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Introduccion

Las ciudades del continente concentran el poder econdmico, politico y administrativo y se estima que
mas del 80 % de la poblacion de la region es urbano. El proceso de urbanizacion durante las décadas
anteriores ha tenido como consecuencia un auge de las metropolis. Ultimamente, el crecimiento
de la poblacion urbana en las grandes zonas metropolitanas se ha desacelerado, y ha surgido una
tendencia de las ciudades de tamafio medio a crecer a un ritmo mas elevado. Tales nuevos patrones
de urbanizacién se entrelazan a un crecimiento demografico desacelerado con un envejecimiento
de la poblacion. Por ende, se ha diagnosticado una doble transiciéon urbana y demogréfica, la cual
significa para el continente un potencial y un desafio para planificar adecuadamente un desarrollo
urbano més sostenible. La urbanizacion pasada ha ocurrido de forma mads bien espontanea, regida por
mecanismos de mercado, y produciendo territorios urbanos sin planificacion o vision de largo plazo.
Las ciudades se caracterizan a la vez por economias fragiles, altos niveles de desigualdad urbana y
una degradacion ambiental preocupante. Hoy existe la posibilidad que estos territorios tengan una
vision, herramientas, lineas y medidas de accion para alcanzar un desarrollo sostenible.

Las externalidades y beneficios que las ciudades generan dependen del modelo de desarrollo
que en ellas se establece, de esta manera, trabajar en las ciudades es relevante para fortalecer un modelo
de desarrollo orientado a la sostenibilidad. Un elemento clave en este sentido, es que las zonas urbanas
no son sistemas cerrados, por lo cual existe la necesidad de comprender el territorio urbano como un
espacio integrado y conectado con otros territorios. El modelo de desarrollo de las ciudades se plantea
como un elemento central en la discusion sobre el desarrollo sostenible, donde la triada ciudad-sociedad-
ambiente es una entidad indivisible que requiere de una aproximacion holistica.

Asi, la creciente importancia de las ciudades se ve reflejada en la inclusion del tema urbano en la
agenda politica de los gobiernos, pero también en la agenda internacional. La agenda 2030, la cual define
los Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) con sus respectivas metas, fue adoptada por la Asamblea
General de Naciones Unidas en septiembre de 2015. Por primera vez, se incluye especificamente un
objetivo urbano en la agenda internacional del desarrollo, lo cual no estaba contemplado en los Objetivos
del Milenio, version anterior a los ODS. De este modo, el Objetivo de Desarrollo Sostenible nimero 11
al plantear “lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y
sostenibles” realza el tema se la sostenibilidad desde una mirada comprensiva e integralmente territorial.
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Sumado a la inclusion del tema urbano en la agenda internacional a través de los ODS, en
octubre 2016 se realizo la tercera conferencia de las Naciones Unidas sobre la Vivienda y el Desarrollo
Urbano Sostenible en Quito (Habitat I1I). La conferencia fue un hito para la reflexion sobre la transicion
hacia ciudades sostenibles con la definicion de una Nueva Agenda Urbana mundial. La CEPAL colaboro
estrechamente en el proceso para acompafiar la region y contribuy6 junto con la oficina regional de UN
Habitat en preparar el Informe Regional, importante insumo para la conferencia. Para dar continuidad al
impulso generado en Habitat 111, y los acuerdos tomados la CEPAL, en colaboraciéon con ONU-Habitat
y MINURVI, ha comenzado, el proceso de elaboracion de un Plan de Accién Regional que promovera
y orientard la implementacion regional efectiva de la Agenda. Este plan serd la expresion regional
de la Nueva Agenda Urbana, estableciendo un marco estratégico regional, intervenciones y acciones
concretas, ademas de politicas pertinentes y prioritarias para todos los paises de América Latina y el
Caribe. Pretende ser un documento adaptable a las condiciones locales y al mismo tiempo que permita
definir sinergias con las agendas globales relevantes. Como documento orientado al cumplimiento de
resultado, pretende ser el principal marco estratégico de politicas publicas y de gobernanza para que la
region avance hacia una urbanizacion sostenible, con ciudades y asentamientos humanos inclusivos,
seguros y resilientes.

Una mirada integral sobre la ciudad y sus grandes desafios es el enfoque que este documento
pretende entregar. Esperamos que sea una contribucion para que los tomadores de decision, académicos
y el publico en general puedan ver las dinamicas que animan las actuales tendencias de la urbanizacion
en la region. Este material ha sido realizado a partir de los Coloquios Sudamericanos sobre Ciudades
Metropolitanas (MSUR), que se realizaron en el 2015 y del Informe Regional América Latina y el
Caribe, preparado para Habitat III. Se pretende presentar un material grafico que destaque los mensajes
claves, los grandes desafios y el estado del arte de las ciudades de Latin América y el Caribe incluyendo
los aspectos sociales, economicos, ambientales y de gobernanza.

10
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I. Desarrollo urbano y aspectos demograficos
en América Latina y el Caribe

Las transiciones urbana y demografica que experimenta la region, tienen un impacto trascendental
en los procesos de transformacion que estan viviendo las ciudades. Este apartado ha buscado
indagar la situacion urbano demografica del continente con el fin de dar a conocer el contexto en
que se encuentran las ciudades para alcanzar un desarrollo sostenible. El capitulo se ha organizado
en tres apartados, en primer lugar, se exponen los datos vitales que contextualizan a un continente
altamente urbanizado, considerando las disparidades presentes en las subregiones del continente.
Lo anterior como consecuencia del giro rural-urbano, pasando de una regién predominante rural a
una altamente urbana. Un segundo apartado da cuenta de la desaceleracion del crecimiento dado el
aumento de la esperanza de vida y disminucion de la tasa de fecundidad. Finalmente, se abordan los
nuevos patrones migratorios que experimenta América Latina y el Caribe, especialmente la nueva
tendencia de migracion intrarregional.

A. Un continente urbanizado

América Latina ha experienciado un proceso de urbanizacion tan rapido que ha sido calificado de
explosion urbana, y como resultado es hoy la region en desarrollo mas urbanizada del mundo. Su
poblacién total ha sido estimada en 623 millones de personas, de las cuales un porcentaje de 79,5%
habita en zonas urbanas (CEPAL, 2017) (ver infografia I.1), de acuerdo a la definicion de cada pais, lo
que en la mayoria de los casos significa asentamientos de mas de 2.000 habitantes (UN-Habitat, 2012).

11



CEPAL Panorama multidimensional del desarrollo urbano en América Latina y el Caribe

La alta urbanizacion se debe principalmente a Ameérica del Sur, mientras que América Central
y sobre todo el Caribe demuestran niveles menores de urbanizacion.

Infografia I.1
América Latina y el Caribe: poblacion de areas urbanas y rurales, 2014
(En millones y porcentajes)

Urbano

495

Total:

623

El Caribe Centroamérica América del Sur

Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural
TOTAL: 42 TOTAL: 169 TOTAL: 410
(% Urbano) (% Urbano) (% Urbano)

Fuente: Elaboracion sobre la base de datos United Nation, Department of Economic and Social Affairs & Population
Division (2014), «World Urbanization Prospects, the 2014 revision».

La pauta de urbanizacion es evidentemente diferente entre América del Sur América Central y
el Caribe (ver infografia I.1). Especialmente la situacion del Caribe llama la atencién dada su tasa de
urbanizacion relativamente baja. “Los paises insulares caribefios presentan un particular patrén de baja
densidad, caracterizado por una entremezcla y continua sucesion de areas urbanas y rurales” (CEPAL,
2017).

Ademas, en el Caribe la urbanizacion en parte se asocia con el fendmeno particular del turismo.
En consecuencia, el nivel de urbanizacion en las islas del Caribe es muy dispar entre si (UN-Habitat,
2012). Aun asi, vale destacar que también el Caribe se debe considerar altamente urbano, mostrando un
nivel de urbanizacion superior al observado en la mayoria de los paises en via de desarrollo.

12
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El giro rural-urbano se produjo en medio siglo pasando de una region predominante rural a una
altamente urbana.

Mapa 1.1
América Latina y el Caribe: urbanizacién, 1950 y 2010
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Fuente: Estado de las ciudades de América Latina y el Caribe: Rumbo a una nueva transicion urbana, UN-Habitat, 2012.
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Se observa que ALC ha pasado de ser una region principalmente rural a una urbana entre 1950 y
2010. Al inicio de este periodo solamente algunos pocos paises (por ejemplo, Argentina, Uruguay, Cuba)
ya eran predominantemente urbanos. Esta estructura espacial se ha mantenido, siendo ademas asociado
al nivel de ingreso per cépita: hoy existe una correlacion entre el nivel de ingreso y de urbanizacion

de los paises. Los paises de menores ingresos como los de América Central, Bolivia, Paraguay, tienen
menores tasas de urbanizacion.

El crecimiento poblacional urbano en la region se ha desacelerado drasticamente entre los anos
1970y 2000 y sigue en descenso.

Infografia 1.2
América Latina y el Caribe: estimacion de la tasa de crecimiento de la poblaciéon urbana, 1950-2050
(Porcentaje anual)
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Proyeccion

Fuente: Elaboracion en base a datos de United Nations, Department of Economic and Social Affairs, Population Division
(2014). World Urbanization Prospects: The 2014 Revision.

El crecimiento urbano mas rapido corresponde al periodo inmediatamente después de la
segunda guerra mundial, los aflos 50 y 60 marcaron para las urbes de la region un rapido crecimiento
poblacional en torno de 4% anuales (ver infografia 1.2). Desde alli en adelante se observa una marcada
desaceleracion del crecimiento poblacional de las ciudades en ALC, particularmente durante las décadas
de los 70, 80 y 90. A partir del afio 2000, esta tasa es inferior al 2% —una cifra que corresponde
aproximadamente al crecimiento demografico natural de la region. Esta caida bastante rapida de la tasa
de crecimiento de la poblacion urbana se refiere al fin del proceso de transicion urbana con descenso
de la migracion rural-urbana (Montgomery ef al. 2003) en combinacion con los efectos de la transicion
demografica que produce menor crecimiento natural de la poblacion.

Como resultado de esta tendencia se observa que en el nuevo milenio las ciudades siguen creciendo,
pero aritmo lento. Se proyecta que la tasa de crecimiento poblacional en las ciudades de América Latina baje
aun mas debido a las proyecciones del crecimiento natural lento, producto de la transicion demografica.

14



CEPAL Panorama multidimensional del desarrollo urbano en América Latina y el Caribe

A largo plazo se observa una metropolizacion de la poblacion urbana en la region.

Grifico 1.1
América Latina y el Caribe: poblaciéon urbana por tipo de ciudad, 1950-2030
(En porcentajes)
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Fuente: Informe Regional América Latina y el Caribe Ciudades Sostenibles con Igualdad, CEPAL, 2017.

En conjunto con la rapida urbanizacion aumentd también la importancia de las grandes ciudades,
lo que se evidencia de una marcada tendencia de concentracion de la poblacion en grandes ciudades
con mas de 1 millon de habitantes cuya importancia ha crecido de un 25% en 1950 hasta un 40% hoy
(ver grafico 1.1). Es llamativo que desde los afios 1965 en adelante el porcentaje de los habitantes
urbanos viviendo en las megaciudades (ciudades de mas de 5 millones de habitantes) se ha mantenido
basicamente constante levemente por debajo de 20%. Por otro lado, actualmente el 60% de la poblacion
vive en ciudades de menos de un millon de habitantes y al afio 2030 quedara aproximadamente en 50%.
El aumento poblacional estd ocurriendo principalmente en el grupo de las ciudades entre 1 y 5 millones
por lo cual estas ciudades requieren especial atencion.

Es llamativo ver que el nivel de vida y acceso a los servicios varia significativamente en funcion del
tamafio de las ciudades. En cuanto mas grande es la ciudad, se tiene mayor acceso a servicios. Ademas de
los servicios basicos como el agua potable o el saneamiento, esta tendencia es muy marcada con las nuevas
tecnologias: teléfono, computador, internet. Respecto al celular, la brecha es menos importante lo cual refleja
como esta herramienta a llenado un vacio en cuanto a la red de comunicacion para toda ALC.

Grifico 1.2
América Latina y el Caribe (8 paises): acceso a servicio por tamaiio de ciudad, Censo 2010°
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a CELADE- Division de poblacion de CEPAL, DEPUALC, 2017.
 Paises: Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Costa Rica, Honduras, México, Panama, Reptblica Dominicana y
Uruguay. Censos de 2010.
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B. Envejecimiento de la poblacion: aumento de la esperanza
de vida y disminucién de la tasa de fecundidad

La poblacion urbana muestra en ALC una tendencia al envejecimiento. La caida de la tasa de fecundidad
junto con el aumento en la esperanza de vida han sido importantes factores para el incremento en la edad
media en la poblacién de la region (CEPAL y UN-Habitat, 2016; CEPAL, 2015).

Desde 1950 la esperanza de vida ha aumentado en 23 anos y la fecundidad se ha reducido a la mitad.

Infografia 1.3
América Latina y el Caribe: esperanza de vida, tasa de fecundidad y distribucion
de la poblacién urbana por segmentos etarios, 1950-2010-2030
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Fuente: Elaboracion propia en base a CELADE - Division de Poblacion de la CEPAL. Revision 2016.
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El avance de estos dos indicadores (ver infografia 1.3) se relaciona con las tendencias generales
de las sociedades en la medida que se desarrollan. Ademas, son asociados con aspectos de la urbanizacion
como, por ejemplo, mayor cobertura de salud y de educacion junto a una mayor participacion de la
mujer en el mercado laboral formal y por consiguiente, menor cantidad de hijos.

Se ha observado que desde 1990 hasta 2010 la participacion de los adultos mayores en la
poblacion urbana de la region ha empezado a aumentar lentamente (ver grafico 1.3). Segun las
proyecciones demograficas se va duplicar en los proximos 20 ailos, estimando que para el afio 2050
el grupo de edad mayor a 65 aios sobrepasard el 19% de la poblacién total urbana. En consecuencia,
se concluye que la fase de “bono demografico” se estard terminando en los proximos afios (CEPAL
2017). De esto derivan importantes nuevos desafios para las ciudades por ejemplo en cuanto a la
cobertura con servicios de salud y la provision de infraestructura de transporte, espacios publicos
y vivienda adecuada para adultos mayores, y un aumento de personas con capacidades reducidas
asociadas a la vejez (CEPAL 2017).

En términos mas generales el actual envejecimiento de la poblacion presenta el desafio de
asegurar bienestar para una poblacion envejecida y potenciar la economia disponiendo de una menor
proporcion de poblacion econdmicamente activa.

El proceso de envejecimiento de la poblacion se intensificara en las proximas décadas, aumentando
el indice de dependencia demografica.

Grifico 1.3
América Latina: proporcion de la poblacion de 15 a 59 afios, 1950-2100
(En porcentajes)
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Fuente: CEPALSTAT.

El grafico 1.3 muestra como la region se acerca al fin de un periodo demografico favorable
conocido como el “bono demografico”. En los proximos diez afios esto cambiara entrando la region
en una fase donde una proporcion cada vez menor de la poblacion sera econdmicamente activa
y se tendrda que hacer cargo de un mas alto porcentaje de adultos mayores. Este envejecimiento
de la poblacion también tiene implicancias relevantes desde la perspectiva de género: dado que
tradicionalmente son mujeres las personas que se encargan de las labores del cuidado, esta tendencia
tendra efectos sobre el uso de tiempo y el empleo femenino, sobre todo si el sistema de proteccion
social de los adultos mayores es deficiente (CEPAL, 2017).
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C. Nuevos patrones migratorios en América Latina y el Caribe

Los movimientos migratorios son discutidos en dos apartados, destacando primero la migracion
internacional debido a su especial relevancia en ALC y segundo la migracion rural urbana.

Laactual dinamica de la migracion internacional en ALC es caracterizada tanto por la emigracion
extra regional como por un aumento de la migracion intrarregional. El nimero absoluto de emigrantes
latinoamericanos viviendo en el extranjero se ha duplicado entre 1990 y 2013, aumentando desde mas
de 15 millones de personas a casi 34 millones (UN-DESA, 2013). Pero los paises de ALC no son
solamente expulsores de migracion sino también importantes receptores de migrantes, sobre todo de
migracion intrarregional.

En América Latina y el Caribe aproximadamente la mitad de los inmigrantes internacionales
provienen de la misma region.

Cuadro I.1
América Latina y el Caribe: nimero de migrantes residentes, 1990-2013
(Numero absoluto y en porcentajes)

% proveniente % proveniente % proveniente

de América de América de América

1990 Latina y el 2000 Latina y el 2013 Latina y el
Caribe Caribe Caribe
El Caribe 1057 187 48,5 1252308 50,6 1407 253 53,4
Centroamérica 1833633 66,0 1093 388 474 1915673 39,0
América del Sur 4239132 36,1 4157 065 442 5225144 52,2
América Latina 7129952 45,6 6502 761 459 8548 070 49,5

y el Caribe

Fuente: United Nations, Department of Economic and Social Affairs (2013). Trends in International Migrant Stock:
Migrants by Destination and Origin (United Nations database, POP/DB/MIG/Stock/Rev.2013).

Salvo en Centroamérica, hay un aumento de la migracién en la regién que se origina en
otros paises de ALC (CEPAL, 2014). De este modo, en el afio 2013 alrededor de 8,5 millones de
habitantes eran migrantes (ver cuadro I.1), generando una nueva fuente de diversidad en las ciudades
de ALC (CEPAL y UN-Habitat, 2016). Se ha establecido, a partir de los censos de 2010, que el
15% de los migrantes regionales residen en los paises de América Latina y el Caribe (Martinez,
etal 2014).

A nivel de migracion doméstica es necesario destacar que la migracion campo-ciudad y
la migracion entre las ciudades en ALC ha tenido una tendencia al decrecimiento. El crecimiento
demografico urbano en el conjunto de la region ha tenido un alto aporte en la migracién campo-
ciudad; durante la década de los 80 el aporte de la poblacion desde el campo fue de 36.6% y de
33.7% en los 90 (UN-Habitat, 2012). Actualmente la migracion interna es de ciudad a ciudad
(CELADE poblacion, territorio y desarrollo sostenible).
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La migracion campo-ciudad para muchos paises no es la principal fuente del
crecimiento urbano.

Infografia 1.4
América Latina y el Caribe: contribucion de la migracién campo-ciudad al crecimiento
de la poblacién urbana, 1980-1990 y 1990-2000
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a CELADE-Division de Poblacion de la CEPAL. Migracion interna, 2010, pagina 32.

En la mayoria de los paises con un peso poblacional importante se reduce el aporte de la
migracion rural-urbana al crecimiento poblacional de las ciudades (ver infografia 1.4). Esto se debe a la
importancia relativa muy elevada de las ciudades, por lo cual la cantidad de posibles migrantes de origen
rural ya es muy baja en comparacion con la poblacion urbana. Debido al alto nivel de urbanizacién
la dindmica migratoria de la ciudad ya no es impulsada principalmente por la migraciéon campo-
ciudad. Consecuentemente en la mayoria de los paises las urbes crecen mas por crecimiento vegetativo
propio y menos por migracion. Esto reduce la presion poblacional sobre el crecimiento urbano, pero
también repercute sobre los cambios estructurales de la composicion demografica de las ciudades y los
desafios que esto implica, siendo los cambios de estilo de vida y el envejecimiento factores de creciente
importancia para la futura demanda de vivienda y servicios urbanos.
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D. Conclusiones e implicancias para las politicas publicas

La primera transiciéon demografica se caracterizd por un crecimiento explosivo de las ciudades, en
menos de 40 afios, la migracion rural-urbana transfiguro el paisaje urbano. Los gobiernos se vieron
sobrepasados, y tuvieron muy limitadas opciones de planificacion urbana. Los paises de la region,
concentraron los esfuerzos en solucionar las urgencias, atendiendo necesidades mas inmediatas.
En esta transicidon, se incrementaron muchas externalidades negativas como resultado de este
explosivo crecimiento demografico, disminuyendo la calidad de vida de las personas que habitan
los espacios urbanos.

Hoy, la region experimenta una doble transicion urbana-demogréfica. Por un lado, se encuentra
en una fase que se califica de segunda transicion urbana, caracterizada por una disminuciéon importante
del ritmo de migracion rural-urbana y por otro lado una transicién demografica, con una desaceleracion
de las tasas de crecimiento de la poblacion, resultado a la vez de un aumento de la esperanza de vida y
del envejecimiento de la poblacion. No obstante, los paises de menores ingresos y del Caribe aiin estan
en una fase de transicion con una menor urbanizacién y muestran en sus territorios una entrelazada y
progresiva sucesion de areas urbanas y rurales.

Los cambios demograficos producto del aumento de la esperanza de vida y disminucion
de las tasas de fecundidad en la region han generado un envejecimiento de la poblacion. Es de
gran importancia evaluar su impacto en los nuevos desafios que enfrentaran las ciudades, sobre
todo en la necesidad de nueva infraestructura y servicios publico de cuidado, cobertura en salud y
vivienda apropiada para los adultos mayores. Es vital para los gobiernos de la regién desarrollar
estrategias para asegurar bienestar en una poblacion envejecida, fortaleciendo una economia con
menos poblacion econdmicamente activa.

Los actuales patrones migratorios en América Latina y el Caribe, muestran importancia en cuanto
a las migraciones intrarregionales. La generacion de espacios locales dotados de mayor diversidad,
hacen de la migracién un fenomeno que necesita politicas publicas especificas para la integracion de la
poblacion en la sociedad.

