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posible que se modifique su contenido.
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Desafios y Oportunidades

Victoria A. Beard, Anjali Mahendra, Michael |. Westphal

RESUMEN EJECUTIVO

Con un aumento esperado de la poblacién urbana mundial de
alrededor del 60 por ciento para 2050, tenemos la oportunidad

de construir ciudades en las que todas las personas puedan vivir,
moverse y prosperar?. Existe un incipiente consenso a nivel mundial
sobre el trabajo que debemos hacer para tener ciudades que propor-
cionen una alta calidad de vida para todos; sin embargo, no podemos
garantizar el cumplimiento de este objetivo. Para ello, se requiere

de una nueva vision sobre cémo construir y gestionar ciudades. Las
decisiones que adopten hoy las ciudades seran cruciales, ya que
podrian atraparnos en un ciclo de baja productividad, pobreza y
deterioro ambiental durante el resto del siglo y mas alla.

La proxima generacion de ciudades sera muy distinta de las del
pasado. Como muestra la figura ES-1, los patrones de urbanizacion
que observamos en la actualidad crean cuatro desafios importantes
para las ciudades. Esto exige cuestionar nuestras respuestas conven-
cionales a la urbanizacion.

En primer lugar, imaginemos a toda la poblacién de China e India
migrando hacia las ciudades del mundo para 2050. La poblacién
urbana esta aumentando a un ritmo sin precedentes: se espera

que en tres décadas alrededor de 2,500 millones de personas se
sumaran a la poblacién urbana mundial, y que mas del 90 por ciento
de este incremento ocurra en Asia y Africa2. Los estimados muestran
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Figura ES-1 | Cuatro desafios para las ciudades sostenibles

1. Las tasas mas elevadas de urbanizacion ocurren en
Africa Subsahariana, Sur de Asia y el Sudeste Asiatico
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3. El porcentaje de personas pobres que
viven en zonas urbanas esta aumentando
en todo el mundo

2. En comparacion al pasado reciente, la tasa de
urbanizacion es mayor en paises de bajos ingresos
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que para mediados de siglo, el 52 por ciento de la poblacién
urbana mundial vivird en Asia y el 21 por ciento en Africa3.
Alrededor del 40 por ciento de este crecimiento urbano ocurrira
en ciudades que actualmente tienen poblaciones de entre1y 5
millones de personas.

En segundo lugar, la urbanizacién ocurre cada vez mas en los
paises de bajos ingresos. En 1960 habia muy pocos paises de
bajos ingresos con niveles altos de urbanizacién, pero para 2014,
muchos mas paises de bajos ingresos habian experimentado una
urbanizacién acelerada. Muchos de los paises que experimenta-
ron crecimiento urbano y estancamiento econémico se ubican en

Africa Subsahariana.

En tercer lugar, si bien la tasa de pobreza esta disminuyendo a
nivel mundial, un desafio crucial es que la proporcién de perso-
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nas pobres que viven en las ciudades es mayor que nunca*. Desde
la perspectiva de los gobiernos de las ciudades, esto representa
un reto importante dado que la cantidad absoluta de pobres en
zonas urbanas va en aumento. Aunque la grafica anterior sobre
la proporcién de pobres que viven en zonas urbanas se basa en
datos de la India, este patrén también se observa en otros paises
del Sur global.

Por tltimo, las ciudades del Sur global que, se espera, experi-
menten los mayores incrementos de poblacién tienen menos
recursos publicos per cdpita para hacer frente a estos desafios®.
Esto hace que proveer acceso a servicios basicos para todos los
residentes urbanos sea cada vez mas dificil para las ciudades.

Es posible que hasta un 70 por ciento de los habitantes de las
ciudades en el Sur global no tengan acceso a uno o mas servicios
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basicos: vivienda, agua y saneamiento, energia y transporte®. Por
ejemplo, en 2012, mas de 482 millones de residentes urbanos no
contaron con acceso a combustibles modernos y 131 millones
carecieron de acceso a la electricidad; en 2015, 140 millones no
tuvieron una fuente confiable de agua potable”. Los gobiernos
locales se enfrentan a una tensién entre satisfacer la demanda
inmediata y creciente de servicios y tomar decisiones de largo
plazo que den forma al entorno edificado.

Cuando grandes segmentos de la poblacién urbana sufren de

un acceso inadecuado a los servicios basicos, hay consecuen-
cias econdmicas y ambientales. Una prestacidn de servicios
inadecuada reduce la capacidad productiva de las personas y las
obliga a valerse por si mismas de formas ineficientes y costosas
que amenazan con dafiar al medio ambiente. Este problema es
universal y afecta a buena parte de la poblacién urbana en el Sur
global. Esto plantea un desafio, pero también ofrece la oportuni-
dad de desarrollar nuevos enfoques para proveer servicios mas
asequibles, que lleguen a mas personas y sean menos dafliinos
para el medio ambiente que las soluciones desarrolladas en el
Norte global.

Ante esta realidad, y reconociendo la diversidad entre las
ciudades, desarrollamos un nuevo marco que clasifica a las
ciudades en cuatro categorias en funcién de su productividad
econdémica y crecimiento poblacional proyectado entre 2015

y 2030: ciudades en dificultades, emergentes, prosperasy en
estabilizacion. Las ciudades en dificultades y las emergentes
tienen un PIB per capita actual relativamente bajo en compara-
cién con las ciudades prosperas y las que estan en estabilizacién.
Las ciudades en dificultades tienen mas probabilidades de
experimentar un crecimiento poblacional mas rapido que uno
econdémico. En el caso de las ciudades emergentes, se prevé que
experimenten un crecimiento econémico mayor a su crecimien-
to poblacional. El “World Resources Report: Hacia una ciudad
mas equitativa” se centra en las ciudades en dificultades y
emergentes ya que la magnitud de la infraestructura y servicios
necesitados en estas ciudades genera una oportunidad impor-
tante para alterar su trayectoria de desarrollo.

El informe analiza si proporcionar un acceso equitativo a los
servicios basicos da lugar a ciudades con mayor productividad
econdmica y sostenibilidad ambiental. En él, se exploran los
enfoques viables para la prestacion de servicios basicos como
vivienda, agua y saneamiento, energia y transporte. A través de
una serie de documentos de investigacion, el World Resources

Nuestra investigacion analiza si los
enfoques que dan prioridad a las
zonas urbanas insuficientemente

atendidas generaran beneficios
economicos y ambientales para
todos en la ciudad.

Report examina los enfoques especificos de los sectores que han
funcionado en distintas ciudades de todo el mundo y explora
codmo estas practicas pueden ayudar a otras ciudades a tomar

mejores decisiones.

De manera mas especifica, el informe incluye los resultados de
investigaciones sobre cdmo las ciudades pueden ofrecer una
vivienda segura y asequible, ubicada cerca de oportunidades
econdmicas y servicios urbanos, a un niimero cada vez mayor de
residentes. Se explora la eficacia a largo plazo de los acercamien-
tos mediante politicas puiblicas como la mejora de los asenta-
mientos informales, el apoyo a los mercados de arrendamiento en
zonas céntricas de la ciudad y un uso mas creativo de los terrenos
subutilizados. Ademads, se examina como las ciudades pueden
satisfacer la creciente necesidad de energia mediante un mejor
acceso a combustibles modernos, estufas de cocina eficientes y
limpias, y a energia renovable distribuida. En cuanto al transporte,
el World Resources Report analiza cémo pueden las ciudades
desincentivar el uso de automéviles y apoyar el uso de medios no
motorizados como caminar y la bicicleta, asi como el uso general-
izado del transporte publico. Nuestra investigacién analiza si los
enfoques que dan prioridad a las zonas urbanas insuficientemente
atendidas generaran beneficios econdmicos y ambientales para
todos enla ciudad.

Los planteamientos sectoriales son un primer paso, pero no son
suficientes. Para construir ciudades prdsperas, necesitamos
politicas publicas que trasciendan al pensamiento sectorial
aislado y a las soluciones fragmentadas. A través de un analisis
preliminar de dos estudios de caso, Medellin y Surat, se observd
que la transformacién urbana incluye caracteristicas comunes:
una sélida coalicién de agentes de cambio urbano con una visién
compartida que aborda un problema trascendental y desenca-
dena un ciclo de cambio positivo; la disponibilidad de recur-
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Figura ES-2 | El acceso equitativo como punto de entrada a las ciudades sostenibles
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sos financieros para implementar reformas ambiciosas; y un
compromiso politico a largo plazo. A pesar de estas caracteristi-
cas en comun, no existe una via inica para todas las ciudades. A
través de una serie de estudios de caso mas profundos, haremos
la siguiente pregunta: ;Es posible aprender de los casos exitosos
de transformacién y utilizar este aprendizaje para ayudar a otras

ciudades a dar inicio a su propia transformaciéon?

De ser una de las ciudades con mayor indice de asesinatos en

el mundo, Medellin, Colombia, se convirtié en una ciudad
prospera. Comenzd mejorando la prestacion de servicios en las
comunidades insuficientemente atendidas a través de proyec-
tos innovadores, entre ellos, la construccién de un sistema de
teleférico para conectar comunidades aisladas en las laderas

con el centro de la ciudad. El éxito de este y otros proyectos de
desarrollo urbano ayud6 al gobierno de la ciudad a construir una
coalicién con los lideres politicos y el sector privado. Esto, a su
vez, impuls6 mas cambios en toda la ciudad, como la construc-
cién de nuevas escuelas, nuevos parques y un museo, asi como
cambios a las politicas de vivienda que legalizaron los asenta-
mientos irregulares. No hay un factor tinico que explique la
transformacién de Medellin; mds bien, se debié a un conjunto de

factores que se reforzaron entre si.

En Surat, India, un brote de peste provocé un cambio en el
sistema de salud y sirvi6 como detonante para la transformacién
urbana. El gobierno de la ciudad emprendi6 vigorosos esfuer-
zos de limpieza, cambios a los sistemas de suministro de agua

y gestioén de residuos, asi como nuevos mecanismos de super-

!
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CAMBIO URBANO
TRANSFORMADOR

vision de la salud publica. Estas reformas estuvieron acomparia-
das de cambios en los procesos de gestioén publica y creacién de
presupuestos, ademas de contar con el apoyo adicional de un
fuerte liderazgo municipal y de la creacién de coaliciones con el
sector privado y agrupaciones de la sociedad civil. Esto también
generd transformaciones en otras areas, como el manejo de
riesgos de inundacién y el desarrollo de resiliencia urbana en

respuesta al cambio climatico.

Prevemos que el cambio transformador resultara en ciudades
mas equitativas. A medida que se lleve a cabo el trabajo del
World Resources Report a lo largo del préximo afio, aspiramos

Sin un acceso equitativo a los
servicios basicos, pudiera ser que las
ciudades no sean capaces de lograr la
mejor calidad de vida, productividad
economica y sostenibilidad ambiental
que todos deseamos.
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a crear un movimiento social y politico de agentes de cambio
urbano que trabajen para alcanzar este resultado. Instamos a
lideres de opinidn, actores gubernamentales, al sector privado
y ala sociedad civil a que imaginen ciudades que puedan ser
mejores para todos. Nuestros trabajos de investigacién desta-
caran estrategias factibles para ofrecer acceso equitativo a los
servicios basicos como un medio para trasformar ciudades,
como se ilustra en la figura ES-2. Los estudios de caso a nivel
ciudad permitirdn una mejor comprensién acerca de cémo hacer
posible una transformacién mas amplia y ambiciosa de toda la
ciudad. Sin un acceso equitativo a los servicios basicos, pudiera
ser que las ciudades no sean capaces de lograr la mejor calidad
de vida, productividad econémica y sostenibilidad ambiental
que todos deseamos.

|. ENMARCANDO EL WORLD
RESOURCES REPORT

Desde las primeras aglomeraciones urbanas, las ciudades han
sido centros de creatividad, productividad e innovacién. El auge
de las ciudades ha dado lugar a la especializacién econémica

y las economias de escala. La consecuente concentracién de la
riqueza ha liberado a muchas personas de un enfoque centrado
exclusivamente en la satisfaccién de sus necesidades basicas de
subsistencia. La riqueza, la diversidad sociocultural y el inter-
cambio de ideas que florecen en las ciudades han creado las
condiciones propicias para los principales movimientos artisti-
cos, intelectuales, politicos y sociales. Esta promesa de prospe-
ridad econémica y vitalidad cultural sigue estimulando hoy en
diala migracién de las zonas rurales a las urbanas. Hay muchos
ejemplos internacionales de ciudades bien planificadas y gestio-
nadas donde la calidad de vida es alta para la gran mayoria de
los residentes. Entre ellas, podemos mencionar a Copenhague,
Nueva York, Singapur, Sidney, Vancouver y Yokohama. También
hay muchos ejemplos de ciudades, como Bangkok, Bogota,
Mumbai y Nairobi, que estan menos planificadas y son mas
cadticas, pero siguen siendo igual de dindmicas.

Las ciudades y sus dirigentes politicos nunca habian recibido
mas atencién internacional de la que reciben en la actualidad, ya
que ahora se reconoce ampliamente que las ciudades tienen un
papel fundamental que desempeiiar en la economia mundial, la
lucha contra el cambio climéatico y nuestro futuro compartido®.
Los 193 Estados miembros de las Naciones Unidas adoptaron los
histéricos Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en septiem-
bre de 2015, con un objetivo urbano independiente (ODS 11)

que se centra en las ciudades y comunidades sostenibles®. La
Conferencia Habitat III sobre las ciudades impulsa “un nuevo
modelo de desarrollo urbano capaz de integrar todos los aspectos
del desarrollo sostenible para promover la equidad, el bienestar
y la prosperidad compartida™®. El texto generado a partir de
Habitat III, la Nueva Agenda Urbana, expone una vision para las
ciudades que abarca los préoximos 20 afios®. Al mismo tiempo,
para hacer realidad la Nueva Agenda Urbana y los ODS se
requiere que las ciudades estén fortalecidas con conocimien-
tos que sirvan como soporte para la accion decisiva en el lugar.
El World Resources Report tiene como objetivo proporcionar

dichos conocimientos.

Las investigaciones recientes y los avances en las agendas
mundiales indican que estd floreciendo un consenso sobre varias
cuestiones esenciales que determinan c6mo deberian desarro-
llarse las ciudades®. La Nueva Economia Climatica establece

que es posible hacer crecer la economia mientras se cumplen los
objetivos climadticos, siempre y cuando construyamos y gestione-
mos las ciudades de manera distinta®®. La Nueva Agenda Urbana
destaca el papel central de la gestién de la expansién urbana, la
vivienda asequible y el acceso a los servicios como “palancas de
cambio™. Dar prioridad a la prestacién de servicios y a la infra-
estructura es parte fundamental de una estrategia urbana a largo
plazo que tenga en cuenta el desarrollo econémico y social junto
con la proteccién del medio ambiente®.

Se prevé que el nimero de personas que habitan las ciudades

del mundo aumente en 2,500 millones para 2050, y que mas del
90 por ciento de ese incremento ocurra en Asia y Africa®. En
muchas de estas ciudades, el crecimiento de la poblacién urbana
superara al crecimiento econdmico. Esta tendencia se combina
con la “urbanizacién de la pobreza”, lo que significa que una
mayor proporcién de la poblacién pobre del mundo ahora reside
en zonas urbanas”. Ademas, en la actualidad muchas de estas
ciudades tienen algunos de los presupuestos municipales per
capita mas bajos del mundo. En respuesta, el World Resources
Report les ofrece a las ciudades estrategias practicas y realizables
para abordar estos retos. Es en este momento en que las ciudades
tienen la oportunidad de tomar decisiones que no las dejen
atrapadas en patrones de desarrollo urbano insostenibles.

La calidad de vida de los residentes urbanos y la cantidad de
oportunidades disponibles para prosperar y ser productivos,
depende de su nivel de acceso a servicios urbanos basicos
asequibles, fiables y seguros, como el uso del suelo, la vivienda,
aguay saneamiento, energia y transporte. Grandes segmen-
tos de la poblacién urbana en algunas de las regiones de mas
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rapida urbanizacién en el mundo, como el sur de Asia'y Africa
Subsahariana, estan insuficientemente atendidos en estos
ambitos. Las brechas en la provisién de estos servicios urbanos
llevan a que los residentes de todos los grupos de ingresos se
encarguen de su propio aprovisionamiento mediante métodos
ilegales, informales o no regulados. Esto impone altos costos
individuales y sociales que provocan ineficiencia, deterioro del
medio ambiente y problemas de salud. Muchas ciudades en el
Sur global se enfrentan a limitaciones de recursos y capacidad,
lo que significa que la brecha en los servicios urbanos probable-
mente aumentara con el crecimiento acelerado de la poblacion
urbana previsto para las préximas décadas.

El World Resources Report observa las ciudades sostenibles a
través de la lente de tres esferas entrelazadas: la economia, el
medio ambiente y la equidad (recuadro 1)**. Nuestro analisis
inicia tomando el acceso equitativo a los servicios urbanos
como punto de partida para la sostenibilidad urbana®. Elegimos
este punto de partida por tres razones. En primer lugar, hay un
conocimiento limitado sobre cémo alcanzar la sostenibilidad
urbana y la equidad de manera simultdnea®. En segundo lugar,
existe evidencia que muestra que si las ciudades de rapido
crecimiento no abordan la equidad, el crecimiento econémico
muy probablemente ocurrira de maneras que no sean favorables

para los pobres o que fomenten las crecientes y persistentes

economias informales en muchas de estas ciudades®. El patrén
de urbanizacién en América Latina a lo largo de los tiltimos

30 afos ilustra este punto. En tercer lugar, el aumento de la
desigualdad urbana a nivel mundial y sus repercusiones politicas
negativas hacen que la equidad sea un punto de entrada particu-
larmente sélido para los dirigentes de las ciudades y los gobier-
nos nacionales que intentan mantenerse en el poder.

