de cargos de eleccién popular.
La revocatoria estd prevista legalmente en algunos de los
paises de la regién. No obstante, solo en unos pocos son los
propios electores quienes deciden mediante voto si revocan
o no el mandato concedido a la autoridad cuestionada,
facultad contemplada por ejemplo en las Constituciones
de Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd y Venezuela®.

La revocatoria del mandato es un mecanismo de control
y participacién al alcance de los ciudadanos que invierte
la relacién tradicional en la regién entre gobernantes y
gobernados al permitir a los electores exigir y vigilar que
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Tabla 6.1

Paises que contemplan la revocacién del mandato por los electores

Pais Reconocimiento Constitucional Cargos revocables

Bolivia (2009) Art. 240 Todos los cargos electos excepto el poder judicial

Colombia Art. 103 y Art. 259 Gobernadores y alcaldes

(1991)

Ecuador (2008) Art. 105 Todas las autoridades de eleccion popular sin distincion alguna,
incluyendo alcaldes, diputados, miembros de juntas parroquiales

Perti (1993) Art. 31 Presidente, vicepresidente, consejeros regionales, alcaldes, regidores y
jueces de paz no letrados

Venezuela (2009) Art. 72 Todos los cargos y magistraturas de eleccién popular

Fuente: Constituciones nacionales.

el elegido actie con responsabilidad politica. Esta figura
opera principalmente en dos esferas de poder: el legislativo
y los funcionarios elegidos a nivel local.

Audn con diferencias culturales, politicas y de procedi-
mientos, la revocatoria de cargos de eleccién popular ha
pasado en varios paises de la teorfa a la préctica. Ejemplos
de ello se encuentran en Pert, donde, en noviembre de
2009, se celebrd una consulta popular con dos objetivos:
elegir nuevamente a un tercio de los miembros de concejos
municipales de 88 distritos cuyo mandato habfa sido
revocado un afio antes y, al mismo tiempo, decidir sobre
la revocacién de 67 alcaldes y 271 regidores’.

En Ecuador, a partir de la Constitucién de 2008, la
revocatoria del mandato ha sido también utilizada
efectivamente por los electores. Entre 2010 y agosto de
2011, fueron presentadas mds de 250 solicitudes contra
autoridades locales, principalmente de jurisdicciones
locales pequefias, una vez transcurrido un afio de mandato.
El Tribunal Contencioso Electoral tramité 78 procesos®.
De todas las solicitudes dirigidas contra alcaldes, concejales
municipales y vocales de Juntas Parroquiales sometidas a
votacion hasta esa fecha, la poblacién se pronuncié a favor
de la revocatoria en el 28% de los casos’.

La corta existencia del fenémeno en Ecuador impide, por
ahora, establecer la efectividad de la figura en la mejora
de las condiciones para el ejercicio real de la democracia,
el control a los gobernantes por los ciudadanos y el
cumplimiento de los programas politicos propuestos por
parte de sus representantes. Sin embargo, no cabe duda
de que este mecanismo estd cambiando las relaciones y
exigencias entre gobernantes y gobernados.

Gobernantes juridicamente vinculados con un programa
y politicamente responsables de su cumplimiento ante
los electores son elementos fundamentales para que el
gjercicio democrdtico no se reduzca al momento del
voto y el clientelismo. La formalizacién de un plan de
gobierno con metas especificas es central también para
que los ciudadanos ejerzan el control ciudadano. En
paises donde no existen obligaciones concretas para los
gobernantes derivadas del voto programdtico, han surgido
ejercicios ciudadanos orientados a lograr ese objetivo. En
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Recuadro 6.1

Los ciudadanos controlan la gestion
y el cumplimiento de metas de los
gobiernos municipales

En la dltima década, han surgido movimientos ciudadanos
en favor del derecho al voto programético, el control y la
medicion del avance en los objetivos fijados para la ciudad. En
varios casos, esos movimientos han tenido como resultado el
compromiso politico de establecer planes de metas como una
herramienta para una mayor transparencia y eficacia en la
gestion publica.

En Argentina, Cérdoba, Maipu, Mendoza® y San Martin de
los Andes, se cuentan ya con ordenanzas de Plan de Metas,
una herramienta de planificacion, programacion, monitoreo
y evaluacion. Mediante estas ordenanzas, los programas y
plataformas presentadas durante la campafa electoral se
convierten en planes concretos, con metas cuantitativas y
cualitativas medibles y comprobables.

En Brasil, los ciudadanos de Séo Paulo marcaron en 2008
una victoria historica, al lograr la aprobacion, en el Consejo
Municipal (Vereadores, en portugués), de una enmienda
legislativa que obliga a los alcaldes a presentar un programa de
metas cuantitativas y cualitativas especifica para cada area de la
administracion municipal, que se monitorean periddicamente®.
Desde entonces, la formulacion de un “Programa de Metas”
se ha hecho realidad en diversas ciudades, incluyendo Rio de
Janeiro y Belo Horizonte, y se espera que lo sea en muchas
otras que elegiran alcaldes a finales de 2012.

Se espera que, en el futuro, esta iniciativa, por ahora sujeta
a la aprobacion del legislativo municipal de cada ciudad, se
convierta en parte de la Constitucion politica federal (fue
presentada una iniciativa en el Congreso Nacional con el
respaldo de 174 parlamentarios y 83 organizaciones sociales
en octubre de 2011). La red Nossa Sao Paulo y la Red social
brasilefa por ciudades justas y sustentables, entre otras
organizaciones, apoyan esta iniciativa.

2 http://www.nuestramendoza.org.ar/index.php

b http://www.nossasaopaulo.org.br/portal

¢ http://www.bhmetaseresultados.com.br/content/bh-metas-e-resultados
¢ http://rededecidades.ning.com/page/programa-de-metas

época de campafa electoral, se exige de los candidatos
un documento formal y publico con metas especificas y
se organiza la medicién periddica del avance para poder
contrastarlo con las promesas electorales.
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A pesar de lo anterior, la regién se encuentra atin muy lejos
de contar con una cultura y un sistema electoral, en el
que el programa de gobierno ocupe un lugar central en las
campafias y en las urnas, y el voto programdtico sea una
realidad en el 4mbito local.

Participaciéon ciudadana y
responsabilidad

Mds alld de las complejidades, matices y procesos
incompletos, la descentralizacién ha promovido en la
regién espacios favorables a la participacién ciudadana y
el surgimiento de lideres en los niveles locales.

Brasil es quizd el pais que mds ha avanzado en el terreno
de la participacién social con la figura del presupuesto
participativo, que se ha conocido en todo el mundo, sobre
todo, por la experiencia de Porto Alegre. Mediante este
mecanismo, se involucra a la ciudadanfa en las decisiones
sobre inversién del municipio.

Otra forma de participacién ciudadana es la organizacién
de juntas vecinales o comités sectoriales para la
formulacién de peticiones, realizar proyectos y proveer
servicios. En Ecuador, un caso paradigmdtico de
participacién ciudadana en la gestién municipal es el de
Cotacachi, una ciudad de 7.300 habitantes, a los que se
suman 5.000 de la periferia. En ella, se ha impulsado un
proceso de democratizacién y desarrollo sostenible basado
en mecanismos que tienen en cuenta a los diferentes
grupos sociales (el 60% de los habitantes del cantdén es
indigena)®.

La descentralizacién ha propiciado también el desarrollo
de politicas mds focalizadas en grupos desfavorecidos y
minorfas, que sufren discriminacién o han sido ignoradas
tradicionalmente’. Ademds, la participacién local se ha
visto favorecida por reformas legales que contemplan
nuevas herramientas de control social y organizacién a
escala local y vecinal; facilitan discusiones presupuestarias
y ejercicios de planeacién y favorecen un mayor pluralismo
politico™.

Pese a esos avances, la experiencia muestra que el proceso
tiene limitaciones derivadas fundamentalmente de los
desajustes con las politicas nacionales, la insuficiencia
de recursos y el distanciamiento entre los fundamentos
tedricos y su aplicacién prictica.

El buen gobierno requiere de las autoridades locales que
ejerzan sus funciones con eficiencia, equidad y eficacia,
as{ como responsabilidad y transparencia en el manejo de
las finanzas publicas. Pero, para lograr esos objetivos, es
necesario también establecer una cultura tributaria y que
el ciudadano asuma sus responsabilidades contribuyendo
conforme a sus posibilidades a la financiacién del sector
publico.
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Recuadro 6.2
Presupuesto participativo y la experiencia de
Porto Alegre (Brasil)

El presupuesto participativo, proceso mediante el cual los
ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil participan
directamente en diversas fases de la preparaciony monitoreo del
presupuesto publico, ofrece a los ciudadanos una oportunidad
de ejercer la democracia de forma directa y aprender sobre el
funcionamiento de lo publico y sus complejidades.

Estos efectos redundan en demandas de mayor calidad por
parte de la sociedad al Gobierno, la reduccion de practicas
clientelistas, de patronato y corrupcion y, por ende, llevan a
una mejor administracion publica local. No obstante, si carece
de mecanismos de proteccion adecuada, el presupuesto
participativo puede convertirse en un espacio de legitimacion
de intereses de grupos especificos (en general elites), refuerzo
de las desigualdades y, paraddjicamente, reduccion de los
espacios de discusion de los presupuestos publicos. Una
limitacion importante de los presupuestos participativos es
que necesariamente solo se aplican sobre una proporciéon muy
reducida del presupuesto municipal. Es un proceso mediante el
cual se logra una mayor capacidad ciudadana, en beneficio de
la transparencia y eficacia, pero no constituye en si mismo una
herramienta de gestion de los recursos locales.

El presupuesto participativo de Porto Alegre (Brasil) es el
ejercicio ciudadano de este tipo mas conocido. Implementado
desde finales de la década de 1980 por el Partido de los
Trabajadores en el escenario de cambio constitucional (1998)
y apertura a la democracia, el presupuesto participativo
constituye uno de los casos donde se ha dado mayor espacio a
la participacion y deliberacion directa de los ciudadanos.

En Brasil, el fendmeno del presupuesto participativo ha crecido
de manera muy importante, pasando de ser aplicado en 13
municipalidades en el periodo de 1989-92, a 177 entre 2001
y 2004. Para este grupo de municipios, los observadores
reportan una clara mejora en la eficiencia del servicio de
educacion publica.

Existen otras experiencias de presupuesto participativo en
paises como Bolivia, Ecuador, Guatemala, Nicaragua y Perd.
La apertura en la cultura politica a este mecanismo ha tenido
diversos obstaculos, como marcos juridicos creados con
objetivos diferentes, renuencia de los propios gobernantes y
partidos politicos, baja capacidad administrativa y fiscal, y una
sociedad civil fragmentada y en conflicto.

Fuentes: Banco Mundial (2007 y 2008) y Biderman, Ciro (2007).

Porto Alegre, Brasil. Orcamento Participativo (OP) /
Presupuesto Participativo. © Ricardo Stricher PMPA
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Recuadro 6.3
Violencia y captura del estado

En la region, no es solo la falta de recursos, la capacidad técnica o
el liderazgo lo que entorpece el buen gobierno. Existe un proceso
de captura de territorios y de la propia institucionalidad que
genera una de las principales vulnerabilidades para el desarrollo
local. Se trata de la cooptacion de las propias instituciones del
Estado por grupos de interés particulares y del crimen organizado.

La corrupcion, un mal histérico en la region (basicamente a
partir del soborno), ha sido utilizada tradicionalmente por
agentes privados para manipular las decisiones publicas a
favor de sus propios intereses y beneficios particulares. Grupos
legales con intereses econdmicos influyen en el Estado a fin de
obtener regulaciones convenientes a sus intereses, generalmente
contrarios al interés general. Regulaciones publicas que favorecen
los monopolios comerciales y la competencia desleal, en lugar de
combatirlos por su impacto negativo para las mayorias, son un
ejemplo clasico de los efectos dafinos de la corrupcion.

Pero, ademas de la corrupcion tradicional, los paises de
América Latina y el Caribe enfrentan otra lacra que afecta a sus
decisiones de regulacion y, en casos extremos, al propio proceso
democratico, conocida como captura del Estado. El fendmeno
surge principalmente de grupos para los que resulta fundamental
el control de rutas y territorios relacionados con el trafico en sus
diversas variantes, incluyendo en particular el de drogas, armas y
personas. Estos grupos ocupan de hecho el lugar que corresponde
al Estado, detentando poder territorial y ejerciendo violencia
sobre la poblacion.

Bandas delictivas asociadas a esos comercios ilicitos, en especial
las del trafico de drogas, y pandillas juveniles, como las Maras
Salvatrucha, protagonizan guerras urbanas. Por cuenta de estas
dltimas, la poblacién de ciudades como San Salvador, Ciudad
de Guatemala y Tegucigalpa, en especial en areas pobres,
han experimentado terror urbano, que incluyen violaciones,
ejecuciones directas y secuestros?.

Un triste ejemplo del extremo al que pueden llegar los actos
de violencia por captura de territorios urbanos y actividades
economicas por grupos ilegales ocurrié en El Salvador. En junio
de 2010, en Mejicanos, localidad pobre ubicada en la periferia
del norte de San Salvador, una de las varias acciones violentas
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de presion a los empresarios del transporte ocasion6 la muerte
de varios pasajeros que viajaban en un microbus, incendiado sin
dar oportunidad a sus ocupantes de salir. Esta reprochable accion
fue atribuida a jovenes menores de edad, miembros de pandillas
Maras, en disputa por territorios y sus rentas®.

Para estos grupos, la captura del Estado constituye el mejor medio
para alcanzar ventajas sociales y tratamiento judicial favorable,
asi como beneficios econdmicos. Con esa estrategia, el Estado, no
solo deja de representar una amenaza, sino que ademas termina
sirviendo de soporte a sus actividades®.

En la region, estos actores pueden acumular tanto o mas poder
que el propio Estado a nivel local y no dudan en recurrir a practicas
violentas y de coercion sustentadas en el control territorial que ya
detentan. Son practicas que, junto con el soborno, recaen sobre
funcionarios publicos con capacidad decisoria, pero que también
se van institucionalizando, hasta el punto de que personas
vinculadas a los grupos ilegales pueden detentar cargos de
eleccién popular y actuar como agentes legitimos para defender
intereses ilegitimosd.

Los paises han enfrentado estos desafios de diferentes formas.
En todos los casos, se requieren acciones coordinadas desde
varios sectores, sobre territorios relativamente amplios y con
continuidad en el tiempo. Aisladas, las intervenciones policiales
o hasta militares no son suficientes para contener el problema,
especialmente cuando las propias instituciones presentan
una vulnerabilidad a su captura. A los ciudadanos les quedan
pocas opciones al margen de condenar socialmente estos actos
y velar para que sean perseguidos y sancionados judicial y
econémicamente, algo que solo es posible contando con redes
comunitarias, una sociedad civil organizada y una fuerte cohesién
social.

2 razabal, 2009.

® |Informaciones publicadas en El nuevo Diario, edicion on-line de 21 de junio
de 2010 y edicién on-line de 23 de junio de 2010; BBC edicion on-line de 21 de
junio de 2010.

¢ Garay et al. (2008).
4 |bidem.
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Recuadro 6.4

Campana del 110% con Bogota, un ejercicio
de cultura ciudadana, responsabilidad
tributaria y orientacién politica

En 2002, el entonces alcalde de Bogota, Antanas Mockus,
propuso a los habitantes de la ciudad un tipo de participacion
opuesto a la tradicion politica de la region: un aporte voluntario
adicional del 10% sobre el monto de su impuesto (predial,
para la industria, el comercio y los vehiculos) destinado a la
priorizacion de un proyecto de inversion social elegido por los
propios contribuyentes llamada “110% con Bogota.”

La campafa del 110% con Bogota tuvo dos antecedentes
importantes. En la década de 1990, dentro del proceso de
descentralizacion, se habia aprobado un Estatuto tributario
para la ciudad que permitia el fortalecimiento fiscal a partir
de los recursos propios. En 1993, los propios contribuyentes
habian actualizado la base catastral de valores de inmuebles
mediante la autodeclaracion de los precios. Esto significé tanto
un impresionante incremento en la recaudacion como el primer
voto de confianza de la ciudadania y la sefal de que creian
posible un cambio para la ciudad, hasta entonces sumida en
el caos.

En la campafa electoral, el todavia entonces candidato a
alcalde habia defendido la necesidad de incrementar los
ingresos tributarios para mantener las inversiones que la
ciudad necesitaba; tras asumir el cargo, propuso al Concejo la
aprobacion de la tributacion voluntaria y de la reforma tributaria
que, a su juicio, requeria la ciudad. Ante el rechazo a ambas
iniciativas, propuso a los ciudadanos el aporte voluntario, a lo
que respondieron favorablemente.

En su primera llamada, cerca de 66.000 ciudadanos abonaron
de forma voluntaria y sin la presion clasica de los tributos
(multa o castigo) un 10% mas que el impuesto que les era
exigido. Después de tres administraciones, el 110% con Bogota
sigue existiendo vy, si bien ha perdido su fuerza inicial, refleja
cambios en la percepcion ciudadana sobre el gobierno en el
ambito local en un escenario de tributacion actualizada y cobro
de obras publicas por medio de la contribucion de valorizacion.

Fuente: Pinilla'y Florian (2011).

La participacién ciudadana es necesaria para desarrollar
y fortalecer procesos de gobierno mejor informados,
mds transparentes y mds legitimos, pero también es
insuficiente para alcanzar un buen resultado de gobierno.
Otro componente clave para que la gestién de una ciudad
mejore es tener un liderazgo que la conduzca a decisiones
apropiadas.

Una evaluacién de las estrategias de desarrollo urbano
realizada por Ciudades y Gobiernos Locales Unidos
(CGLU)", una organizacién mundial de gobiernos
locales y regionales, ha mostrado que existen semejanzas
en materia de planificacién estratégica urbana en las
diferentes regiones del mundo, y una de ellas es que el
liderazgo, ya sea de un alcalde o de su equipo de gobierno,
es clave para el éxito de la planificacién urbana.

La experiencia demuestra que la eficacia de una estrategia
local depende de la cooperacién entre los distintos
interesados, de promover la accidn ciudadana, centrarse
en los objetivos y obtener los recursos necesarios,
componentes en los que tiene un gran peso la capacidad
de visién, el estilo y calidad del liderazgo politico local.

Mujeres y poder local

De la misma forma que la participacién femenina en el
mercado laboral ha sido creciente en las dltimas décadas,
las mujeres han ganado progresivamente espacio en los
érganos de gobierno nacionales, regionales y locales. El
hecho de que en la actualidad paises como Argentina,
Brasil y Costa Rica tengan por Jefe de Estado a una mujer
es un indicio claro y positivo del avance en relacién a la
participacién de la mujer en los espacios politicos.

Pese a esa mejora, la brecha de participacién en la vida
politica existente entre hombres y mujeres sigue siendo
enorme y con grandes divergencias entre los paises, lo que
se explica principalmente por diferencias en sus procesos

Niterdi, Brasil. Mujeres lideres representantes de los municipios de CONLESTE. © Guina Ramos
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Grafico 6.1

América Latina y el Caribe. Porcentaje de mujeres alcaldesas, 2009.
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Fuente: Elaborado con datos de CEPAL. Division de Estadistica y Proyecciones Econdmicas, 2010. Consultado en octubre de 2011.

politicos y culturales'. Existe un cambio progresivo desde
hace tres lustros que parece sostenerse principalmente en
los paises que abrieron un espacio para la participacién
de la mujer por medio de acciones afirmativas, como las
leyes de cuotas. Sin embargo, aquellos paises en los que
no se dio este proceso de marcos normativos de paridad
de género en la politica parecen rezagados desde entonces.

Las denominadas leyes de cuotas surgieron en medio de
discusiones y suscitaron polémicas. En los paises donde
incluyeron medidas concretas para hacerlas efectivas, el
impacto positivo ha superado ampliamente la oposicién
inicial, de manera que hoy se las reconoce como necesarias.
Prejuicios como la inferioridad de las mujeres, su carencia
de méritos o el temor a una confrontacién con los hombres
parecen superados entre las elites y los lideres de opinién
de la regién. Es mds, se considera que la paridad fortalece
la democracia®.

Los érganos legislativos locales (en general, denominados
concejos municipales) aparecen como el espacio politico
con mejor balance en lo que respecta a participacién
femenina. Las mujeres concejalas representaban el 14%
de los plenos en 1999 y diez afios después eran el 22%. En
2009, Costa Rica se destacaba como el pais de la regién con
un mayor porcentaje de concejalas (43%), mientras que en
Trinidad y Tobago representaban el 31% y en Pert casi el
30%. Belice, Cuba, Chile, Ecuador, El Salvador, México,
Nicaragua, Paraguay y Republica Dominicana tenfan
mds del 20% de mujeres en los concejos municipales.

Sin embargo, en las alcaldias, la representacién es todavia
muy baja, con un promedio en la regién inferior al 10% en
2009". En ese afio, los mejores escenarios se presentaban
en Belice, donde el 22% de las alcaldfas estaban ocupadas
por mujeres, Cuba, con el 20%, y Venezuela, con el 18%.

En materia de paridad en la arena politica, ha sido y sigue
siendo fundamental para el debate la existencia y partici-
pacién de movimientos y organizaciones de mujeres que
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han logrado cambios sociales e institucionales, inclusive a
nivel constitucional®. Las mujeres presidentas y ministras
también han abierto un espacio importante en las elites
politicas para la mayor participacién femenina en todos
los niveles de decisién, de tal modo que, hoy, los propios
lideres politicos perciben el avance como irreversible'®.

