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EL DESARROLLO URBANO Y VIVIENDA EN EL CONTEXTO DE LAS ESTRATEGIAS
SECTORIALES E INSTITUCIONALES DEL BANCO

El Documento de Marco Sectorial de Desarrollo Urbano y Vivienda en el
contexto de las estrategias sectoriales vigentes.

El presente Documento de Marco Sectorial (SFD, por sus siglas en inglés) expone
las prioridades del Banco para el Sector de Desarrollo Urbano y Vivienda
(Sector), estableciendo directrices para la actuacién del Banco a través de sus
instrumentos financieros y no-financieros, incluyendo prestamos con y sin
garantia soberana. EI SFD también propone una guia para el didlogo del Banco
con los 26 paises miembros prestatarios sobre el desarrollo urbano y vivienda,
definiendo los temas principales del trabajo analitico y operativo para extender los
beneficios de la urbanizacion a todos los residentes de las ciudades en la regién de
América Latina y el Caribe (LAC).

El contenido del SFD se rige por el documento Estrategias, politicas, marcos
sectoriales y lineamientos del BID (GN-2670-1), el cual determina la renovacion
de los instrumentos normativos sectoriales para aumentar la efectividad del
Banco, en concordancia con los mandatos del Noveno Aumento General de
Capital. SFD recoge los aspectos relevantes de la Politica Sectorial de Desarrollo
Urbano y Vivienda (OP-751) y de la Politica de Mantenimiento y Conservacion
de Obras Fisicas y Equipos (OP-707). Una vez aprobado este SFD, la Politica OP-
751 quedara sin efecto y la Politica OP-707 seguira vigente hasta que todos los
SFD correspondientes sean aprobados, acorde con el parrafo 1.25 y en el Anexo
I11 del documento GN-2670-1. El contenido pertinente de dichas politicas ha sido
incorporado en el presente SFD, conforme al Anexo Il de dicho documento.
Finalmente, este SFD serd actualizado cada tres afios, cumpliendo con el
requerimiento del parrafo 1.20 del mismo documento.

El Documento de Marco Sectorial como parte de las estrategias
institucionales y sectoriales del Banco

Este SFD del Sector se enmarca dentro de la Estrategia Sectorial sobre las
Instituciones para el Crecimiento y el Bienestar Social (GN-2587-2), por su
contribucion al fortalecimiento de las instituciones que dan soporte al desarrollo
urbano y la prestacién de servicios de vivienda. En particular, enfatiza la mejora
de la gestion y finanzas del sector publico, incluyendo movilizacion de recursos,
optimizacion del gasto publico, prestacion de servicios urbanos y de vivienda,
fomento del desarrollo econdmico local, y promocion de la transparencia
institucional. La misma estrategia contiene el objetivo de la reduccion de la
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inseguridad ciudadana en la regidn, tema que se aborda en este documento a partir
de la recuperacion del espacio publico urbano®.

Ademas, el presente SFD se alinea con la Estrategia de Infraestructura para la
Competitividad (en preparacién)?, al aportar al desarrollo de infraestructura
urbana; y con la Estrategia integrada de Mitigacion y Adaptacion al Cambio
Climatico, y de Energia Sostenible y Renovable (GN-2609-1), al promover
ciudades mas densas y con menor huella de carbono, y la reduccion del riesgos de
desastres causados por fendmenos naturales en las ciudades®. Dado que el
desarrollo urbano demanda la integracion de varios sectores, este SFD trata temas
que involucran a los sectores de transporte, trabajo, agua y saneamiento, energia,
y cambo climatico, los cuales seran profundizados en los SFD respectivos que se
completaran hasta el 2015, asegurando la consistencia de todas las intervenciones
del Banco en los diferentes sectores®. En la implementacién de este SFD, el
Banco adaptara las intervenciones a las necesidades y demandas especificas de
cada pais, a las particularidades de cada cliente, y de acuerdo con las Notas
Sectoriales y de las Estrategias de Pais respectivas. En tal sentido, el SFD no es
normativo sino indicativo.

Con miras a extender los beneficios de la urbanizacion a todos los residentes de
las ciudades de manera plena y sostenible, el SFD persigue dos objetivos
principales: (i) apoyar las intervenciones y los cambios institucionales de los
26 paises miembros prestatarios del Banco para atender: (a) los déficits de
servicios e infraestructura urbana; (b) los déficits de vivienda; (c) la degradacion
del héabitat urbano, y (d) los déficits de la gestion urbana; y (ii) profundizar y
consolidar los fundamentos de la agenda de conocimiento del Sector.

Este SFD contiene cinco secciones. La presente seccion describe la relacién entre
el SFD y el marco normativo vigente. La Seccidn Il expone, selectivamente, la
evidencia empirica internacional en programas del Sector. La Seccion |11 presenta
los principales desafios del Sector. La Seccion IV contiene las lecciones
aprendidas de la experiencia del Banco en el Sector. Finalmente, la Seccién V
incluye las metas, principios, dimensiones de éxito, lineas de accion y actividades
concretas que se priorizaran en el trabajo del Banco en el Sector.

Los SFD referidos a gobiernos sub-nacionales, gestion fiscal, y seguridad ciudadana, enmarcados también en la
Estrategia Sectorial sobre las Instituciones para el Crecimiento y el Bienestar Social, ampliaran estos temas.

Anexo Il del documento GN-2670-1.

En el resto del documento se referira a los mismos como “desastres”.

Este SFD hace también referencia a temas de género y diversidad, acceso a servicios financieros, turismo, innovacion,

salud, trabajo, y medioambiente; los cuales seran desarrollados en los SFD correspondientes.
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EVIDENCIA INTERNACIONAL SOBRE LA EFICACIA DE POLITICAS Y PROGRAMAS EN
EL SECTOR E IMPLICACIONES PARA EL TRABAJO DEL BANCO

Las ciudades y el desarrollo econémico y social

Las ciudades son el principal motor del desarrollo econdmico y social—cien
ciudades producen una cuarta parte del Producto Interno Bruto (PI1B) mundial®.
Las ciudades concentran la produccion econdmica de los paises, siendo polos de
atraccion migratoria y constituyéndose en centros de consumo e innovacion
(Glaeser, 2011). Mas aun, las ciudades centralizan variedad de insumos de
produccion, mano de obra calificada y conocimiento, generando economias de
aglomeracion que favorecen la productividad (O’Sullivan, 2009)6.

La urbanizacion estd asociada a la reduccion de la pobreza y la indigencia (ver
Gréafico 1, Anexo 1)—25% de los hogares que subsisten con menos de
US$1 diario viven en ciudades, mientras que el 75% restante vive en areas rurales
(Ravallion, 2007). La urbanizacion ha permitido también mejoras en indicadores
de salud publica y educacion—en los paises en desarrollo, el mayor acceso a
atencion médica de la poblacién urbana ha resultado en una mayor expectativa de
vida (WHO, 2013), y en un significativo aumento en los afios de escolarizacion de
los nifios (UN Habitat, 2011). A su vez, la interaccion social en las ciudades
impulsa la innovacién y la creatividad (Jacobs, 1969; Kratke, 2011), dando origen
a las producciones tecnoldgicas y culturales de vanguardia, a los movimientos
sociales en pos de la extension de derechos plenos a las mujeres, indigenas, y
afro-descendientes, y a la promocion de formas de gobierno democréaticas
(Castells, 2012).