Con la equidad como nuestro punto de entrada, el World
Resources Report centra su atencién en la manera en que las
ciudades proporcionan acceso a los servicios urbanos basicos.
A través de una serie de documentos de investigacion (que se
enumeran en el apéndice) exploramos: ;c6mo las ciudades
pueden gestionar la expansiéon urbana?, ;cémo pueden
contribuir a ofrecer una vivienda segura y asequible a un
numero cada vez mayor de residentes mientras garantizan el
acceso a las oportunidades econémicas?, ;como pueden proteger
sus cuencas y proporcionar agua potable y saneamiento fiable
y asequible a los hogares?, ;coémo pueden seguir el ritmo de la
creciente demanda de energia y aumentar el acceso a fuentes
de energia limpias, asequibles y fiables?, y ;cémo pueden hacer
frente a los desafios de la congestidn y el transporte urbano? La
figura 1ilustra nuestra conceptualizacién de la equidad como
punto de entrada para la sostenibilidad urbana.

Recuadro 1 | Las esferas entrelazadas de la economia, el medio ambiente y la equidad en las ciudades sostenibles

La importancia de estas esferas fue
subrayada por la adopcion de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible de las Naciones
Unidas y el Acuerdo de Paris sobre el

cambio climatico de la Convencién Marco

de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMNUCC). Debido a la naturaleza
interdependiente de estas tres areas, las
ciudades no pueden alcanzar y mantener

los avances en ninguna de ellas sin abordar
al mismo tiempo las otras dos. Avanzar en
las tres areas sigue siendo complicado,
incluso para las ciudades mas capaces y con
mejores recursos. En las regiones del mundo
en proceso de urbanizacion acelerada, los
dirigentes de las ciudades se enfrentan a
una poblacién en crecimiento y a un nimero
cada vez mayor de personas pobres que viven
en zonas urbanas?2. Buscar ejemplos de

soluciones ambientalmente sostenibles en
las ciudades de urbanizacion temprana tiene
sus limitaciones, ya que las vias de desarrollo
que siguieron estas ciudades requieren un
uso intensivo de recursos. Consumen agua

y energia y producen emisiones de gases de
efecto invernadero a ritmos mucho mayores
que sus contrapartes en las regiones que
actualmente se estan urbanizando con
rapidez. Es cierto que las ciudades del

Norte global han logrado niveles inéditos de
prestacion de servicios, pero a qué costo?
Muchas de estas ciudades tomaron decisiones
de uso del suelo y realizaron inversiones en
infraestructura que las atraparon en patrones
insostenibles de consumo de recursos

y en costosas trayectorias de desarrollo
urbano posteriores?3. Algunos ejemplos

son: zonificaciones en las que los terrenos

destinados al uso residencial se encuentran
lejos de los mercados y las oportunidades

de empleo; inversiones en infraestructura
que favorecen la posesion de automoviles
privados frente a los sistemas de transporte
publico, y sistemas de drenaje por agua. En lo
que respecta al desarrollo urbano equitativo,
el crecimiento econémico no es una solucion
sencilla. A menudo, los beneficios del
crecimiento no se comparten por igual y la
inequidad tiene el potencial de socavar estas
ganancias y poner en peligro la estabilidad
politica?4. La manera en que las ciudades
crezcan y respondan a la desigualdad sera
un elemento integral para la definicion de su
futuro. Para lograr un futuro sostenible, las
ciudades necesitan ofrecer oportunidades

y una calidad de vida elevada a todos los
segmentos de la sociedad.
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Figura1 | Un nuevo enfoque para lograr ciudades sostenibles
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Para que las ciudades puedan lograr avances importantes con
respecto a los ODS, el Acuerdo de Paris y la Nueva Agenda
Urbana, necesitan una transformacion considerable que trasci-
enda al cambio en un solo sector. A fin de entender mejor cémo
ocurre la transformacién urbana, el World Resources Report
analiza una serie de estudios de caso a nivel ciudad. En este
documento se presentan los aspectos mas destacados de dos
estudios preliminares®. Definimos el cambio urbano transfor-
mador como un cambio fundamental en la manera en que se
estan desarrollando las ciudades. La transformacién urbana

es un movimiento que involucra a toda la ciudad: cambia la
dindmica de poder, el liderazgo politico y las instituciones que
influyen en el funcionamiento de la ciudad. Requiere un proceso
amplio de cambios transversales, constantes y positivos que
mejoren la economia y el medio ambiente de toda la ciudad.
Los ejemplos preliminares presentados en este documento, asi
como los estudios de caso mas detallados, no representan las
“mejores practicas”. Partimos del supuesto de que cada caso de
cambio urbano transformador tendra elementos progresivos

y regresivos, y es probable que todas las ciudades experiment-
en dificultades, retrocesos e intentos fallidos. Los estudios de
caso buscan discernir si existen patrones sobre cémo comien-
za el cambio transformador, cémo se desarrolla y finalmente

se institucionaliza.

==

SERVICIOS BASICOS

CAMBIO URBANO
AGUA Y SANEAMIENTO TRANSFORMADOR

TRANSPORTE

ENFOQUE UTILIZADO EN EL WORLD RESOURCES REPORT

Con base en un analisis de los ejemplos preliminares de trans-
formaci6én urbana y una revisién mas amplia de la literatura,
observamos tres factores clave: la gobernanza, el financiamiento
y la planificacién y gestién urbana. La gobernanza es impor-
tante porque abarca la estructura de toma de decisiones en

las ciudades y las politicas gubernamentales del nivel local al
nacional, el papel de las organizaciones de la sociedad civil y el
grado de participacién publica. Los fondos y el financiamiento
se refieren a los recursos financieros que necesitan las ciudades
para que ocurra el cambio. Incluyen el acceso de la ciudad al
capital, transferencias financieras de niveles superiores del
gobierno, relaciones con el sector privado e ingresos municipales
(por ejemplo, contribuciones presupuestarias, impuestos, tarifas
y cargos a los usuarios). La planificacién y gestiéon urbana se
refiere a la capacidad que tiene la ciudad de planificar y adminis-
trar un entorno urbano cambiante a través del tiempo. Esto
incluye la capacidad de unirse en torno a una visién compartida,
crear un proceso de participacion significativo, implementar
planesy reformas de las politicas urbanas y hacer cumplir las
normas con transparencia, rendicidn de cuentas y de manera

receptiva para los habitantes.

A través de una serie de documentos de investigacién, el World
Resources Report explora si proporcionar un acceso equitativo
a servicios de calidad puede mejorar la economia y el ambiente
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de la ciudad en su conjunto. Para responder a esta interrogante,
el informe analiza cémo las estrategias para satisfacer las
necesidades de la poblacién urbana insuficientemente atendi-
das afectan la economia y el ambiente de toda la ciudad. La
poblacién urbana insuficientemente atendida esta conformada
por los residentes que no tienen acceso a uno o mas servicios
basicos. El World Resources Report centra su atencidn en las
areas prioritarias de accién: aquellas donde las ciudades tienen
que responder a las necesidades urgentes de servicios y esmer-
arse en evitar quedar atrapadas en un desarrollo urbano no
sostenible a largo plazo. Nuestro objetivo al realizar esta inves-
tigacién es crear un movimiento que incluya a los agentes de
cambio urbano (politicos y funcionarios publicos de todos los
niveles de gobierno, representantes de la sociedad civil y empre-
sarios) que tienen el poder para gobernar, moldear y construir
ciudades de manera diferente. Con este fin, los documentos de
investigacion de esta serie abordaran lagunas de conocimiento

criticas en tres areas:

» Examinamos como satisfacer las necesidades de la poblaciéon
urbana insuficientemente atendida en las areas prioritarias
puede contribuir a mejorar la economia y el ambiente de toda
la ciudad.

» Partiendo de estas areas prioritarias hacia niveles mas
amplios, analizamos un conjunto de estudios de caso a nivel
ciudad para comprender como ocurre el proceso mas amplio

de transformacién de toda la ciudad.

» Conrespecto a la transformacién tanto en los sectores como
anivel ciudad, analizamos tres factores: la gobernanza, el
financiamiento y la capacidad de planificar y gestionar el
desarrollo urbano.

Este primer documento enmarca los temas de la serie de
documentos de investigacion. Esta dividido en nueve secciones.
La primera seccién presenta el World Resources Report y explica
por qué es importante enfocarse en el desarrollo de ciudades
mas equitativas. En las secciones Il y IlI, proponemos una

nueva forma de clasificar ciudades con base en la productividad
econdmica y presentamos cuatro maneras en las que se espera
que la urbanizacién sea diferente en las préximas décadas. La
seccion IV articula el dilema que enfrentan las ciudades al tomar
decisiones sobre como prestar servicios basicos mientras evitan
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resultados que las hagan quedar atrapadas en una situacién no
sostenible. A continuacidn, en la seccién V, examinamos cémo
la estructura de las ciudades crea una brecha en la prestacién

de servicios urbanos que afecta la calidad de vida de todos los
residentes. La seccién VI explora cdmo esta brecha en los servi-
cios urbanos afecta ala economia y el medio ambiente. Despusés,
en la secciéon VI, analizamos las experiencias de dos ciudades
muy diferentes, Medellin en Colombia y Surat en la India,

para ilustrar el concepto del cambio urbano transformador. La
seccion VIII destaca tres factores que tienen el potencial para
apoyar tanto el cambio sectorial como el transformador: gober-
nanza, financiamiento y la capacidad de planificar y gestionar el
cambio. Por ltimo, en la seccién IX, discutimos de qué manera
contribuird el World Resources Report para que las ciudades mas
equitativas sean una realidad.

Il. UNA NUEVA CLASIFICACION DE
LAS CIUDADES CON BASE EN LA
PRODUCTIVIDAD ECONOMICA

Primero propusimos una nueva forma de clasificacién que
reconoce la heterogeneidad de las ciudades de todo el mundo

y nos ayuda a comprender mejor los desafios que enfrentaran

las ciudades en los proximos afios. Creemos que en el futuro la
urbanizacién no seguira los patrones del pasado y, en la siguiente
seccién, destacaremos cuatro maneras en las que probablemente

cambie la urbanizacién.

Antes de comenzar a analizar los patrones de urbanizacion, es
importante sefialar que no existe una definiciéon universalmente
aceptada de lo que constituye una zona urbana. Por lo general,

el término ciudad se refiere a un drea geografica que se ajustaa

un limite politico, jurisdiccional o administrativo. Sin embargo,
muchas aglomeraciones urbanas o zonas urbanas contiguas

se extienden mucho mas alla de los limites jurisdiccionales de

la ciudad. La mayoria de los paises definen las zonas urbanas
conforme a un umbral de poblacién o densidad inico. Muchos
paises utilizan un umbral bajo para identificar las zonas urbanas.
Por ejemplo, el gobierno estadounidense define un agrupamiento
urbano como un area que contiene al menos 2,500 habitantes.
Utilizar umbrales bajos crea miles de pequefios centros urbanos que
no cuentan con los atributos que suelen asociarse con las ciudades.



Hacia una Ciudad mas Equitativa: Un Marco Para los Desafios y las Oportunidades

Nuestros andlisis se basan principalmente en tres fuentes de
datos: Prospectos de urbanizacién mundial de las Naciones
Unidas (Naciones Unidas, 2014), los Indicadores del Desarrollo
Mundial del Banco Mundial (Banco Mundial, 2016) y las bases de
datos de Oxford Economics (Oxford Economics, 2016). El umbral
general de poblacién que se utiliza en la base de datos de Oxford
Economics es de alrededor de 400,000 habitantes?. La base de
datos abarca la lista de aglomeraciones urbanas con al menos
750,000 habitantes de las Naciones Unidas y algunas otras
ciudades “estratégicamente” importantes, como las capitales de
los paises®.

Existen importantes salvedades con respecto a los analisis
urbanos comparativos que se presentan a continuacién. En
primer lugar, gran parte de los datos que analizamos se derivan
de censos nacionales y varios paises no han realizado un censo
en mas de una década®. En segundo lugar, todas las proyec-
ciones se basan en patrones historicos. Factores tales como
conflictos, pandemias, migracién, cambio climatico, recesiones
econdémicas y desastres naturales, entre otros, pueden influir
en la urbanizacién futura, pero no se toman en cuenta para las
proyecciones. En tercer lugar, cuando las ciudades se agrupan
en categorias amplias para efectos de comparacién y generali-
zaciones, se silencia la diversidad y se pierden los matices?°. Por
ejemplo, sabemos que al interior de muchos paises existe una
enorme diversidad entre una ciudad primaria y las ciudades
secundarias. Teniendo presentes estas salvedades, procedemos
con cautela a clasificar las ciudades.

Las ciudades emergentes y en dificultades
como elementos centrales de atencion

Proponemos una nueva forma de clasificar ciudades para
destacar el subconjunto de ciudades en las que se centrard el
World Resources Report. Clasificar ciudades con base en sus
ingresos actuales y en las proyecciones sobre su crecimiento
econémico y poblacional nos ayuda a identificar las ciudades
que probablemente enfrentaran los mayores desafios para la
prestacion de servicios urbanosy las que tienen la oportunidad
de evitar quedar atrapadas en patrones de desarrollo urbano
insostenibles. Utilizamos el PIB per capita vigente como
indicador de la fortaleza econdmica actual de las ciudades.

Combinamos esto con el crecimiento previsto del PIB per capita
entre 2015 y 2030 en relacion con el crecimiento previsto de la
poblacién urbana para el mismo periodo (figura 2). Postulamos
que estos son buenos indicadores para medir qué tan bien
servird la base de recursos de una ciudad a su poblacién

en el futuro. Estas dos medidas nos permiten clasificar a las
ciudades en cuatro categorias: en dificultades, emergentes,

présperas y en estabilizacidn.

La figura 2 muestra esta clasificacién de las ciudades en funcién
de sus ingresos actuales y su crecimiento poblacional e ingresos
previstos. El eje X muestra el PIB per cépita (log10) de la ciudad
en 2015. El eje Y refleja la relacion entre el crecimiento del PIB
per capita y el crecimiento de la poblacién para el periodo de
2015 a 2030%. Se prevé que la mayoria de las ciudades tengan
un crecimiento del PIB per capita mayor que el crecimiento
poblacional; sin embargo, hay varias ciudades, especialmente
en Africa, en las que se proyecta que el indice de crecimiento
poblacional excedera al del PIB per cépita (es decir, valores de
indice inferiores a 1). En las regiones en las que se espera que

la poblacién urbana aumente rapidamente, el crecimiento de

la poblacién urbana podria superar al crecimiento econdmico,
reduciendo los beneficios que suele generar este tltimo.

Definimos las cuatro categorias de la siguiente manera:

Ciudades en Dificultades—Son aquellas que en la actualidad
tienen un PIB per capita bajo y un indice bajo de crecimiento
esperado del PIB per capita con respecto al crecimiento pobla-
cional proyectado entre 2015 y 2030, en comparacién con otras
ciudades. Clasificamos estas ciudades como “en dificultades”
porque es probable que, en un futuro cercano, experimenten
un crecimiento poblacional mas rapido que su crecimiento
econdémico per capita, dirigiéndolas hacia un inminente déficit
de recursos. Sibien esta categoria estd compuesta

en su mayor parte por ciudades en Africa Subsahariana,
también esta representada por algunas ciudades en el Medio
Oriente y el Norte de Africa, asi como unas pocas en el Sur de
Asia, y América Latina y el Caribe. Algunos ejemplos especifi-
cos son Alejandria, Lagos, Nairobi, Dar es-Salaam, Kampala,
Kinshasa, Adén, Islamabad y Tijuana.
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Figura 2 | Clasificamos a las ciudades con base en su productividad econémica actual y proyectada
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Fuentes: Oxford Economics, 2016; clasificacion de paises del Banco Mundial.
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Ciudades Emergentes—Tienen en la actualidad un PIB per capita
bajo y un indice alto de crecimiento del PIB per capita proyectado
con respecto al crecimiento esperado de la poblacién de 2015 a
2030, en comparacién con otras ciudades. Las clasificamos como
ciudades emergentes porque, aunque su fortaleza econdmica es
baja actualmente, su crecimiento econdémico esperado es mayor al
crecimiento poblacional esperado; por lo tanto, se prevén aumentos
en la productividad econémica. Estas ciudades tienen mds proba-
bilidades de poder superar las limitaciones de recursos actuales y
fortalecer su posicion a nivel mundial. La mayoria de las ciudades
en esta categoria se encuentran en Asia Oriental y el Pacifico, y en
el Sur de Asia; también se incluyen algunas ciudades de Europa

y Asia Central, asi como en América Latina y el Caribe. Algunos
ejemplos especificos son Surabaya, Cebti, Phnom Penh, Ho Chi
Minh, Hengshui, Fuyang, Belgrado, Tiblisi, Mumbai, Jaipur, Dacca,
Lima, Quito y Medellin.

Ciudades Prosperas—Actualmente tienen un PIB per cdpita alto
y un indice alto de crecimiento proyectado del PIB per capita con
respecto al crecimiento esperado de la poblacién de 2015 a 2030,
en comparacion con otras ciudades. Clasificamos estas ciudades
como présperas porque, ademas de contar con una economia
sélida en la actualidad, se espera que su crecimiento econdémico

sea mas rapido que el crecimiento de su poblacién urbana en

los préximos afios. Estas ciudades estan creciendo y prosperan-
do. Esta categoria comprende ciudades de Asia Oriental,
Europay Asia Central, América del Norte y América Latinay

el Caribe. Algunos ejemplos especificos son Beijing, Chengdu,
Taipéi, Bangkok, Berlin, Copenhague, Londres, Boston, Denver,
Montreal, Belo Horizonte, Buenos Aires, Bogotd, Guadalajarayla
Ciudad de México.

Ciudades en Estabilizacion—Cuentan con un PIB per capita alto
en la actualidad y un indice bajo de crecimiento proyectado

del PIB per capita con respecto al crecimiento esperado de la
poblacién de 2015 a 2030, en comparacién con otras ciudades.
Clasificamos a estas ciudades como ciudades en estabilizacién
porque cuentan con una economia sélida en la actualidad,

pero se espera que su crecimiento econémico sea menor en
relacién con el crecimiento poblacional en comparacion con las
ciudades emergentes o prosperas. En este sentido, estas ciudades
comienzan a estabilizarse y, en algunos casos, sus economias
empiezan a contraerse. Esta categoria incluye principalmente
ciudades de América del Norte, América Latina y el Medio
Oriente. Algunos ejemplos especificos son Toronto, Vancouver,
Austin, Brasilia, Curitiba, Ciudad Guayana, Dubai y Kuwait.