6.2 Descentralizacion fiscal y
administrativa

En coherencia con el principio de subsidiaridad y la
idea de que cada decisién se tome en el nivel donde es
mds eficiente, las competencias locales han aumentado.
Tradicionalmente, servicios como la gestién de los
residuos sélidos, la limpieza de calles, la dotacién y
mantenimiento de los espacios publicos y vias han estado
a cargo de entidades municipales. Adicionalmente,
muchos municipios se encargan de facultades de gran
importancia en la gestién urbana, como la provisién
de agua y saneamiento, el transporte, el alumbrado
publico, el control urbanistico, la autorizacién de usos
del suelo, la apertura y construccién de obras viales y
otras competencias relacionadas con la malla urbana y su
expansién".

Recientemente, ha recaido también en los gobiernos
locales el cumplimiento de las responsabilidades ligadas
a exigencias sociales y ambientales, aunque estas dltimas
requieren de escalas, capacidad técnica y financiera
superiores a las del municipio, en especial para aquellos de
tamafio pequefio.

En algunos paises, como Brasil y Chile, se han transferido
a los municipios responsabilidades en materia de salud
o educacién. También se dan casos de competencias
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Tabla 6.2

Estructura del financiamiento municipal en paises seleccionados

Pais Afio de la Estructura de los ingresos municipales (porcentaje) Total en% de PIB
informacién Tributarios Transferencias Resto Total nacional
propios recibidas
México 2000 59,5 27,3 13,2 100 1.4
Honduras 2002 59,0 20,7 20,3 100 2,1
Chile 2004 50,2 31,6 18,3 100 2,8
Uruguay 2003 45,0 24,2 30,8 100 3,8
Nicaragua 2004 44,5 38,9 16,6 100 3,7
Colombia 2002 24,7 48,0 273 100 71
Brasil 1998 21,0 65,0 13,9 100 59
Perd 2004 12,6 56,9 30,5 100 2,3
Guatemala 1999 6,7 56,8 36,5 100 1,8
Argentina 2004 2,0 56,8 41,2 100 2,5

Fuente: Centragolo, Oscar (2007) con datos del FMI y estudios de caso.

compartidas entre los diferentes niveles de gobierno,
entre ellos, la cultura y el deporte'®, lo que requiere una
coordinacién fuerte y claridad en las responsabilidades.

Sin embargo, frente a la heterogeneidad de situaciones en la
asignacién de competencias, un rasgo comun en los paises
de la regién ha sido que el incremento de competencias no
ha significado el ajuste correspondiente en los recursos,
ni reformas adecuadas en la administracién publica entre
los diferentes niveles de gobierno, generando, a veces, una
duplicacién de funciones que termina por entorpecer la
eficiencia®.

Delamano delas responsabilidades municipales, vienen los
gastos que el cumplimiento de estos mandatos conlleva. En
general, en la regién, los municipios cubren sus gastos con
cargo a tres fuentes de financiamiento: las transferencias
provenientes de niveles de gobierno superiores, los créditos
y los recaudos propios. Normalmente, los municipios
grandes y municipios intermedios de perfil econémico
industrial o de servicios muy dindmicos son los que
cuentan con recursos propios importantes; los demds
suelen presentar una alta dependencia de los recursos
transferidos por otros niveles de gobierno.

La dependencia econdmica y la falta de recursos y de
un esfuerzo fiscal propios condicionan la capacidad
de los gobiernos municipales de decidir la mejor
asignacién del gasto, postergando el cierre del proceso
de descentralizacién?. Una vez mds, las diferencias
intrarregionales ¢ intermunicipales marcan grandes
contrastes en las condiciones para gobernar.

Hay localidades con economias débiles, dindmicas urbanas
asociadas a la pobreza, dificultades para cubrir los gastos
publicos y que requieren un importante apoyo de otros
niveles de gobierno para alcanzar mejores condiciones
para sus habitantes; y, al mismo tiempo, existen
municipios pujantes, beneficiados por la localizacién, los
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recursos naturales o condiciones especificas que facilitan
su dindmica econémica.

Estos escenarios resultan determinantes a la hora de
evaluar el verdadero alcance de la descentralizacién en
lo que respecta al fortalecimiento de la capacidad de
respuesta de los municipios a las demandas sociales.

Transferencias entre instancias de
gobierno

Las transferencias, o traspaso de recursos sin contrapresta-
cidn, provienen de los fondos generales publicos (federales
o nacionales) y se dirigen a los niveles subnacionales de
gobierno. Constituyen en general una fuente importante
de recursos para los municipios. Dependiendo del sistema
de la hacienda publica y de los arreglos politicos de cada
pais, las transferencias, por disposicién legal, pueden
ser directas o estar condicionadas al cumplimiento de
determinados objetivos, asi como estar definidas en
funcién de diferentes criterios, que, habitualmente,
incluyen como minimo el tamafio poblacional.

En general, las trasferencias pretenden compensar
el desequilibrio vertical y horizontal de los niveles
subnacionales. El desequilibrio vertical se produce cuando
se traspasan responsabilidades de instancias superiores
a gobiernos subnacionales que no tienen capacidad de
recaudacién para financiar las nuevas obligaciones. El
horizontal es el que se produce entre municipios. Por lo
general, los municipios con mds poblacién se financian
principalmente con recursos propios mientras que
los demds tienen una alta dependencia de los fondos
intergubernamentales.  Las  transferencias  pueden
funcionar como una herramienta de redistribucién para
armonizar las diferencias econémicas entre municipios
ricos y pobres, lo que explica que se introduzcan criterios
de distribucién tales como indicadores de pobreza y de
eficiencia en la gestion publica.
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La dependencia de las transferencias varfa mucho entre los
municipios de un mismo pais en funcién de su tamafio.
En el caso de Bolivia, por ejemplo, 4 de los 327 municipios
cuentan con 37% de la poblacién total y recaudan 72%
del ingreso municipal del pais*. En Ecuador, las 4 mayores
municipalidades (con mds que 300.000 habitantes) suman
el 38% de la poblacién y el 34% de sus ingresos proceden
de las transferencias del Estado central. Simultdneamente,
las transferencias representan en promedio el 94% de los
ingresos* en las 101 municipalidades mds pequefas (con
una poblacién inferior a 20.000 habitantes).

La distribucidn tiene efectos econédmicos importantes en
la regién. En muchos casos, son las propias transferencias
las que originan esos desequilibrios horizontales debido
a fallas en su disefio institucional. En el caso del Perd,
la transferencia de ingresos generados por el canon, el
sobrecanon y las regalfas obtenidos de la explotacién
de recursos naturales se distribuye entre los municipios
de las regiones donde se ubica la industria. Este sistema
genera una desigualdad significativa entre las regiones

con recursos naturales y las que no los poseen. El Estado
peruano ha intentado responder al problema por medio del
sistema de compensacién a nivel regional “FONCOR?”, de
manera que la distribucién se realiza proporcionalmente
teniendo en cuenta la necesidad de gasto regional,
restando la cantidad recibida por el canon, el sobrecanon
y las regalias. Sin embargo, todavia no existe un sistema
de compensacién a nivel municipal®.

Debido a la descentralizacién de responsabilidades
a los gobiernos subnacionales, las transferencias han
crecido en tamafio e importancia en los tltimos 30 afios.
Como consecuencia de ello, el gasto subnacional como
porcentaje del gasto publico total ha aumentado en la
region, pasando de un promedio regional de cercade 11 %
hacia 1980 al 19% entre 2002 y 2005%*. No obstante, es
importante tener presente que la denominacién “gastos
subnacionales” incluye tanto los municipales como los de
entidades de nivel intermedio, de manera que un mayor
porcentaje conjunto no significa siempre mds capacidad
de gasto municipal.

Tabla 6.3
Principales sistemas de transferencia del Estado a los gobiernos subnacionales
Pais Circunscripcion ~ Sistema Distribucion Condiciones Nivel de
condicio-
namiento
Argentina  Provincias Régimen de Poblacion y, en menor medida, pobreza No condicionada 0%
Coparticipacion
Federal
Brasil Municipios Fondo de Poblacion (86,4% a mayores de Maximo 50% para personal, 25%  40%?
Participacion de  156.000 hab., 13,6% a menores), 10% para educacién y 15% para salud*
los Municipios  a capitales de los Estados
Bolivia (Est.  Municipios Coparticipacién  Poblacién Maximo 25% para funcionamiento, 32,5%
Plu.) Tributaria 7,5% para salud (85% es para
inversion)
Colombia Departamentosy Sistema 40% Poblacion, 40% NBI, 10% 41% agua y saneamiento, 7% 100%
Municipios General de recaudacion propia, 10% eficiencia deporte, 3% cultura, 49% otros
Participaciones  administrativa conceptos determinados
Chile Regiones Fondo Nacional ~ 90% condiciones socioecondmicas Semicondicionada; inversion ND
para el Desarrollo y territoriales, 5% eficiencia y 5% publica
Regional emergencia
Perd Departamentos  FONCOR Poblacién, NBI, desempefio e ingreso  Proyectos de inversion regional ND
del canon, sobrecanon y regalias
(compensar desequilibrio fiscal
horizontal)
Perd Municipios y FONCOMUN 20% al municipio provincial, 80% No condicionada 0%
Departamentos (85% pobreza [ruralidad y NBI], 10%
Gestion Municipal y 5% extensién
territorial)
Perd Municipios y Canon, 10% a la municipalidad de la industria  Inversion regional ND
Departamentos ~ sobrecanon y (distr. igual), 25% a las mun. de la
regalia provincia de la ind. (pop. y NBI), 40%
a las mun. de la reg. de la ind. (pop. y
NBI), 25% (80% al gob. reg. y 20% a
las uni. de la reg.)
Ecuador Provincias y Ley de 50% Poblacién, 50% NBI Condicionada, inversién pablicay ~ 100%
Municipios Distribucién no a gasto corriente

@ Gasto subnacional limitado segun la Constitucién y no corresponde solamente al sistema de transferencia.

ND: No disponible

Fuente: Elaboracion propia con datos de FINOT, (2005); UCLG, (2008); BID, (2012); Barros, (1997); Ministerio de Economia y Finanzas del Perd,

(2012).
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Santo Andre, Brasil. Un obstaculo para el uso del impuesto predial es la deficiencia en los sistemas de informacion. © Edinilson Ferreira dos Santos

Las diferencias administrativo-territoriales entre paises de
la regién hacen que la comparacién de la descentralizacién
fiscal, medida en funcién de las transferencias, resulte
compleja, cuando no engafnosa. El tamafio del pais, que
varfa enormemente dentro de la regién, es un factor
importante en la distribucién de los recursos publicos. En
los mds pequenos, por ejemplo, los Estados del Caribe,
como Jamaica o Santa Lucfa, por cuestiones pricticas y
de escala, resulta menos necesaria la descentralizacién de
competencias y su consecuente distribucién de recursos.

Finalmente, la naturaleza de este recurso es objeto de
discusién politica, es decir, si las transferencias son una
forma de devolucién o de redistribucién. Las serias
disparidades existentes entre regiones y municipios al
interior de los Estados®, asi como entre ciudadanos,

Gréfico 6.2

requieren una revisién de los criterios y objetivos de esta
importante fuente de ingresos municipales.

Financiamiento municipal y fiscalidad

Después de no pocas experiencias amargas de adminis-
tracién irresponsable, la regién ha comprendido que
es necesario controlar la capacidad de endeudamiento
publico, incluyendo obviamente el nivel municipal. La
salud fiscal viene ganando espacio, ya sea por via del
control social o por el desarrollo de marcos regulatorios
y condicionamientos de transferencias desde el nivel
nacional o federal. Uno de los casos mds famosos y exitosos
de regulacién en esta materia es la Ley de Responsabilidad
fiscal promulgada en el afio 2000 en Brasil, que impone
un control a la capacidad de endeudamiento en los

América Latina y el Caribe. Evolucién de la descentralizacion, 1980-2005 (% Gasto de gobiernos intermedios y
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Fuente: Elaborado con base en CGLU (2008), Rosales, M. con datos de Finance Yearbook FMI, Banco Mundial, Bancos Centrales, Fichas Nacionales.
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diferentes niveles de gobierno y el equilibrio en las cuentas
publicas al prohibir la acumulacién de déficits publicos
de un periodo de gobierno a otro. No obstante, adn son
muchos los espacios en los que se requiere del control
social y politico para que los gobiernos mantengan el
debido equilibrio fiscal en el ejercicio de sus funciones.

Respecto alos recaudos o rentas propias municipales, puede
decirse que, si bien prdcticamente todos los municipios
de la regién poseen constitucional y legalmente fuentes
propias de financiamiento, este es un aspecto escasamente
avanzado del proceso descentralizador.

Las diferencias en las potestades tributarias y de acceso
al crédito muestran claramente que en la regién la
descentralizacién de gastos no se ha acompafado de la
descentralizacién politico-administrativa. En paises como
Bolivia, Colombia y Perd, con un alto grado de gasto
descentralizado, los gobiernos subnacionales no poseen la
potestad de introducir nuevos impuestos de nivel local.

Ya sea por complejidades técnicas, politicas, de gestién y
por la propia dependencia de las transferencias del nivel
nacional o federal, la tributacién o fiscalidad territorial, es
decir, la asociada al suelo, estd poco desarrollada.

La fiscalidad asociada a la propiedad inmueble es, desde
el punto de vista econémico, la principal fuente tributaria
propia de los municipios?®. La fiscalidad inmobiliaria
incluye impuestos, en especial el llamado impuesto
predial, contribuciones a la infraestructura publica y tasas
por prestacién de servicios, ademds de otras obligaciones
que pueden ser asociadas a la realizacién de proyectos
inmobiliarios.

Tabla 6.4
Municipios: capacidad tributaria y crediticia en la region

El impuesto predial, de naturaleza notablemente local,
suele estar descentralizado en su cobro, recaudacién y
utilizacién en buena parte de la regidn, pero es bastante
restringido en sus criterios de cdlculo. Esos criterios
son, generalmente, establecidos por el érgano legislativo
nacional. Un obstdculo importante para el uso del
impuesto predial son las deficiencias en los sistemas de
informacién. En general, los municipios de la regién
carecen de un sistema de catastro actualizado basado
en los valores comerciales de los inmuebles, confiable y
transparente. Esta carencia crea un circulo vicioso, pues
en la medida en que no se cuenta con la base actualizada
no se hace un cobro adecuado y, al carecer de recursos, no
se tiene capacidad para pagar por una actualizacién de los
valores de todos los terrenos.

A pesar de su legitimidad y antigiiedad como tributo, la
tradicién de baja recaudacién representa un obstdculo
importante para la utilizacién del impuesto predial como
fuente de financiamiento municipal. Considerando las
exenciones, amnistfas, descuentos y otras ineficiencias, el
impuesto predial representa en promedio anual menos de
14 délares (USD) por habitante, y el 1% del total de la

carga tributaria en la regién?.

Otra importante fuente de financiamiento municipal se
encuentra en las decisiones sobre el uso y aprovechamiento
del sueloy las inversiones de obra publica e infraestructura.
Cuando estdn debidamente planificadasy realizadas, estas
decisiones e inversiones generan en los terrenos e inmuebles
localizados en el 4rea de intervencién una valorizacién que
puede ser captada, al menos parcialmente, por el poder
publico para la realizacién de otras inversiones.

Potestades tributarias y acceso al crédito de los gobiernos locales en

Ameérica Latina

Responsabilidad para colectar

Potestad para introducir ~ Potestad para definir nivel de impuestos Tasas Impuestos
nuevos impuestos y tasas, segun limites legales

Argentina Si Si Local Local

Bolivia (Est. Plu.) No No Central /Regional Central

Brasil Si Si Local Local

Chile No Si Local Central/Local
Colombia No Si Local Central

Costa Rica No No ND* ND*

R. Dominicana No No Central Central
Ecuador Si Si Local Local

El Salvador Si Si Local Local
Guatemala No Si Local Central /Local
Honduras No Si Local Local

México No No Local Local
Nicaragua No Si Local Local
Panama No Si Local Central /Local
Paraguay No No Local Central /Local
Perli No No Local Local
Uruguay Si Si Local Local
Venezuela (Rep. Bol.) Si Si Local Local

*ND No disponible. Fuente: Martinez-Vazquez, J. Informe Mundial GOLD 2, CGLU, en Rosales, M., (2012),
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Tabla 6.5
Distribucién de los ingresos del impuesto predial

Pais Distribucién de los ingresos

Argentina No existe regla Unica en el pais. En general, el impuesto es incorporado a la linea de coparticipacion entre las provincias y
las municipalidades

Bolivia (Est. Plu.) Municipalidades
Brasil (Urbano) Municipalidades

Colombia Municipalidades, excepto un 10% que es dedicado al fondo de vivienda de interés social

Costa Rica Municipalidades, excepto 1% para el Organo de Normalizacion Técnica (ONT), 3% para el catastro nacional y 10% para
las Juntas de Educacion

Chile Municipalidades. 40% para la comarca donde se ha generado el impuesto y 60% para el Fondo Comtn Municipal a través
del cual el ingreso es redistribuido a los municipios de acuerdo con un factor que considera exencion y niveles de pobreza

Ecuador Municipalidades

Guatemala Municipalidades y Estado. Para la municipalidades responsables de la administracién y cobranza del impuesto, se destina
el ingreso total

Honduras Municipalidades

México Municipalidades

Nicaragua Municipalidades

Paraguay Municipalidades y Departamentos: 70% para las municipalidades que generan el ingreso, 15% para el Departamento y
15% es distribuido entre las municipalidades que tienen menos recursos

Perd Municipalidades, excepto el 5% que se destina al mantenimiento del catastro distrital y 0,3% que es trasferido al Consejo
Nacional de Tasaciones para la determinacion del valor del suelo y de las edificaciones

Republica 80% del ingreso se destina a los Estados para financiar programas de vivienda y para hacer mas eficiente las funciones de

Dominicana la Direccidn General de Catastro. El restante es destinado a las municipalidades

Uruguay Departamentos

Venezuel (Rep. Municipalidades

Bol.)

Fuente: De Cesare, Claudia (2012) Panorama del Impuesto Predial en América Latina.

Enla region, se observan algunas experiencias en las que
los propios beneficiarios de una obra contribuyen a cubrir
los costos de la misma. El pafs con mayor tradicién en
su uso es Colombia, donde el instrumento tiene bastante
aceptacién politica y social, pues viabiliza obras publicas
necesarias en las ciudades. Otros paises donde se ha
utilizado son Brasil, Ecuador, Perd y Venezuela.

Mids alld de la financiacién de obras por beneficiarios
directos, las plusvalias poseen un enorme potencial para
financiar la expansién urbana y la provisién de servicios
en todo el territorio urbano. Cuando las valorizaciones
son manejadas desde el poder publico, permiten establecer
esquemas de armonizacién territorial mediante los cuales
las valorizaciones mds rentables (en principio en las dreas
mds ricas) contribuyen a financiar las infraestructuras en
las 4reas menos dotadas y cuya poblacién tiene menos
capacidad contributiva.

Otros tributos, tales como el cobro de la valorizacién o
plusvalia generada por decisiones publicas de planeacién,
y las cargas urbanisticas, como las cesiones de suelo para
vias y equipamientos publicos, son poco aplicados en la
regién, con algunas excepciones en Brasil, Colombia y
México. En muchas ocasiones, estos tributos presentan
limitaciones legales, técnicas e incluso de conveniencia
politica por clientelas de votos, a pesar de su potencialidad
financiadora y sus impactos favorables en el propio

Ciudad Bolivar, Colombia. No todas las ciudades son planificadas de la misma mercado de suelo?®.
manera. © Fernando Jaramillo Vélez
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Recuadro 6.5
Contribucion al financiamiento de las
inversiones en Colombia

En Colombia, la falta de recursos directos para los municipios
ha fortalecido una saludable tradicion de uso de la contribucion
de valorizacion para financiar obras centrales para el desarrollo
municipal. Utilizada desde la década de 1930°, esta contribucion
puede ser cobrada por diferentes niveles y 6rganos de gobierno
que adelanten obras, incluyendo los municipios, y recaudarse
por anticipado, algo fundamental para el financiamiento de las
inversiones. Esta tradicidn incluye tanto a grandes ciudades,
como Bogotd y Medellin, como a ciudades intermedias e incluso
pequefas. El éxito local depende tanto de factores técnicos, en
especial contar con una base de valores catastrales actualizada
y confiable, como de la seriedad de los gobiernos en su uso y el
cumplimiento de las obras.

Este instrumento es de vital importancia para los gobiernos locales,
como lo demuestra el hecho de que los Gltimos siete alcaldes de
Bogota lo hayan utilizado; o que en Barranquilla, el equipo de
gobierno en el periodo 2006-2010 hubiera logrado financiar
muchas de sus obras centrales y ahora rinda cuentas publicamente
y presente en video la entrega de las obras a la ciudadania®. Su
uso continta y se prevé, por ejemplo que, entre 2012 y 2014, ocho
ciudades colombianas financien aproximadamente 2400 millones
de ddlares en obras utilizando la contribucion de valorizacion para
el desarrollo urbanoc.

El cobro de contribuciones basado en el beneficio econémico que
las obras generan a los propietarios de inmuebles no es solo una
opcion tributaria; es también un requisito para la sostenibilidad, la
mejoray el financiamiento de la ciudad con equidad, y desincentiva
la especulacion con el suelo urbano.

2 Hernandez, 2007

® Véase en: http://www.barranquilla.gov.co.

¢ Consulta directa a Oscar Borrero, experto en el tema en Colombia.