No obstante los beneficios en el desarrollo econdémico y social, la concentracion
de poblacién en las ciudades genera una alta demanda de servicios. La
urbanizacion ha acentuado problemas de contaminacion ambiental, y de
agotamiento de recursos naturales en areas urbanas y peri-urbanas. Ademas,
cuando el sector publico no puede responder a las crecientes necesidades de sus
ciudadanos, y cuando la expansion de la oferta de servicios es inadecuada, surgen
déficits significativos de cobertura y calidad de infraestructura y servicios,
incluyendo de vivienda. Estos y otros problemas, como la degradacion del hébitat,
son agravados por la debilidad de gestion de los gobiernos urbanos. Como
resultado, mas de la tercera parte de la poblacién urbana en paises en desarrollo
vive en condiciones habitacionales inadecuadas, en viviendas hacinadas,
precarias, de tenencia insegura, carente de servicios de agua y saneamiento, o con
alta exposicién a desastres (UN Habitat, 2011). En LAC estos déficits se
comienzan a manifestar a partir de la década de los 50, y se profundizan a lo largo

Las ciudades principales en paises desarrollados y en desarrollo, como México, Hungria, Kenia, y Arabia Saudita,

aportan cerca del 25% del PIB y ocupan 1% del territorio (World Bank, 2009).

El diferencial promedio entre salarios urbanos y rurales es 90% en los paises en desarrollo, y 35% en paises

desarrollados (O’Flaherty, 2005).



2.4

2.5

2.6

2.7

-4 -

del tiempo por la combinacién de un boom de crecimiento de poblacién urbana
con una débil capacidad de respuesta del sector publico (Gilbert, 1998).

Tanto en paises desarrollados como en desarrollo, una gran variedad de politicas y
programas han atendido los problemas urbanos, existiendo una amplia literatura
sobre estas experiencias. Esta seccion recoge los ejemplos de buenas practicas
mas relevantes para la region, asi como sus implicaciones para el trabajo del
Banco en el Sector; y establece los principios basicos de integralidad,
sostenibilidad, y focalizacion en el ciudadano, extraidos de la evidencia empirica
internacional.

Las politicas y los programas urbanos deben ser integrales

Las politicas urbanas exitosas tienen una vision a largo plazo, e integran las
acciones de multiples sectores, respondiendo a demandas especificas. El
desarrollo urbano es més efectivo cuando las intervenciones se organizan con
base a proyectos territoriales que, en contraste, a intervenciones sectoriales. Esto
ademas facilita la participacion social y la coherencia con la visién para toda la
ciudad.

1. La infraestructura y los servicios urbanos deben planificarse
integralmente con un plan territorial

La provision de servicios e infraestructura urbanos debe ser articulada con la
planificacién territorial, coordinando el crecimiento urbano con los usos del suelo.
En Sudafrica, por ejemplo, la legislacion nacional condiciona la asignacion de
presupuesto al logro de metas transversales (Harrison, et al. 2008). También, en
pos de asegurar la coherencia entre inversiones sectoriales se ha abandonado la
zonificacion tradicional que regula parcela por parcela. En Estados Unidos, por
ejemplo, muchas ciudades delimitan solo los impactos aceptables de las
construcciones (niveles de ruido y consumo energético) (Baker et al, 2006) o los
principios de disefio urbano que éstas deben cumplir (Duany et al, 2003). Otro
método es establecer criterios de densidad para optimizar la prestacion de
servicios y mejorar la calidad ambiental de la ciudad. En Toronto, Canada,
proveer infraestructura a una urbanizacion de 150 habitantes por hectarea cuesta
un 40% menos que proveerla a una urbanizacion con mitad de densidad (UN
Habitat, 2013).

El estado juega un papel fundamental en promocionar la actividad privada sin
descuidar el acceso equitativo a los servicios urbanos (Friedman, 1973; Davis,
2004). Un plan urbano que articule los usos del suelo con la provision de servicios
e infraestructura mejora la accesibilidad de los servicios para todos los residentes.
Densidades adecuadas generan una demanda localizada que justifica los costos de
transporte masivo (O’Sullivan, 2009)’, e incentiva modos de transporte

7

En Estados Unidos, la densidad minima para justificar un bus por hora es 30 personas por hectarea, para dos buses 44,

para tren ligero 53 y para tren pesado 71 (O’Sullivan, 2009).
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alternativos mas saludables y econdémicos, tales como desplazarse a pie 0 en
bicicleta (UN Habitat, 2013). A su vez, el transporte masivo asequible permite el
desarrollo de nuevas centralidades urbanas con un patron de crecimiento
sustentable (Zegras, 2010). Asimismo, los usos del suelo mixtos con altas
densidades reducen el nimero de viajes diarios (Chatman, 2008; Crane and
Crepeau, 1998), de vehiculos por hogar (Hotzclaw et al. 2002), el consumo de
energia® y las emisiones de Gases de Efecto Invernadero (GEI) (Khan et al, 2007).
Curitiba, Brasil es uno de los casos mas celebrados de la regién por integrar la
planificacion territorial con el manejo de las inundaciones (Yusuf, 2013) y del
transporte (Suzuki et al, 2013). Como resultado del plan urbano estructurado en
ejes viales interconectados en Curitiba, el transporte publico alcanza al 90% del
municipio y cubre el 70% de los viajes por trabajo. Mediante corredores de alta
densidad préximos a vias de buses para transporte rapido por buses (Bus Rapid
Transit-BRT), Curitiba ha reducido la congestion en el centro y minimizado el
desarrollo periférico de baja densidad, al tiempo que su poblacion aument6 de 400
mil a 2 millones en los Gltimos 40 afios (UN Habitat, 2013). En el Caribe, Port of
Spain, Trinidad, ha comenzado la revision de su legislacion para incentivar el
desarrollo de inversiones coordinadas en edificios comerciales, residenciales y de
infraestructura. (IDB, 2012: Waldron, 2005).

El acceso a servicios e infraestructura urbana esta correlacionado con la mejora de
los indices de salud y satisfaccion de los ciudadanos (UN Habitat, 2013). Una
evaluacion de impacto de la mejora en la provision de agua en Argentina, detectd
una reduccion del 8% en la mortalidad infantil (Galiani et al., 2005). Los servicios
urbanos aumentan también la valoracién de los terrenos y la inversion privada en
la vivienda. Segun una muestra de diez ciudades en LAC, el impacto de la
infraestructura sobre el valor del suelo urbano corresponde, en promedio, a tres
veces el costo de su construccion (Smolka, 2003). En México DF, la
pavimentacion de vias locales duplicé el numero de mejoras internas de las
viviendas e incrementd en 16% el precio de venta (Gonzalez-Navarro y
Quintana-Domeque, 2010). Por otra parte, la iluminacion urbana y los espacios
publicos con actividades culturales y de recreacion han sido asociados a un
aumento de la satisfaccion de los residentes respecto a su calidad de vida. Esta
asociacion es robusta tanto en los estudios basados en encuestas y en
disponibilidad a pagar por servicios, como en aquellos que cuantifican el valor
monetario equivalente de los servicios urbanos (Lora et al., 2008).