Figura 3 | Las ciudades emergentes, prosperas, en dificultades y en estabilizacion se agrupan regionalmente
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Figura 4 | Se espera que Africa Subsahariana y el Sur de Asia experimenten los mayores porcentajes
de crecimiento de la poblacion urbana entre 2015y 2030
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Nota: n = 1,692 aglomeraciones urbanas: EAC (302), AN (151), de ALC (206), AOP (546), MONA (130), SA (207), AS (150).
Fuentes: Oxford Economics, 2016; Naciones Unidas, 2014; clasificacion de paises del Banco Mundial.

Del niimero total de ciudades incluidas en la base de datos de
Oxford Economics, clasificamos al 4.8 por ciento como ciudades
en dificultades y al 45.9 por ciento como emergentes. Asi

que poco mas de la mitad de las ciudades en la base de datos
pertenecen a estas dos categorias. E1 World Resources Report
centrard su atencién en el subconjunto de ciudades en dificul-
tades y emergentes, porque estas ciudades tienen la oportuni-
dad de satisfacer las crecientes demandas de infraestructura 'y
servicios de maneras distintas a las de las ciudades prosperasy
en estabilizacién.

La figura 3 muestra la distribucién geografica de las diferentes
categorias de ciudades. La mayoria de las ciudades
en dificultades y emergentes se encuentran en Africa, Asiay

América Latina.

lll. CUATRO DESAFIOS PARA LAS
CIUDADES SOSTENIBLES

Las tasas de urbanizacion mas altas
ocurriran en Africa Subsahariana y el
Sur de Asia

Los patrones de crecimiento urbano estan cambiando: las tasas
de urbanizacién mas altas estan virando de los paises del Norte
global hacia los del Sur global. Los paises de ingresos altos han
tenido niveles de urbanizacién elevados durante décadas, y actual-
mente son alrededor de 80 por ciento urbanos en promedio?.
Desde 1950, los paises de ingresos medios-altos se han urbanizado
con mayor rapidez y ahora estdn urbanizados en un 63 por ciento
en promedio®. Los paises de ingresos medios-bajos se han urban-
izado mas lentamente y ahora tienen un promedio de alrededor
del 39 por ciento de urbanizacién, pero se espera que experiment-
en las tasas de urbanizacién mas rapidas en el futuro®.

12 WORLD RESOURCES INSTITUTE
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Figura5 | Cambios previstos de la poblacion urbana por regiones, 2015-2030 (%)
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Nota: n = 769 ciudades.
Fuente: Oxford Economics, 2016.

Se espera que aproximadamente el 90 por ciento del crecimiento
urbano para 2050 ocurra en Asia y Africa®. Estas proyecciones
significan que el 52 por ciento del total de la poblaciéon urbana
del mundo vivira en Asia y el 21 por ciento en Africa; con un

11 por ciento en Latinoamérica, 9 por ciento en Europay 6 por
ciento en América del Norte?®. Las figuras 4 y 5 muestran el
porcentaje de cambio promedio previsto en la poblacién urbana
alolargo de las distintas regiones entre 2015 y 2030.

Tanto Africa Subsahariana como Asia se urbanizan con rapidez,
pero el cardcter de su crecimiento urbano ha sido distinto. De
2000 a 2010, la migracién de las zonas rurales a las urbanas
represent6 aproximadamente el 30 por ciento del crecimiento
de la poblacién urbana en Africa Subsahariana, mientras que

el crecimiento natural representé el 70 por ciento*. En general,
Africa Subsahariana ha experimentado una tasa de crecimiento
poblacional mas alta que cualquier otra regién del mundo, de 4
por ciento al afio®. En contraste, la contribucién de la migracién

de las zonas rurales a las urbanas al crecimiento poblacional en

® of o

toda Asia fue de casi el 60 por ciento, mientras que el crecimien-
to natural representé inicamente el 40 por ciento?®. Las pobla-
ciones urbanas en la regién siguen creciendo, pero a un ritmo

cada vez menor?°,

Entre 2015 y 2030 se proyecta que los mayores incrementos de
poblacién urbana en términos absolutos se produciran en las
regiones de Asia Oriental y el Pacifico (32 por ciento del total), Sur
de Asia (22 por ciento) y Africa Subsahariana (21 por ciento) (véase
la figura 6). Nuestra clasificacién de ciudades mostrada en las
figuras 2y 3 corrobora esta tendencia. El crecimiento promedio de
la poblacién urbana que se espera de 2015 a 2030 en las ciudades
que clasificamos como “en dificultades” es de alrededor del 64 por
ciento, mientras que el crecimiento promedio para las ciudades que
clasificamos como “emergentes” es de cerca del 18 por ciento.

Durante este mismo periodo, se prevé que las aglomeraciones
urbanas de entre 1 millén y 5 millones de personas experimenten
las mayores tasas de crecimiento poblacional total a lo largo de
todos los tamarios de ciudades.
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Figura 6 | Se espera que las aglomeraciones urbanas en Asia Oriental, el Sur de Asia y Africa Subsahariana
tengan el mayor aumento de poblacion urbana en términos absolutos, 2015-2030
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A diferencia de décadas pasadas,
hoy en dia se estan urbanizando mas
paises de ingresos bajos

Histéricamente, las poblaciones urbanas y los ingresos han creci-
do de la mano, y se ha percibido a las ciudades como motores del
crecimiento econémico, creatividad y emprendimiento. Durante
la revolucidn industrial, los avances en el transporte y los
excedentes agricolas impulsaron la urbanizacién®. Sin embargo,
actualmente la urbanizacién ha estado ocurriendo en muchos
paises en los que los ingresos se habian mantenido estancados,
incrementando el nimero de naciones urbanizadas de ingresos
bajos y medios-bajos*.

En 1960, muy pocos paises de ingresos bajos tenian niveles

altos de urbanizacién (figura 7). Por el contrario, para 2014, mas
paises de bajos ingresos se habian unido alas filas de los paises
altamente urbanizados, y la relacién entre los ingresos naciona-
les y la urbanizacién se habia debilitado, aunque seguia siendo
significativa (figura 8).

Las figuras 7 y 8 muestran regresiones del PIB per capita frente
al porcentaje de urbanizacién por regién del mundo. Cada
punto de datos representa un pais. Un valor de r> més bajo en la

figura 8 indica una relacién mas débil entre el ingreso nacional

y la urbanizacién en 2014. Las razones de este nuevo patrén de
urbanizacién son complejas y requieren cierto grado de inter-
pretacion. Al realizar un andlisis similar, Glaeser atribuye este
nuevo patrén de urbanizacién y la “explosién de megaciudades
pobres durante los tltimos 30 afios” a los sistemas econdémicos

mas abiertos combinados con la desesperanza agricola®.

Muchos de los paises de la figura 8 que han experimentado
crecimiento urbano mientras su PIB per capita permanece bajo,
se ubican en Africa Subsahariana. Vale la pena sefialar que es
dificil tener una imagen clara de la urbanizacién en Africa por
un par de razones. En primer lugar, algunos paises de la region
no cuentan con datos de censo actualizados. En segundo lugar,
muchos paises africanos utilizan un umbral de poblacién bajo
para definir las zonas urbanas y, por lo tanto, a los residentes
urbanos*. Ademas, algunos analistas opinan que Africa experi-
mentd un periodo de urbanizacién rapida durante las décadas
de los 1950, 1960 y 1970, pero, desde entonces, muchos paises

africanos han experimentado una urbanizacién desacelerada®.

Volviendo al patrén de urbanizacién y estancamiento econémi-
co que ilustra la figura 8, un andlisis reciente de Africa
Subsahariana encontré una relacién negativa significativa entre
el porcentaje de personas que viven en las ciudades mas grandes

14 WORLD RESOURCES INSTITUTE



Hacia una Ciudad mas Equitativa: Un Marco Para los Desafios y las Oportunidades

Figura7 | Pocos paises de ingresos bajos tenian niveles altos de urbanizacion en 1960

log10 del PIB per capita (PPA, 2005)
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Figura 8 | Para 2014, habia mas paises de ingresos bajos y medios con niveles altos de urbanizacion

log10 del PIB per capita (PPA, 2005)
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y el crecimiento econémico*®. La mala calidad de la infraestruc-
tura urbana, y en especifico de los servicios basicos, genera

un efecto acumulativo conforme al cual “las deseconomias de
congestion prevalecen sobre los beneficios de la aglomeracién en
estos paises”#. Teniendo en cuenta los patrones antes descritos,
concluimos que los paises de bajos ingresos que se estan urbani-
zando probablemente enfrentardn dificultades para dar cabida a
las crecientes demandas de infraestructura y servicios urbanos.
La urbanizacién, por si misma, podria convertirse en una palan-
ca para el crecimiento econdémico sélo si sucede de una manera
que proporcione un mayor acceso a los servicios que generan
ciudades mas equitativas.

El porcentaje de personas pobres que
viven en zonas urbanas esta aumentando
en todo el mundo

Uno de los desafios mas grandes que enfrentan las ciudades

es que a pesar de que la pobreza estd disminuyendo a nivel
mundial, una mayor proporcién de los pobres ahora viven en las
ciudades, un fenémeno que se conoce como la “urbanizacién de
la pobreza”#. Un conjunto de datos tinico de mas de 200 encues-
tas realizadas en hogares en 90 paises muestra que el crecimien-
to de la pobreza en los paises en desarrollo es mayor en las zonas
urbanas que en las rurales®.

El estudio revela que, a pesar de que tres cuartas partes de los
pobres del mundo siguen viviendo en zonas rurales, la pobre-

za es cada vez mas urbana®°. Entre 1993 y 2002, la cantidad

total de personas pobres se redujo en 100 millones gracias ala
disminucién de la pobreza rural; sin embargo, 50 millones de
nuevos pobres se sumaron a la poblacién que vive con “$1 délar
al dia” en las zonas urbanas®. En el mismo periodo, mientras que
la proporcién de la poblacidn total que vive en las zonas urbanas
de los paises en desarrollo aumentd del 38 al 42 por ciento, la
proporcion de los pobres que viven con “$1 délar al dia” en las
zonas urbanas se increment6 mas rapido, del 19 al 25 por ciento®2.
En otras palabras, los pobres se estan urbanizando con mayor
rapidez que la poblacién en general®. Algunos analistas conclu-
yen que la pobreza urbana podria ser incluso mayor de lo que
indican estas cifras, debido a las dificultades para analizar los
gastos no alimentarios, que son de gran importancia para el nivel
de vida de los hogares urbanos*.

La “urbanizacién de la pobreza” se puede explicar con la
migracién rural-urbana (algunos migrantes salen de la pobreza,
mientras que muchos no lo logran), el crecimiento natural de la

poblacién en las zonas urbanas y el “impacto de la urbanizacién

Sin embargo, mas recientemente la
urbanizacion ha estado ocurriendo en
muchos paises en los que los ingresos
se habian mantenido estancados,
incrementando el numero de naciones
urbanizadas de ingresos bajos y medios-
bajos. En 1960, muy pocos paises de
ingresos bajos tenian niveles altos de
urbanizacion. Por el contrario, para
2014, mas paises de bajos ingresos se
habian unido a las filas de los paises
altamente urbanizados, y la relacion
entre los ingresos nacionales y la
urbanizacion se habia debilitado, aunque
seguia siendo significativa.

en el nivel de vida de las personas que permanecen en las zonas
rurales” a través de las remesas®. Algunos profesionales y analis-
tas consideran que la urbanizacién es una fuerza positiva para

el desarrollo, ya que se asocia con la reduccién de los indices

de pobreza a nivel nacional. Sin embargo, desde la perspectiva
de las ciudades que necesitan proporcionar acceso equitativo

a servicios de calidad, este es un tema con muchos matices: si
bien la cantidad absoluta de personas pobres estd aumentando
en algunas ciudades, la proporcién de personas que viven bajo la
linea de pobreza en estas ciudades esta disminuyendo®®.

Esto con base en datos procedentes de la India, donde la tasa de
crecimiento de la poblacién urbana entre 1993 y 2002 fue del 27
por ciento, en la tabla 1 se ilustra este punto®”.

El patrén de la pobreza urbana en el Sur global tiene algunas
diferencias geograficas importantes. En primer lugar, la pobreza
urbana ha crecido con mas rapidez y actualmente es mas alta

en América Latina, mientras que es mucho mads baja en Asia
Oriental (menos del 10 por ciento) debido a la inclusién de China
en esta categoria®®. Sin embargo, es probable que el nivel de
pobreza urbana en China se esté subestimando debido al sistema
hukou de registro de hogares que no permite contabilizar a los
migrantes no registrados en las zonas urbanas. En la India,

las investigaciones recientes muestran que el porcentaje de la
poblacién urbana que es pobre aument6 del 14 por ciento en la
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Tabla 1. Medicion de la Pobreza de “$1 Délar al Dia” Urbana y Rural en 1993 y 2002

CANTIDAD DE POBRES (MILLONES)

PORCENTAJE POR DEBAJO
DE LA LINEA DE POBREZA (%)

PORCENTAJE DE LOS
POBRES QUE VIVEN EN

URBANOS RURALES
1993 242 1,038 1,280
2002 291 890 1,181

Nota: Datos de la India.
Fuente: Ravallion et al., 2007c: 8.

década de los 1950 a entre 32y 35 por ciento en 2012, en funcién
de la linea de pobreza utilizada en especifico®. La manera en que
se planifiquen y construyan las ciudades hoy y en el futuro puede

contribuir a aliviar la pobreza urbana o a agravarla.

Las ciudades que enfrentan los mayores
desafios tienen la menor cantidad de
recursos per capita

El aumento de la pobreza urbana supone uno de los desafios
mas importantes para satisfacer la demanda publica de servi-
cios. Muchas de las ciudades mas pobres del mundo tienen los
presupuestos per capita mas reducidos para hacer frente a estos
desafios. Aunque no es una medida perfecta de la capacidad
de las ciudades, el presupuesto per capita es un indicador 1til
de los recursos financieros de los que dispone una ciudad. La
figura 9 compara el tamario de la poblacién de las ciudades y el
presupuesto municipal per capita en délares estadounidenses;
obtuvimos los datos a partir de una muestra de 30 ciudades de
distintas regiones geograficas.

Es preciso interpretar la figura 9 con cautela. En primer lugar,
muchos paises no cuentan con practicas contables adecuadas y
les hace falta transparencia al informar sobre sus presupuestos
municipales. En segundo lugar, es frecuente que los presu-
puestos municipales no incluyan los ingresos procedentes de la
explotacién de la tierra o de las transferencias de los gobiernos
centrales. Con estas advertencias en mente, sabemos por nuestro
analisis anterior que las ciudades en Africa Subsahariana y Sur
de Asia estan por experimentar las mayores tasas de crecimiento
de poblacién urbana en promedio para el periodo entre 2015y
2030. De las 30 ciudades consideradas en la figura 9, las ciudades
de Africa Subsahariana y Sur de Asia (hacia el extremo izquier-
do del eje X) cuentan actualmente con la menor cantidad de
recursos per capita para hacer frente a los desafios del rapido
crecimiento urbano.

URBANOS RURALES TOTAL ZONAS URBANAS (%)
13.8 36.6 28.0 18.9
13.2 29.7 227 24.6

Para resumir nuestros resultados hasta ahora, hemos clasifi-
cado a las ciudades en cuatro grandes categorias con base

en el crecimiento poblacional y la productividad econ6mica
esperada: ciudades en dificultades, emergentes, présperas y en
estabilizacion. De los 2,500 millones de personas adicionales
que se espera que se incorporen a las zonas urbanas para 2050,
el 90 por ciento viviran en Asia'y Africa. En muchas ciudades,
el crecimiento poblacional estd superando al crecimiento
econdémico y se estd experimentando una “urbanizacién de la
pobreza”. Las zonas urbanas en Africa Subsahariana, Sur de Asia
y América Latina tienen los niveles mas bajos de recursos per

capita para satisfacer las demandas de servicio.

Uno de los desafios mas grandes que
enfrentan las ciudades es que a pesar
de que la pobreza esta disminuyendo
a nivel mundial, una mayor proporcion
de los pobres ahora viven en las
ciudades, un fenomeno que se conoce
como la urbanizacion de la pobreza.
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Figura 9 | Las ciudades del Norte global suelen tener presupuestos per capita mucho mayores que las ciudades
del Sur global, independientemente del tamaiio de la poblacion
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Nota: Los datos de presupuestos representan los anos de 2010 a 2016.
Fuente: Elaboracion propia a partir de diversas fuentes®.

IV. LA URGENCIA Y EL DILEMA DE
QUEDARSE ATRAPADO, Y LAS
AREAS PRIORITARIAS DE ACCION

Muchas ciudades en dificultades y emergentes luchan por
encontrar maneras de satisfacer las necesidades urgentes de

sus habitantes sin quedar atrapadas en patrones de desarrollo
que tengan consecuencias negativas a largo plazo. Por ejemp-

lo, varios gobiernos de América Latina (como México y Brasil)
han respondido a la falta de vivienda asequible mediante el
desarrollo de viviendas sociales. Para que estos proyectos tengan
viabilidad financiera, los desarrolladores construyen vivien-

das en terrenos menos costosos en la periferia de las ciudades.
Aunque esta parece ser una estrategia positiva para proporcionar
viviendas asequibles, estos programas han generado una serie de
consecuencias negativas no planeadas.

La ubicacién en la periferia obliga a los residentes a realizar
desplazamientos diarios que son costosos y prolongados para

llegar al centro de la ciudad. Estos largos traslados también
afectan negativamente la calidad del aire de todos los habitantes.
Por tltimo, la construccidn de viviendas asequibles en la perife-
ria obliga a las ciudades a solventar los costos de los servicios

y de una infraestructura troncal extendida. En algunas partes

de la Ciudad de México, los residentes han abandonado estos
programas de vivienda. Este ejemplo pone de relieve la clase de
dilemas en que pueden encontrarse las ciudades cuando inten-
tan satisfacer las necesidades urgentes sin considerar al mismo

tiempo los efectos de quedar atrapados a largo plazo.

