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Resumen

La ciudad es una matriz fisicay simbdlica de la modernidad de
nuestras sociedades y es en ella donde mas se evidencian las tensiones
y contradicciones del desarrollo urbano no-sostenible en nuestra region
(concentracion de la rigueza y de los vinculos con la globaizacion
economica, severas inequidades y exclusiones sociaes, contaminacion,
consumo energético irracional, pobreza urbana, entre muchos otros).

Sin lugar adudas, s se pasara revista a los avances, retrocesos,
pasivos y capitales actuales a nivel regiona en & campo del desarrollo
sostenible de las ciudades, veremos que ha habido avances en la
regiéon: en particular, en introducir criterios asociados a estas tres
dimensiones claves del desarrollo —social, ambiental y econémico— en
las politicas, programas y proyectos que afectan la urbe. Como
también en reconocer politicas, programasy proyectos en las distintas
escalas del desarrollo: local, subnacional, nacional, regiona y global.
Sin embargo, podemos predecir que encontraremos que no ha habido
avances significativos en influir en € tipo de desarrollo en que se
observa en nuestras ciudades sea més sostenible.

¢Por qué? Sugerimos que existen ciertas condiciones
-0 factores- que sistem@icamente falan en d desarollo e
implementacién de politicas que apuntan a esta meta. Uno de estos
factores se refiere a la gobernabilidad del sistema, entendiendo ésta
como las caracteristicas de las relaciones entre actores (incluyendo
cOmo es la gestion urbana 'y la voluntad palitica), y las reglas formales
einformales del sistema. Este Ultimo incorpora el marco institucional y
normativo que gobiernala politica
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El otro factor se refiere a la escasez del desarrollo de mecanismos de financiamiento que
fortalecen un model o de desarrollo sostenible urbano.

Este trabgjo discute las dimensiones sociales, ambientales y econdémicas del desarrollo
sostenible de los asentamientos humanos en la region, enfocando en las actuaes limitaciones y
oportunidades en este campo, como también en € progreso regiona en términos de reformas de
politicas, implementacion de programas y € desarrollo de proyectos. Se revisa el estado de la urbe
en nuestra region desde la perspectiva ddl desarrollo sostenible, destacando los avances, retrocesos,
pasivosy capitales actuales a nivel regiona en este campo, parafinalizar en unareflexion sobre los
puntos criticos a fortal ecerse para disefiar e implementar politicas que apuntan aeste fin.

En cuanto a las conceptuaizaciones y definiciones de desarrollo sostenible, y € desarrollo
sostenible de los asentamientos humanos, y cudles y en gué medida inciden las politicas sobre las
modalidades y las dinamicas del desarrollo urbano hay muchos puntos de vistay opiniones. Son las
que buscan medir o cuantificar indices o coeficientes de la sostenibilidad urbana (indice de
Bienestar Econdmico Sostenible, 1a Huella Ecoldgica, Flujos de Carbono y flujos de materiaes,
Environmental Sustainability Index, ONU CDS: indicadores de desempefio, entre otros), como
también aquellos que significan € concepto como una experiencia y buscan observar / medir las
percepciones de cambio o ideologias (encuestas de percepciones; la ecologia profunda; ‘ Smart
Growth’; Sustainable Urban Livelihoods, entre otros) . Dentro de las comunidades académicas y de
definicion de politicas, existen profundas divergencias sobre qué es e “desarrollo urbano
sostenible”’ y sobre qué hacer para obtenerlo.

No obstante lo anterior, en € concepto de “desarrollo sostenible urbano” han entrado a
formar parte estable tres dimensiones fundamentales: ambiental, social y econdmica, y también
espacial desde la escalalocal alagloba. Sin lugar a duda, € elemento centra de la sostenibilidad
es haber reconocido que los costos ambientales de la urbanizacién no pueden ser transferidos a las
generaciones futuras. Se trata del principio “de la equidad intergeneracional”, del hecho que es
necesario garantizar a las generaciones futuras una cantidad de bienes a menos iguales a los que
disponemos hoy (capital natural constante).

Laurgencia en adoptar politicas de desarrollo urbano sostenible seimpuso en laregion, en e
cuadro de la fuerte urbanizacion registrada por todos los paises, y las tensiones que ésta ha
presentado en la urbe. A esto se ha agregado nuevos problemas a escala global, en particular, €l
impacto gque la urbanizacion puede tener sobre € calentamiento global, sobre la contaminacion
transfronteriza, la reduccién de la capa de ozono y € consumo de los recursos. En la actualidad se
plantea con mayor fuerza que la erradicacion de la pobreza, e cambio de |os patrones de consumo y
produccién, la proteccion de los recursos naturales, como objetivos globales y requerimientos
esenciales para @ desarrollo sostenible. La aplicacion de estos tipos de criterios ala planificacion y
gestion urbanas, y su integracion alas politicas de desarrollo de las ciudades, en general, no se han
materializado en laregion.
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|. El contexto regional: tendencias
de urbanizacion, desempefio
econdmico reciente y
condiciones ambientales
urbanas

América Latina 'y e Caribe es la region mas urbanizada del
mundo en desarrollo y su nivel de urbanizacion rivaliza con € de
muchos paises industrializados. Las cifras de la region ocultan amplias
diferencias entre un pais y otro —asi como dentro de ellos, en & &mbito
subnacional— en términos del grado de urbanizacion y del ritmo actual
del proceso. A un extremo estén |0s paises con un avanzado grado de
urbanizacion (Argentina, Chile, Uruguay y Republica Bolivariana de
Venezuela), cuya poblacion urbana en € 2000 representaba e 86%,
87%, 90% y 93%, respectivamente, del tota de la poblacion. Al otro
extremo estén los paises muy rurales, tales como los de Centroamérica
y Paraguay, cuya poblacion urbana constituye menos del 60% del total.
El nivel de la subregion andina estd muy cerca del promedio regional
(CEPAL/PNUMA, 2002). ElI nivel de urbanizacion de la region
aumento del 71% en 1990 al 75% en 2000y a 77% en 2003, en que la
poblacién urbana ascendid a417 millones, en comparacién con los 126
millones de habitantes de zonas rurales (Naciones Unidas, 2004). En
2001, de los casi 400 millones de personas que vivian en las zonas
urbanas de laregion, € 6,1% correspondiaala subregion del Caribe, el
23,6% ala subregion de Centroaméricay e 70,3% a América del Sur
(Mac Donald, 2004).
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En las tres Ultimas décadas |a poblacion urbana de la regién ha aumentado un 240%, en tanto
su poblacién rura crecid apenas un 6,5% (CEPAL/PNUMA, 2002).

No obstante, en la década de 1990 se profundizé la tendencia hacia la desaceleracion del
crecimiento de la poblacién urbana de la regidén. Ademas, gran parte de esta poblacién reside en
grandes ciudades. A laregion le corresponde solo un 8,6% de la poblacién mundial, pero cerca del
14% de la poblacion que vive en asentamientos de més de un millon de habitantes (Mac Donald,
2004).

El movimiento demografico més habitual en la region es la migracion de una ciudad a otra.
La migracion de las zonas rurdes a las urbanas, que ha decaido en términos absolutos, esta
adoptando nuevas manifestaciones, en las que intervienen sobre todo adultos jovenes de mayor
educacion en edad de trabgjar 0 que se dan en situaciones de conflictos civiles generalizados
(Colombia). Desde la region también empieza a observarse una corriente migratoria hacia otros
paises, sobre todo alos Estados Unidos, y en mucho menor medida a Canadd, Europay Oceania. En
Centroamérica hay indicios de que las redes que se forman entre quienes parten y quienes
permanecen estan uniendo a las zonas urbanas. La emigraciéon hacia los Estados Unidos esta
afectando considerablemente los patrones demogréficos y socioculturales de las ciudades
centroamericanas. En e Caribe, la migracién internacional suele ser e componente més importante
de la dinamica de la poblacion, la estructura social y demografica y la distribucion espacia de la
poblacion (CEPAL, 2001a). La asistencia econdmica que los emigrantes prestan a sus familiares en
los paises de origen se ha transformado en una variable macroeconémica fundamental para muchas
zonas e incluso paises de la region, sobre todo México (que recibe unos 7.000 millones de délares al
afo) y Centroaméricay el Caribe (donde estas corrientes corresponden a 8% y a 14% del PIB de
paises pequefios como Ecuador, El Savador, Jamaica y la Republica Dominicana)
(CEPAL/PNUMA, 2002).

La caracteristica mas importante del desarrollo econémico de América Latinay € Caribe
durante la Ultima década y medio fue la recuperacion de las tasas positivas de crecimiento. El 2005
sera e tercer afio consecutivo de crecimiento de América Latinay € Caribe. Para e afio 2006 se
proyecta una prolongacion de la fase expansiva del ciclo econdmico, aunque a una tasa ago
inferior. Si estas proyecciones se confirman, la tasa de crecimiento medio del periodo 2003-2006
serd levemente superior al 4%, mientras el PIB per cépita habra acumulado un aumento cercano a
11%. Desde una perspectiva histérica, € periodo de crecimiento que atraviesa América Latinay €
Caribe constituye un hecho sumamente positivo. Sin embargo, |la mayor parte de los paises de la
region esta creciendo menos que otras regiones del mundo. En cas toda la region la inversion,
expresada como porcentgje del PIB, sigue siendo muy bga e insuficiente para producir un
crecimiento que permita resolver los persistentes problemas laborales y de bienestar en generd. De
todos modos, € mejoramiento de las condiciones en que se mueven las economias de laregion esta
comenzando ainfluir favorablemente en los mercados de trabajo (CEPAL, 2005).

No obstante lo anterior, muchos paises de la regién han atravesado por periodos de mayor
inestabilidad econémica, 1o que influye negativamente en las condiciones ya adversas en los
mercados laboraes. Las bgjas tasas de crecimiento han tenido efectos negativos en € empleo y en
la creacién de nuevos puestos de trabajo. La marcada baja de la capacidad de absorcion laboral de
los sectores publico y manufacturero, en un contexto de répida absorcién tecnolégicay ajuste fiscal,
ha tenido por 1o menos tres consecuencias. i) la desaparicién de puestos de baja calificacion, con la
consecuente alza del desempleo y del empleo informal; ii) la ampliacion de la brecha salaria entre
los trabajadores calificados y no cdificados, y iii) & descenso de la proporcion de empleos seguros
y estables, en especid los de bga cadlificacion, y una mayor disparidad entre los trabajadores
cdificadosy no calificados, en términos de los derechos de trabajo (Kaztman, 2003).

Actualmente un 40,6% de los hogares de América Latina se encuentran bgjo la linea de
pobreza y sin proteccion socia bésica, 1o que afecta a 213 millones de personas, 88 millones de los
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cuales viven en condiciones de extrema pobreza (CEPAL, 2006). La pobreza urbana se expresa a
través de bagos ingresos laborales, relacionados con € empleo precario y € déficit de capita
educativo, incluidos con inegquidades de género. La jefatura de hogar femenina, mas que estar sobre
representada en la pobreza, se asocia a mayor vulnerabilidad econdmica y social, como
consecuencia del menor nimero de ocupados por hogar, |0 que significa una mayor exposicion a
caer bgjo lalinea de pobreza en momentos de crisis.

De acuerdo con las estimaciones de la CEPAL, en & afo 2002 los pobres de las zonas
urbanas de la region ascendieron a mas de 146,7 millones de personas, de las cuaes 51,6 millones
eran indigentes (CEPAL, 2004b). Si bien la pobreza es proporcionalmente inferior en las ciudades
que en las zonas rurales, dado € ato nivel de urbanizacién de América Latinay e Caribe, la
mayoria de la poblacidn vive en centros urbanos, con lo cua dos de cada tres personas pobres de la
region reside en las ciudades. Cas e 70% de la pobreza urbana regional se concentra en las zonas
urbanas de Brasil, Colombiay México (Mac Donald, 2004). En cuanto alaincidencia de la pobreza
relativa como proporcion de la poblacién urbana total, existen cuatro grupos de paises en laregion:
i) un primer grupo, en que menos de 25% de la poblacion urbana es pobre (Costa Rica, Chile 'y
Uruguay); ii) € segundo, en que entre & 25% y € 40% de la poblacion urbana es pobre (Brasil, El
Salvador, México y Panama); iii) € tercero (Bolivia, Colombia, Ecuador, Guatemala, Paraguay y
Republica Dominicanad), en que la pobreza urbana fluctta entre el 40% y el 60% ddl tota, y iv) €
altimo, en que més del 60% de | os residentes urbanos son pobres (Honduras y Nicaragua) (CEPAL,
2004b).

El crecimiento medio de la mayoria de los paises de la regién no ha bastado para superar los
problemas de pobreza. La profunda desigualdad en la distribucion del ingreso que predomina en los
paises |atinoamericanos constituye un problema y un obstéculo en este ambito, que no se limita a
una brecha de ingresos, sino que se expresa en brechas en materia de bienestar social, capital
humano, activos productivos y pleno gercicio de los derechos ciudadanos (CEPAL, 2006). Segin
los andlisisde la CEPAL, los factores de riquezainciden en lapobrezay en la desigualdad.

Después de la pérdida de ciertos recursos naturales, la degradacién ambiental urbana es €
problema mas grave que aqueja a la region en esta esfera del desarrollo. En general, las causas del
aumento de la contaminacion del aire, € suelo y € agua estén relacionadas con procesos no
planificados de urbanizacién, € uso de técnicas agricolas no sostenibles y agroquimicos y a la
deficiente gestion del medio ambiente. Debido a crecimiento descontrolado de las ciudades, una
gran proporcién de la poblacién ha quedado expuesta a deterioro de lacalidad del airey € agua, l1a
contaminacién por desechos peligrosos y la degradacion de zonas costeras. El hacinamiento, lafata
de infraestructura y la expansion descontrolada de las ciudades incrementa la exposicién a los
contaminantes, situacion de la que los sectores més pobres son las principales victimas. Las
sociedades de la region actualmente no demuestran tener una actitud proactiva para enfrentar los
problemas ambientales. A diferencia de o que ocurrié en |os afios noventa, en |os que se observé en
laregion un aumento de la participacion ciudadana en los temas ambiental es (sobre todo en relacion
con los contaminantes industriales), actuamente se registra una apatia generaizada a respecto.
Cabe sefidar que hoy, especia mente en las zonas metropolitanas, 10s principales contaminantes son
las fuentes mdviles (e transporte publico y privado), de manera que las personas que contaminan
(los conductores) son victimas de su propio accionar.

Aungue los procesos de urbanizacién detuvieron su escalada en la Ultima década, ain se
plantean graves desafios para los asentamientos urbanos de la region: la escasez de servicios
publicos, marcadas diferencias sociales en las condiciones del habitat, segregacion socia y espacial,
inequidad, pobreza, desempleo y mayor vulnerabilidad econémica, degradacion ambiental,
complegjidades de las estructuras de gobierno para la prestacion de servicios ambientales urbanos,
contaminacion y vulnerabilidad frente alos desastres natural es y tecnol 6gicos.
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La existencia de un Plan de Accién Regiona de América Latina y € Caribe sobre
Asentamientos Humanos ilustra la preocupaci én de |os encargados de formular |as politicas frente a
estos problemas. Este plan fue elaborado en 1996 y actudizado para € examen del Programa
Habitat a cinco afios de su aprobacion, y ha sido refrendado por |os ministerios de desarrollo urbano
y vivienda de la region.' En dicho Plan de Accion se incorporan temas criticos relativos a
desarrollo sostenible de los asentamientos humanos en cinco &reas principales: equidad socia y
pobreza, incremento de la productividad, megoramiento del entorno urbano, fomento de la
gobernabilidad y participacion y eficiencia de las politicas (CEPAL, 2001b). En € Plan también se
ilustra e cambio de perspectiva de los encargados de formular las politicas y los andistas de la
region, que estdn abandonando € enfoque basado en los problemas para intentar aprovechar las
oportunidades de las economias urbanas, reducir las externaidades negativas y entender las
ciudades como motores del desarrollo e instrumentos para € crecimiento y e desarrollo de las
economias regionales, asi como para enfrentar los problemas ambientales y sociales (Béarcena y
Simioni, 2003).