2. Los programas de mejoramiento de barrios informales deben basarse
en una intervencion integral y con participacion de los ciudadanos

El mejoramiento de barrios informales combina inversiones en infraestructura
bésica, y en servicios urbanos y sociales. Estos programas son cada vez mas
integrales, y han incorporado componentes de capacitacion laboral, educacion,

8

La vivienda en altura demanda menos energia que la unifamiliar, pero puede entorpecer el aprovechamiento del recurso

solar o generar reflejos que aumentan la demanda energética.
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atencion a grupos vulnerables, seguridad ciudadana, y regularizacion de tenencia
(Brakarz et al., 2002). Para facilitar esto ultimo, Brasil cre6 la Zonificacion
Especial de Interés Social (ZEIS). Los ZEIS protegen a los residente de la
especulacion inmobiliaria y permiten la participacion de Asociaciones
Publico-Privadas (PPP) en la financiacién de vivienda (Lago, 2007).

Los estudios de casos y las evaluaciones cuasi experimentales de los programas
de mejoramiento de barrios informales, sugieren que la provision de servicios
debe ser integral y complementaria (UN Habitat, 2011). Esto coincide con la
experiencia de la Iniciativa de Ciudades Emergentes y Sostenibles (ICES), la cual
indica que estos programas necesitan diseflarse en multiples escalas
integralmente, desde la vecinal a la regional (Rojas, 2009) y considerar su proceso
de formacion. Por ejemplo, mientras que en el Cono Sur gran parte de los barrios
informales fueron invasiones de tierra masivas, en el Caribe estos se formaron
gradualmente y sin organizacion comunitaria (Rajack and Barhate, 2004).
Ademas, las ciudades del Caribe carecen de una estructura urbana cohesiva en sus
areas centrales, ya que han surgido como puertos extractivos sin organizacion
civica. Estas caracteristicas dificultan especialmente la integracién de los barrios
informales a la ciudad formal (Harriott et al, 2004). EI Programa Urbano Integral
de Medellin, Colombia, complementa las mejoras de infraestructura y espacios
publicos, con actividades culturales. Este programa contribuyé a mejorar
significativamente la seguridad ciudadana en los barrios intervenidos, triplicar el
comercio en el area, y fortalecer la participacion y liderazgo comunitario (UN
Habitat, 2011). También, en otras regiones este tipo de programas han resultado
con impactos similares. En Soweto, Sudafrica, estos programas disminuyeron las
tasas de violencia local y aumentaron el valor del metro cuadrado de la vivienda
(UN Habitat, 2013).

La evaluacion de estos programas ha sido positiva respecto a mejoras en el acceso
y cobertura de servicios basicos, salud, educacion, satisfaccion con las
condiciones de vida y seguridad, aumento de la inversion de los hogares en sus
viviendas y en los precios de las mismas. Los programas de titulacion en Perd,
llevaron a un significativo incremento en los niveles de inversion residencial
(Field, 2005; Field and Torero, 2003). No obstante, los programas de
mejoramiento podrian incentivar una mayor informalidad, dado que incrementan
los beneficios esperados de la urbanizacion informal (Abramo, 2003). Por
ejemplo, en Buenos Aires, Argentina, al disminuir el riesgo de desalojo, las areas
construidas informalmente aumentan en 12% (Galiani y Schargrodsky, 2010).
Para mitigar esto, los programas deben complementarse con politicas que
atiendan la demanda de vivienda y suelo urbanizado. Finalmente, las evaluaciones
de impacto no registran mayor acceso a crédito hipotecario, y no son concluyentes
respecto al aumento en ingresos personales y en la formalizacion de las relaciones
laborales (Perlman, 2010).
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Las politicas y los programas urbanos deben ser selectivos y sostenibles

Las politicas y programas exitosos son aquellos que logran una dinamica de
desarrollo positiva para el conjunto de la sociedad, mejoran el entorno fisico en el
que se insertan, y utilizan los recursos fiscales adecuadamente.

1.  La preservacion del patrimonio historico urbano y la regeneracion de
areas degradas debe incluir la participacion de los ciudadanos, y
promover actividades que aseguren la sostenibilidad econémica de
estas intervenciones

Las politicas que han resultado mas exitosas en la recuperacion de reas urbanas y
preservacion de centros histdricos catalizan inversiones del sector privado y
generan usos econdmicos sostenibles para las estructuras recuperadas, tales como
actividades culturales y recreativas, bajo el liderazgo del sector pablico o de PPP
(Rojas and Lanzafame, 2012). Estas politicas permiten mitigar, o incluso revertir,
las pérdidas de poblacion y los abandonos de los centros urbanos. Estos
programas deben acompafiarse de politicas especificas que eviten la segregacion
social y preserven la diversidad de la poblacion de las areas mejoradas
(Monkkonen, 2010). Es importante que estas politicas revaloricen la cultura local
al intervenir en areas histéricamente segregadas del resto de la ciudad, tal como
en el caso de Kingston, Jamaica (Clarke, 2006).

Las iniciativas de recuperacion de centros urbanos han mejorado el ordenamiento
de la ciudad, disminuyendo el consumo de suelo suburbano y los costos de
servicios e infraestructura. Por ejemplo, entre 1991 y 2008, el programa de
revitalizacion del centro histérico de Edimburgo, Escocia, contribuyé a un
crecimiento del 30% de su poblacion, cuadruplicando el crecimiento de la ciudad
en su conjunto (Rojas and Lanzafame, 2012). También han mejorado el uso del
suelo dentro del tejido urbano, evitando problemas ambientales y sociales. El
programa de revitalizacién del centro de Recife, Brasil, aument6 los usos
residenciales de un sexto a la mitad del total de los edificaciones, y redujo los
edificios vacantes a un tercio (Rojas and Lanzafame, 2012). La recuperacién de
areas urbanas reduce también las emisiones del GEI y el uso de vehiculos
particulares. En Seul, Corea del Sur, la restauracion del rio Cheonggye, generé un
espacio recreativo publico, aumentando cinco veces el nimero de peatones en el
area (Lim et al., 2013).

Las politicas de preservacion de areas de valor patrimonial también revitalizan la
economia de la ciudad, generando empleos e industrias de base cultural®. La
recuperacion del centro histérico de Quito, Ecuador, contribuy6é a aumentar casi
doce veces el valor del metro cuadrado en edificios renovados en un periodo de
8 afios (Rojas and Lanzafame, 2012). El turismo cultural también beneficia a la
economia local, ya que los “turistas culturales” suelen gastar un tercio méas que

9

El SFD de Turismo profundizara en la recuperacion de patrimonio para fines turisticos.
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otros viajeros. En Colorado, Estados Unidos, US$1 millén invertido en
rehabilitacion urbana genera 9 empleos mas que el mismo monto invertido en
servicios bancarios (Rypkema, 2008).

2.  La planificacion adecuada reduce la vulnerabilidad ante desastres y
mejora la sustentabilidad urbana

Dada la densidad de poblacion y concentracion de actividades economicas, las
ciudades contribuyen significativamente al cambio climatico, siendo a la vez
altamente vulnerables a desastres. Las ciudades ocupan alrededor del 2% del area
terrestre, pero generan el 40% de los GEI (UN Habitat, 2013). Suplir el déficit de
vivienda en las ciudades en los proximos veinte afios, duplicarian las emisiones
urbanas de GEI (UNEP, 2009). Para prevenir esto, la planificacion debe promover
la eficiencia en el uso de agua y energia en la vivienda, ya que la forma, la
ubicacion y la orientacion de una construccion determinan su demanda energética.
En la regién, Chile'® y México regulan el disefio de la vivienda en pos de
disminuir su consumo energético. Asimismo, es recomendable generar y usar
energias alternativas menos contaminantes (por ejemplo, solar), como muestran
experiencias pilotos de vivienda social en Argentina y Chile.