Las necesidades urgentes son aquellas que se deben satisfacer
en el corto plazo para asegurar el bienestar de las personas y que
son cubiertas por las ciudades a través de los servicios basicos.
Sino seresuelven adecuadamente, los hogares emplearan
mecanismos informales y no regulados para satisfacer sus
necesidades (autoabastecimiento). El autoabastecimiento tiene
consecuencias negativas desde el punto de vista medioambien-
tal, de salud y, en ocasiones, politico. Por ejemplo, las necesi-
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dades no satisfechas pueden provocar protestas masivas u otros
tipos de inestabilidad politica, como en los casos de las protestas
recientes en Rio de Janeiro (de 2013 a 2016), Cochabamba (de
1999 a 2000) y Adis Abeba (siendo el 2016 el peor de los tltimos
25 afios)°.

El efecto de “traba” se refiere a las decisiones que afectan el uso
del suelo, la infraestructura y el entorno edificado en una ciudad.
Dado que estas decisiones dan forma al entorno edificado, tienen
consecuencias de largo plazo que resulta dificil y costoso rever-
tir. Las decisiones que afectan el entorno fisico, a su vez, afectan
los lugares en los que vive y trabaja la gente y, por lo tanto, la
manera en que las ciudades crecen y se expanden. Debido a la
estrecha relacion entre el uso del suelo, el entorno edificado, el
consumo de energia y las emisiones, muchas de estas decisiones

también tienen implicaciones para el cambio climatico.

Los responsables de tomar decisiones en las ciudades en
dificultades y emergentes enfrentan una presién tremenda para
identificar unas cuantas areas prioritarias de accién que puedan
generar el maximo de beneficios para todos los segmentos de

la poblacién. Teniendo presente la tension entre la urgencia y

la traba, sugerimos que las ciudades concentren sus limitados
recursos en proporcionar servicios basicos que hagan que se
vuelvan mas equitativas. El World Resources Report centrara su
atencién en como pueden las ciudades proporcionar un acceso
mas equitativo a los servicios basicos prioritarios (por ejemplo, el
uso del suelo, la vivienda, el agua y el saneamiento, la energia y
el transporte).

V. LA MANERA EN QUE ESTAN
CRECIENDO LAS CIUDADES
REDUCE LA CALIDAD DE VIDA
DE TODOS LOS RESIDENTES

Durante los 20 afios transcurridos entre 1990 y 2010 se logra-
ron muchas mejoras significativas en la prestacion de servicios
urbanos: se proporciond acceso a agua, saneamiento y vivienda
duradera a alrededor de 200 millones de habitantes urbanos a
nivel mundial. Sin embargo, es necesario examinar estos avances
con espiritu critico®?. En primer lugar, no hay estadisticas nacio-
nales fiables sobre el porcentaje de poblaciones urbanas que
viven en asentamientos informales y “barrios marginales”. Es
probable que las brechas mas grandes en cuanto a la satisfaccién

de necesidades de servicio se encuentren entre los residentes

de los asentamientos informales y los barrios marginales; esto
significa que los datos actuales sobre el acceso a los servicios
podrian estar subestimando enormemente la cantidad

de personas que experimentan déficits severos de servicios. En
segundo lugar, los investigadores tienden a medir el acceso a

los servicios utilizando definiciones muy amplias y umbrales
bajos. Por ejemplo, en el caso del acceso al agua mejorada,

la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) y el Fondo de las
Naciones Unidas Internacional para la Infancia (UNICEF) definen
el agua potable “mejorada” como “agua entubada

en los hogares... fuentes de agua o grifos publicos, pozos entuba-
dos o de sondeo, pozos protegidos, manantiales protegidos y
recoleccién de agua de lluvia; sin referencia alguna a la calidad
real del agua”®. Teniendo presentes estas salvedades, analizamos
la magnitud de la brecha que existe en la prestacién de servicios
béasicos en muchas ciudades, asi como sus costos econémicos

y ambientales.

Vivienda y expansion urbana—
880 millones de personas vivian
en barrios marginales en 2015

Existe una tendencia clara y preocupante con respecto a la
vivienda urbana: conforme han crecido las ciudades en el Sur
global, también lo han hecho los asentamientos informales y
los barrios marginales. ONU-Habitat define los asentamien-
tos informales como terrenos en los que los residentes han
construido viviendas a las que no tienen derecho legal, o donde
la vivienda no se ajusta a la normativa vigente de planificacién
y construccién. Mdas de un tercio de la poblacién urbana del
mundo, o casi mil millones de personas, vive en asentamientos
informales®4. En 2015, 880 millones de estas personas vivian en
“barrios marginales”; es decir, en viviendas informales carac-
terizadas por el hacinamiento, los servicios urbanos deficientes
y lainseguridad generalizada®. Esta cifra aument6 a partir de
792 millones en el afio 2000%. A pesar de que el porcentaje de
la poblacién urbana total que reside en los barrios marginales
disminuyd del 46 por ciento en 1990 al 33 por ciento en 2010, el
crecimiento urbano experimentado en el mismo periodo caus6
que la cantidad absoluta de habitantes de los barrios marginales
aumentara en un 26 por ciento®. Este patrén es mas evidente
en Africa Subsahariana, Asia Occidental y el Sudeste Asiatico®®.
En 2003, ONU-Habitat predijo que “en los préximos 30 afios, el
numero total de habitantes de los barrios marginales aumen-
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tard a aproximadamente 2 mil millones si no se toman medidas

firmes y concretas”®.

En muchas partes del mundo, los asentamientos informales

con ubicacién céntrica estan siendo destruidos (a veces por la
fuerza) y los residentes estan migrando, o siendo trasladados,

a la periferia urbana. La expansién urbana hacia la periferia
aumenta los costos de la provisién de infraestructura troncal y
servicios urbanos™. Por otra parte, sila expansién urbana no se
planifica y gestiona, tiene el potencial de causar efectos externos
negativos. Estos incluyen la degradacion de los ecosistemas; la
pérdida de tierras agricolas y espacios abiertos; la pérdida de
tiempo y dinero y el aumento de la contaminacién atmosférica
debido a traslados diarios mas largos, y el aumento en los riesgos
de inundacién debido a la alteracion de los patrones de drenaje

Recuadro 2 | Vivienda seguray asequible—
Porto Alegre, Brasil

Didi tiene 34 anos. Durante sus primeros siete anos, sus padres
no tenian suficiente dinero para vivir por su cuenta, asi que vivian
con familiares. Finalmente, sus padres rentaron un lugar, pero
resulté demasiado caro. Asi que, cuando Didi tenia nueve anos,
su familia compré un pequeno terreno barato en Santa Teresa,
donde se estaban asentando muchas familias. Durante los
primeros anos, contaban con servicios limitados y las calles no
estaban pavimentadas; ahora, sin embargo, la familia tiene agua
y electricidad, y las calles estan pavimentadas. Después de que
Didi se cas6, y pasados dos anos del nacimiento de su hijo, cons-
truy6 una casita en la parte posterior del terreno de sus padres.
Didi comparte ese terreno con sus padres y sus tres hermanos
adultos. El y su esposa ganan el salario minimo; los ingresos men-
suales de su hogar son de $494 doélares. Viven en condiciones de
hacinamiento, pero Didi agregara un segundo piso a su pequena
casa para aumentar el espacio de vivienda para su familia. Su
ubicacion le permite acceder comodamente a parques, centros
comerciales, un centro de salud y escuelas. Todo es accesible en
bicicleta. La principal preocupacion de Didi es la seguridad de su
familia. Siente que los narcotraficantes y los delincuentes cada
vez son mas poderosos, y han muerto muchos de sus conocidos.
“De nada sirve tener agua potable y una casa si puedes morir a
causa de una bala perdida”, explicé. Didi aspira a criar a su hijo
en un barrio mas seguro.

Nota: Las anécdotas de los recuadros se basan en el analisis de entrevistas
detalladas realizadas a habitantes de ciudades de siete paises que
enfrentan los efectos de la urbanizacion (Brasil, China, Ghana, India, Kenia,
México y Nigeria).

conforme se construye sobre las vias naturales de agua”. Los
costos econémicos de una huella urbana en expansion a nivel
mundial son dificiles de medir. Sin embargo, las estimaciones
recientes indican que el crecimiento urbano incontrolado en los
Estados Unidos cuesta mas de $1 billén de dblares al afio, o mas
de un 5 por ciento del PIB™ Se prevé que la manera en que se
gestionen la vivienda y la expansién urbana, asi como la forma
en que se desarrollen tendrdn un impacto a largo plazo enla
economia, medio ambiente y equidad de las ciudades.

Agua y saneamiento—140 millones
de personas no tienen acceso a
una fuente de agua mejorada

El agua limpia y el saneamiento son fundamentales para la salud
humana y la calidad de vida, sin embargo, la urbanizacién ha
superado la capacidad de algunas ciudades para ofrecer servi-
cios de saneamiento o un suministro de agua adecuados. En
general, si bien la cantidad de habitantes de las ciudades que
ahora tienen acceso al agua mejorada o al agua transportada por
tuberia dentro de sus hogares ha crecido drasticamente, también
ha aumentado la cantidad de personas que no tienen acceso a
ninguna de ellas. Entre 1990 y 2015, 1,600 millones de habitantes
urbanos obtuvieron acceso a fuentes de agua mejoradas, pero la
cantidad de residentes urbanos que utilizan fuentes de agua no
mejoradas aumenté en un 27 por ciento, de 110 millones a 140
millones?, esto debido a una combinacién de factores: el alto
costo del agua transportada por tuberia, la provisidn limitada de
servicios y el rapido crecimiento de las poblaciones urbanas™.

Y aunque la cantidad de residentes urbanos que cuentan con
agua transportada por tuberia en sus hogares aumentd en mas
de 1,000 millones durante el mismo periodo (de 1,800 a 3,000
millones), la cantidad de residentes urbanos sin acceso al agua
transportada por tuberia también aumenté”. Los sistemas
municipales de agua son costosos. En consecuencia, el déficit

de servicios sigue siendo alto y quienes no tienen acceso a estos
servicios a menudo tienen que pagar precios elevados a los
vendedores no regulados a cambio de agua de mala calidad™.

Se calcula que aproximadamente una cuarta parte de las grandes
ciudades que experimentan estrés por déficit hidrico tienen una
actividad econdémica total de $4.1 a $5.5 billones de ddlares”. Los
hogares experimentan estrés por déficit hidrico en diferentes
grados, en funcién de la disponibilidad de alternativas de abaste-
cimiento, como la recoleccién de agua subterranea o de lluvia,
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y su capacidad de comprar agua. Hay estudios que demuestran
que un aumento del 0.3 por ciento de la inversién en el acceso
al agua potable para los hogares se asocia con un aumento del
1 por ciento del PIB?. Uno de los mayores beneficios econémi-
cos de mejorar el acceso al agua es el tiempo que ahorran los
integrantes del hogar (en particular las mujeres) cuando esta

disponible al momento™.

La poblacién urbana insuficientemente atendida se suele
concentrar en asentamientos informales junto a rios, vias de
navegacién y llanuras aluviales urbanas®. Sino cuentan con
servicios de saneamiento, los hogares utilizan los cauces de agua
naturales para deshacerse de los desechos humanos, las aguas
residuales domésticas, las aguas residuales comerciales y los
desechos s6lidos®. En 2015, solo el 40 por ciento de la poblacién
urbana en Africa Subsahariana y el 65 por ciento de la poblacién
urbana en el Sur de Asia tenian acceso a saneamiento mejora-
do®. El “saneamiento mejorado” no se refiere necesariamente a
un sistema municipal de alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales®. Es una categoria amplia que abarca inodoros de
descarga, redes de alcantarillado, tanques sépticos, letrinas de
descarga en pozo, letrinas de pozo mejoradas con ventilacidn,
letrinas de pozo con losa e inodoros de compostaje®. Incluso las
mas modestas de estas instalaciones siguen fuera del alcance de
millones de personas. A nivel mundial, la cantidad de personas
sin acceso a instalaciones de saneamiento mejoradas en las
zonas urbanas aumento de 484 millones a 701 millones

de 1990 a 2015%.

El acceso al agua y las instalaciones de saneamiento mejoradas
contribuye en gran medida a reducir la incidencia de enferme-
dades relacionadas con el agua, como la diarrea, el cdlera, la
esquistosomiasis y el tracoma, asi como la consiguiente pérdida
de productividad. En Africa Subsahariana, donde hay mayores
beneficios econémicos potenciales, se calcula que las personas
pobres gastan una tercera parte de sus ingresos en el tratamiento
de enfermedades relacionadas con el agua®. Dados estos costos
de salud, mejorar el acceso a agua y saneamiento de buena
calidad contribuiria mucho a mejorar la economia

de toda la ciudad.

Recuadro 3 | Agua potable fiable y asequible—
Nairobi, Kenya

Josephine tiene 37 anos de edad y vive con su hijo de 20 anos, su
sobrina de 23 y su prima de 34 anos. Josephine ha trabajado como
guardia de seguridad durante 13y es el Unico sostén economico
de su familia. El ingreso mensual familiar es de aproximadamente
$150 ddlares. Para cocinar y beber, Josephine y su familia utilizan
agua que obtienen de un grifo plblico que comparten con 15
hogares vecinos. El grifo esta a solo seis metros de su casa, y
Josephine recolecta agua en bidones de 20 litros. El grifo recibe
abastecimiento de agua tres veces a la semana. A veces, su casero
no le paga al Consejo Municipal de Nairobi y se suspende el servi-
cio al grifo publico. Durante la Feria de Comercio Agricola anual, se
desvia el agua y no hay servicio durante una semana. Cuando no
hay agua en el grifo, Josephine se la compra a un proveedor. Ella
se preocupa porque desconoce el origen del agua que vende el
proveedor. A veces, el agua es color café y se puede ver que tiene
impurezas, asi que compra agua embotellada para beber. Como
alternativa, Josephine camina dos kilometros al pozo de sondeo
mas cercano a su casa. Hay filas largas para acceder al pozo y en
ocasiones ha tenido que esperar cuatro horas para llenar la mayor
cantidad posible de bidones; después le paga al operador de un
mkokoteni, o carretilla, para que arrastre el agua hasta su casa.
Josephine tampoco cree que el agua del pozo de sondeo sea segu-
ra para beber, asi que a veces compra agua embotellada.

Energia: mas de 482 millones de personas
nho cuentan con combustibles modernos
para cocinar; 131 millones de personas no
reciben servicio de electricidad

La energia impulsa la productividad econdmica en las ciudades
y el consumo de electricidad (o de energia) per capita es un
factor predictor estadisticamente significativo del PIB per capita
de una ciudad®. Si una ciudad no puede proporcionar acceso
basico a la electricidad, es poco probable que proporcione la
electricidad suficiente para mejorar su bienestar material en
general®®. La cantidad de energia que consume un hogar es una
medida de su capacidad de satisfacer las necesidades basicasy
de su productividad econémica, dado que muchos hogares de
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Recuadro 4 | Energia iimpia, fiable y asequible—
Nairobi, Kenya

Job Mauti tiene 36 anos. Migré a Nairobi desde una zona agricola
rural en la cuenca del lago Victoria en busca de trabajo hace 17 anos.
Job esta casado y tiene cinco hijos de entre uno y 14 anos de edad.
Su cuhada vive con su familia. Su casa es una sola habitacion de 300
pies cuadrados. Las paredes son de barro y el techo es de lamina

de hierro. Job ha trabajado como guardia de seguridad durante los
Gltimos 15 afios y es el Unico sostén econémico de su hogar. Gana
aproximadamente $100 délares al mes. Caminar al trabajo le toma
dos horas por trayecto. Para cocinar, la familia de Job utiliza una com-
binacion de queroseno y briquetas de carbdn. Le preocupan la falta
de ventilacion en su casa y el hecho de que no hay un area separada
para cocinar a una distancia segura de los ninos. Su esposa mezcla
arcilla y polvo de carb6n para hacer las briquetas que utiliza la familia.
Para el resto de las necesidades de energia en el hogar, Job tiene

una conexion ilegal a la compania nacional de electricidad de Kenia.
Job utiliza la electricidad para iluminacion, para dar energia a una
television, un radio y un reproductor de DVD, y para cargar su teléfono
celular. Aunque cuenta con electricidad durante el dia y la noche,

hay cortes de energia alrededor de tres veces al dia y la conexion no
soporta dispositivos de alto consumo, como un refrigerador o una
plancha para ropa. A Job le preocupa que la calidad de su conexion
eléctrica dafne sus aparatos. Lo que resulta alin mas desconcertante
es la vulnerabilidad de su familia al riesgo de descargas eléctricas, las

cuales, seglin Job, no son infrecuentes con esta clase de conexion.

bajos ingresos operan negocios desde sus hogares®. Un estudio
de dos vecindarios en Salvador, Brasil, encontr6 que en uno de
los vecindarios mas de la mitad de las empresas locales estaban
ubicadas en los hogares de los empresarios, mientras que en el
otro practicamente todas las empresas se operaban desde los
hogares®. Silos hogares de bajos ingresos y las empresas fami-
liares como las del estudio tuvieran acceso a energia confiable,
asequible y menos contaminante, su productividad econdmica

seria mayor de lo que permiten las limitaciones actuales.

Porlo general, las zonas urbanas son las primeras en recibir
servicios de las redes nacionales de suministro eléctricoy
consumen casi tres cuartas partes de la energia comercial en el
mundo, lo que lleva a la percepcidn errénea de que el acceso a la
energia no es un problema urbano®. De hecho, en los paises de
bajos ingresos (que incluyen los paises pobres muy endeudados,

los paises menos desarrollados y los paises de bajos ingresos) la
proporcion de la poblacién urbana que tuvo acceso a combus-
tibles modernos y no sélidos en 2012 fue de tan solo alrededor
del 28 por ciento, de acuerdo con el Banco Mundial®2. El acceso
a la electricidad no estaba mucho mejor. En promedio, el 35 por
ciento de la poblacién urbana en los paises de bajos ingresos no
tenia acceso formal a la electricidad®3. Cabe sefialar, sin embar-
go, que los métodos para calcular el acceso a la energia eléctrica
no capturan adecuadamente el acceso adquirido por medios
informales e ilegales. En total, mas de 482 millones de residentes
urbanos no tenian acceso a combustibles modernos para
cocinar en 2012 y 131 millones carecian de acceso a

la electricidad®*.