1 Hay un plan similar para la region relativo a temas ambientales concretos (Iniciativa latinoamericana para € desarrollo sostenible,

PNUMA 2003), asi como iniciativas subregional es especialmente concebidas parael Caribe.
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II. Desarrollo sostenible de los
asentamientos humanos

1. Habitat

Persisten graves problemas de vivienda en la region, sobre todo
en |os sectores més pobres de la poblacion: € 45% de estos problemas
surge de carencias cuantitativas, en tanto € resto corresponde a
mejoras necesarias. Se prevé que estas seguiran aumentando
anual mente pese a la desaceleracion del crecimiento de la poblacion de
la regién, debido a la diversificacion de la demanda de vivienda
(CEPAL, 20014). Se observa que € modelo de la familia nuclear que
predominaba en décadas anteriores actualmente esta degjando paso a
una tendencia hacia la formacién de hogares més pequefios,
compuestos de personas mayores, y mas hogares encabezados por
mujeres (CEPAL, 200la). También se registra una demanda
significativa de reemplazo del parque de viviendas® disponibles en la
regién, sobre todo de las viviendas sociales construidas a partir de la
década de 1950, debido a la ausencia histérica de aplicacion de
especificaciones técnicas adecuadas y de medidas y programas de
mantenimiento, o que ha acortado la vida Util de muchos complejos
habitacionales.

2 Los programas de vivienda relacionados a mejoramiento del parque existente son incipientes en la region. Esta problemética

comienza arecibir atencion anivel nacional (Argentina, Chile, Costa Rica, México) y anivel de ciudades individuales (Rosario, San
Pablo). Para mayores informaciones sobre el andlisis del caso de Rosario, ver Rodriguez (2005).
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En los hogares pobres, & problema mas generalizado es la fata de acceso ad saneamiento,
seguido por lafalta de acceso ala seguridad de latenenciay aredes de agua potable. El problema
que le sigue en importancia es @ de la vivienda de construccion deficiente. Por Ultimo, €
hacinamiento sigue siendo caracteristico de los hogares urbanos pobres. En las zonas urbanas, la
precariedad caracteriza no solo a los hogares pobres, sino también, aunque en menor medida, alos
hogares que, por sus ingresos, estan ubicados por encima de la linea de pobreza (Mac Donald,
2004).% El desafio principal de los sectores urbanos de pobreza respecto a tema de servicios
urbanos (agua y saneamiento) es la calidad y € acceso efectivo. En general, existen grandes
variaciones entre pobres urbanos en el acceso alos servicios (de buena o deficiente calidad), siendo
en gran medida la edad del asentamiento e factor determinante (por eemplo, los nuevos
asentami entos irregul ares periurbanos habitua mente carecen de servicios) (Banco Mundial, 2004).

En los afios noventa los hogares encabezados por mujeres estaban en gran desventgja en
términos de los aspectos fisicos de la vivienda, aunque esta situacion comenzo a cambiar cerca del
2000. En cuanto a los servicios, estos hogares estaban en megores condiciones que los hogares
pobres en general a principios de la década, pero a fina de este periodo la expansion de la
cobertura de servicios no megoré considerablemente la situacion de este grupo. Dado que este
segmento también perdié su ventgja en términos de seguridad de |a tenencia, puede concluirse que
la situacién de vivienda de los hogares encabezados por mujeres, sobre todo los hogares indigentes,
se hatornado més precaria (Mac Donald, 2004).

La oferta de vivienda publicay privada no se ampli6 sustanciamente en la década de 1990 e
incluso se mantuvo por debajo del nivel necesario para satisfacer las necesidades relacionadas con
la formacion de nuevos hogares. En la mayoria de los paises de la regién, las condiciones
macroecondmicas no han permitido mantener politicas habitaciondes sobre la base de la
produccién convencional. Los nuevos enfoques de politica han incluido parametros més realistas
respecto de las especificaciones técnicas para la vivienda, segin programas tendientes a la
consolidacion progresiva, integral y participativa de |os asentamientos humanos, utilizando recursos
publicos y microcréditos, ademas del ahorro para la vivienda. Congtituye un reto adicional
incorporar otras alternativas como la mejoray la ampliacion de las viviendas existentes y politicas
de movilidad residencial .

Se han diversificado los tipos de financiamiento a fin de brindar a los hogares de bajos
ingresos acceso a la vivienda segin planes basados en una combinacion de subsidios dd Estado,
ahorro previo e hipotecas, con miras a ampliar la capacidad del sector privado de construir y
financiar soluciones habitacionales para los diferentes sectores socioecondmicos. De la experiencia
regiona en materia de planes combinados de financiamiento basados en enfoques de mercado para
la vivienda socia se desprenden varias lecciones y desafios pendientes en las areas de los sistemas
de subsidios, € uso de ahorros y la politica de crédito parala vivienda. De acuerdo con lo ocurrido
en Costa Rica, Colombiay Chile, se observaque s se pone demasiado hincapié en nuevos subsidios
para la vivienda, sin incorporar temas relativos a los déficit cudlitativos, se puede exacerbar los
niveles de precariedad (Szalachman, 2000; Held, 2000). Si bien entre los temas clave para los
programas de subsidios se encuentra la disponibilidad de recursos publicos suficientes’ y la oferta
de terrenos a precios adecuados, se ha comprobado que las caracteristicas ddl propio sistema de
subsidios son de gran importancia. Entre estas se cuentan la transparencia e imparciaidad del
sistema de aplicacion, cuestiones de focalizacion de los beneficiarios (capacidad de pago, temas
relativos a la oferta y demanda) y neutralidad en términos del uso del subsidio (vivienda nueva o
usada, mejoramiento o ampliacion). Se ha demostrado que € uso del ahorro previo, aunque aln no

La precariedad se define como la proporcion de hogares cuyas necesidades habitacionales, entre otras una vivienda de construccion
adecuada, acceso alos servicios (aguay saneamiento) y seguridad de latenencia, no estan completamente cubiertas.

De los estudios de la CEPAL se desprende que los recursos publicos necesarios ascenderian @ menos a un 1% del PIB, seglin un
célculo desarrollado sobre la base de |os programas desarrollados en Chile y Costa Rica (Held, 2000).
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esta completamente val orado en las politicas de vivienda de la regidn ni incorporado plenamente en
ellas, es una herramienta eficaz para determinar la disposicion de las familias para resolver sus
problemas de vivienda. No obstante, € acceso a sistema de las familias de menores ingresos
debiera asegurarse definiendo niveles y periodos de ahorro redistas, asi como una conexion a un
mecanismo financiero que garantice un rendimiento econémico, la seguridad y laliquidez.® Aunque
en genera se acepta que € componente de crédito de los sistemas de financiamiento de las
viviendas sociaes debe operar en condiciones de mercado, indexado por la inflacién, contintian
existiendo dos dificultades basicas respecto a su adopcién generalizada en la region: la escasez de
fondos de mediano y largo plazo y e desarrollo insuficiente de los mercados financieros (Gonzélez,
2002). Entre los progresos logrados recientemente en € financiamiento de la vivienda se incluye €l
reconocimiento de la necesidad de crear mecanismos para la transformacién de los términos
crediticios, la creacion de mercados secundarios para las hipotecas y la provisién de garantias y
subsidios de seguro alos bancos comerciales afin de reducir los costos de | as transacciones.

Recuadro 1
DEMANDA DE SUBSIDIOS Y POLITICAS DE VIVIENDA EN CHILE, COLOMBIA Y COSTA RICA

Las nuevas politicas de vivienda social en la regiéon han supuesto cambios significativos
de los papeles de agentes publicos y privados. El sector publico ha asumido una funcion
reguladora, de gestor de los subsidios a la demanda y de agente subsidiario en segmentos
en los que el sector privado no esta en condiciones de desempefiarse de manera adecuada.
En general, el sector privado se encarga de construir las viviendas sociales, con créditos
hipotecarios en condiciones de mercado (y los subsidios del Estado), y los hogares de bajos
ingresos hacen aportes al financiamiento de sus viviendas mediante ahorros, terrenos,
materiales de construccién y trabajo.

Sobre la base de un sistema que combina créditos en condiciones de mercado, ahorro y
subsidios directos a la demanda (para viviendas nuevas y en 1996 para usadas), la politica
aplicada en Chile ha arrojado excelentes resultados en materia de construccién, sobre todo
en la década de 1990 (unas 800.000 viviendas en un pais de cuatro millones de hogares).
Asimismo, ha permitido un aumento de los ahorros destinados a inversion en vivienda,
aunque a finales de los afios noventa estos hayan acusado un descenso. El Ministerio de
Desarrollo Urbano y Vivienda, por medio de su Servicio de Vivienda y Urbanismo (SERVIU)
regula el sector y fija los precios de las viviendas sociales, establece los estandares,
administra el sistema de subsidios del Estado, ofrece crédito a los segmentos de menores
ingresos y garantias hipotecarias para las viviendas sociales. Las empresas de construccion
privadas se encargan de la construccion de las viviendas —generalmente en el marco de
grandes proyectos de desarrollo, que abarcan hasta 2.000 unidades— y de la organizacién de
la demanda, incluida la administraciéon de las cuentas de ahorro; los bancos e instituciones
financieras otorgan y gestionan el crédito para vivienda, asi como las letras y bonos
asociados a las hipotecas en los mercados de capitales. En 1998, el Servicio de Vivienda y
Urbanismo otorg6 el 17,5% del crédito del sistema, sobre todo a las familias de méas bajos
ingresos, mientras que el sector financiero atendi6 a las familias de medianos ingresos y las
de ingresos medianos bajos (principalmente con la financiacion de fondos de pensiones). El
acceso responde a un sistema de puntaje basado en criterios que incluyen los niveles de
ahorro e ingresos, el tamafio del hogar y su composicion y factores de estratificacion social.
Por su transparencia y objetividad cuenta con gran respaldo de los potenciales beneficiarios,
que reconocen su legitimidad. Aungue este sistema de seleccién ha sido bastante eficaz, los
sectores mas pobres de la poblacion de bajos ingresos se han visto excluidos del acceso a
soluciones habitacionales en la mayor parte de los casos, debido a su reducida capacidad de
endeudamiento y una cierta falta de correspondencia entre la oferta y la demanda.

(continta)

®  Esto puede suponer € establecimiento de mecanismos de indizacion de los fondos o la introduccion de tasas de interés nominales

variables.
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Recuadro 1 (conclusion)

El aumento del precio de los terrenos y la falta territorio disponible han tenido efectos
negativos en los nuevos complejos de viviendas sociales. Estos se han ubicado en
general en la periferia de las areas metropolitanas, con los consiguientes problemas de
acceso a los servicios, ascenso de los costos, exclusién social y segregacién. Aunque los
subsidios pueden emplearse en la compra de viviendas usadas, el mercado secundario
de viviendas sociales ha mostrado un dinamismo muy reducido, y la ausencia de terrenos
disponibles sigue siendo una gran dificultad. En el marco del programa “Vivienda social
dinamica sin deuda” se ofrece una pequefia unidad habitacional, financiada con ahorros y
subsidios, que debe ser completada por sus nuevos propietarios, orientada a los hogares
sin capacidad de endeudamiento.

En 1991, se crearon en Colombia el Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y
Reforma Urbana (INURBE) y el sistema de subsidios a la demanda de vivienda. INURBE
es la institucién publica que tiene a su cargo la nueva politica de viviendas sociales que
rige el sistema de subsidios. Entre sus funciones también se cuentan la administracion de
los subsidios destinados a las familias de bajos ingresos para unidades nuevas y usadas,
asi como para su mejora y ampliacion, y la asistencia técnica a instituciones locales y
organizaciones en el campo de la vivienda popular. Las entidades privadas gestionan
subsidios para hogares cuyo ingreso asciende a un monto de dos a cuatro salarios
minimos. Aungue en los programas de viviendas se prevé una contribucién en dinero o
trabajo, en general no se entregan ahorros en efectivo. En 1997, se puso en practica una
nueva politica territorial de orientacion social, por medio de la cual se autoriz6 a los
municipios a emplear instrumentos de planificacion del uso del suelo para reservas de
tierras y mecanismos para recaudar un porcentaje del incremento de los precios de los
terrenos relacionado con las inversiones publicas. Otro aspecto innovador del caso
colombiano es la incorporacion de inversiones publicas complementarias en los sectores
de la salud y la educacién, entre otros. A pesar de estas reformas innovadoras, la nueva
politica aun no se ha traducido en un descenso considerable del déficit de viviendas en
Colombia.

En 1986 se cre6 en Costa Rica el Sistema Financiero para la Vivienda (SFNV), a
cargo del Banco Hipotecario para la Vivienda. La funcion del banco es canalizar los
fondos para vivienda social a entidades financieras autorizadas de primer nivel y
administrar el fondo de subsidios para la vivienda, integrado por recursos publicos. El
sistema comprende subsidios directos a los hogares (para unidades nuevas y para
mejora y ampliacion de la vivienda), el acceso a créditos hipotecarios en condiciones de
mercado y la construccidon de soluciones habitacionales por parte del sector privado. La
politica de vivienda ha fomentado una notable expansién de la construccién de
soluciones habitacionales y la subsiguiente reduccién de su déficit cuantitativo. Entre los
retos actuales se cuentan: i) el ascenso del déficit de viviendas; ii) el aumento del precios
de los terrenos y la consiguiente exclusion de hecho de los méas pobres; iii) el limitado
desarrollo del mercado secundario de viviendas sociales, y iv) la necesidad de desarrollar
los mercados de capitales y mejorar el acceso a la financiacion a largo plazo para
créditos hipotecarios.

Fuente: Ginther Held, “Politicas de viviendas de interés social orientadas al mercado: experiencias recientes
con subsidios a la demanda en Chile, Costa Rica y Colombia”, serie Financiamiento del desarrollo, N° 96
(LC/L.1382-P/E), Santiago de Chile, junio de 2000. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.00.11.G.55.

Aunque € crecimiento de la poblacion esté reduciendo su ritmo en las ciudades de la region,
aun persiste la demanda apremiante de tierras, dado € incremento de la demanda de viviendas,
servicios, infraestructura, espacios de recreacion, parques industriales y redes viales. La escasez de
terrenos urbanos para la expansiéon de los asentamientos humanos es particularmente grave en €
Caribe, debido a tamafio reducido de lasislas mas pequefias y a limitaciones topograficas. Ademas,
la disponibilidad de terrenos es alin menor debido a otros factores, como la falta o deficiencia de
mecanismos de distribucion raciona de la tierra para los distintos usos, la escasez de terrenos
urbanizados en zonas no vulnerables (sobre todo para familias de ingresos medios y baos) y los
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patrones de propiedad y uso de latierra, en especial en d caso de propietarios extranjeros o grandes
propiedades, o sistemas i neficaces de adjudicacién de titul os de propiedad.

L as ciudades estan extendiendo sus fronteras a costa de latierrarural. Hay dos mercados para
acceder a la tierra: los sectores acomodados tienen un acceso legal seguro mediante € mercado
formal y los sectores de bajos ingresos usan estrategias de supervivencia, que consisten en recurrir
a mercado informal u ocupar terrenos de alto riesgo. Este tltimo proceso —a construccion social de
viviendas por parte de los sectores de bajos ingresos de |os asentamientos precarios y en 1os barrios
consolidados—, considerado como un recurso y unainversion de los sectores de bgjos ingresos que
debe activarse, mejorarse o capitalizarse, es tal vez una de las principales oportunidades en este
campo del desarrollo del hébitat en laregidon. En general, los encargados de formular las politicas
no reconocen explicitamente la existencia de este recurso ni lo articulan o incorporan en las
politicas habitacionales. No obstante lo anterior, existen muchas experiencias individuales que
apoyan en estos recursos en la region. De acuerdo con algunos anadlistas (Clichevsky, 2003), €
mercado informal de tierras se ha transformado en uno de los principales mecanismos para acceder
alatierra, superando alas invasiones 0 tomas en importanciarelativa.