Cuando los desastres ocurren en las ciudades, ocasionan un altisimo costo
humano y econémico (Hardoy, 2011). Por ejemplo, los dafios de los sismos que
impactaron Ciudad de México (1985) y Puerto Principe (2010) ascendieron
respectivamente al 3% y 120% de sus PIB (CEPAL, 1985 y 2010). Las
inundaciones en Buenos Aires (2001) y Santa Fe (2003) en Argentina, provocaron
pérdidas superiores a un tercio de los presupuestos anuales provinciales (WB,
2012). Afortunadamente, la planificacion urbana basada en calculos probabilistas
del riesgo, la aplicacion de normas y técnicas constructivas adecuadas, el
tratamiento de drenajes, residuos sélidos urbanos y rios urbanos, disminuyen el
riesgo de impacto por fenémenos naturales (Simpson, 2012). La alta rentabilidad
de esta planificacion estd documentada en México, Colombia, Per( y Estados
Unidos (MMC 2005; UN-ISDR 2013; Mechler 2005). En New York City,
Estados Unidos, los planes de desarrollo urbano tienen normas especificas para la
construccion en areas inundables de la ciudad (NYC DCP, 2013). Asimismo, los
sistemas de prevencion han demostrado ser muy efectivas en la reduccion de
pérdidas humanas asociadas a los desastres. Méasica, Honduras, instal6 un sistema
de alerta temprana para inundaciones a mediados de 1990, el cual permitid
evacuar a tiempo y evitar pérdida de vidas humanas durante el Huracan Mitch
(1998), al contrario de lo que sucedid en ciudades vecinas (Duran, 1999). En
Sorsogon, Filipinas, se han utilizado los mapas de vulnerabilidad para planificar
la relocalizacion de mas 22.000 familias y reforzar 30.000 edificios, ahorrando asi
US$3,3 millones anuales en costos de reconstruccion (UN Habitat, 2013). Las
ciudades pueden también utilizar la planificacion territorial para fomentar

10 El Ministerio de Vivienda y Urbanismo de Chile establece requisitos progresivos de acondicionamiento térmico para
viviendas nuevas.



2.18

2.19

2.20

-9-

ciudades mas verdes, como en Japon, donde las ciudades son cinco veces mas
densas que las de Canada, y consumen un 60% menos de energia (OECD,
2010)™.

Las politicas y los programas urbanos deben dar respuesta a los ciudadanos

Las ciudades deben responder a las demandas de quienes las habitan, atendiendo
y permitiendo la diversidad de sus residentes, y promocionando la participacion
de los ciudadanos.

1.  La provision de servicios a los ciudadanos puede mejorarse mediante
nuevas tecnologias y procesos inclusivos de la ciudadania

Los gobiernos municipales tienen una relacion directa con los ciudadanos. Sin
embargo, suelen carecer de la capacidad técnica o econdémica para atenderlos
adecuadamente (Gilbert, 2006; UN Habitat, 2013) ), siendo estos especialmente
débiles en los municipios urbanos del Caribe (Opadeyi, and Brown, 2008). Las
politicas de descentralizacion procuran subsanar esta debilidad traspasando las
decisiones publicas a los gobiernos locales. La literatura del federalismo fiscal
muestra que esto permite responder mejor a los ciudadanos y aumentar la
eficiencia, transparencia y predictibilidad del presupuesto (Jaramillo y Alcazar,
2013). No obstante, la descentralizacion no reforz la capacidad de gestidn de los
gobiernos locales. Aun cuando en la region el 30% de la responsabilidad por el
gasto publico ha sido transferido a los gobiernos sub-nacionales, éstos solo
responden por el 10% de la recaudacion de ingresos fiscales (Corbacho, Fretes y
Lora, 2013; UN Habitat, 2012). Esta dependencia del gobierno central merma la
capacidad de los gobiernos locales para gestionar el territorio. Asi, la mayoria de
los planes urbanos maestros no son implementados por falta de herramientas
adecuadas, especialmente en los municipios més pequefios de la region (Atkins,
2012).

En los ultimos cinco afios, se han desarrollado importantes innovaciones que
mejoran las herramientas de planificacion incorporando nuevas tecnologias. En
Londres, Inglaterra, el gobierno metropolitano en asociacion con grupos
comunitarios, empresas privadas y universidades, generé “Virtual London™*?, un
modelo virtual tridimensional e interactivo que muestra a los residentes imagenes
de planes urbanos alternativos (Smith, 2012). En Australia, Melbourne integra a
los ciudadanos a la planificacion urbana mediante “Future Melbourne™*®, una
plataforma editable en Internet. La misma colectdé el aporte de mas de
15,000 residentes e instituciones durante doce meses como base para la vision

estratégica de la ciudad. Copenhague, Dinamarca, adopté el principio de “Cities

11

El Green LA Climate Action Plan tiene metas especificas de uso de energia renovable del 35% para el 2020 (OECD,

2010).
12 http://www.bartlett.ucl.ac.uk/casa/research/past-projects/virtual-london-online-participation

13 http://www. futuremelbourne.com.au
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for people” ** donde el plan urbano responde a las necesidades de movilidad de
sus habitantes, llevando a crear autopistas de uso exclusivo para bicicletas (Gehl,
2010). En la region, Bogota, Colombia, y Curitiba, Brasil, adoptaron este mismo
principio para privilegiar la circulacion peatonal y el transporte masivo.

La atencién a los ciudadanos también puede mejorarse mediante politicas que
aumenten la participacion local (Jaramillo and Alcazar, 2013). Ejemplo de esto, es
el Presupuesto Participativo, del cual Porto Alegre, Brasil, es pionero desde la
década del 80. Replicado en mas de 200 municipalidades de Brasil y otros paises
del mundo, este instrumento permite la participacion directa de los ciudadanos en
las decisiones de asignacion de hasta el 15% del presupuesto, y en el monitoreo
de los resultados. Desde el 2006, més de un tercio de la poblacion de Belo
Horizonte, Brasil, ha participado en este proceso, aprobando 1.500 proyectos en
todos los barrios y especialmente en aquellos que presentan mayores carencias
(UN Habitat, 2013). Las experiencias de participacion ciudadana voluntaria, tales
como el programa Bogotda Como Vamos, en Colombia; y el Observatorio do
Recife, en Brasil, han logrado también mejorar la gestion urbana (Quifiones, A
2011). Estas iniciativas ciudadanas prosperan cuando son consensuadas y
apoyadas por un plan de metas medibles y visibles por la sociedad (Fundacion
Avina, 2012).

2. Laprovision de vivienda debe ser flexible en términos de opciones de
financiacion, localizacién y tenencia

El acceso a la vivienda adecuada es uno de los derechos humanos universales
(UN, 1948). La vivienda adecuada mejora la salud de sus residentes, el
rendimiento escolar de los nifios y disminuye la violencia familiar (Magalhdes
and Di Villarosa, 2012; Scanlon and Page-Adams, 2001). Sin embargo, el poco
suelo urbanizado y el alto costo de la vivienda limitan el acceso a la misma de los
hogares mas pobres (Bouillon, 2012). Més aun, su largo y oneroso proceso de
produccién dificultan la capacidad de la oferta de responder rapidamente a
cambios en la demanda, haciendo necesario un sistema de financiamiento
adecuado tanto para proveedores como consumidores (Cesa-Bianchi, 2012).
Asimismo, la vivienda esta sujeta a externalidades de localizacion, tales como la
proximidad a servicios urbanos, generando una demanda diferenciada y mercados
segmentados (O’Sullivan, 2009; Jaramillo, 2006; O’Flaherty, 2005).