La actual transicion demografica es vista como una oportunidad para alcanzar ciudades mas
planificadas. Aprovechar la desaceleracion del crecimiento demografico involucra dirigir los esfuerzos
hacia procesos de planificacion que equilibren la desordenada expansion urbana que significé la primera
transicion urbana. Ciudades envejecidas y con mayor diversidad deben acompafiar estos nuevos procesos
de planificacion.
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Il. Dimension social del desarrollo urbano
en América Latina y el Caribe

Los altos niveles de desigualdad que enfrentan los paises del continente es uno de los principales
obstaculos para que la region alcance un desarrollo urbano sostenible. La desigualdad en América Latina
y el Caribe afecta mayoritariamente sus zonas urbanas y aunque ha existido un incremento del PIB per
capita, una reduccion de los indices de pobreza, no ha sido expresado en una disminucion significativa
de la desigualdad urbana.

En este capitulo se han abordado los aspectos principales de la desigualdad que aqueja la region.
En primer lugar la desigualdad es abordada como el principal desafio que deben enfrentar las ciudades
de América latina y el Caribe. Esta es heterogénea en el territorio, disefiando ademas nuevos rostros en
la juventud, las mujeres, y los grupos minoritarios de la sociedad. Si bien, no se puede desconocer una
diminucion de la desigualdad, esta no ha sido suficiente para desarraigar las desigualdades espaciales,
experienciadas en bolsones de pobreza urbana los asentamientos informales, y la violencia. En tal
sentido, la segregacion urbana como expresion espacial de la desigualdad es un segundo argumento
abordado en este capitulo.

A. La desigualdad como el principal desafio
de las ciudades en la region

La desigualdad es parte de la realidad cotidiana de las ciudades de América Latina y el Caribe, y
superarla representa uno de sus desafios estructurales mas importantes. Esta es un fenémeno que va
mas alla de la distribucion desigual de los ingresos; afecta las relaciones sociales y espaciales donde
la interseccion de inequidades en clase social, etnia, raza, edad, entre otros aspectos va configurando
en la region nuevos rostros de desigualdad urbana y pobreza. Los sujetos afectados por esto son
especialmente las personas pertenecientes a pueblos originarios y afro descendientes, inmigrantes,
adultos mayores, jovenes, y mujeres (UN-Habitat, 2012). En este sentido, es fundamental la creacion
y promocioén de politicas de inclusion urbana y de distribucion mas equitativa de los beneficios del
desarrollo (CEPAL y UN-Habitat, 2016).
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Ameérica Latina y el Caribe es una de las regiones con mayor desigualdad en el mundo.

Infografia I1.1
Regiones del mundo: indice de Gini, 2013
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPAL, 2015. Panorama Social de América Latina.

1. La desigualdad heterogénea en el territorio

El crecimiento que han conocido la mayoria de las ciudades de América Latina y el Caribe no permitio
superar los problemas de pobreza y desigualdad. La ausencia de reforma estructural y la cultura de
los privilegios, impide que América Latina y el Caribe caminen hacia una prosperidad compartida. La
desigualdad amenaza el crecimiento y bienestar econémico de las ciudades repercutiendo en el bienestar
de los ciudadanos, en el cuidado ambiental, fomentando la informalidad, y las inequidades socio-
espaciales, entre otros fendémenos. La informalidad refuerza las desigualdades sociales y espaciales,
tanto en términos de ingreso como en el acceso a la proteccion social, agravando la vulnerabilidad social
y territorial. Adecuadas politicas publicas urbanas con un enfoque territorial, permiten abordar en su
conjunto los desequilibrios econdomicos, sociales y ambientales.

La desigualdad tiende a ser mayor en las ciudades que en las zonas rurales.

Infografia I1.2
América Latina (paises seleccionados): coeficiente de Gini urbano y rural, alrededor de 2014
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Fuente: Elaboracion propia en base a ONU Habitat, Observatorio Mundial (varios afios).
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En la mayoria de los paises de la region la desigualdad en las ciudades supera la desigualdad
del ambito rural —con la excepcion de paises de menor ingreso promedio como Paraguay y Bolivia
donde la desigualdad en el ambito rural es muy alta. Hay casos particulares donde tanto el gini
urbano como el rural son relativamente bajos, pero la desigualdad total es alta, como es el caso en
Peru. Esto significa que la diferencia entre lo rural y lo urbano es muy marcada lo que hace el pais
muy desigual.

Las metropolis de la region son muy desiguales, superando en muchos casos incluso la desigualdad
a escala nacional.

Cuadro I1.1
América Latina (capitales y paises seleccionados): coeficiente de GINI, 2007-2014

Capitales Capitales (2007-2010)  Pais Nacional (2009-2010)

La capital es mas desigual que el pais

Brasilia (2009) 0,67 Brasil 0,576
La Paz (2007) 0,57 Eﬂiﬁ:c(iﬁflzdge) 0,508
Santiago (2009) 0,56 Chile 0,524
Quito (2010) 0,51 Ecuador 0,495
Ciudad de México (2010) 0,49 México 0,481
Montevideo (2010) 0,43 Uruguay 0,422
Buenos Aires (2010) 0,51 Argentina 0,509

El pais es mas desigual que la capital

Venezuela (Republica

Caracas (2010) 0,38 Bolivariana de) 0,394
Bogota (2010) 0,54 Colombia 0,557
Asuncion (2010) 0,5 Paraguay 0,533
Lima (2010) 0,4 Pera 0,458

Fuente: Elaboracion propia en base a ONU Habitat, Observatorio Mundial (2013).

En América Latina y el Caribe la desigualdad a nivel nacional, tanto como en las ciudades y en
las principales metropolis, en general superan el valor 0,4, rango que se define como un nivel critico,
indicando asi un preocupante nivel de desigualdad. Uruguay representa una cierta excepcion con un
nivel de desigualdad en notable descenso.

Salvo Caracas, todas las capitales se consideran muy desiguales, ya que se encuentran por arriba
del nivel critico de 0.4. Muchas capitales muestran ademas mayor nivel de desigualdad que los paises
respectivos, como por ejemplo Santiago vs. Chile, La Paz vs. Bolivia, Brasilia vs. Brasil. Aun asi, esto
ultimo no se puede identificar como una pauta general ya que hay también ejemplos contrarios, donde la
capital presenta condiciones mas equitativas que el pais en su totalidad: Asuncion en comparacion con
Paraguay y Lima en comparacion con Peru.

Por otro lado, se observan patrones diferenciados de desigualdad en funcioén del tamafio de las
ciudades, en el cual ciudades mas grandes muestran un nivel superior de esta.

23



CEPAL Panorama multidimensional del desarrollo urbano en América Latina y el Caribe

Las ciudades de mayor tamano demuestran mayor nivel de desigualdad de los ingresos.

Grifico I1.1
América Latina y el Caribe: desigualdad de ingreso en ciudades de distintos tamafios, 1990-2010
(Coeficiente de Gini)
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Fuente: CAF&ONU Habitat 2014.

Entre las razones de la relacion entre el tamafio de la ciudad y la desigualdad existen
varias dinamicas como la concentracién de actividades y empleo de alto nivel de calificacion
y especializacion en grandes ciudades y megaciudades. Estas actividades emplean solamente
a delimitados segmentos de la poblacion y generan ingresos muy superiores al promedio
contribuyendo en la desigualdad de ingresos. Ademas, estas ciudades muestran frecuentemente
mercados inmobiliarios de alto precio, y en consecuencia benefician el aumento del patrimonio de
aquellos que los poseen fomentando asi a la desigualdad de capital de los hogares. Por otra parte,
atraen poblaciones particularmente vulnerables: migrantes internacionales con escasos recursos y
desempleados sin ingresos en busca de oportunidades laborales.

2. Leve reduccién de la desigualdad urbana en la regién

Adicionalmente a la constatacion de un alto nivel de desigualdad es necesario profundizar en las
tendencias recientes y en qué medida se ha logrado avanzar hacia una distribucion méas equitativa.
Aunque se ha experimentado un proceso de leve reduccion a nivel regional durante las tltimas
décadas, la desigualdad en la region se mantiene (CEPAL, 2014).

En términos generales, las tendencias en la distribucion del ingreso en la region dan cuenta
de dos periodos que caracterizan la situacion de desigualdad durante las ultimas dos décadas (ver
grafico 11.2). El periodo entre 1990 y el 2002 muestra un patron de incremento en la desigualdad,
mientras que el siguiente periodo 2002 al 2010, correspondiente a una condicién econdémica
prospera en conjunto con varias politicas redistributivas, denota una reduccion de la desigualdad.
Sin embargo, existen evidencias de una tendencia hacia la desaceleracion del cierre de la brecha
de la igualdad, por lo que la desigualdad urbana se mantiene como una caracteristica de la region.
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Se ha producido una reduccion de la desigualdad durante la fase prospera de crecimiento
economico pero tal reduccion se encuentra estancada en un nivel aun alto.

Grifico I1.2
América Latina y el Caribe: evolucion de la desigualdad en aéreas urbanas, 1990-2014
(Coeficiente de Gini)
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Fuente: Elaboracion propia en base a CEPAL STAT.

La mayoria de las ciudades de la region ha logrado una reduccion de la desigualdad
en los ultimos anos.

Grifico I1.3
América Latina y el Caribe (284 ciudades en 18 paises): variacion de la desigualdad,
basada en el indice de Gini, 1990-2010
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a CAF & ONU Habitat, 2014.

B. El nuevo rostro de la desigualdad: pobreza,
informalidad y etnicidad

1. Persiste la pobreza urbana

América Latina esta experimentando nuevos rostros de pobreza urbana asociados a la desigualdad.
Como consecuencia la precariedad urbana generada es un riesgo latente para las ciudades en general y
los grupos sociales vulnerables en particular.
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Se ha abordado frecuentemente que las ciudades pueden ayudar a reducir la pobreza considerando
que las areas urbanas brindan a su poblacién un mejor acceso a servicios y bienes publicos como
educacion salud y mayores logros en el combate contra la malnutricion infantil (Banco Mundial 2010).
Por ende, se supone una relacion inversa entre nivel de urbanizacion de los paises y la prevalencia de la
pobreza extrema.

La pobreza urbana es menor que la rural en Ameérica Latina y desde 1990 se ha logrado una
importante reduccion de pobreza.

Infografia I1.3
América Latina y el Caribe: poblacion urbana y rural bajo la linea de pobreza, 1990-2014
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a CEPAL STAT.

La diferencia entre el porcentaje de poblacion bajo la linea de pobreza en zonas urbanas y
rurales es notoria, siendo la pobreza rural en unos 25 puntos porcentuales mas alta que la urbana (ver
infografia 11.3). Por otro lado, es necesario considerar las caracteristicas cualitativamente distintas de
la pobreza urbana y rural. Adicionalmente se nota una consistente reduccion de las tasas de pobreza en
la region, en unos 20 puntos porcentuales desde 1990 hasta 2014. Sin embargo, se evidencian también
las influencias coyunturales sobre esta tendencia, por ejemplo, los retrocesos causados por los efectos
indirectos de la crisis global financiera del 2008.
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En general durante los ultimos 25 anos los paises han reducido la tasa de pobreza; sin embrago se
notan importantes diferencias entre paises y las influencias coyunturales.

Infografia 11.4
América Latina y el Caribe: poblaciéon urbana en situacion de pobreza e indigencia
en paises seleccionados, 1990-2014
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Fuente: Elaboracion propia en base a CEPALSTAT, 2016 Anuario estadistico.
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En la mayoria de los paises de la region, la pobreza urbana ha disminuido desde 1990 (ver
infografia 11.4). Varios paises como Chile, Brasil, Colombia, Ecuador han obtenido este resultado de
manera consistente durante todo el periodo. Otros muestran influencia de la crisis asiatica al final de
los afios 90 0 —como en el caso de Argentina— las consecuencias de crisis internas. A pesar de la
predominante reduccién de pobreza, esta sigue siendo alta en relacion a otras regiones y economias
desarrolladas, y muestra evidentemente una mayor incidencia en los paises de menor ingreso per capita,
como Bolivia, Paraguay y algunos paises de América Central.

La reduccion de pobreza urbana no esta necesariamente asociada a una disminucion

de desigualdad.
Grafico 11.4
Ciudades seleccionadas: desigualdad y pobreza, 1990-2010
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a CAF&ONU Habitat 2014.

La evolucion de la pobreza no esta relacionada con la evolucion del Gini. A modo de ejemplo
se pueden nombrar los casos de 2 ciudades mayores de la region: el primer grupo son ciudades para
las cuales el éxito de la reduccion de la pobreza contrasta con un aumento de la desigualdad. Santiago
de Chile entre 1990-2009 es un ejemplo de esta situacion, ya que se logrd una reduccion de la pobreza
desde 33% a 11.5% pero el coeficiente Gini aument6 de 0,54 a 0,57. Por ultimo hay el segundo grupo
son ciudades que lograron considerables reducciones tanto de la pobreza como de la desigualdad: en
Panama (2002-2010) la pobreza se redujo de 26% al 15%, el GINI de 0,52 a 0,46.

2. Asentamientos informales y déficit de viviendas y equipamiento

La region presenta varias problematicas comunes en materia de suelo urbano, incluyendo un historial
de alta informalidad, mala planificacion, altos precios, especulacion y retencion excesiva al suelo como
reserva de plusvalia, segregacion interurbana y delincuencia relacionada a temas de gestion de suelo
urbano. Se entiende cada vez mas que muchos de los desafios que afectan a los pobladores urbanos de
América Latina no son consecuencia de una ausencia de politica del suelo, sino que se deben a la escasez
de buenas politicas del suelo (Lincoln Institute, 2007).
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El porcentaje de la poblacion viviendo en barrios precarios se ha reducido considerablemente,
pero en numero absoluto se ha mantenido casi constante en los ultimos 25 anos.

Infografia IL.5
América Latina y el Caribe: poblacion urbana que vive en situacién de tugurio, 1990-2014
(En miles y porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a United Nations Human Settlements Programme (UN-Habitat), Global Urban
Indicators Database 2014.

Las ciudades de la region han logrado proveer de vivienda formal a grandes cantidades de hogares
en las ultimas dos décadas ya que en un ambito de crecimiento urbano han reducido considerablemente
la tasa de personas en condiciones de vivienda precaria (desde 34% a 21%, ver grafico I1.9). Sin
embargo el problema aun no ha sido resuelto ya que en las ciudades de ALC mas de 100 millones de
personas viven en situacion de tugurios. Los logros en el aumento de la cobertura de vivienda formal no
siempre implican mejoras en la calidad de vida de la poblacion, ya que muchas veces las residencias se
encuentran alejadas de las zonas céntricas y sin acceso al transporte publico. Se crean asi espacios de alta
densidad poblacional, con una importante concentracién de vivienda subsidiada, sin acceso a comercio,
oportunidades laborales, servicios publicos. En vista de la experiencia internacional, estas zonas se
pueden convertir en focos de malestar en el futuro, con una poblacién que se siente “abandonada’, y
nuevas generaciones que no se proyectan como ciudadanos insertados en la sociedad. Tal politica urbana
genera como efecto la segregacion, la fragmentacion de los espacios y puede llevar a barrios propicios a
un aumento de inseguridad y violencia.

Los cambios en la estructura de los hogares también tienen un impacto en la planificacion y
disefio de la vivienda. La tendencia en los tltimos veinte afios apunta hacia la reduccion del tamafio
medio del hogar, impulsado por cambios sociales como el envejecimiento de la poblacion, el aumento
de viviendas unipersonales y de familias mono-parentales. Una consecuencia de estos cambios sociales
y demograficos es el aumento del nimero total de los hogares. Se estima que, entre 2007-2025 el nimero
de hogares en América Latina va a aumentar por 45%, afiadiendo 23 millones de hogares nuevos,
resultando en presiones continuas sobre el stock de vivienda (McKinsey 2011).
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3. La dimension étnica de la desigualdad

América Latina y el Caribe se caracteriza por la gran diversidad étnica, lingiiistica y cultural, con al
menos 670 pueblos indigenas, sumando entre 30 y 50 millones de personas (CEPAL, 2006) y mas de 133
millones de personas afro descendientes, representando casi un cuarto de la poblacion de América Latina
(PERLA 2013). Si bien la poblacién indigena es menos urbanizada que el promedio, aproximadamente
el 50% de esta vive en ciudades, y en muchos casos en condicion de segregacion (CEPAL, 2014a). El
proceso de su inclusion se ha dificultado, en especial por la negacioén que algunas sociedades hacen de
sus pueblos indigenas (Del Popolo y Schkolnik, 2013). En tal sentido “es preciso tener en cuenta los
nuevos desafios que la vida urbana impone a la poblacion indigena, incluidos el empobrecimiento, los
obstaculos de acceso a los servicios publicos, la pérdida de identidad y otros elementos que amenazan
el ejercicio de sus derechos” (CELADE, 2014).

Los indigenas y afrodescendientes en las ciudades de la region estan mas afectados por pobreza
que el resto de la poblacion.

Infografia I1.6
América Latina y el Caribe (8 paises): poblacion indigena, afrodescendiente, y no indigena ni
afrodescendiente, segtin situacion de pobreza en zonas urbanas, 2011
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a «Informe Regional América Latina y el Caribe: Ciudades Sostenibles con Igualdady,
CEPAL, 2017

Afrodescendientes

El grafico II1.10 evidencia que los habitantes de origen indigena tienen tasas de pobreza e
indigencia significativamente mas elevadas que los afrodescendientes e incluso duplicando las tasas
registradas para el resto de la poblacion. Ademas, la poblacion indigena urbana es entre un 20% y
un 30% mas pobre que el resto de la poblacion urbana, y en promedio tiene cuatro afios menos de
escolaridad. En consecuencia, la poblacion indigena urbana tiende a vivir en condiciones habitacionales
inferiores a la de la poblacién urbana pobre, teniendo que enfrentar un mayor hacinamiento, peores
condiciones materiales de las viviendas, una tenencia insegura y desalojo forzoso, y un menor acceso a
servicios basicos (CEPAL y UN-Habitat, 2017) .

Se ha estudiado que las personas pertenecientes a comunidades indigenas viviendo en zonas urbanas
buscan conservar sus sistemas socioculturales, asi como también mantener los lazos con sus grupos de
origen. Sin embargo, en muchos casos se transforman paulatinamente sus rasgos identitarios y culturales.
Existen indicios de pérdidas de sus practicas cotidianas asociadas al habitar (CELADE, 2014). En Venezuela,
Panama y Costa Rica parte de la poblacion que declar6 pertenecer a la poblacion indigena en el censo, no
logré identificar su pueblo de pertenencia, lo que podria significar una pérdida paulatina de con sus vinculos
ancestrales. Ademas, se ha podido identificar el tema de la pérdida de la lengua originaria, asunto que daria
cuenta de un posible proceso de cambio cultural debido al traslado urbano (CELADE, 2014).
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En los tultimos afios varios paises han recibido grandes flujos de migrantes de la region, por
ejemplo, Republica Dominicana (mas del 80% de los inmigrantes proceden de Haiti), Costa Rica
recibiendo importantes flujos de migrantes de Nicaragua, Argentina de Paraguay y Bolivia, Chile de
Peru (CEPAL, 2014 y UN DESA).

En el caso de los migrantes intrarregionales, en muchos casos se observa una agrupacion
residencial en zonas centrales de las ciudades, en virtud de varios factores: la cercania a los puestos de
empleo del sector servicios, que suelen estar ubicadas en estas areas urbanas y la creacion de redes de
apoyo. A pesar de la ubicacion central de estas comunidades, las condiciones de vida son frecuentemente
precarias, y enfrentan un mayor riesgo de explotacion laboral (CEPAL, 2017). Se generan fendmenos
de explotacion y abuso especialmente en el acceso a la vivienda, en el cobro de arriendos excesivos y
ademas proveyendo viviendas de mala calidad, y se genera frecuentemente hacinamiento.

C. La segregacioén urbana como expresion espacial
de la desigualdad

1. Patrones de segregacion en ciudades de Latinoamérica y el Caribe

La segregacion residencial socioecondmica caracteriza la situacion de las ciudades en América Latina 'y
presenta un desafio para lograr ciudades mas equitativas (CEPAL, 2014). Se observa en algunas ciudades
latinoamericanas una reduccion de la escala geografica de la segregacion, sin embargo, la exclusion
social atn persiste y podria aumentar (Sabatini, 2003). El movimiento de grupos de ingreso mas alto
hacia zonas periféricas no implica necesariamente mas integracion social, dado que las comunidades de
alto ingreso viven en forma completamente segregada en zonas de bajo ingreso.

Extrema segregacion de las ciudades en Ameérica Latina y el Caribe.

Mapa II.1
Santiago de Chile: grupos socioeconémicos predominantes y servicios de abastecimiento por comuna, 2008
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Fuente: Revista Foco 76 n. 5. Cartografia original OCUC, de José Rosas, Margarita Green y Luis Valenzuela, en Cocina

Varas, Camila (2008), «Puente Alto, la prensa, y los estigmas al no mirarnos las carasy, Plataforma Urbana.

 La categoria “ABC1” agrupa la poblacion de mas altos ingresos (alrededor del 10% de la poblacion). Los grupos C2 y
C3 son considerados de ingresos medios y E y D de ingresos bajos.
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Promover la densificacion de las zonas urbanas céntricas, es esencial en las discusiones sobre las
dimensiones de igualdad en el continente. En el mismo sentido, la inversion en patrimonio arquitectonico
aumenta el riesgo a la gentrificacion, lo que significa una movilidad de las clases mas acomodadas a sectores
que historicamente eran mas empobrecidos, expulsando a la periferia poblaciones de menores ingresos que
pierden al mismo tiempo su red de contactos, el acceso a oportunidades laboral, facilidad de locomocion etc.