El uso de combustibles s6lidos para cocinar (madera, carbén,
carbdn vegetal y residuos agricolas) tiene importantes conse-
cuencias para la salud. La exposicién al aire contaminado por el
uso de combustibles sélidos en interiores puede causar enferme-
dades crénicas y muerte prematura. Las emisiones de particulas
procedentes de su combustién no solo contribuyen a la contami-
naci6én dentro de los hogares, sino también a la contaminacién
del aire ambiental (en exteriores). En 2005, la combustién
residencial de biomasa y carbén fue responsable de alrededor
del 34 por ciento de la materia particulada fina en su versién mas
peligrosa (PM. ;) presente en el ambiente en China®. En 2010, la
coccién con combustibles sélidos generd el 12 por ciento de las
concentraciones de PM, ; en el mundo y mds de una tercera parte
en Africa Subsahariana®. A nivel mundial, en el mismo afio, se
calcula que el uso de combustibles s6lidos para cocinar en los
hogares causé 370,000 muertes debido a la contaminacién del
ambiente con PM, ;. La mayoria de ellas ocurrieron en el Sur

de Asia?”. La calidad de los servicios de energia tiene enormes
efectos en la calidad ambiental de toda la ciudad.

Transporte: la gente pobre gasta del
25 al 35 por ciento de sus ingresos en
transporte

La cantidad de vehiculos privados en el mundo estd aumentando
drasticamente y las ciudades estan construyendo infraestruc-
tura para darles cabida; sin embargo, la gran mayoria de los
habitantes urbanos del Sur global siguen dependiendo del trans-
porte publico o informal. Hoy en dia, hay mas de 1,000 millones
de vehiculos motorizados en el mundo y se espera que esta cifra
se duplique para 2030. Muchas ciudades siguen destinando

una cantidad considerable de recursos a la construccién de
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capacidad vial adicional, con la justificacidn de que se necesita
hacer espacio para el creciente nimero de vehiculos privados.
Sin embargo, en las ciudades de Asia, por ejemplo, se prevé que
incluso en 2020 la mayoria de los hogares urbanos no tendran
acceso a vehiculos motorizados privados®®.

Por lo tanto, en las zonas que estan en proceso de rapida urbani-
zacién en el Sur global, los sistemas de transporte se desarrollan
de maneras inherentemente inequitativas®. La motorizacién
privada aumenta con controles escasos o nulos; el transporte
publico es deficiente o inexistente; la planificacién excluyente
con demasiada frecuencia ignora las necesidades de los peatones
y los ciclistas, y la inversién desproporcionada en infraestructura
de transporte atiende las necesidades de las clases medias y altas
que poseen vehiculos motorizados®®.

En muchas ciudades del Sur global, los pobres caminan o llegan
en bicicleta al trabajo, por lo que buscan vivir lo mas cerca
posible de las oportunidades laborales. Cuando los pobres
residen lejos de sus lugares de empleo, en la periferia de las
ciudades, dependen del transporte publico, de métodos infor-
males de transporte o de una mezcla de ambos para recorrer las
largas distancias hasta su lugar de trabajo, y gastan una cantidad
desproporcionada de sus ingresos en el transporte. En promedio,
los residentes urbanos gastan entre el 8 y 16 por ciento de sus
ingresos en transporte, pero la poblacién urbana insuficiente-
mente atendida puede gastar hasta entre 25y 35 por ciento de sus
ingresos', y esto sin considerar los salarios perdidos debido al
tiempo que se invierte en los largos trayectos**2. También son los
mas vulnerables a los riesgos de accidentes viales y a los efectos
adversos para la salud de la contaminaciéon ambiental relaciona-
da con el transporte’®.

Los sistemas de transporte tradicionales, que favorecen a los
pocos que poseen automéviles privados frente a los residentes
sin automavil, ya estan creando costos econémicos elevados
para las ciudades™. El valor del tiempo perdido por los retrasos
causados por la congestién vial estd en el rango de 2 al 5 por
ciento del PIB en Asia y hasta el 10 por ciento del PIB en Beijing y
Sao Paulo'. Los accidentes de transito en las ciudades represen-
tan una pérdida de afios de vida productivos por muerte o disca-
pacidad que, en conjunto, ascienden al 2 por ciento del PIB en
ciudades de paises en desarrollo©. En un pais grande, en rapido
proceso de urbanizacién, como la India, el costo de los dafios a la
salud causados por la contaminacién atmosférica urbana (impul-
sada en gran medida por el aumento en la cantidad de vehiculos

motorizados privados en las zonas urbanas) representa el 1.7 por
ciento del PIB del pais y es el factor que mas contribuye al costo
estimado de la degradacién ambiental en general'*’.

De los casi $1,000 millones de délares que se invierten cada afio
en infraestructura para el transporte, solo una pequeiia parte del
financiamiento nacional, privado e internacional para el desarro-
llo se destina a proyectos, politicas y programas de transporte
sostenible™®. Definimos los sistemas de transporte no sostenibles
como aquellos que incentivan el uso de vehiculos motorizados
privados, canalizando los fondos nacionales e internacionales a
las carreteras, los puentes y otros proyectos de infraestructura
que benefician a las personas que usan vehiculos particulares,

en lugar de a la mayoria de la poblaciéon que usa modalidades de
transporte no motorizadas, informales y publicas. El transporte

Recuadro 5 | Transporte seguro, practico
y asequible—Delhi, India

Anita tiene 24 afos y ha vivido toda su vida en Delhi. Cuando asistia
a la universidad, tomaba tres autobuses y caminaba alrededor de 3
kilometros. Durante los Ultimos tres afos, Anita ha trabajado como
correctora de estilo para The Times of India, uno de los principales
diarios del pais. Gana aproximadamente $326 dodlares al mes.
Aunque trabaja una cantidad fija de horas a la semana, en ocasiones
tiene que trabajar en las tardes o noches. Su oficina esta a unos

25 kilometros de distancia del lugar en el que vive con su hermana

y su cuhado. Anita normalmente sale de casa entre las 7:00 y las
7:30 de la manana. Camina cinco minutos de su casa en Shalimar
Garden y luego toma un auto-rickshaw (vehiculo de dos ruedas tirado
por una motocicleta) durante otros 10 minutos hasta Mohan Nagar,
donde cambia a un auto-rickshaw compartido. Después de unos 30
minutos, llega a la estacion de metro Vaishali. Ahi, toma el metro
hasta la ribera del rio Yamuna y transborda a otra linea de metro que
va hacia el sector 16 de Noida. Desde la estaciéon de metro hace un
viaje de 10 minutos en un ciclo-rickshaw (vehiculo de dos ruedas
tirado por una bicicleta) hasta su oficina. El viaje completo le toma
una hora y 45 minutos. Anita podria viajar en autobls con una menor
cantidad de transbordos, pero prefiere el metro porque el servicio es
mas frecuente y mas seguro; ya que cuenta con un “compartimento
para damas” exclusivo. Anita se preocupa por su seguridad, especial-
mente cuando viaja de noche o cuando el metro esta lleno. En varias
ocasiones ha sido acosada por hombres. Describié como una vez se
oculté en un saldn de belleza del barrio para evitar a un hombre. Le da
miedo quejarse de su traslado diario porque su familia se preocuparia
y la alentaria a buscar otro trabajo.
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sostenible conduce a “mejoras en la calidad de vida colectiva”,
medidas a través de multiples indicadores sociales, econémicos
y ambientales, incluso si entra en conflicto con los intereses

individuales a corto plazo™®.

Como la brecha en la prestacion
de servicios urbanos afecta
la calidad de vida de la poblacion

En la mayoria de las zonas urbanas del Sur global, los hogares
carecen de acceso a servicios fiables, asequibles y de calidad. Esto
afecta directamente la calidad de vida de las personas.

En las zonas urbanas, casi siempre hay un costo asociado con

la adquisicion de servicios, ya sea que se proporcionen como
bienes publicos, a través del mercado o por autoabastecimiento
(por ejemplo, al pagar tarifas legales o ilegales para construir una
casa o comprar agua de un vendedor). Sin embargo, en las zonas
en proceso de rapida urbanizacién, cuando la prestacién de
servicios no estd regulada, los residentes a menudo tienen que
pagar mas a cambio de servicios de menor calidad. Por ejemplo,
en Bangalore, las personas que viven en zonas periféricas de la
ciudad a las que no llega el servicio de abastecimiento de agua
municipal pagan aproximadamente 10 veces la tarifa municipal
por el agua suministrada por camiones cisterna, a pesar de que
pueda ser de menor calidad®°.

Cuando las ciudades no coordinan la prestacién de servicios,
emergen mercados formales e informales y los residentes
recurren al autoabastecimiento. Esto causa problemas de uso
excesivo, congestion y degradacion del medio ambiente. Por
ejemplo, los datos empiricos obtenidos en Bangalore muestran
que casi el 16 por ciento de la demanda total anual de electrici-
dad se satisface con generadores de diésel contaminantes que
se utilizan para proporcionar energia durante las frecuentes
interrupciones o pérdidas de energia™. La extraccién de agua
subterranea a través de pozos perforados representa el 42 por
ciento del agua suministrada en la ciudad, a falta de un abaste-
cimiento publico adecuado™.

La falta de acceso a los servicios urbanos afecta a todos los
grupos de ingresos en diversos grados y socava la productivi-
dad econdémica y la sostenibilidad ambiental de la ciudad en su
conjunto. Los hogares ubicados cerca de la mitad o el extremo
superior de la distribucién de ingresos suelen tener medios
econdémicos suficientes para adquirir los servicios a través del
mercado, de sus redes personales o de mecanismos de autoabas-
tecimiento. La falta de acceso a servicios basicos afecta de
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manera desproporcionada a la clase pobre y media-baja, que
cuentan con menos recursos y medios a su disposicion.

La poblacién urbana insuficientemente atendida enfrenta varias
dimensiones superpuestas de accesibilidad a los servicios. En
primer lugar, estd la cuestion de la proximidad de las personas
al servicio; por ejemplo, qué tan lejos esta el servicio del hogar

o el lugar de trabajo de una persona. En segundo lugar, esta el
costo del servicio y el costo relativo del autoabastecimiento, la
obtencién ilegal del servicio o la bisqueda de sustitutos adecua-
dos. También es posible que las personas tengan problemas con
la fiabilidad de los servicios. En tercer lugar, estd la calidad, que
a menudo incluye consideraciones de salud y seguridad. Por
ultimo, estd la cantidad del servicio. ;Hay suficiente servicio
disponible? Estas dimensiones superpuestas e interrelacionadas
ilustran la manera en que la amplia categoria a la que llamamos
“acceso” afectala calidad de vida de las personas que viven en las
ciudades emergentes y en dificultades.

Existe una fuerte asociaciéon entre el porcentaje de la poblacién
que no recibe servicios suficientes y la calidad, capacidad y
rendicién de cuentas del gobierno local. Por ejemplo, muchas
ciudades latinoamericanas (como Bogota, Rosario y Porto
Alegre) que han mejorado su gobernanza urbana durante las
ultimas décadas ahora son mas sensibles a las necesidades de sus
habitantes y mas capaces de proporcionar un mejor acceso a los
servicios urbanos™.

La falta de acceso a los servicios
urbanos afecta a todos los grupos
de ingresos en diversos grados y
socava la productividad economica
y la sostenibilidad ambiental de la
ciudad en su conjunto.
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VI. VINCULANDO LA BRECHA EN
LA PRESTACION DE SERVICIOS
URBANOS CON LA ECONOMIA
Y EL MEDIO AMBIENTE

La falta de acceso a los servicios afecta directamente la calidad
de vida de los individuos, pero también tiene un impacto
mas amplio en la economia y el medio ambiente de la ciudad

en conjunto.

El crecimiento economico urbano y la
economia informal

El acceso a los servicios es un factor determinante de la produc-
tividad econémica urbana®. Para aprovechar las ventajas de la
aglomeracion, las ciudades tienen que invertir en infraestruc-
tura de transporte, agua y saneamiento, energia y vivienda™s. Si
se invierte poco en el entorno edificado y los servicios bésicos,
se corre el riesgo de limitar la conectividad y la especializacién
econdémica, lo que eleva el costo de hacer negocios para los
sectores formales y particularmente los sectores informales de
la economia®®. Cuando hay una prestacién inadecuada de estos
servicios, las empresas deben pagar precios mas altos por el
tratamiento de agua y la gestién de residuos, ademas de utilizar
generadores para satisfacer sus necesidades de energia, lo que
afecta su productividad. Es posible que la economia informal

se vea m4as afectada, ya que esta conformada principalmente
por empresas mas pequeiias, las cuales, de acuerdo con algunos
analistas, dependen mas del acceso a los servicios®’. Cabe
sefialar que en algunas ciudades africanas, los hogares y las
pequeiias empresas no tienen acceso a la electricidad y agua,
no porque el servicio no exista, sino porque las conexiones son
demasiado costosas™®.

La mayoria de los tedricos de la economia predijeron que la
economia informal se reduciria conforme los paises se desarro-
llaran y urbanizaran™. Esto no ha sucedido; por el contrario, la
economia informal ha persistido y esta creciendo'. Aunque es
dificil de medir, se estima que la economia informal representa
cerca de la mitad a tres cuartas partes de las oportunidades de
empleo no agricolas en el Sur global'”, En Africa, la economia
informal genera del 50 al 80 por ciento del PIB**. Por lo general,
el empleo informal se refiere a condiciones de empleo deficien-
tes, irregulares y desprotegidas, sin aportaciones de proteccién
social por parte de un empleador'®. A nivel regional, se calcula
que la economia informal proporciona el 45 por ciento de los
puestos de trabajo no agricolas en Medio Oriente y el Norte de

Africa, el 51 por ciento en América Latina, el 65 por ciento en
Asia Oriental y el Sudeste Asidtico (excluyendo China) y el 66 por
ciento en Africa Subsahariana'®.

En la mayor parte de las ciudades del Sur global, la mayoria de
las oportunidades de empleo estan en la economia informal.
Por ejemplo, en los paises de Africa Subsahariana, se calcu-

la que la economia informal representa el 60 por ciento del
empleo urbano y el 93 por ciento de todos los nuevos empleos
creados™. Es particularmente importante para el empleo de

las mujeres. Fuera del sector agricola, la economia informal en
Africa Subsahariana emplea al 74 por ciento de las mujeres, en
comparacién con el 61 por ciento de los hombres'®. Ademas,
hay mas mujeres que hombres que trabajan de manera indepen-
diente, en particular en Africa Subsahariana, donde las mujeres
que operan sus propias empresas unipersonales representan el
60 por ciento del empleo informal*?. Este patrén de empresas
pequeiias e informales es comtn en las ciudades africanas'®.
Muchos de estos empleos atrapan a los trabajadores

en la pobreza y les proporcionan poca proteccién o seguri-
dad™. Por otra parte, los analistas y los activistas sostienen que
la economia informal proporciona una fuente importante de
ingresos y empleo para los pobres que residen en zonas urbanas,
ademads de que genera productos importantes que entran

ala economia formal.

Las mujeres y los pobres que viven en zonas urbanas estan
sobrerrepresentados en la economia informal de las ciudades.
En general, estos trabajadores tienen niveles mds bajos de
educacién®°. Muchas empresas informales se componen de
individuos o unidades familiares que operan en sus hogares

o cerca de ellos. Otros trabajan en espacios publicos; estos
trabajadores, en particular, se enfrentan a amenazas de desalojo,
sobornos y confiscaciones. Ademas, los trabajadores informales
son mucho mas vulnerables porque sus empleos e ingresos
suelen ser irregulares, normalmente no tienen protecciones
fisicas contra las lesiones y no hay ningtin sistema de bienestar

social o de indemnizacién a su disposicion.

Aunque la economia informal suele asociarse con la pobreza,
también es importante reconocer su diversidad®'. Algunos
trabajadores optan por el empleo informal porque pueden ganar
mas que sus contrapartes que trabajan en empleos formales para
los que se requieren pocas habilidades™? También hay ejemplos
de trabajos en la economia informal que requieren de niveles
considerables de conocimiento y habilidades; algunos de ellos
presentan una gran productividad y un crecimiento dindmico.

Con el tiempo, nuestra comprensiéon sobre la diferencia entre
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la economia formal y la informal se ha vuelto mas perspicaz'®.
Hoy en dia, se reconoce mas ampliamente que la estrategia de
subsistencia de muchos trabajadores incluye elementos tanto de

las actividades econdémicas formales como de las informales®4,

La persistencia de la economia informal crea una serie de
desafios para las ciudades emergentes y en dificultades. En
primer lugar, gran parte de la economia informal existe fuera

del sistema fiscal establecido, por lo que no genera ingresos
fiscales para el presupuesto de las ciudades'. Sin embargo, en

la practica, este problema es mas complicado de lo que parece a
primera vista. Muchos gobiernos han comenzado a cobrarles a
los vendedores informales licencias diarias, permisos y cuotas de
operacién, ademas de instituir otros mecanismos para recau-
dar impuestos. En otros casos, la actividad econémica informal
genera menos ingresos que el umbral requerido para pagar
impuestos sobre la renta o impuestos corporativos. En segundo
lugar, la falta de regulacién significa que la degradacién del
medio ambiente, los efectos sobre la salud y los riesgos derivados
de la produccion en la economia informal estan en buena

medida fuera de control.