La evidencia internacional ha demostrado que las politicas de vivienda eficaces
consideran la diversidad de la poblacién. Las politicas e intervenciones deben
ampliar las modalidades de tenencia ofrecidas para llegar a todos los sectores,
incluyendo el apoyo a la vivienda en alquiler para segmentos importantes de la
poblacién (Blanco, Fretes, Mufioz, 2013, en proceso). La calidad de la vivienda
en alquiler es similar a la vivienda en propiedad y mayor que la de la vivienda
informal (Moya, R. 2012), ademas, suelen estar mejor localizadas y con una

14 http://www.citiesforpeople.net/home.html
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ocupacién de suelo mas densa (Peppercorn, et al, 2013; Rojas and Medellin,
2011). Con relacion al sector privado, la experiencia internacional muestra que los
incentivos y politicas adecuadas pueden movilizar recursos para apoyar la
vivienda accesible. La participacion del sector privado es clave para el
financiamiento y el ahorro hipotecario, la produccion de vivienda propia y de
alquiler, terminada y de construccion progresiva, y la habilitacion de suelo con
servicios e infraestructura urbana (Chong et al, 2008).

Las politicas de vivienda deben considerar la localizacion de la misma. Incentivar
la utilizacion de lotes vacantes en areas urbanas con infraestructura y buena
accesibilidad contribuye a una ciudad mas compacta. Aunque pueda parecer mas
econdmica, la vivienda masiva en zonas alejadas encarece la provision de
servicios, aumenta la emision de GEI y no satisface a sus residentes. En México,
por ejemplo, un cuarto del inventario de viviendas financiadas por el Fondo
Nacional de la Vivienda para los Trabajadores de México (Infonavit) estan
inhabitadas, en gran parte porque sus propietarios rechazan vivir en &reas
suburbanas sin servicios y alejados de sus centros de trabajo (Libertun, Brakarz,
Navarrete, 2013, en proceso). En Chile, la localizacion periférica de la vivienda
social estratifica a los hogares por ingreso y limita la integracién de los mas
pobres a la ciudad. Las regulaciones que encarecen las construcciones en altura
deben revisarse, ya que la densificacion de las ciudades depende de los buenos
cddigos de construccién y de la implementacion de los mismos.

Las evaluaciones de la experiencia chilena, donde los déficits de vivienda se
redujeron de 33% en 1992 a 18% en 2003, sugieren la importancia de una politica
integral y diferenciada que incluya al sector privado de la construccion, la
profundizacién del mercado hipotecario, y programas flexibles para los més
pobres con produccién pablica y vivienda progresiva. Sin embargo, aun en este
exitoso caso persisten problemas de focalizacion. Los subsidios han sido
insuficientes para atender la demanda y llegar a los dos quintiles de menores
ingresos; los altos precios del suelo llevaron a construir viviendas en sectores
periféricos con baja accesibilidad, y los altos costos hipotecarios incrementaron la
morosidad en los pagos de los hogares mas pobres (Marcano and Ruprah, 2008;
Ruprah and Marcano, 2007).

La calidad de la vivienda tiene implicancias directas en la salud de quienes la
habitan. EI Programa Piso Firme de México, el cual reemplaza pisos de tierra por
cemento, disminuyé de manera significativa la incidencia de infecciones
parasitarias, diarrea, y anemia, mejorando el desarrollo cognitivo de los nifios
(Cattaneo et al., 2009). Igualmente, beneficiarios de programas de provision de
vivienda en El Salvador y Uruguay han reportado mayor satisfaccién con la
seguridad y calidad de vida (Galiani et al., 2011). Recientemente, se ha expandido
el concepto de calidad de la vivienda para incorporar la eficiencia ambiental. Por
ejemplo, las “hipotecas verdes” en el Programa Ecocasa en México, apoyan la
construccién de vivienda social de bajo consumo energético.
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3. La gestion efectiva del suelo urbano integra la planificacién fisica y
fiscal

Mejorar la gestion urbana requiere aumentar los ingresos publicos, promover
sistemas tributarios progresivos, y optimizar el gasto de los gobiernos locales™.
Para tal fin el impuesto predial es una herramienta efectiva cuando se combina
con la gestion del uso del suelo (Ladd, 1998). Las actualizaciones catastrales en
Bogota, Colombia, permitieron incorporar al fisco méas de 100.000 propiedades y
aumentar la recaudacion fiscal en US$24 millones anuales a un costo de US$4
millones (UN Habitat, 2013). Con el fin de incentivar la densificacion de la
ciudad, las autoridades fijaron tasas prediales mayores para las propiedades
subutilizadas y la tierra urbana vacante. Otras ciudades aplican el impuesto
predial al valor del suelo y no al de las construcciones realizadas sobre él. Las
PPP integran al sector privado en la financiacion de infraestructura urbana. Por
ejemplo, en el caso de la ciudad de New York, Estados Unidos, han sido usadas
exitosamente para desarrollar parques publicos (Kayden, 2000; Harnick, 2011).
Los SFD de transporte, agua y saneamiento, energia, entre otros, profundizaran en
la organizacion industrial para la provisién de servicios (esto es, competencia,
servicios monopolicos, empresas multi-servicios), la sostenibilidad financiera de
los servicios de infraestructura en la region, el trabajo del Banco con los
gobiernos y con las empresas proveedoras del servicio respecto a tarifas y
subsidios a los servicios publicos, entre otros temas.

Existen varios instrumentos para capturar la valorizacion del suelo urbano
anticipadamente (Smolka and Amborski, 2000). El Tax Increment Finance (TIF)
utiliza la expectativa de incrementos futuros de la propiedad—como consecuencia
de nueva infraestructura publica—para respaldar la emisién de bonos publicos
que fondeen la inversion. En Estados Unidos, los TIF han incrementado el valor
de propiedades en areas urbanas degradadas, densificando la ciudad (Carroll,
2008; Byrne, 2006; Smith, 2006). La Ciudad de Buenos Aires, Argentina, recurrié
a las contribuciones por mejoras, para financiar la expansion del subterraneo en la
década del 2000. El Banco utiliz6 este mecanismo para financiar infraestructura
comunitaria en barrios marginales en San Pedro de Sula y Tegucigalpa, Honduras.
Asimismo, en proyectos de transporte publico se pueden utilizar nodos de
transporte para catalizar el desarrollo urbano. En Hong Kong, China, las
estaciones de metro combinan desarrollo comercial y de oficinas en los mismos
edificios donde se ubican, las cuales fueron financiadas por PPP con los
desarrolladores de estos proyectos (Jim, 2002). Recientemente, Porto Maravilha,
Rio de Janeiro, Brasil, recurrié a la venta de derechos de construccion futuros
para financiar mejoras a realizar. En términos de recaudacion fiscal, los casos de
la contribucion por valorizacion en Bogota, Colombia y la venta de derechos de
construccién en Sao Paulo, Brasil, son emblematicos. En el primero se recaudaron

15

El SFD de gestion Fiscal profundizara sobre instrumentos para lograr un sistema de impuesto a la propiedad eficiente y

progresivo.
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US$1.000 millones y en el segundo US$1.500 millones por la venta de
2,25 millones de metros cuadrados de espacio a construir (UN Habitat, 2013).