2. Desigualdad de acceso a servicios publicos

a) Espacios publicos y desigualdad

La ciudad presenta el fenomeno de ausencia y abandono del espacio publico; no obstante, los
grupos mas vulnerables lo usan mayormente, las areas donde ellos viven pueden llegar a ser las menos
seguras y con espacios reducidos para el encuentro. Esto es relevante si se considera que la falta de
espacios publicos compartidos contribuye a la alta desconfianza entre los ciudadanos.

Los espacios publicos de calidad se concentran mayoritariamente en zonas de altos ingresos.
En Santiago, existe una correlacion entre la localizacion de las viviendas sociales y de las areas
verdes deterioradas.

Mapa I1.2
Santiago de Chile: viviendas sociales y estado de areas verdes, 2014

B Areas verdes
consolidadas

Areas verdes
deterioradas

® Conjuntos de
vivienda social

Redes viales

Fuente: «Barrios de vivienda social: tres focos para revertir su deterioro urbanoy, Clave de Politicas Publicas. Instituto de
Politicas Publicas de la UDP, Vivienda Social en Chile.

b) Movilidad urbana y segregacién espacial

Para el caso de Bogota se ilustra la relacion tipica entre ingreso y condicion desfavorable en
la movilidad urbana (ver grafico I1.5). Con menor ingreso se puede observar una mayor distancia que
las personas tienen que recorrer de forma diaria y un aumento del tiempo que tienen que gastar en los
traslados. Por otro lado, el grupo de mayor ingreso no solo vive mas cerca de su trabajo sino ademas
ocupa de manera significativamente mayor el automovil para los traslados (en mas que 50% de los viajes).
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La poblacion que menor ingreso tiene vive mas lejos, se demora mas tiempo y usan mas
el transporte publico.

Grifico 11.5
Bogota: promedio de tiempo de recorrido, extension del viaje y uso de automovil
por nivel de ingreso?, 2007
(En minuto y en porcentajes por estratos economicos)
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Fuente: Informe “Observatorio de Movilidad Urbana”, CAF, 2009.
* Nivel 1 de menor ingreso, nivel 6 de mayor ingreso.

Grifico 11.6
Reparto modal e ingreso en Bogota
(En porcentaje, por estratos economicos)
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Fuente: Informe “Observatorio de Movilidad Urbana”, CAF, 2009.
La capacidad de movilidad de las personas, especialmente las de menores ingresos, se ve aiin

mas limitada considerando la alta cantidad de habitantes que usan el transporte privado para desplazarse
diariamente. Con ello, se reduce el espacio para el transporte publico.
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En cuatro ciudades seleccionadas (Quito, Montevideo, Sao Paulo, y Santiago), la participacion
del transporte colectivo ha disminuido.

Infografia I1.7
Ciudades seleccionadas: cambios en la participacion del transporte colectivo, 2007 y 2015
(En porcentajes)
70 51 49
60
é Sao Paulo
Bogota 4
58
48
41
Hl 2007
2015
Santiago Montevideo

Fuente: datos de la CAF del observatorio de movilidad urbana, evolucion entre 2007 y 2015 https://www.caf.com/es/
temas/o/observatorio-de-movilidad-urbana/bases-de-datos/

Es decir, los viajes en vehiculo privado ocupan la mayor parte del suelo diario y por lo tanto
impactan negativamente el desempefio de los viajes colectivos y determinan hegemoOnicamente el
disefio urbano. Ademas, las politicas que fomentan la movilidad privada generan efectos negativos
en las ciudades expresadas en desigualdades. Las politicas urbanas que privilegian la inversion en
infraestructuras para la movilidad privada y los subsidios al consumo de combustible benefician los
hogares mas ricos, reforzando el modelo urbano inequitativo. En la infografia anterior, se observa
que, aunque el uso del transporte colectivo es significativo en la region, en ciudades seleccionadas
Montevideo, Quito, Santiago o Sao Paulo, se puede observar que en las tltimas décadas ha existido una
disminucion de su participacion relativa.

c) Violencia y desigualdad

La tasa de delitos puede estar influida por una diversidad de factores, sin embargo, muchos
estudios encuentran una relacién robusta entre la criminalidad y la desigualdad. Las ciudades mas
equitativas son generalmente mas seguras. Existen desigualdades en la medida que grupos sociales
diferentes se encuentran afectadas por la inseguridad y la violencia de manera diferenciada. La
violencia acenttia el abandono de la ciudad, y dentro de esta no todos los grupos o barrios son
afectados por igual medida.
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Las ciudades mas equitativas generalmente tambien son mas seguras.

Infografia I1.8
América Latina (18 paises): poblaciéon de 16 a 29 afios que declara haber sido victima de un hecho
delictivo en los ultimos 12 meses, 2013

México
América Latina

(En porcentajes)
Nicaragua 71,5 Personas que
El Salvador 71,5 no han sido
Panama 69,0 victima de un
Paraguay 65,0 hecho delictivo
Rep Domini(;:ri:z ggg Sin violencia
Guatemala 61’,0 Hl Con violencia
Venezuela (Rep. Bol. de) 60,2
Honduras 59,0
Uruguay 57,0 ,
Brasil 55,6 ‘ ® ‘
Bolivia (Est. Plur. de) 5315
Ecuador 53,0
Costa Rica 52,0
Colombia 52,0
Argentina 52,0
Peru 51,0
42,0
| 58,0 |
80 100

Fuente: Elaboracion propia en base a Panorama Social de América Latina, CEPAL, 2104.

D. Conclusiones e implicancias para las politicas publicas
para superar desigualdades socio espaciales

A pesar del crecimiento econdmico experimentado en América Latina y el Caribe, la desigualdad sigue siendo
el principal desafio de las ciudades en la region. Aunque esta junto a la pobreza se han reducido, siguen siendo
una de las problematicas sociales mas importantes por superar. En tal sentido, las politicas ptiblicas deben
promover la generacion de sociedades con mayor igualdad; asi se propone el crear y fomentar politicas que
reconozcan la vital relacion entre el desarrollo econdmico, el desarrollo urbano y la proteccion ambiental para
enfrentar las desigualdades. Se hace relevante que los paises de la region lideren la organizacion de cadenas
productivas en el territorio, asociadas al impulso de politicas innovadoras que posibiliten la incorporacion
de modelos de desarrollo alternativos. La economia social y solidaria, buscando objetivos tanto sociales
como econdmicos, promueve la produccion de bienes, servicios y conocimiento, teniendo en cuenta que “las
empresas de la economia social y solidaria complementan otros canales de suministro de bienes y servicios.
Esto incluye la reinsercion de los grupos vulnerables en la vida laboral y la extension de la proteccion social”
(OIT, 2014). La formulacion de politicas publicas para promover la economia social y solidaria es necesaria
para desarrollar sociedades mas equitativas.

La promocion de la solidaridad es menester para enfrentar la desigualdad en la region; por ello, es
vital indagar en una visiéon comun entre las distintas realidades latinoamericanas. Identificar y reconocer, por
ejemplo, la existencia de macro-areas de problemas comunes entre las ciudades de América Latina, puede ser
una clave para orientar la definicion de objetivos especificos para la proposicion de estrategias de desarrollo
urbano de una agenda compartida por las ciudades.
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Las tendencias de la desigualdad urbana en América Latina y el Caribe manifiestan una
diversidad de experiencias y situaciones de vulnerabilidad social. Es imperante abordar las problematicas
asociadas al envejecimiento de la poblacion, al desempleo en la juventud, a la desigualdad de género,
y a la falta de reconocimiento de la diversidad étnica. Ha sido planteado entonces que, para asegurar
una mayor igualdad en las ciudades, las politicas de desarrollo urbano deben estar vinculadas a politicas
especificas de inclusion y asistencias a grupos vulnerables. Para hacer viables las acciones integradas en
las distintas escalas de la trama urbana, se deben asociar diferentes fuentes de financiamiento. En este
sentido, es fundamental la creacion y promocion de politicas de inclusion urbana y de distribucion mas
equitativa de los beneficios del desarrollo (CEPAL y UN-Habitat, 2016). Se plantea entonces la pregunta
de como intervenir y evaluar las manifestaciones econdmicas, sociales y espaciales de la desigualdad
para la produccion de ciudades mas justas, productivas y sostenibles. Lo anterior se dificulta si no se
fortalece un sistema de planificacion urbana que incluya diferentes instancias de participacion como
instrumentos de monitoreo y control social. El rol de los gobiernos locales es vital para consolidar lo
anterior, y asi promover un enfoque integrador entre ciudadania y la ciudad.

La segregacion urbana como expresion espacial de la desigualdad desencadena la existencia
de bolsones de pobreza, inequidad en el acceso a la vivienda, a los servicios publicos y a una adecuada
infraestructura urbana. Es necesario encontrar alternativas a la accion sectorial que, fragmentada en el
territorio, posee baja capacidad de revertir el proceso de segregacion socio espacial. Por otro lado, la
localizacion de los sectores productivos es influenciada por factores como la regulacion del precio del
suelo; asi considerando que los procesos econdmicos no se restringen a limites administrativos, los
gobiernos deben tener en cuenta la interrelacion a diferentes escalas de los espacios urbanos y como
aquellos procesos locales son influenciados por los globales y viceversa.

Intervenciones en los espacios pblicos y politicas que favorecen la cohesion social para promover
un real acceso a la ciudad como macro bien publico, son necesarias para combatir la segregacion urbana
en todas sus escalas. Es menester incluir y ampliar la dimension colectiva del espacio publico dentro de
la formulacion de las acciones integradas para el sistema de circulacion urbana en los espacios verdes
y de ocio. En ello, es preciso anticipar procesos de gentrificacion asociados a proyectos de renovacion
y a politicas de densificacion urbana. Frente a estos fendmenos, resultados de las mismas politicas de
desarrollo urbano es necesario tomar un enfoque territorial, que considere la dimension del didlogo entre
diferentes actores y ciudadanos.
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lll. Dimension econdmica del desarrollo urbano
en América Latina y el Caribe

El presente capitulo aborda las problematicas, desafios y avances de la dimension econémica para la
promocion del desarrollo urbano sostenible en América Latina y el Caribe a través de tres apartados
que dan cuenta de la realidad econémica en la region. Primero, nos hemos preguntado por el rol
de la economia urbana, teniendo en cuenta que la ciudad es un espacio que produce economias de
escala, generando riqueza y crecimiento econémico. En tal sentido, las ciudades de la region han
experimentado una transicién pasando de ser ciudades industriales a espacios urbanos de servicio.
Por otro lado, los mega centros urbanos estan llegando a un umbral de agotamiento de los beneficios
que acarrea la densidad y concentracion urbana y se perciben importantes deseconomias de escala. Al
mismo tiempo, se destacan nuevas ciudades emergentes caracterizadas como ciudades intermedias
que estan aportando velozmente al crecimiento de los paises. Un segundo apartado avanza hacia
la comprension de los efectos de la economia urbana en las condiciones sociales que enfrentan los
habitantes de las ciudades analizando el significado del capital humano concentrado en las ciudades y
el mercado laboral. Muchos beneficios se generan, pero también problematicas como la informalidad
laboral, la desocupacion y desafios en la juventud y la equidad de género. En tercer y cuarto lugar,
se desarrollan los aspectos de la economia del suelo urbano y la movilidad urbana, considerando la
plusvalia del uso del suelo y los efectos negativos que genera la expansion de la mancha urbana.

A. El papel de la economia urbana en la region

1. Las ciudades son importantes para el dinamismo econédmico de la
region: las economias de escala han generado mucha riqueza

A pesar del importante papel de actividades no caracteristicamente urbanas en la economia regional,

como por ejemplo la exportacion de materias primas y el turismo, el aporte de las ciudades y, en

particular, de las grandes metropolis al PIB regional es significativo: entre un 60% y un 70% de este se
produce en las ciudades (ONU-Habitat, 2012).
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Existe una fuerte concentracion de la produccion de la riqueza en unas pocas ciudades.

Infografia II1.1
América Latina y el Caribe: contribucion de las ciudades al PIB regional, 2012
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a ONU Habitat, 2012.

La actividad economica de la region estd muy concentrada en un numero reducido de centros
urbanos; tan solo 40 principales ciudades de América Latina generan aproximadamente 30% del PIB
regional (ONU-Habitat, 2012). Esto implica que unas pocas ciudades concentran la riqueza y también
las principales funciones politicas, socioeconomicas y administrativas.

La tendencia al crecimiento de la urbanizacion es estable y no depende de los ciclos economicos.

Grifico II1.1
América Latina y el Caribe: tendencias de crecimiento econémico y urbanizacion, 1960-2015
(En dolar constante 2010 y porcentajes)
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Fuente: Estado de las ciudades de América Latina y el Caribe 2012. Rumbo a una nueva transicion urbana, ONU-Habitat, 2012.

El grafico muestra la relacion —valida también a escala global— entre urbanizacion e ingreso
per capita en América Latina y el Caribe. Los datos permiten constatar que crecimiento econémico
y urbanizacion van de la mano. Se nota que las crisis coyunturales o estructurales no impactan el
crecimiento urbano, el cual se mantiene estable. Por ejemplo, durante la crisis de los aflos 1980 se
reduce el ingreso, pero la urbanizacién sigue en aumento en ALC.
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La relacion entre urbanizacién y crecimiento econdmico tiene su raiz en el fendmeno de
aglomeracion y de economia de escala. La concentracion de la localizacion de las actividades econdmicas
en el espacio, permite el aumento de la productividad. Esto se debe a los efectos positivos que generan
la proximidad de insumos, fuerza laboral y capital humano como factor de produccion, intercambio de
ideas e innovacion.

2. Transicion de ciudades industriales a ciudades de servicio

Se ha establecido la existencia de una transicion de la base productiva, pasando las ciudades de ALC de
tener una base industrial a una mixta, claramente marcada por los servicios, siendo este sector creciente
en los ultimos 20 afios en la region.

Se profundiza la transicion de la base productiva de las ciudades de Ameérica Latina hacia una
economia mixta, con un predominante y creciente sector de servicios.

Cuadro II1.1
América Latina (18 paises): ocupacion urbana por sector de actividad econémica, 2005, 2010 y 2015

(En porcentajes)
Rama de actividad econdmica 2005 2010 2015
Agricultura, pesca y minas 7 5,6 5,1
Electricidad, gas y agua 0,5 0,5 0,5
Industria manufacturera 15,9 14,7 13,6
Construccion 7,3 8,3 9,1
Comercio 258 26,0 26,5
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 5,7 6,1 6,3
Establecimientos financieros 3,5 3,8 3,8
Servicios comunales, sociales y personales 33,9 34,8 35,0
Actividades no especificadas 0,3 0,3 0,2
Total 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia en base a Panorama laboral, OIT, 2015.

El cuadro indica el perfil muy poco industrial de las ciudades de la region, con una
desindustrializacion persistente, donde esta aporta menos del 15% del empleo urbano. Ademas, aunque
el aumento porcentual del empleo en servicios sociales y comercio se ha desacelerado, siguen siendo
los sectores de la economia por lejos mas importantes para la region, en términos del empleo que
estan generando. Se destaca que el principal aumento relativo del empleo urbano proviene del sector
construccion, debido a la fase expansiva de las ciudades, y en menor medida de los servicios de transporte,
asi como los servicios financieros. En consecuencia, se puede destacar que se esta diversificando la
caracteristica de los servicios en las urbes de ALC, pero estas se siguen desindustrializando.

Las economias de ALC son primordialmente exportadoras de materias primas, por lo que
las actividades urbanas no generan necesariamente mas recursos que las alternativas rurales, dada la
abundancia de recursos naturales y las oportunidades econdmicas que esta implica. Mientras mas grande
sea la porcion de recursos naturales en el total de exportaciones, mas pequeiio parece el alcance de
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cambios estructurales en las economias urbanas y sus posibles efectos positivos para la productividad
(McMillan y Rodrik, 2011). Es importante destacar que aparte de la mineria y la agricultura son los
servicios publicos los que han mostrado mejoras de productividad y de manera mas consistente.

Los sectores urbanos de la economia no siempre han contribuido de manera consistente
a la productividad o crecimiento econoémico.

Grifico II1.2
América Latina (7 paises): crecimiento promedio de la productividad laboral por sector, 1951-2005°
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a “Patterns of Structural Change in Developing Countries”. In J. Weiss, & M. Tribe
(Eds.), Routledge Handbook of Industry and Development.

* Paises incluidos: Argentina, Bolivia (Est. Plur. de), Chile, Colombia, Costa Rica y México.

® En cuanto a los servicios gubernamentales, solo fueron incluidos: Argentina, Brasil, Costa Rica y México.

Otro factor que relativiza la contribucion de las ciudades a la riqueza es la caracteristica propia
del trabajo urbano en la region. La actividad econdmica predominante en las zonas urbanas se encuentra
en el sector servicios, para el cual el 70% de la poblaciéon urbana trabaja (OIT, 2010) y donde se ha
presentado bajos niveles de productividad y alta tasa de informalidad.

En términos temporales es preciso destacar el papel de las crisis estructurales, particularmente
de la crisis de los afos 80, ya que en este periodo una serie de actividades genuinamente urbanas
empeoraron drasticamente su productividad: desde la industria manufacturera, construccion, comercio
hasta los servicios financieros sufrieron estos efectos.

Se ha evidenciado en otras regiones que los procesos de urbanizacion pueden fomentar cambios
estructurales que mejoran la productividad gracias a las economias de escala y contribuyen a cerrar la brecha
de desigualdad de los paises al dar acceso masificado a bienes y servicios publicos. En ALC las mejoras en
la productividad reciente se asocian principalmente con la actividad extractiva-exportadora, por lo tanto, es
importante entender los mecanismos que permiten potenciar las ventajas que ofrece la ciudad.

3. Las mega ciudades conocen actualmente procesos de
deseconomia de escala y destacan nuevas ciudades emergentes

Las megaciudades, o ciudades de mas de 10 millones de habitante de ALC son el foco del desarrollo de
laregion. Se observaron rendimientos crecientes a escala relacionados a la diversificacion de la actividad
urbana, a la concentracion de bienes publicos, del capital fijo y de capital humano, a la alta densidad de
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contactos, las condiciones para la innovacion y a la reduccion de costos de transaccion. Sin embargo, se
debe destacar que externalidades negativas asociadas a una débil planificacion, empiezan a imponer un
costo cada vez mas importante a las transacciones urbanas (baja productividad, informalidad, falta de
inversion en infraestructura y conocimiento), limitando los beneficios que las ciudades ofrecen para el
desarrollo econdémico. Las sefiales de las deseconomias de escala, causadas por ejemplo por la congestion
y contaminacion, y también el alto nivel de costo de la vivienda, han comenzado a anular los beneficios
de escala, disminuyendo la calidad de vida de los ciudadanos y socavando el dinamismo econémico.
Por ende, es importante entender como potenciar las economias de aglomeracion que ofrece la ciudad,
pero al mismo tiempo evitar el surgimiento de deseconomias de escala que afectan negativamente el
desempefio econdmico, a través de la formulacion de politicas de sostenibilidad urbana.

Los procesos urbanos en América Latina muestran una relacion entre la expansion urbana,
la generacion de economias de escala y el surgimiento de deseconomias.

Diagrama III.1
Linea de tiempo de los procesos econémicos urbanos en América Latina y el Caribe
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Fuente: Elaboracion propia.

Las senales de agotamiento de las ventajas comparativas de las megaciudades, producto de las
deseconomias de escala, dan un espacio para que ciudades de menor tamafio afirmen un nuevo papel
econdémico dinamico en los sistemas urbanos. Se puede suponer que esta tendencia del aumento relativo
de su competitividad se va a confirmar.

Las ciudades “intermedias”, son definidas segun el BID como aquellas con poblacién entre
100.000 y 2 millones de habitantes. Conforman un total de 645 centros urbanos en América Latina y
el Caribe, y en los cuales viven mas que 200 millones de habitantes, o 35% de la poblacion regional
(BID, 2015). De estas ciudades 242 (mas de un tercio) son consideradas “ciudades emergentes” con
la proyeccion de una fuerte contribucion al dinamismo econdémico nacional. El criterio para definir
ciudades emergentes ha sido el de cumplir con la doble condicion de registrar un crecimiento poblacional
y economico mayor al nacional (BID, 2015).
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242 ciudades en la region han sido identificadas como ciudades emergentes, debido a su tamano
intermedio y su crecimiento poblacional y econdmico por sobre el promedio de su pais.

Cuadro I11.2
América Latina y el Caribe: ciudades intermedias y ciudades emergentes, alrededor de 2012
(En nuimero de ciudades)

@ @) 3

Ciudades (1) + crecimiento poblacional C1udade§ emergentes (,1).+

. . . . (2) + crecimiento econémico

intermedias mayor al promedio nacional . .

mayor al promedio nacional
Argentina 33 21 13
Bolivia (Estado Plurinacional de) 12 10 6
Brasil 262 203 118
Chile 23 14 7
Colombia 45 39 21
Ecuador 14 11 10
México 124 85 52
Paraguay 7 6 0
Pertt 22 20 15
Uruguay 2 1 0
Venezuela (Republica Bolivariana de) 47 27 n.d.
Centroamérica y el Caribe 54 33 n.d.
TOTAL, América Latina y el Caribe 645 470 242

Fuente: “Universo de ciudades emergentes”, BID, 2015.
B. El capital humano y el mercado laboral

1. Un importante capital humano concentrado en las ciudades

En las ciudades se concentra el capital humano. Se nota como el nivel de educacién aumenta entre
areas rurales y urbanas e incluso la diferencia entre tamanos de ciudad: a medida que el centro urbano
es mas importante, aumenta el nivel de estudio. Esto tiene una implicancia en términos de dinamismo
econdémico y de innovacion que explica en parte el mayor crecimiento de las urbes.

El nivel de educacion es superior en las grandes aglomeraciones.