Entre las estrategias que se utilizan en la regidon para mejorar € acceso a la tierra de los
sectores mas pobres figuran los programas integrales de mejoramiento de asentamientos informales
y de regularizacién de la propiedad de latierra. Mediante los primeros se reconoce implicitamente
la construccién socia de hébitat por parte de las familias pobres y se intenta capitaizar y seguir
mejorando las inversiones realizadas por dichas familias y comunidades, en € contexto de un
proceso orientado a garantizar € acceso seguro alatierra. Otro enfoque del tema del acceso son los
planes de financiamiento mixto, con los que se fomenta la participacion del sector privado en la
construccion de viviendas sociales a precios convenientes. Sin embargo, debido a la escasez de
terrenos urbanizados y a carécter especulativo de los mercados de tierras de las ciudades atamente
urbanizadas de la region, los precios de los terrenos han subido enormemente en las ciudades
latinoamericanas. En Chile, los proyectos de vivienda publica llevados a cabo en las grandes
ciudades se han traducido en la relegacion de los grupos de bajos ingresos a los suburbios de las
ciudades, en los que los terrenos tienen menor costo, 10 que ha contribuido a la segregacion
socioespacia de los pobresy, en ocasiones, la ha consolidado. La compray reserva de terrenos para
viviendas sociaes y demés proyectos de desarrollo urbano a cargo de los gobiernos nacionales,
regionales y municipales,® asi como & mejoramiento de la calidad y accesibilidad de lainformacion
relativa a los mercados de tierras también se cuentan entre las estrategias de mejoramiento del
acceso. No obstante, a medida que suben los precios de los terrenos en la region, la viabilidad
financiera de los programas de compra de tierras se pone cada vez més en duda.

A mediados de 2001, en la region habia aproximadamente 128 millones de personas que
vivian en tugurios, es decir, un 32% de la poblacion urbana (Mac Donald, 2004). Los tugurios, que
abarcan una amplia gama de asentamientos de bgjos ingresos, desde viviendas deterioradas en €
centro de la ciudad a los asentamientos informales, caracterizados por viviendas, infraestructura y
servicios inadecuados, condiciones de hacinamiento y ubicacion en zonas de riesgo, con formas de
tenenciairregulares, son en muchas ciudades la Uinica opcion posible paralos pobres urbanos.

En los enfoques nacionales del problema de los tugurios se han ido abandonando |as politicas
negativas (desal0jo, reasentamiento involuntario, desatencién benévola) y se han ido adoptando
politicas més positivas.” Estas se fundan en e reconocimiento, bastante generalizado en la region,
de que las estrategias que entrafian asentar a las poblaciones en las zonas que ya ocupan constituyen
la solucion mas conveniente a problema de los asentamientos informales desde € punto de vista

®  El gobierno municipal de Quito, Ecuador, y las oficinas regionales del Servicio de Vivienday Urbanismo de Chile ponen en préctica

programas de este tipo.
Sin embargo, segun Clichevsky (2003), que cita giemplos tan recientes como en el afio 2001 en San Pablo, la amenaza de los
desal ojos sigue estando presente en América Latina.
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socioecondémico. A pesar de eso, lainseguridad de la propiedad sigue estando presente en laregion.
En los asentamientos informales, la irregularidad de la tenencia es un factor que aumenta la
ambigliedad. Quienes residen en los asentamientos tienden a comportarse como los duefios y su
contexto socid |os reconoce de esa manera, pero no pueden acceder alos beneficios que la sociedad
brinda a los duefios de propiedades (Solis Pérez (2002) citado en Clichevsky, 2003). A medida que
los pobladores invierten mas en e mejoramiento de sus viviendas, la inseguridad se transforma en
un factor cada vez més determinante de tension socidl.

Para la problemética de los tugurios se han empleado distintos tipos de enfoques, desde los
que se limitan a la regularizacion de la propiedad de predios ocupados irregularmente hasta
programas integrales de megjoramiento de los barrios. La regularizacion puede ser legal, urbana o
ambas. La regularizacion legal se vincula a la legaizacion de la propiedad, € reconocimiento del
derecho a ocuparla por periodos determinados y la venta o donacion del terreno a sus ocupantes. La
regularizacién urbana se refiere a proceso de reconocer subdivisiones irregularmente ocupadas
Ccomo zonas urbanas regulares, que a su vez recibiran servicios y pagaran impuestos como € resto
de la ciudad (Brakarz, Green y Rojas, 2002). En este Ultimo caso, l0s asentamientos irregulares se
aceptan como una realidad urbana que no puede erradicarse y como parte del proceso de
crecimiento de las ciudades.

Recuadro 2
PROGRAMAS DE REGULARIZACION LEGAL

Los procesos de legalizacion tienden a ser complejos y lentos en la mayoria de los paises
de la region. Esta labor se ve obstaculizada por las complejas manifestaciones del desarrollo
informal, la gran cantidad de agentes involucrados, la falta de transparencia en materia de
propiedad de la tierra, el cuantioso volumen de titulos que es necesario examinar, asi como
por aspectos institucionales, entre otros catastros desactualizados e insuficiente capacidad
técnica especializada (Brakarz, Green y Rojas, 2002; Clichevsky, 2003). Los requisitos para la
legalizacion que se exigen a los beneficiarios varian segun los paises, pero en general
incluyen: i) un periodo minimo de ocupacion del lote; ii) la ausencia de otra propiedad; iii) la
calidad de jefe de hogar (a menudo se le da la prioridad a las jefas de hogar); iv) ausencia de
deudas pendientes con el Estado, y, en muchos casos, v) un nivel de ingresos que permita la
participacion en el pago (Clichevsky, 2003). Estos requisitos, sumados a las obligaciones que
los beneficiarios deben cumplir tras la legalizacion (pagos y restricciones a la venta) pueden
constituir apreciables obstaculos para una gran proporcién de los habitantes de asentamientos
informales.

En Argentina, las politicas nacionales mas importantes en este sentido son el Programa
nacional de tierras fiscales “Programa Arraigo™ y la ley 24.374 de 1994. La aplicacion de
ambas politicas recae en los gobiernos locales. En virtud de la Constitucion brasilefia de 1988
se establecid el concepto de funcidon social de la propiedad y se cred una institucién nacional
de regularizacion legal. En la mayoria de las constituciones estaduales, leyes organicas
municipales y planes maestros elaborados en la década de 1990 se incorpora de forma
explicita este objetivo. En 2001, con la ley federal 10.257 de desarrollo urbano, el estatuto de
las ciudades, se complet6 el marco juridico del reconocimiento del derecho social de los
habitantes de asentamientos informales a la vivienda y se crearon y reglamentaron
instrumentos fundamentales a estos efectos (De Grazia, 2002) citado en Clichevsky, 2003).
De 1993 a 1996, en los 45 mayores municipios de Brasil, los programas de regularizacion
legal atendieron a 86.379 familias. El programa “Morar legal”, financiado en forma conjunta por
el Banco Interamericano de Desarrollo y la Caja Econdmica Federal, se desarrolla en el
municipio de Rio de Janeiro y esta orientado a la regularizaciéon (urbana y legal) de los
terrenos ilegales. Por medio de procesos participativos y sobre la base de criterios de
seleccién de los beneficiarios definidos en el plan maestro se urbanizaron y regularizaron mas
de 35.000 lotes. En Quito, Ecuador, una norma local, la ordenanza 2708/89, brinda el marco
juridico para el reconocimiento y regularizacién de los asentamientos informales.

(continta)
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Recuadro 2 (conclusion)

Desde el 2001, en el Municipio de Quito se ha prestado especial
atencion a la legalizacion y regularizacion de los asentamientos
informales, que permite el acceso a la infraestructura municipal. Ese afio
se cred la Unidad de suelo y vivienda, en la que se consolidaron varios
departamentos hasta entonces separados. En sus primeros ocho meses
de trabajo, se legalizaron 23 barrios, en comparacién con el promedio
anterior de dos por afio (Frank, 2002, citado en Clichevsky, 2003). En
Guayaquil, de 1993 a 2000 se otorgaron mas de 103.000 titulos, en el
marco de un proceso participativo orientado a la integracion formal de los
asentamientos marginales en los planes municipales de desarrollo urbano
(Varas, 2002, citado en Clichevsky, 2003).

En México se han legalizado mas de 2,5 millones de terrenos en dos
décadas, aunque mas de un millén de familias sigue a la espera de titulos.
En Perd, en noviembre de 2000, la Comision de la Formalizacion de la
Propiedad Informal (COFOPRI), financiada con fondos del Banco
Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF), confiri6 mas de un
millén de titulos en el pais, la mitad en Lima. En la Republica Bolivariana
de Venezuela, la ley que regula el subsistema de vivienda y politica
habitacional de 1998 dispone el reconocimiento y la regularizacién de
diferentes formas de tenencia de tierras y su incorporacién en la
estructura urbana (Vidal, 2001, citado en Clichevsky, 2003). En 2002 se
promulg6 un decreto que constituye el marco juridico para el desarrollo de
programas participativos de legalizacion de los terrenos urbanos
ocupados por asentamientos populares.

Fuente: Nora Clichevsky, “Pobreza y acceso al suelo urbano. Algunas interrogantes sobre
las politicas de regularizacién en América Latina”, serie Medio ambiente y desarrollo, N° 75
(LC/L.2025-P/E), Santiago de Chile, Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), diciembre de 2003. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.03.11.G.189.

#En este programa se incorporan objetivos de regularizacion urbanay legal.

Las edtrategias de mejoramiento incorporan inversiones para desarrollar la infraestructura y
los servicios urbanos en los barrios asi como realizar programas destinados a aiviar 1os principaes
problemas sociaes de las comunidades y elevar su calidad de vida en genera. En Argentina,
Boalivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Pert y
Uruguay ya se han g ecutado programas de este tipo. Se trata de proyectos de urbanizacién in situ,
en que se aprovechan las inversiones que los residentes ya han hecho en sus soluciones
habitacionales y se fomenta la participacién comunitaria en la gecucion de las operaciones. Entre
las lecciones aprendidas de estas iniciativas se encuentran 10s siguientes aspectos: i) la participacion
eficaz y directa de municipios y comunidades en la g ecucién de los programas, ii) la coordinacion
intersectorial eficaz de los programas publicos nacionales y subnacionales, iii) la adecuada
capacidad técnica y de gestién en términos de €ecucion, iv) la coordinacion eficaz de las
inversiones fisicas y sociaes, v) la integracion a las redes de servicios publicos (mediante
conexiones fisicas y considerando los precios) y actividades de seguimiento y mantenimiento
ulterior y vi) mecanismos eficaces de control de costos y focalizacion de recursos (Brakarz, Green'y
Rojas, 2002). Un aspecto socioeconomico fundamental que alin no se ha incorporado plenamente a
estos programas es la creacion de oportunidades para generar ingresos.

17



El desarrollo sostenible de los asentamientos humanos en América Latinay e Caribe

Recuadro 3
PROGRAMAS DE MEJORAMIENTO

Los objetivos de los programas de mejoramiento de los barrios han ido cambiando
con el tiempo, de una orientacién a soluciones individuales en materia de infraestructura
y tenencia (mediante loteos y prestacion de servicios, entre otros) a una perspectiva mas
integrada entre alivio de la pobreza y desarrollo urbano, sobre todo en la década de
1990, en el ambito de programas cofinanciados por organismos internacionales como el
Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento. El mejoramiento integral de las condiciones de vida de los beneficiarios, la
participacion comunitaria en las decisiones de inversion una mejor gestion de los
servicios locales, la prestacion de servicios sociales complementarios y la creciente
participacion de los municipios son caracteristicos de la segunda perspectiva (Brakarz,
Green y Rojas, 2002).

En Argentina, el Programa de mejoramiento de barrios (PROMEBA) se inicié en 1997
con financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo. Los proyectos que incluyan
agua potable, tratamiento del agua, saneamiento, energia eléctrica, regularizacién legal,
apoyo social y componentes de infraestructura que mitiguen el impacto ambiental son
elegibles para contar con financiamiento en el marco del programa. Este modelo de
programa ha sido reproducido en varias provincias. En Salta, el programa “Mis Barrios”
se aplicé en casi todas los municipios. En Bolivia, el Banco Interamericano de Desarrollo
cofinancié, con un aporte local del 40%, el Subprograma de mejoramiento de barrios, que
tiene como proposito la financiacion de subsidios colectivos otorgados a grupos o familias
para infraestructura vecinal. Este programa se coordina junto con otros componentes del
nuevo sistema de viviendas, incluida la reorganizacién del sistema de financiacion y
subsidio a la vivienda y se ha puesto en practica en 87 barrios de diferentes regiones de
Bolivia. Con “Favela-Bairro”, que opera desde 1995 en Rio de Janeiro con financiacién
del Banco Interamericano de Desarrollo, se perseguia la integracion de 105 tugurios de
mediano tamafio en el tejido urbano en un plazo de cuatro afios. Por medio de
intervenciones complementarias con el municipio, el programa permitié financiar
infraestructura vial social y recreativa, parques, créditos para materiales de construccion,
incentivos para capacitacion en pequefias empresas, formacién de empresas y
guarderias infantiles. Las comunidades se seleccionaron de acuerdo con un sistema de
puntaje basado en indicadores de pobreza y eficacia en funcién de los costos. Las dos
etapas del programa supusieron una inversion de 600 millones de délares y beneficiaron
a aproximadamente 500.000 habitantes (Brakarz, Greene y Rojas, 2002) “Chile barrio",
también financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo, se orienta a las 115.000
familias que viven en asentamientos irregulares o “campamentos”. Los recursos y las
intervenciones en las esferas de capacitacion, salud, empleo, oportunidades y vivienda
se coordinan en el marco de un plan integral para responder a las necesidades de las
familias. En Pert, el Banco de Materiales brinda financiamiento a las familias para
materiales de construccion para la edificacion de una vivienda bésica, su ampliacién y
mejora. El monto méximo de los préstamos en 1.720 délares, amortizables hasta en 15
afos, a una tasa de interés efectiva del 7%. La inscripcion en uno de los registros
nacionales de predios es un prerrequisito para el acceso a los créditos. Se estima que el
50% de los terrenos legalizados en las areas norte, sur y este de Lima, esto es 281.652
hoaares, han sido obieto de estos préstamos; los pados estan al dia.

Fuente: Nora Clichevsky, “Pobreza y acceso al suelo urbano. Algunas interrogantes sobre las politicas de
regularizaciéon en América Latina”, Serie Medio ambiente y desarrollo, N° 75 (LC/L.2025-P/E), Santiago de
Chile, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), diciembre de 2003. Publicacion de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.03.11.G.189.

Se ha producido un incremento en la segregacion en las ciudades de la regién. Mientras que
las iniciativas publicas sobre nuevas viviendas han tendido a ubicar a los pobres en la periferia
urbana o en zonas suburbanas, la demanda de exclusividad residencia planteada por |os sectores de
atos ingresos ha conducido a la expulsion de los sectores pobres de las zonas urbanas de mayor
categoria. La formacion de asentamientos precarios en grandes ciudades ha reforzado |os procesos
de exclusion urbana y socia, ha estimulado los conflictos en € uso del suelo en los planes de
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desarrollo urbano y ha obstaculizado los procesos de mejoramiento. La exclusién a menudo no se
limita a acceso a los beneficios que la ciudad ofrece, pero también a la participacion en las
decisiones que afectan a la ciudad. El incremento de la segregacion en las ciudades de la region
toma digtintas formas. desde barrios marginales en areas consolidadas hasta extensas zonas
tugurizadas en la periferia de las ciudades. Dentro de estas areas también se encuentra una
heterogeneidad en los niveles de ingresos. Por gjemplo, en Brasil, los no-pobres comprenden una
proporcién significativa de |os residentes de favel as, hasta més de 50% en algunas ciudades.