I11l. PRINCIPAL DESAFIO DE LA REGION

La region estd urbanizada—ocho de cada diez habitantes de la LAC residen en
ciudades. En escasos 60 afios, la mayoria de los hogares pasaron de vivir en un
ambito rural a uno urbano, convirtiendo a las ciudades en claves para el desarrollo
econodmico y social. Las 10 mayores ciudades son responsables de un tercio del
PIB de la region, igual que la media para los paises desarrollados, pero con
importante diferencias por pais. Mientras que Lima, Buenos Aires, y Montevideo
responden por mas de la mitad del PIB de sus respectivos paises, las ciudades de
Centro Ameérica y el Caribe aportan menos al PIB nacional (MGI, 2011) aunque
las ciudades del Caribe tienen un alto grado de primacia (Verrest, et al, 2013). Y
aunque la inmigracion de las areas rurales a las ciudades se ha desacelerado
notablemente, la contribucién de la economia urbana a la nacional sigue
aumentando.

La urbanizacion ha permitido importantes mejoras sociales en la region,
incrementando el nimero de hogares con acceso a servicios e infraestructura
bésica, atencion médica y educacién. Durante la ultima década, estos avances han
contribuido a aumentar la esperanza de vida en 4 afios, llegando a 75 afios para
ambos sexos (CEPAL, 2012); a mejorar 3 puntos y superar el 90% de la tasa de
alfabetizacion, y a reducir el indice de indigencia del 20% al 10% de la poblacion.
El indice de Desarrollo Humano (IDH) de LAC (0,7) captura estas mejoras en una
ganancia de 10 puntos porcentuales en los Gltimos 20 afios (UN Habitat, 2010).

La regidn ha progresado mucho en la Gltima década y mas aceleradamente que
otras regiones en de desarrollo, tales como Africa y Asia Septentrional (UNDP,
2013). Con un porcentaje de poblacién urbanizada que duplica al de Asia y
Africa, la region es atipica respecto a éstas (Grafico A). Desde 1950, el nimero de
residentes de las ciudades de LAC se ha multiplicado por siete, llegando hoy a los
450 millones de habitantes (UN—DESA, 2012). Este boom, basado tanto en el
crecimiento natural como en una intensa inmigracion rural, ha llevado la region a
una tasa de urbanizacion similar a la de los paises industrializados, en un tiempo
tres veces menor que estos (Bonet, et al 2011).

Grafico A: Proporcién de poblacidon urbana por grandes regiones
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Sin embargo, ademas del boom de poblacion urbana, el bajo crecimiento
economico caracterizdé a LAC. EIl crecimiento econdmico de los ultimos 60 afios
(aproximadamente 3% anual) superé el crecimiento de la poblacion urbana, pero
no fue suficiente para atender a la demanda creciente de servicios en las ciudades
(Fretes and Rojas, 2009) (Grafico B).

Gréfico B: Producto Interno Bruto y Poblacion Urbanay Rural en LAC
(% de crecimiento anual)
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Mas aln, aunque la tasa de urbanizacion de la regién y de la OECD se asemejan,
el PIB per cépita de la region representa un tercio del PIB de la OECD (Gréfico
C).

Gréfico C: Producto Interno Bruto por grandes regiones segin la paridad de poder
adquisitivo
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El desarrollo urbano de la region difiere ain mas del de la OECD, particularmente
en la concentracién de pobreza urbana—de los 180 millones de pobres de la
region, 125 millones viven en ciudades. Y mas aun, existe una gran diversidad, no
s6lo entre los paises mas y menos avanzados de la regibn—con un IDH que va
desde un 0,8 en Chile hasta un 0,4 en Haiti—sino también dentro de las
condiciones de cada pais y ciudad. ElI Caribe presenta gran disparidad en su
desarrollo urbano, la cobertura de la infraestructura de las ciudades de Trinidad y
Tobago triplica las de Belice (CEPAL, 2007).

Los problemas de calidad y gestion de servicios urbanos continuaran siendo
criticos, aunque el crecimiento de la poblacion urbana esté estabilizado en cerca
de 2% anual, indicando que el boom de poblacion ha concluido (Gréfico 2), y que
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no obstante, durante los proximos 20 afios las ciudades de la region adicionarén
100 millones méas de habitantes (UN DESA, 2012), equivalente a sumar la
poblacion actual de las 8 ciudades mas pobladas de la region—Sao Paulo, Ciudad
de México, Buenos Aires, Rio de Janeiro, Lima, Bogota, Santiago de Chile y Belo
Horizonte. Para entonces, el nimero de mega-ciudades con mas de 10 millones de
habitantes pasara de cuatro a seis. Mas aun, el resto de las ciudades (medianas y
pequefias) presentan un crecimiento poblacional mayor al 2%—en 1950 existian
320 ciudades de mas de 20.000 habitantes, hoy son 2.000 ciudades (UN Habitat,
2012) (Gréfico 3). De estas, 55 cuentan con méas de un millén de habitantes, 4 de
ellas estan en el Caribe® (Mapa 1 y Mapa 2). El Banco estd abordando esta
oportunidad de trabajar con las ciudades medianas a través de la ICES. Asimismo,
las subregiones de LAC con las tasas de urbanizacion mas bajas, Centro América
y Caribe, continuaran experimentando inmigracion urbana (Gréfico 4).

Dado este contexto, el principal desafio del Banco para el sector desarrollo urbano
y vivienda, es extender los beneficios plenos de la urbanizacion a todos los
residentes de las ciudades de hoy y del mafiana. Para esto es necesario apoyar las
intervenciones y los cambios institucionales que aborden de forma sistematica los
4 grandes problemas que afectan las ciudades de la region: (i) déficits de servicios
e infraestructura urbana; (ii) déficits de vivienda; (iii) degradacion del habitat; y
(iv) déficits de gestién urbana.

a. Déficits de servicios e infraestructura urbana. La provision de servicios e
infraestructura a los hogares urbanos ha mejorado, aumentando la cobertura
aproximadamente en un 10% en los ultimos 10 afios (UN Habitat, 2012),
alcanzando a todos los paises y los quintiles de la poblacion. Sin embargo,
los déficits siguen siendo significativos—Ia mitad de los hogares de la region
carecen de escusados conectados al alcantarillado sanitario en su vivienda,
dos tercios no tiene acceso a Internet (el doble que en los paises de la OECD)
y un quinto vive sin servicios de recoleccion de basura domiciliaria (UN
Habitat, 2010). Aungue con diferencias importantes por pais (Gréafico 5), los
barrios informales con deficientes servicios basicos o localizados en &reas
con alto riesgo de desastres, son residencia para casi un tercio de la poblacion
urbana de la region. Este porcentaje es menor que el del 44% de 1990 y
menor también que el promedio actual de 40% para los paises en desarrollo
(UN Habitat, 2006); pero debido al ritmo de crecimiento de poblacion, el
nimero absoluto de hogares en estas condiciones sigue aumentando. La
descoordinacion de politicas de movilidad con los usos del suelo perjudica la
accesibilidad y aumenta la congestion de las ciudades de la region. La
velocidad promedio de desplazamiento intra-urbana de la region ha
empeorado durante la ultima década, llegando a ser la mitad que en ciudades
de la OECD (Suzuki, Cervero, and luchi, 2013; CAF, 2010). Los problemas
de movilidad afectan especialmente a los hogares mas pobres, quienes suelen

6 |a Habana, Puerto Principe, San Juan, y Santo Domingo.


http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=37891753
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=37891753
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=37891753
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=37891753