Grafico 111.3
América Latina (1.755 ciudades): indicadores de educacion segiin el rango de tamaiio de las ciudades,
censos de la década de 2000
(En porcentajes)
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En la ultima década, se observa poca evolucion en los afios de estudio por actividad econdmica.
En este sentido, en muchas actividades sigue dominando el empleo poco calificado. Se observa un
aumento en el nivel educativo relacionado a las manufacturas avanzadas, sin embargo, la formacion
técnica sigue ocupando un bajo porcentaje en todos los subsectores econdmicos.

Los avances en la region demandan que la poblacion adquiera competencias mas complejas
y de mayor calificacion para el desempeno laboral.

Grafico 111.4
América Latina (14 paises): ocupados por aiios de estudio segiin subsectores econémicos
seleccionados, 2004-2014
(En porcentajes)
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Fuente: Panorama Laboral, OIT, 2015.

El sector del empleo informal se caracteriza por carecer de proteccion social y legal y por
bajos niveles de sueldos, lo que se transforma en un importante desafio, particularmente para ciudades
metropolitanas de bajos ingresos (CEPAL, 2010). El empleo informal juega un papel importante en
América Latina y el Caribe: la tasa de empleo informal no agricola es de un 46,8% (datos de 2015)
y se ha estimado que para el 2016 existirian 134 millones de personas trabajando en la informalidad
OIT-2016. La informalidad ha sido identificada como uno de los desafios principales de las economias
de la region. Se considera que un sector informal importante atenta contra la meta del trabajo decente
y limita las opciones de mejorar la productividad (OIT, 2014).

La informalidad del empleo implica la ausencia de seguridad social, lo que hace trabajadores en
esta condicion sumamente vulnerables y ademads afecta especialmente a mujeres y jovenes. La elevada
informalidad en los mercados laborales urbanos limita las oportunidades de acceso a mejores empleos,
lo que subraya la importancia del desarrollo local inclusivo y la generacion de empleos de calidad. A
esto se suma que debido al empleo informal no se recaudan importantes potenciales ingresos fiscales.
Desde una perspectiva econdmica, la informalidad produce una brecha de productividad importante que
limita el crecimiento y frena el desarrollo.
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A pesar de los logros positivos de la ultima década, sigue persistiendo una alta tasa de informalidad
laboral en las economias urbanas.

Grifico IIL.S
América Latina (13 paises): empleo informal no agricola segiin sexo y edad, 2005-2011
(En porcentajes)
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Fuente: Informe Regional América Latina y el Caribe Ciudades Sostenibles con Igualdad, CEPAL, 2017.

El grafico I11.5 muestra que en el periodo 2005-2011 se ha experienciado una reduccion de
la informalidad, no obstante, atin es un fendmeno masivo afectando casi la mitad de los empleados
no agricolas. Vale destacar que este fendmeno no es distribuido de manera homogénea, sino que
las mujeres son sistematicamente mas afectadas que los hombres, y en el caso de los jovenes
(15-24 anos) se desempefian mas personas en el empleo informal que en un trabajo formal.
La reduccion de la informalidad no ha significado una reduccién importante de la brecha de
género en este tema. El hecho que entre los jovenes la diferencia por género no esté tan marcada
no se debe interpretar como una sefial que se reducird la brecha, ya que el empleo informal
entre jovenes tiene caracteristicas particulares, siendo frecuentemente asociado al trabajo que
acompana la educacion.

Una de las consecuencias de la informalidad es que implica una carencia de proteccion social.
Se constata que menos de dos tercios de los empleados urbanos en América Latina cuenta con proteccion
de salud y jubilacion.

44



CEPAL Panorama multidimensional del desarrollo urbano en América Latina y el Caribe

Menos de dos tercios de los empleados urbanos en ALC cuentan con proteccion por salud
y pensiones. La proteccion social de los trabajadores depende fuertemente
de la categoria ocupacional.

Infografia I11.2
América Latina: poblacion ocupada urbana con proteccion en salud o pensiones
segun categoria ocupacional, 2014

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Panorama Laboral, OIT, 2015.

4

La infogratfia IIL.2, entrega una visién general de la proteccion social con que cuentan los trabajadores
en la region. La mayor proteccion la tienen los trabajadores asalariados en general, alcanzando un porcentaje
de un casi 80% que cuentan con proteccion en salud o pension, siendo en el sector publico la cobertura incluso
mas alta de un 93%. Con respecto al sector privado la cobertura en proteccion social difiere profundamente
por el tamario de la empresa, presentando las mas pequenas coberturas menores al 50%. Esto demuestra
que la problematica de la desproteccion social no se limita al empleo informal sino también a una parte
considerable del empleo formal, sobre todo en las empresas de menor tamano. Se destaca a los no asalariados
independientes y familiares auxiliares como un grupo profundamente desprotegido, ya que solo un 25% y
30% cuenta con cobertura de salud y pensiones respectivamente.
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2. Ocupacion y desocupacién laboral

El desarrollo coyuntural de los mercados laborales urbanos en la region esta evidentemente ligado a la
situacién macroecondmica, debido a la importancia relativa de las ciudades. Por esto es particularmente
relevante interpretar la situacion de ocupacion y por sobre todo la desocupacion bajo esta perspectiva.

La crisis financiera global y la desaceleracion economica actual han afectado el mercado laboral
urbano de la region.

Grifico I11.6
América Latina y el Caribe: variacién anual del producto interno bruto mundial y de la
tasa de ocupacion urbana en América Latina y el Caribe, 2006-2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base Panorama Laboral, OIT, 2016 y World Bank (en linea).

Se observa una fuerte variacion del crecimiento del PIB mundial y particularmente la crisis del
2008. Vemos como la situacion econémica mundial impacta directamente la tasa de ocupacion laboral
urbana. Esto muestra que las ciudades de ALC son ciudades globalizadas en el sentido que su empleo
local depende fuertemente de la economia mundial, aunque la mayoria de los bienes exportados desde
la region no proviene de sus urbes sino de las zonas agricolas y mineras.

La ultima década, marcada por el llamado superciclo de los commodities, ha generado solo una leve
reduccion del desempleo, con variaciones importantes entre los paises.

Cuadro II1.3
Paises seleccionados: desocupacion urbana, 2006-2015
(En porcentajes)
Pais 2006 2010 2015
Jamaica 10,3 12,4 13,5
Bolivia (Estado Plurinacional de) 8,0 4,9 3,5
Pera 6,4 53 44
México 4,0 5,9 4,7
Ecuador 8,1 7,6 5,4
Chile 8,2 8,5 6,4
Republica Dominicana 6,2 5,7 6,9
América Latina 8,2 7,7 7,3
Honduras 52 6,4 8,8
Costa Rica 6,0 8,5 9,7
Colombia 13,2 12,7 9,8

Fuente: Panorama Laboral, OIT, 2016.
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En general se observa una tendencia a la baja en la tltima década, pero con fuertes diferencias
entre paises, siendo los paises exportadores de productos mineros y agricolas aquellos que lograron
reducir el desempleo de manera importante: Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Colombia,
Ecuador y Peru (ver cuadro I11.3). Por otro lado, varios paises que ya habian registrado bajo desempleo
se mantuvieron en el mismo nivel (México, Reptblica Dominicana) y otros paises econdomicamente
exitosos han sufrido un fuerte aumento recientemente (Costa Rica). Por ende no se identifica un patron
comun por subregion que caracterice la realidad de América del Sur, América Central o el Caribe, pero
se reconoce la influencia del superciclo de los commodities en las economias urbanas.

Es importante considerar en esta discusion el subempleo, ya que la tasa de desempleo puede
mostrar una imagen demasiado optimista. El subempleo puede implicar que si bien estas personas no
estan registradas como desempleadas, sus ingresos pueden ser menor que el sueldo minimo.

La mayoria de los paises ha logrado una considerable reduccion del subempleo en la Ultima decada,
situandose hoy a tasas leventemente superior al 10% o por debajo de esta.

Cuadro I11.4
Paises seleccionados: ocupados con subempleo por horas, 2003, 2007, 2011 y 2014
(En porcentajes)

2003 2007 2011 2014
Argentina 20,7 10,4 9,1 9,6
Brasil 5,0 3,6 23 1,5
Chile 6,5 8,0 11,9 11,3
Colombia 15,3 10,0 11,1 10,6
Costa Rica 15,2 11,5 13,4 12,8
Ecuador 9,8 11,3 9,8 9,3
El Salvador 4.8 53 34
Honduras 5,9 43 10,6 10,4
México 7,2 8,6 8,1
Panama 2,7 1,3 1,8
Paraguay 8,8 5,8 6,3 49
Pera 19,0 16,5 12,4 11,3
Uruguay 19,3 12,9 7,6 6,9

Fuente: Panorama Laboral, OIT, 2015.

Se observa que, en los afios economicamente prosperos, especialmente previo a la crisis del 2008,
en la mayoria de los paises de ALC se constata una considerable reduccion de este fendmeno (ver grafico
IV.11). Posteriormente, bajo la influencia de crisis financiera y de la caida de los precios de los commodities,
la reduccion se estanca y en algunos paises vuelve a subir. Chile y Honduras son excepciones llamativas. En
Chile, durante todo el periodo se ve como aumenta el subempleo (siendo hoy uno de los paises con mayor
tasa en ALC) y a la vez disminuye el desempleo (ver cuadro I11.3). En este caso se puede suponer que la
aparente reduccion de desempleo esconde en realidad el traspaso a subempleo.

3. Juventud, género y mercado laboral

Incluso en el sector formal, las condiciones de trabajo de los jévenes no son adecuadas si se considera
que 6 de cada 10 no estan cubiertos por la seguridad social (ONU-Habitat, 2012; OIT, 2011). De acuerdo
a datos de la OIT (2016), en ALC hay una fuerte brecha de desocupacion entre los jovenes y el total de
la poblacidn, la cual se ha mantenido entre 2006 y 2015. La tasa de desempleo juvenil urbano duplica la
del desempleo total urbano y en muchos paises el desempleo afecta casi a uno de cinco de los jovenes.
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Ameérica Latina tiene una tasa de desempleo juvenil alta, la que en general es mayor que el de los
otros grupos de la poblacion econdomicamente activa.

Grafico I11.7
América Latina y el Caribe (8 paises): tasa de desocupacion urbana segin pais y tramo de edad,
2006-2015
(En porcentajes, tasas anuales medias)
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Fuente: Elaboracion propia en base de Panorama Laboral, OIT, 2015.

Las tendencias recientes varian mucho entre los paises, sin embargo, se puede destacar que al
nivel regional, el desempleo, total, ha bajado pero en el caso de los jovenes se ha mantenido. Esto hace
que la desocupacion entre jovenes es un asunto de mayor preocupacion, tanto mas cuanto que en este
grupo etario, los del quintil de menor ingreso estan mucho mas afectados por el fendémeno.

En la region hay un porcentaje importante de jovenes que no estudian ni trabajan. Este fenomeno se
concentra principalmente en el quintil mas pobre y afecta mas a las mujeres.

Infografia II1.3
América Latina (18 paises): jovenes entre 15-24 afios que no estudian ni trabajan por quintiles
de ingreso familiar per capita, 2011
(En porcentajes)
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El grafico muestra que el porcentaje de los jovenes que no trabaja ni estudia va disminuyendo con
el ingreso de los padres. En el caso de los quintiles de mayores ingresos esta baja tasa se puede explicar
mas que por una mayor insercion en el mundo laboral, por el hecho que los grupos socio-economicos de
alto ingreso muestran una predominancia de la educacion superior entre sus hijos, por lo cual en el tramo
de edad analizado probablemente atin estan estudiando. La brecha de género también es muy relevante,
ya que entre mujeres la tasa duplica la de los hombres. En los quintiles 1 a 3, esta brecha por género es
particularmente marcada, mientras que entre los jévenes de mayores ingresos la brecha de desocupacion
es menor. Podemos suponer que varios factores entran en cuentan como el embarazo adolescente y
juvenil, ya que suele ser mas frecuente entre mujeres pertenecientes a grupos de menores ingresos.

La participacion laboral femenina esta muy por debajo de la masculina. No obstante, en la mayoria
de los paises esta brecha esta lentamente disminuyendo.

Infografia I11.4
América Latina (8 paises): poblacién que declaré estar fuera de la fuerza de trabajo por atender
tareas domésticas y de cuidado por sexo, alrededor de 2010
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises,
CEPAL,2014.

Infografia II1.5
América Latina (10 paises): proporcion de la tasa de participacion laboral urbana femenina respecto
de la masculina, 2013
(En indice; la participacion masculina = 100, promedio al tercer trimestre)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Informe Regional América Latina y el Caribe Ciudades Sostenibles con Igualdad,
CEPAL, 2017.
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En los paises seleccionados, la participacion de las mujeres es considerablemente menor que la
de los hombres (entre dos tercios y tres cuartos). Es notable que en términos temporales se observa, en
la mayoria de los paises, una reduccion de esta brecha en la ultima década lo que se asocia a cambios
culturales, mejoras en el acceso a educacion y en general con las pretensiones diferentes de nuevas
generaciones. Sin embargo, la tasa de participacion de las mujeres aun es baja, lo que implica que se
siguen desempenando en el empleo no remunerado y en el empleo informal. Actualmente algunos paises
del Caribe muestran muy alta tasa de desempleo de las mujeres (OIT 2016).

Las mujeres siguen obteniendo sueldos significativamente por debajo de sus pares masculinos, pero
esta brecha se esta reduciendo en las nuevas generaciones.

Infografia I11.6
América Latina y el Caribe (18 paises seleccionados): ingreso laboral promedio mensual de las
mujeres respecto de los hombres, segtin grupos de edad, circa 2010°
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Fuente: Elaboracion propia en base a Informe Regional América Latina y el Caribe Ciudades Sostenibles con Igualdad,

CEPAL, 2017.

* CEPAL, tabulaciones especiales a partir de las encuestas de hogares de los paises. Elaboracion OIT. (1) Argentina (2010),
Bolivia (Estado Plurinacional de) (2007), Brasil (2009), Chile (2009), Colombia (2010), Costa Rica (2010), Ecuador (2010),
El Salvador (2010), Guatemala (2006), Honduras (2010), México (2010), Nicaragua (2005), Panama (2010), Paraguay
(2010), Peru (2010), Republica Dominicana (2010), Uruguay (2010) y Venezuela (Republica Bolivariana de) (2010).
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A pesar de que sigue persistiendo la brecha de ingreso por género, es significativamente menor
en el grupo de los jovenes (15-24). Es probable que esta mejora se deba a un cambio de perspectiva de
la sociedad, sin embargo nos podemos preguntar si va a persistir la mayor equidad cuando las mujeres
de esta generacion egresen, tengan hijos, se alejen y reintegren en el mundo laboral. En algunos pocos
paises la brecha entre los jovenes es invertida (Honduras y El Salvador entre los 15-24 afios las mujeres
ganan mas que los hombres).

Las mujeres estan mas involucradas en trabajos desprotegidos, pero tambiéen tienen mayor
participacion en el sector publico.

Grifico I11.8
América Latina: poblacion ocupada urbana por categoria ocupacional segiin sexo, 2010-2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base de Panorama Laboral, OIT, 2015.

Este grafico permite identificar que el empleo vulnerable, particularmente las categorias “cuenta
propia, no profesionales”, “trabajo doméstico” y “familiares auxiliares” afecta mayormente a mujeres
(33% entre mujeres vs 23% entre los hombres aproximadamente). El trabajo doméstico esta casi
completamente prestado por mujeres y representa mas del 10% del empleo femenino mientras que los
hombres que se encuentran en categorias de empleos vulnerables se concentran casi completamente en
el grupo de trabajo por “cuenta propia de no profesionales”. Destaca que los trabajos historicamente
asignados a la mujer siguen con esta tendencia en la actualidad. Por lo tanto, la identidad de trabajo por

género sigue marcado por los mismos patrones historicos.

C. La economia del suelo urbano

1. La plusvalia del suelo urbano

La region presenta varias problematicas comunes en materia de suelo urbano, incluyendo un historial
de alta informalidad, mala planificacion, altos precios, especulacion y retencion excesiva del suelo
como reserva de plusvalia, segregacion interurbana y delincuencia relacionada a temas de gestion de
suelo urbano.
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Los precios de compra venta de la vivienda han aumentado drasticamente en una década.

Grifico II1.9
Ciudad de México y Montevideo: evolucion del precio del metro cuadrado, 2005-2013
A. Ciudad de México? B. Montevideo®
(pesos en valor real) (en USD)
20000 -7 T 800 T~~~ """ TTToToTToToTooooooooos
700
15000 600
500
10 000 400
300 7
5000 f----- - - 121010 R ettt
K00
0 T T T T T T T T T 1 0 T T T T T T T T )
[Tl [(e} ~ [ce] ()] o — N [sp] < 1) [(e} N~ [ee] ()] o — N [sp]
S 8 3 8 8 5 & 5 & o S 8 8 8 8 5 & & ©
N N N N N N N N ~ ~ ~ N N N N N N N
— Precio del metro cuadrado de edificacion — Precios de compraventa promedio
departamento en condominio interés social por m? (propiedad comun)

Fuente: Elaboracion propia en base a datos Sociedad Hipotecaria Federal (SIF) de México e Instituto Nacional
de Estadistica de Uruguay.

2 Ciudad de México: Precio del metro cuadrado de edificacion departamento en condominio interés social.

® Montevideo: Precios de compraventa promedio por m? (propiedad comun).

Existen problemas comunes en materia de suelo urbano. La mayoria de los paises de la region
tienen en comun un historial de bajo desempefio de tributacion inmobiliaria, escaza recuperacion de
plusvalias del suelo generadas publicamente, baja diseminacion de infraestructura y servicios urbanos,
insuficiente suministro de alternativas de vivienda para los pobres en las zonas céntricas, enfrentamiento
con una fuerte cultura de morosidad urbanistica, y asi sucesivamente (Smolka et al., 2007).

Historicamente, han existido politicas de suelo desde los gobiernos locales y centrales de las
ciudades y paises de América Latina. Sin embargo, estas no han dado una solucién coherente a los
problemas de la region, por razones diversas, como la falta de conocimiento y de disposicion politica
para realizar reformas de largo plazo. Asi, muchos de los desafios que afectan a los pobladores urbanos
de América Latina no son consecuencia de una ausencia de politica del suelo, sino que se deben a la
escasez de buenas politicas de suelo (Smolka et al., 2007).

Es asi como la agenda de gestion de recursos de suelo urbano debe estar marcada por la
planificacion urbana, solidez institucional y educacion. Algunos paises y ciudades lideran respecto a la
creacion e implementacion de instrumentos innovadores, para capturar y distribuir las rentas generadas
por los cambios de valor del suelo urbano; sin embargo, la region todavia enfrenta una muy desigual
distribucion de las rentas de la urbanizacion. La falta de gestion inclusiva del suelo urbano determina
entre otros, desafios urbanos fundamentales de la region: segregacion socioecondmica, informalidad
urbana, acceso a vivienda, especulacion e ineficientes sistemas de tributacion inmobiliaria.

Muchos paises de ALC han aprobado legislaciones que respaldan politicas de “recuperacion de
plusvalias” como medio de recuperacion del aumento en el valor del suelo privado debido a regulaciones
o inversiones publicas. Sin embargo, s6lo algunos paises lo han hecho de manera sistematica y exitosa
(Smolka, 2012). La agenda de gestion de recursos de suelo urbano debe estar marcada por planificacion
urbana, solidez institucional y educacion.
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2. Expansion de la mancha urbana modelo poco eficiente

La expansion de la mancha urbana ademas de su impacto ambiental, conlleva un costo econémico importante
al aumentar todos los costos de gestion de la ciudad, pues la red de infraestructura (agua, electricidad,
transporte, comunicacion, carreteras etc.) no solo tiene que ampliar su cobertura a zonas cada vez mas
alejadas, sino que a medida que va bajando la densidad de la poblacion, su costo por habitante se incrementa.

Todas las ciudades vieron incrementar drasticamente su mancha urbana. En consecuencia, salvo en
algunas excepciones, el consumo del suelo por habitante ha aumentado.

Infografia I11.7
Ciudades seleccionadas: expansion urbana y consumo de suelo per capita, 1990-2015
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Fuente: Elaboracion propia en base al Programa de Expansion Urbana de New York University 2016.

La planificacion debe ser una herramienta para hacer la ciudad mas densa y eficiente y limitar el
crecimiento de la mancha urbana. Mediante la planificacion y el uso controlado del suelo, se debe pensar
ciudades mas justas, mas eficientes econémicamente y mas verdes ambientalmente. La superficie de
las ciudades ha ido creciendo desde principio del siglo pasado. Existen varias razones que explican este
crecimiento urbano. Entre otros factores que han favorecido una explosion de la mancha urbana, podemos
mencionar: el crecimiento demografico, la disminucion del tamafio promedio de los hogares, la privatizacion
del espacio publico, la gentrificacion, el aumento del costo de la vivienda y la especulacion, asi como la
voluntad de vivir en condominios cerrados para protegerse de una violencia real y percibida.
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D. Movilidad urbana

En las metropolis, la red de transporte se ha vuelto la espina dorsal de la ciudad y de su sistema de
produccién. Si bien antes los barrios residenciales estructuraban la ciudad, hoy son las vias de transporte
(tanto privadas como publicas) las que organizan la ciudad y determinan los planes de ordenamiento
territorial. El sistema de transporte basado en el uso del auto privado se ha vuelto ineficiente en términos
de contaminacion del aire, de eficiencia energética y de ineficiencia en los traslados. La implicancia que
tuvo el crecimiento de la tasa de motorizacion se ve reflejado en términos de congestion en las ciudades.
Para tener una idea de la magnitud de la paralisis, si valoramos el tiempo que la poblacion de la Ciudad
de México pasa en el transporte publico al PIB per cépita, obtenemos que en un afio, esta fuga de riqueza
corresponda a 9 meses de masa salarial de todo el sector manufacturero del pais.