2. Planificacion y gestion urbanas

Lamayor estabilidad y apertura de los mercados han rea zado el papel econdmico de muchas
ciudades, destacando la importancia de la funcionalidad urbana desde € punto de vista de la
globdizacion. El crecimiento de las ciudades se ha traducido en voluminosas inversiones en
proyectos inmobiliarios y de infraestructura, aunque estas inversiones han estado sujetas alos ciclos
econdmicos de los paises. El avance de las tecnologias de la informacién y € crecimiento de un
sector de servicios muy diversificado y complejo han contribuido a establecer una nueva dindmica
entre las ciudades y sus territorios de influencia. Sin embargo, con las politicas de uso dd suelo y
gestién urbana no se ha aprovechado plenamente la oportunidad de dirigir o estar a la par del
crecimiento, laliberalizacion y los cambios de la produccion que se estédn observando en laregion.

El mejoramiento combinado de la funcionalidad urbana y las condiciones de habitabilidad
para los residentes urbanos (ya sea respecto de factores intangibles o materiales), sobre todo en €
caso de |os sectores mas pobres, es un reto importante que enfrentan actualmente |os encargados de
formular las politicas urbanas y que requiere la adopcién de un enfoque integral, proactivo y
sistémico de la planificacion y gestion urbanas (Jordan, 2003). La intervencién publica tiende a
consistir en un enfoque pasivo y normativo (instrumentos y planes de zonificacién), técnicas de
planificacion estratégicas (participacion comunitaria, participacion del sector privado mediante
incentivos, definicion de prioridades) y una amplia gama de instrumentos de planificacion del uso
del suelo que no necesariamente estadn coordinados ni se emplean para inducir o promover ciertos
resultados estratégicos. Aun asi, en distintas regiones se han recogido experiencias que suponen una
variedad de innovaciones.

A nivel de marcos normativos, cabe mencionar lareciente (2001) Ley de Desarrollo Nacional
Urbano de Brasil, € estatuto de la ciudad, que sienta | as bases de una nueva estrategia integrada de
politica urbana y vivienda. Este enfoque combina nuevos mecanismos para la regularizacion y
reduccién del surgimiento de asentamientos irregulares, con € meoramiento y profesionalizacion
de las précticas y técnicos de gestion urbana (Clichevsky, 2003). Como parte de esta gran reforma
urbana, se crearon nuevos mecanismos ingtitucionales (el Ministerio de la Ciudad). En Colombia,
Codsta Rica, El Salvador y México se estan formulando politicas publicas para fortalecer los
procesos de planificacion urbanay regulacion territorial a escalaregional y subregional, integrando
las necesidades de vivienda, € uso del suelo y e desarrollo de lainfraestructura. Laley colombiana
de reforma urbana aprobada en |os afios noventa dio alos municipios autonomia sobre la regulacion
de los mercados de tierras, con e objetivo explicito de favorecer alos grupos de la sociedad mas
desaventgjados. Con la aprobacion de la ley 1.715 en Bolivia, se cred una base juridica para la
propiedad y redistribucién de la tierra. En Perl se establecié un marco legidativo fuerte para
facilitar la participacion comunitaria en la adopcién de decisiones sobre planificacion del uso del
suel o acordes con asentamientos humanos sostenibles.

Una segunda tendencia es € uso de proyectos urbanos estratégicos para revitaizar e
interconectar el tejido urbano. Estos proyectos suelen estar orientados hacia la recuperacion de &reas
centrales (como en e centro de Quito) o pueden suponer la inversién (publica o privada) en
infraestructura econémica o socia como parte de los esfuerzos para € desarrollo urbano (como en
el centro de Santiago).
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Recuadro 4
PROYECTOS ESTRATEGICOS DE DESARROLLO URBANO: RENOVACION URBANA DEL CASCO
HISTORICO DE QUITO

La renovacion del centro histérico es un componente clave del plan estratégico y participativo del
Distrito Metropolitano de Quito en Ecuador. Las medidas se orientan a facilitar la rehabilitacion
global del centro, sobre la base del desarrollo del turismo, la creacién de empleo y la recuperacion
de la memoria histérica de la ciudad. Las estrategias especificas abarcan un reordenamiento de las
funciones urbanas, asi como la mejora de las estructura de la ciudad y de su situacién ambiental. El
gobierno municipal ha intentado resolver los problemas relacionados con la seguridad publica y
organizar y racionalizar el comercio informal. Desde 1996, la Empresa del Centro Histérico (ECH),
de capitales mixtos, ha desarrollado programas de vivienda en esta area, con financiamiento del
sector bancario, el Banco Interamericano de Desarrollo y crédito del Ministerio de Vivienda y
Desarrollo Urbano. El programa, que dio lugar a 360 soluciones habitacionales, correspondientes a
una inversiébn de seis millones de dodlares, actualmente funciona sobre la base del
autofinanciamiento y la reinversiéon de capitales. EI mandato de la compafiia es la rehabilitacién
integral de 154 manzanas del centro histérico de Quito declaradas patrimonio cultural por la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO). Para
apoyar esta labor, el municipio ha elaborado un plan maestro, con el apoyo de la Agencia Espafiola
de Cooperacion Internacional. Con el fin de colaborar en el financiamiento en la etapa inicial se cre6
el Fondo de Salvamento del Patrimonio Cultural, con la contribucién del 6% de la recaudacion del
impuesto sobre la renta del distrito de Quito; mas adelante la Empresa del Centro Histérico reunio
33 millones de dolares, con fondos adicionales provenientes de la cooperacion internacional. En
1996, se creo el Museo de la Ciudad, se reorganizé el estacionamiento de vehiculos y se iniciaron
otras actividades culturales. Actualmente, la empresa esta llevando a cabo una reorganizacion del
sistema de transporte en el centro histérico, asi como varias actividades de apoyo a las
microempresas.

Fuente: Dora Arizaga Guzman, “Recuperacion de areas centrales” Gestién urbana para el desarrollo sostenible en
América Latina y el Caribe, serie Libros de la CEPAL, N° 75 (LC/G.2203-P), Ricardo Jordan y Daniela Simioni (comps.),
Santiago de Chile, Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), junio de 2003. Publicacién de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.03.11.G.113.

Un tercer dmbito tiene relacion con la integracion de las précticas de gestion ambiental
urbana en los instrumentos de planificacion del uso del suelo (Cérdoba, Argentina; Manizales y
Bogota en Colombia, y Santiago de Chile).

En Santiago, con la colaboracion de la Sociedad Alemana de Cooperacién Técnica (GTZ), €
gobierno regiona lanzé el Programa de Ordenamiento Territorial Ambientalmente Sustentable
(OTAS) con € fin de apoyar la planificacion y adopcién de decisiones en materia de uso ddl suelo
en cuatro esferas fundamentales (el sistema de asentamientos humanos, € sistema via y ges de
desarrollo, el sistema socioproductivo y € sistema fisicoambiental.

Sobre la base de una metodologia Ilamada “planificacion del paisge’, desarrollada en
Alemania para la proteccion de la naturaleza y € paisgje, en e marco del proyecto se cred un
inventario ecol 6gico de la Region Metropolitana de Santiago, se confeccionaron mapas ambientales
y se elaboraron criterios amhientales para €l uso del suelo. Esto ha permitido establecer una base
ecoldgica para la planificacion, las intervenciones sectoriales y el uso del suelo. El proyecto se ha
traducido en objetivos ambientales zonificados, una guia de orientacion para la autoridad ambiental
relativa a las medidas y requerimientos ambientales del uso del suelo, una base de datos para la
evaluacion ambiental estratégica de planes y programas, un marco de referencia para la evaluacion
de impacto ambiental, orientacion informada respecto de lainversion publicay privaday un sistema
de informacién ambiental que facilitael debate publico (Salas, 2002).

Otras tendencias se manifiestan en el marcado incremento del uso de précticas participativas
en e desarrollo urbano y local (presupuestos participativaos en Porto Alegre y Curitiba, Brasil,
como también en otros municipios en la regién), asi como en planes de financiamiento publico y
privado parala prestacion de serviciosy la elaboracion de proyectos de desarrollo urbano.
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Recién comienzan a surgir en la region las innovaciones en materia de instrumentos
econdmicos que crean incentivos para cambiar e comportamiento ambiental o modificar
emplazamientos y funcionamientos en las ciudades (gravdmenes, aranceles, impuestos,
subvenciones, licencias) (Trivelli, 2000).

Recuadro 5
RESUMEN DE ALGUNOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS APLICABLES A LA POLITICA URBANA

En las tarifas de los servicios urbanos de electricidad, gas, agua, saneamiento, transporte publico y
recolecciéon de residuos es posible incorporar incentivos que influyan en el comportamiento de los
consumidores urbanos. Se puede prever una tarifa reducida de los servicios de recoleccién para los
hogares en los que se clasifique la basura y de agua potable para los que no superen un nivel de
consumo minimo, o matriculas mas altas para quienes asistan a institutos de educacion fuera de su
barrio. Entre los incentivos econémicos que cabria aplicar en el caso de los impuestos sobre bienes
raices se cuentan un sobrecargo por terrenos baldios en el centro de la ciudad o exenciones
destinadas a fomentar la reubicacién de los negocios. La eficacia de estas medidas depende de varios
factores, incluidos la legitimidad y el liderazgo de las autoridades locales, la existencia de objetivos
claros vinculados a un proyecto o imagen de la ciudad, la participacién de la comunidad y normas
claras vigentes por un periodo de tiempo suficientemente prolongado. A continuacion se describen
algunos casos en la region de América Latina y el Caribe.

Con el propdsito de revitalizar un area patrimonial deteriorada, el Banco Hipotecario del Uruguay
ofrece créditos en condiciones favorables para la recuperacién de viviendas o la compra de viviendas
recuperadas. En Chile, se establecié un subsidio de renovacién urbana para la compra de viviendas
nuevas el centro de Santiago, con vistas a aumentar la densidad de poblacion en una zona que se ha
ido despoblando.

En Espirito Santo, Brasil, el fondo de desarrollo estadual y el Banco Nacional de Desarrollo
Economico y Social crearon una serie de incentivos para fomentar la instalacién de empresas
comerciales en la ciudad, entre los que se contaron deduccién de impuestos, venta de terrenos a
precios subsidiados, apoyo en materia de operaciones de crédito y de garantias de crédito para
facilitar el comercio exterior y un fondo para el establecimiento de nuevas empresas.

La Intendencia de Montevideo, Uruguay, aplica un recargo a los impuestos sobre bienes raices de
solares baldios e inmuebles abandonados o muy deteriorados. Este incentivo reduce el efecto
negativo de las transacciones especulativas de terrenos y facilita la recuperacién de solares e
inmuebles en el centro de la ciudad.

En la zona histérica de Curitiba, en Brasil, los propietarios de edificios histéricos tienen el derecho
de transferir el potencial de construcciéon de sus solares a otra parte de la ciudad. Se trata de una
compensacion por la prohibicion de demoler los edificios histéricos. Asimismo, desde 1990, las
empresas constructoras pueden levantar hasta dos pisos mas que el limite establecido en las normas
en ciertas areas. El pago correspondiente a estos pisos se vuelca al organismo municipal de la
vivienda, que emplea estos fondos en la construccién de viviendas sociales. El precio se calcula en un
75% del valor del mercado.

Fuente: Pablo Trivelli, “Urban management for the sustainable development of big Latin-American cities”, documento
presentado en la Conferencia regional para América Latina y Caribe. Gestion urbana para el desarrollo sostenible, Rio de
Janeiro, abril del 2000; SUR Profesionales, documento final del proyecto Development of action plans for the planning of
economic instruments in the solution of environmental problems in large cities, Comisién Nacional del Medio Ambiente
(CONAMA), Santiago de Chile.

Existen en la region algunos casos de procesos de planificacién urbana sostenible que
incorporan criterios ambientales, sociales y econdmicos. Quiza € caso mas conocido es e de
Curitiba, en Brasil, una ciudad cuenta con una poblacion de 1.500.000 personas (de un crecimiento
anua del 2,3%). Su caso suele citarse tanto por e éxito en laaplicacién y gestion locales de un plan
visionario de desarrollo urbano como por |os resultados que este proceso ha tenido en la evolucion
ambiental, econdmica, cultural y socid de la ciudad. Este proceso se originG en un plan de
urbanismo y de uso del suelo de gran proyeccion, que incluyd la definicidn de criterios paralos gjes
urbanos estructurales y e uso territoria correspondiente y para los sistemas vial y de transporte; la
valoracion del centro de la ciudad y la preservacion del patrimonio; la definicion de las densidades
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demogréficas urbanas deseadas; € desarrollo econdmico y del empleo; la prestacién adecuada de
infraestructura y servicios publicos, y la proteccién del medio ambiente. Asimismo comprendio la
creacion de una ingtitucion especia mente encargada de coordinar y supervisar los procesos de
desarrollo urbano, € Instituto de Investigacion y Planificacion Urbana de Curitiba (Vallicelli,
2002). Después de tres décadas de practicas innovadoras, en € afio 2000, se aprobo la ley de
zonificacion y uso del suelo, que actualmente se aplica como un instrumento de planificacion, en €
gue se establecen pardmetros que orientan lainversion publicay privada (http://www.ippuc.org.br y
http://www.curitiba.pr.gov.br).

Otros gjemplos abarcan la planificacion y gestion territoriades y del uso del suelo, en virtud
de las cuaes los limites del territorio se establecen de acuerdo con criterios ecolOgicos y sociales y
los procesos de gestidn se originan a partir de un grupo de jurisdicciones locales coordinadoras. Por
gemplo, la gestion transfronteriza de los factores ambientales urbanos para reducir y vigilar la
calidad del aire, sobre la base del establecimiento de una cuenca atmosférica internacional, que
comprende El Paso, Texas (Estados Unidos) y partes de Nuevo México (Estados Unidos) y la
ciudad de Juérez, en Chihuaha, México. Gracias a acuerdos entre ambos paises, asi como a un
grupo de trabajo conjunto transfronterizo local, que incluye una activa participacion comunitaria, se
elaboran planes y programas para vigilar y mejorar la calidad del aire en la cuenca (Borderlines,
2000). Otro gemplo es d Proyecto Integral Apolobamba, en Bolivia, que incorporala planificacion
del uso de los recursos naturaes en éreas protegidas nacionaes, € desarrollo de actividades
productivas sostenibles con poblaciones indigenas locales, la provision de infraestructura y la
gestion local participativa de las éreas protegidas. Los principales socios del proyecto son €
Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacion del paisy |os municipios de Charazani, Curvay
Pelechuco. El principal objetivo del proyecto es mejorar la calidad de vida de la poblacion que
habita en el area protegida, integrando el uso productivo sostenible de |os recursos natural es con su
proteccién y conservacion.

3. Infraestructura urbana ambiental

3.1 Servicios urbanos: algunas reflexiones

En los afios noventa, € sector de los servicios urbanos de América Latina sufrié una profunda
transformacion, ya que e Estado dejo de ser e prestador exclusivo de los servicios y comenzaron a
aplicarse otros mecanismos, que contaban con la participacion conjunta de la comunidad y €l sector
privado. Ante la menor disponibilidad de recursos publicos, se ha debido buscar un equilibrio
financiero para la prestacion de servicios urbanos e introducir criterios de eficiencia econémica en
la adopcién de decisiones. En general, en los model os de gestion y en la ubicacion de los servicios
se observa la tendencia a la privatizacion y a una mayor fragmentacion (incluida la
descentralizacion), en tanto las operaciones de los servicios son cada vez mas internacionales,
integralesy globales (Pirez, 2000).