Finalmente, si bien los esquemas descentralizados de
nanciamiento favorecen el fortalecimiento municipal,
fi to f 1 fortal t 1
las decisiones municipales de inversién constituyen un
punto critico en la lucha contra la desigualdad. No debe
olvidarse que las enormes disparidades entre municipios
—particularmente en recursos humanos, tecnoldgicos
y financieros— constituyen un serio obstdculo para la
implementacién de politicas orientadas a mejorar la
distribucién de bienes puiblicos y oportunidades®.

Tendencias en la gestion y
planificacion

No todas las ciudades estdn siendo planificadas y gestio-
nadas de la misma manera. En cada ciudad existe una
cultura administrativa propia, que es el resultado de
procesos histéricos, en los cuales inciden las condiciones
sociales, politicas, econdmicas, el ritmo del proceso de
urbanizacién y las demandas provenientes de la sociedad.
Es posible, sin embargo, identificar algunas tendencias en
los modos de gestién de lo publico.

La Gobernabilidad urbana

En un escenario de rigidez, baja capacidad para
competir, poca organizacion, débiles recursos humanos e
insuficiencia de recursos econémicos, el incremento de las
demandas sociales y de servicios desbordé la capacidad de
los gobiernos locales. Las vias, infraestructuras, viviendas,
equipamientos y otros servicios se produjeron en cantidad
muy inferior a los requerimientos y dejando de lado
una visién de conjunto, dando lugar al surgimiento de
ciudades altamente divididas social y espacialmente.

Esta dualidad se ha convertido en uno de los rasgos mds
conocidos de las ciudades latinoamericanas y del Caribe.
La dualidad resalta la caracteristica oposicién entre barrios
formales e informales, construcciones legales e ilegales, la
segregacion entre ricos y pobres, el privilegio de lo privado
sobre lo publico y el sacrificio de bienes colectivos como
la movilidad, el espacio puiblico y los propios elementos
ambientales.

En ese proceso de divisidn, la ciudad dejé de ser objeto del
quehacer publico, y el ejercicio de gobierno urbano se redujo
a la gestién del déficit. Sin embargo, las nuevas realidades
demogrificas, sociales y econémicas demandan cada vez
mds cambios en las formas de gestién de lo puablico. En
la regién se observan hoy diversas tendencias de gobierno
urbano con mayor o menor prevalencia de lo publico y lo
privado en los modelos de planificacién y gestion.

Enfoques de planificacion

En linea con las tendencias observadas a nivel mundial,
el modelo predominante hasta finales de la década de
los ochenta fue el de planificacidn fisica. Era un modelo
basado en la idea del orden territorial e implementado
en la regién por medio de tres instrumentos bdsicos: la
zonificacién de usos del suelo, el control de las densidades
y la extensién de redes de servicios bdsicos.

El objetivo de ordenar fue aplicado de forma rigida y
casi ajena a las realidades de la ocupacion territorial, en
particular en lo que concierne a la ocupacién popular,
tendiendo a reproducir la légica del mercado inmobiliario
y su patrén segregador e inequitativo. Desde el Gobierno,
se ignoré a la parte informal de la ciudad, excluyendo a
sus habitantes de los beneficios de la inversién publica y la
provisién de servicios bdsicos, e incluso de aparecer en los
mapas y planos de la ciudad.

Este modelo entré en crisis a partir de la década de 1990,
debido al déficit acumulado de servicios e infraestructuras
urbanas. Su abandono obedecid, asimismo, a lineamientos
de politica que abogaban porla reduccién delaintervencién
publica en todas las dreas, incluyendo el territorio y el
mercado de suelo urbano. A partir de entonces, y de la
mano del proceso descentralizador, la planificacién derivé
en varios ejercicios, algunos de los cuales todavia estdn
ligados a la corriente de planificacién fisica, otros a una
planificacién mds estratégica, proveniente del dmbito
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Antigua y Barbuda. La corriente de “gestion publica” da mayor énfasis al ciudadano como sujeto de derechos. © Alain Grimard

empresarial, y un tercer grupo a proyectos urbanos
especificos para dreas puntuales de la ciudad?.

Brasil y Colombia aparecen como los paises que lideran
una segunda apuesta por la planificacién fisica desde
una mirada local. Estos paises cuentan con los marcos
juridicos mds desarrollados de la regién, en Colombia
por iniciativa del propio gobierno central y en Brasil
mucho mds asociado a las presiones de los movimientos
sociales®. Con multiples experiencias de implementacidn,
algunas mds exitosas que otras, movimientos sociales,
tecnocriticos y politicos han devuelto a la arena politica la
discusién local sobre el gobierno del territorio y reclamado
la atencién del Estado con politicas propositivas para los
asentamientos precarios. Algunas ciudades, como Bogotd,
Medellin y Bucaramanga en Colombia, y Curitiba, Porto
Alegre y Diadema en Brasil, se destacan por ejercicios de
planificacién del territorio con fuerte enfoque en la mejora
de las condiciones de vida de sus asentamientos precarios.

Dentro del modelo mds orientado a la planificacién
estratégica, el desarrollo urbano se basa en lineas centrales
consensuadas por los agentes sociales y econémicos
de la ciudad, en didlogo con el sector publico. Se han
mencionado como ilustrativos de este modelo los casos de
Rosario (Argentina), Santiago (Chile), Puebla (México) y
Ciudad de Guatemala®.
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Se observan también proyectos puntuales de gran dimen-
sién, asociados a la planificacién de dreas especificas®. Con
un impacto delimitado espacialmente, estos proyectos son
manejados por las autoridades locales, pero se desarrollan
con apoyo de la inversién privada. Generalmente, el Estado
aporta recursos (el suelo o la infraestructura de movilidad),
flexibilizaciones normativas y un marco operacional en
4reas con gran interés o potencial inmobiliario. En casos
exitosos, estos proyectos suelen tener un rdpido efecto,
a veces de cardcter estructural, sobre la dindmica del
desarrollo urbano. Sin embargo, estas intervenciones no
suelen tener un impacto amplio en redistribucién social de
la riqueza e incluso pueden ser negativos para la poblacién
vulnerable que ocupaba el drea antes de la intervencién, a
no ser que la dimensién social esté fuertemente definida
como un objetivo desde los inicios.

Un proyecto emblemdtico de este tipo es el de Puerto
Madero®, en Buenos Aires, una zona de infraestructura
portuaria que estaba abandonada y ha sido convertida
en un drea de intensa actividad del sector terciario,
aglutinando empresas, restaurantes, hoteles, dreas para
congresos y ferias, y zonas de paseo. El proyecto tenfa un
foco importante en la gestién del suelo, al igual que lo ha
tenido el Programa de Regeneracién urbana de la Ribera
Norte del rio Biobio, en la ciudad chilena de Concepcién®.
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En este caso, el objetivo era recuperar la ribera del rio
para integrarla a la ciudad y resolver problemas sociales
que databan de varias décadas mediante un proyecto que
buscaba compatibilizar el desarrollo y rehabilitacién de
infraestructura (autovias, ferrocarril e instalaciones para
servicios) con la construccién de vivienda.

Al margen de los matices e hibridos de las tendencias
actuales, un desafio comun de los ¢jercicios de planeacién
es establecer normas generales y regulatorias para el
sector inmobiliario. La articulacién con el financiamiento
urbano y la aplicacién de mecanismos tributarios y
normativos son aspectos insuficientemente explorados en
la regién.

La baja capacidad municipal para planificar, regular
el desarrollo urbano y su financiamiento estd también
vinculada a la falta de herramientas normativas
actualizadas. No son pocos los paises que cuentan con
una legislacién sobre asentamientos humanos que tiene
30 o 40 afnos de antigiiedad. Sin embargo, parece existir
un renovado interés por actualizar las legislaciones,

directamente o a partir de cambios constitucionales.

Entre 2006 y 2009, El Salvador, Honduras, Panam4 y
Uruguay aprobaron una nueva legislacién urbanistica
nacional. En Bolivia, Ecuador y Reptblica Dominicana,
recientes cambios constitucionales incluyeron el
tema urbano y la funcién social de la propiedad. Hay
discusiones para modificar la ley urbanistica en Costa
Rica, Guatemala, Pert y Venezuela. En México ha habido
cambios en las legislaciones estatales (Querétaro, por
ejemplo). Si bien la regulacién no garantiza resultados,
la reciente actividad normativa muestra que el tema ha

vuelto a las agendas politicas y sociales en la regién.

En dltima instancia, el desafio reside en adoptar una
planificacién que promueva un modelo de urbanizacién
sostenible, que favorezca la densificacién, con espacios de
calidad y que tenga un enfoque integral, abarcando todas
las dreas urbanas y todos los sectores.

Enfoques de gestion

En la regién, es amplio el abanico de experiencias de

gestién urbana. Los gobiernos locales estdn aplicando

una gran variedad de soluciones, que pueden interpretarse

como variaciones entre dos modelos, de un lado, la

« 7 . » .. .

gestién empresarial” del municipio y, del otro, el modelo
€t d A1

de “gestion publica”.

El esquema mds empresarial se caracteriza por una mayor
apuesta por el mercado y el consumidor para alcanzar
el desarrollo, asi{ como la interiorizacién de principios y
précticas derivados del sector privado. En él, se privilegia
el enfoque de servicios y con ello una estructura de
financiamiento a partir de tasas mds que de impuestos.
Con diferentes grados, este tipo de gestién se identifica
con escenarios locales mds dindmicos econémicamente,
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con mayor delegacién de la ejecucién al sector privado.
Dentro de esta tendencia, se ha identificado en periodos
recientes a las ciudades de Guayaquil, Monterrey, Santiago
y Lima®®.

En la corriente identificada como de “gestién publica”,
se observa un mayor énfasis en el ciudadano como
sujeto de derechos, menores enfoques sectoriales y mds
ejercicios de participacién social. En estos esquemas
se suelen fortalecer las instituciones y competencias
publicas, pero sin renunciar a herramientas provenientes
de la tendencia mds empresarial, como la delegacién de
determinadas actividades al sector privado y la asociacién
publico-privada. Han sido o son casos representativos de
esta tendencia Ciudad de México, Porto Alegre, Bogotd
y Montevideo”. Esta forma de gestién también ha
abierto el espacio para la discusién social de los llamados
intereses publicos que, en algunos casos, pueden generar
verdaderas oposiciones entre gobernantes y gobernados,
principalmente cuando un proyecto urbano involucra
grandes recursos, significa el desplazamiento de poblacién
o la afectacién de los componentes ambientales.

Recuadro 6.6
Asociacion publico-privada

Los esquemas de asociacion publica privada para la gestion de
servicios basicos son diversos en la region y abarcan diferentes
areas.

En Perd, la creacion de mercados de servicios de saneamiento
en los que el sector privado participa activamente de la creacion
de oportunidades de negocio ha sido el mecanismo utilizado a
partir de la experiencia piloto en las areas periurbanas de Lima,
desarrollada desde 2003.

Las empresas privadas crean modelos de negocio y participan,
junto con las instituciones publicas, en la bisqueda de socios
publicos y privados para expandir soluciones integradas de
saneamiento (incluyen bienes, servicios, financiamiento e
informacion) desde y con visién de mercado. Este mercado es
ampliamente dominado y operado por microempresas®.

En Chile, las autopistas urbanas de la regién metropolitana
de Santiago, aeropuertos, centros penitenciarios, edificios
publicos, espacios de recreacion y cultura, estacionamientos
publicos e infraestructura de transporte publico han sido
construidos gracias a un modelo de participacion publico-
privado desarrollado desde 1993 mediante un esquema de
concesiones.

La creacion de infraestructura es un negocio para el sector
privado (incluyendo capital extranjero), un requisito para
la competitividad, elemento central para el desarrollo. Este
sistema permite liberar recursos fiscales para otros objetivos
del sector publico. Este caso se considera paradigmatico en
América Latina y el Caribe por su éxito y posibilidades de
réplica, principalmente en transporte e infraestructura®.

? International Finance Corporation (2011).

b Gobierno de Chile, Ministerio de Obras Publicas (2009); Vieitez Martinez,
Daniel (2010).
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Recuadro 6.7
Defensores y detractores de la supervia en la Ciudad de México

En la Ciudad de México se esta llevando a cabo un conjunto de
obras viales que tiene la finalidad de otorgar mayor movilidad
a la poblacion y accesibilidad a zonas mal comunicadas. En
algunos de estos proyectos, se ha producido un enfrentamiento
entre el Gobierno del Distrito Federal y la poblacion afectada,
como en el caso de la vialidad urbana de peaje denominada
“Supervia Poniente”. El proyecto trata de conectar la zona oeste
de Santa Fe, que aloja un importante desarrollo inmobiliario
y las principales oficinas de corporaciones nacionales e
internacionales, con la parte sur de la ciudad.

toda la comunidad urbana, argumentando que este proyecto dara
movilidad a 4 millones de personas, reducira tiempos de traslado y
niveles de contaminacion, y creara 65.000 nuevos empleos.

Una parte de la poblacion afectada por el trazado del proyecto
se ha organizado para exigir la cancelacion definitiva de lo que
consideran una obra vial innecesaria. Este movimiento declara que
el proyecto atenta contra el patrimonio ambiental, ya que producira
una catastrofe ecolégica en la ciudad, acabara con areas verdes,
evitara la captacion pluvial para la recarga de los mantos acuiferos y

propiciara el exterminio del Gnico rio vivo de la ciudad.
El conflicto se debe a que el trazado de la Supervia atraviesa

territorio de dos delegaciones, pasando por areas urbanas
residenciales, barrios populares y una parte del denominado
Suelo de Conservacion, el cual tiene un papel importante en la
recarga de los acuiferos del Valle de México.

Para hacerse oir y presentar proyectos alternativos, el movimiento
opositor ha utilizado un repertorio completo de acciones, tanto
institucionales como no institucionales: alianzas, movilizaciones
callejeras, formacion de una Comisién Civil de Acompanamiento
(CCA), planton permanente en el barrio popular de la Malinche,
asambleas populares, queja ante la Comision de Derechos Humanos
del Distrito Federal y carta a la Oficina del Alto Comisionado para los
Derechos Humanos de la ONU, entre otros.

La accion gubernamental se ha centrado en el cumplimiento de
la normativa vigente para ejecutar proyectos urbanos de esta
importancia: justificacion de la utilidad publica de la Supervia
Sur-Poniente; publicacion del decreto expropiatorio de 33,6
hectareas y pago de la indemnizacion a la poblacion afectada.
Ademas, ha puesto en marcha una campaiia de difusion de las
ventajas del proyecto, para que la sociedad capitalina asuma la
construccion de la Supervia como una necesidad y un bien para

Este ejemplo es ilustrativo de las tensiones que pueden existir entre
comunidades e intereses locales y la vision gubernamental de las
grandes necesidades del desarrollo urbano.

Fuente: Luis Patifio. Doctorando del Doctorado en Estudios Urbanos y Ambientales de El Colegio de México, 2012.

Cooperacion intermunicipal
y gobernabilidad de las areas
metropolitanas

6.3 Nuevas formas de
gobernanza urbana

La tendencia a la estabilidad demogrifica y las nuevas Para superar la complejidad de la gestién y provisién de

configuraciones econdémicas y territoriales estdn despla-

_ | servicios, han surgido vias de cooperacién intermunicipal,
zando las demandas ciudadanas y el gobierno urbano

: i : integracién supramunicipal y asociativismo, ya sea
hacia nuevas dreas y desafios. La demanda ya no es solo

) . . ! por iniciativa local o por incentivo desde los niveles
de mayor cantidad de servicios e infraestructura, sino

- i - - ¥ nacionales*. En muchos casos, la asociacién es promovida
también la mejora en la calidad de vida urbanay la garantia

’ ) |5 por la limitada capacidad presupuestaria de pequefios
de derechos vinculados a la seguridad, la movilidad, la

municipios para la prestacién de servicios, la ejecucién

proteccién ambiental y la superacién de las inequidades  j. (bras y el ejercicio de determinadas funciones, para

sociales.

La diversificacién del sistema urbano y la creciente
importancia de ciudades intermedias han cambiado
las relaciones y jerarqufas entre ciudades dentro de los
paises, en relacién al poder nacional y en el escenario
internacional. El proceso descentralizador®® ha provocado
un movimiento de distribucién de competencias y poderes
hacia autoridades subnacionales, que tienden a ocupar
espacios cada vez mds estratégicos. Esta reconfiguracion
ha dado lugar a una nueva forma de relacionamiento para
las ciudades que, en paralelo, ha abierto un debate sobre la
relativizacién de los poderes nacionales®.
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las cuales las economias de escala son la solucién. La
cooperacién intermunicipal es muy comun en las dreas de
los residuos sélidos y la gestidn de las bases catastrales.

Argentina cuenta con 72 entes intermunicipales, Bolivia
cuenta con mds de 70 mancomunidades y Ecuador con
20, Chile tiene mds de 60 asociaciones y Colombia 44
asociaciones de municipios*!.

La diversificacién del sistema urbano, mds policéntrico
y diverso que en el pasado, abre nuevas relaciones y
confrontaciones entre la gobernanza tradicional y los
nuevos protagonismos. Las relaciones, la forma de control
y gobierno del territorio estdn sufriendo una profunda
transformacién. Esos cambios obligan a articular lo local
alrededor de ¢jes estructuradores supramunicipales, ya
sean ambientales, econémicos o culturales.
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La regién enfrenta nuevos retos de gran dimensién para la
gestién de los nuevos entramados urbanos, conurbaciones,
corredores urbanos, ciudades-regién, megarregiones y
dreas metropolitanas. Las nuevas expresiones territorial-
urbanas no obedecen a las légicas tradicionales de
divisiones de poder municipal y exigen nuevas relaciones
y actores para el cumplimiento de las funciones a cargo
de los gobiernos locales, particularmente en la provisién
de servicios de agua y saneamiento, la gestién de los
residuos sélidos, la proteccién de cuencas hidrograficas
y la movilidad, sectores que requieren de una intensa
coordinacién supramunicipal.

Sin adecuada planificacién urbana, la gestién del
territorio puede convertirse en un gran problema cuando
el drea formada por un continuo urbano es gobernada de
manera fraccionada. Sin coordinacién supramunicipal,
resulta imposible asegurar un minimo de equilibro en la
localizacién de equipamientos, la prestacién de servicios
y la distribucién de riqueza, con el riesgo de contribuir
a una alta polarizacién fisica y social en el interior del
conglomerado urbano.

Los grandes conglomerados de la regién ejemplifican
bien las complejidades de administracién. Estas ciudades
comprenden generalmente varias unidades de gobierno
local y en algunos casos, como en la Ciudad de México y
Buenos Aires, a mds de una entidad de gobierno del nivel
intermedio*?. Como ejemplos de autoridades metropo-
litanas constituidas se encuentran, entre otros, los casos
de Lima, Quito y Caracas.

Si bien a nivel nacional o federal se observan iniciativas
en algunos paises para impulsar el ejercicio de gobierno
desde un foco metropolitano, uno de los aspectos mds
complejos es, precisamente, la definicién de los criterios
para la conformacién y delimitacién espacial de las dreas
metropolitanas. Por ejemplo, en Brasil, a iniciativa del
Ministerio de las Ciudades, el gobierno federal creé un
fondo especial para apoyar el financiamiento de inversiones
comunes en regiones metropolitanas. La ausencia de
criterios para definir el fenémeno “metropolitano” desde
el nivel federal, junto con el atractivo que, al menos
tedricamente, representa este fondo de financiamiento
para municipios periféricos de regiones metropolitanas,
ha llevado en algunos casos al crecimiento horizontal de
las mismas, incorporando municipios muy lejanos del
drea conurbada.

Por otro lado, el corazén del problema de gobernabilidad

en los continuos urbanos es la nueva distribucién de poder
y autonomia que un verdadero ajuste puede significar
para los gobernantes municipales individualmente
considerados. Esto explica en parte que la coordinacién en
dreas metropolitanas, cuando existe, opere generalmente
con poca incidencia y restringida a asuntos especificos®.
Son los casos de la Corporacién del Area Metropolitana de
San Salvador (COAMSS) y la Federacién Metropolitana
de Municipalidades de San Jos¢ (FEMETROM), que
operan circunscritas a la coordinacién de la planificacién
y el ordenamiento territorial.

Uk 12 G,
= f_}ﬂ]ﬂﬂ & fuya.

Afatuya, Argentina. El hermanamiento de ciudades de paises diferentes se ha convertido en una practica corriente para reforzar lazos de todo tipo. © Roxana Rihos
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Un caso interesante es la iniciativa en el 4rea metropolitana
constituida en torno a Medellin, en Colombia. Denomi-
nada como 4rea metropolitana del Valle de Aburrd, esta
entidad, creada hace treinta afios, integra nueve de los diez
municipios del valle. Actualmente, cumple funciones de
planificacién territorial, autoridad ambiental en la zona
urbana de los municipios que la conforman, autoridad en
el tema de transporte masivo y metropolitano, y ¢jecutora
de obras de interés metropolitano. La entidad cuenta con
un marco juridico propio, planes de trabajo, presupuesto,
metas e indicadores, asi como una presencia activa y
dinamizadora en el drea metropolitana que incluye un
Observatorio metropolitano de informacién®.

Si bien se ha avanzado en el conocimiento del desafio que
representa la gestién integrada del continuo urbano, las
articulaciones entre gobiernos locales siguen figurando
en la agenda pendiente de la regién. En el caso especifico
de las dreas metropolitanas, el desafio estd en buscar una
gestién integrada basada en dos légicas: intermunicipal
y supramunicipal, lo que incluye el establecimiento y el
manejo de vinculos con niveles de gobierno superiores,
ya sea provincial, estatal o nacional. El peso demogrifico
e cconémico de las grandes conurbaciones también
las convierte en entidades politicas con una potencial

capacidad de oposicién al gobierno central®.