A pesar de estos problemas, las ciudades necesitan reflexionar
sobre como pueden apoyar mejor a la economia informal,

dado su tamario, persistencia y crecimiento. A diferencia de

lo que se suele pensar, las empresas informales y formales

rara vez operan de forma aislada™®. Las investigaciones han
demostrado que, por lo general, el sector informal prospera

en las ciudades con sectores formales robustos™’. Algunos
economistas argumentan que si estas tendencias contindan, “es
posible que debamos considerar el sector informal no como un
problema a solucionar a través de la 'formalizacién’ sino como
un sector que requiere apoyo para aumentar la productividad de
los integrantes mas pobres de la sociedad”3. Por ahora y en el
futuro previsible, la economia informal seguira siendo un factor
clave para el bienestar de la economia urbana en su conjunto™.
El reto para las ciudades es garantizar que los trabajadores de la
economia informal tengan acceso a servicios asequibles y fiables

que apoyen el crecimiento econémico.
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Las brechas en la prestacion de servicios
urbanos afectan el medio ambiente y la
utilizacion de recursos naturales

Muchos estudios recientes de alto perfil acerca de los efectos

de la urbanizacién sobre el medio ambiente se han concentra-
do de manera exclusiva en la relacién entre las ciudades y el
cambio climatico, documentando cdmo el consumo de energia
en las ciudades contribuye al aumento en las emisiones de gases
de efecto invernadero y, a su vez, cémo el cambio climatico
supone riesgos importantes para las ciudades, en particular
para las situadas en zonas costeras™°. Desde una perspectiva
mas integral, encontramos que la urbanizacién acelerada y las
brechas en la prestacién de servicios urbanos que la acompaiian,
tiene como consecuencia una degradacién del ecosistema mas
amplia, tasas insostenibles de utilizacién de recursos y graves
efectos para la salud humana.

Laurbanizacién y los cambios asociados al uso del suelo tienen
impactos directos e indirectos sobre los ecosistemas, dentro y
alrededor de las ciudades. Silas ciudades siguen expandién-
dose de manera descontrolada, se convertirdn mas tierras
agricolas de primera calidad a aquellas de uso urbano, con lo que
muchas dreas naturales con biodiversidad se dafiardn o perderan
por completo™2. Un estudio reciente prevé que si persisten los
patrones actuales de disminucién de la densidad poblacional,

la superficie de suelo urbano aumentard en 1.2 millones de km?
para 2030™3. Esto representaria casi triplicar el territorio urbano
que existia a nivel mundial en el afio 2000 y experimentar una

pérdida del habitat en regiones con gran diversidad biolégica'+.

El manejo del agua es uno de los desafios mds importantes que
enfrentan las ciudades densamente pobladas que crecen con
rapidez. La demanda de agua aumenta con el crecimiento de la
poblacién y el desarrollo econémico, y las tasas insostenibles de
extraccién de agua, la competencia regional por el agua entre
las ciudades y otros usuarios, y la contaminacién de las fuentes
de agua subterranea nos estan llevando a niveles criticos de
estrés por déficit hidrico en muchas ciudades. Alrededor de 381
millones de personas, o una cuarta parte de los residentes de las
grandes ciudades con poblaciones de mds de 750,000 perso-
nas, experimentan estrés hidrico'. Es probable que el cambio

climatico aumente estos niveles de estrés conforme cambien
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los patrones de precipitaciéon'*. El estrés por escasez de agua
también se ve exacerbado por la extraccién excesiva de agua
subterranea, que provoca la intrusién de agua salada en ciudades
costeras como Bangkok, Madrés, Yakarta, Calcuta, Manilay
Shanghai¥. Ademas, los sistemas de abastecimiento de agua
viejos e ineficientes empeoran el problema. En las megaciudades
del Sur global, las fugas en las tuberias de agua representan mas
del 30 por ciento del consumo al final de la red de suministro™.

Los sistemas de alcantarillado y tratamiento de aguas residua-
les inadecuados, o la ausencia de los mismos, provocan la
contaminacién de los suministros de agua dulce, la polucién de
los ecosistemas marinos y terrestres, y una variedad de enfer-
medades graves y posiblemente mortales. Mas del 80 por ciento
de todas las aguas negras y la mayoria de las aguas residuales
industriales de los paises en desarrollo se descargan sin tratar
en rios, lagos o el océano™®. La contaminacién a causa de aguas
residuales sin tratar ha provocado que el agua subterranea
cercana a la superficie no sea potable en muchas ciudades, como
en Delhi, Karachi y Lahore®°. En Pakistan, por ejemplo, solo el 2
por ciento de las ciudades analizadas con una poblacién de mas
de 10,000 personas contaban con instalaciones de tratamiento
de aguas residuales™'. Asimismo, un estudio de 118 ciudades

en China encontré que el 97 por ciento de las fuentes de agua
subterranea estaban contaminadas™? Las aguas residuales
urbanas y los desechos industriales también son fuentes impor-
tantes de carga de nutrientes, lo que causa la eutrofizacién de los
ecosistemas marinos y costeros, el problema de calidad de agua
mas frecuente a nivel mundial*3. Los segmentos de la poblacién
con bajos ingresos que no tienen acceso a los sistemas de trata-
miento de agua, o que no pueden pagarlos, sufren una cantidad
desproporcionadamente alta de las enfermedades derivadas de
beber agua contaminada.

El consumo de energia estd altamente concentrado en las
ciudades, lo que genera profundas consecuencias para la
atmosfera global y para la calidad del aire a nivel local y regio-
nal. Las zonas urbanas ya generan casi tres cuartas partes de las
emisiones mundiales de CO, derivadas de la utilizacién final de
energia’*. El consumo de energia, combustible y electricidad
estd aumentando con rapidez: de las 19 megaciudades® del
Sur global, seis tuvieron tasas de aumento en el consumo de
electricidad a 10 afios mayores al 100 por ciento™; ademas, el

ritmo de crecimiento del uso de combustible para transporte y
del consumo de electricidad fue mas de tres veces mayor que el
de la poblacién en un ntimero significativo de ciudades®”. Las
emisiones per capita derivadas del transporte en el Sur global
son menores que en los paises con ingresos altos, debido a tasas
mas bajas de motorizacién; sin embargo, se espera que, si se
mantienen las condiciones actuales, alrededor del 90 por ciento
del aumento de emisiones de CO2 relacionadas con el transporte
provendra de los paises en vias de desarrollo®®. Si bien aumen-
tar el consumo de electricidad es positivo para el desarrollo
econdémico, a muchas ciudades les resulta dificil satisfacer la
creciente demanda debido a las ineficiencias en el suministro

y a las pérdidas en el trayecto, asi como a los altos costos de
construccion de las redes de suministro eléctrico. No obstante, el
nivel de las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero
(GEI) en el futuro dependera en gran medida de cdmo se disefie y
desarrolle la nueva infraestructura urbana, ya que alrededor del
30 por ciento de las emisiones futuras de CO, “comprometidas”
anualmente pueden atribuirse a las nuevas construcciones y los

sistemas de transporte en las ciudades™®.

Las tendencias y modalidades de consumo de energia y motori-
zacidén actuales son directamente responsables de los crecientes
problemas de contaminacién del aire en muchas ciudades del
Sur global. En particular, la presencia de materia particulada fina
(PM,, y, especialmente, PM. ;; es decir, las particulas de menos

de 10 microgramos y 2.5 microgramos, respectivamente) esta
generalizada en muchas ciudades y causa trastornos
respiratorios graves. Los datos sobre la calidad del aire urbano
de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) muestran que el
98 por ciento de las ciudades en los paises de bajos y medianos
ingresos con mas de 100,000 habitantes no cumplen con las
pautas de calidad del aire de la Organizacién . El 70 por ciento
de estas ciudades tienen niveles promedio anuales de PM
equivalentes a al menos 2.5 veces los valores de referencia de

la OMS*', En la mayoria de las ciudades de Africa, Sur de Asia

y el Sudeste Asiatico incluidas en la base de datos de la OMS la
calidad del aire se esta deteriorando’®, y los pobres que viven en
las zonas urbanas sufren la mayor parte de los dafios a la salud*.
En total, se calcula que mas de 1.3 millones de muertes prema-
turas en todo el mundo se deben a la contaminacién del aire

exterior urbano®4.
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Por lo tanto, el desafio para las ciudades emergentes y en dificul-
tades es proporcionar acceso al agua y saneamiento, energia y
servicios de transporte para todos los residentes urbanos y, al
mismo tiempo, disminuir las emisiones de GEI y otros impactos
ambientales nocivos, reducir las tasas de consumo de recursos

y aumentar la eficiencia en la provision de servicios. En otras
palabras, estas ciudades tienen que innovar en la manera en que
prestan servicios a un nimero creciente de residentes urbanos
sin reproducir el modelo de desarrollo urbano de consumo
intensivo de recursos y energia utilizado en el Norte global*®s.

VII. DE LOS SECTORES DE SERVICIOS
BASICOS AL CAMBIO URBANO
TRANSFORMADOR

Hasta este momento, hemos hecho hincapié en la importan-
cia de proporcionar servicios basicos para crear ciudades mas
equitativas. Sin embargo, para crear una ciudad mads equitativa
mejorando al mismo tiempo la economia y el medio ambiente
para todos se requiere un proceso de transformaciéon mas
amplio. Nuestra experiencia sugiere que cuando las ciudades
resuelven un problema critico que afectala vida de muchas
personas, este impulso a favor del cambio positivo puede poner
en marcha cambios en otras areas, con lo que se crea un circu-
lo virtuoso. Un problema critico es un problema de magnitud
y complejidad tales que sus efectos negativos repercuten en
grandes segmentos de la poblacién urbana.

El World Resources Report examinara el potencial que tienen las
soluciones a problemas criticos para desencadenar una transfor-

macién intersectorial, institucional y que abarque toda la ciudad.

Sobre la base de una serie de estudios de caso en profundidad a
nivel ciudad, el World Resources Report analizara cémo ocurre,
0 no ocurre, el cambio urbano transformador, abordando las

siguientes preguntas:

» ;Existe algln patrén discernible en la manera en que se
desarrolla el cambio urbano transformador en las ciudades y
la manera en que se institucionaliza finalmente?

» ;Qué funciones desempeiian la gobernanza, el financiamien-
toy la capacidad de planificar y gestionar el cambio urbano a
través del tiempo?
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» ;Qué medidas pueden tomar las coaliciones de agentes
de cambio urbano para apoyar el cambio urbano

transformador?

» ;Por qué y como se estanca o revierte el cambio urbano

transformador?

En este trabajo, analizamos dos ciudades bien conocidas pero
muy diferentes para ilustrar a qué nos referimos cuando habla-
mos de cambio urbano transformador: Medellin, Colombiay
Surat, India. Las historias de estas ciudades ilustran c6mo el
cambio urbano transformador abarca distintos sectores; involu-
crala gobernanza, financiamiento y planificacidn, y forma coali-
ciones de agentes de cambio urbano. El World Resources Report
ird mas alla para presentar varios estudios de caso detallados a
nivel ciudad, a partir de investigaciones de campo primarias.
Estos estudios de caso informardn nuestra comprensién del

cambio urbano transformador.

Medellin, Colombia: de la capital del
asesinato al urbanismo social

La evolucion de Medellin, que pas6 de ser “la capital mundial del
asesinato” en la década de los 1990 para convertirse en una de
las ciudades mds progresistas de América Latina, nos permite
examinar un caso de cambio transformador a gran escala*¢.

De 1990 a 1993, alrededor de 6,000 personas fueron asesinadas
cada afio en la ciudad'?’. En este violento contexto, se combinaron
varios factores y surgi6 una coalicién que resulté fundamental
para la insdlita transformacién de Medellin. Como ejemplos de
este proceso de transformacion, el indice de pobreza en Medellin
se redujo en casiun 9 por ciento de 2008 a 2013y en 2012 se le
reconoci6 a nivel internacional como la “ciudad mas innovadora

del mundo™8,

Medellin es la segunda ciudad mas grande de Colombia, con

una poblacién de aproximadamente 2.4 millones de personas'®.
La aglomeracién urbana mas amplia, incluidos los municipios
conurbados, tiene 3.5 millones de habitantes'”°. A mediados del
siglo XX, Medellin era un poderoso centro industrial, conoci-

do como “el Manchester de Colombia"”. En las décadas de los
1960 y 1970, la industria textil experimentd una caida especta-
cular debido a que las empresas buscaron acceder a mercados
laborales menos costosos en Asia. Los puestos de trabajo en la
industria textil fueron sustituidos por la venta ilicita en el merca-

do negro de cigarros, whisky, electrodomésticos y marihuana
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Figura1o | Mapa de Medellin, Colombia
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(v eventualmente cocaina)”2. Durante este mismo periodo,
Medellin experimentd su crecimiento poblacional

mas acelerado™.

Gobernanza y financiamiento publico

En 1991, Colombia volvié a redactar su Constitucion, la cual
transfirié poder politico y recursos a los municipios’*. La descen-
tralizacion traté de mejorar el acceso a los servicios sociales,
reducir la pobreza y hacer frente a la desigualdad. Vale la pena
sefialar que, después de mas de 20 afios, hay grandes variaciones
en cuanto a los resultados de estas politicas en los distintos
municipios”. En Medellin, sin embargo, la cipula politica, los
movimientos sociales y el sector privado apoyaron la descentra-
lizacién para mejorar la prestacidn de servicios basicos™®.

Los dirigentes politicos progresistas fueron un elemento
importante para la transformacién de Medellin. En 2004, Sergio
Fajardo fue elegido alcalde. Era un politico independiente que
cre6 un movimiento de partidarios también independiente. Su
visién se centr en resolver tres problemas criticos: la desigual-
dad, la violencia y la corrupcién'”®. Fajardo decidié concentrar la
inversion del presupuesto municipal en los distritos mas pobres
de la ciudad. Segin se ha citado, afirmé: “... vamos a construir
las escuelas mas bellas en los lugares mdas humildes™=°.

Medellin utiliz6 los ingresos procedentes de la venta de su
abundante energia hidroeléctrica para financiar su visiéon del

Fajardo decidio concentrar la inversion
del presupuesto municipal en los
distritos mas pobres de la ciudad.
Segun se ha citado, afirmo: ... vamos a
construir las escuelas mas bellas en los
lugares mas humildes.

urbanismo social. En la década de los 1990, la ciudad decidi6
que el 30 por ciento de las ganancias de este servicio se desti-
narian al uso publico; esto represent una contribucién de
alrededor de $450 millones de délares al afio para el presupuesto
de la ciudad™. Con el tiempo, la ciudad dirigié su estrategia de

inversién a las comunidades mas pobres.

Una coalicion de agentes de cambio urbano

A mediados de la década de los 1990, surgi6é un consenso entre
los residentes de la ciudad sobre la necesidad de un cambio
social, asi que se puso en marcha una serie de programas
sociales. El Plan Estratégico (1995-1996) comenz6 a proporcio-
nar servicios basicos a los asentamientos informales (comunas)
en las laderas de la ciudad, y en 1998 el Plan de Ordenamiento
Territorial definid las principales prioridades que mas adelan-
te abordaria la administracién politica de la ciudad**. Se ha
afirmado que el Parque de los Pies Descalzos, un parque infantil
disefiado por el arquitecto Felipe Uribe, fue un proyecto catalitico
en el centro de la ciudad®.

La estrategia de urbanismo social de Sergio Fajardo destiné
recursos a mejorar los servicios en las zonas de la ciudad que
tenfan los niveles mas bajos del Indice de Desarrollo Humano
(IDH). La administracién posterior de Alonso Salazar Jaramillo
(2008-2011) ampli6 esta visién de urbanismo social***. Jaramillo
expandi6 la construccién del sistema de teleférico a otros barrios
de bajos ingresos y continud la lucha contra la corrupcién y la
promocidn de la equidad social.

La comunidad empresarial también apoyo6 la transformacion

de Medellin. Por ejemplo, un grupo de empresarios llamado
Fundacién Amor por Medellin compr6 una escuela privada 'y

la dono a la ciudad*®s. Otros ejemplos incluyen las aportaciones
realizadas por un grupo de nueve empresas al museo del Parque
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Explora para que la admisién pudiera ser gratuita, el apoyo que
dieron bancos y organizaciones culturales privadas al jardin
botanico y el disefio pro bono de edificios publicos por parte de

empresas de ingenieria'®.

El cambio urbano transformador en todos

los sectores

Un gobierno local eficaz, el financiamiento publico y una
coalicién urbana progresista actuando de manera conjunta en
una serie de proyectos impulsaron la transformacién urbana
de Medellin. A continuacién se presentan algunos ejemplos de
estos proyectos.

Para hacer frente a la escasez de vivienda asequible, se legalizd
gran parte de los asentamientos informales en las comunas de
las laderas empinadas®®’. Uno de los primeros proyectos iniciados
conforme a la visién del urbanismo social fue el Metrocable, un
sistema de transporte por cable aéreo que conecta los barrios
mas pobres y densamente poblados de las laderas con la ciudad,
vinculando asi a los habitantes que estan fuera de las redes
econdémicas formales con el sector laboral formal®*®. Aunque este
proyecto ha sido criticado porque solo proporciona menos del

10 por ciento de los viajes diarios en las comunas, se ha escrito
que la experiencia estética que permite ofrece una sensacién

de “inclusién e integracién en una ciudad ‘moderna’, lo que
contribuye a desarrollar el orgullo local y aumentar la autoesti-

ma individual#°.

Como parte de la visidn del urbanismo social, Medellin adopté
la estrategia de implementar grandes proyectos de desarrollo
urbano (PDU) en las partes mas pobres de la ciudad®°. Se creia
que la violencia y la desigualdad que caracterizaban a Medellin
eran resultado del abandono estatal y la desinversion en los
barrios marginales caracterizados por la pobreza y la vivienda

informal, conocidos como comunas**. Muchos PDU se centraron

La transformacion de Medellin
se debio en parte a la fusion del
urbanismo social con proyectos

fisicos y mejoras de infraestructura
que fueron posibles gracias a

una gestion publica capaz y
financiamiento municipal suficiente.
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en soluciones fisicas de planificacién, como escuelas, bibliotecas
y parques. El tamaiio y el valor estético de estos proyectos fueron
parte de una estrategia para hacer una contribucién visual al

circulo virtuoso mas amplio de transformacién urbana®=.