Aungue, segln la teoria econdmica, muchos servicios urbanos pueden considerarse bienes
privados,® en general el término “servicio piblico” se aplica a todos los servicios urbanos. Cuando
estos son colectivos, tienen caracteristicas publicas, como es € caso de, entre otros, las fuentes
hidricas y letrinas publicas. Ademés, aguellos servicios urbanos que contribuyen a meorar o
conservar la situacion sanitaria de las comunidades y los particulares (recoleccion de basura,
eliminacion adecuada de los residuos solidos, abastecimiento y tratamiento apropiados del agua) se
consideran bienes meritorios y dentro del ambito de la “responsabilidad” gubernamental.’ El hecho

& Por gemplo, quienes no pagan por estos servicios pueden ser facilmente excluidos de las redes de agua, de eiminacion de residuos y

eléctricas (bienes excluyentes) y los servicios no pueden ser objeto de consumo por dos 0 més consumidores d mismo tiempo
(bienesrivales) (Rakodi, 2003).

®  Cabe notar asimismo que algunos servicios urbanos, € acantarillado entre otros, pueden ser monopolios naturales.
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de que muchos servicios urbanos sean de indole™ plblica no implica necesariamente que su
prestacion deba estar a cargo de un organismo publico.'* Los servicios urbanos son e resultado de
un sistema de relaciones entre distintos agentes (unidades familiares, unidades econémicas y
organi zaciones gubernamentales) que tienen intereses bien diferenciados y dotaciones de recursos y
capacidades (sobre todo, econdmicas y politicas). La gestion de estos servicios puede entenderse
como una serie de funciones realizadas por distintos agentes, entre otras la definicion del marco
normativo, la planificacién (procedimientos e instrumentos), la inversiéon o financiamiento, la
produccién y € control. Estas funciones son de indole publicay se refieren a decisiones que deben
ser independientes de ciertos intereses econdmicos y se relacionan con €l bienestar genera y la
equidad. Las funciones de indole privada pueden asignarse a agentes privados, en condiciones que
garanticen la eficiencia econdmica (Pirez, 2000). Para asegurar la adecuada prestacion de los
servicios, es cada vez més importante entender el concepto de gobernabilidad urbana (maltiples
agentes, relaciones entre publicos y privados, diferentes acuerdos ingtitucionales segiin € tipo de
bien o servicio y € momento de su provision).

3.2 Servicios de abastecimiento de agua y saneamiento

Si bien América Latinay € Caribe es una region basicamente himeda y en general no hay
gran escasez de recursos hidricos (salvo en agunas idas del Caribe y otras zonas &idas), aln
persisten las dificultades en la prestacion de servicios de abastecimiento de aguay saneamiento. La
contaminacion del agua es un problema mayUsculo debido a vertimiento de desechos liquidos
municipales, industriadles y mineros y a la contaminacion difusa provocada por los productos
agroquimicos.

En e afio 2000, e 90% de los hogares urbanos de la regidn tenian acceso seguro a agua
potable y €l 86% a saneamiento basico (CEPAL/PNUMA, 2002). En zonas ruraes, los niveles de
acceso bajan a 42% y 57% respectivamente (CEPAL/PNUMA, 2002). El tratamiento de las aguas
servidas estd mucho menos extendido: menos del 15% de las aguas servidas municipaes de la
regiéon recibe tratamiento. La demanda de estos servicios, sobre todo en los afios noventa, ha
aumentado mucho mas rapido que la capacidad de respuesta de los sistemas de gestion hidrica. A
medida que aumenta € consumo de agua y no asi la recoleccion de aguas servidas, se ve
sobrepasada |a insuficiente capacidad instalada de tratamiento y se contaminan los rios, lagos,
playas, y zonas costeras y mares donde se vierten los efluentes. Debido a las deficiencias de los
sistemas de tratamiento de aguas servidas, con su impacto sobre |os recursos marinosy costerosy la
contaminacion de las aguas subterréneas, ha aumentado sobre todo la vulnerabilidad de los paises
del Caribe. Las cifras ocultan la tremenda diversidad de situaciones que existen en los paises,
ciudades y partes de las ciudades, asi como las graves deficiencias de caidad y nivel de
abastecimiento. En e &mbito del saneamiento, estas deficiencias pueden corresponder a
saneamiento in situ (de distintos niveles de calidad), sin desaglies, y en cuanto al agua potable,
pueden equivaler alafalta de conexion aredes en lavivienday un suministro intermitente.

Los nuevos modelos de gestion del agua urbana se han caracterizado sobre todo por la
privatizacion (parcia o tota) y la descentraizacion de los servicios, asi como por la
reestructuracion institucional del sector (creacion de entidades regulatorias). Estos modernos

0 seglin Pirez, (2000), desde e punto de vista conceptual, el carécter pablico de un servicio supone su definicion como un derecho de

la comunidad, independientemente de su modelo de gestion y de quién brinde €l bien o servicio correspondiente. Esta caracteristica
conllevala necesidad de garantizar de alguna manera el acceso y la continuidad de este a toda la poblacién, independientemente de
su lugar de residencia (situacion territorial), su vinculacion con la propiedad de la tierra (situacion institucional) y sus recursos
(situacién econdmica). Para que un servicio refleje cabalmente este caréacter pablico, es necesaria una valoracion social ampliamente
compartida a respecto, consolidada institucionalmente por medio de mecanismos y procedimientos establecidos en € marco de
précticas democréticas.

Véanse las contribuciones regionales de América Latinay e Caribe al duodécimo periodo de sesiones de la Comision sobre e
Desarrollo Sostenible en materia de agua, Effective Water Governance in the Americas: A key issue, y saneamiento, € Informe de
Saneamiento de América Latina y El Caribe.

1

23



El desarrollo sostenible de los asentamientos humanos en América Latinay e Caribe

sistemas de gestion del agua estan sufriendo graves dificultades para satisfacer con igualdad las
necesidades de los sectores de bgjos ingresos y financiar inversiones en modernizacién. En algunos
paises, como Chile, se han aplicado con éxito programas de subsidios orientados a la demanda,
destinados a los segmentaos pobres, pero en muchos paises estos sistemas no son féciles de aplicar a
raiz de las debilidades del Estado. Por gemplo, cabe mencionar e caso de conflicto socid en
Cochabamba, Bolivia, y la deficiente consideracién del tema del servicio paralos pobres en Buenos
Aires, Argentina.

Definir cud es e nivel administrativo mas adecuado para € mangjo del aguay sus servicios
constituye un asunto particularmente compleo y conflictivo pues e recurso no esta limitado por
restricciones administrativas o institucionales y, como servicio, se encuentra sujeto a economias de
escaa. Las relaciones entre la centralizacion y la descentralizacion de actividades parecen
demostrar que, més que un problema de aternativas radicaes, se trata de una cuestion de
estructurar sistemas bal anceados. Segun un estudio realizado en Colombia, la puesta en practica de
la descentralizacion sin antes analizar cabalmente las actividades provoco la pérdida de economias
de escala, y la asignacién de responsabilidades a organizaciones locales carentes de la capacitacion
técnica necesaria no contribuy6 a la buena gestion de los recursos (Solanes y Getches, 1998). Chile,
uno de los casos més exitosos de la region, ha adoptado su propio modelo, capitalizando en
economias de escala y alcance a fin de extender los servicios eficientemente sobre la base de
empresas regionales, cada una encargada de una amplia zona. Entretanto, otros paises han adoptado
modelos fundados en una base politica fragmentada a nivel municipal, o que ha provocado serias
dificultadas entre municipios ricos y pobres y debido a planes de subsidios inadecuados.

En laregion se han privatizado gran cantidad de servicios de saneamiento y agua potable. Sin
embargo, tras la privatizacion, la situacion sigue causando preocupacion. Entre las fallas
regulatorias y estructurales se incluyen: la vulnerabilidad de los reguladores frente a tejido
ingtitucional; la ambigliedad respecto a su independencia; la ausencia de aplicacion de conceptos
tales como ingresos y retornos razonables; la monopolizacion de infraestructura esencial; e control
unilateral de algunos recursos que constituyen insumos clave, y otras, tales como las transferencias
de precios y la falta de informacién o préacticas contables, 10 que limita la supervision del servicio
de las empresas encargadas del suministro.

3.3 Gestion de los residuos solidos

En los Ultimos 30 afios se ha duplicado la cantidad de residuos solidos que se genera en la
region. Su composicion ha cambiado y se caracteriza por una menor proporcion de residuos
organicos y una mayor cantidad de desechos que perduran més tiempo en € medio ambiente, asi
como por un volumen significativo de desechos téxicos. En la mayor parte de los paises se carece
de infraestructura (sobre todo de la necesaria para la eliminacion definitiva de los residuos solidos)
y de la capacidad de gestion para enfrentar esta situacion. En los paises del Caribe se presentan
problemas en todas las etapas del flujo de los residuos (recoleccion, eliminacion y tratamiento).
Aunque varios paises de la region tienen algun tipo de marco juridico en materia de gestion de
residuos, en la mayoria de los paises no existe un sector forma en este campo. Algunas ciudades
grandes de la regién (Buenos Aires, Cali, Montevideo, Rio de Janeiro, Santiago, entre otras)
cuentan con servicios de recoleccion con una cobertura del 90% a 100%. Sin embargo, en varias
&reas metropolitanas como en las ciudades de México y San Pablo, los distritos marginaes
suburbanos no estén incluidos en e servicio. La tasa promedio de cobertura del servicio de
recoleccién es del 89% en las ciudades grandes y del 50% a 70% en las méas pequefias. En general,
la recoleccion es responsabilidad de los municipios, que los costean con sus propios fondos. Cada
vez mas, en las regiones metropolitanas y las ciudades grandes, los problemas de recoleccién de
residuos se resuelven por medio de concesiones y contratos con e sector privado, y a veces con la
prestacion del servicio por parte de compafiias publicas que cubren varias jurisdicciones locales.
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Las ciudades mas pequefias y de tamafio mediano tienden a basar la administracion en los
municipios (Otero, 1997).

Debido tanto al aumento de los precios de |os terrenos como a la oposicién de la comunidad
local, es cada vez més dificil disponer de sitios apropiados para la eiminacion definitiva de los
residuos solidos en las ciudades. Asimismo, la potencia contaminacion de las aguas subterraneas
derivada de especificaciones tecnoldgicas inadecuadas para vertederos plantea complicaciones
adiciondles. El agamiento de los nuevos vertederos ha obligado a agregar estaciones de
transferencia en la cadena de recoleccion de ciudades de Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador,
México, Pert y Republica Bolivariana de Venezuela, con los consiguientes problemas sanitarios y
de congestion.

En laregidn se han hecho escasos progresos en |o que respecta ala reutilizacion, €l reciclge
o larecuperacién de energia de |os procesos de incineracion y existen pocos programas formales de
reciclgie a gran escala.” Actualmente, |as tecnologias de incineracion y compostgje se justifican
solo en algunas ciudades y en circunstancias especificas.

Entre los problemas permanentes que caracterizan a los sistemas de gestion de los residuos
solidos se cuentan la falta de separacion de los desechos hospitalarios e industridles de los
domeésticos y los vertederos a cielo abierto. Aungue algunos paises cuentan con marcos normativos
en materia de control de desechos peligrosos, carecen de lainfraestructura necesaria para tratarl os,
reciclarlos o eliminarlos, asi como de |os recursos adecuados para hacer cumplir estas normas. En
consecuencia, varios residuos peligrosos terminan en lugares en 10s que representan serios riesgos
sanitarios y ambientales.

Entre los temas decisivos en la regidn se incluyen las mejoras necesarias de |os sistemas de
recoleccion y de eliminacion de los desechos en los suelos. Dos campos abiertos a la innovacion
son laincorporacién de estos temas a la planificacion del uso del suelo, sobre todo en relacion con
la organizacion de la actividad industrial, y su integracion en los proyectos de demostracion de
vertederos caracterizados por criterios tecnol6gicos y ambiental es adecuados (Otero, 1997).

La separacion y € reciclgje de residuos como aternativa de empleo informa estdn muy
difundidos en la region: se estima que méas de 100.000 familias trabajan como clasificadores
informales de residuos solidos, en condiciones sanitarias deficientes (BID/OPS/IOMS, 1998).
Asimismo, se considera que la proporcién de material recuperado respecto de la cantidad de
desechos que se producen es bastante pequefia.

3.4 Energia, transporte publico y contaminacion atmosférica

El consumo de energia per cpita en América Latinay €l Caribe ha ascendido de manera
constante en los ultimos 20 afios como resultado del crecimiento econdmico de la region y de la
adopcién de modelos de desarrollo caracterizados por un uso més intensivo de energia. Segun
estudios de la CEPAL, latransformacion y € uso de la energia en la regién presenta ineficiencias,
producto de: i) una limitada adopcién de tecnologias que usen la energia eficientemente; ii) una
base industrial obsolescente, y iii) € ato e ineficiente consumo de combustible de los vehiculos a
motor. Obstaculos econdmicos, financieros y politicos han limitado considerablemente la adopcion
de tecnologias de alto rendimiento energético y que empleen fuentes renovables de energia. En
pocas politicas de energia en laregion se tratan estos temas (CEPAL/PNUMA, 2002).

En lo que respecta a los patrones de consumo de energia por parte de [os grupos en situacion
de pobreza y su relacion con la degradacion del medio ambiente, se carece de un cuerpo de

2 Sin embargo, cabe destacar el caso de Curitiba, Brasil, donde se estima que el 70% de |a poblacién participa en el reciclaje (Durén,
1997).
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informacién cuantitativa precisa 'y confiable. Sin embargo, en términos generales, se observan las
siguientes caracteristicas.

e Labiomasa es |la fuente de energia més importante de los grupos de bajos ingresos y su
consumo excesivo contribuye alos procesos de deforestacion.

¢ Los niveles totaes de consumo de energia correspondientes a los grupos pobres es bajo,
en un contexto de insuficiente cobertura de |as necesi dades basicas.

e El consumo de energia acusa una reducida eficiencia, que se traduce en problemas de
salud publica (debidos, entre otros factores, ala contaminacion en locales cerrados) y en
un alto costo de la energia, incluido € tiempo dedicado alarecoleccion del combustible.

Los temas vinculados a consumo de energia por parte de la poblacion urbana en situacion de
pobreza son bastante distintos de los correspondientes a de la poblacién rura. Estos Ultimos han
recibido una atencién relativamente mayor en los proyectos de desarrollo (electrificacion rural,
adopcion de tecnologias aternativas). En la esfera urbana, en la que las tecnologias alternativas son
menos aplicables, € aivio de la pobreza esta relacionado tanto con € acceso a la energia en su
calidad de necesidad basica e insumo para actividades productivas (precio y oferta) como con su
uso eficiente. La comprension de estos temas desde una perspectiva empiricay su incorporacion en
los esfuerzos de alivio de la pobreza urbana es un desafio pendiente en laregion.

El funcionamiento del transporte urbano consume un 3,5% del PIB de América Latina; €
costo del tiempo del vigie es equivalente a otro 3% (Bull, 2003). Desde principios de la década de
1990 e aumento de la demanda de transporte y uso de las cales ha dado lugar a un aza de las
congestiones, retrasos, accidentes y problemas ambientales en las grandes ciudades de laregion, en
las que & uso de automoviles es la principa causa de contaminacion. El transporte publico sigue
siendo d principa medio de traslado de la poblacion urbanay la difusion del uso de automéviles
privados por parte de los sectores de medianos y atos ingresos, con € consiguiente aumento de las
congestiones, ha afectado su calidad. El crecimiento urbano incontrolado también est4 engendrando
problemas para los sistemas viales y de transporte, sobre todo en 10 que respecta a su viabilidad
econdémicay sus efectos regresivos (en términos de tiempo, costos y acceso) en |os sectores pobres
urbanos.