Adicionalmente, las encuestas de origen destino muestran que mdas de la mitad de la
poblacion usa el transporte publico. Sin embargo, en términos de inversion, el transporte privado
recibe 4 veces mas recursos que el transporte publico (sumando la inversion privada y publica),
lo cual contribuye a descalificar el sistema actual. De la misma forma, se dedica gran parte del
espacio publico al transporte privado. El modo més demandante en espacio es el automovil, pues
consume 30 veces mas area que un autobus y cerca de cinco veces mas area que una bicicleta. Es
necesario que los tomadores de decision modifiquen la tendencia actual con politicas ambiciosas
que promuevan una movilidad sostenible.

El sistema actual de transporte basado en el auto privado es totalmente ineficiente y consume la
gran mayoria de los recursos (tanto financieros como en espacio publico).

Infografia I11.8
El costo desproporcionado del transporte privado
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Infografia I11.8 (conclusion)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de D. Rodriguez y E. Vergel, “Sistemas de transporte publico masivo tipo BRT
y desarrollo urbano en América Latina”, Land Lines, enero 2013 y “’Observatorio de Movilidad Urbana” CAF 2007.
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E. Conclusiones e implicancias para las politicas publicas

Se debe comprender la ciudad como espacio de integracion y ocurrencia para el despliegue de los
fendémenos de produccion, distribucion y consumo de bienes y servicios, su dinamismo econémico
es un instrumento para el crecimiento. Es importante que las politicas publicas potencien las
ventajas de las economias urbanas de manera sectorial, pero a la vez de forma integral y holistica.
Los gobiernos locales tienen un papel preponderante en el ambito econdémico.

En este contexto, el desafio para el crecimiento de la produccion de las economias urbanas
en América Latina es aumentar la productividad en el sector servicios y potenciar las areas de
conocimiento. La promocion de clusters o cadenas de valor se debe enmarcar en el territorio de
pertenencia de la ciudad y ser competitivo en el escenario global contribuyendo asi al fortalecimiento
regional. Se puede plantear los clusters como cadenas sociales de agregacion de valor. En tal
sentido, conectar micro y pequeflas empresas con las compras publicas, permitiria incrementar
positivamente la productividad de las ciudades, dado que estos “agrupamientos” explotan de
manera mas especializada los beneficios de las economias de aglomeracion en un contexto urbano.

La competitividad de las economias urbanas también puede ser impulsada a través de
procesos de Desarrollo Local. Con el objetivo de mejorar la competitividad de la base productiva
urbana desde politicas integrales, se ha desarrollado el concepto de desarrollo econéomico local:
“Proceso de desarrollo participativo que incentiva acuerdos de asociacidon entre representativos y
stakeholders de todos los sectores dentro de un determinado centro urbano. Tiene como objetivo
proveer una hoja de ruta entre los principales entes privados y publicos en un territorio determinado,
permitiendo un desarrollo conjunto y la implementacion comun de estrategias para el desarrollo”
(ONU-Hébitat III, 2015). De esta forma, y en conjunto con todos los actores se podra transitar hacia
una produccion limpia, competitiva y equitativa; una distribucion eficiente de los bienes y personas
(descarbonizacion y desacoplamiento) asi como un consumo responsable (reciclaje, reutilizacion y
bajo impacto ecologico).

Los buenos indices economicos que algunas ciudades han experimentado no se condicen
con la realidad social de los habitantes. La riqueza producida por el trabajo de toda una sociedad
debe ser redistribuida para alcanzar ciudades justas social y econdémicamente. Se ha planteado asi,
debatir la economia solidaria y el trabajo decente en dialogo con el estado, asi como un sistema de
proteccion social universal en el continente.

Es importante entender las ciudades en sus diversos significados, desde el papel global
hasta sus barrios, pasando por la condicion de la metropoli. Finalmente, para promover el desarrollo
sostenible de las ciudades, es necesario proponer politicas urbanas completas, comprensivas e
integradas, encontrando un modo de articular politicas sectoriales en la ciudad.
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IV. Dimension ambiental del desarrollo urbano
en América Latina y el Caribe

El modelo de urbanizacién se plantea como un elemento central en la discusion sobre el desarrollo
sostenible. No es la ciudad en si la que degrada el medio ambiente, sino su modelo de desarrollo. Los
retos ambientales actuales abogan por la necesidad de adoptar un enfoque integral en la definicion de
solucion a las problematicas existentes. En primer lugar, este capitulo presenta una vision general sobre
la relacion entre los ecosistemas urbanos y la sostenibilidad ambiental; esta tltima como un factor
determinante en la calidad de vida de la poblacion. En ese sentido, se debe ejercer el derecho al acceso a
la informacion sobre la calidad del ambiente, pues contribuye a habitar en un ambiente sano. Un segundo
punto de este apartado se refiere al tema de los servicios ambientales y la necesidad de promover una
vision ecosistémica de sus usos. Como ejemplo se habla del manejo adecuado del agua, la creacion,
uso y mantenimiento de areas verdes, el tratamiento adecuado de los residuos solidos, entre otros.
Finalmente, y en consideracion a la generacion de eventos extremos y adversidad ambiental, aparece el
tema del cambio climatico, la resiliencia urbana y la superacion de los riesgos naturales y antropicos.

A. Ecosistemas urbanos y sostenibilidad

1. La sostenibilidad ambiental es un factor determinante
de la calidad de vida

La calidad de vida de los habitantes de la ciudad esta estrechamente vinculada a su entorno ambiental,
no obstante, todas las ciudades enfrentan una preocupante degradacion ambiental, con altos niveles de
contaminacion. El deterioro ambiental de los recursos renovables y no renovables, aumenta la vulnerabilidad
de los sistemas y deteriora la competitividad de las ciudades. Se debe evaluar el costo del deterioro desde
el punto de vista econémico, social y ambiental, poniendo un precio a las externalidades negativas de las
actividades productivas. Es importante destacar que no es la ciudad en si la que contamina, sino el modelo
de desarrollo urbano particular que sigue la ciudad. La concentracion de la poblacion en determinados
territorios, hace mas eficiente ambientalmente la entrega de los bienes y servicios. En efecto, en zonas
densamente pobladas las externalidades negativas por personas son inferiores.

57



CEPAL Panorama multidimensional del desarrollo urbano en América Latina y el Caribe

La dimension espacial forma parte integrante del concepto de desarrollo sostenible urbano. La
ciudad y su territorio de pertenencia tienen que ser vistos en su conjunto. La complejidad de los desafios
ambientales actuales subraya la necesidad de adoptar un enfoque integrado para intentar solucionar los
problemas. En efecto, los impactos ambientales no se limitan a una sola escala geografica lo plantean
importantes retos para las ciudades. Asi, la expansion de la mancha urbana incontrolada ha empezado a
deteriorar los ecosistemas de manera estructural.

Los modelos de desarrollo urbano pueden representar una injusta produccion y distribucion de
dafios y riesgos ambientales. Por multiples razones, se produce una situacion en la cual la poblacion
menos responsable del deterioro ambiental es la que mas sufre las repercusiones. En ese sentido el
cuidado de los servicios ambientales contribuye a cerrar las brechas de la desigualdad.

Los sectores de mayor ingreso generan mayor cantidad de residuos solidos,
pero no cuentan con ningun vertedero.

Infografia IV.1
Region Metropolitana de Santiago de Chile, Municipalidades de Curacavi y Vitacura: injusticia
ambiental en la generacion y gestion de los residuos, 2011
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Fuente: Elaboracion propia en base al Informe del Estado del Medio Ambiente, Ministerio de Medio Ambiente de Chile 2011.

Comparando una comuna urbana de alto ingreso en Santiago de Chile (Vitacura) con una
comuna periurbana de bajo ingreso (Curacavi) se ilustra que la primera municipalidad, de muy altos
ingresos, genera 5 veces mas cantidad de residuos solidos per cépita y no cuenta con depdsitos de basura
en su territorio, mientras que la segunda es la municipalidad que menos residuos genera y una de las mas
pobres de la capital, y tiene en su territorio dos vertederos ilegales.

58



CEPAL Panorama multidimensional del desarrollo urbano en América Latina y el Caribe

Las ciudades deben transitar urgentemente hacia un modelo de desarrollo urbano ambientalmente
sostenible con politicas publicas integrales para garantizar a todos los ciudadanos un ambiente sano. Las
agendas nacionales y subnacionales deben promover un gran impulso ambiental donde se prioricen en la
matriz productiva los sectores mas intensivos en inversion, uso de tecnologia y capital humano.

2. El derecho a saber contribuye a vivir en un ambiente sano

En la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo en América Latina y el Caribe, los paises
acordaron que los ciudadanos tenian el “derecho a saber”, es decir, el derecho de los trabajadores y las
comunidades de contar con informacion precisa sobre los riesgos ambientales a los que estan expuestos en su
actividad laboral o en su entorno habitacional. Este derecho se formul6 en el Principio 10 de la declaracion. En
el marco de este ambicioso objetivo, una de las herramientas mas eficaces que se desarrollo para garantizar el
derecho de toda persona de contar con informacion sobre los materiales y las actividades que encierran peligro
en sus comunidades, asi como la oportunidad de participar en los procesos de adopcion de decisiones, son
los Registros de Emisiones y Transferencias de Contaminantes (RETC). Estos registros son una herramienta
digital, abierta al publico y con datos desagregados y estandarizados sobre emisiones y transferencias al
medio ambiente de sustancias quimicas potencialmente dafiinas. Desde su creacion han demostrado multiples
beneficios para todos los sectores de la sociedad. Pese a ello, como se aprecia en el Mapa V.1, actualmente solo
dos paises de la region —Chile y México— disponen de un RETC operativo y reportando periddicamente. No
obstante, otros paises de la region se encuentran en distintas fases de desarrollo.

Mapa IV.1
América Latina y el Caribe: estado de la creacion de los registros de emisiones y transferencias
de contaminantes (RETC), 2017
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Fuente: Observatorio del Principio 10 en América y Latina y el Caribe de la Comision Econdmica para América Latina y
el Caribe (CEPAL). [En linea] http://observatoriop10.cepal.org, actualizado al 30 de marzo de 2017.

B. Servicios ambientales y sostenibilidad urbana:
se debe promover una vision ecosistémica

Las actividades de la ciudad rompen con ciclos naturales de los servicios ambientales, por ello es esencial
comprender que la relacion entre la ciudad y su medio ambiente es vital para la conservacion de la vida. Para
lograr el desarrollo sostenible en las ciudades, ademas de los aspectos econdmicos y sociales, el cuidado,
buen uso y proteccion del medio ambiente es imprescindible.
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El territorio de pertenencia de la ciudad provee alimentos, materia, energia, agua y otros recursos
necesarios a la vida humana. Las ciudades y sus habitantes dependen de los servicios prestados por la
naturaleza: el clima, el aire limpio, la estabilidad y riqueza de los suelos, la cantidad y calidad de las aguas,
asi como la diversidad y vitalidad de la fauna y de la flora. Las sociedades urbanas necesitan de los servicios
ambientales que brindan los ecosistemas no solo para mantener su calidad de vida y la de las generaciones

por venir, sino para garantizar la sobrevivencia de las mismas. Se debe analizar ciudad y territorio como un
unico ecosistema a ser protegido y conservado.

1. El manejo adecuado del agua, un desafio pendiente

a) Para garantizar el acceso al agua potable se debe manejar la cuenca
en su totalidad

Las cuencas urbanas son cada vez mas fragiles, y haciéndose mas complejo y costoso garantizar
el acceso al agua para todos. Existe por un lado un importante aumento de la demanda del recurso debido
al aumento de la poblacion y del consumo por persona, que conlleva en algunas ocasiones a un verdadero
despilfarro del recurso, y por otro lado asistimos a una reduccion de la oferta hidrica en muchos territorios.
El cambio climatico acelera el derretimiento de los glaciares, que son una fuente muy importante de agua
para las grandes ciudades andinas de la region y practicamente no hay preocupacion por mantener zonas de
recarga, y vegetacion en las cuencas. Cada vez se construye mas en las riberas y la expansion de la mancha
urbana dificulta que el agua siga su curso natural. Adicionalmente, el aumento de descargas de aguas servidas
sin tratamiento adecuado contamina los cuerpos de agua. Los tomadores de decision tendran que proponer
una agenda ambiciosa para enfrentar una situacion que se puede volver extremadamente problematica a
futuro e invertir consecuentemente en infraestructura hidraulica.

Los costos cada vez mas elevados para captar nuevas fuentes de agua tienen importantes
consecuencias para el desarrollo de la industria, la agricultura, los asentamientos humanos
y el crecimiento econémico.

Grifico IV.1
México (ciudades seleccionadas): comparativo de tarifas de agua para uso doméstico, industrial
y comercial, 2008 y 2013
(Pesos mexicanos reales de 2013 por metro ciibico)
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Fuente: Elaboracion propia en base al Sistema Nacional de Informacion del Agua de México.
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En situacion de escasez hidrica, la distribucion de agua entre el consumo humano, uso agricola
y generacion de energia genera conflictos, los cuales se agudizan en cuencas donde se asientan grandes
poblacionales, o bien ciudades mineras e industriales. Por otra parte, se dificulta la gestién sostenible
de ese recurso por la necesidad de coordinar diferentes familias de actores que suelen actuar de forma
sectorial sobre territorios cuyos limites administrativos no coinciden con los limites de las cuencas. Asi,
se combinan varios factores que generan una presion cada vez mas aguda en el recurso hidrico.

b) Existe una gran disparidad a nivel local en cuanto al acceso al agua potable
y a saneamiento

Segtin los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y la informacién reportada la region
alcanz6 una excelente cobertura en agua potable, aunque algunos paises no lo lograron. En cuanto
al saneamiento, no se alcanzo la meta ODM a nivel regional, y menos de la mitad de los 46 paises
alcanzaron la meta a nivel nacional.

Sin embargo, las estadisticas esconden una realidad mucho mas compleja. Estas coberturas no
implican necesariamente que la poblacion goce de servicios con calidad sanitaria asegurada. De hecho,
con definicion de acceso “seguro y adecuado”, la cobertura de agua potable podria ser entre 15-20%
menor, y en saneamiento, entre 20-40% menor, respecto a las estimaciones referidas (McGranahan
y Lloyd Owen, 2006). Adicionalmente, hay grandes disparidades entre y dentro de cada pais en el
acceso a estos servicios basicos a nivel local. Como se puede ver a continuacion, las realidades son muy
diferentes si se compara tasas a nivel regional, nacional, de ciudades y de barrio. Si bien el acceso a agua
potable en la region es superior al 90 %, en ciertos sectores de las metropolis este alcanza solo al 16.5%.

Entre 1990 y 2015, el acceso a saneamiento urbano ha aumentado desde 94% a 97%, mostrando el

aparente excelente desempeno de la region. Existen grandes diferencias de tendencias entre cada

pais, en las areas urbanas de Haiti, Republica Dominicana y Peru al menos una persona de cada 10
sigue sin acceso al agua potable.

Grifico IV.2
Paises seleccionados de América Latina y el Caribe: cobertura de agua potable en el 4rea urbana
en la regién, 1990-2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base al Joint Monitoring Programme for Water Supply and Sanitation (OMS/ UNICEF).
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Se nota una disminucion de la cobertura en las metropolis brasilenas, aun cuando al nivel pais la
cobertura crecio de mas de 10 puntos porcentuales.

Grifico IV.3
Metrépolis brasilefias seleccionadas: poblacién en hogares con agua corriente, 2000-2010
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base al Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil.

Todavia es comln que, en zonas periféricas de las grandes ciudades, existan problemas de
intermitencia: “muchas areas urbanas solo disponen de agua durante unas horas al dia y la frecuencia
del suministro suele estar relacionada con las condiciones econdmicas de las familias” (ONU-Habitat,
2012). Esta intermitencia afecta la economia familiar, ya que los usuarios deben instalar cisternas o
depositos de agua en sus viviendas. Ademas, la posibilidad de contar con agua segura (desinfectada) se
reduce al permanecer en depdsitos no necesariamente bien mantenidos.

c) Escaso tratamiento de las aguas servidas

Se ha visto una significativa expansion de obras de tratamiento de las aguas servidas urbanas
aunque sige muy baja. Su cobertura se ha duplicado, del 14% al 33% en una década. Actualmente se
encuentran muchas plantas de tratamiento fuera de operacion o abandonadas por insuficiencias tanto de
recursos econdémicos como de capacidad operativa. Como resultado de ello, muchos cuerpos de agua,
especialmente aquellos cercanos a grandes ciudades, estan altamente contaminados, situacion que a
nivel local constituye un problema de proporciones criticas en términos de salud publica. E1 BID estimo
las inversiones requeridas para el tratamiento de aguas servidas por un monto de 17,7 mil millones de
ddlares. Por otro lado, es necesario invertir en sistemas de tratamiento locales como biodigestores y
filtros, en el servicio de las poblaciones que viven en areas que no estan conectadas al sistema general,
que a menudo estan asentadas en sectores con menos contaminacion.
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Se trata en promedio solo el 30% de las aguas servidas recolectadas.

Grifico IV4
América Latina: aguas servidas tratadas, 1962-2010
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a OPS (1990), (2001a); Sato et al. (2013), UN-Water Activity Information System,
FAO Aqua Stat, Ministerio del Ambiente de Pert, Programa de Agua y Saneamiento para América Latina y el Caribe.

Nota: Circa 2010: promedio de Chile (2011), Argentina (2011), Bolivia (2008), Brasil (2008), Peru (2012), Colombia
(2011), Venezuela (2007), Ecuador (2012), México (2011).

En la region, un 1.7% (con un maximo de 7,9% en algunos paises) de la pérdida de anos de vida ajustados
en funcion de discapacidad se debe a las deficiencias de los servicios de agua potable y saneamiento.

Grifico IV.5
Pérdidas de afios de vida ajustado en funcion de discapacidad (DALY") relacionado a las deficiencias
en los servicios de agua potable y saneamiento, 2002-2004
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Organizacion Mundial de la Salud.

* DALYs: Disability -Adusted Life Years (or DALYs) es un indicador de salud de la poblacién que se mide a través de
la combinacion de (i) la pérdida de afios de vida como resultado de una muerte prematura; y (ii) los afios vividos con
alguna enfermedad discapacitante.
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2. Las areas verdes proveen servicios ambientales

La proteccion de la biodiversidad es un desafio pendiente. América Latina y el Caribe es una de las
zonas con mayor biodiversidad del planeta y sus ciudades se desarrollan bajo una gran variedad de
ecosistemas. El crecimiento de la mancha urbana debido al crecimiento de la poblacion y producto
de la presion inmobiliaria en combinacidén con una falta de regulacion de la expansion urbana ha
generado impactos negativos sobre el medio ambiente, desencadenando cambios de uso del suelo,
contaminacion del aire y de los recursos hidricos, amenazando asi directamente la fauna y la flora.
Este fendmeno, junto con la necesidad de desarrollar procesos productivos y de ofrecer servicios,
tiene como consecuencia un uso de los recursos naturales que no es sostenible y que impacta en
el medio ambiente destruyendo aquellos ecosistemas fragiles que brindan servicios ambientales
necesarios para la vida humana.

En algunas ciudades, zonas de dificil acceso se han convertido en areas verdes y no es
excepcional que estas grandes extensiones sean caracterizadas como los “pulmones de la ciudad”,
resaltando el papel vital que tienen para la salud y bienestar de la poblacién. También existen
cinturones verdes periféricos que pueden considerarse urbanos, aunque no estén integrados a la
vida cotidiana de los habitantes. Estas areas verdes, pesar de no ser parte del paisaje urbano de
la mayoria de los habitantes, si brindan grandes servicios ambientales a las zonas urbanas mas
centrales (regulacion climatica, mantenimiento de biodiversidad y produccién de alimentos).
Tales servicios deben ser recalcados y sensibilizar a los ciudadanos, justamente para asegurar su
valorizacion y proteccion. En efecto, estas zonas no siempre han recibido la atencion merecida.
Incluso en ciertos casos, por ser suelos no aptos para la vivienda, y de dificil acceso con fuerte
pendiente, se han visto instalaciones de asentamientos informales, sin planificacion, que ademas
representan un peligro para sus habitantes.

Una funcién de los arboles y areas verdes urbanas es la regulacion de la temperatura. En las
ciudades el uso de asfalto genera islas de calor, las cuales son zonas donde sube extremadamente la
temperatura. En Sao Paulo, vemos como existe un diferencial de casi 7 grados centigrados entre distintos
sectores de la ciudad que corresponde perfectamente a la cobertura vegetal de la Prefectura.

Existe una diferencia de acceso a area verde entre ciudad a lo cual, hay que afiadir que dada
la irregular distribucion de las areas verdes en las ciudades, el acceso real de los habitantes puede
ser muy diferente.

Las zonas de mayor ingreso son las que mayor acceso tienen a dichas areas verdes. Esto se
explica en primer lugar porque los parques y espacios publicos suelen tener mayor superficie en
zonas donde reside poblacion con mayor capacidad econdémica; y en segundo lugar, las familias
con mayores recursos pueden optar por una vivienda con jardin, lo que aumenta la superficie de
espacios verdes aunque estos sean privados.
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Existe una diferencia de hasta 7 grados centigrados entre zonas con o sin cobertura vegetal.

Infografia I'V.2
Prefectura de Sao Paulo, cobertura vegetal y temperatura en la superficie, 1999
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Fuente: Atlas Ambiental do Municipio de Sao Paulo, Secretaria Municipal do Verde e do Meio Ambiente - SVMA - e da
Secretaria Municipal de Planejamento Urbano — SEMPLA de Sao Paulo, 2002.