-16 -

vivir en las areas con peor accesibilidad, gastando una importante proporcion
de su tiempo e ingresos en transporte (Barone and Revelo, 2003).

b. Déficits de vivienda. La region ha mejorado el acceso a la vivienda—desde
2000 hasta el presente, el porcentaje de hogares con acceso a la vivienda ha
aumentado para todos los quintiles. Sin embargo, el nimero absoluto de
hogares con déficit de vivienda ha aumentado. El déficit cualitativo afecta a
40 millones de hogares, los cuales sufren de hacinamiento (con 3 0 mas
personas por habitacion), carecen de servicios basicos o de tenencia segura
de sus viviendas. A estos se suman otros 13 millones de hogares con déficit
cuantitativo, ya sea por residir en una vivienda precaria 0 por compartirla con
otro hogar. La incidencia de los déficits es mayor cuanto méas pobre el
quintil, un tercio de los hogares con déficit de vivienda pertenecen al quintil
mas pobre (Rojas y Medellin, 2011). La informalidad de la tenencia de
vivienda, el Unico indicador que empeord en la Gltima década, es mayor entre
los hogares con jefatura femenina, aumentando ain més la vulnerabilidad de
los mismos (Giovarelli et al, 2005). Casi la mitad del déficit de vivienda en
zonas urbanas es atribuible al alto costo de las mismas y a la falta de acceso a
financiamiento. EI mercado hipotecario estd muy poco desarrollado,
probablemente en correlacion con el alto grado de informalidad econémica
de la region (Ward, 2005), representando apenas el 1,5% del mercado global
de hipotecas (Warnock and Warnock, 2008). Finalmente, la region esta
rezagada en el uso de técnicas constructivas sostenibles y de produccion de
vivienda adecuada—el inventario de vivienda de LAC es de 250 viviendas
cada 1.000 habitantes, la mitad que en los paises de la Union Europea (UN
Habitat, 2010).

c. Degradacion del habitat. Durante la ultima década la calidad del héabitat
urbano ha empeorado en varios aspectos criticos. Los diagnosticos de la
ICES evidencian que la contaminacion del aire, agua, y suelos urbanos
(Cifuentes et al., 2005) y visual, y la falta de mantenimiento del espacio
plblico son endémicas en la region®’. La degradacion del hébitat se refleja
también en el descuido del patrimonio urbano. Menos de la mitad de los
sitios de la region declarados Patrimonio Historico y Cultural por la
Organizaciéon de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la
Cultura, cuentan con mecanismos para proteger su valor (UNESCO, 2006).
A su vez, las ciudades estan expuestas a riesgos de desastres graves, siendo
las del Caribe, especialmente, vulnerables a las subidas del frente maritimo
(CEPAL, 2012), y a los huracanes (Rasmussen, 2004). Los dafos
econdmicos por desastres en la regién en las dos Ultimas décadas sobrepasan
los US$110.000 millones, cifra superior a la suma de los dafios registrados

17

Ciudades en que se ha aplicado la metodologia ICES: Montevideo, Uruguay; Trujillo, Per(; Port of Spain, Trinidad y
Tobago; Santa Ana, El Salvador y Cochabamba, Bolivia; Managua, Nicaragua; Quetzaltengo, Guatemala; Mar del
Plata, Salta y Parand, Argentina; Montego Bay, Jamaica; Barranquilla, Bucaramanga, Manizales, Monteria y Pereira,
Colombia; La Paz, México; Valdivia, Chile; Cuenca, Ecuador; Cap-Haitien, Haiti; Asuncion, Paraguay; Goiania, Joao
Pessoa y Recife, Brasil.
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durante las 9 décadas anteriores (Cavallo et al, 2010). Entre estos se
destacan: el terremoto que afect6 a Managua (1972), el terremoto en Ciudad
de México (1985), el huracan Mitch en Tegucigalpa (1998) y el reciente
terremoto en Puerto Principe (2010). No obstante, apenas un tercio de las
ciudades de la region cuenta con planes para identificar y reducir riesgos de
desastres (Fraser and Lima, 2012). Los ultimos afios marcan también un
aumento de la inseguridad y de la incidencia del delito—9 de las 10 ciudades
con mas homicidios del mundo se encuentra en la region (UN ODC, 2011).
Aunque estas estadisticas extremas no son tipicas para todas las ciudades, la
inseguridad es una de las primeras preocupaciones de la poblacion urbana de
la region (Lora et al, 2010). Finalmente, una tendencia presente reciente es
que las ciudades son cada vez menos densas, generando un patrén de
ocupacion de suelo poco sostenible. Durante los Gltimos afios la superficie de
las ciudades ha crecido mas rapidamente que su poblacién urbana—2,4%
anual (Angel et al, 2006). EI aumento del area urbanizada con baja densidad
incrementa los costos de expansion de las redes de servicios urbanos, el
tiempo y recursos dedicados al transporte, las emisiones de GEI (Liddle,
2013), y la ocupacién de tierras contaminadas o con alto riesgo de desastres
(UN Habitat, 2010).

Déficits de la gestién urbana. La ultima década marca pocos avances en
algunos aspectos claves de la gestion urbana. A pesar de la descentralizacion,
los gobiernos sub-nacionales no han incrementado sus competencias
financieras e institucionales significativamente, y aun es débil la
participacion de los ciudadanos en la gestion urbana. Los diagndsticos de la
ICES evidencian que la capacidad de generar recursos propios sigue siendo
muy limitada, lo cual sumado al hecho de que no suelen ser sujetos de
crédito, sumerge a las ciudades en un circulo vicioso de desinversion y falta
de servicios urbanos. En efecto, la tasa de recaudacion del impuesto predial
continda siendo baja—con una relacién entre predial y PIB por debajo del
0,5—siendo apenas un sexto de la recaudacion promedio del predial en
paises de la OECD (Corbacho, Fretes y Llora, 2013; UN Habitat, 2012). A su
vez, persisten los problemas en el manejo de las tarifas de servicios publicos.
Estas debilidades perjudican el desempefio del sector privado. En promedio,
se requieren de 55 dias de tramites para abrir un nuevo emprendimiento en
una ciudad de la region; un tercio menos que hace diez afios pero aun el
doble que en las ciudades OECD (WB, 2013). En la actualidad, 80% de los
ciudadanos de la region reciben servicios a través de gobiernos municipales,
lo cual hace imprescindible mejorar la capacidad de atencion al ciudadano de
los mismos; tal como indican los diagnésticos de la ICES.
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IVV. LECCIONES APRENDIDAS DE LA EXPERIENCIA DEL BANCO EN EL SECTOR

A. Informes de la Oficina de Evaluacion y Supervision (OVE)

4.1  El andlisis de OVE respecto a las intervenciones del Banco en el Sector en las
Gltimas tres décadas se enfoca particularmente en vivienda. Las conclusiones y
recomendaciones més relevantes planteadas por esos estudios son™®:

a. Los programas de vivienda deben: (i) priorizar la mejora de la vivienda
existente en sus varias modalidades, tales como construccion de vivienda
progresiva, micro financiamiento para mejoras, rehabilitacion entre otras,
dado que el mayor déficit de vivienda es cualitativo; y (ii) desarrollar
esquemas de garantias publicas para estimular la participacion del sector
privado en el crédito hipotecario para los quintiles mas pobres,
particularmente en programas de Ahorro, Bono, y Crédito (ABC).

b. Los programas de subsidios directos para adquisicion de vivienda deben
enfatizar: (i) la operatividad del ciclo de aprobacion (postulaciones, y
contralorias previas y posteriores a la adjudicacién del subsidio); (ii) la
calidad, transparencia, y eficacia de los sistemas de informacion de
beneficiarios; y (iii) la compatibilidad entre los montos de subsidio y los
perfiles de ingreso de las familias, para evitar que los gastos asociados a la
posesion de una vivienda (servicio de deuda, pago de servicios e impuestos, y
mantenimiento) empobrezcan a los hogares (Ruprah, 1. 2010).

c. Los programas de desarrollo urbano necesitan trabajar con los gobiernos
sub-nacionales, ya que éstos atienden a la poblacion directamente y tienen
competencia sobre la mayoria de los servicios financiados por estos
programas.