Proyeccion de las ciudades en el
ambito internacional

El contexto actual de «creciente conectividad, la
competitividad y las tendencias globalizadoras influyen
y consolidan la importancia de las relaciones que las

ciudades establecen entre sf y con el resto del mundo.

A partir del proceso de descentralizacién, han surgido en
la regién instituciones que agrupan gobiernos municipales
y que han tomado varias formas, cuya representatividad
y capacidad institucional es desigual“. Hay asociaciones
subregionales, como la Federacién de Municipios del
Istmo Centroamericano o la Red de Mercociudades
(que une 181 asociaciones de los paises del Mercosur) y
asociaciones de cardcter regional que rednen entidades
nacionales (FLACMA). A estas se suman otras, como las
asociaciones de mujeres e indigenas de cardcter municipal,
que tienen una légica mds de gremio y defensa de la
autonomia local en relacién a los gobiernos nacionales que
de articulacién interurbana.

El hermanamiento de ciudades de paises diferentes se
ha convertido en una préctica corriente para reforzar
lazos de todo tipo (comerciales, culturales y politicos,
principalmente), cooperar en dreas de interés comdn y
facilitar los intercambios. Esta es la via elegida por cuatro
ciudades fronterizas: Manaos (Brasil), Iquitos (Pert),
Leticia (Colombia) y Nueva Loja (Ecuador), hermanadas
para enfrentar el complejo problema del narcotrdfico y
apoyarse mutuamente en temas de infraestructura.
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En algunos casos, la continuidad rterritorial lleva a
situaciones que requieren superar las diferencias nacionales
y adoptar modalidades de gobierno que son, al mismo
tiempo, intermunicipales e internacionales. Es lo que
ocurre cuando municipios de distintos paises establecen
mancomunidades como mejor respuesta a la necesidad
de prestar servicios bdsicos, una situacién de la que son
ejemplo Tulcdn (Ecuador) e Ipiales (Colombia), asociadas
para la gestion de residuos sélidos y la proteccién del
medio ambiente?.

Ademds de los cambios en la relacién entre gobiernos
locales, se detecta una tendencia nueva y diferenciada: la
proyeccién directa de la ciudad en el dmbito internacional
como un actor con espacio propio. Esta proyeccién se
articula en torno a asociaciones mundiales de ciudades,
como Metrdpolis, que incluye en su misién representar
y defender los intereses y preocupaciones metropolitanas
en los foros internacionales®, especialmente ante
organizaciones como las Naciones Unidas e instituciones
de diferente naturaleza, incluidas Cities Alliance, el
Banco Mundial y la Conferencia de Alcaldes de los
Estados Unidos. El grupo C40 de Ciudades y Liderazgo
contra el Cambio Climdtico, en el que participan algunas
de las grandes metrdpolis de la regidn, es otro ejemplo
de entidad constituida directamente por las ciudades para
promover acciones relacionadas con un problema mundial
y cuyos compromisos van, en algunos casos, mds alld de
los asumidos por los gobiernos centrales de sus paises.

Con la globalizacidn, los Estados estdn perdiendo un poco
de su influencia internacional en beneficio de las grandes
ciudades. Es particularmente evidente en las discusiones
relativas al cambio climdtico, para el cual muchas medidas
requieren decisiones de nivel local. Sin embargo, esta
tendencia a una mayor presencia de los gobiernos locales
adn no se ha traducido en una implicacién directa y activa
de las autoridades subnacionales en las negociaciones de
acuerdos y convenios internacionales que les afectan.

Los pafses estdn atravesando una revolucién social,
econdmica y politica que deberfan ser tenidos en cuenta
en los arreglos institucionales. Esta realidad cambiante
requiere una mayor articulacién entre los diferentes
niveles de gobierno y una adaptacién permanente a las
nuevas problemdticas de la gobernanza.
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Abreviaciones

ADERASA
BID

BIRF

BRT

CAF
CAPRADE
CARICOM
CELADE
CEPAL
CEPALSTATS
CEPREDENAC
CGLU
DEPUALC
FlIC

GEI

GIRS

ICC

IDH

IPCC

IPT

JMP

MDL
OCDE
ODM
OoIM

oIT

OMS
oMU
OPS

PEA
PNUD
PNUMA
RSU

SAO
SEDESOL
UNDESA
UNICEF
UPP

UPPs
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Asociaciéon de entes reguladores de agua potable y sa
Banco Interamericano de Desarrollo

Banco Internacional de Reconstruccion y Comercio
Autobus de Transito Rapido

Corporacién Andina de Fomento

Comité Andino para la Prevencion de Desastres
Comunidad del Caribe

Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia

Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe

neamiento de las Américas

Division de Estadistica y Proyecciones Econdmicas. Unidad de Estadisticas Sociales.

Centro de Coordinacién para la Prevencion de Desastres Naturales en América Central

Ciudades y Gobiernos Locales Unidos

Distribucién Espacial de la Poblacion y Urbanizacion en América Latina y el Caribe

Federacion Interamericana de la Industria de la Construccion

Gases de Efecto Invernadero
Gestion Integrada de Residuos Sélidos
fndice de Cuatro Ciudades

fndice de Desarrollo Humano

Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (siglas en inglés)

Indice de Poblacién Total

Programa Conjunto de Monitoreo del Abastecimiento
Mecanismo de Desarrollo Limpio

Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémico
Objetivos de Desarrollo del Milenio

Organizacion Internacional de las Migraciones
Organizacion Internacional del Trabajo

Organizacion Mundial de la Salud

Observatorio de la Movilidad Urbana

Organizacién Panamericana de la Salud

Poblacion Econémicamente Activa

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

de Agua y Saneamiento

Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente

Residuos Solidos Urbanos
Sustancias que Agotan la Capa de Ozono

Secretaria de Desarrollo Social (México)

Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de Naciones Unidas

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
Unidades de Policfa Pacificadora

Unidades de Policia Pacificadora Sociales
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Anexos

Anexo 1

Ameérica Latina y el Caribe.
Definicién de areas urbanas
en los censos nacionales

En América Latina y el Caribe, la calificacién de una zona
como urbana ha evolucionado con el paso del tiempo y
actualmente presenta variaciones considerables entre
paifses.

La delimitacién de un drea urbana puede depender de
consideraciones politicas, administrativas, numéricas o
una combinacién de varias de ellas; puede tener en cuenta
factores como la densidad de ocupacién del suelo, la
cantidad de viviendas o la infraestructura fisica; o estar
ligada a criterios funcionales, aspectos legales o sobre el
entorno. Asf, los censos de 1950 y 1960 realizados en Brasil
consideraban poblacién urbanala que vivia en ciudades (en
el sentido de sedes municipales) y villas (sedes distritales),
mientras que en el censo de 2000 era aquella poblacién
inscrita en ciudades, villas y 4reas urbanas conforme a la
delimitacién de las respectivas municipalidades vigente a
1 de septiembre de 1991.

Una de las definiciones mds sencillas, constantes y directas
es la de Bolivia, donde poblacién urbana es la censada en
localidades con al menos 2.000 habitantes, una cifra que
México eleva a 2.500 y Panamd reduce a 1.500, aunque
en este pafs se vincula la condicién de urbano a que
tengan ciertos servicios, como luz eléctrica, alcantarillado,
acueducto, calles pavimentadas, comercios, escuela
secundaria y facilidades de comunicacién, entre otros.

La tabla ofrece las definiciones de drea urbana segiin
los censos de cada pafs, que constituye la base de los
datos estadisticos presentados en este informe. Debe
tenerse en cuenta que este listado reviste un cardcter
ilustrativo y puede no reflejar de forma estricta los
criterios efectivamente utilizados en la construccién de
la informacién analizada en el informe. Esto se debe a
que buena parte de ella surge de estudios comparados que
requieren esfuerzos de armonizacién en el tiempo (entre
distintos relevamientos para el mismo pais) y el espacio
(entre paises).

Pais Ano de la  Definicion de area urbana

definicion

Cuba 2002

Poblacion residente dentro de los limites de un asentamiento humano urbano, que se define con

las siguientes caracteristicas: a) todos los asentamientos poblacionales declarados como tales en
el Censo de Poblacion y Viviendas de 1981; b) todos los asentamientos que cumplian una funcién

politico-administrativa, es decir, que fueran cabecera municipal, y ¢) los asentamientos poblacionales
que tuvieran 2.000 o mas residentes permanentes, siempre que cumplieran con las siguientes nueve
caracteristicas que identificaban las condiciones de vida urbana: i) trazado de calle y ordenamiento
de las edificaciones en correspondencia con las caracteristicas propias del asentamiento; ii)
existencia de espacios publicos representados por parques, plazas, paseos peatonales con
posibilidades para el descanso, el esparcimiento y el intercambio social permanente; iii) alumbrado
publico representado por un sistema de luminarias que den servicio como minimo a las vias y
espacios publicos principales del asentamiento; iv) existencia de un acueducto para suministro
interno o extra domiciliario a las viviendas; v) sistema de tratamiento de residuos mediante
alcantarillado o fosas que permitan la evacuacion de los desechos; vi) servicio médico asistencial
representado por hospitales, policlinicos o cobertura brindada por la institucion del médico de la
familia; vii) servicio de educacion mediante los centros educacionales que se correspondan con la
dimension poblacional del asentamiento y la politica del Ministerio de Educacion para la poblacion
en edad escolar; viii) servicios gastronémicos y comerciales en correspondencia con la magnitud
poblacional del asentamiento, y ix) presencia de servicios de telefonia publica, correos y telégrafos,
asi como sefiales de radio y television.

2001
2001
2000

Argentina Poblacién empadronada el dia del censo en centros poblados de 2.000 habitantes y mas.

Bolivia (Est. Plurinacional) Poblacion censada en localidades con 2.000 habitantes y mas.

Brasil Poblacion censada en las ciudades, villas y areas urbanas aisladas conforme a la delimitacion de las

respectivas municipalidades vigente al 1° de agosto de 1996.
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Chile 2002 Poblacién que vive en conjuntos de viviendas concentradas con mas de 2.000 habitantes, o entre
1.001y 2.000 habitantes con un 50% o mds de su poblacién econémicamente activa dedicada a
actividades secundarias, terciarias 0 ambas. Excepcionalmente, se consideran urbanos los centros
de turismo y recreacion que cuentan con mas de 250 viviendas concentradas y no cumplen con el
requisito de poblacion.

Colombia 2005 Poblacion que vive en las cabeceras municipales (centro poblado donde se localiza la sede de la
alcaldia).
Costa Rica 2000 Poblacién que vive en los centros administrativos de los cantones del pais, es decir, parte o todo

del distrito primero y otras areas adyacentes. Estas areas fueron demarcadas s/c con criterio fisico y
funcional, tomando en cuenta elementos tangibles como los cuadrantes, las calles, las aceras, la luz
eléctrica, los servicios urbanos y otros.

Ecuador 2001 Poblacion que vive en las capitales provinciales y cabeceras cantonales (nicleos concentrados),
definidos previamente como areas urbanas para fines censales. Se excluye, por lo tanto, a
la poblacién de la periferia (poblacion dispersa dentro de los limites legales de las capitales
provinciales y cabeceras cantonales).

El Salvador 2007 Poblacién que habita en las cabeceras municipales, donde se encuentran las autoridades civiles,
religiosas y militares, y aquellas areas que cumplan las siguientes caracteristicas: i) que tengan
como minimo 500 viviendas agrupadas continuamente y ii) que cuenten con servicio de alumbrado
publico, un centro educativo a nivel de educacién basica, servicio regular de transporte, calles
pavimentadas, adoquinadas o empedradas y servicio de teléfono publico.

Guatemala 2002 Poblacién que reside en ciudades, villas y pueblos (cabeceras departamentales y municipales), asi
como en aquellos otros lugares poblados que tienen la categoria de colonia o condominio y que
cuentan con mas de 2.000 habitantes, siempre que en dichos lugares poblados el 51% o mas de los
hogares dispongan de alumbrado con energia eléctrica y servicios de agua por tuberia.

Guyana' 2002 Regiones administrativas que cuentan con centros urbanos mas la ciudad capital (Georgetown).

Haiti 2003 Poblacién que vive en las ciudades propiamente dichas y en las cabeceras administrativas de las
comunas de la Republica, ademéas de la residente en las aglomeraciones de cierta importancia en
que existen unidades habitacionales semejantes a las que se encuentran en las ciudades, aunque
tengan apenas algunas centenas de habitantes.

Honduras 2001 Poblacién que habita en centros poblados de 2.000 y mas habitantes y que cuenta, ademas, con
las siguientes caracteristicas: i) servicio de agua por cafieria; i) comunicacion terrestre (carretera
o ferrocarril) o servicio regular aéreo o maritimo; iii) escuela primaria completa (seis grados); iv)
correo o telégrafo y al menos uno de los siguientes servicios: alumbrado eléctrico, alcantarillado o
centro de salud.

Jamaica' 2000 Los lugares con una poblacién de 2.000 o mds habitantes y que cuentan con equipamiento que, en
Jamaica, indique un modo de vida moderno. Ademas, deben satisfacer criterios relacionados con el
uso del suelo y la existencia de areas comerciales, industriales y residenciales.

México 2000 Poblacion que habita en localidades con mas de 2.500 habitantes. Se consideran las cabeceras
municipales y las localidades con 2.500 habitantes o mas.

Nicaragua 2005 Poblacién que reside en las localidades urbanas, es decir, en las cabeceras departamentales,
regionales y municipales, y las concentraciones de poblacion de 1.000 habitantes o mas que
contaran con caracteristicas como: trazado de calles, servicio de luz eléctrica, establecimientos
comerciales o industriales, entre otras.

Panama 2000 Poblacion que vive en localidades con 1.500 habitantes y mas, con caracteristicas urbanas como
servicio de luz eléctrica, acueductos y alcantarillados, calles pavimentadas, establecimientos
comerciales, facilidades de comunicacion, escuela secundaria y otras.

Paraguay 2002 Poblacion que vive en las cabeceras de los distritos oficiales del pais, sin considerarse ninguna otra
caracteristica especial.

Perli 2007 Poblacion que vive en la zona de un distrito conformada por centros poblados urbanos (centros
poblados con un minimo de 100 viviendas agrupadas contiguamente) .

Republica Dominicana 2002 Poblacidn residente en la cabecera de los municipios y distritos municipales del pais.

Trinidad y Tobago' 2000 Areas en las que la densidad de poblacién es de 200 personas o mas por kilémetro cuadrado.

Venezuela (Rep. Boliv.) 2000 Conjunto de centros poblados con 2.500 o mas habitantes definida en cualquier nivel de la division

politico-territorial del pais.

Fuente: cuando no se indica lo contrario, CELADE-CEPAL (2009), Observatorio Demografico N°8: Urbanizacion en perspectiva.

' Fuente: 2000 Round of Population and Housing Census Data Analysis Sub-project. Caricom Capacity Development Programme — CCDP. National
Census Report de Jamaica, Trinidad y Tobago y Guyana. Disponible en http://www.caricomstats.org/census2000_VBT&NCR_reports.htm (ultimo
acceso octubre 2011).
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Anexo 2
Metodologia para la clasificacién
de ciudades intermedias

Las ciudades intermedias, desde la perspectiva de
los sistemas o redes de ciudades, corresponden a
aglomeraciones urbanas que, como su nombre indica,
realizan funciones intermedias entre los niicleos urbanos
mds pequefios y las grandes dreas metropolitanas.
Una ciudad intermedia latinoamericana tiene algunas
caracteristicas sociales, productivas e histéricas de las
aglomeraciones urbanas principales, que la convierten
en un punto de acceso a servicios publicos y privados
(culturales, de salud y educacién, comerciales), pero
se distingue por su subcentralidad en el territorio. Su
rol no estd vinculado a su tamafio demogrifico en
términos absolutos, sino al tamafio demogréfico del
total de las aglomeraciones urbanas de un pafs. Dada la
heterogeneidad en tamafio poblacional y en territorio de
los paises de la region, la calificacién de una aglomeracién
como intermedia depende del tamafio del pais y del peso
demogrdfico de sus poblaciones. Asi, por ejemplo, una
ciudad intermedia de un pais centroamericano presta
dentro de dicho territorio funciones similares a las de
ciudades intermedias de paises como México o Brasil,
aunque el tamafio demogréfico de la primera sea mucho
menor que el de las segundas. Estas diferencias de escala
son definitivas a la hora de comparar ciudades.

Con el propésito de establecer comparaciones adecuadas
entre ciudades, se determiné el rango de tamafo de sus
ciudades intermedias. Para ello, se dieron los siguientes
pasos:

1. Se clasificaron los paises de América Latina y del
Caribe, asf como algunos departamentos de ultramar
y territorios dependientes de paises ajenos a la region,
de acuerdo al tamafio de su poblacién segin los
censos del afio 2000 o, en su defecto, el mds proximo
temporalmente.

2. Se analizé la distribucién estadistica de la poblacién
de las aglomeraciones urbanas de mds de 20 mil
habitantes en cada pais (siguiendo la definicién de
CELADE) en cada grupo de paises.

3. A partir del patrén de distribucién de las
aglomeraciones observado en cada grupo, se establecié
un médximo y minimo de poblacién para identificar
las aglomeraciones intermedias. Por ejemplo, el
comportamiento de los paises con poblacién de 2 a 10
millones de habitantes explica que para dicho grupo se
haya definido como ciudad intermedia aquella entre

50.000 y 250.000 habitantes.

4. Se realizd una aproximacién grifica (grdficos 1, 2, 3 y
4) para la identificacién de los pardmetros utilizados.

La tabla resume la clasificacién de los paises en grupos
definidos por su tamafio en poblacién. El anilisis
comprende paises a partir de 2 millones de habitantes,
distinguiendo los siguientes rangos:

a) Pafses de 2 a 10 millones de habitantes.

b) Paises de 10 a 20 millones de habitantes.

¢) Paises entre 20 y 50 millones de habitantes.
d) Paises con mds de 50 millones de habitantes.

., : Poblacién Aglomerado mayor Criterio de
Pais/Poblacién Poblacién Total (miles) Al (DEPUALC/CARIBE) (miles) tamaio para
en 2010 H]J?\ly;ErS A 2009) ciudad inter-
1980 1990 2000 2010 1980 1990 2000 2010 media

Paises con

2 millones de hab. 2.614 2.792 3.037 3.268

0 menos

Anguila 7 9 11 13 The Valley 2 2

Antigua y Barbuda 63 63 76 87 Saint John's 23 24

Antillas 174 191 181 199 Willemstad w123

Neerlandesas

Aruba 61 64 90 103 Oranjestad 20 26 Paises con
Bahamas 210 255 301 344 Nassau 135 172 211 249  baja extension
Barbados 249 257 266 273 Bridgetown 7 7 8 ~ ferritorial sin un

sistema urbano de

Belice 144 186 242 296 Belice City 47 54 ciudades
Bermuda 56 60 63 65 Hamilton 12 12 "

Dominica 74 72 78 83 Roseau 16 17 17

Granada 90 96 102 110  St. George 29 32 37

Guyana 761 729 744 751 Georgetown 126 130 134
Anexos 159




i Criterio de
Poblacion Total (miles) Aglomerado Poblacién Aglomerado mayor

Pais/Poblacion mavor (DEPUALC/CARIBE) (miles) tamafio para
en 2010 (UNyDES A 2009) ciudad inter-
1980 1990 2000 2010 1980 1990 2000 2010 media
Islas Caiman 17 26 40 49 George Town 21 28
Islas Virgenes 1 17 21 23 Road Town 2 6 9
britanicas
Islas Virgenes de o8 103 10 qqp Charlotte 21 19
los EEUU Amalie Paises con
Saint Kitts y Nevis 43 41 40 45 Basseterre 1 12 13 baja extension
San Vicente v las territorial sin un
eney 100 109 116 122 Kingstown 17 16 14 ... sistema urbano de
Granadinas .
ciudades
Santa Lucia 118 138 154 168 Castrie " 13 18
Suriname 356 402 434 462 Paramaribo 168 208 236 259
Trinidad y Tobago 1.082 1.215 1.285 1.324 Chaguanas 62
Turcos y Caicos 8 12 19 26 Grand Turk 5
Paises con mas de
2 millones de hab. 38.526  47.145 57.084 67.519 5.627 7.778 10.223 13.473
a 10 millones
Costa Rica 2.347 3.076 3.925 4.695 San José 534 766 1.032 1.350
El Salvador 4,586 5.110 6.276 7.441 San Salvador 769 997 1.062 1.359
Haiti 5.454 6.942 8.357 9.994 Puerto Principe 683 1.178 1.746  2.484
Honduras 3.569 4.879 6.485 8.203 Tegucigalpa 388 586 798 1.198
Jamaica 2.133 2.369 2.585 2.703 Kingston
Nicaragua 3.067 3960 4957  6.050 Managua 612 764 827  1.031 Aglomeraciones de
Panama 1949 2411 2948  3.504 Ciudad de 610 845 1212 1506 50-308,3 250000
Panamé apitantes
Paraguay 3.114 4.219 5.496 6.980 Asuncion 777 1.106 1.517 2.207
Puerto Rico 3.197 3.528 3.834 4.056 SanJuan
Republica 5.697 7.066 8.396 9.791 Santo Domingo 1.255 1.536 2.029 2338
Dominicana
Uruguay 2914 3.106 3.337 3.566 Montevideo
Paisesde 10220 41 )13 49656 58549 67,601 8209 10275 11.915 14.258
millones hab.
Bolivia (Est. Plu.) 5.355 6.669 8.428 10.426 LaPaz 809 1.062 1.390 1.642
Guatemala 7.013 8.908 11.225 14.362 Ciudad de 1.148 1.454  2.007 2.427
Guatemala Aglomeraciones de
Ecuador 7961 10.272  12.299 14.205 Quito 600 1.101 1.101 1.882 70'g28ifaiios;ooo
Cuba 9.710 10.628 11199 11514 La Habana 1916  2.046 2.163 2.223
Chile 11174 13179 15398  17.094 Santiago 3.735 4.612 5.255 6.084
Paises de 20250 g5 955 109039 129.355 148976 12564 15087 14748 15913
millones hab.
Argentina 28.094 32581 36.784  40.519 Buenos Aires 9970 12.316 11967 12.784
Colombia 28.447 34970 42321 49.665 Bogota
Pert 17.324 21753 25939 29.958 Lima
Venezuela 15091 19735 24311 28.834 Caracas 2594 2772 2781 3129
(Rep. Bol. de)
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Paises de 50

millones hab. o 449,580 550.306 649.408 746.064 26.202 29.738 34.664 39.370
mas

Brasil 121.672 149.690 174.719 200.019 Sé&o Paulo 12184 14.624 17.076 19.286
México 67570 83.226 98.881 112.891 Ciudad México 14.018  15.113  17.589 20.083

*Conforme al Ultimo registro censal de la poblacién.