Las medidas adoptadas para reducir la congestion se han orientado tanto a la oferta de
transporte (carriles separados, autobuses de mejor calidad, organizacion de las intersecciones,
coordinacién de los seméaforos) como a la demanda (limitacién de los espacios de estacionamiento,
educacion de la poblacion, restricciones) (Bull, 2003). Un gjemplo interesante del segundo caso son
algunas de las ideas que puso en préctica la compafiia de transito de San Pablo, una ciudad con 17
millones de habitantes, y que permitieron una notable mejora de la circulacién, a saber: educar
sobre la seguridad en € transito a nifios, jovenes y adultos; establecer diferentes horarios de
comienzo de las actividades urbanas y restringir e uso de los vehiculos. Las restricciones se
aplicaron en las horas de maximo trénsito en e centro de la ciudad. Estas medidas permitieron
reducir la congestion y aumentar la velocidad del transito. Se ha estimado que los beneficios
ascienden a2.570.000 dolares por dia de funcionamiento, de los que un 78% corresponden a ahorro
detiempo y un 10% alareduccion dd consumo de gasolina
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Recuadro 6

MEDIDAS PARA REDUCIR LA CONGESTION ORIENTADAS A LA DEMANDA EN
CHILE (SANTIAGO) Y BRASIL

En Santiago, Chile, en varios municipios se han contratado empresas
para controlar el estacionamiento de vehiculos. Estas emplean personal
equipado con registradoras electrénicas manuales, que entregan recibos a
los clientes. En un contexto de aumento del desempleo, el sistema permitio
regular el estacionamiento y cre6 empleo formal. En 1997, se habilitd por ley
a los municipios chilenos a ofrecer en concesion el subsuelo para construir y
administrar estacionamientos, como medida para reducir la congestién y la
contaminacion atmosférica. Las concesiones deben contar con la aprobacion
previa de la autoridad central (el Ministerio de Vivienda y Urbanismo) y se
debe garantizar la supresion, en un perimetro determinado de la superficie,
de espacios de estacionamiento equivalentes al 120% de los subterraneos.

Con el escalonamiento de los horarios de trabajo en Rio de Janeiro, Sao
Paulo, Porto Alegre, Recife y Curitiba, en Brasil, se ha conseguido reducir la
cantidad de desplazamientos en las horas de mayor congestion, disminuir el
consumo de combustible y elevar la velocidad del transporte publico. En
Santiago, los horarios se han ido ajustando para permitir un escalonamiento
del inicio de varias actividades urbanas: la jornada empieza a las 8:00 en el
sector de la construccién, a las 8:30 en las fabricas, entre las 8:00 y las 8:30
en las escuelas, a las 8:30 en la administracion publica y a las 9:00 en los
bancos. Las empresas privadas abren entre las 9:00 y las 9:30 y el comercio
a partir de las 9:00.

Fuente: Alberto Bull (comp.), “Congestion de transito. El problema y cémo enfrentarlo”, serie
Cuadernos de la CEPAL, N° 87 (LC/G.2199/E), Santiago de Chile, Comisiébn Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), julio de 2003. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de
venta: S.03.11.G.88.

En laregion, los excelentes resultados de |os casos de Curitiba 'y Bogota son bien conocidos.
Uno de los factores fundamentales del éxito de las intervenciones en los sistemas de transporte
masivo a escala urbana con autobuses en Bogota (Transmilenio) y en Curitiba fue laintegracion de
la planificacion del uso dd sudo y de los temas relativos a transporte como componentes
fundamentales de planes y procesos de desarrollo urbano sostenible que incorporan activamente a
las instituciones publicas, € sector privado y los ciudadanos (CEPAL, 2002). Asimismo, un
liderazgo fuerte, alargo plazo y bien informado en la persona de los alcaldes fue significativo para
laaplicacion eficaz de estos planes.
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Recuadro 7
INICIATIVAS EN MATERIA DE TRANSPORTE EN BOGOTA, COLOMBIA

El nuevo sistema de transporte “Transmilenio”, cuya primera etapa se
inauguré a fines de 2000, esta estructurado sobre la base de servicios con
horarios programados que cubren ciertos ejes principales o troncales y
circulan a alta velocidad en carriles separados. Estos estan alimentados por
autobuses que unen los barrios cercanos con las terminales. Los troncales se
conectan a otras lineas de transporte en las terminales y estaciones
intermedias. Tanto para los servicios corrientes como para los expresos se
emplean autobuses articulados. El pago se hace por medio de tarjetas
inteligentes, administradas por una empresa especializada. Un sistema de
posicionamiento mundial controla y gestiona la ubicacién de los autobuses.
Aunque las caracteristicas operativas de Transmilenio son bastante similares
a las de los sistemas de transporte metropolitano, sus costos son muy
inferiores. Un afio y medio después de su inauguracién, el sistema
transportaba unos 700.000 pasajeros por dia laboral. Transmilenio ha logrado
posicionarse como un proyecto de desarrollo urbano para la ciudadania de
Bogota La administracion del sistema esta a cargo del Instituto de Desarrollo
Urbano, la Secretaria de Obras Publicas, la Secretaria de Transito y
Transporte y una pequefia empresa de alta tecnologia “Transmilenio S.A.” El
sector privado es un agente clave, que cumple las funciones de concesionario
de los servicios de autobuses, recaudador de las tarifas y agente fiduciario.

El programa “Pico y placa”, de restricciones al uso de los automéviles en
las horas de mayor congestion y socializacion de las alternativas de
transporte, se empez6 a aplicar en 1998 en Bogota. Las restricciones
aplicadas a cuatro digitos de las matriculas en las horas de maxima
circulaciéon se han traducido en un incremento del 43% de la velocidad del
trénsito, un descenso del consumo de combustible del 8% y una disminucién
de la contaminacion atmosférica del 11%. Asimismo, se han puesto en
practica medidas complementarias de recuperacién de las veredas, para
incentivar los desplazamientos a pie, y un sistema de sendas para bicicletas,
para fomentar su uso. Los domingos, 150 kilometros de calles se cierran a los
automoviles y se abren como ciclovias. Por ultimo, el primer jueves de febrero
ha sido declarado “dia sin autos” y se ha convocado a la ciudadania a no usar
sus automoviles en esa ocasion, propuesta que encontré gran aprobacién en
la ciudad.

Fuente: A. Hernandez, “Bogota, una ciudad vivible” [en linea] 2002 <http://www.cepal.org/
Transporte/noticias/8/9178/Bogot_viv.doc.>; E. Sandoval, “Concepto integral del espacio publico
y la movilidad urbana. Enfoque de la ciudad de Bogotd. Caso especifico: Transmilenio”,
documento presentado en el seminario internacional, Caracas, 2002. El Tiempo, “15 buses mas
para TM” [en linea] 25 de julo de 2002 <http://eltiempo.terra.com.co/bog/2002-07-
25/index.html>.

La contaminacion atmosférica afecta seriamente a la salud de mas de 80 millones de
habitantes de laregidn y supone la pérdida de unos 65 millones de dias de trabajo. Es la principa
causa de arededor de 2,3 millones de casos de insuficiencia respiratoria cronica anuales en nifios,
asi como de 100.000 casos de bronquitis cronica en adultos (CEPAL, 2001a). La contaminacion
atmosférica resulta de las emisiones de fuentes fijas (industriales) y moviles (autos y otros medios
de transporte). Mientras que € control de la calidad del aire ha mgorado en agunas de las
principales ciudades de la region (Buenos Aires, Ciudad de México, Rio de Janeiro, Santiago de
Chile y San Pablo), no todas cuentan con sistemas de vigilancia adecuados. En los dltimos 10 afios,
en las ciudades que poseen sistemas de vigilancia ha progresado la adopcion de medidas
tecnol dgicas, incentivos econdmicos, mecanismos de supervision y acuerdos voluntarios, que han
permitido disminuir las emisiones de las fuentes fijas. Lareduccion de las emisiones procedentes de
las fuentes mdéviles ha sido mas dificil, aunque las restricciones y e empleo de gasolina sin plomo,
entre otras estrategias, han arrojado buenos resultados.
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Recuadro 8
RESTRICCIONES DEL USO DE LOS VEHICULOS POR RAZONES AMBIENTALES SANTIAGO, CHILE

En Santiago, Chile, las restricciones al uso de los vehiculos se han aplicado desde 1986, con
el fin explicito de reducir la contaminacién atmosférica producida por los vehiculos a motor.
Aunque esta es mas grave en los meses de invierno debido al descenso de los vientos, en los
Ultimos afios las medidas han llegado a aplicarse de marzo a diciembre, lo que traduce la voluntad
de reducir ademas la congestion de transito. La restriccion abarca a toda la ciudad, de lunes a
viernes, y sigue un orden predefinido establecido en funcién de los digitos de las matriculas. En la
principal carretera de circunvalacion también se aplica a los vehiculos de carga. Cuando la
contaminacion supera los parametros definidos como aceptables se declaran medidas adicionales
de alerta, preemergencia y emergencia, con las correspondientes restricciones para digitos
adicionales. Asimismo, algunas vias se han limitado al transporte publico, para reducir las
emisiones. En un principio las medidas se aplicaban Unicamente a los autos que no tenian
convertidores cataliticos, de manera de incentivar la compra de vehiculos con este dispositivo. Sin
embargo, desde 2001, en las situaciones de emergencia y preemergencia, las restricciones se
aplican también a los autos equipados con convertidores, aunque en menor proporcién, por el
hecho de que estos producen menos contaminacion.

Fuente: Alberto Bull (comp.), “Congestion de transito. El problema y cémo enfrentarlo”, serie Cuadernos de la CEPAL,
N° 87 (LC/G.2199/E), Santiago de Chile, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), julio de 2003.
Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.03.11.G.88.

La creacién de incentivos parareducir € uso de automdviles privados es un desafio, dado que
entrafia un cambio de cultura y comportamiento, asi como amplias mejoras de los sistemas de
transporte colectivo, que en genera estdn controlados por € mercado privado. Una dificultad
adicional es la posibilidad concreta de que se acelere € aumento de la cantidad de vehiculos en las
ciudades de laregién araiz del incremento del salario real y laliberalizacion de laimportacion de
vehiculos usados, que podria traducirse en un ascenso explosivo de la cantidad de autos en las de
mas rapido crecimiento como Ciudad de México, Santiago de Chile y San Pablo, entre otras.

4. Vulnerabilidad urbana y desastres

América Latina y € Caribe sufre fendmenos climéticos y naturales extremos en ciclos
frecuentemente recurrentes —terremotos, tormentas tropicales, huracanes, inundaciones, sequias,
erupciones volcanicas- que no se tienen debidamente en cuenta en la planificacion y gestion
urbanas. Laregioén es altamente vulnerable a estos fendmenos, cuya frecuencia e intensidad van en
aumento y que afectan a sistemas ecol6gicos y sociales cada vez mas fragiles. La subregion del
Caribe es la que sufre en mayor medida estos desastres. Las ciudades de toda la region son
extremadamente vulnerables a los desastres de origen tanto natural como tecnol égico, o 1os riesgos
inherentes a actividades pdigrosas, o que acarrea consecuencias microeconémicas y
macroecondmicas negativas en los planos local, regional y nacional. Asimismo, las caracteristicas
de la urbanizacion, sobre todo de los sectores pobres, como la ocupacion de tierras de ato riesgo y
el empleo de materid es inadecuados, redoblan la vulnerabilidad.

En los paises en desarrollo, las consecuencias de los desastres son més severas que en los
paises desarrollados. € grado de vulnerabilidad, aunque esta en funcién de varios factores, es
esencialmente un tema vinculado al desarrollo. Por jemplo, debido alas restricciones en materia de
costos, es comln que en los paises en desarrollo |as obras de infraestructura no se hagan de acuerdo
con codigos especializados de manera de minimizar los posibles efectos de fendmenos climéticos y
naturales extremos. Los modelos de organizacion institucionales y culturales presentan una muy
limitada capacidad de responder alos desastres, mitigar sus efectos y recuperarse de ellos (Simioni,
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2003). La poblacién urbana en situacion de pobreza esta sujeta a mayores niveles de vulnerabilidad
urbanaen virtud de factores econémicos, socialesy culturales.

Estos sectores también se ven més afectados cuando ocurre e desastre, ya que sufren la
pérdida de bienes fundamentales (vivienda). Los desarrollos en este campo han consistido en una
mejor comprension en laregién de los fendbmenos naturales que subyacen a estos eventos, asi como
de los fundamentos conceptuales de las ideas de vulnerabilidad y riesgo. En general, los circulos
académicos y de los responsables de la formulacién de las politicas son més conscientes de la
necesidad de la planeacion en lo gque respecta a la prevencion y mitigacion En € campo de la
prevencion, es notorio € desarrollo de una base conceptua especifica para las medidas de
planificacion y aplicacion.® Aunque la necesidad de invertir en prevencion y mitigacion se esta
consolidando en la regién —sobre la base de considerables inversiones en sistemas de aerta
temprana y una especia atencidn a las soluciones estructurales y a la atenciéon después de los
desastres, mas que a la prevencion— la posibilidad de llevar a cabo esfuerzos de aplicacién a mayor
escalay més eficaces se ve limitada por factores politicos, culturales y tecnoldgicos.

En lo gque respecta a la labor de coordinacion regiona y subregional, la creacion del Centro
de Coordinacién para la prevencion de los Desastres Naturdes en Améica Centra
(CEPREDENAC) y & Organismo para situaciones de emergencia 'y casos de desastre en € Caribe
han tenido una notable participacion en € fomento de la cooperacién regiona en este campo. En
AméricaLatinay e Caribe también hay varias redes subregionaes en la esfera de los desastres y la
vulnerabilidad urbana. Cabe destacar € mandato regional de los gobiernos de Centroamérica de
ocuparse especiamente de la reduccion de la vulnerabilidad y de los efectos de los desastres en
periodo 2000-2004 y la creacion del Organismo para situaciones de emergenciay casos de desastre
en e Caribe, integrado por 16 miembros, cuyo propdsito es poner en practicay coordinar respuestas
inmediatas a este tipo de eventos en la zona del Caribe.

En Centroamérica, todos los paises estan revisando sus legislaciones para establecer sistemas
nacionales de reduccion de los riesgos o ya lo han hecho. En la década de 1990, en los paises de
esta subregion, las ingtituciones de socorro en casos de emergencia se transformaron en algun tipo
de sistema naciona de reduccion de los riesgos, generamente bgo la autoridad directa del
presidente del pais.

Dado € severo y amplio impacto del huracan Mitch en 1998, la gestion loca de la reduccion
de los riesgos ha empezado a cobrar importancia en la region. Aunque todavia es un fendmeno
incipiente, las asociaciones y autoridades municipal es han empezado a mostrarse mas dindmicas en
lo que respecta a la puesta en préctica de actividades local es participativas orientadas a la reduccion
de los riesgos. En la mayor parte de los municipios de Nicaragua, € entrenamiento de supervisores
locales en e seno de los servicios de saud, con € apoyo de la Organizacién Panamericana de la
Salud, ha permitido elaborar de manera participativa planes de preparacion ante las emergencias.
Estos planes han probado servir para mitigar € riesgo después de situaciones de emergencia en
casos criticos de incendios en € norte del pais.

Por ultimo, laincorporacién de temas relativos a la vulnerabilidad urbana en los instrumentos
de planificacion del uso del suelo ha demostrado ser una estrategia eficaz de prevenciéon de
desastres y mitigacién de sus efectos. En El Salvador, la participacion en la planificacién de la
reduccién de los riesgos y |a elaboracion de mapas de riesgos han sido incorporados con éxito alos
instrumentos de programacion del uso del suelo a escalaregiona (en la cuenca del rio San Andrés)
y nacional. Asimismo, se han integrado criterios de reduccion de los riesgos en las elecciones de
inversion.