Resumen del cambio urbano

transformador en Medellin

La transformacién de Medellin abarca mejoras sectoriales en
cuestion de vivienda, transporte y uso del suelo. Los cambios
fueron posibles gracias a una gobernanzalocal eficazy ala
reorientacion de los recursos financieros publicos para apoyar
un programa de urbanismo social. No hay un factor tinico que
explique la transformacién de Medellin; sino mas bien, se debid
al efecto parcial de diversos factores que se reforzaron entre

si. En primer lugar, una situacién insostenible de violencia y
desigualdad aquejo ala ciudad desde la década de los 1970 hasta
la delos 1990. A partir de esta crisis, surgié un entorno politico
propicio y un compromiso de toda la ciudad con el urbanismo
social, el cual lleg6 hasta los funcionarios electos, la comunidad
empresarial y la sociedad civil. La administracién de la ciudad
de Medellin ha seguido una estrategia de desarrollo constante,
incluso con el cambio de administraciones a través del tiempo?.
Esto pone de relieve la importancia de desarrollar una visién
para la ciudad que pueda tener una aceptacién amplia. La trans-
formacion de Medellin se debid en parte a la fusién del urbanis-
mo social con proyectos fisicos y mejoras de infraestructura que
fueron posibles gracias a una gestiéon publica capaz y financia-
miento municipal suficiente.

Surat, India: de una crisis de salud publica
a un modelo de limpieza urbana

En 1994, la ciudad de Surat, India, experimenté un brote de
peste. El hecho desencadend el primer programa urbano de
gestidn de salud publica y saneamiento a gran escala en el pais, y
marcé un punto de inflexién para las reformas municipales en la
ciudad®“. Surat es una de las ciudades de mds rapido crecimien-
to de la India (es la octava ciudad mas grande del pais) con una
poblacién de casi 5 millones de personas'. Esta ciudad portuaria
tiene una base econémica sélida que comprende industrias de
corte y tallado de diamantes (responsables del 42 por ciento de la
produccién mundial), textiles y otras industrias quimicas, petro-
quimicas y de gas natural®. Debido a que Surat ha experimen-
tado un crecimiento econémico mas rapido que muchas otras
ciudades de la India en afios recientes, los migrantes constituyen
alrededor del 58 por ciento de su poblaciéon'”.
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Figura11 | Mapa de Surat, India

INDIA

.Surat

Surat estd situada en las orillas del rio Tapi, cuyas frecuentes
inundaciones en la estacion lluviosa afectan a los asentamientos
en su cuenca hidrogréfica. En 2005, la ciudad albergaba a alrede-
dor de 500,000 habitantes de barrios marginales; la mayoria de
ellos vivian en los margenes del rio Tapi*®. Entre 1990 y 2006,
Surat experimento cuatro grandes inundaciones; la inundacién
de 1994 tuvo como consecuencia un importante brote de

plaga°. Tres meses de lluvias, las subsecuentes inundaciones y
anegamiento, asi como la proliferacién de residuos sélidos en
grandes partes de la ciudad causaron la epidemia. Los hogares en
los asentamientos informales de zonas bajas sufrieron los impac-
tos mds graves tanto de la inundacién como de la enfermedad, ya
que no contaban con un drenaje adecuado®®. Esta crisis capturd
la atencidén de todo el pais y dio lugar a importantes reformas de
los servicios de salud y administracién de la ciudad.

Gobernanza

A raiz del brote de peste, bajo la direccién del entonces comisio-
nado municipal, S.R. Rao, la Corporaciéon Municipal de Surat
(Surat Municipal Corporation, SMC) implementé vigorosas
operaciones de limpieza en la ciudad, acompafiadas de impor-
tantes reformas de gobernanza®'. Las acciones especificas
incluyeron la gestion y eliminacién eficiente de residuos, el
fortalecimiento de los sistemas de vigilancia de enfermedades
y el fomento de la sensibilizacién publica. Durante la gestién
de S.R. Rao, el acceso a los servicios de saneamiento aumenté
del 63 por ciento a casi el 97 por ciento, la recoleccién diaria de

basura se ampli6 para cubrir el 98 por ciento de la ciudad y se
pavimento el 75 por ciento de los barrios marginales®? También
hubo una recuperacién casi total de los atrasos tributarios. Los
20 meses de gobierno de Rao dejaron un legado de orgullo civico
y “cooperacidn entre los ciudadanos, los politicos y el municipio”

que aun es visible en Surat?®3.

Para responder a la crisis con rapidez y eficiencia, la SMC imple-
menté un enfoque de gobernanza mas descentralizado y subdi-
vidid las seis zonas administrativas en 52 distritos sanitarios
para larecoleccién de residuos®*. Se transfirié responsabilidad
al nivel de las circunscripciones electorales y se emprendieron
esfuerzos deliberados para eliminar la mentalidad de comparti-
mentos entre departamentos y fortalecer la coordinacién entre
organismos. Rao dio autoridad administrativa y financiera a

los jefes de todas las divisiones y se asegur6 de que los funcio-
narios de la SMC estuvieran en el terreno todos los dias super-
visando las operaciones de limpieza. Se estableci6 un sistema

de seguimiento diario, con contratistas privados encargados de
recolectar y eliminar los residuos, y se emprendieron proyectos
de mejora en los barrios marginales con el apoyo de grupos de

la sociedad civil®>®s. Se cred un sistema de reparacién de agravios
para atender las quejas de los ciudadanos con prontitud y se
comenzaron a trazar mapas de salud publica con documentacién
espacial de los datos de salud para impulsar la atencidn preventi-
vay la gestion de la salud®®.

Después del brote de plaga, la SMC comenz6 a recolectar infor-
macidn sobre la calidad del agua potable, fugas en las tuberias
de agua, acceso al saneamiento y drenaje, y la incidencia de
enfermedades graves. También establecidé una red de centros de
vigilancia de la salud, sobre todo en los barrios marginales. Estas
iniciativas ayudaron a reducir la incidencia de enfermedades
transmitidas por el agua en Surat en un 50 por ciento entre
mediados de la década de 1990 y nuestros dias?*”. Otras reformas
relacionadas con la gestién financiera incluyeron un sistema

en linea de recaudacién de impuestos sobre la propiedad que
aumento la eficiencia en la recaudacién del 30 por ciento a mas
del 80 por ciento, con lo que se eliminaron muchos atrasos tribu-
tarios?*®. Ademas de implementar cambios estructurales (como
cambiar de una estructura jerarquica de toma de decisiones, que
erala norma en ese momento, a una estructura mas descentra-
lizada), la SMC fue la primera corporacién municipal de la India
que informatizé todos sus departamentos en 1998 y desarrolld
una politica de tecnologia de la informacién que hizo mas
eficiente la gestién urbana>°.
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Una coalicion de agentes de cambio urbano
Sibien la SMCy el liderazgo del comisionado S.R. Rao desem-
pefiaron una funcién importante, el sector privado en Surat
también tuvo un papel clave en varios proyectos de desarro-
llo urbano y proporciond asistencia en casos de desastre, en
colaboracién con la SMC y organizaciones de la sociedad civil.
El éxodo de personas que huyeron de la ciudad para evitar la
plaga dejé a muchas empresas sin mano de obra. Debido alo
anterior, el sector empresarial apoy6 en gran medida los esfuer-
zos que emprendi6 la SMC para limpiar la ciudad. La Camara
del Comercio y la Industria del Sur de Gujarat, con alrededor
de 70,000 empresas como miembros, influy6 en las decisiones
gubernamentales a nivel municipal y estatal®°. Esta relacién
de confianza entre la SMC y las empresas de la ciudad también
generd una fuerte base de ingresos para la ciudad.

El cambio urbano transformador

en todos los sectores

Las reformas que puso en practica la SMC después del brote

de plaga mejoraron claramente el saneamiento y la gestion de
residuos s6lidos en la ciudad, al mismo tiempo que aumentaron
la capacidad, reputacién y moral de la SMC. Estas reformas han
dado lugar a una toma de decisiones mas eficiente, mayores
inversiones privadas conforme mejoraban la gobernanzay el
aspecto fisico de la ciudad y un cambio de actitud que fomenté
una mayor participacién ciudadana. Estos acontecimien-

tos impulsaron las acciones en multiples sectores urbanos y
abrieron camino para otras iniciativas progresistas de desarrollo

urbano, como se verd a continuacién®.

Dada la gran vulnerabilidad de Surat ante las inundaciones
urbanas y otros riesgos como el aumento del nivel del mar, las
fuertes lluvias durante la temporada de monzdn y los problemas
de salud publica relacionados, la ciudad se ha concentrado,
desde 2008, en la planificacién para la resiliencia y la adapta-
cién al cambio climatico®?. Con la colaboracién de la cdmara

de comercio de la ciudad, la Fundacién Rockefeller y grupos

de consultoria internacionales, se elabor6 una Estrategia de
Resiliencia Municipal en 2011, se estableci6 el Fondo para el

Cambio Climatico de Surat y se implementaron tres proyectos de

adaptacién al cambio climatico entre 2013 y 2015%2. Se tomaron
varias medidas de planificacién para la resiliencia en la ciudad,
entre ellas: desarrollar un sistema de alerta temprana para los
riesgos de inundacidn; trazar mapas de los lugares con riesgo
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de inundacién; regular la construccién en las llanuras aluviales;
mejorar los sistemas de saneamiento y aguas residuales para
reducir los riesgos a la salud de las inundaciones y mejorar los
sistemas de vigilancia de la salud®*.

En 2014, la ciudad se asocié con Microsoft para planificar su trans-
formacién en una “ciudad inteligente”. Las iniciativas dentro de esta
asociacion incluyen mejorar las soluciones existentes de gobierno
electrdnico para la contabilidad y recaudacién de impuestos a

la propiedad, los servicios para los ciudadanos, el seguimiento a

la salud, la gestion del agua y los sistemas de alcantarillado, asi
como la creacién de una plataforma tecnolégica para que la policia
responda a las amenazas a la seguridad y los posibles delitos®s.

Resumen del cambio urbano transformador

en Surat

En Surat, el brote de plaga que resultd de las inundaciones de
1994 y las grandes inundaciones de 2006 que dieron lugar a un
brote de leptospirosis, desencadenaron reformas sin precedentes
en las politicas fiscales y administrativas de la ciudad. El fuerte
liderazgo en las vigorosas operaciones de limpieza de la ciudad
mejord la capacidad técnica del gobierno local. Estos cambios
han puesto a Surat a la vanguardia de la gestién urbana en la
India, y la ciudad es conocida por su infraestructura de altima
generaciéon®®. Las reformas institucionales favorecieron las
acciones mas descentralizadas para una mayor eficacia, asi como
las alianzas con el sector privado y la sociedad civil. Las refor-
mas también fortalecieron la base de ingresos, establecieron
sistemas de vigilancia de enfermedades y catalizaron iniciativas
de gobierno electrénico, como un sistema de alerta temprana

de inundaciones. La SMC ha demostrado un compromiso con

el bienestar de los ciudadanos en sus niveles mas altos, lo que

El fuerte liderazgo en las vigorosas
operaciones de limpieza de la ciudad
mejoro la capacidad técnica del gobierno
local. Estos cambios han puesto a Surat
a la vanguardia de la gestion urbana en
la India, y la ciudad es conocida por su
infraestructura de ultima generacion.
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aumento la confianza de la comunidad en el gobierno local y ha
impulsado la transparencia. Surat es la inica ciudad en la India
que publica informacién semanal sobre sus gastos presupuesta-
dos y reales®”.

VIIl. LECCIONES APRENDIDAS

El cambio urbano transformador se dio en Medellin y Surat
cuando se cumplieron varias condiciones. En primer lugar, hubo
un fuerte compromiso por parte de los politicos, los actores del
sector publico y privado y los ciudadanos; en otras palabras, se
conto con el apoyo de una coalicién amplia de agentes de cambio
urbano. En segundo lugar, ambas ciudades tenian un liderazgo
local fuerte, visionario y progresista, asi como una gobernanza
local eficaz con buena rendicién de cuentas. En tercer lugar, las
dos ciudades también tuvieron acceso a los recursos financieros
suficientes para implementar reformas ambiciosas: Medellin a
partir de sus recursos hidroeléctricos y Surat a partir de una base
de ingresos bien administrada y de la inversién constante del
sector privado en la ciudad®®. Y en cuarto lugar, ambas ciudades

fueron capaces de planificar, gestionar y mantener los cambios
positivos a lo largo del tiempo. A partir de nuestro andlisis de
Medellin y Surat y de otras descripciones de cambios transfor-
madores y sectoriales, concluimos que son tres factores los que
contribuyen a crear el cambio: la gobernanza, el financiamiento
y la planificacién y gestién urbana.

La Figura 12 ilustra nuestra teoria del cambio urbano transfor-
mador. Comienza con un problema que afecta la calidad de vida
de muchas personas y que funciona como detonante, en torno

al cual una coalicién de agentes de cambio urbano del sector
publico, privado y la sociedad civil se retine, acttia y crea el
impulso para generar soluciones. Esto a su vez produce un circu-
lo virtuoso de cambios positivos en todos los sectores urbanos y,
en ultima instancia, mejora la calidad de vida de un gran ntimero
de habitantes.

Gobernanza

En el contexto del World Resources Report, la gobernanza
urbana se refiere a las relaciones, normas y reglas institucio-

nalizadas que se utilizan para dar forma, organizar y gestionar

Figura12 | Circulo virtuoso del cambio urbano transformador
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las ciudades para el bien ptiblico. Dada esta amplia definicién,

la gobernanza urbana se extiende mds alla del gobierno de la
ciudad, los alcaldes y los ayuntamientos para incluir a las organi-
zaciones de la sociedad civil y al publico en general. Las organi-
zaciones de la sociedad civil son particularmente importantes

en las zonas de rapida urbanizacién, donde los gobiernos locales
suelen ser débiles, tienen una capacidad limitada y padecen
grandes carencias de recursos. En este contexto, los actores no
estatales desempefian un papel importante para “gobernar sin
gobierno”. En los casos de éxito, donde los cambios se han insti-
tucionalizado a largo plazo, encontramos que esto sucede gracias
a una alianza eficaz entre las organizaciones de la sociedad civil y
el gobierno, con apoyo del sector privado®.

Muchos analistas de los fenémenos urbanos asocian la calidad
de la gobernanza urbana con la manera en que se implementan
las politicas de descentralizacién politica y administrativa®®.
Muchos paises del Sur global estuvieron muy centralizados hasta
la década de los 1990, cuando se promovieron las politicas de
descentralizacién®®. La centralizacién administrativa significé
que a menudo los objetivos de desarrollo y las politicas de las
ciudades eran determinados por gobiernos centrales distantes.
Se suponia que la descentralizacién administrativa acercaria a
los gobiernos municipales a la poblacién, lo que facilitaria una
mejor comprension de los factores del contexto local y haria que
los organismos municipales fueran mas sensibles a las necesi-
dades de los residentes locales.

Para que la descentralizacién administrativa funcione, los
gobiernos de las ciudades deben ser capaces de coordinar
funciones burocraticas complejas y poseer una capacidad técnica
sélida. La realidad es que muchas ciudades tienen burocracias
excesivamente complejas y las grandes ciudades suelen divid-
irse en entidades politicas que compiten entre ellas y abarcan
varias jurisdicciones geograficas®. En respuesta a estos desafios,
es frecuente que la provision de infraestructura y servicios
urbanos basicos quede a cargo de organismos especializados.
Estos organismos contribuyen a la fragmentacién territorial y
funcional, lo que a su vez dificulta mds la coordinacidén entre los

organismos.

Se supone que la descentralizacién politica hace que los gobier-
nos municipales sean mas democraticos y responsables?3.
Aunque muchas ciudades en el Sur global eligen a sus alcaldes,
la calidad de la gobernanza urbana, el sector politico, la democra-
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cialocal y la participacién ciudadana varia mucho y en muchas
ocasiones es inadecuada®. Por ejemplo, en algunas ciudades, los
procesos formales de participacion son inexistentes, y en otras,
no esta claro cual es el vinculo entre los procesos participativos
que requieren una gran inversion de tiempo y los resultados
significativos. Aunque hay diferencias muy importantes a lo
largo de las regiones geograficas, muchas ciudades de América
Latina comenzaron a mejorar su gobernanza urbana desde la
década de los 1980 y principios de los 1990. Sin embargo, incluso
en las ciudades que se consideran ejemplares, como Bogota en
Colombia, ha habido corrupcién y retrocesos politicos?.

En teoria, un proceso electoral democratico, acompafado de
procesos de participacién publica bien disefiados, deberia
proteger a la gobernanza de la corrupcién y de los poderosos
grupos de interés que ejercen una influencia politica y econdmi-
caindebida sobre las decisiones criticas que afectan el interés
publico. Algunos ejemplos de grupos de interés poderosos

son las corporaciones multilaterales, empresas de construc-
cién, conductores de automoviles y las clases acomodadas en
general®®*. Existe una extensa literatura que analiza criticamente
el potencial de la politica urbana y la participacién del ptblico
de contribuir de manera positiva a los resultados urbanos??.
Una debilidad importante es la vulnerabilidad a la captura

por las élites, porque los participantes entran al proceso desde
posiciones de poder desiguales; tienen un acceso inequitati-

vo a los recursos y distintos grados de conocimiento sobre los
procesos burocraticos y politicos?*.

Los activistas urbanos como Somsook Boonyabancha de
Tailandia, quien ha trabajado a favor de la poblacién urbana
pobre durante afios, aboga por espacios de participacién mas
amplios y nuevas formas de gobernanza participativa que permi-
tan una distribucién horizontal (en lugar de jerarquica)

del poder®. Segin la experiencia de Boonyabancha, la mayoria
de los modelos exitosos de desarrollo urbano son posibles
cuando los alcaldes estan abiertos a procesos participativos
amplios. En estos casos, todos los actores y las instituciones de
una ciudad sienten que comparten la responsabilidad de gestio-
nar juntos la ciudad y aprovechar al maximo los recursos locales,
innovaciones, relaciones socioculturales, conocimiento y los
recursos financieros a fin de desarrollar la ciudad para

todos sus habitantes.
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Financiamiento

La definicién de financiamiento que se utiliza en el World
Resources Report abarca todos los recursos financieros para las
ciudades, incluidos tanto los fondos como el financiamiento obteni-
do mediante instrumentos como préstamos, bonos y garantias

que proporcionan capital o incrementos de crédito. Gracias a estos
instrumentos, las ciudades pueden obtener capital de inversién
inicial para proyectos de infraestructura a gran escala, por ejemplo.
Los fondos incluyen las fuentes no reembolsables, como las
transferencias fiscales de los gobiernos nacionales, impuestos,
tasas o tarifas, ventas de terrenos y los instrumentos de captura de
plusvalias, mientras que el financiamiento requiere que se devuelva
el dinero después de cierto tiempo.