Fuente: Elaboracion propia con datos de UNDESA (2009) y CELADE, Censos nacionales de poblacion, Base de datos, Distribucion Espacial, DEPUALC.
Disponible en http://www.eclac.cl/celade/depualc/default_2011.asp para paises de América Latina y Haiti.

Gréafico 1 Paises con poblaciéon de 2 a 10 Gréafico 2 Paises con poblaciéon de 10 a 20
millones de habitantes millones de habitantes
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CELADE, Censos nacionales de poblacion, Base de datos, Distribucion Espacial, DEPUALC.
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Anexo 3
Poblacién y tasas de crecimiento de las aglomeraciones grandes,
medianas y pequefias segun el tamafio de los paises,

1950-2010
Tamaio ek 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010
paises ciudades
50 mil Grande 13.732.738 22.709.736 38.547.054 59.853.625  73.560.863 90.633.959  105.980.127
millones
de habitantes Intermedia 2.879.430 5.044.464 8.442.528 13.245.247 17.790.941 22.554.639 26.782.953
0 mas
Menor 7.510.345 12.386.964 19.380.382  30.283.246 42.709.702 55.083.780  62.686.684
20250 Grande 24.122.513 40.141.164  66.369.964  103.382.118 134.061.506 168.272.378 195.449.764
a
millones de Intermedia 11.483.845 17.241.317 25.203.280 33.368.983 41.023.711 48.827.360 56.301.011
habitantes
Menor 1.465.146 2.259.527 3.361.648 4.845.139 6.278.992 7.940.530 9.560.469
10220 Grande 4.705.277 7.128.578 10.602.511 15.489.770 20.825.283 26.588.970 31.124.385
a
millones de  Intermedia 17.654.268 26.629.422 39.167.439 53.703.893 68.127.986  83.356.859  96.985.865
habitantes
Menor 4.040.420 5.736.250 7.499.801 9.672.426 12.033.454 14.466.084 16.952.130
2210 Grande 1.629.258 2.261.340 3.082.270 4,059.587 5.321.890 6.550.164 7.532.328
a
millones de  Intermedia 1.075.676 1.469.460 1.890.893 2.426.394 3.169.335 4.319.510 5.528.884
habitantes
Menor 6.745.354 9.467.050 12.472.963 16.158.408 20.524.679 25.335.758 30.013.342
Grande 1.106.911 3.627.220 5.138.942 7.149.550 9.910.551 12.694.068 16.196.821
Total Intermedia 494,338 1.054.307 1.492.646 2.240.497 3.562.793 4.975.936 6.844.344
Menor 315.273 872.525 1.142.973 1.612.154 2.191.565 3.220.544 3.515.559
Tamafio Tipo de 1950-1960  1960-1970 1970-1980  1980-1990 19902000 20002010
paises ciudades
. Grande 5,0 5,3 4,4 2,1 2,1 1,6
50 millones
de habitantes Intermedia 5,6 5.1 4,5 3,0 2,4 1,7
0 mas
Menor 5,0 4,5 4,5 3,4 2,5 1,3
Grande 5,1 5,0 4,4 2,6 2,3 1,5
20a50
millones de  Intermedia 41 3,8 2.8 2.1 1,7 1,4
habitantes
Menor 4,3 4,0 3,7 2,6 2,3 1,9
Grande 4,2 4.0 3,8 3,0 2,4 1,6
10a20
millones de  Intermedia 41 3,9 3,2 2,4 2,0 1,5
habitantes
Menor 3,5 2,7 2,5 2,2 1,8 1,6
Grande 3,3 3,1 2,8 2,7 2,1 1,4
2a10
millones de  Intermedia 3,1 2,5 2,5 2,7 3,1 2,5
habitantes
Menor 3,4 2,8 2,6 2,4 2,1 1,7
Grande 11,9 35 33 33 2,5 2,4
Total Intermedia 76 3,5 4,1 4,6 3,3 3,2
Menor 10,2 2,7 3,4 3,1 3,8 0,9
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Anexo 4

Metodologia para el calculo del
PIB de las principales ciudades
de la region y PIB estimado de
las ciudades

Introduccion

El producto interno bruto (PIB) es el valor monetario de
los bienes y servicios finales producidos por una economia
en un periodo determinado (generalmente un afio) y se
obtiene a partir de la suma de todos los valores agregados
sectoriales que el pais produce. El PIB es un indicador
ampliamente utilizado como indicador de crecimiento
econdmico y de competitividad de la actividad econdmica
de un pafs.

La magnitud del PIB y su crecimiento anual permiten
deducir si realmente la economia puede satisfacer las
necesidades de la poblacién y beneficiar a los empresarios,
obteniendo estos mayores ganancias, a la vez que generan
mds empleos, aspectos que influyen en una mejora en la
produccién de un pais.

EIPIB se calcula usualmente a nivel nacional, sin embargo
en algunos pafses se obtiene a niveles subnacionales, como
por ¢jemplo a nivel de estados, departamentos o incluso
municipios. Para el cdlculo del PIB existen diferentes
enfoques: el método del gasto, el método de la produccién
y el método del pago de los factores. El primero es
utilizado para estimar el PIB a nivel nacional, mientras
que a niveles subnacionales se utilizan los otros dos, bien
individualmente o bien una combinacién de ambos.

1. El método del gasto se basa en la demanda de
bienes y servicios de utilizacién final a precios del
comprador (mercado). Los componentes de la
demanda que utiliza este método son: el consumo
final de los hogares, el consumo del gobierno, la
variacién de existencias, la formacién bruta de
capital fijo y las exportaciones netas. Su férmula de
cdlculo se expresa de la siguiente manera:

PIB = CP + CG + FBKF + E+ (X_M)

Donde:
CP= Consumo de los Hogares
CG= Consumo del Gobierno
FBKF= Formacién Bruta de Capital Fijo
E= Variacion de Existencias
M= Importacion
X= Exportacion

Anexos

2. El método de la Produccién consiste en deducir al
valorbruto dela produccién el consumo intermedio,
los cdlculos de valor bruto de la produccién, se
realizan a precios bdsicos y el consumo intermedio
se valora a precios comprador. La férmula del PIB
para este método es:

PIB = VBP + CI

Donde:
PIB = Producto Interno Bruto
Cl = Consumo Intermedio
VBP = Valor Bruto de la Produccién

3. Elmétodo del pago alos factores consiste en calcular
y sumar los componentes del valor agregado: las
remuneraciones, el consumo de capital fijo y el
excedente neto de operacién, que incluye el ingreso
de los trabajadores por cuenta propia, los intereses,
las regalias, las utilidades y las remuneraciones a
los empresarios, entre otros conceptos. La férmula
para el cdlculo del PIB en valores bdsicos, por este
método es:

PIB = Rs + EBO + otros impuestos
a la producciéon

Donde:
PIB = Producto Interno bruto
Rs = Remuneraciones
EBO = Excedente bruto de operacion

Unidades monetarias. El PIB se expresa en valores
monetarios de precios corrientes o a precios constantes
tomando un afio base. La expresién de PIB en valores
constantes es necesaria para conseguir comparaciones en

el tiempo.

Indicadores derivados. A partir del PIB se derivan otros
indicadores, tal como el PIB per cdpita y el PIB por
persona ocupada. El PIB por ocupado estd considerado
como un indicador de la productividad econdémica
promedio de una economia, de manera que, si un pafs
tiene un indicador de productividad de 0,01 millones de
ddlares, el aporte promedio al producto interno bruto
de cada persona ocupada en esa economfa ( asalariado o
cuenta propia) es de 0,01 millones de ddlares.

Se puede estimar el valor del PIB de unidades
subnacionales para las que no existe este cdlculo, pero que
si ofrecen estimaciones de poblacién ocupada, a partir de
la relacién entre ambas variables. La metodologia supone
que la productividad promedio de la entidad geogréfica,
en este caso la ciudad, tiene una productividad similar a la
entidad geogréfica superior a la que pertenece.
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Para aplicar esta metodologfa es necesario que tanto
las entidades geogrdficas superiores (departamentos,
regiones, etc.) como las entidades objeto del estudio
(ciudades) dispongan de estimaciones de la poblacién
econdmicamente activa y de la poblacién ocupada. Se
pueden obtener estos datos de las encuestas de hogares o,
en su defecto, de los censos de poblacién y vivienda. Para
estimar los PIB de las principales ciudades de América
Latina y el Caribe se han utilizado las encuestas de
hogares de los paises de la regién disponibles en el sistema
de informacién BADEHOG de uso interno de la CEPAL
y datos de los Censos de poblacién y vivienda en linea en
el sitio web de la Divisién de Poblacién de la CEPAL.

Descripciéon de la metodologia
El método de estimacién conlleva los siguientes pasos:

1. Reunir datos de PIB en valores constantes (en moneda
nacional o en délares) para las entidades subnacionales
(PIBst) de interés, es decir, aquellas que incluyen en su
territorio “ciudades”, para las que se desea aproximar el

PIB.

2. A partir del Producto Interno Bruto (PIBst) en moneda
nacional constante, obtenido para unidades territoriales
subnacionales de un pais (Estados, provincias,
departamentos, etc.) y la poblacién ocupada (Ots)
para la misma unidad subnacional (s) en diferentes
momentos del tiempo (), se calcula la productividad
media por persona ocupada (PRODMst), relacién que
se expresa como el cociente entre tales componentes, es
decir:

PRODMst= PIBst/ Ost.

3. El paso siguiente consiste en estimar la poblacién
ocupada (Ocst) para la ciudad de la unidad geogréfica
subnacional para la que se dispone de estimaciones
anuales del PIB. Para esto, es necesario identificar las
variables de la encuesta de hogares que corresponden
geogrdficamente a la ciudad de interés. Las encuestas
de hogares de casi todos los paises de América
Latina permiten obtener buenas estimaciones de sus
principales dreas metropolitanas; no obstante, para
su identificacién es también recomendable utilizar la
identificacidn espacial delas principales aglomeraciones
urbanas de los paises realizada por la Divisién de
Poblacién y Desarrollo de CEPAL (CELADE) en base
alos Censos de Poblacién y Vivienda, la cual identifica
las unidades geogrdficas menores, que conforman las
principales ciudades de los paises con datos censales en

la década del 2000.
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4. A partir de las estimaciones de la poblacién ocupada
para el nivel subnacional (Ost) para la que se dispone
de estimaciones del PIB (PIBst) y la de las respectivas
ciudades (Ocst) se estima el PIB (PIBcst), como sigue:

PIBcst = (PRODMst * Ocst)

Es importante destacar que los afios base de las unidades
monetarias de los PIB en los paises varian de un pais a otro,
por lo que, para comparar las estimaciones obtenidas, es
necesario unificar la unidad monetaria de las estimaciones
del PIB (PIBcst). El procedimiento que se ha utilizado
para ello es el siguiente:

a. Elegir una serie de datos del PIB a nivel nacional
uniforme para todos los paises, en ddlares

constantes (PIBt USD).

b. Elegir la serie de datos del PIB a nivel nacional en
la misma moneda ( o en délares) y afio base (PIB¢)
para la cual se han obtenido las estimaciones a
nivel de ciudad

c. Seobtiene la importancia relativa del PIB estimado
(RPIBct) para cada ciudad (PIBcst) a partir del
PIB de la ciudad en la moneda y base disponible
(PIBcst) respecto al PIB total en la misma moneda
y base (PIB¢).

RPIBct = PIBcst/PIBt

d. Calculada la importancia relativa del PIB de
cada ciudad respecto al total nacional (RPIBct),
se asume que la distribucién relativa del PIB en
délares constantes es equivalente a la importancia
relativa del PIB de cada ciudad respecto al PIB en

moneda nacional en valores constantes.

Aplicacién de la metodologia

En la Tabla 1, se presentan las estimaciones del PIB
obtenidas para las principales ciudades de cada pais y en
la Tabla 2 se detallan para cada palfs los criterios y fuentes
de datos utilizados para su cdlculo.

Las estimaciones del PIBs “ciudad” en los paises que
cuentan con PIBs subnacionales permiten calcular este
indicador para un mayor nimero de ciudades. En los
paises para los que no se dispone de PIBs subnacionales,
la estimacién solo es posible para la principal 4rea
metropolitana.
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Las estimaciones de PIBs se han obtenido para dos afios,
con el fin de realizar comparaciones en dos momentos
diferentes, uno cercano al afio 2000 y otro cercano al
2010. Una limitacién importante para esta comparacién
es que, de un periodo a otro, las encuestas de hogares de
algunos pafses varfan en sus disefios muestrales y en la
representatividad que ofrecen para las estimaciones de la
poblacién ocupada de las ciudades. Con el propésito de
corregir este sesgo, se considerd el nimero de ocupados
promedio de las estimaciones muestrales de los dos
tltimos afios disponibles. Se destaca esta incoherencia,
principalmente, en los paises que no cuentan con
estimaciones de PIBs subnacionales y para algunas
ciudades de Bolivia y Brasil.

Tabla 1

En algunos paises, las estimaciones de las encuestas
de hogares, si bien ofrecen la posibilidad de obtener
estimaciones de las principales aglomeraciones del
pais, no permiten obtener estimaciones de la poblacién
ocupada para la entidad geogrifica objeto del andlisis. En
tales casos se recurrié a los datos censales mds cercanos
al afio de estimacién para estimar la poblacién ocupada.
El método utilizado fue aproximar la poblacién ocupada
para la entidad administrativa y para la aglomeracién a
partir de la proporcién censal de ocupados de cada unidad
respecto a la poblacién econémicamente activa (PEA) de
acuerdo a los datos censales y expandir estas proporciones,
tomando como referencia las Proyecciones de la PEA
obtenidas por el CELADE (http://www.eclac.cl/celade/
proyecciones/basedatos_BD.htm).

Producto interno bruto estimado total y por habitante para las principales ciudades de América Latina y el

Caribe, circa 2000

Pais Segundo Aglomeracién Afio PIB (Millones % PIB Ciudad Poblacion PIB/ Poblacion
nivel (Depto, de USD relacion PIB (USD constantes
Provincia, ect) constantes nacional 2000)

2000)3

Argentina' 1999 286.607 36.500.000 7.852

Buenos Aires Ciudad de Buenos 1999 73.751 25,7 11.884.875 6.205
Aires
Cérdoba Gran Cordoba 1999 8.976 3,1 1.337.954 6.709
Mendoza Gran Mendoza 1999 6.428 2,2 832.929 1718
Tucuman S. Miguel de 1999 2.486 0,9 715.289 3.475
Tucuman

Bolivia? 1999 8.192 8.147.000 1.006
Santa Cruz Santa Cruz 1999 688 8,4 1.024.789 671
La Paz La Pazy el Alto 1999 520 6.3 1.355.169 383
Cochabamba Cochabamba 1999 340 4,1 492.647 689
Oruro Oruro 1999 130 1,6 196.928 661

Brasil? 2002 670.559 179.110.000 3.744
Sao0 Paulo Sao Paulo 2002 110.108 16,4 17.792.606 6.188
Rio de Janeiro  Rio de Janeiro 2002 56.967 8,5 11.466.290 4,968
Minas Gerais Belo Horizonte 2002 13.768 2,1 4.141.139 3.325
Rio Grande Porto Alegre 2002 16.247 2,4 3.471.604 4.680
do Sul
Bahia El Salvador 2002 6.543 1,0 3.025.983 2.162
Pernambuco Recife 2002 6.230 0,9 3.282.434 1.898
Cearad Fortaleza 2002 4.921 0,7 2.814.053 1.749

Chile 2003 82.873 15.951.000 5.195
Region Santiago 2003 34.228 4,3 5.531.296 6.188
metropolitana
V Regién de Valparaiso 2003 2.811 3,4 836.316 3.362
Valparaiso
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Pais Segundo Aglomeracién Afio PIB (Millones % PIB Ciudad Poblacién PIB/ Poblacion
nivel (Depto, de USD relacion PIB (USD constantes
Provincia, ect) constantes nacional 2000)
2000)?
Colombia 99.876 39.763.000 2512
Distrito Federal ~ Bogota 2000 25.979 26 6.423.939 4.044
Antioquia Medellin 2000 9.814 9,8 2.773.155 3.539
Valle Co Cali 2000 9.268 9,3 1.943.170 4.770
Atlantico Barranquilla 2000 4.024 4,0 1.524.476 2.639
Costa Rica 1999 15.665 3.841.000 4.078
San José San José 1999 4192 26,3 1.005.190 4.170
Ecuador’ 2001 17.057 12.466.000 1.368
Guayas Guayaquil 2001 2.338 13,7 2.132.487 1.097
Pichincha Quito 2001 1.947 1,4 1.391.247 1.400
El Salvador? 1999 12.857 5.908.000 2.176
San Salvador San Salvador 1999 4139 32,2 1.042.274 3.97
Guatemala 1998 15.982 10.715.000 1.492
Guatemala Guatemala 1998 4.045 25,3 1.896.504 2.133
Honduras? 1999 6.797 6.104.000 1.113
Francisco Tegucigalpa 1999 1.007 14,8 776.747 1.296
Morazan
México 2003 650.353 102.672.000 6.334
Distrito Federal ~ Ciudad de México 2003 98.572 15,2 18.692.789 5.273
Nuevo Ledn Monterrey 2003 39.761 6,1 3.344.282 11.889
Jalisco Guadalajara 2003 29.978 4,6 3.725.078 8.048
Puebla Puebla de 2003 6.984 1,1 1.636.375 4.268
Zaragoza, Heroica
Nicaragua 2001 4.055 5.177.000 783
Managua Managua 2001 926 22,8 942.334 983
Panama 2000 11.621 2.950.000 3.939
Ciudad de Panama 2000 6.649 57,2 1.212.435 5.484
Panama
Paraguay? 2000 7.095 5.349.000 1.326
Asuncion Asuncion 2000 697 9,8 1.517.181 460
Perd' 2001 53.450 26.382.000 2.026
Lima Lima 2001 27.105 50,7 7.524.957 3.602
Arequipa Arequipa 2001 2.027 38 726.104 2.792
La Libertad Trujillo 2001 993 1,9 633.947 1.566
Republica 2002 25.477 8.831.000 2.885
Dominicana  pygyitg Santo Domingo 2002 7.603 29,8 1.979.422 3.841
Nacional
Uruguay? 1999 20.901 3.304.000 6.326
Montevideo Montevideo 1999 10.228 48,8 1.561.742 6.549
Venezuela? 1999 110.863 23.937.000 4.631
Distrito Federal ~ Area Metr. de 1999 11.444 10,3 2.857.712 4.005
Caracas
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Tabla 1

Producto interno bruto estimado total y por habitante para las principales ciudades de América Latina y el
Caribe, circa 2008