2 Véanse, por gemplo, los estudios recientes de la CEPAL y la Sociedad Alemana de Cooperacion Técnica (GTZ).
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5. Acceso alas oportunidades economicas y el empleo

Durante las Ultimas décadas, |a fuerza de trabgjo y la poblacién econdémicamente activa
(PEA) se ha urbanizado; €l nimero de personas en edad de trabgjo ha continuado de aumentar y la
tasa de participacion de las mujeres en la fuerza laboral continla aumentando. A pesar de la
incorporacion masiva de la mujer en e mercado laboral, las tasas de participacion aun demuestran
sesgos a favor alos hombres. De acuerdo a todos los indicadores econdmicos relevantes —empl eo,
desempleo, ingresos (50 % nivel de los hombres), propiedad de empresasy puestos de gerencia— las
mujeres tienen desventgjas relativas alos hombres.

Sigue concentrandose 10s nuevos puestos de trabajo en e sector de servicios: 9,6 de cada 10
nuevos empleos creados desde 1990, han pertenecido a este sector. El empleo se ha puesto més
precario, dado € aumento en la contratacion de corto plazo (temporal, de temporada, jornada
parcid). Las tasas de desempleo urbano siguen siendo altas en la region. De acuerdo a las
estimaciones de CEPAL, & desempleo urbano promedio durante € periodo 2000-2003, acanzd un
10,2%, comparado con € promedio de 7,7 % durante la década de los noventas (CEPAL, 2003b).
Su impacto es amplio, afectando tanto a trabajadores mayores y a jovenes, y tanto a las mujeres
como |os hombres.

Todo e aumento del empleo registrado en laregion se produjo en el sector informal. De cada
10 empleos creado desde 1990, 7 han sido en € sector informal. El sector hallegado arepresentar el
73% del mercado laboral urbano, especiadmente en lo que se refiere a actividades de las
prestaciones de servicios, que es € sector adonde se registra e mayor incremento. El sector
informal representa alrededor de un 70% del empleo de los pobres urbanos (Banco Mundial, 2004).
Durante la década de los noventa un tercio del aumento del empleo informal urbano se explica por
las microempresas, y éstas han ganado importancia como proporcion del empleo urbano s se las
compara con la década anterior. Son las mujeres quienes tienen la mayor participacion en e sector
informal en todos los paises (CEPAL/PNUMA/ORPALC, 2002). El desafio principal consiste en
incorporar esta fuerza de trabajo en la economia formal, donde los niveles de salarios, proteccion
socia y productividad son més elevados.

Varios paises de laregion han implementado politicas para € mercado laboral, tanto pasivas
como activas. Las politicas pasivas se orientan a mitigar el desempleo y la pobreza de sectores
sociales especificos e incluyen programas de empleo tempora y seguros por desempleo. Las
politicas activas se refieren a la generacion de empleos productivos. Entre las criticas dirigidas a
estas politicas se incluyen: i) la fata de una orientacion especifica hacia determinados grupos
vulnerables (mujeres y jévenes), ii) la inadecuada definicién de los perfiles de los beneficiarios
potenciales, iii) la ausencia de coordinacion entre las distintas instituciones que administran estos
programas, y entre ellas y las politicas sociales y econdmicas, y iv) la escasa evaluaciéon de los
resultados de los programas (CEPAL, 2003).

Los fondos socides (por gemplo, FOSIS en Chile y FIS en Bolivia) han implementado
iniciativas a corto plazo para encarar e problema de los ingresos insuficientes, incluyendo
programas de capacitacion laboral, créditos a sector informa y una combinacion de empleo
temporal y programas de capacitacion para los sectores vulnerables. Aunque sus efectos en genera
son temporales, |os programas que se desarrollan a través de |os fondos socia es tienen sin embargo
un valor significativo como experiencias piloto que facilitardn e disefio de iniciativas a mayor
escaa y € meoramiento de la capacidad administrativa y de gestion de proyectos de las
muni cipalidades.

Durante la ltima década, |os recursos y la responsabilidad por la g ecucion de los programas
de empleo se han transferido alas municipalidades o a otras jurisdicciones de menor jerarquia. Los
paises de la regién carecen de politicas nacionales para la promocion de la produccion en pequefia
escala desde € punto de vistadel desarrollo econdmico local. Las experiencias municipales en este
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sentido han tenido poco éxito, aunque reflggan una creciente demanda (Llorens, Alburguerque,
Cadtillo 2002). Aunque las municipalidades comienzan a tomar accion respecto a la demanda
laboral (por gemplo, desarrollo productivo a nivel municipa), ellas se enfrentan con serias
restricciones en su capacidad de inversion y financiera. Acciones focalizadas en la oferta de trabgjo
(fortalecer los recursosy las habilidades |aborales de los individuos y hogares pobres) han sido més
esporédicos y sin vinculos directos a los esfuerzos relacionados a la demanda (Gonzéd ez, 2003). Se
esta generando paradigmas de desarrollo econdmico local, y informacién basica respecto a nivel
subnacional sobre competitividad regional relativa, aunque su aplicacion a politicas y programas
aun esincipiente.

La amplia mayoria de los paises de la region cuentan con programas nacionales de crédito,
capacitacion y asistencia técnica a las pequefias unidades productivas. Sin embargo, estos
programas carecen de una orientacion claray se caracterizan por un fuerte énfasis en lo socid. Este
enfoque fortalece a las microempresas como amortiguadores que reducen los efectos de los gustes
y las crisis sobre € trabgjo y la produccion, pero no necesariamente les ayuda a transformarse en
participantes y competidores de éxito en la economia formal. La incorporacién de las
microempresas al sector formal se ve dificultada por una serie de obstaculos, incluyendo los
sistemas inadecuados de formulacion de politicas y la disponibilidad limitada de servicios
financieros y no financieros.

Aunque € ascenso del desempleo y la vulnerabilidad econdmica preocupa a los gobiernos de
laregidon (OIT, 2002), no esta claro s estos nuevos programas de creacion de ingresos y empleo
relacionados con €l mercado de trabajo incorporan una perspectiva mas amplia acerca de las causas
de la pobreza humana y la experiencia adquirida de los programas de lucha contra la pobreza. Esta
serefiere, entre otras ideas, ala concepcidn del mercado de trabajo como una fuente de activos para
los sectores pobres y excluidos —a saber, capita fisico (ingresos y acceso a crédito) y capita
humano (aprendizaje, competencias y conocimiento)— y una reserva de capital socia, que es
necesario estimular y capitalizar (Kaztman, 2003). Se vincula también a una perspectiva de
derechos, orientada a desarrollo de la ciudadania mediante |a habilitacion de los sectores pobres o
excluidos.

A pesar de que més personas se encuentran en una situacion de pobreza en las &reas urbanas,
el 63,7% de los habitantes de las areas ruraes son pobres (CEPAL/PNUMA, 2002). El elevado
nivel y la lenta reduccion de la pobreza rura traen apargjado e riesgo de un aumento del
empobrecimiento de las areas urbanas en paises que registran una transicion urbana tardia, con
nuevas corrientes migratorias del campo ala ciudad.

e En estudios recientes de la CEPAL se sugiere un enfoque territorial integrado en
intervenciones que se den en e marco de los municipios, se coordinen con los agentes
publicos y privados clave y combinen medidas en materia de agricultura, empleo rural no
agricola, migracion, transferencias, solucion coordinada de problemas béasicos en materia
de infraestructura, mercados, servicios e instituciones (Dirven, 2004).

o Delosdatosiniciales parece desprenderse también que las inversiones deberian orientarse
a las éreas ruraes que son “corredores’ entre conglomerados cerca de centros urbanos
intermediarios mas dindmicos, en los que los costos de transaccion han demostrado ser
menores que en las éreas rurales caracterizadas por asentamientos dispersos (Dirven,
2004).
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Recuadro 9
EXPERIENCIA ADQUIRIDA DE PROGRAMAS DE DESARROLLO RURAL EXITOSOS

En la Ultima década, se ha puesto en practica en América Latina una nueva
generacién de medidas de desarrollo rural, bastante diferentes de los anteriores
modelos de desarrollo rural integral, y orientadas a las caracteristicas de los
beneficiarios (una amplia gama de estrategias de generacién de ingresos, la
complementariedad de los varios tipos de capital en los hogares, niveles
diversos de acceso y control en lo que respecta a la informacién publica y
privada y el empleo de estrategias individuales y colectivas). Es posible
caracterizar a este nuevo enfoque por: i) la coordinacion en el ambito nacional
con otras iniciativas publicas, incluidos los programas de desarrollo rural, por
medio de multiples alternativas institucionales; ii) una perspectiva regional o
municipal, fundada en factores espaciales; iii) la inversién simultanea en capital
dirigida a los pobres del medio rural y en las instituciones publicas, con el fin de
aumentar al maximo la productividad; iv) la orientacion a la demanda, esto es, a
los hogares, los municipios y las organizaciones populares; v) el fortalecimiento
de las organizaciones populares y de los gobiernos municipales como agentes, y
vi) la creacién de incentivos para la respuesta a la demanda.

Estos programas pueden agruparse en tres categorias, segun se dirijan a:
realzar los niveles relativos del capital natural, fisico, humano, financiero y social;
mejorar el contexto econémico, de modo de elevar el valor de los capitales por
medio de instituciones y bienes publicos, asi como del fortalecimiento de los
gobiernos municipales y las organizaciones populares, y los programas que
resuelven las necesidades basicas por medio de bienes publicos sociales e
instituciones que brindan servicios a la sociedad.

En la region se han aplicado una considerable cantidad de programas con
este enfoque. Estos incluyen el Programa nacional de educacion, salud y
alimentacién (Progresa) y el Programa nacional de solidaridad (PRONASOL) en
México, el Fondo nacional de cooperacién para el desarrollo (FONCODES) vy el
Programa nacional de manejo de cuencas y conservacion de suelos
(PRONAMACCS) en Per, el Instituto de Desarrollo Rural (IDR) de Nicaragua y
la Red de Solidaridad Social en Colombia. De los analisis de los resultados
iniciales de estos programas seria posible concluir que han tenido mas éxito en
lograr la satisfaccion de las necesidades basicas que en aumentar los ingresos
autonomos de las familias. Asimismo, aunque la coordinacién es un aspecto
clave del nuevo enfoque, la eficacia de estas actividades ha resultado muy
limitada (en el plano intersectorial, con la politica macroeconémica, por ejemplo).
En lo que respecta al componente espacial, pocas instituciones han podido
concretar una integracion eficaz en la esfera regional, entre la labor de desarrollo
rural y regional y los sectores privado, publico y comunitario.

Fuente: Alain De Janvry y Elisabeth Sadoulet, “Nuevos enfoques del desarrollo rural en América
Latina”, La pobreza rural en América Latina: lecciones para una reorientacion de las politicas, serie
Seminarios y conferencias, N° 27 (LC/L.1941-P), Santiago de Chile, Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), agosto de 2003. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de
venta: S.03.11.G.100.

33






CEPAL - SERIE Medio ambientey desarrollo

N° 99

lll. Financiamiento y gobernabilidad

1. Financiamiento del desarrollo sostenible
de los asentamientos humanos

Las siguientes observaciones son vdidas en 1o que respecta a
financiamiento del desarrollo sostenible a nivel macroeconémico
(CEPAL/PNUD, 2002):

restricciones causadas por €l servicio de ladeuda externa,

reduccion de los niveles de asistencia oficia para €
desarrallo,

volatilidad del flujo financiero internacional privado,

apoyo continuo de las ingtituciones internacionales de
crédito,

oportunidades de acceso a fondos internacionales
multilaterales,

lento desarrollo del financiamiento interno del gasto publico
y privado con fines ambientales.

Actuamente, e reto en materia de financiamiento en la region
es desarrollar las fuentes de financiamiento internas para €l desarrollo
urbano sostenible y encontrar nuevas. En los Ultimos tiempos, los
hechos més trascendentes ocurridos en laregién en tal sentido han sido
la descentralizacion fiscal, la colaboracion entre los sectores
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publico y privado (incluida la privatizacion) y los incipientes mercados subnacionales de
financiamiento del desarrollo urbano.

La transferencia de competencias a las instituciones gubernamentales subnacionaes ha
procedido a un ritmo acelerado en las Ultimas décadas. Los gobiernos municipales tienen un grado
de responsabilidad cada vez mayor en la prestacion y gestion de servicios ambientaes
(infraestructura y servicios urbanos y ambientales, zonificacion y planificacion del uso del suelo).
En menos de 15 afos, la proporcién media del presupuesto nacional administrada por los gobiernos
subnacionales se elevd del 8% a cas € 15%. Sin embargo, € grado de descentralizacién varia
mucho segun los paises. Mientras que Argentina Brasil y Colombia se caracterizan por una marcada
descentralizacion (en virtud de la cua € 40% del gasto del gobierno esta en manos de entidades
subnacionales) otros siguen presentando una considerable centralizacion. Es d caso de Costa Rica,
Republica Dominicana y Panama, entre otros paises, en los que los gobiernos subnacionales
disponen de menos del 5% del total de los gastos del gobierno. En Barbados y Bahamas, €
gobierno central asigna todo € gasto. En los paises industrializados, e 35% de los gastos del
gobierno esta en las manos de las autoridades locales (BID, gff).

La distribucion naciona y subnaciond de la autoridad en materia de toma de decisiones de
gobierno tiende a ser complgja y, a menudo, ambigua. En muchos casos, los gobiernos centrales
retienen la autoridad en materia de asignacion de recursos a los servicios, pero encomiendan su
prestacion a niveles inferiores del gobierno. Son pocos |os casos en |os que existe una clara division
de responsabilidades en términos de funciones entre los niveles del gobierno. Los gobiernos
municipal es tienden a depender considerablemente de las transferencias del gobierno centra para el
financiamiento de sus funciones y actividades, dado que los fondos generados a nivel local son
bastante limitados y constituyen una proporcion relativamente pequefia de los presupuestos
municipales. En la préctica, las transferencias intergubernamentales son la principa fuente de
ingresos de los gobiernos subnacionaes en la mayor parte de los paises de América Latina (BID,
2002). El acceso de los gobiernos subnacionales a fuentes de financiamiento suficientes para
garantizar un buen desempefio se ve restringido. Aungue fuentes propias de ingresos deberian
congtituir la principal contribucién a financiamiento de los gobiernos subnacionales, la situacion
actual dista mucho de eso:

o Lastransferencias intergubernamental es son apropiadas cuando los servicios se vinculan a
prioridades nacionales regionales pero, idealmente, no deberian sustituir a los ingresos
propios No obstante, las desigualdades territoriales, tedricas y practicas, en materia de
generacion de ingresos son comunes en laregion.

e Los municipios tienden a ser homogéneos en términos de representacion econémica y
social (segregacion de los sectores més pobres, caracterizados por bajos ingresos
procedentes de pequefios negocios y viceversa). Se hace necesaria una redistribucién por
parte del gobierno central, que permita equilibrar las capacidades presupuestarias bésicas
paralainversion socia y urbana.

e En d gemplo de Chile,  Fondo Comin Municipa faculta la redistribucién de los
ingresos gque o componen entre los municipios, sobre la base de indices relacionados con
la pobreza. Asimismo, en las reformas propuestas se han incorporado criterios de
desarrollo urbano y se establecen sanciones para terrenos baldios urbanos.

La participacion del sector privado en la inversion en infraestructura urbana aumenté en la
década de 1990. Esta adopté una amplia gama de modalidades, entre las que se contaron la
negociacion directa, la venta de activos en licitacién publicay los procesos de racionalizacion de las
compafiias publicas, entre otras (Herzer y Passalagua, 2003). La privatizacion parcial o total de los
serviciosy las concesiones (tanto en e caso de infraestructura que cubre a una gran ciudad como de
inversones méas locales) estdn muy difundidas en la region. El establecimiento de un marco
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normativo adecuado para la prestacion de servicios por parte de privados es un nuevo ambito que
requiere € desarrollo de la capacidad de los gobiernos subnacionales y refleja la tendencia de la
gestion a volverse cada vez mas complega Los aspectos vinculados con la equidad que resulten de la
privatizacion de los servicios deben también ser considerados por los gobiernos centrales y
subnacionales.