La dotacion de las ciudades de ALC con areas verdes publicas es muy divergente.

Grafico IV.6
Ciudades seleccionadas: areas verdes, circa 2010
(Metros cuadrados por habitante)

Rio de Janeiro (2011)
Quito (2010)

Loja (2005)

Sé&o Paulo (2013)
Montevideo (2011)
Rosario (2011)

Santiago de Chile (2010)
Ciudad de México (2006)
Buenos Aires (2010)
Bogota (2013)

Lima (Provincia) (2011)
La Paz (2011)
Cochabamba (2012)

Fuente: Elaboracion propia en base a varias fuentes.

Nota: Ciudad de México, datos de SEDEMA MEX, 2006; Sao Paulo: Observatorio de indicadores da Cidade de Séao
Paulo, 2013; Buenos Aires, Ministerio de Desarrollo Urbano, Secretaria de Planeamiento del Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires, 2010; Lima (Provincia), datos del Observatorio Ambiental de Lima, 2011; Bogotd, datos del Observatorio
Ambiental de Bogota, 2013; Santiago de Chile, datos del Ministerio del Medio Ambiente, 2010; Quito, datos del Instituto
Nacional de Estadisticas, 2010; Cochabamba, Montevideo y Rosario: Banco Interamericano de Desarrollo, 2012; La Paz,
datos del Observatorio La Paz, 2011. Para Loja, Geo Ciudades “Loja”, 2007. El dato para la ciudad de Rio de Janeiro fue
construido en base a la division del total de hectareas (transformadas a m2) de “Cobertura arborea e arbustiva” del ailo
2011 y la poblacion estimada del censo 2010 (16 mil hbts).
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3. La contaminacién atmosférica degrada la salud humana

a) Altos niveles de mortalidad en América Latina y el Caribe se derivan
de la contaminacién atmosférica

La contaminacion del aire es considerada como uno de los problemas mas importante para
la salud humana en las metropolis, cada afio se calcula en la regién hasta 93.000 defunciones por
enfermedades cardiopulmonares, 13.000 defunciones por cancer de pulmon y 560.000 afios de vida
ajustados por discapacidad, perdidos (OPS/OMS, 2010).

La mortalidad que se debe a la contaminacion del aire ha aumentado entre 2004 y 2008 en
la mayoria de los paises de la region para los cuales se obtuvieron datos. Argentina, Paraguay, y
Uruguay son los unicos que vieron su situacion mejorarse. Los nifios son particularmente vulnerables
y las enfermedades respiratorias agudas siguen en aumento. En los tltimos afos se ha observado un
marcado aumento de las enfermedades respiratorias entre nifios en Bogotd, lo cual sefiala la amenaza
para la salud publica que representa la contaminacion atmosférica. Finalmente, se percibe nuevamente
la problematica de la doble injusticia ambiental ya que no es poco frecuente que la contaminacién sea
mas aguda en las zonas de menores ingresos cuando esa poblacion es la que menos consume debido a la
escasez de sus ingresos econdomicos y por lo tanto menos contribuye a las emisiones de contaminantes.

Infografia IV.3
Impacto de la contaminaciéon atmosférica
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Organizacién Mundial de la Salud: Fuente: Laboratorio de Medio Ambiente y Territorio del departamento
Global Health Observatory Data Repository http://apps.who.int/aho/data/view.main.100320 de Geoarafia de la Universidad de Chile
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b) Los contaminantes permanecen por encima de las recomendaciones
de la OMS

La contaminacidn se genera principalmente en los procesos que implican combustion, tanto
en industrias como en automoviles y calefacciones residenciales. A pesar de una marcada tendencia
a la baja de contaminantes como el azufre (SO2) y el nitrogeno (NO2), varias ciudades de ALC
superan los valores de referencia de contaminacion. La contaminacion con dioxido de azufre esta
estrechamente vinculada a la matriz energética, es por ello que se asocia en primer lugar con el
consumo de carbon, y con los combustibles fosiles. A la contaminacion asociada a la combustion
se suman el material particulado respirable (PM2,5 y 10) que se genera principalmente con ciertas
actividades industriales, la construccion y el transporte. La concentracion de este material es
agravado por ciertas condiciones climaticas como un clima seco y geografica. En cuanto al PM10 se
nota un muy alto nivel de concentracion en Monterrey, Santiago, Lima —ciudades con condiciones
climaticas secas y fuerte crecimiento urbano. Es preciso destacar que todas las ciudades para las
cuales disponemos de datos superan el valor de contaminacién maximo de PM 10 recomendado por

la OMS.

Infografia IV.4
Concentracion de particulas por ciudades seleccionadas

67,0
62,2

85,9

70,1
o
o
%

1390

Santiago

Santa Cruz

Guadalajara

.
o
.
.
! 1 36,5

Sao Paulo

50,1

2002
alating) - 2 Calid
ma/cal-report_sgdnqﬂ aire gpy Améri
'Sh.paf Crica | ay;
na:

2003

ision PaNOrmcy 2009

2019 2011

67



CEPAL Panorama multidimensional del desarrollo urbano en América Latina y el Caribe

4. El tratamiento adecuado de los residuos sélidos, un reto
para las ciudades

Existe una fuerte correlacion entre ingresos per capita y generacion de residuos solidos urbanos.
Chile, Argentina y Uruguay generan la mayor cantidad de residuos sélidos per capita, mas de dos
veces la cantidad de basura per capita generado en Bolivia. La principal excepcion es la situacion
de Paraguay, con bajo ingreso, pero alto nivel de residuos sélidos per cépita. Con la prevision
de crecimiento de la region, se contempla que la cantidad de residuo emitida siga aumentando
fuertemente. Adicionalmente hay que considerar la composicion de los residuos solidos segun
grupos socio-econémicos: mientras los grupos socio-econémicos de menor ingreso generan mayor
cantidad de residuos orgénicos, los grupos de mayor ingreso generan mayores cantidades de plastico
y otros materiales de origen industrial. Esto implica que con un aumento de ingreso, no solo se
generara mas residuos sino que también la composicion interna de los residuos solidos se vuelve
mas problematica en términos de sus impactos ambientales.

Se proyecta un fuerte aumento de la generacion de residuos con el aumento del nivel de vida
que conoce la region.

Grifico IV.7
América Latina y el Caribe (paises seleccionados): generacion per capita de residuos sélidos
urbanos y PIB per capita, 2010
(Kilogramos por habitante por dia y USD)
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Fuente: Elaboracion propia en base a “Evaluacion Regional del Manejo de Residuos Solidos Urbanos en ALC 2010”
(BID 2010) y de CEPALSTAT.

A pesar de las mejoras en los sistemas de disposicion de basura, aproximadamente el 45% de
los residuos generados en la region ain reciben disposicion final inadecuada, siendo depositado en
vertederos u otros.
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La disposicion final en rellenos sanitarios ha aumentado rapidamente en Ameérica latina y el Caribe,
aunque aproximadamente el 45% de los residuos generados en la region no recibe disposicion

final adecuada.
Grafico IV.8
América Latina: cobertura de disposicion final de residuos, 2002-2010
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base al Informe de la Evaluacion Regional del Manejo de Residuos Solidos Urbanos en

América Latina y el Caribe, BID, 2010.

* Relleno sanitario: El relleno sanitario cuenta con proyecto de ingenieria, control de ingreso en la puerta, pesaje y no
existen segregadores en el sitio.

b Vertedero controlado: Lugar para la disposicion final de los residuos sélidos, que no cuenta con la infraestructura propia
de un relleno sanitario, pero si con algunas medidas de control.

¢ Vertedero a cielo abierto: Lugar donde se arrojan los residuos a cielo abierto en forma no controlada sin recibir ningun
tipo de tratamiento sanitario.

C. Resiliencia urbana: eventos extremos, adversidad
ambiental y superacion

1. Gran vulnerabilidad de las zonas urbanas frente
a los riesgos naturales

América Latina y el Caribe es una de las regiones mas vulnerable a los eventos extremos, con
impactos especialmente importantes en América Central y el Caribe. El cambio climatico tiene
por efecto el incremento de dicha vulnerabilidad y el aumento de la frecuencia e intensidad de
los eventos naturales extremos relacionados, considerados como catastrofes o desastres naturales
cuando afectan a la poblacion generando enormes pérdidas materiales y vidas humanas.
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Grifico IV.9
América Latina y el Caribe: niimero de eventos extremos relacionados al cambio climatico®,
1960-2015
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Fuente: Elaboracion propria en base a EM-DAT.
* Sequias, temperaturas extremas, inundaciones, deslizamiento, tormentas y fuegos.
Grafico IV.10
América Latina y el Caribe: costo de los eventos extremos relacionados al cambio climatico,
1961-2015
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Fuente: Elaboracion propia en base a EM-DAT.

1966-1970
1971-1975
1976-1980
1981-1985
1986-1990
1991-1995
1996-2000
2001-2005
2011-2015

2006-2010

En las ciudades se dan procesos de inequidad y de segregacion espacial, provocando que ciertos
sectores sean particularmente vulnerables a desastres naturales y riesgos ambientales. En los sectores
pobres, el ritmo acelerado y desordenado de la urbanizacion se ve agravado por la ocupacion de tierras
de alto riesgo (laderas de cerros, barrancos, bordes de rios o canales, tierras inestables, etc.) y por el
uso de materiales precarios e inseguros (Simioni, 2003). Estos sectores son los mas afectados cuando se
producen eventos hidro-metereoldgicos extremos y generalmente sufren la pérdida de activos de mayor
importancia, pues ademas no cuentan con seguros formales. En muchos casos, se observa también una
falta de conciencia respecto a estos riesgos (Simioni, 2003).

El grado de vulnerabilidad y exposicion a riesgos de la ciudad y pais es dinamico y depende
de factores fisicos, ambientales, sociales, econdémicos, demograficos, culturales, institucionales
y de gobernanza que son especificos de cada lugar (ONU-Habitat, 2012). Asimismo, una deficiente
planificacion y gestion urbana, poco consciente respecto del medioambiente, fallas de gobierno y escasez
de medios de subsistencia, representan factores de riesgo relevantes de los desastres medioambientales
de la region. En América Latina, mas del 80% de las pérdidas causadas por desastres ambientales se
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verifican en centros urbanos y, entre el 40% y el 70% en ciudades de menos de 100.000 habitantes,
probablemente relacionado a una débil capacidad de gestion de riesgos y a una baja inversion en
ciudades mas pequefias (EIRD/ONU, 2011; ONU-Habitat, 2012).

2. El nivel local es estratégico para enfrentar el cambio climatico

Las ciudades de ALC estan particularmente expuestas al calentamiento global, a pesar de tener un bajo
grado de incidencia en la generacion de GEI a nivel mundial'. El cambio climatico altera los patrones
de precipitacion y el nivel de humedad del suelo, afecta la escorrentia de los glaciares y acelera su
derretimiento. Todo esto influye en el suministro de agua potable y en actividades econdmicas como la
agricultura y la manufactura, aunque los efectos varian de zona en zona. Los cambios en las condiciones
hidroldgicas ya son evidentes en ALC. Es asi como los fendmenos climaticos extremos generan dafios
humanos, afectan la economia y la infraestructura de la region (CEPAL, 2014b). Para hacer frente a
estas consecuencias, las instituciones politicas de la region han desarrollado medidas de adaptacion al
cambio climatico y de gestion de riesgo a nivel internacional, federal y municipal.

Se estima que el costo econémico de no hacer nada se ubicaria entre 1.5 y 5.0 por ciento del PIB
anual de la region en la eventualidad de que se llegue a un aumento adicional de temperatura de 2.5° C segliin
estimaciones preliminares. Se proyecta un aumento promedio del nivel del mar entre 24 y 30 cm hacia mediados
de siglo, y de entre 40 y 63 cm para finales de siglo XXI. Esto lleva aparejada la pérdida de operatividad y
seguridad en los puertos, la destruccion de infraestructuras, la reduccion de los recursos de agua dulce, el mayor
aporte de sedimentos y otras problematicas asociadas a la conservacion de habitats costeros. Asi, aunque los
procesos de inundacion no seran homogéneos, bajo un posible escenario alto de 1 m de elevacion del nivel del
mar, algunas poblaciones costeras se verian particularmente afectadas (CEPAL, 2012).

En consecuencia, las ciudades de América Latina y el Caribe estan particularmente expuestas al
calentamiento global. Las politicas de adaptacion y mitigacion se tienen que implementar a nivel local, de
hecho, mas de la mitad de las Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional, presentadas en el marco de
la COP 22 en Marrakech, estipulan que el sector urbano (asentamientos humanos y viviendas) es una de las
prioridades en la agenda del cambio climéatico. Sin embargo, no tienen altos grados de incidencia a nivel
mundial en la generacion de GEI en términos absolutos.

El transporte, una de las principales fuentes de contaminantes.

Grifico IV.11
Prefectura de Sao Paulo: contribucion por categoria a los gases de efectos invernaderos, 2009
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Secretaria Municipal do Verde e do Meio Ambiente 2013.

' Laregion genera tan solo el 5% de los GEI del planeta. (Ruiz-Tagle, 2013).
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El andlisis detallado de la ciudad de Sao Paulo muestra que mas de 80% del efecto total de
emision de GEI proviene del uso de fuentes fosiles de energia y esto se debe mayoritariamente al efecto
del transporte (61%). Por ende, se puede deducir el papel central de medidas de fomento del transporte
publico para reducir el aporte al cambio climatico. Esto nuevamente hace claro la relevancia de la
densidad urbana como aporte a la sostenibilidad ambiental.

Un modelo de transporte basado en el transporte publico genera 10 veces menos Co?
que un modelo basado en el transporte privado.

Infografia I'V.5
Barcelona y Atlanta: dos modelos de transporte urbano, 2014
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Fuente: Elaboracion propia en base a The New Climate Economy Report (2014).

La comparacion en el grafico anterior ilustra como 2 ciudades, Barcelona y Atlanta, por sus
caracteristicas urbanas y el modelo de desarrollo que han privilegiado tienen una drastica diferencia
de emisiones de gases de efecto invernadero per capita en el sector transporte. A pesar de tener una
cantidad de poblacion relativamente similar, Barcelona tiene una superficie de 160 km versus 4280 km?
para Atlanta. La importante densidad de la ciudad europea hace que no solo se consuma menos terreno
reduciendo drasticamente la mancha urbana, sino que ademas se emite per capita 10 veces menos CO>.
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D. Conclusiones e implicancias: la generacion de politicas
publicas para vivir en un ambiente sano

Volver los patrones urbanos de produccidn, distribucién y consumo mas sostenibles, es un desafio
clave para la region para abordar el mejor desempefio ambiental, economias mas productivas y
sociedades mas inclusivas. En el caso de la produccion se propone avanzar hacia una articulacion de
los aparatos productivos para generar una produccion limpia, competitiva y equitativa. En este sentido,
el desarrollo sostenible aparece como una oportunidad a nivel urbano, que promueva el uso eficiente
de recursos naturales, desarrolle nuevas tecnologias y potencie la economia del conocimiento. De
esta forma se genera una produccion mas verde, al mismo tiempo que aumentan la productividad, el
crecimiento econémico y el empleo.

En la distribucion surge la importancia de sistemas de movilidad mas inclusivos, eficientes
y seguros, lo que necesariamente implica la mejora del transporte publico y la infraestructura para
modalidades no-motorizadas, generar conciencia de las externalidades negativas del consumo vehicular
privado, incentivar la transicion hacia el uso del transporte colectivo, y ajustar las condiciones de
accesibilidad del transporte ptblico para usuarios de menores ingresos y grupos vulnerables.

En América Latina y el Caribe, resulta importante promover un nuevo patréon de consumo
con consideraciones ambientales. Esto surge ante la evidencia de una creciente restriccion ambiental
(CEPAL, 2013). Por lo tanto, es importante involucrar a la ciudadania en acciones destinadas al consumo
mas sostenible, fomentar la participacion ciudadana en procesos de toma de decisiones que lleven a las
autoridades a desempefiar efectivamente las funciones que les competen. Una herramienta capaz de
favorecer lo anterior, es potenciar el uso de tecnologias de informacidén y comunicacion (TICs) en
los gobiernos centrales, locales y en organismos reguladores, puesto que ha demostrado tener un gran
potencial para generar politicas publicas eficientes en la region (PNUMA, 2010).
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V. Gobernanza urbana en América Latina
y el Caribe

En este capitulo se pretende aportar al debate sobre la relacién entre gobierno y ciudadania en un
contexto especialmente urbanizado. Se abordan los temas de gobierno y gobernanza de las ciudades,
asi como las cuestiones de ciudadania y derechos humanos en lo urbano. En primer lugar, se consideran
las cuestiones asociadas a gobierno y gobernanza argumentando sobre las capacidades institucionales
y como sus asimetrias y debilidades fragilizan la accion plblica. A continuacion, se abarca el tema de
la participacion ciudadana como eje central en el reconocimiento al derecho a la ciudad. Finalmente,
abordaremos la compleja cuestion del financiamiento urbano.

A. Gobierno y gobernanza: las debilidades y asimetrias
en la capacidad institucional fragilizan la accion publica

El gran desafio de las ultimas décadas ha sido el como gobernar ciudades y sistemas metropolitanos
con poblaciones que pueden alcanzar millones de habitantes y que salen marcadamente de sus
limites administrativos iniciales. Incluso algunos paises del Caribe se enfrentan con la dificultad
adicional de no tener un nivel municipal en su estructura de gobierno. La marcada tendencia a la
descentralizacion que se ha dado en la region, no fue acompafiada por el fortalecimiento de las
capacidades administrativas y la transferencia de recursos a nivel local. La toma de decision por
parte de los gobiernos locales se hace ain mas compleja debido a la escasez y en algunos casos
ausencia de datos a nivel del territorio. Tan solo algunas grandes aglomeraciones disponen de
observatorios y recolectan sistematicamente datos urbanos. Las demas carecen de herramientas
cuantitativas para debatir, argumentar y justificar la planificacion urbana y atribuciéon de recursos
de forma eficiente.

Se entiende entonces por gobernanza urbana al mecanismo de direccién y coordinacion de
los centros urbanos, la cual a través de la interaccion social define problemas y plantea soluciones de
caracter publico, todo esto con la intencion de alcanzar retos definidos como prioritarios para la ciudad
de manera colaborativa, cooperativa y corresponsable.
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1. Gobernanza de la metrépoli: la gestion de la complejidad

El rapido crecimiento urbano en América Latina y el Caribe ha generado complejos sistemas de
ciudades y grandes zonas metropolitanas con entidades administrativas subdivididas en territorios que
muchas veces cuentan con autonomia politica y presupuestaria, y que pueden abarcar varios territorios
por fuera de la municipalidad central. En un contexto metropolitano, el gobierno de la municipalidad
central no cuenta por si mismo con todos los recursos ni capacidades para enfrentar las necesidades que
presentan poblaciones de millones de habitantes. Por lo mismo, resulta clave una gobernanza urbana
con la asignacion de responsabilidades claras y que potencie la actuacion y colaboracion de unidades
administrativas locales y las capacidades esparcidas en la sociedad.

En un intento por categorizar las formas de gobernar las metropolis, se presenta el siguiente
cuadro resumen, el cual examina la institucionalidad formal, esto es, las estructuras marcadas por su
propia legislacion.

En la region, existen tantos modelos de ciudad es como paises. La gestion de la complejidad urbana
se presenta de distintas formas, con mecanismos e instrumentos variados y con la necesidad de
coordinar acciones de distintos organos gubernamentales y diversos niveles de gobierno, muy a

menudo, sin una base institucional fuerte para la coordinacion.