Pais Segundo Aglomeracién Afio PIB (Millones de % PIB Ciudad Poblacién  PIB/Poblacion
nivel (Depto, USD constantes relacion PIB (USD constantes
Provincia, ect) 2000) nacional 2000)
Argentina' 2005 313.783 38.747.000 8.098
Buenos Aires Ciudad de Buenos 2005 84.632 27,0 12.859.882 6.581
Aires
Cordoba Gran Cérdoba 2005 11.021 3,5 1.456.843 7.565
Mendoza Gran Mendoza 2005 7.663 2,4 912.135 8.401
Tucuman S. Miguel de 2005 3.024 1 768.980 3.933
Tucuman
Bolivia? 2007 10.715 9.524.000 1.125
Santa Cruz Santa Cruz 2007 899 8,4 1.079.459 833
La Paz La Pazy el Alto 2007 680 6.3 1.468.299 463
Cochabamba Cochabamba 2007 444 4,1 534.298 831
Oruro Oruro 2007 170 1,6 217.202 784
Brasil? 2008 858.286 192.004.000 4.470
Sao Paulo Sdo Paulo 2008 139.130 16,2 19.942.617 6.977
Rio de Janeiro  Rio de Janeiro 2008 72.043 8,4 12.693.752 5.675
Minas Gerais Belo Horizonte 2008 20.358 2,4 4.523.868 4.500
Rio Grande Porto Alegre 2008 19.643 2,3 3.799.260 5.170
do Sul
Bahia El Salvador 2008 8.831 1,0 3.274.335 2.697
Pernambuco Recife 2008 8177 1,0 3.584.065 2.282
Ceard Fortaleza 2008 6.813 0,8 3.051.513 2.233
Chile 2009 103.620 16.970.000 6.106
Region Santiago 2009 43.555 42,0 6.055.671 7192
metropolitana
V Regién de Valparaiso 2009 4.469 43 904.142 4,943
Valparaiso
Colombia 2008 139.795 45.011.000 3.106
Distrito Federal ~ Bogota 2008 36.624 26,2 7.107.431 5.153
Antioquia Medellin 2008 15.875 1,4 3.103.977 5.114
Valle Co Cali 2008 12.325 8,8 2.206.119 5.587
Atlantico Barranquilla 2008 5.471 3,9 1.701.780 3.215
Costa Rica 2005 19.483 4.327.000 4.503
San José San José 2005 6.013 30,9 1.081.662 5.559
Ecuador’ 2007 22.410 13.345.000 1.679
Guayas Guayaquil 2007 3.272 14,9 2.302.683 1.421
Pichincha Quito 2007 2.569 11,7 1.524.305 1.686
El Salvador? 2009 15.812 6.162.000 2.566
San Salvador San Salvador 2009 5.091 32,2 1.279.614 3.978
Guatemala 2006 21.034 13.028.000 1.615
Guatemala Guatemala 2006 5.237 24,9 2.111.575 2.480
Honduras? 2007 10.221 7.181.000 1.423
Francisco Tegucigalpa 2007 1.514,00 14,8 892.647,70 1.696
Morazan
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Pais Segundo Aglomeracién Afio PIB (Millones de % PIB Ciudad Poblacién  PIB/Paoblacion
nivel (Depto, USD constantes relacion PIB (USD constantes
Provincia, ect) 2000) nacional 2000)

México 2008 770.643 108.468.000 7.105
Distrito Federal ~ Ciudad de México 2008 116.872 15,2 20.533.181 5.692
Nuevo Ledn Monterrey 2008 48.373 6,3 3.606.940 13.411
Jalisco Guadalajara 2008 39.483 5,1 4.030.009 9.797
Puebla Puebla de 2008 10.331 1.3 1.735.199 5.954

Zaragoza, Heroica

Nicaragua 2005 4.600 5.455.000 843
Managua Managua 2005 1.041 22,6 1.005.929 1.035

Panama 2005 14.349 3.231.000 4.441
Ciudad de Panamé 2005 8.726 60,8 1.255.543 6.950
Panama

Paraguay? 2009 9.126 6.349.000 1.437
Asuncion Asuncion 2009 897 9.8 1.621.261 553

Per(! 2009 85.030 29.163.000 2.916
Lima Lima 2009 44.340 52,1 8.349.996 5.310
Arequipa Arequipa 2009 3.393 4,0 810.230 4187
La Libertad Trujillo 2009 1.583 1,9 703.966 2.249

Republica 2009 36.774 9.770.000 3.764

Dominicana pyctrito Santo Domingo 2009 11.181 30,4 2.173.497 5.144
Nacional

Uruguay? 2009 27.689 3.361.000 8.238
Montevideo Montevideo 2009 13.550 489 1.637.892 8.273

Venezuela? 2008 162.356 28.121.000 5.773
Distrito Federal ~ Area Metr. de 2008 16.760 10,3 3.473.176 4.825

Caracas

! Se estima la poblacién ocupada de las aglomeraciones y entidad superior para la que se dispone de estimaciones de PIB, en base a los datos del
Censo de Poblacion y Vivienda.

2 Se estima la poblacién ocupada de las aglomeraciones a partir del promedio de las dos ultimas encuestas disponibles.

3 Estimaciones del PIB por pais USD constantes obtenidos de CEPALSTAT-CEPAL
(http://websie.eclac.cl/infest/ajax/cepalstat.asp?carpeta=estadisticas).

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de Cuentas Econdmicas Nacionales y Subnacionales, poblacion econdmicamente activa y
poblacion ocupada (Encuestas de Hogares y de los Censos de Poblacion y Vivienda) datos obtenidos de CEPALSTAT y BADEHOG, CEPAL.
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Tabla 2

Criterios utilizados para estimar el Producto Interno Bruto para las principales ciudades de América Latina 'y

el Caribe
Pais Segundo nivel  Aglomeracién  Afio Método de estimacion Fuente
(Departam, de
Provincia, etc.) datos
Argentina Buenos Aires  Ciudad de 1999y Para estimar el nimero de ocupados de las aglomeraciones y de los 1
Buenos Aires 2005  departamentos de Cérdoba, Mendoza, Tucuman y la ciudad de Buenos
- - Aires se tomaron como referencia las proyecciones de poblacién
Cordoba Gran Cérdoba econémicamente activa (PEA del CELADE). En base a éstas, se estimd la
Mendoza Gran Mendoza poblacion ocup_ada, asumiendo la importancia relativa de la poblacién
ocupada obtenida en el Censo del 2001.
Tucuman San Miguel de Las estimaciones del PIB a nivel subnacional se tomaron de CEPALSTAT-
Tucumén y Tafi Cuentas subnacionales y PIB nacional en valores constantes del 2000.
Viejo El PIB de la ciudad de Buenos Aires, fue tomado directamente de las
cuentas subnacionales de CEPAL.
Bolivia Santa Cruz Santa Cruz 1999y Las estimaciones del PIB a nivel subnacional se tomaron de CEPALSTAT- 2
(Estado Pluri- La Paz La Pazyel 2007  Cuentas subnacionales y PIB nacional en valores constantes del 2000.
nacional) Alto Se estim6 la poblacién ocupada de las aglomeraciones y la de los
departamentos para los que se conoce el PIB en base a las Encuestas de
Cochabamba  Cochabamba Hogares (EH).
Oruro Oruro Para 1999, las aglomeraciones se identificaron en la EH en base a la
variable "Contexto”. En el afio 2007, las aglomeraciones se identificaron
en base a la variable “Dominio”.
Brasil Sé&o Paulo Séo Paulo 2002y Se estimé la poblacién ocupada de las aglomeraciones y la de las UF 2
Rio de Janeiro  Rio de Janeiro 2008 para Io_s que se conoce el PIB con base en Ia_s’Encuestas de Hogares.
- . Las estimaciones del PIB son una aproximacién con base en las
Minas Gerais  Belo estimaciones del PIB por UF del IBGE.
Horizonte Para 2002 y 2007, las aglomeraciones se identificaron en la EH en base
Rio Grande Porto Alegre a la variable “Contexto”.
do Sul
Bahia El Salvador
Pernambuco  Recife
Ceard Fortaleza
Chile Regidn Santiago 2003y Se estimé la poblacion ocupada de las aglomeraciones (Santiago 2
metropolitana 2009 vy Valparaiso) y la respectiva a las regiones con estimaciones del
V Region de Valparaiso PIB con base en Encuestg .de Hogares (_CASEN“). Par_a, iq’eptificar, )
Valparaiso las aglomeraciones se utilizaron las variables “ Region” “Areageo
(4rea geogréfica) y la variable “Municipio”. No se estima el nimero
de ocupados para la aglomeracion Concepcion, debido a su baja
representatividad en la CASEN del 2003.
Las estimaciones del PIB a nivel subnacional se tomaron de CEPALSTAT-
Cuentas subnacionales y PIB nacional en valores constantes del 2000.
Colombia Distrito Bogota 2000  Las estimaciones del PIB a nivel subnacional se tomaron de CEPALSTAT- 2
Federal y 2008 Cuentas subnacionales y PIB nacional en valores constantes del 2000.
Antioquia Medellin Se estim6 la poblacién ocupada de las aglomeraciopes y la de los
- departamentos para los que se conoce el PIB a partir de las Encuestas
Valle Cali de Hogares.
Atlantico Barranquilla Para identificar las aglomeraciones en las encuestas se utilizaron las
variables “Cabeceras” y “Departamento”.
Costa Rica San José San José 1999y No se cuenta con estimaciones de PIB a nivel subnacional. Por ser un 2
2005  pais con alta concentracion urbana en el &rea metropolitana se estimé

el PIB tomando como referente la productividad promedio nacional. Las
Encuestas de Hogares identifican y ofrecen estimaciones de la poblacién
ocupada para su principal drea metropolitana, que corresponde a la
Ciudad de San José. Las estimaciones de PIB a nivel nacional (USD
constantes del 2000) se obtuvieron de CEPALSTAT-Cuentas.

Anexos

169




Pais Segundo nivel  Aglomeracién  Afio Método de estimacion Fuente

(Departam, de
Provincia, etc.) datos

Ecuador Guayas Guayaquil 2001y Para estimar el nimero de ocupados de las aglomeraciones de Guayaquil 1
Pichincha Quito 2007 vy Quito se tomaron como referencia las proyecciones de poblacion

econdmicamente activa (PEA del CELADE). A partir de éstas, se estimo
la poblacion ocupada, asumiendo la importancia relativa poblacién
ocupada obtenida en el Censo del 2001.

Las estimaciones del PIB a nivel subnacional se tomaron de CEPALSTAT-
Cuentas subnacionales y PIB nacional en valores constantes del 2000.

El Salvador San Salvador ~ San Salvador 1999y No se cuenta con estimaciones de PIB a nivel subnacional. Por ser un 2
2009  pais con alta concentracion urbana en el 4rea metropolitana se estimé
el PIB tomando como referente la productividad promedio nacional. Las
Encuestas de Hogares identifican y ofrecen estimaciones de la poblacion
ocupada para su principal 4rea metropolitana, que corresponde a la
Ciudad de San Salvador. Las estimaciones de PIB a nivel nacional ( $US
constantes del 2000) se obtuvieron de CEPALSTAT- Cuentas

Guatemala Guatemala Guatemala 1998y No se cuenta con estimaciones de PIB a nivel subnacional. Por ser un 2
2006  pais con alta concentracion urbana en el &rea metropolitana, se estimoé
el PIB tomando como referente la productividad promedio nacional. Las
Encuestas de Hogares identifican y ofrecen estimaciones de la poblacion
ocupada para su principal drea metropolitana, que corresponde a la
Ciudad de Guatemala. Las estimaciones de PIB a nivel nacional (USD
constantes del 2000) se obtuvieron de CEPALSTAT- Cuentas.

Honduras Francisco Tegucigalpa 1999y No se cuenta con estimaciones de PIB a nivel subnacional. Por ser un 2
Morazén 2007  pais con alta concentracion urbana en el drea metropolitana, se estimé
el PIB tomando como referente la productividad promedio nacional. Las
Encuestas de Hogares identifican y ofrecen estimaciones de la poblacion
ocupada para su principal drea metropolitana, que corresponde a la
Ciudad de Tegucigalpa. Las estimaciones de PIB a nivel nacional ($US
constantes del 2000) se obtuvieron de CEPALSTAT- Cuentas.

México Distrito Ciudad de 2003y Para estimar el nimero de ocupados de las aglomeraciones, se tomaron 2
Federal México 2008  como referencia las proyecciones de poblacion econdmicamente activa
Nuevo Leon Monterrey (PEA _del CELADE). A pa_rtir de éstas, se estimé_lg poblacion ocupgda,
- - asumiendo la importancia relativa de la poblacién ocupada obtenida de
Jalisco Guadalajara las Encuestas de Hogares.
Puebla Puebla de Las estimaciones del PIB a nivel subnacional se tomaron de CEPALSTAT-
Zaragoza Cuentas subnacionales y PIB nacional en valores constantes del 2000.
Nicaragua Managua Managua 2001y No se cuenta con estimaciones de PIB a nivel subnacional. Por ser un 2
2005  pais con alta concentracion urbana en el drea metropolitana, se estimé
el PIB tomando como referente la productividad promedio nacional. Las
Encuestas de Hogares identifican y ofrecen estimaciones de la poblacién
ocupada para su principal drea metropolitana, que corresponde a la
Ciudad de Managua. Las estimaciones de PIB a nivel nacional ($US
constantes del 2000) se obtuvieron de CEPALSTAT-Cuentas.
Panama Ciudad Panama 2000y Las estimaciones del PIB a nivel subnacional corresponden a datos en 3
Panama 2005  linea de Ministerio de Economia y Finanzas, Contraloria General de la
Republica. Las estimaciones de la poblacién ocupada corresponden a
estimaciones obtenidas de las Encuestas de Hogares.
Paraguay Asuncion Asuncion 2000  No se cuenta con estimaciones de PIB a nivel subnacional. Por ser un 2

y 2009 pais con alta concentracidn urbana en el area metropolitana, se estimé
el PIB tomando como referente la productividad promedio nacional. Las
Encuestas de Hogares identifican y ofrecen estimaciones de la poblacién
ocupada para su principal area metropolitana, que corresponde a la
Ciudad de Asuncion. Las estimaciones de PIB a nivel nacional ($US
constantes del 2000) se obtuvieron de CEPALSTAT-Cuentas.

Perd Lima Lima 2001y Para estimar el nimero de ocupados de las aglomeraciones, se tomaron 1
2009  como referencia las proyecciones de poblacién econdmicamente activa

Arequipa Arequipa 2001y (PEA del CELADE). A partir de éstas, se estimé la poblacién ocupada,

- — 2009 asumiendo la importancia relativa de la poblacién ocupada obtenida en
La Libertad Trujillo el dltimo Censo de Poblacién y Vivienda.
Distrito Santo Las estimaciones del PIB a nivel subnacional se tomaron de CEPALSTAT-
Nacional Domingo Cuentas subnacionales y PIB nacional en valores constantes del 2000.
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Pais Segundo nivel  Aglomeracién  Afio Método de estimacion Fuente
(Departam, de
Provincia, etc.) datos
Uruguay Montevideo Montevideo 1999y No se cuenta con estimaciones de PIB a nivel subnacional. Por ser un 2
2009  pais con alta concentracion urbana en el &rea metropolitana, se estimoé
el PIB tomando como referente la productividad promedio nacional. Las
Encuestas de Hogares identifican y ofrecen estimaciones de la poblacion
ocupada para su principal drea metropolitana, que corresponde a la
Ciudad de Montevideo. Las estimaciones de PIB a nivel nacional
(USD constantes del 2000) se obtuvieron de CEPALSTAT-Cuentas.
Venezuela Distrito Area 1999y No se cuenta con estimaciones de PIB a nivel subnacional. Por ser un 2
(Rep. Federal Metropolitana 2008  pais con alta concentracidn urbana en el drea metropolitana, se estimé
Bolivariana) de Caracas el PIB tomando como referente la productividad promedio nacional. Las

Encuestas de Hogares identifican y ofrecen estimaciones de la poblacion
ocupada para su principal 4rea metropolitana, que corresponde a la
Ciudad de Caracas. Las estimaciones de PIB a nivel nacional ( $US
constantes del 2000) se obtuvieron de CEPALSTAT-Cuentas.
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Anexo 5
Poblacion total de los paises de América Latina y el Caribe,
proporcion de poblacion urbana y total de poblacién urbana

Pais, territorio Poblacion Total (miles)

1970 1980 1990 2000 2010 2020
Anguila 6 7 8 11 15 18
Antigua y Barbuda 69 72 62 77 89 97
Antillas Neerlandesas 159 174 191 181 201 210
Argentina 24003 28154 32498 36939 40666 44304
Aruba 57 61 63 91 107 11
Bahamas 170 210 256 305 346 384
Barbados 239 249 260 252 257 262
Belice 123 144 190 252 313 375
Bolivia (Estado Plurinac.) 4212 5356 6671 8317 10031 11638
Brasil 95991 121618 149570 174174 195423 209051
Chile 9574 11181 13191 15419 17135 18639
Colombia 21333 26891 33204 39773 46300 52278
Costa Rica 1822 2349 3078 3931 4640 5250
Cuba 8715 9835 10587 11087 11204 11193
Dominica 65 73 69 68 67 67
Ecuador 5972 7964 10278 12310 13775 15376
El Salvador 3742 4663 5330 5945 6194 6618
Granada 94 89 96 101 104 108
Guadalupe 320 327 386 429 467 484
Guatemala 5420 7016 8910 11231 14377 18091
Guyana 709 776 749 756 761 745
Guyana Francesa 48 68 116 165 231 292
Haiti 4713 5691 7108 8648 10188 11722
Honduras 2691 3634 4901 6230 7616 9136
Islas Caiman 10 17 26 40 57 61
Islas Malvinas 2 2 2 3 3 3
Islas Turcos y Caicos 6 8 12 19 33 36
Islas Virgenes Britanicas 10 11 17 21 23 25
Islas Virgenes de EEUU 64 98 103 109 109 106
Jamaica 1869 2133 2364 2568 2730 2834
Martinica 325 326 359 385 406 415
México 51910 68872 83404 99531 110645 119682
Montserrat 12 12 11 5 6 6
Nicaragua 2400 3250 4138 5101 5822 6682
Panama 1507 1951 2413 2951 3508 4027
Paraguay 2485 3199 4250 5350 6460 7533
Pertl 13195 17328 21776 26004 29496 32881
Puerto Rico 2716 3197 3528 3819 3998 4135
Republica Dominicana 4597 5927 7374 8830 10225 11451
San Kitts y Nevis 45 43 41 46 52 59
S. Vicente y Granadinas 90 100 107 108 109 110
Santa Lucia 104 118 138 157 174 190
Suriname 372 366 407 467 524 568
Trinidad y Tobago 971 1082 1219 1295 1344 1384
Uruguay 2810 2916 3110 3321 3372 3493
Venezuela (Rep. Bol.) 10724 15096 19741 24408 29044 33412
ALC 286472 362655 442310 521228 588649 645543
Caribe 25426 29860 34384 38650 42312 45470
Suramérica 191430 240916 295562 347407 393221 430212
Centroamérica 69615 91878 112363 135171 153115 169861
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Pais, territorio

Porcentaje de poblacién urbana

1970 1980 1990 2000 2010 2020
Anguila 100 100 100 100 100 100
Antigua y Barbuda 33,82 34,62 35,43 32,13 30,34 32,51
Antillas Neerlandesas 75,94 81,24 85,60 90,17 93,18 94,73
Argentina 78,88 82,89 86,98 90,13 92,39 93,79
Aruba 50,62 50,47 50,32 46,70 46,87 48,78
Bahamas 66,73 73,10 79,84 82,04 84,10 86,06
Barbados 37,54 39,58 32,72 38,35 44,47 51,07
Belice 50,96 49,37 47,47 47,77 52,25 56,92
Bolivia (Estado Plurinac.) 39,78 45,45 55,58 61,83 66,55 71,02
Brasil 55,91 65,47 73,92 81,19 86,53 89,50
Chile 75,23 81,24 83,27 85,95 89,00 90,98
Colombia 54,82 62,12 68,28 72,08 75,07 78,04
Costa Rica 38,83 43,10 50,68 59,04 64,42 69,40
Cuba 60,27 68,11 73,36 75,60 75,23 75,60
Dominica 46,89 63,41 67,72 67,18 67,24 69,39
Ecuador 39,28 46,96 55,09 60,30 66,95 72,53
El Salvador 39,40 44,06 49,23 58,91 64,31 69,25
Granada 32,21 32,92 33,43 35,87 39,29 44,46
Guadalupe 95,07 97,98 98,59 98,40 98,41 98,48
Guatemala 35,55 37,40 41,12 45,13 49,46 54,68
Guyana 29,43 30,49 29,58 28,69 28,60 31,32
Guyana Francesa 67,43 70,76 74,52 75,08 76,35 78,61
Haiti 19,76 20,54 28,51 35,60 52,09 64,37
Honduras 28,90 34,87 40,46 45,46 51,60 57,60
Islas Caiman 100 100 100 100 100 100
Islas Malvinas 54,04 58,70 74,15 67,61 73,64 78,23
Islas Turcos y Caicos 51,11 55,26 74,34 84,55 93,26 96,45
Islas Virgenes Britanicas 16,64 22,74 37,81 39,44 41,00 45,22
Islas Virgenes de EEUU 69,59 80,15 87,69 92,63 95,27 96,45
Jamaica 41,32 46,74 49,44 51,81 52,01 53,67
Martinica 61,02 79,61 86,28 89,71 89,05 89,10
México 59,02 66,34 71,42 74,72 77,83 80,68
Montserrat 11,43 12,55 12,55 11,02 14,25 16,90
Nicaragua 47,03 49,94 52,34 54,74 57,32 61,01
Panama 33,82 34,62 35,43 32,13 30,34 32,51
Paraguay 75,94 81,24 85,60 90,17 93,18 94,73
Perti 78,88 82,89 86,98 90,13 92,39 93,79
Puerto Rico 50,62 50,47 50,32 46,70 46,87 48,78
Republica Dominicana 66,73 73,10 79,84 82,04 84,10 86,06
San Kitts y Nevis 37,54 39,58 32,72 38,35 44,47 51,07
S. Vicente y Granadinas 50,96 49,37 4747 4777 52,25 56,92
Santa Lucia 39,78 45,45 55,58 61,83 66,55 71,02
Suriname 55,91 65,47 73,92 81,19 86,53 89,50
Trinidad y Tobago 75,23 81,24 83,27 85,95 89,00 90,98
Uruguay 54,82 62,12 68,28 72,08 75,07 78,04
Venezuela (Rep. Bol.) 38,83 43,10 50,68 59,04 64,42 69,40
ALC 60,27 68,11 73,36 75,60 75,23 75,60
Caribe 46,89 63,41 67,72 67,18 67,24 69,39
Suramérica 59,79 67,40 74,06 79,67 83,98 86,74
Centroamérica 53,77 60,22 64,93 68,76 72,00 75,04
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Pais, territorio