Sobre la base de tres casos de gobiernos locales cuya gestion de las relaciones entre e sector
publico y € privado en € campo de la prestacion de servicios ha tenido éxito (los de Curitiba en
Brasil, Ilo en Pert y Valledupar en Colombia) se identificaron tres elementos clave que respaldan
una prestaci én adecuada y eficaz de los servicios.

i) continuidad politica a mediano plazo, legitimidad y triunfos electoraes, que garantizaron la
continuidad de las politicas aplicadas; ii) participacion real y esencia de la poblaciéon en las
decisiones, en su aplicacion y en e control de los servicios, que comprenda de |a pavimentacion de
las calles y la recoleccion de residuos a la definicion de las necesidades del vecindario, y
iii) innovaciones en materia de procedimientos de gestion, organizacion de los servicios -y del
municipio en general— y de técnicas de articulacion con € sector privado y € tercer sector (Herzer
and Passalagua, 2003).

Actualmente, la creacidén de mercados subnacionales para € financiamiento de la inversion
urbana es un imperativo en la region. Los préstamos, las normativas y los mercados de capitaes
subnacionales plantean otras opciones en lo que respecta a las fuentes de financiamiento, de
incipiente desarrollo en la gestion. El riesgo de endeudamiento excesivo de los gobiernos
subnacionales solo puede evitarse gracias a una SOlida estructura de relaciones
intergubernamentales y disciplina crediticia. En € caso de México, se conjugaron las reformas
orientadas a establecer incentivos para un desempefio fiscal responsable de los gobiernos
subnacionales con la creacion de mercados de crédito privado a escaa subnacional. Las medidas
abarcaron cambios de las normas re ativas a las deudas subnacionales, para garantizar condiciones
més transparentes y confiables, e fomento del ahorro naciona mediante las pensiones; la
regulacién bancariay laclasificacidn deriesgo, y lareformade los mercados de capitales.
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Recuadro 10

SINERGIA DE LAS REFORMAS EN MATERIA DE DESARROLLO DE LOS MERCADOS DE
CREDITO LOCALES EN MEXICO

Mediante un proceso de reformas complementarias en materia de descentralizacion
normativa, del sistema de pensiones nacional, las normas bancarias y del mercado de
capitales, y gracias a la colaboracién de agentes internacionales (la empresa Dexia, el
Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial) y el Gobierno de México, se
desarrollé un mercado de bonos subnacional, en el que entre 2001 y septiembre de 2003
se emitieron 22 bonos por un monto total de 2.000 millones de délares. A fines del
decenio de 1990, a raiz de la transferencia de la responsabilidad vinculada al
abastecimiento de agua y el sistema de transporte a los gobiernos subnacionales, el
marco de relaciones fiscales intergubernamentales se modific6 para mejorar su
transparencia y previsibilidad. Se eliminaron los créditos de emergencia que el gobierno
central otorgaba a los estados y se establecieron requisitos en materia de calificacion
crediticia para la concesion de préstamos a los gobiernos subnacionales. Esto Ultimo
provoco una saludable competencia entre los estados y municipios, cuyos gobernadores
y alcaldes se abocaron a la mejora de las calificaciones crediticias, de modo que de los
75 divisiones administrativas evaluadas por Standard and Poors a escala local, 50
recibieron una calificacién A o superior. La constitucién de ahorros obligatorios en forma
de pensiones supuso un aumento de la demanda de titulos de renta fija en moneda
nacional, mientras que la reforma normativa del mercado de capitales permitié la emision
de bonos subnacionales. En un contexto de evaluacién transparente del riesgo, el
ascenso de la demanda de financiamiento de la infraestructura en el &mbito subnacional
por una parte y el incremento de la oferta de liquidez resultante del ahorro nacional por
otra se tradujeron en el surgimiento de un mercado subnacional de bonos.

Fuente: David Vetter, “Instrumentos financieros de financiamiento”, documento presentado en el seminario
Potencialidades para el desarrollo urbano en América Latina y el Caribe: acceso al suelo, impuestos y
gobierno local, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Santiago de Chile 23 y 24 de
octubre de 2003.

2. Laformulacién de politicas y el contexto institucional

En lamayoria de |os paises de laregion, la maxima autoridad en la esfera del medio ambiente
tiene jerarquia ministerial. En los casos de Pert y Chile, esta autoridad radica en un organismo
colegiado, integrado por |os sectores de la administracion publica cuyas decisiones afectan a medio
ambiente y la dotacion de recursos naturales Una caracteristica comin a los dos modelos es €
excesivo numero de sus funciones en relaciéon con su capacidad. En la década de 1990 se hicieron
progresos en lo referente alos marcos normativos en el campo del medio ambiente, sobre todo en €
plano de la gestion ddl uso del suelo, las evaluaciones de impacto, |0s instrumentos econémicos, la
definicion de nuevos ddlitos, penas y demandas vinculadas a la proteccion del medio ambiente. Se
han desarrollado normas para regular y controlar la caidad del ambiente, las emisiones y la
eliminacion y concentracion de los desechos sdlidos, entre otros aspectos. Estas normas se han
complementado con otras que han abierto la posibilidad de emplear instrumentos econémicos en la
gestion ambiental y con modelos de participacion. Un gemplo de los primeros son los criterios
ambientales para la distribucién de la recaudacién del impuesto a la circulacion de bienes y
servicios, de modo de canalizar nuevos fondos a los municipios, cumpliendo las directrices en
materia de desarrollo ecol 6gicamente sostenible en € caso de Brasil. En € estado de Minas Gerais,
la aplicacion de los criterios ambientales se hace sobre la base de dos indicadores: uno ligado ala
instalacion de infraestructura de sanidad ambiental (Iugares de eliminacién de residuos y sistemas
de acantarillado) y otro a establecimiento, reglamentaciéon e instalacién y mantenimiento de
unidades de conservacion. De lo redlizado en esta Ultima década se desprende que € reto actua es
el fortalecimiento de la capacidad de hacer cumplir las normas, mas que lareforma de estas Ultimas.
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El proceso de integracién de las politicas ambientales con las sectoriales también ha
presentado avances y dificultades. En general, la incorporacion del concepto de uso sostenible de
los recursos y su conservacion en los sectores productivos y de servicios (incluidos lavivienday €
desarrollo urbano) esincipiente. Laintegracion intersectoria de las dimensiones ambiental, socid y
econémica del desarrollo sostenible a escala nacional no es comin en la regién. Los gobiernos
subnacionales, sobre todo |os municipios, han visto aumentar sus responsabilidades en esferas clave
relacionadas con € desarrollo sostenible y 1os asentamientos humanos, 10 que se hatraducido en un
gran potencia en lo que respecta a perspectivas territorial es e intervenciones en este campo.

Los més de 100 estados y provincias (también designados como departamentos y regiones) y
los 14.000 municipios en los que se divide la regién constituyen un conjunto vasto y variado. La
inmensa mayoria de los municipios son pequefios; e 90% tiene menos de 50.000 habitantes y méas
del 30%, menos de 5.000. Si se excluye a Jamaicay Uruguay, la poblacion media de |os municipios
es de 36.000 habitantes, en comparacion con los 12.000 de los paises de la Union Europea. Los
municipios muy pequefios, con menos de 10.000 habitantes, corresponden a 53% de estas
reparticiones administrativas pero representan solo € 8% de la poblacion. El reducido tamafio, a
menudo ligado ala fata de recursos humanos y financieros y una baja densidad de poblacion, es un
considerable problema en 1o que respecta a la prestacién de servicios. El segundo grupo estd
integrado por municipios que tienen de 10.000 a 100.000 habitantes, constituyen el 42% del total y
cubren el 40% de la poblacién. Estos también se ven limitados por lafalta recursosinstitucionalesy
financieros (BID, ).

El tercer grupo esta congtituido por municipios con poblaciones de entre 100.000 y 1,5
millones de personas; son € 4,5% del total pero tienen una gran trascendencia, dado que brindan
servicios a 40% de la poblacién (BID, g/f). Esto es tanto mas importante debido a que las ciudades
de tamafio mediano estén creciendo maés rapido que € resto de las areas urbanas en laregion. Las
grandes &reas metropolitanas constituyen e Ultimo grupo de municipios y representan un caso
especiad entre los gobiernos locales. Las grandes aglomeraciones urbanas sobrepasan los limites
administrativos de los municipios y se encuentran bajo la jurisdiccion de varios gobiernos locales.
En edstas &reas, la autoridad y responsabilidad relativas a la prestacion de los servicios de los
municipios se debilita y superpone. La complegjidad creciente de la gestion de los problemas de
trangporte y ambientales de estas aglomeraciones es otro problema que a menudo supera la
capacidad de un Unico municipio. Entre los problemas derivados del crecimiento de las metropolis
se cuenta el desequilibrio entre la demanda de servicios que reciben los principales municipiosy los
recursos disponibles para prestarlos.

Cada vez hay mas pruebas de que @ sistema de incentivos determina los resultados de la
descentralizacion, por lo que su reforma deberia ser objeto de especial atencion en estos procesos.
L os gobiernos subnacionales deberian ser capaces de asumir mayores responsabilidades en materia
de prestacion de servicios e infraestructura y participar activamente en e fomento del desarrollo
sostenible de sus jurisdicciones. Ahora bien, esto plantea una tarea dificil en € marco de los
procesos de reforma del Estado en la region, en lo que respecta a las medidas e incentivos
orientados a fomento de la capacidad, la buena gestion fisca y adecuadas estructuras de
administracion:

e Aunque los gobiernos subnacionales no tienen responsabilidades definidas ni recursos
suficientes para cumplir con sus funciones de manera sociamente aceptable, es preciso
que existan restricciones presupuestarias que obliguen a los encargados de tomar las
decisiones a asumir plenamente la responsabilidad por las elecciones, con sus ventgjas y
desventgjas, implicitas en la percepcion y asignacion de recursos limitados.

e Los electores necesitan informacion precisa, oportuna y comprensible, asi como
mecanismos eficaces de representacion y control ciudadanos, para que sea posible exigir
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la rendicion de cuentas a los funcionarios electos de los gobiernos subnacionales y los
temas | ocal es se traten con mayor transparencia.

e De manera complementaria con las intervenciones locales, es preciso fortalecer las
competencias del gobierno nacional en lo que respecta al establecimiento de estandares de
desempefio, la redlizacion de evaluaciones y |as garantias en materia de transparencia de
|as operaciones de | os gobiernos subnacionales.

La democratizacion politicay social de las estructuras publicas de laregién y de las practicas
de gestion, asi como de la composicién y e comportamiento de la sociedad civil, ha corrido pargja
con los procesos de descentralizacion en América Latinay € Caribe, y ha abierto espacios para la
innovacion en e ambito del desarrollo participativo de los servicios urbanos. En laregion hay cada
vez mas mecanismos formales de participacion de la sociedad civil en e desarrollo y puesta en
préctica de los programas municipales, entre otros, grupos de trabgjo conjuntos, plebiscitos,
presupuestos participativos (préctica que se ha ingtitucionalizado en més de 100 municipios de
Brasil) y cabildos o asambleas sobre ciertos temas local es.

Recuadro 11
EJEMPLOS DE PROYECTOS PARTICIPATIVOS DE GESTION URBANA

“Obras con participacion ciudadana” es una competencia publica que
lleva a cabo la Alcaldia Mayor de Bogota, en Colombia, Las organizaciones
comunitarias que desean participar presentan proyectos de mejoramiento de
sus barrios. De esta forma, las comunidades pueden dirigir su propio
desarrollo a escala local, mediante la adaptacion y gestion de los servicios
publicos, y se crea capacidad para brindar bienes y servicios, con el
gobierno como fuente inicial de recursos econdmicos. Este proyecto ha
dado lugar a mejores areas recreativas, programas de capacitacion y
sensibilizacion en materia ambiental, librerias comunitarias, campafias de
gestion de los residuos, actividades artisticas y terrenos deportivos
organizados por las comunidades en mas de 900 lugares de la ciudad.

En 1996, por primera vez en la historia de Ecuador, un indigena fue
elegido alcalde del Canton de Cotacachi, un area caracterizada por un
limitado acceso a la tierra y un considerable nivel de pobreza. La politica de
participacion de la ciudadania, gestion de la reconciliacion y desarrollo local
previstos en el Plan de desarrollo urbano se institucionalizé por medio de
una ordenanza municipal. Se establecié un Consejo de desarrollo y gestion
y comités intersectoriales para controlar y coordinar en forma permanente
los proyectos. Mediante procesos participativos, se establecieron criterios de
distribucion presupuestaria.

El plan de desarrollo 2014 de la bahia de Montego es un plan dirigido
por la ciudadania y orientado a constituir el marco para una gestion urbana
integral de esa zona en Jamaica. Tiene por objeto la creacién del contexto
adecuado para un desarrollo integral y un crecimiento econémico de base
amplia, fundado en la equidad, la asociacién y la participacion. Una de las
consecuencias de este proceso ha sido la formacién de fondos fiduciarios
comunitarios de desarrollo, que se estan expandiendo a escala nacional.

Fuente: Bestpractises.org, sitio oficial [en linea] <http://bestpractises.org/bpbriefs/>.
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V. Reflexiones finales

Se observan logros y progresos en la regién en la
implementacién de medidas que apuntan a desarrollo sostenible a
escala nacional (reformas sectoriales y en € Estado), a escala urbana
basados en d territorio (planes integrados inter-jurisdiccionales y
acciones para € desarrollo urbano o gestion del medio ambiente), a
escala loca (programas y proyectos con base municipal) y a escaa
comunitaria (iniciativas particulares). Y sin lugar a duda, en la
promocion del desarrollo sostenible en la region, se debe aprovechar
de la diversidad de actores, instrumentos, escalas, y de la riqueza en
aprendizaje que estas experiencias ofrecen para la gestion de las
dimensiones econdmicas, socides y medioambientales del desarrollo.
Esta experiencia, en conjunto con las redes e informacién gque se han
formado y generado en su arededor son activos valiosos para la
region.

Sin embargo, € desarrollo sostenible de las ciudades de
AméricaLatinay e Caribe sigue presentando grandes desafios para la
politica territorial-urbana en sus niveles regionaes, nacionaes,
subnacionales y locales. Se necesitan politicas integradas de desarrollo
urbano y vivienda, que conduzcan a manejo adecuado del territorio y
gque se vinculen a las politicas de desarrollo econémico, socia vy
ambiental. Su abordaje especia mente requiere la convergencia en €
espacio urbano de la necesidad de:

¢ interndizar los costos ambientales (via megoras en la gestiéon
y gobernabilidad de los sistemas asociados),

e asumir y resolver las inequidades sociales (viamegoras en la
habitabilidad urbanay lainversion en capitaes) v,

e reconocer y abordar restricciones econdmicas relacionadas a
la eficiencia de la politica (meorar la oferta de
financiamiento y la coordinacion de politicas).
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Postulamos que estos son los puntos criticos en los sistemas de politica publica, y de la
planificacion y gestién urbana que més requieren atencion en la busqueda de caminos hacia €
desarrollo sostenible de las ciudades de laregion.

En este contexto, la solucion de los actuales y cada vez mas acuciantes problemas de
desigualdad, pobrezay exclusion de vastos sectores de las sociedades de América Latinay € Caribe
debe considerarse un bien publico, cuya prestacion deberia involucrar a todos los agentes de la
sociedad gque intervienen en los procesos de desarrollo, esto decir, la ciudadania, los gobiernosy €
sector privado. En la esfera urbana, estos procesos suponen la consideraciéon de los aspectos de
funcionalidad, habitabilidad y sostenibilidad ambiental, asi como las restricciones en materia de
financiamiento de la inversién, en una perspectiva dinamica. Esto supone la incorporacion de los
cuatro criterios siguientes: i) no empeorar la situacion actual de toda la poblacion; ii) hacer frente a
déficit existente iii) impedir la reproduccién de fendmenos complgos, y iv) prever necesidades y
dificultades futuras.
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