Cuadro V.1
América Latina (ciudades seleccionadas): modelos de gobernanza

Pais Ciudad NIV?I de Area Metropolitana Subdlvmop d?’l MURICIPIO Tlp? de
Gobierno principal Gobierno
Argentina Ciudad Especial - Area Metropolitana de 15 comunas con gobiernos Descentralizado
Auténoma de Intermedio Buenos Aires = Ciudad ~ colegiados elegidos
Buenos Aires Auténoma de Buenos popularmente
Aires+ 40 municipios
de la Provincia de
Buenos Aires
Bolivia Gobierno Municipal Area metropolitana de 9 macrodistritos (de los Desconcentrado
(Estado Municipal La Paz = Conurbado de  cuales 2 son rurales)
Plurinacional de) de La Paz los municipios de La
Paz, El Alto y Viacha
Brasil Prefectura de Municipal Region Metropolitana 31 subprefecturas designadas Desconcentrado
Sao Paulo de Sao Paulo =39 por el Prefecto Municipal
municipios
Brasil Prefectura de Municipal Region metropolitana 19 subprefecturas Desconcentrado
Rio de Janeiro de Rio de Janeiro = 19
municipios
Chile Santiago Nacional - 37 municipalidades de Conurbado de 37 Descentralizado
de Chile Regional la Region Metropolitana  municipalidades autonomas
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Cuadro V.1 (conclusion)

Pais Ciudad Nive;l de Area Metropolitana Subdivisic’n_m d?l municipio Tipp de
Gobierno principal Gobierno
Colombia Alcaldia Mayor  Especial - 17 municipios del 20 localidades con alcaldes ~ Desconcentrado
de Bogota, D.C.  Intermedio departamento de designados por el
Cundinamarca Alcalde Mayor
Ecuador Distrito Especial - El Distrito enmarca toda  Distrito Metropolitano de Desconcentrado
Metropolitano Intermedio el area metropolitana Quito = 8 Administraciones
de Quito Zonales, las cuales contienen
a 32 parroquias urbanas
y 33 parroquias rurales
y suburbanas
México Ciudad de Especial - Zona Metropolitana 16 Delegaciones de la Descentralizado
México Intermedio del Valle de México = Ciudad de México con
Ciudad de México +59  autoridades elegidas
municipios del Estado popularmente
de México + 1 del
Estado de Hidalgo
Paraguay Distrito Capital ~ Municipal Area Metropolitana de 6 subdivisiones/distritos con ~ Desconcentrado
de Asuncion Asuncion = 13 distritos  dirigentes designados
(incluido Asuncién) por el Alcalde
Pera Municipalidad Especial - Area metropolitana 43 distritos (municipios) Supramunicipal
Metropolitana Intermedio de Lima =43
de Lima municipalidades de la
Provincia de Lima y
6 de la Provincia de
Callao
Uruguay Intendencia de Especial - Area metropolitana 8 nuevos municipios con Descentralizado
Montevideo Intermedio de Montevideo = gobiernos locales elegidos
Ciudad de Montevideo popularmente
+ municipios de
los departamentos
de Montevideo, de
Canelones y San José
Venezuela Distrito Especial- Gran Caracas = Distrito  Distrito Metropolitano de Supramunicipal
(Republica Metropolitano Intermedio Metropolitano de Caracas esta dividido en
Bolivariana de)  de Caracas Caracas + ciudades 5 municipios

satélites del Estado
Miranda y del
Estado Vargas

Fuente: Elaboracion propia en base a “El gobierno de las grandes ciudades”, CLAD 2017.
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Se puede destacar tres tipos de gobiernos. El méas comun en la region es el municipal
desconcentrado que establece un gobierno de toda la ciudad bajo el mando de una misma estructura
gubernamental, con subdivisiones administrativas. Otro modelo es el municipal descentralizado el cual
considera la eleccion de la dirigencia de las subdivisiones territoriales por voto. Finalmente, el modelo
supramunicipal, s6lo adoptado por Lima y Caracas, se vincula con la creacion de un nivel de gobierno
de tipo intermedio que alberga las distintas ciudades del area metropolitana. Este modelo mantiene la
autonomia de las municipalidades que la conforman, y centra su esfuerzo en cuestiones transversales,
como son la articulacion de servicios publicos, transporte, o entes policiales. Cada modelo presenta
ventajas y desventajas para la gestion urbana que se resumen a continuacion.

Cuadro V.2
América Latina: comparacion de modelos de gobierno de las grandes ciudades
Modelo Casos Evolucion Ventajas Desventajas
Municipal Sao Paulo, Rio de Fraccionamiento Coordinacion Relaciones jerarquicas

Desconcentrado Janeiro, Guadalajara, Unidad politica Distancia administrativa
Guatemala, La Paz Baja responsabilidad sub-local
Quito, Asuncion,
Bogota
Municipal México D.F., Fraccionamiento Elementos de Mayor complejidad sin
Descentralizado Buenos Aires, Participacion y mayores cambios
Montevideo, Representacion Entes sui generis
Santiago (Mas participacion?

Supramunicipal

Lima, Caracas Integracion

Coordinacion entre

entidades locales

Complejidad politica y
administrativa

fuertes

Fuente: Elaboracion propia en base a Hernandez-Bonivento, 2015.

2. Politicas de ordenamiento territorial en la regién

La politica de ordenamiento territorial (OT) Latinoamericana se asocia a una politica de Estado y al
proceso politico-técnico-administrativo planificado y concertado, con el que se pretende configurar
una organizacion del uso y ocupacion del territorio y orientar su transformacion en el largo plazo;
con el objeto de lograr un desarrollo ambientalmente sostenible, econdémicamente viable, socialmente
justo, territorialmente equilibrado y culturalmente diverso (Massiris, 2005). Sus objetivos varian
dependiendo del marco juridico-legal de los paises. En general, a nivel nacional su orientacion es mas
politica que técnica, y se asocia a la definicion de estrategias, planes o programas relativos a la relacion
urbano-rural, estructura del territorio, equilibrio demografico y econémico entre regiones, sistema de
ciudades, etc. A nivel regional el OT incluye consideraciones de definicion del uso del suelo, integracion
territorial, y planificacion fisica y ambiental. A nivel local considera aspectos como el disefio urbano y
de infraestructura, zonificacion y conformacion de barrios (CEPAL, 2015b).

Las politicas de ordenamiento territorial aplicadas en América Latina y el Caribe se han podido
introducir a nivel local, a través de la regulacion urbana, especificamente en el uso del suelo. En esta
materia se aprecia que las principales dificultades han estado relacionadas con la poca capacidad
de gestion del desarrollo urbano de acuerdo a criterios de bien comun. La exigencia de una mayor
participacion ciudadana en materia de politicas e instrumentos de ordenamiento territorial, es uno de los
principales desafios que se busca resolver en las reformas urbanas introducidas en los paises de ALC.
Otro de los aspectos con avances particularmente lentos, es la capacidad de integrar las politicas de
ordenamiento territorial a las demas politicas o estrategias publicas. Estos instrumentos atn tienden a
estar poco conectados con iniciativas econémicas o sociales, restringiendo el impacto que puedan tener
como formas articuladoras de las estrategias publicas de impulso al desarrollo.
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3. Disparidad en las capacidades locales y el desafio de generar
informacién sobre las ciudades

Existe una gran heterogeneidad entre las capacidades administrativas de las ciudades. Las
megaldpolis de la region, se califican de ciudades globales por su fuerte interrelacion econémica
con el resto del mundo e incluso su destacado papel politico en las relaciones internacionales.
Estas ciudades tienen muchas capacidades de accion con acceso a importantes recursos tanto
financieros como humanos. Incluso algunas son lideres en el territorio nacional, con estrategias
mas avanzadas que el mismo gobierno central. Esto se ve reflejado por ejemplo en la agenda del
cambio climatico donde varias capitales son muy adelantadas en término de implementacion de
un plan integral de mitigacion y adaptacion al cambio climatico.

En cambio miles de pequefias municipalidades no tienen el capital humano y financiero
para planificar el desarrollo urbano. En el caso de México, hay marcadas disparidades, el 5% de las
municipalidades con mayores ingresos recaudan lo mismo que el 50% de las municipalidades de
menores ingresos' (datos del INEGI 2009). En Pert, la situacion es similar en el sentido que tan solo
la mitad de los alcaldes ha cursado estudios de nivel universitario. Ademas, destaca el desbalance en la
representacion de género con muy pocas alcaldesas en los municipios.

Las capacidades administrativas de las ciudades son diversas, algunas con una fuerte relacion con
los espacios globales y abarcando mayores ingresos que las menos favorecidas. La mitad de los
alcaldes en Perti no ha cursado estudios universitarios.

Grifico V.1
Pert (1.841 Municipalidades): nivel educativo de los alcaldes segiin género, 2015
(Cantidad de municipios)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Gobiernos Locales en Iberoamérica, CLAD, 2016.

! Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, Base de datos de Finanzas Ingresos 2009.
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La falta de datos urbanos de calidad es un tema compartido por muchos paises de la region;
afectando la posibilidad de monitorear, reportar y verificar respecto al desarrollo de las areas
urbanas, especialmente en municipios menores con capacidades y recursos mas bajos. Por cierto,
medir y monitorear efectivamente los avances de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, también
depende del fortalecimiento de capacidades para recopilar y monitorear datos a nivel local con
metodologias coherentes. Recopilar datos de calidad sobre los tugurios, en particular, constituye
un desafio en varios paises. Sin embargo, se observan iniciativas importantes de los organismos
estadisticos. Destacan los esfuerzos del IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) en
Brasil, para mejorar la recopilacion de datos y la identificacion de las comunidades informales en
colaboracion con actores locales (Cavallieri & Vial,2012). La inclusion de la dimension territorial
de los “aglomerados subnormales” (término de IBGE) en el tltimo censo brasilefio, ha permitido
un mejor conocimiento de las condiciones en los asentamientos informales, proporcionando
informacion para facilitar la intervencion publica en las comunidades (IBGE, 2013).

4. Desafios de gobernanza urbana en el Caribe

Aunque las ciudades del Caribe no alcanzan los tamafios observados en América Latina, sus estructuras
urbanas e institucionales también presentan desafios importantes para la gobernanza urbana. El
fortalecimiento de la gobernanza se ha vuelto una prioridad en esta sub-region, dado que los poderes
politico-administrativos alin se encuentran fuertemente centralizados y la toma de decisiones cuenta con
poca participacion de otros actores (Verrest et al., 2013).

En el caso del Caribe anglofono las unidades administrativas y la institucionalidad no
siempre coinciden con las dreas urbanas, incluso faltando, en algunos casos, el nivel municipal en
la estructura de gobernanza. Las instituciones ptblicas tienen caracter sectorial, concentrandose
en unidades espaciales pequefias y en temas urbanos limitados con énfasis en la infraestructura
(transporte o vivienda), lo que ha actuado como barrera para la planificacion y politica
urbana mas integral. A eso se suma que las normativas urbanas no han sido actualizadas y con
algunas excepciones (Jamaica), no existen politicas de suelo que den coherencia a las politicas
urbanas y territoriales. Otro problema presente en estos estados, es el limitado desarrollo de la
planificacion urbana y en los casos en que ella existe, su ejecucion es restringida por la escasez
de funcionarios capacitados.

En muchos paises del Caribe, y en las islas menores en particular, la recopilaciéon de datos
constituye un desafio a nivel urbano e incluso nacional, como resultado de las particularidades
institucionales de estados pequefios. La falta de datos ha constituido un problema recurrente para
estos Estados, ya que imposibilita la generacion de lineas base, dificulta la evaluacion del estado
actual y del efecto de politicas en curso y torna imposible la eventual evaluacion de nuevas politicas.
Se hace evidente la importancia de una mayor colaboracion entre los paises de la subregion, para
desarrollar la institucionalidad y la capacidad de recopilar datos. Por lo tanto, la cooperacion a nivel
subregional en los estados pequefios del Caribe, en el marco de instituciones como CARICOM o
OECS, puede tener un rol importante en la promocién de las politicas urbanas.

5. Percepcion de seguridad y estrategia ciudadana de respuesta

La seguridad en las ciudades de ALC es un tema de primera importancia para los hogares, y suele
sobresalir en las encuestas por ser el tema que genera mayor preocupacion en la poblacion. La
seguridad y delincuencia estan estrechamente vinculadas con la gobernanza local. El apartado siguiente
es presentado con el objetivo de discutir como la ciudadania percibe la delincuencia, lo que es muy
diferente a la delincuencia real.
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En general, en América Latina la ciudadania considera la delincuencia/seguridad publica como el

asunto de mayor importancia para el pais, seguido por asuntos econémicos.

América Latina

y el Caribe

Gréfico V.2
América Latina (18 paises): problema mas importante en el pais, 2015
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Latinobarometro 2015 Online.

El grafico V.2 muestra como la predominancia de la preocupacion por la delincuencia es notoria

en El Salvador, Honduras, México, Peru, Venezuela, Argentina, entre otros. Sin embargo, también
es importante en paises como Uruguay y Chile los cuales tienen una menor tasa de homicidios. Esto
demuestra que los asuntos asociados a la delincuencia no dependen solamente de una medida objetiva
sino ademas de como esta es percibida. Es decir, es un tema de gobernanza, de percepcion ciudadana y
de como los gobierno intervienen.

En gran parte de las ciudades seleccionadas, sus habitantes perciben mayoritariamente un aumento

de la delincuencia

Grafico V.3

Ciudades seleccionadas: respuesta a la pregunta “;Cémo cree usted que se encuentra la situacion

de inseguridad en su ciudad respecto a hace 5 aios?”, 2013
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion en base a Encuesta de hogares 2013. Principales resultados, CAF, 2014.

El grafico V.3 ilustra que en la mayoria de las ciudades predomina claramente la sensacion de

un aumento de la delincuencia, ya que dos tercios hasta tres cuartos de la poblacion declaran que esta
ha subido un poco o mucho.
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De acuerdo con la poblacion de las ciudades seleccionadas los problemas de seguridad o violencia
se responden desde lo institucional o comunitario, pero en algunas ciudades predomina la
‘resignacion” en el sentido de tener que responder individualmente.

Gréfico V4
Ciudades seleccionadas: respuesta a la pregunta “En general, ;qué hace la gente de su zona/barrio
para resolver los problemas de seguridad o violencia que ocurren en su comunidad?”, 2013
(En porcentajes, respuesta multiple)
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Fuente: Elaboracion en base a Encuesta de hogares 2013. Principales resultados, CAF, 2014.

Es preocupante que en todas las ciudades apenas el 50% de la poblacion dice recurrir
principalmente a las autoridades, lo que significa que una persona de cada dos no confia suficientemente
en las instituciones de su pais para ejercer la justicia. Debido a esta carencia de las instituciones, las
respuestas comunitarias al problema de la violencia tienen importancia destacada (La Paz, Lima, Quito)
(ver grafico V.4). Por otro lado, en varias ciudades hay una parte importante de la poblacioén que sefiala
un cierto nivel de resignacion sefialando que cada uno se debe defender con los recursos propios (Santa
Cruz, Sao Paulo, Guayaquil, Caracas, Montevideo).

La percepcion de la delincuencia varia entre ciudad y barrio: la mayoria siente que su barrio es mas
seguro que la ciudad en su totalidad lo cual destaca el papel de los medias y redes en difundir un
sentimiento de inseguridad.

Grifico V.5
Respuesta a la pregunta “De cada 100 hogares que hay en esta ciudad (este barrio), en su opinién,
Jcuantos hogares cree usted que son victimas de algiin delito (como por ejemplo hurto,
robo o estafa)?”, 2013
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Fuente: Elaboracion propia en base a Encuesta de hogares 2013. Principales resultados, CAF, 2014.
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En la grafica anterior es posible destacar dos elementos. En general se observa una muy elevada
percepcion de delincuencia. Las personas estiman que en su ciudad aproximadamente la mitad de los
hogares sufren algun delito cada afio. Pero ain mas destacable es que de manera consistente en todas las
ciudades las personas consideran su barrio significativamente mas seguro que la ciudad. Esto indica la
importancia de la comunidad no solamente en la prevencion del delito sino también en cuanto a generar
la sensacion de seguridad.

B. Gobernanza urbana: ciudadania, derechos humanos,
derecho a la ciudad y participacion ciudadana

1. El derecho a la ciudad

En las ciudades de América Latina y el Caribe se ha evidenciado un avance importante respecto a los
derechos colectivos, materializandose en el derecho a la ciudad, que entre otros aspectos promueve el
acceso a espacios publicos, suelo urbano, vivienda, servicios y equipamientos de calidad. Se busca recuperar
las rentas que se generan en las ciudades para repartirlas entre todos, dando fin al uso mercantil de la ciudad,
la privatizacion de los espacios urbanos, y a la predominancia de los intereses privados. De este mismo
modo, David Harvey ha mencionado que “El derecho a la ciudad es por tanto mucho mas que un derecho
de acceso individual o colectivo a los recursos que esta almacena o protege; es un derecho a cambiar y
reinventar la ciudad de acuerdo con nuestros deseos. Es, ademas, un derecho mas colectivo que individual,
ya que la reinvencion de la ciudad depende inevitablemente del ejercicio de un poder colectivo sobre el
proceso de urbanizacion” (Harvey, 2013). Con este concepto se busca transferir al ciudadano el poder de
decision para disefiar la ciudad en la que se desea vivir, dando especial énfasis a la participacion de los mas
vulnerables, lo cual entrega un papel hegemonico a los movimientos sociales. Se define el espacio urbano
como el escenario relevante para el cambio social, creando circulos virtuosos.

Diagrama V.1
El circulo virtuoso del derecho a la ciudad

Se empoderala
ciudadania

La ciudad Se involucra a
transforma a los ciudadanos
los ciudadanos enlatomade
decision

La ciudad es
mas justa, mas Se transforma
solidaria, mas el espacio
sostenible y con urbano
mas cultura

Fuente: Elaboracion propia.
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Como ejemplo, la constitucion ecuatoriana del 2008 reconoce el derecho a la ciudad en su
seccion de habitat y vivienda y, también se adoptd la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial,
Uso y Gestion del Suelo (LOOTUS), que busca propiciar “el ejercicio del derecho a la ciudad, al
habitat seguro y saludable, y a la vivienda adecuada y digna, en cumplimiento de la funcién social
y ambiental de la propiedad”. La Carta de la Ciudad de México por el Derecho a la Ciudad (2010),
resultdé de un proceso participativo de movilizacion social y alinea fundamentos estratégicos para
promover ciudades mas inclusivas. Sin embargo, es en Colombia (la Ley de Reforma Urbana de
1989 y la Ley N°388 de Desarrollo territorial) y en Brasil (Constitucion de 1988 y El Estatuto
de la Ciudad de 2001) donde el concepto aterriza, con el reconocimiento de la funcion social de
la propiedad y la creacion e implementacion de instrumentos de planificacion para promover la
inclusion urbana (Bonomo et al., 2015).

En Colombia, la Ley de Reforma Urbana reconoce la funciéon social de la propiedad,
estableciendo su prevalencia sobre el uso particular. Igualmente, establece que una quinta parte del
territorio municipal debe ser dedicado para la vivienda de interés social y que los municipios tienen
la funcion de aplicar los nuevos instrumentos de intervencion en mercados del suelo (Bonomo et al.,
2015). En este contexto normativo, la Alcaldia Mayor de Bogota introduce Metrovivienda (actual
Empresa de Renovacion y Desarrollo Urbano) como un instrumento para proveer una nueva oferta
de suelo urbanizado bien localizado y vivienda para los grupos mas vulnerables. Metrovivienda
opera como un banco de suelo, esto es, compra terrenos bajo normas de utilidad publica, que
urbaniza y que luego vende por etapas a Organizaciones Populares de Vivienda y a empresas
constructoras con capacidad de gestion y financiamiento para vender las unidades de vivienda a la
poblacion de menores recursos a precios accesibles. Metrovivienda ha podido controlar, en alguna
medida, el crecimiento informal en la ciudad. Sin embargo, el modelo ha tenido limitada adopcion
en otras ciudades colombianas.

En el caso brasilefio, la ley federal 10.257, titulada Estatuto de la Ciudad, reconoce el
derecho a la ciudad como un derecho colectivo y abarca cuatro dimensiones: i) La interpretacion del
principio constitucional de la funcion social de la propiedad y de la ciudad. ii) Nuevos instrumentos
legales, urbanisticos y financieros para promover y financiar un orden urbano mads inclusivo.
ii1) Indicaciones para procesos de gestion democratica de los municipios. iv) Instrumentos para la
regularizacion de asentamientos informales (Fernandes, 2007). Entre los instrumentos de inclusion
urbana es importante resaltar el cobro de una sobretasa sobre la propiedad vacante o subutilizada
para combatir la especulacion, las Zonas Especiales de Interés Social para la construccion de
vivienda social o la creacion de la Concesion de Uso Especial para fines de Morada (CUEM), que
facilita la formalizacion de tenencia de tierra en areas publicas para fines de uso personal y familiar,
(Bonomo et al., 2015).

Aunque en los ultimos 20 afios se observa un aumento muy importante en el porcentaje
de municipios brasilefios con planes maestros, incluso en las ciudades pequenas (IPEA, 2015),
actualmente son pocas las ciudades que aplican los instrumentos potencializados por el Estatuto
de la Ciudad, sefialando los desafios de llevar el concepto del derecho a la ciudad desde el marco
normativo hacia la implementacion (IPEA, 2015; Balbim & Amanajas, 2015). La mayor metrépolis
regional, Sdo Paulo, con su nuevo plano regulador, ha dado un paso importante en poner el Estatuto
de la Ciudad en la practica, con esfuerzos concretos para promover la funcion social de la propiedad.
Entre otros, aplica instrumentos para combatir la tierra ociosa que no cumple una funcion social, para
recuperar inmuebles abandonados con objetivos sociales, para implementar cotas de solidaridad en
construcciones nuevas y para aplicar instrumentos para estimular el aprovechamiento de terrenos
(Prefeitura de Sao Paulo, 2015), lo que constituye un aporte importante de la region hacia la
discusion global sobre “derecho a la ciudad” y sobre su rol en crear ciudades més equitativas.
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2. Participacién ciudadana

La idea de una gobernanza urbana que integre a los diversos actores sociales en la toma y ejecucion
de decisiones publicas apoya de manera directa la preocupacion de democracia de las poblaciones.
Por una parte, la participacion ciudadana refuerza la capacidad de representacion a través de la
toma de decisiones de manera deliberativa. Las nuevas caracteristicas sociales de complejidad,
dinamismo y diversidad hacen necesarias la adopcion de alternativas que permitan captar los diversos
intereses producidos en el complejo entramado social de nuestra actualidad. En este contexto, la
participacion de la ciudadania en las decisiones publicas es vista como complemento importante
para que la poblacion se vea representada en el gobierno, ganando este ultimo sostenibilidad y
legitimidad democratica. Asi, la sociedad en su conjunto gana por partida doble: la ciudadania logra
mayor representacion de sus intereses en el gobierno, y el gobierno, conserva niveles elevados de
legitimidad democratica para gobernar.

La ciudadania en las ciudades seleccionadas demuestra niveles intermedios
de satisfaccion con el proceso de participacion.

Grafico V.6

Ciudades seleccionadas: satisfaccion con el proceso de participacion ciudadana en las decisiones

sobre la comunidad en ciudades seleccionadas, 2009
(En notas entre 1 “nada positivo” y 10 “muy positiva”)
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Fuente: Elaboracion en base a Encuesta de hogares 2013. Principales resultados, CAF, 2014.