Poblacion urbana

1970 1980 1990 2000 2010 2020
Anguila 6 7 8 11 15 18
Antigua y Barbuda 23 25 22 25 27 32
Antillas Neerlandesas 121 141 163 163 187 199
Argentina 18.933 23.336 28.268 33.291 37.572 41.554
Aruba 29 31 32 42 50 54
Bahamas 113 154 204 250 291 331
Barbados 90 99 85 97 114 134
Belice 63 71 90 120 164 213
Bolivia (Estado Plurinac.) 1.675 2.434 3.707 5.143 6.675 8.265
Brasil 53.667 79.621 110.565 141.416 169.098 187.104
Chile 7.202 9.084 10.984 13.252 15.251 16.958
Colombia 11.694 16.705 22.670 28.666 34.758 40.800
Costa Rica 707 1.012 1.560 2.321 2.989 3.643
Cuba 5.252 6.698 7.767 8.382 8.429 8.462
Dominica 30 46 47 46 45 47
Ecuador 2.346 3.740 5.662 7.423 9.222 11.152
El Salvador 1.474 2.054 2.624 3.503 3.983 4.583
Granada 30 29 32 37 41 48
Guadalupe 304 320 381 422 460 476
Guatemala 1.927 2.624 3.664 5.068 711 9.893
Guyana 209 237 222 217 218 233
Guyana Francesa 32 48 87 124 177 229
Haiti 931 1.169 2.026 3.079 5.307 7.546
Honduras 778 1.267 1.983 2.832 3.930 5.263
Islas Caiman 10 17 26 40 57 61
Islas Malvinas 1 1 2 2 2 2
Islas Turcos y Caicos 3 4 9 16 31 35
Islas Virgenes Britanicas 2 3 6 8 10 11
Islas Virgenes de EEUU 45 79 91 101 104 102
Jamaica 772 997 1.169 1.330 1.420 1.521
Martinica 199 260 310 345 362 370
México 30.638 45.689 59.566 74.372 86.113 96.558
Montserrat 1 1 1 1 1 1
Nicaragua 1.129 1.623 2.166 2.792 3.337 4.077
Panama 718 984 1.300 1.941 2.624 3.233
Paraguay 921 1.334 2.069 2.960 3.972 5.051
Per(i 7.574 11.190 15.004 18.994 22.688 26.389
Puerto Rico 1.584 2.139 2.546 3.614 3.949 4112
Republica Dominicana 1.848 3.039 4.072 5.452 7.074 8.560
San Kitts y Nevis 15 15 14 15 17 21
S. Vicente y Granadinas 28 36 44 49 54 60
Santa Lucia 25 31 41 44 49 58
Suriname 171 201 244 303 364 418
Trinidad y Tobago 115 118 104 140 186 250
Uruguay 2.315 2.490 2.767 3.033 3.119 3.264
Venezuela (Rep. Bol.) 7.706 11.954 16.638 21.940 27.113 31.755
ALC 163.459 233.158 311.042 393.420 468.757 533.147
Caribe 11.578 15.459 19.201 23.708 28.278 32.510
Suramérica 114.448 162.374 218.889 276.764 330.228 373.175
Centroamérica 37.433 55.325 72.952 92.948 110.251 127.463

Fuente: Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales, Division de Poblacion. World Urbanization Prospects : The 2009
Revision. Disponible en http://esa.un.org/unpd/wup/index.htm
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Anexo 6

Variacién promedio anual de poblacién urbana por pais o territorio,

1970-2020

Pais/Territorio 1970-  1975-  1980-  1985-  1990-  1995- 2000- 2005- 2010-  2015-

1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020
Anguila 0,68 0,18 -0,10 4,49 3,25 2,42 4,06 2,47 1,67 1,16
Antigua y Barbuda 2,19 -0,86 -1,07 -1,56 1,07 1,36 0,71 0,91 1,39 1,90
Antillas Neerlandesas 1,59 1,51 1,47 1,43 0,55 -0,58 1,02 1,75 0,81 0,39
Argentina 2,13 2,05 1,93 1,90 1,73 1,54 1,23 1,19 1,07 0,94
Aruba 0,73 0,54 1,14 -0,38 4,16 1,55 2,12 1,33 0,64 0,77
Bahamas 3,09 3,00 3,08 2,61 2,19 1,87 1,57 1,45 1,35 1,23
Barbados 1,13 0,77 -1,48 -1,49 1,49 1,06 1,63 1,72 1,65 1,51
Belice 1,41 1,13 2,37 2,39 2,98 2,77 3,30 2,86 2,73 2,58
Bolivia (Estado Plurinacional) 3,20 4,27 4,27 4,14 3,63 2,91 2,73 2,48 2,25 2,02
Brasil 4,05 3,83 3,56 3,01 2,53 2,39 2,06 1,52 1,14 0,88
Chile 2,51 2,13 1,93 1,86 2,03 1,72 1,50 1,31 1,15 0,97
Colombia 3,64 3,49 3,27 2,84 2,52 2,18 2,00 1,86 1,68 1,52
Costa Rica 3,64 3,53 3,89 4,76 4,36 3,58 2,83 2,23 2,10 1,86
Cuba 2,87 2,00 1,31 1,65 0,85 0,67 0,19 -0,08 0,01 0,07
Dominica 4,28 419 0,43 -0,30 -0,06 -0,32 -0,25 -0,19 0,31 0,50
Ecuador 4,43 4,90 4,41 3,89 3,03 2,38 2,26 2,08 2,03 1,78
El Salvador 3,52 3,1 2,53 2,37 3,28 2,50 1,29 1,29 1,37 1,43
Granada -0,21 -0,46 2,38 -0,59 1,47 1,1 0,92 1,36 1,59 1,65
Guadalupe 0,72 0,31 1,75 1,72 0,90 1,16 1,19 0,51 0,39 0,32
Guatemala 3,36 2,82 3,38 3,29 3,27 3,22 3,37 3,41 3,41 3,20
Guyana 1,04 1,46 -0,44 -0,87 -0,05 -0,37 -0,05 0,12 0,49 0,89
Guyana Francesa 3,55 4,44 5,61 6,09 3,59 3,57 4,16 2,91 2,68 2,54
Haiti 2,39 2,16 4,79 6,22 4,69 3,68 5,97 4,92 3,91 3,13
Honduras 4,98 4,79 4,64 4,31 3,81 3,31 3,38 3,17 3,06 2,78
Islas Caiman 5,39 5,55 3,46 4,68 4,61 410 5,27 1,48 0,89 0,74
Islas Malvinas 0,09 0,17 1,84 4,51 1,58 3,78 1,45 1,19 0,93 0,69
Islas Turcos y Caicos 3,75 3,59 8,05 6,46 712 5,28 10,80 2,34 1,57 1,08
Islas Virgenes Britanicas 4,48 4,47 8,79 9,08 3,04 2,16 1,63 1,66 1,75 1,87
Islas Virgenes de EEUU 7,40 4,01 2,24 0,52 1,34 0,76 0,55 0,15 -0,11 -0,31
Jamaica 2,74 2,36 2,18 1,00 1,31 1,28 0,85 0,45 0,61 0,77
Martinica 3,27 2,09 1,89 1,64 1,09 1,09 0,58 0,33 0,24 0,22
México 4,27 3,72 2,68 2,62 2,42 2,02 1,55 1,38 1,23 1,05
Montserrat 1,21 1,16 -1,02 -1,07 -0,47 -17,59 6,61 2,24 2,37 2,58
Nicaragua 3,78 3,48 3,12 2,65 2,83 2,25 1,78 1,79 2,05 1,95
Panama 3,27 3,03 2,84 2,72 4,20 3,83 3,29 2,74 2,27 1,90
Paraguay 3,43 3,97 4,45 4,34 3,81 3,35 3,08 2,80 2,54 2,27
Peru 4,15 3,66 3,08 2,78 2,48 2,23 1,90 1,66 1,57 1,45
Puerto Rico 3,04 2,96 1,76 1,72 4,73 2,28 1,11 0,66 0,47 0,33
Republica Dominicana 5,25 4,69 3,25 2,60 2,78 3,06 2,77 2,44 2,07 1,74
San Kitts y Nevis 0,25 -0,03 -0,91 -0,98 0,62 0,76 0,93 1,41 1,85 2,19
San Vicente y las Granadinas 2,69 2,52 2,24 1,98 1,05 0,78 0,99 1,02 1,03 1,17
Santa Lucia 2,10 2,49 2,40 2,78 1,41 0,16 0,74 1,30 1,64 1,97
Suriname 1,05 2,19 1,45 2,42 2,18 2,14 2,05 1,61 1,45 1,30
Trinidad y Tobago -0,04 0,42 -0,81 -1,64 3,14 2,85 2,78 2,91 2,97 2,93
Uruguay 0,39 1,07 1,07 1,04 1,07 0,76 0,16 0,40 0,45 0,47
Venezuela (Rep. Bolivariana) 4,51 4,27 3,43 3,18 2,96 2,57 2,26 1,97 1,70 1,46
ALC 3,67 3,43 3,01 2,75 2,49 2,21 1,90 1,60 1,38 1,19
Caribe 3,16 2,62 2,12 2,22 2,32 1,90 1,90 1,63 1,48 1,31
Suramérica 416 3,65 2,79 2,74 2,63 2,22 1,78 1,63 1,53 1,37
Centroamérica 3,56 3,43 3,17 2,81 2,46 2,23 1,94 1,59 1,33 1,12

Fuente: Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales, Division de Poblacion. World Urbanization Prospects: The 2009 Revision.
Disponible en http://esa.un.org/unpd/wup/index.htm
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Anexo 7

Poblacién de aglomeraciones urbanas iguales o mayores de 750.000
habitantes, en 2009, por pais. 1970-2020 (miles de habitantes)

Pais Aglomeracion urbana 1970 1980 1990 2000 2010 2020
Argentina Buenos Aires 8.105 9.422 10.513 11.847 13.074 13.606
Cérdoba 810 1.010 1.200 1.348 1.493 1.601

Mendoza 473 608 759 838 917 990

Rosario 816 953 1.084 1.152 1.231 1.322

San Miguel de Tucumén 365 494 611 722 831 899

Bolivia (Estado Plur. de) La Paz 600 809 1.062 1.390 1.673 2.005
Santa Cruz 166 324 616 1.054 1.649 2.103

Brasil Aracaju 183 293 453 606 782 883
Baixada Santista' 625 949 1.184 1.468 1.819 2.014

Belém 601 827 1.129 1.748 2.191 2.427

Belo Horizonte 1.485 2.441 3.548 4.659 5.852 6.420

Brasilia 525 1.293 1.863 2.746 3.905 4.433

Campinas 540 1.109 1.693 2.264 2.818 3.109

Cuiabd 100 264 510 686 772 843

Curitiba 651 1.310 1.829 2.494 3.462 3.913

Florianépolis 150 326 503 734 1.049 1.210

Fortaleza 867 1.488 2.226 2.875 3.719 4.130

Goiania 375 737 1.132 1.635 2.146 2.405

Grande Sao Luis 263 445 672 1.066 1.283 1.415

Grande Vitdria 339 716 1.052 1.398 1.848 2.078

Jodo Pessoa 289 453 652 827 1.015 1.129

Londrina 200 345 491 613 814 925

Maceio 278 420 660 952 1.192 1.329

Manaos 281 604 955 1.392 1.775 1.979

Natal 288 467 692 910 1.316 1.519

Norte/Nordeste Catarinense? 205 378 603 815 1.069 1.207

Porto Alegre 1.398 2.133 2.934 3.505 4.092 4.428

Recife 1.638 2.122 2.690 3.230 3.871 4.219

Rio de Janeiro 6.637 8.583 9.595 10.803 11.950 12.617

Salvador 1.069 1.683 2.331 2.968 3.918 4.370

S&o Paulo 7.620 12.089 14.776 17.099 20.262 21.628

Teresina 195 390 614 789 900 984

Chile Santiago 2.647 3.721 4.616 5.275 5.952 6.408
Valparaiso 532 635 733 803 873 946

Colombia Barranquilla 691 961 1.229 1.531 1.867 2.145
Bogota 2.383 3.525 4.740 6.356 8.500 10.129

Bucaramanga 325 473 650 855 1.092 1.303

Cali 851 1.192 1.552 1.950 2.401 2.800

Cartagena 274 402 561 737 962 1.158

Clcuta 206 342 506 632 774 910

Medellin 1.260 1.731 2.135 2.724 3.594 4.294

Costa Rica San José 359 526 737 1.032 1.461 1.799
Cuba La Habana 1.779 1.913 2.108 2.187 2.130 2.095
Republica Dominicana Santo Domingo 687 1.210 1.522 1.813 2.180 2.552
Ecuador Guayaquil 719 1.120 1.572 2.077 2.690 3.153
Quito 501 780 1.088 1.357 1.846 2.188

El Salvador San Salvador 500 701 970 1.248 1.565 1.789
Guatemala Ciudad de Guatemala 660 749 803 908 1.104 1.481
Haiti Puerto Principe 460 701 1.134 1.693 2.143 2.868
Honduras Tegucigalpa 223 371 578 793 1.028 1.339
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México Aguascalientes 185 295 552 734 926 1.039

Chihuahua 287 413 539 683 840 939
Ciudad de México 8.769 13.010 15.312 18.022 19.460 20.476
Ciudad Judrez 412 546 809 1.225 1.394 1.528
Culiacan 172 306 606 749 836 918
Guadalajara 1.506 2.269 3.01 3.703 4.402 4.796
Hermosillo 180 298 454 616 781 878
Leon de los Aldamas 479 724 961 1.290 1.571 1.739
Mérida 269 456 664 848 1.015 1.127
Mexicali 266 343 607 770 934 1.040
Monterrey 1.267 1.992 2.594 3.266 3.896 4.253
Puebla 645 1.140 1.686 1.907 2.315 2.551
Querétaro 116 218 561 795 1.031 1.160
Saltillo 165 286 491 643 801 897
San Luis Potosi 303 472 665 858 1.049 1.168
Tampico 304 470 563 659 761 842
Tijuana 289 437 760 1.287 1.664 1.861
Toluca de Lerdo 158 599 835 1.417 1.582 1.725
Torredn 447 690 882 1.014 1.199 1.325
Nicaragua Managua 366 525 735 887 944 1.103
Panama Ciudad de Panama 455 613 847 1.072 1.378 1.652
Paraguay Asuncion 552 770 1.091 1.507 2.030 2.505
Pert Arequipa 274 428 564 678 789 903
Lima 2.980 4.438 5.837 7.294 8.941 10.145
Puerto Rico San Juan 915 1.244 1.539 2.237 2.743 2.763
Uruguay Montevideo 1.362 1.454 1.546 1.605 1.635 1.653
Venezuela (Rep. Bolivariana) ~ Barquisimeto 384 583 742 946 1.180 1.350
Caracas 2.060 2.575 2.767 2.864 3.090 3.467
Maracaibo 670 923 1.303 1.724 2.192 2.488
Maracay 246 456 760 898 1.057 1.208
Valencia 412 709 1.053 1.392 1.770 2.014

Notas:

(1) Incluido Santos.

(2) Incluido Joinville.

Los anos se refieren al dato a 1 de julio.

Fuente: Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econdémicos y Sociales, Division de Poblacion. World Urbanization Prospects :
The 2009 Revision. Accesible en http://esa.un.org/unpd/wup/index.htm
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Anexo 8
Poblacién en situacién de pobreza e indigencia por area geografica
(Porcentaje del total de la poblaciéon en cada area geografica)

Pais Afio circa 1990 Pobreza nacional Pobreza urbana  Indigencia nacional Indigencia urbana
Argentina®® 1994 16,1 3,4
Bolivia 1989 52,6 23,0
Brasil 1990 48,0 41,2 23,4 16,7
Chile 1990 38,6 38,5 13,0 12,5
Colombia“ 1991 56,1 52,7 26,1 20,0
Costa Rica 1990 26,3 249 10,1 6.9
Ecuador 1990 62,1 26,2
El Salvador 1995 54,2 45,8 21,7 14,9
Guatemala 1989 69,4 53,6 42,0 26,4
Honduras 1990 80,8 70,4 60,9 43,6
México 1989 47,7 421 18,7 13,1
Nicaragua 1993 73,6 66,3 48,4 36,8
Panama 1991 31,0 10,8
Paraguay 1994 49,9 18,8
Peruef

Rep. Dominicana
Uruguay 1990 .. 17,9 3,4

Venezuela? 1990 39,8 38,6 14,4 13,1
América Latina 48,3 41,4 22,5 15,3
Pais Afo circa 1999 Pobreza nacional Pobreza urbana  Indigencia nacional Indigencia urbana
Argentina® b 1999 23,7 6,6
Bolivia 1999 60,6 48,7 36,4 19,8
Brasil 2001 375 341 13,2 10,4
Chile 2000 20,2 19,7 5,6 5,1
Colombia® 1999 54,9 50,6 26,8 21,9
Costa Rica 1999 20,3 18,1 7.8 54
Ecuador 1999 63,5 31,3
El Salvador 2002 48,9 394 22,1 14,3
Guatemala 1999 60,2 45,3 30,9 18,1
Honduras 1999 79,7 71,7 56,8 42,9
México 2000 41,1 32,3 15,2 6.6
Nicaragua 2001 69,4 63,9 42,5 33,5
Panama 1999 19,5 5,5
Paraguay 2001 59,7 50,1 31,3 18,3
Pergef 2001 54,7 42,0 24,4 9,9
Rep. Dominicana 2002 471 42,4 20,7 16,5
Uruguay 1999 9,4 1,8
Venezuela? 1999 49,4 21,7

América Latina 43,9 37,2 18,7 12,1
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Pais Afio circa 2009 Pobreza nacional Pobreza urbana  Indigencia nacional Indigencia urbana

Argentina® < 2009 11,3 3,8
Bolivia 2007 54,0 42,4 31,2 16,2
Brasil 2009 24,9 22,1 7,0 5,5
Chile 2009 11,5 1,7 3,6 3,5
Colombia 2009 45,7 39,7 16,5 12,4
Costa Rica 2009 18,9 18,5 6,9 5,4
Ecuador 2009 42,2 40,2 18,1 15,5
El Salvador 2009 47,9 42,3 17,3 12,8
Guatemala 2006 54,8 42,0 29,1 14,8
Honduras 2007 68,9 56,9 45,6 26,2
México 2008 34,8 29,2 11,2 6.4
Nicaragua 2005 61,9 54,4 31,9 20,8
Panama 2009 26,4 16,3 11,1 4.6
Paraguay 2009 56,0 48,2 30,4 19,0
Pertef 2009 34,8 21,1 11,5 2,8
Rep. Dominicana 2009 411 39,3 21,0 19,4
Uruguay 2009 10,4 10,7 1,9 2,0
Venezuela? 2008 276 9,9

América Latina 33,1 27,8 13,3 8,8

2 Dato 1994, veinte Aglomeraciones urbanas.

5 Dato 199, veintiocho aglomeraciones urbanas.

¢ Dato 2009, treinta y una aglomeraciones urbanas.

4 A partir de 2002 el disefio muestral de la encuesta hace que las cifras para las zonas urbanas y rurales no sean estrictamente comparables con las
de afos anteriores.

e Cifras del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEIl) del Peru.

fLas cifras desde 2004 en adelante no son estrictamente comparables con las anteriores, debido a cambios metodolégicos efectuados por el INEI.
9 A partir de 1997 el disefio muestral de la encuesta no permite el desglose urbano-rural. Por lo tanto, las cifras corresponden al total nacional.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Division de Estadistica y Proyecciones Econdmicas. Unidad de Estadisticas
Sociales, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
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Anexo 9
Poblacién urbana total y relativa en areas precarias por paises

Paises Poblacion urbana en areas precarias (Miles) Poblacién urbana en areas precarias (%)

1990 1995 2000 2005 2007 1990 1995 2000 2005 2007
Argentina 8.644 9790 10.940 9.278 8.530 30,5 31,7 32,9 26,2 23,5
Belice 65 473
Bolivia (Est. Plu.) 2304  2.589 2.794 2.972 3.030 62,2 58,2 54,3 50,4 48,8
Brasil 40.998 42.856  44.601 45.613  45.708 36,7 34,1 31,5 29,0 28,0
Chile 1.285 9,0
Colombia 7433 7.224 6.711 5.920 5.520 31,2 26,8 22,3 17,9 16,1
Costa Rica 291 10,9
Republica Dominicana 1.123 1.131 1146 1110 1079 279 24,4 21,0 17,6 16,2
Ecuador 1.786 21,5
El Salvador 1.152 28,9
Guyana francesa 15 10,5
Grenada 2 6,0
Guadalupe 23 5,4
Guatemala 2.145  2.300 2.438 2.572 2.619 58,6 53,3 48,1 42,9 40,8
Guyana 70 33,7
Haiti 1.893  2.385 2.851 2.786 3.065 93,4 93,4 93,4 70,1 70,1
Honduras 1.109 34,9
Jamaica 855 60,5
México 13.859 14.484  14.830 11.457 11.801 23,1 21,5 19,9 14,4 14,4
Nicaragua 1.931  1.861 1.678 1.390 1.439 89,1 74,5 60,0 45,5 45,5
Panama 526 23,0
Paraguay 608 17,6
Perti 9.958  9.439 8.382 7.001 7.180 66,4 56,3 46,2 36,1 36,1
Santa Lucia 5 11,9
Suriname 13 39
Trinidad y Tobago 40 24,7
Venezuela (Rep. Bol.) 7896 32,0

Fuente: ONU-Habitat, calculos a partir de los datos sobre hogares en los paises incluyendo los cuatro componentes de areas precarias
(agua mejorada, saneamiento mejorado, vivienda duradera y suficiente espacio para Vivir).
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Anexo 10
Unidades de viviendas ocupadas segun tipo de tenencia en areas urbanas
(NUumero de viviendas)

Paises Total Propietarios  Inquilinos Otras Poblacién Total Propia Inquilinos Otras
formas  en miles cada (cada (cada formas

(2000) 1000 1000 1000 (cada

hab. hab.) hab.) 1000

hab.)
Argentina® b 9.099.596 6.927.543 1.086.000 1.086.053 32.963 276 210 33 33
Belice? 25.909 13.726 8.992 3.191 120 216 114 75 27
Bolivia 1.210.962 656.636 295.691 258.635 5.209 232 126 57 50
Brasil 37.515.563  28.138.866 6.105.911 3.270.786 141.837 264 198 43 23
Chile 3.359.734 2.444122 664.213 251.399 13.130 256 186 51 19
Costa Rica 566.019 400.610 121.165 44.244 2.303 246 174 53 19
Ecuador 1.819.389 1.096.119 581.851 141.419 7.426 245 148 78 19
Haiti (2003) 74.390 39.026 17.776 17.588 3.258 23 12 5 5
Honduras®f 597.117 406.533 154.670 35.914 2.820 212 144 55 13
México (2000) 16.615.929  12.063.978 2.791.357 1.760.594 74.553 223 162 37 24
Nicaragua® 560.025 476.291 41.226 42.508 2.834 198 168 15 15
Panama (2000) 442.893 254.015 86.722 102.156 1.835 241 138 47 56
Paraguay® 643.920 473.863 103.427 66.630 2.960 218 160 35 23
Per 4.789.588 3.243.530 905.363 640.695 18.439 260 176 49 35
Rep. Dominicana 1.398.614 782.755 512.577 103.282 5.392 259 145 95 19
Santa Lucia 13.414 7.996 4.586 832 44 305 182 104 19
Venezuela® 4.669.961 3.629.989 631.476 408.496 22.072 212 164 29 19

Notas:

2 Se excluyen los hogares censados que viven en la calle.

5 Numero total de hogares.

¢ Corresponde a la poblacion urbana de 2000 personas y mas.
4 Numero total de viviendas.