Hay una fuerte correlacién positiva entre los presupuestos
municipales per capita y la prestacién de servicios, aunque los
recursos financieros no son el tnico factor. Las ciudades del

Sur global enfrentan restricciones especiales en cuanto a la
obtencién de ingresos. Tienden a tener una autonomia fiscal
limitada y una base de recursos escasa, y a menudo dependen de
la conversién de tierras agricolas o no utilizadas de propiedad
publica para recaudar ingresos. Como se ilustra en la figura 9, las
ciudades del Sur global con las poblaciones mas grandes tienen
los presupuestos per capita mas bajos (la diferencia es particu-
larmente pronunciada en Africa, Sur de Asia y América Latina).
Es posible que los gobiernos nacionales no sean capaces o no
estén dispuestos a garantizar el endeudamiento subnacional y,
en consecuencia, los presupuestos municipales suelen depen-
der mucho de las transferencias de recursos de los gobiernos
estatales o centrales. Esta situacion complica la rendicién de
cuentas e inhibe una genuina transferencia de las decisiones

sobre ingresos y gastos publicos al nivel de la ciudad.

Cuando las finanzas de una ciudad dependen de transferen-

cias de los niveles superiores de gobierno, el problema de la
disparidad en cuanto a la rendicién de cuentas institucional

en la prestacion de servicios publicos tiende a incrementarse.

En Pakistan, por ejemplo, los niveles subnacionales de gobier-
no recaudan unicamente alrededor del 10 por ciento de los
ingresos totales, pero representan el 33 por ciento de los gastos
publicos®°. El gobierno federal recauda el 90 por ciento de los
ingresos nacionales totales, de los cuales el 67 por ciento se gasta
en el nivel federal y el 33 por ciento restante se transfiere a los

niveles subnacionales®'. Una consecuencia institucional de estas

transferencias es que las organizaciones que prestan servicios
urbanos le reportan a los niveles superiores de gobierno (como
las empresas de aguas estatales, las redes eléctricas federales y
las empresas ferrocarrileras nacionales) y a menudo no rinden
cuentas al gobierno de la ciudad ni a los beneficiarios locales

de los servicios urbanos a quienes estan encargados de atender.
Esta disparidad en cuanto a la rendicién de cuentas institucional
sienta las bases para una falta de atencién a la demanda, una
mala canalizacién de los servicios para la poblacion insuficiente-

mente atendida, sobornosy corrupcion.

La descentralizacidn fiscal tiene el potencial de mejorar la rendi-
ci6én de cuentas, la transparencia y la prestacién de servicios,
pero no es la panacea. El aumento de autonomia fiscal debe ir
acompafado de capacidad fiscal. En muchas ciudades del Sur
global hay poca disposicién para gastar en los pobres y esto da
lugar a que no se gasten los presupuestos asignados y a un circu-
lo vicioso de menor capacidad, problemas sin resolver y ausencia
de ganancias politicas. En ocasiones, se asigna demasiado dinero
a algunos sectores y no se asigna suficiente a otros. En resumen,
los problemas fiscales que enfrentan las ciudades van mas alla
de la falta de recursos e incluyen la voluntad y la capacidad de

utilizar los fondos existentes de manera mas eficaz.

La prestacion de servicios urbanos de calidad también se ve
perjudicada por el “autoabastecimiento”; es decir, cuando las
comunidades urbanas satisfacen sus propias necesidades a
través de la inversién privada en servicios urbanos que no estan
disponibles al publico o no son fiables. De esta manera, las
brechas de prestacién de servicios publicos se cubren a través de
respuestas de mercado costosas, pero estas soluciones parcia-
les suponen costos privados considerables para las personas
afectadasy, a menudo, costos sociales para el resto de la ciudad.
El autoabastecimiento erosiona los incentivos para que los
organismos publicos mejoren la prestacion de servicios y debilita
el consenso politico para mejorar la rendicién de cuentas local.
El resultado es una espiral negativa de resistencia ciudadana a
cualquier reforma financiera municipal que implique impuestos
0 cargos por servicios mas altos®2

Planificacion y gestion

Con planificacién y gestiéon nos referimos de manera general a
la capacidad que tiene una ciudad para unirse en torno a una

vision, crear procesos de participacion significativos y adminis-
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trar una combinacidn de sistemas, conjuntos de habilidadesy
conocimientos que respalden una gestion eficaz de la ciudad.

La definicién de la planificacién urbana en el Norte global ha
cambiado desde el auge de la planificacién de aldeas europeas,
la planificacién racional integral y la planificacién del estilo de
mando y control. Estas modalidades de planificacién surgieron
de la época de la ilustracién y se desarrollaron sobre la base de la
economia neoclasica, la ingenieria y, mas adelante, el analisis de
sistemas y el estudio de las politicas publicas®®3. Una lectura de la
historia de la planificacién nos lleva a concluir que los mejores
resultados de planificacidn son los que conciben los pensadores
creativos y visionarios inspirados por procesos participativos

y deliberativos. Esta clase de planificacién equilibra las inquie-
tudes econdémicas, ambientales y de equidad de los habitantes de
las ciudades.

Las ciudades del Sur global suelen tener una capacidad de plani-
ficacién y gestion limitada. Aquellas que crecen con mas rapidez
enfrentan un déficit de infraestructura y servicios, asi como la
incapacidad de seguir el ritmo del crecimiento y responder a las
crecientes necesidades y prioridades de los ciudadanos. Ademas,
muchos programas de financiamiento y otros incentivos que
ofrecen los gobiernos nacionales requieren que se cumpla con
ciertas condiciones: por ejemplo, que las ciudades demuestren
su desempenio o creen planes integrados en coordinacién con
otros organismos. Las ciudades que no tienen capacidad de
planificacién y gestién no pueden aprovechar estos incentivos
nacionales, por lo que quedan alin mds rezagadas en compara-
cién con sus homologas en cuestion de obtencién de fondos o
inversiones privadas, lo que, en un circulo vicioso, empeora mas

sus capacidades limitadas.

La capacidad de planificacién y gestién es crucial para hacer frente
ala creciente contaminacién urbana, los problemas de aguay
saneamiento, la congestioén y el aumento de la desigualdad en

el acceso a los servicios urbanos en muchas ciudades. Muchos

de estos problemas se presentan cuando se da mas prioridad al
consumo privado que al bienestar ptiblico. En una gran cantidad
de paises del Sur global, las instituciones urbanas relativamente
débiles no tienen la capacidad o los incentivos para identificar
un conjunto generalizable de preferencias comunitarias con
respecto a los impactos ambientales, sociales y econdmicos. La
planificacién y la gestién urbana requieren de una verdadera
capacidad técnica a nivel local para analizar, evaluar y poner en
practica “intervenciones que cierren la brecha entre el calculo
privado y social” de tal manera que las ciudades puedan regular y

hacer cumplir las politicas y los instrumentos de planificacién que
limitan estos problemas®*. Con gran frecuencia, los urbanistas

no tienen el mandato institucional o la experiencia profesional
para conciliar estos intereses diversos®°. En otros contextos, los
responsables de tomar decisiones en las ciudades se concentran
en proyectos particulares y, en consecuencia, dichas decisiones no
se coordinan como parte de una visién y un plan que mejoren la

ciudad para todos sus habitantes.

IX. HACER DE LAS CIUDADES MAS
EQUITATIVAS UNA REALIDAD

La urbanizacién ocurre en muchos paises en donde

la poblacién de las ciudades crece a un ritmo mads acelerado
que su economia y la proporcién de personas pobres que viven
en zonas urbanas estd aumentando a nivel mundial. Muchas
ciudades no cuentan con los recursos financieros o la capaci-
dad para satisfacer las necesidades de servicios de poblaciones
urbanas cada vez mas grandes. Las ciudades en dificultades

y emergentes estan en una encrucijada. Experimentan una
presion enorme para satisfacer las necesidades urgentes evitan-
do al mismo tiempo las decisiones que den lugar a patrones no
sostenibles de desarrollo urbano.

En este contexto, el World Resources Report analiza si el desarro-
llo de ciudades mas equitativas es un punto de partida viable
para lograr mayor prosperidad econémica y sostenibilidad

Muchas ciudades no cuentan con los
recursos financieros o la capacidad
para satisfacer las necesidades de
servicios de poblaciones urbanas cada
vez mas grandes. Las ciudades en
dificultades y emergentes estan en una
encrucijada. Experimentan una presion
enorme para satisfacer las necesidades
urgentes evitando al mismo tiempo las
decisiones que den lugar a patrones no
sostenibles de desarrollo urbano.
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ambiental para la ciudad en su conjunto. Las areas prioritarias
para las ciudades tienen que ver con el uso del suelo, vivienda,
aguay saneamiento, energia y transporte. Nuestros proximos

documentos se enfocaran en como implementar estrategias

accionables en cada una de estas 4reas (véase el apéndice).

Encontrar soluciones a estos problemas sectoriales prioritarios
no es suficiente. Existen unos pocos ejemplos de ciudades que,
contra todos los prondsticos, han abordado con éxito un proble-
ma critico, desencadenando asi un circulo virtuoso

mas amplio de transformacién urbana. Inspirados en estos
ejemplos, examinaremos a través de una serie de estudios de
caso exhaustivos, a nivel ciudad, como se produce el cambio

urbano transformador.

Cada documento también analizara la gobernanza, el financia-
miento y la capacidad de planificar y gestionar el cambio urbano
a través del tiempo. Algunos de los ejemplos mas poderosos

de cambios positivos provienen de una coalicién de agentes de
cambio urbano que trabajan para proporcionar bienes y servicios
publicos. Es necesario contar con inversién ptiblica y privada
para construir infraestructura y prestar servicios, asi como para
apoyar la capacidad de los gobiernos de las ciudades. También se
requiere de planificacién y gestion eficaces para concebir, imple-
mentar y hacer cumplir los planes que dan forma a una ciudad

mas equitativa.

No hay mejor momento para poner en marcha medidas
practicasy escalables a fin de que las ciudades sean mas
equitativas. Como se describe en este documento, es mucho lo
que estd en juego y necesitamos comprender mejor como hacer
posibles las transformaciones mas amplias y ambiciosas que
abarquen a toda la ciudad. Existen tres acuerdos internaciona-
les clave que ofrecen una oportunidad para que la comunidad
global ponga en practica una agenda centrada en las ciudades
sostenibles, donde todos los ciudadanos tengan acceso a los
servicios urbanos. Los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible que
adoptaron todos los Estados miembros de la ONU definen la
agenda 2030 para el desarrollo sostenible. El Acuerdo de Paris
sobre el cambio climatico de la CMNUCC refleja el consenso

de 195 paises para limitar el calentamiento global mediante

la implementacién de acciones de mitigacién, adaptacién y
financiamiento relacionadas con el cambio climético a partir
de 2020. Por ultimo, la Nueva Agenda Urbana, el resultado de
la Conferencia Habitat III en Quito, Ecuador, esboza una visién
para las ciudades que abarca los proximos 20 afios. Si bien estos
acuerdos mundiales son ambiciosos y prometedores, les estamos

pidiendo mucho alas ciudades, muchas de las cuales cuentan
con capacidad y recursos sumamente limitados. E1 World
Resources Report ofrece informacién sobre estrategias
accionables que hacen posible una transformacién urbana hacia
ciudades mas equitativas.
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APENDICE: UNA LISTA PARCIAL DE LOS PROXIMOS DOCUMENTOS DE
INVESTIGACION DEL WORLD RESOURCES REPORT

AREA

PRIORITARIA

DESAFIO

PREGUNTAS CLAVE

Gestion de
la expansion
urbana

Vivienda
seguray
asequible
dentro de la
ciudad

La gestion

de riesgos
relacionados
al aguay su
distribucion en
las ciudades

Aunque el desarrollo compacto tiene sus
ventajas?®, la sobreconcentracion y la falta de
vivienda asequible siguen representando un
desafio para las ciudades densamente pobladas
del mundo en desarrollo. Ademas, la expansion
urbana no planificada en areas sin urbanizar limita
la capacidad de los sistemas regionales agricolas
y de produccion de alimentos para abastecer a las
poblaciones urbanas en crecimiento.

En muchas ciudades, la escasez de viviendas
asequibles y el exceso de oferta de viviendas

de gama alta han llevado a una expansion
horizontal, una densidad de vivienda inadecuada
y comunidades sin planificacion que no estan

integradas a las redes econémicas y de transporte.

Los asentamientos informales se multiplican para

ofrecer vivienda asequible, aunque de baja calidad.

Las cuencas urbanas se ven amenazadas por la
huella urbana, la actividad humana, los procesos
industriales y comerciales en expansion, asi
como el cambio climatico, que afectara tanto

la oferta como la demanda de agua. Muchas
regiones tienen normas ambientales débiles y
capacidades limitadas para vigilar y hacer cumplir
los reglamentos?®’, causando que las fuentes de
agua urbanas estén cada vez mas contaminadas.
Ademas, hay poca coordinacion entre los
organismos encargados de dar mantenimiento a
las fuentes de agua y distribuir el agua.
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¢Qué funcion desempeiia la economia politica de los mercados

de tierras urbanas en la expansion excesiva y no planificada en
muchas ciudades?

¢Coémo podrian las ciudades planificar el uso del suelo, reformar
los reglamentos de densidad y regular los mercados de tierras para
limitar la expansion urbana y garantizar que los nuevos desarrollos
urbanos cuenten con los servicios y la planificacion adecuada?
¢Como pueden los municipios recuperar las plusvalias dentro de la
ciudad para el bien comdn?

¢Como se puede alentar a los actores privados a invertir en el
desarrollo compacto y de alto rendimiento energético?

¢Como pueden los municipios de las regiones metropolitanas en
crecimiento mejorar la coordinacion entre sectores y jurisdicciones
para lograr una gobernanza mas eficaz?

¢Cual es la disponibilidad de vivienda asequible en ubicaciones
céntricas con buen acceso a servicios?

¢JEn qué condiciones han tenido éxito las mejoras in situ y por qué
no han estado a la altura en otros casos?

¢Como han utilizado las ciudades la renta de viviendas para hacer
frente a la falta de vivienda asequible en el centro de las ciudades?
¢Qué cambios pueden incentivar un mejor aprovechamiento de las
tierras subutilizadas para dar forma y responder a las dinamicas
de los mercados locales y facilitar una oferta de vivienda asequible
en lugares con suficiente acceso a los servicios?

Para hacer frente a los riesgos que enfrentan las cuencas:

¢Qué tendencias regionales podrian aumentar los riesgos
relacionados con el agua para las ciudades en crecimiento?
¢Cuales son las implicaciones sociales y econémicas de estas
tendencias regionales?

JA gué soluciones pueden recurrir las ciudades fuera de sus
jurisdicciones para reducir la probabilidad y las consecuencias de
los riesgos a la seguridad del agua?

Para abordar la distribucion del agua y el acceso de los hogares a agua
potable asequible en las ciudades:

¢Cuales son los enfoques innovadores institucionales y de
gobernanza para hacer frente al estrés por déficit hidrico en las
ciudades?

¢Qué planteamientos alternativos existen para tratar y abastecer
agua potable fiable y asequible con una buena relacion entre costo
y eficacia?
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APENDICE: UNA LISTA PARCIAL DE LOS PROXIMOS DOCUMENTOS DE
INVESTIGACION DEL WORLD RESOURCES REPORT (CONTINUACION)

AREA

PRIORITARIA

DESAFIO

PREGUNTAS CLAVE

Acceso a
energia limpia,
asequible y
fiable

Sistemas de
transporte
sostenible que
mejoran la
accesibilidad
para todos

En los paises de rapida urbanizacion, los pobres
consumen relativamente poca energia per capita,
pero suelen utilizar las fuentes de energia menos
sostenibles desde una perspectiva ambiental.?3®
Las ciudades deben tomar en cuenta el aumento
en la demanda que las personas que hoy no tienen
suficiente acceso a la energia supondran para

los sistemas urbanos de energia en el futuro, y
considerar como se pueden disenar esos sistemas
para dar servicio a los pobres de manera eficaz y
contribuir a su productividad econémica.

Se han logrado avances en la movilidad sostenible
en todo el mundo, pero las tendencias positivas
han quedado rebasadas por la motorizacion y sus
impactos negativos. La mayor parte del crecimiento
vehicular ocurre en el Sur global, donde provoca
congestion, aumenta la contaminacion del aire

y reduce la actividad fisica. Estos impactos
negativos resultan en un acceso desigual a las
oportunidades urbanas y afectan de manera
desproporcionada a los pobres.

¢Qué enfoques tendran un mayor impacto en la poblacion
insuficientemente atendida en términos de salud, fiabilidad, costos
y acceso a la energja?

¢Como pueden las ciudades mejorar los servicios de energia para
la poblacién insuficientemente atendida, garantizando al mismo
tiempo que la ciudad se vuelva mas productiva y reduzca sus
emisiones totales de GEI?

¢Qué métodos existen para hacer que las poblaciones urbanas en
las ciudades subsaharianas y de bajos ingresos dejen de utilizar
combustibles sélidos para cocinar?

¢Como puede ayudar la eficiencia energética a las personas
insuficientemente atendidas?

¢;Dénde se necesita hacer coincidir las politicas de las ciudades y
las de los gobiernos nacionales?

¢Qué instrumentos financieros innovadores pueden movilizar
inversiones para proporcionar servicios de energia?

¢Cuales son los recursos clave de politica publica y como pueden
apoyar la sostenibilidad social, econémica y ambiental?

¢Como pueden las ciudades impulsar politicas que favorezcan una
nueva agenda de movilidad urbana?

¢Cual es el camino a seguir con respecto al financiamiento,
instituciones y tecnologia para hacer posible esta nueva agenda?
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Gilbert, 2015: 666.
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Por ejemplo, la clase media en ascenso podria votar por comunidades
cerradas con areas verdes en la periferia urbana y el uso de automoéviles
privados como su ideal de vida urbana, mientras que los pobres que
residen en zonas urbanas prefieren calles abiertas y accesibles y zonas
peatonales que facilitan el desarrollo organico de la economia de “bazar”
(Jagannathan, 1987).
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