La poblacion mayoritariamente percibe que la influencia de la participacion ciudadana
en las decisiones de la comunidad es satisfactoria, pero sin destacar (ver grafico V.6). Si bien
hay diferencia entre las ciudades, es llamativo que a pesar de las diferencias politicas y distintos
mecanismos de participacion no haya ciudades con resultados muy buenos ni con experiencia

muy negativas.
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Bajos niveles de participacion de la poblacion en organizaciones ciudadanas.

Grafico V.7
Ciudades seleccionadas: poblacion que no participa en ninguna organizacion ciudadana o politica, 2009
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion en base a Encuesta de hogares 2013. Principales resultados, CAF, 2014.

En torno a tres cuartos de la poblacion no tiene afiliacion a ninguna organizacion ciudadana (ver
grafico V.7). Se destaca que el indicador entrega informacion sobre el compromiso con organizaciones
comunitarias formales, mas que la posibilidad de estimar cuanta gente esta involucrada en participacion.
En este sentido, es importante no interpretar el alto porcentaje de poblacién que no participa en ninguna
organizacion ciudadana como que los habitantes no estén interesados en la participacion ciudadana; mas
bien significa que la poblacion consultada cuenta con una participacion formal bastante limitada.

En general, la participacion en las elecciones presidenciales es elevada y no se puede detectar una
tendencia dominante a la baja.

Grifico V.8
América Latina: participacion en la tltima eleccion presidencial, 2000 y 2015
(En porcentajes)*
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Fuente: Elaboracion propia en base a Latinobarémetro Ronda 2015 y 2000 Analisis de datos Online.

 Paises para los cuales el voto es obligatorio.
> Antes del 2012, la inscripcion en los registros electorales es voluntaria y el voto es obligatorio. Después del 2012, la

inscripcion es automatica y el voto voluntario.
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Entre el 60% y 90% de los votantes participaron en las ultimas elecciones presidenciales, mostrando
asi un alto nivel de participacion (ver grafico V.8). Por lo menos en cuanto a las elecciones presidenciales no
se puede constatar una generalizada reduccion de la participacion electoral, como se podria suponer en base
de la discusion de una supuesta decepcion de la ciudadania con la “clase politica”. Sin embargo, se puede
observar que en algunos de los paises esta tasa ha bajado considerablemente, como es el caso de Chile y
Nicaragua. Ademas, se tiene que tomar en cuenta que en varios de los paises votar es obligatorio.

3. Participacion politica de las mujeres

Entre los desafios de los gobiernos locales, es importante resaltar que los indices de representatividad
de las mujeres en puestos de toma de decisién permanecen muy bajos en las ciudades. Segtin datos de la
CEPAL a nivel regional, en 2014 sdlo el 12.5% de las alcaldesas eran mujeres.

En las elecciones de alcaldes sigue dominando el genero masculino con la excepcion de pocos
paises, mientras que en la eleccion del parlamento varios paises han avanzado hacia una mayor
representatividad de las mujeres.

Grifico V.9
América Latina y el Caribe (23 paises): mujeres alcaldesas electas y escaiios ocupados por mujeres en
los parlamentos nacionales, 2014°
(En porcentajes)
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Fuente: CEPALSTAT, 2015.

 Paises con sistema de cuota en las elecciones nacionales. En Uruguay la ley se aplica a partir de 2014.

Nota: México: Las elecciones municipales no se realizan de manera simultanea en el pais, debido a que cada entidad
federativa cuenta con su propio calendario electoral. Uruguay: A contar del afio 2010 el calculo se basa en los 89
municipios del pais y no sobre las 19 intendencias como anteriormente. Argentina: El dato de elecciones municipales es
de 2013. Suriname: los Comisionados de Distrito son nombrados, no elegidos.

Aunque se registra un lento aumento en la representatividad de las mujeres que pasé de 6.6%
en 2004 a 12% en 2014, existe una marcada brecha de género: con excepcion de 5 paises, mas del 80%
de los alcaldes son hombres (ver grafico V.9). Esta situacion contrasta con los avances observados en
la representatividad a nivel nacional, en gran parte resultando de sistemas de cuotas de género para
elecciones legislativas nacionales aplicados en 13 paises de América Latina y el Caribe?. Destaca
positivamente el caso de Nicaragua, con un 40.1% de alcaldesas, producto de un sistema de cuotas a

2 Argentina, Bolivia (Est. Plur. de), Brasil, Costa Rica, Ecuador, Guyana, Honduras, México, Panama, Paraguay,
Perti, Republica Dominicana, Uruguay (Htun & Piscopo, 2010).
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nivel local (La Ley de Municipios mandata la presentacion de 50% de candidatas mujeres por parte de
los partidos en las elecciones municipales) (Asamblea Nacional de Nicaragua, 2013).

4. Principio 10 acceso a la informacion, el derecho a saber

La elaboracion de la nueva agenda adoptada durante Habitat III se enfrenta con una cada vez mayor
demanda ciudadana por participar en las decisiones que afectan su entorno y calidad de vida, lo que
obliga a repensar las relaciones tradicionales entre el Estado, el sector privado y la sociedad.

En el ambito de las Naciones Unidas, el Principio 10 de la Declaracion de Rio sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo de 1992 constituyd un hito al reconocer que una ciudadania informada y
empoderada estd mejor preparada para participar de manera significativa en las decisiones que afectan
su ambiente y calidad de vida; que la participacion informada es una herramienta efectiva para integrar
las preocupaciones ambientales en las decisiones de politica publica; y que el acceso de las personas
a recursos judiciales y administrativos permite asegurar que las decisiones de politica respondan
efectivamente al interés publico acordado socialmente al establecer instancias imparciales a las cuales
recurrir en caso de vulneracion de derechos.

Desde su adopcion en 1992, el Principio 10 de la Declaracion de Rio ha sido reafirmado y
ampliado en multiples acuerdos internacionales y regionales y ha permeado de manera progresiva el
marco politico e institucional de los paises de América Latina y el Caribe. Es asi como hoy multiples
instrumentos de gestion ambiental urbana incorporan los derechos de acceso consagrados en el Principio
10 (informacion, participacion, justicia): planes de ordenamiento territorial, planes de prevencion y
descontaminacion, planes reguladores comunales, evaluacion de impacto ambiental de proyectos,
evaluacion ambiental estratégica, elaboracion de normas de calidad y de emision, entre otros.

Este desarrollo normativo tiene su origen en el reconocimiento cada vez mayor de que los
derechos de acceso constituyen un elemento central para la proteccion del medio ambiente, a la
informacion, participacion y justicia el derecho a la vida, y a la salud.

El derecho de las personas a participar en las decisiones que impactan su calidad de vida adquiere hoy
un impulso renovador en la region, fruto de la negociacion en curso del Acuerdo Regional sobre el Acceso a
la Informacion, la Participacion Publica y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales en América Latina
y el Caribe. El proceso, iniciado en la Conferencia de las Naciones para el Desarrollo Sostenible (Rio+20) y
que cuenta con la CEPAL como Secretaria Técnica, ya suma 23 paises de la region.

El acuerdo parte del reconocimiento de los paises de que, a pesar de los progresos significativos en
materia de aplicacion del Principio 10 en América Latina y el Caribe, es necesario alcanzar compromisos
para la implementacion cabal de los derechos de acceso en la region. Los desafios ambientales que enfrentan
las naciones, a nivel regional y mundial, requieren de una accion mucho mas concertada, proactiva y eficaz
de la comunidad de las naciones y de los organismos internacionales. El acuerdo aspira asi mediante la
cooperacion y la integracion regional, la construccion de un camino propio para responder a la demanda
ciudadana de mayor igualdad, inclusion y participacion en la toma de decisiones que los afectan.

El momento para profundizar la aplicaciéon del Principio 10 no podria ser mas oportuno. La
Agenda 2030 de las Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible aprobada en septiembre de 2015
relevé que el bienestar humano esté intrinsecamente vinculado con la calidad ambiental y la paz. Cinco
Objetivos de Desarrollo Sostenible abordan especificamente temas ambientales y el bienestar con base en
el medio ambiente estd presente en las metas de todos los demés objetivos. De manera complementaria,
el Objetivo 16 que promueve sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, demanda
garantizar la igualdad en el acceso a la justicia, instituciones eficaces, responsables y transparentes y la
adopcion de decisiones inclusivas, participativas y representativas. También pide garantizar el acceso
publico a la informacion y promover leyes y politicas no discriminatorias para el desarrollo sostenible’.

? Véase al respecto [en linea] http://www.cepal.org/es/articulos/2016-mas-ciudadania-desarrollo-sostenible.
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C. Financiamiento urbano

El financiamiento urbano se ha transformado en otro gran desafio. Pasado la explosion urbana, los
gobiernos se encuentran en la necesidad de consolidar la ciudad y de proveer bienes y servicios de
calidad. Adicionalmente, la expansion de la mancha urbana hace mucho mas costosa y compleja la
provision de servicios publicos. Si bien las responsabilidades de financiamiento se presentan en diversos
niveles, la capacidad de autofinanciarse surge como elemento importante. El hecho de que las ciudades
concentren una diversidad de actividades economicas y de que los ingresos de quienes alli viven sean
generalmente mas altos, puede hacer factible una mayor recaudacion de ingresos locales, lo que se debe
aprovechar para financiar su mayor nivel de gasto.

El distrito capital de Bogota vio crecer fuertemente sus gastos, principalmente debido a la importante
inversion que se realizo en la ciudad.

Grifico V.10
Bogota: gastos del Distrito Capital, 1995-2014
(En millones de pesos colombianos en valor real)
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Fuente: Elaboracion propia en base al Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).
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En el caso de Bogota vemos cémo los gastos se multiplicaron por mas de 3 entre 1995 y
2014. Este aumento se debe principalmente al rubro de inversion que conocid un fuerte incremento. El
financiamiento de infraestructura es clave para el desarrollo de las ciudades, pues la buena infraestructura
reduce los costos de produccion, aumenta la productividad y la creacion de empleo y mejora el acceso
a servicios basicos. Se puede ver como el servicio de la deuda se fue reduciendo, lo que representa un
buen manejo financiero de la ciudad.

1. Ingreso fiscal y recaudacion de impuestos

El aumento de los gastos obliga las ciudades en aumentar los ingresos de manera consecuente. El
aumento de la capacidad implica un mayor nivel de descentralizacion, asi como de coordinacion local y
de un sistema transparente de rendicion de cuentas (Bahl & Linn, 2014). Los gobiernos urbanos pueden
acceder a distintas formas de financiamiento: la autogeneracion de recursos o fuentes externas.
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En los paises no federales los gobiernos subnacionales tienen un muy bajo nivel de ingreso y gastos
en comparacion con su gobierno central.

Grifico V.11
América Latina: gastos e ingresos fiscales subnacionales, 2013
(En porcentajes de los gastos del gobierno central)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Subnational Governments around the world: structure and finance, OECD/ UCLG, 2016.

Existe una estrecha relacion entre la capacidad de recaudar ingresos fiscales en los gobiernos
sub nacionales y la proporcion del gasto ptblico que se hace a nivel subnacional. Salvo en los estados
federales, asi como en Per y Colombia, los gastos de gobiernos subnacionales son menores al 15 %
del gasto del gobierno central. En este mismo sentido, sus gastos en porcentaje del gasto nacional son
superiores al ingreso fiscal propio (en relacion al ingreso fiscal nacional); esto destaca la importancia de
las transferencias del gobierno central a los gobiernos subnacionales (ver grafico V.11).

La autogeneracion presenta la dificultad de que los gobiernos centrales son renuentes a delegar
sus facultades impositivas a los gobiernos locales y estos tltimos tienen poca capacidad logistica y
administrativa para llevar a cabo la recaudacion de dichos recursos. Por otra parte, los gobiernos locales
no han reclamado facultades impositivas, por considerar los impuestos como medidas impopulares
(Bahl & Linn, 2014). A pesar de ello se ha visto aumentar la recaudacion propia en los municipios. En
Bogota, la recaudacion por impuestos se multiplico por mas de 3 en 20 afios.

Todas las categorias de ingreso aumentan y especificamente la recaudacion a través de impuestos.

Grifico V.12
Bogota: ingresos del Distrito Capital, 1995-2014
(En millones de pesos colombianos en valor real)
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Fuente: Elaboracion propia en base al Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).
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Las ciudades requieren diversificar su matriz de financiamiento puesto que el autofinanciamiento
o las transferencias no son siempre suficiente para cubrir las necesidades infraestructurales o porque
su nivel de autonomia de recaudacion es limitado. Algunos tipos de financiamiento externo son las
transferencias intergubernamentales, los préstamos, las alianzas publico privadas y la cooperacion
internacional. Las transferencias intergubernamentales han sido utilizadas como mecanismos de control
por parte de los gobiernos centrales respecto de los locales para alinear intereses.

Incluso al proponer un presupuesto participativo, la disposicion de la ciudadania de aumentar su
aporte fiscal es muy baja.

Grifico V.13
Ciudades seleccionadas: respuesta a la pregunta “Si el gobierno gastara dinero a través
del presupuesto participativo, ;usted estaria dispuesto a pagar mas o menos impuestos
que actualmente?”, 2013
(En porcentajes)

La Paz

(Bolivia (Est. Plur. de))
Lima (Peru)

(Panama)

Buenos Aires (Argentina)
Cordoba (Argentina)
Santa Cruz

(Bolivia (Est. Plur. de))
Sao Paulo (Brasil)

Rio de Janeiro (Brasil)
Bogota (Colombia)
Medellin (Colombia)
Quito (Ecuador)
Guayaquil (Ecuador)
Arequipa (Pert)
Montevideo (Uruguay)
Salto (Uruguay)
Caracas (Venezuela
(Rep. Bol. de))
Maracaibo (Venezuela
(Rep. Bol. de))

Ciudad de Panama

Il Mucho mas Un poco mas Il | 0 mismo que ahora [ Un poco menos [l Mucho menos

Fuente: Elaboracion en base a Encuesta de hogares 2013. Principales resultados, CAF, 2014.

Varias ciudades de América Latina, principalmente Brasil, tienen ya vasta experiencia con
presupuestos participativos. En todas las ciudades seleccionadas, solamente una minoria de los
ciudadanos estarian dispuestos a aumentar sus impuestos con la condicion de poder incidir en la
decision sobre el gasto. Solo dos ciudades de Brasil demuestran una disposicion algo mayor, lo que
es notable ya que este pais tiene mayor experiencia con presupuesto participativo.
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Se constata que en la mayoria de las ciudades un porcentaje importante de la poblacion (20%)
declara haber evadido el IVA.

Grafico V.14
Ciudades seleccionadas: poblacion que declara haber evadido el pago del impuesto al valor agregado
(IVA), 2013
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion en base a Encuesta de hogares 2013. Principales resultados, CAF, 2014.

La capacidad recaudadora de la administracion y la disposicion de pagar impuestos de la
ciudadania es un tema clave. Mdas que permitir una evaluacion sobre la dimension de recaudacion
fiscal no realizadas, esta pregunta en la encuesta CAF permite identificar que en algunas ciudades
(Buenos Aires, La Paz, Santa Cruz, Rio de Janeiro, Guayaquil, entre otros) cerca de la mitad de la
poblacion declara haber evadido conscientemente IVA, por lo cual, se puede suponer una menor

moralidad fiscal.

2. Asociaciones publico privadas (APP) como forma
de financiamiento

Los acuerdos publico-privados son una opcion cada vez mas atractiva, aunque su aporte sigue
siendo bastante bajo en relacion al total de ingresos. Las APP son ampliamente conocidas por ser
importantes instrumentos para llevar a cabo grandes proyectos de inversion para infraestructura,
servicios, e incluso proyectos cientificos y de investigacion (World Economic Forum, 2014; BID,
2011a). En términos de modalidad, las APP pueden resultar en contratos de prestacion de servicios,
contratos de administracion, concesiones, BOT#, cooperativas y asociaciones de riesgo compartido.

Resaltan importantes desafios de ejecucion técnica y la incertidumbre en lo que concierne a
la eventual modificacion unilateral de contratos y los costos de renegociacion (Imgram, Liu & Brandt,
2013). Se sostiene que se necesita un marco regulatorio mas fuerte, dado que actualmente los costos
de transaccion son elevados, la capacidad es baja y los riesgos politicos y de gobierno provocan que
los retornos sobre la inversion sean bajos. En América Latina y el Caribe muchas municipalidades a

4 Construir, Mantener, Operar, Transferir (por su sigla en inglés).
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menudo carecen de conocimientos técnicos para la ejecucion de proyectos, o incluso para supervisar
su ejecucion (Ingram, Liu & Brandt, 2013). A raiz de ellos, se han dado numerosas renegociaciones del
contrato generando lo que ha implicado un elevado costo economico y social.

Cuadro V.3
Los costos de renegociacion de las APP: Chile, Colombia, Peru
Chile Colombia Pertt
Numero 21 25 15
Valor original (millones de dolares) 281,3 263,2 155,2
Porcentaje de concesiones renegociado 86 84 73
Coste adicional como porcentaje del valor original +19,5 +99 +143,7

Fuente: Bitran y OCDE, 2013 Basado en 98% de contratos de concesion de carreteras adjudicados en el periodo 1993 y
2010 para tres paises.

D. Conclusiones e implicancias

El desarrollo sostenible plantea la necesidad de incorporar las relaciones politicas que intervienen en
los espacios urbanos. El enfoque de la gobernanza urbana tiene el objetivo de alcanzar los desafios
definidos como prioritarios para la ciudad de manera colaborativa, cooperativa y corresponsable. Es una
herramienta de accion para la participacion en la generacion de politicas publicas. El presente capitulo
ha intentado ser un aporte para comprender la situacion de gobernanza en que se encuentran los espacios
urbanos de América Latina y el Caribe. Considerando los temas asociados a gobierno y gobernanza, se
ha argumentado que las capacidades institucionales, sus asimetrias y debilidades pueden fragilizar la
accion publica.

La complejidad, diversidad y dinamismo de la sociedad metropolitana hace indispensable la
revision de las formas actuales de gobierno de los territorios urbanos. En esta via, la incorporacion
de mecanismos de gobernanza, que permitan sofisticar la democracia y mejorar la accion publica, se
muestra como una via estratégica para el camino de las ciudades sudamericanas hacia el bienestar
ciudadano. Dichos mecanismos surgen de la evidencia: los gobiernos locales por si mismos no tienen las
capacidades necesarias para enfrentar los desafios de la urbanizacion y la expansion metropolitana de
las ciudades. Por lo mismo, la interaccion constante entre entidades gubernamentales y actores sociales
se convierte en la unica posibilidad para coordinar esfuerzos comunes y presentar soluciones factibles
a problemas multidimensionales. En esta logica, integrar otros actores implica también integrar sus
propias capacidades para la consecucion de objetivos de bienestar comun.

En segundo lugar, la gobernanza urbana, en particular los derechos humanos y la participacion
ciudadana son ejes centrales en el reconocimiento del derecho a la ciudad. Por ello, se debe fomentar la
participacion de la sociedad civil en la toma de decision, creando, por ejemplo, espacios institucionales
de consulta y toma de decisiones, rendir cuentas, fomentar presupuesto participativo, entre otros.
La participacion de todos en la planificacion y gestion de las ciudades significa hacer el esfuerzo de
involucrar a los grupos y comunidades mas vulnerables que habitan la ciudad. Esto implica, identificar
todos los actores (publicos, privados, sociedad civil) y hacerlos parte en la planificacion y ejecucion de
politicas publicas (no solo en la fase de consulta).
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También hay que entender que nuestra sociedad se encuentra, a su vez, interconectada. El
desarrollo de las nuevas tecnologias de la informacion ha sido un avance sin precedentes en la capacidad
relacional de las personas, algo que revoluciona la posibilidad de participacion ciudadana en la gestion
de las ciudades. Existen multiples ejemplos a nivel mundial en cuanto al uso de la informacion y las
estrategias colaborativas.

Finalmente, la compleja cuestion del financiamiento urbano ha sido abordada en este informe.
Las politicas publicas en este sentido deben asegurar un financiamiento sustantivo y permanente para
el fortalecimiento de la ciudadania y el desarrollo urbano. Un ejemplo de financiamiento del desarrollo
urbano son los mecanismos de captacion de las plusvalias del suelo urbano resultado de las inversiones
publicas. Pocos paises tienen los mecanismos legales apropiados para esto y su aplicacion sistematica
se ve obstaculizada por la oposicion de grupos de interés particulares.
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Las ciudades son espacios estratégicos para que las sociedades de
América Latina y el Caribe puedan transitar hacia el desarrollo
sostenible. Se estima que mas del 80% de la poblacion de la region
es urbana, y las ciudades del continente concentran el poder
economico, politico y administrativo. La explosion demogrifica
de las décadas anteriores llevd a una urbanizacion mas bien
espontinea, regida por mecanismos de mercado, y produjo
territorios urbanos muy desiguales y friagiles desde el punto de vista
ambiental, sin planificaciéon ni visién de largo plazo. Actualmente,
el crecimiento de las zonas metropolitanas se ha desacelerado y
la nueva tendencia es el crecimiento a un ritmo mads elevado de
las ciudades intermedias. Se da una verdadera oportunidad para
planificar de forma adecuada un desarrollo urbano mas sostenible
en el marco de la Nueva Agenda Urbana aprobada en Quito en el
marco de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Vivienda
y el Desarrollo Urbano Sostenible (Habitat ITI).

El documento ofrece una mirada integral sobre las ciudades,
incluidos los aspectos sociales, economicos, ambientales y de
gobernanza, para que los responsables de la toma de decisiones,
el sector académico y el publico en general puedan conocer las
tendencias actuales de la urbanizaciéon en la region y descubrir la
oportunidad que existe hoy en dia para planificar las ciudades y

avanzar hacia el desarrollo sostenible.
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