¢ Incluye categoria “no responde”.

fNo incluye categoria “N.A.".

Fuentes: CELADE: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia, Division de Poblacion de la CEPAL: Base de datos de Censos de Poblacion y
Vivienda. Para Argentina, INDEC-Argentina, Instituto Nacional de Estadistica y Censos de Argentina: Base de datos censales en linea.
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Anexo 11
Poblacién urbana con acceso a servicios mejorados de agua y saneamiento
(% poblacién urbana)

Paises Agua Saneamiento
Mejorada No mejorada Mejorada  No mejorada
© (=] =
g $: £ sg £ 3 3 e 5.3
55 S§3_ 85 sS&_ #s5_ S_ g 85_ 895
228 558 5EFe 238 58 2Z€ S8 8E& &3%
Antigua y Barbuda 95 73 22 98
Argentina 98 83 15 0 2 91
Aruba 100 100 0
Bahamas 98 100
Barbados 100 100 0 100
Belice 98 87 11 0 2 93 7 0 0
Bolivia (Est. Plu.) 96 95 1 0 4 35 46 11 8
Brasil 100 96 4 0 85 1 13 1
Islas Caimén 96 95 1 96
Chile 99 99 0 0 1 98 0
Colombia 99 92 7 0 1 82 15 1 2
Costa Rica 100 100 0 0 95 4 1 0
Cuba 96 82 14 0 4 94 5 1 0
Dominica 96 78 18 80 18
Rep. Dominicana 87 80 7 0 13 87 10 1 2
Ecuador 96 93 3 0 4 96 3 0 1
El Salvador 94 80 14 0 6 89 8 1 2
Granada 97 96
Guatemala 98 96 2 0 2 87 10 1 2
Guyana 98 79 19 0 2 88 8 4 0
Haiti 85 15 70 4 " 24 24 43 9
Honduras 95 95 0 0 5 85 7 7 1
Jamaica 98 91 7 0 2 78 20 1 1
México 97 93 4 0 3 87 11 2 0
Nicaragua 98 89 9 0 2 63 9 24 4
Panama 97 93 4 3 75 11
Paraguay 99 85 14 0 1 90 4 5 1
Pert 91 83 8 1 8 81 9 9 1
Saint Kitts y Nevis 99 96
Santa Lucia 98 85 13 Al 3 17
Suriname 97 78 19 0 3 90 9 1
Trinidad y Tobago 98 88 10 92 7
Islas Turcos y Caicos 100 98
Uruguay 100 98 2 0 0 100 0 0 0
Venezuela (Rep. 94 90 4 1 5 94 5
Boliv.)
Total 98 92 6 0 2 84 7 8 1

Fuente: Joint Monitoring Programme for Water Supply and Sanitation.
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Anexo 12

Gestion de la informacién urbana: hacia una plataforma de informacién

sobre ciudades

La elaboracién del Informe del Estado de las Ciudades
de América Latina y el Caribe 2012 implicé un intenso
trabajo de recoleccién, procesamiento y consolidacién
de datos obtenidos de fuentes de diversa naturaleza, con
frecuencia dispersos y fragmentados. La experiencia revel$
varias limitaciones (p.ej., en materia de cobertura o niveles
de desagregacion) y puso de manifiesto necesidades de
informacién de cara al futuro.

Tabla 1
Fuentes “multitematicas” de datos

Algunos de los datos recabados fueron utilizados en su
formato original, otros debieron ser reprocesados y otros
sirvieron para un procesamiento primario por parte del
equipo investigador.

Latabla 1 presenta un listado de los organismos y entidades
consultadas, que ofrecen informacién comparable de
muldples temdticas, mientras que la tabla 2 redne las
fuentes con mayor especializacién.

Fuente Institucion Nivel de desagregacion, fuentes primarias,  Utilizacion en informe
periodicidad y cobertura
Plataforma CEPALSTATS / Anuario  CEPAL Urbano. Varias fuentes Uso intensivo en varias secciones

Estadistico

del informe

Base de datos DEPUALC y base
cartografica asociada

CELADE-CEPAL

Aglomeraciones, datos censales

Poblacion, servicios basicos,
procesamiento directo sobre
microdatos y georreferenciacion

Global Urban Indicators ONU-Habitat Urbano y aglomeraciones (mas de 750.000  Desigualdad (GINI) y
hab.). Varias fuentes, incluye relevamientos  asentamientos irregulares
primarios

Word Urbanization Prospects UNDESA Urbano y aglomeraciones (mas de 750.000  Poblacién y urbanizacion

hab.). Censos y proyecciones

World Development Indicators

Banco Mundial

Urbano. Varias fuentes

Datos econdmicos

Caricom Capacity Development
Programme — CCDP

CARICOM

Apoyo a realizacién de censos nacionales y
difusion resultados

Definicion area urbana

SEDLAC, Base de datos
socioeconémicos para ALC

CEDLAS, Uni. de La
Plata Y Banco Mundial

Principalmente nacionales. Encuestas de
hogares

Validacién

Panorama Social de América CEPAL Urbano. Censos, encuestas de hogares, Indicadores laborales, pobreza e

Latina (CEPAL) datos de gasto indigencia

Sitio oficial ODM UN Nacional y excepcionalmente urbano Medio ambiente, servicios basicos
(validacion)

Boletin Estadistico CENAC Aglomeraciones Stock de vivienda (validacion)

Tabla 1

Fuentes “multitematicas” de datos

Fuente Institucion Nivel de desagregacion, fuentes primarias,  Utilizacion en informe
periodicidad y cobertura
Observatorio de Movilidad Urbana CAF Ciudades / Informes oficinas locales Movilidad urbana, medio ambiente
y espacio publico
Atlas of Urban Expansion LINCOLN Aglomeraciones seleccionadas. Produccion  Densidad, extension de la ciudad
INSTITUTE primaria de informacion
Joint Monitoring Programme (JMP) for ~ OMS — UNICEF  Urbano Censos, encuestas de hogares, Agua y saneamiento
Water Supply and Sanitation otras encuestas (DHS, etc.)
Evaluacion Regional del Manejo de OPS, AIDIS, BID  Ciudades / Relevamiento propio Residuos sélidos
Residuos Sélidos ALC Residuos s6lidos
Perspectivas del Medio Ambiente, GEO ~ PNUMA Ciudades Residuos sélidos, medio ambiente
ALC Informes nacionales, produccién propia (validacion)
Observatorio mercado laboral oIT Censos, encuestas de hogares Validacion, estadisticas laborales
UNODC Statistics UNODC Nacional y ciudad mas habitada. Seguridad y convivencia
Sistemas judiciales nacionales
Datos del Grupo de Trabajo Tarifas, ADERASA Centralizacion de informacion de Servicios basicos

Subsidios y Contabilidad Regulatoria

operadores

Fuente: elaboracion propia.

Anexos

183




Los contenidos pueden ser clasificados en los siguientes
tipos:

a) informacién estandarizada y comparable para temas
especificos, generalmente procedentes de sistemas de
estadisticas continuas, que ya han sido publicados por
diversos organismos y utilizadas en este informe con
el mismo nivel de desagregacién (p.¢j., el porcentaje
de personas con acceso a saneamiento en las zonas
urbanas de cada pais);

b) informacién de estudios especificos no continuos,
normalmente datos publicados en informes puntuales
y cuya cobertura puede ser limitada (como en los datos
sobre costos de conexidn a redes de agua y saneamiento
que surgen de una publicacién especifica);

¢) nuevos indicadores y cdlculos propios de algunas
categorias informacién  secundaria

suficiente nivel de desagregacién (ejemplo de ello

con con
es la construccién de un PIB para algunas ciudades
seleccionadas o la clasificacién de las ciudades por su
tamafio desde una perspectiva “funcional”), e

d) informacién generada a partir del procesamiento
propio de microdatos, un caso relativamente similar
al anterior, aunque con la diferencia de que se trata de
un nimero mayor de casos organizado en el formato
cldsico de base de datos que demanda la utilizacién de
un procesador estadistico.

Afio 2000

Hasta 25%

B 5% a 50%
B 50 a 7%
B e del 755

| BIN DATD
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@ Chedades 500 mil y mas hab
% hog. sin saneamiento
Rural {(50% pob. a5 ural)

Dentro de este dltimo tipo de informacién, destaca
la base de datos DEPUALC (Distribucién Espacial
de la Poblacién y Urbanizacién en América Latina y el
Caribe) de la CEPAL. Esta base almacena informacién
de los censos de poblacién de la ronda del afio 2000
para cada aglomeracién urbana. La base incluye 1735
aglomeraciones de mds de 20.000 habitantes en 16
paises y ofrece datos para 68 variables para cada ciudad.
Los temas que incluye son poblacién, indicadores
sociodemogrdficos, indicadores relacionados con las
metas del milenio (educacién, empleo, acceso a servicios
de electricidad, agua, saneamiento, condiciones de la
vivienda), acceso a tecnologia, migracién y distancia a
la costa. Las principales limitaciones que presenta son la
periodicidad de los censos, el hecho de que no dispone de
datos para todas las variables en todos los paises incluidos
y la notable ausencia de informacién sobre el Caribe, con
la excepcién de Cuba y Republica Dominicana.

Para dar cuenta del universo de aglomeraciones de al
menos 20.000 habitantes, serfa necesario disponer de
datos censales con mayor frecuencia, lo que naturalmente
es poco plausible. No obstante, se podria contar con
informacién para un conjunto de ciudades para las que
las encuestas de hogares —que en muchos casos se realizan
anualmente— tuvieran representatividad estadistica e ir
actualizando la base a medida que se hicieran censos o
levantamientos de datos especificos.

Muestra de mapas que representan
geograficamente fendmenos urbanos

L

-
zl.q-h‘. e
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Otro punto importante a la hora de considerar la
informacién sobre ciudades es la posibilidad de representar
espacialmente algunos fenémenos y su evolucién, lo que se
puede lograr mediante un sistema de coordinadas (x e y)
que permiten localizar espacialmente las aglomeraciones.

Eso posibilita dos tipos de imdgenes (mostradas en la
ilustracién). En el primer caso, cada aglomeracién es
representada con un punto en el espacio, escalado de
acuerdo a un atributo (en este caso, la poblacién). Un
inconveniente de este tipo de representacién es que no
da cuenta precisa de la extensién de la aglomeracién en
el espacio. Es una limitacién que no encuentra el mapa
de poligonos, un método en el que las aglomeraciones
resultan de la suma de los poligonos menores y que
enfrenta el problema de la definicién de urbano o rural de
alguno de los poligonos de los niveles locales.

Lo importante de ambos métodos es la posibilidad de
representar en el espacio buena parte de los fenémenos
que se pretenden describir y el hecho de que, en América
Latina y el Caribe, hay capacidad para realizar este tipo de
georreferenciacion.

Limites de los datos y obstaculos de
investigacién

La gestidn de la informacién para la elaboracién de este
informe fue desvelando un conjunto importante de
limitaciones y obstdculos que vale la pena destacar. El
listado que sigue dista de ser exhaustivo, pero demarca
dreas en las que probablemente la informacién disponible
estd por debajo de la que se necesitaria para reflejar algunos
fenémenos urbanos.

Una primera restriccién es de cardcter conceptual y
metodolégico-operativo. Se trata de la aglomeracién
urbana como unidad de andlisis. La delimitacién fisica
de la aglomeracién puede implicar transcender registros
administrativos que no necesariamente se han adaptado
a procesos de expansién territorial y metropolizacién.
Muchas veces, se dispone de datos de la ciudad que
responden a unidades jurisdiccionales originales, dejando
fuera conurbaciones y d4reas metropolitanas. Ademds,
es preciso contar con informacién especifica sobre cada
aglomeracién y no, por ejemplo, del nivel urbano del pais.

Otro obstdculo estd relacionado con la potencialidad
para extraer datos propios generados a nivel nacional
o municipal (p.¢j., sitios web de institutos nacionales
de estadistica o de municipalidades concretas) y no de
entidades de consolidacién de informacién comparada.
Buena parte de la informacién necesaria podria llegar a
ser recolectada de fuentes nacionales o locales, pero esto
requiere tiempo y recursos considerables para procesar
grandes volimenes de informacién. Ademds, la ausencia
de estandarizacién de la informacién genera serias dudas
sobre la comparabilidad, cobertura y otros aspectos
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relevantes. Algo similar ocurre con la literatura de
referencia, utilizada no con fines argumentales, sino como
forma de ilustracién empirica.

Otra limitacién impacta directamente al corazén
conceptual de este tipo de investigaciones. Los estudios
urbanos son un campo més que fértil en materia de reflexién
conceptual y presentan una efervescencia reflexiva con los
fenémenos registrados en los dltimos afios. Pero, en un
informe de esta naturaleza, las definiciones y categorias
conceptuales y de variables tienden a difuminarse. En
muchos casos, la forma de medir los fenémenos depende
de la metodologia utilizada para hacerlas comparables y
de los objetivos que se buscaban. En otros, desarrollos
conceptuales muy ricos naufragan en ilustraciones
empiricas debido a la insuficiente disponibilidad de datos.
Adicionalmente, debe tenerse en cuenta que, para un
conjunto de paises, el grado de detalle de una variable
(por ejemplo, la cantidad de sectores econémicos sobre los
que se reporta la poblacién ocupada) estd condicionada al
que presentan los pafses incluidos en el andlisis (siempre
tendrd que ajustarse al que presenta el menor nivel de
desagregacién).

Otras limitaciones, naturales en cualquier investigacién,
surgen del tema y el instrumento. Las primeras estdin
relacionadas con la forma de medir algtn tema particular,
o de preguntar y observar en las encuestas. Por ejemplo,
la variable “acceso a agua potable” deja entrever que no
necesariamente se estd conociendo la calidad del agua. En
el tema de la tenencia segura de la vivienda, dependiendo
del pafs, el hecho de que una persona declare no tener
documentos de propiedad del terreno no significa
necesariamente que no tenga tenencia segura.

En cuanto a las segundas, existen limitaciones ligadas
al tipo de relevamiento, que se podrian calificar de mds
cldsicas y proceden de las tensiones propias entre censos,
encuestas de hogar y levantamientos especificos. Mientras
que los censos tienen la enorme ventaja de abarcar el
universo nacional, en general, abordan menos cantidad de
temas, con menor profundidad y periodicidad (cada 10
afios). Por otro lado, las encuestas de hogares presentan
mayor frecuencia, tratamiento de mds temas y algo mds de
profundidad, aunque con una capacidad de desagregacién
mucho mds baja (especialmente entre aglomeraciones). En
cuanto a los estudios especificos que aportan informacién
mds precisa sobre algunos temas, aunque sean periédicos,
generalmente cubren un universo muy parcial —no siempre
estable en cuanto a la composicién de la muestra- y con
escasa capacidad de desagregacion.

Finalmente, existe una limitacién de cardcter geogrdfico
que es la muy baja disponibilidad de informacién para
el Caribe. Esto indudablemente maximiza todas las
debilidades implicadas en los obstdculos mencionados a
la hora de llegar a conclusiones sobre el conjunto de la
regién.
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Hacia una plataforma de datos

Laredaccién de uninforme regional con cierta periodicidad
podria convertirse en un elemento vertebrador de un
sistema de informacién continua sobre ciudades en
AméricaLatinay el Caribe. Instancias como estas permiten
conocer las limitaciones y necesidades de informacién y
comenzar a corregirlas, al menos parcialmente. Al mismo
tiempo, contar con sistemas robustos de informacién
tiene un impacto positivo sobre la calidad de este tipo de
publicaciones en tanto permitirfa concentrar esfuerzos en
aspectos analiticos y en profundizar en temas para los que
ya se conoce la informacién bésica.

Una de las constataciones realizadas durante la redaccién
de este informe es que el grado de acumulacién de
datos es muy significativo. ONU-Habitat registra varios
esfuerzos dirigidos a sistematizar informacién, que han
dejado, entre otras cosas, un enorme arsenal conceptual
y metodoldégico en materia de indicadores urbanos y
sistemas de informacién. Por tanto, el punto de partida
para una plataforma de informacién sobre ciudades
deberfa ser la acumulacién lograda desde ONU-Habitat
y otras instituciones regionales, entre las que se destaca la
CEPAL, por su énfasis en el tratamiento de las ciudades
como unidad de andlisis. Otras instituciones, como la
CAF o PNUMA se han interesado en las ciudades desde
temdticas especificas.

En el mediano y largo plazo seria necesario definir
aquellos temas que se consideran prioritarios para el
andlisis. Si bien en un principio las posibilidades estarian
limitadas bdsicamente a datos censales —y de encuestas
de hogares— y los derivados de la localizacién geogrifica,
existen varios temas candidatos a ser incluidos. Entre ellos
se podrian contar: agua y saneamiento con mayor detalle,
movilidad, mercado de suelos, déficit de vivienda y calidad
de la vivienda en general, espacios publicos, gasto pablico
sectorial a nivel de ciudad, tugurios e informalidad y
competitividad, capital humano y creacién de riqueza.
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Rumbo a una nueva transiciéon urbana

Con un 80% de su poblacion residiendo en
ciudades, América Latina y el Caribe es la
region mas urbanizada del planeta. En ella
se encuentran algunas de las ciudades mas
grandes y conocidas, como Ciudad de México,
Sao Paulo, Buenos Aires, Rio de Janeiro,
Bogotd, Lima o Santiago, pero la region
también cuenta con centenas de ciudades de
menor tamafo que despuntan por su
dinamismoy creatividad.

Esta edicién del Estado de las Ciudades
de América Latina y el Caribe presenta un
panorama actual del mundo urbano en la
region, incluyendo las condiciones demo-
graficas, econdmicas, sociales, ambientales,
urbanisticas e institucionales en las que se
desarrollan las ciudades.

Después de décadas en las que los gobiernos
parecian no poder responder a los desafios de
crecimiento urbano acelerado, la region se
encuentra en una encrucijada. En principio,
estan reunidas las condiciones que pudieran
permitir la transformacion de las ciudades
latinoamericanas y caribefias hacia un modelo
mas equitativo, mas présperoy massostenible.

Programa de las Naciones Unidas

para los Asentamientos Humanos
Oficina Regional para América Latina y el Caribe

ONU@HABITAT

POR UN MEJOR FUTURO URBANO
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Sin embargo, la velocidad de la urbanizacién
ha tenido un alto costo social, econémico y
ambiental. En su conjunto, las ciudades de
América Latina y del Caribe siguen siendo
las mas inequitativas del planeta. También
enfrentan desafios vinculados con la velocidad
de la urbanizacién y los modelos de expansién
territorial que han adoptado, asi como los
derivados de la poca experiencia que existe en
el manejo de las megaciudades y su relaciéon
con el resto del territorio.

La transicién urbana, en su concepcion
tradicional, estd practicamente culminada
en casi todos los paises de la region. Las
ciudades deben ahora prepararse para una
segunda transicion urbana que garantice una
distribucion mas equitativa del bienestar y
la prosperidad entre todos sus ciudadanos.
No hay recetas Unicas ni solucién milagro, pero
no cabe duda de que las ciudades de la regién
tienen experiencia, conocimientos y
determinacion suficientes para responder a los
desafios del desarrollo urbano con la
creatividad que caracteriza a esta parte del
mundo.

Rua Rumania, 20. Rio de Janeiro, Brasil.
CEP: 22240-140
Tel.: +55 21 3235-8550

rolac@onuhabitat.org
www.onuhabitat.org
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