B. Resultados de la Matriz de Efectividad en el Desarrollo (DEM)

4.2 La calificacion de la DEM para los proyectos del Sector mejord
significativamente desde el 2009. El Sector se compara favorablemente respecto a
todo el Banco (ver Cuadro 4.1). Desde el 2011 a la fecha, todos los proyectos del
Sector califican como altamente evaluables.

Cuadro 4.1: Resumen de los resultados del DEM para el Sector
Criteri 2009 2010 2011 2012
erio Sector |Banco | Sector| Banco| Sector | Banco| Sector|Banco
Numero de proyectos aprobados 9 114 8 135 6 122 8 125
% proyectos altamente evaluables 33 22 50 41 100 86 100 99
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Las recomendaciones de OVE mencionadas han sido extraidas de los siguientes: Ruprah, 1. 2010; Ruprah, I. 2011;
Soares A. and Suarez, Y. 2005; Ruprah, I. 2010; Marcano, L. and Ruprah, I. 2008a; Marcano, L., and Ruprah, I.
2008b; Martinez Nogueira, R. 2008; OVE 2009; Ruprah, I., and Marcano L. 2007.
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4.3 Los aspectos mas relevantes del analisis de los DEM del Sector son:

a. Logica de los programas. En el 2012, el puntaje de la ldgica vertical de los
programas del Sector fue ligeramente inferior a la del resto de los programas
del Banco (7,9 contra 8,3). Pero, la calificacion del planteamiento de
soluciones basadas en evidencias empiricas registré una mejora importante
respecto al 2009 (1,2 contra 3 sobre un total de 3,3).

b. Evaluabilidad de los programas. En el periodo 2009-2011 los proyectos
del Sector fueron bien formulados, distinguiendo de forma adecuada las
causas y efectos de los problemas en 50% de los casos, frente al 30% en
todo el Banco. Ademas, durante el 2012, el Sector hizo valiosos avances,
adoptando metodologias cuasi-experimentales en 40% de sus operaciones y
de evaluacion econdmica ex-post en el 75% de los mismos.

c. Evaluacion econémica ex-ante. Estas evaluaciones registraron altas
calificaciones, con muy buen desempefio en el 2012 (8,4). Ese mismo afio,
las evaluaciones econdmicas de las operaciones del programa Procidades
del 2012 alcanzaron la maxima calificacion.

C. Lecciones aprendidas a partir de los Informes de Terminacion de Proyectos
(PCR) y parametros de desembolso®®

44  Los programas integrales y multisectoriales mejoran los impactos de las
operaciones del Sector. Las ciudades concentran multiples actores y dindmicas,
por lo que el desarrollo urbano requiere la integracion trasversal del conocimiento
sectorial. Una importante leccidn de la experiencia operativa del Banco es que la
coordinacion de varias intervenciones en un mismo territorio permite atender
mejor a los ciudadanos con resultados mas sostenibles. Algunos ejemplos
recientes de estos programas son los planes de desarrollo integral encabezados por
la ICES, el programa de desarrollo urbano de Mérida (México) y el programa de
mejoramiento de barrios de Uruguay. Contrariamente, cuando el Sector no se
aborda transversalmente, se desaprovechan las sinergias entre las acciones
sectoriales en un mismo territorio. A continuacién se presentan las lecciones que
refieren a los desafios identificados en la seccion previa, y las lineas de accion
propuestas se presentan en la seccion final.

1. Déficits de servicios e infraestructura urbana
a. Los planes directores orientan y priorizan las inversiones en programas

urbanos integrales. Cuando los programas financiados por el Banco se han
enmarcado en un plan director para la ciudad, como en el caso de Valparaiso,

9 Las lecciones se basan en el andlisis detallado de 16 proyectos, el cual ha incluido una revisién documental (Propuesta

de Préstamos, Contrato de Préstamos, Matriz de Resultados, Matriz de Riesgos, Informes de Evaluacion Intermedia,
Final y/o PCR, e Informes de Seguimiento de Proyecto-PMR) y entrevistas estructuradas con los jefes de equipo de
dichos proyectos, algunos ejecutores y especialistas de la Division de Gestion Fiscal y Municipal.
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Chile, la coordinacion y complementariedad de las intervenciones han
aumentado. Asi, se ha logrado sinergias positivas en términos sociales,
econdmicos, y ambientales entre los proyectos financiados y su entorno.
Asimismo, cuando los programas de mejoramiento de barrios han sido parte
de un plan director, han mitigado la urbanizacion informal y han mejorado
rapidamente la calidad de vida, seguridad ciudadana y juridica de los hogares
beneficiados. Cuando estos programas integran barrios antes marginalizados
al resto de la ciudad, han generado importantes efectos multiplicadores para
las comunidades beneficiadas. Este SFD propone que las intervenciones
urbanas sean enmarcadas en un plan director.

b. Lainclusion de los municipios y las comunidades locales sostiene el éxito
inicial de los programas de mejoramiento de barrios. Los municipios
tienen un rol protagbnico en estos programas, ya que al inicio de su
implementacion coordinan los diversos componentes y facilitan el didlogo
entre los actores publicos y privados, y son esenciales para el posterior
mantenimiento de las obras y servicios en los barrios (Irazéabal, 2009). El
Banco basa este conocimiento en su experiencia pionera en estos programas,
los cuales surgen del reconocimiento de la dimension de la informalidad y las
limitaciones de los gobiernos municipales. No es factible social ni
economicamente erradicar los asentamientos irregulares de la regién, que en
algunos casos representan el 40% del total de hogares de una ciudad. Asi, el
Banco trabaja con los gobiernos nacionales y municipales en la
regularizacion de la situacion de estos barrios, favoreciendo la radicacion en
lugar de su erradicacién. Este SFD incluye la participacion ciudadana como
uno de los componentes basicos de los programas de mejoramiento de
barrios.

2. Déficits de vivienda

a. Los programas de vivienda necesitan ampliar la variedad de la oferta
para atender el déficit actual y la demanda futura de los hogares mas
pobres. Los programas de ABC no son apropiados para hogares pobres, por
cuanto estos no accedan al mercado de créditos hipotecarios. Una politica que
atienda al quintil mas pobre necesita proporcionar subsidios directos a los
beneficiarios, ademas de ampliar la oferta de servicios de vivienda. Las
politicas también deben apoyar a modelos de tenencias alternativos a la
propiedad, tales como el lease-to-own, y la vivienda en alquiler. Hasta
mediados de la década del 80, el énfasis en las operaciones de vivienda del
Banco era la promocion de vivienda nueva, apoyando a las entidades
nacionales que construian vivienda publica subsidiada. Este modelo resultd
significativamente regresivo, ya que benefici6 mayormente a segmentos de
ingreso medio y no logré disminuir el creciente déficit de vivienda®. Por esto,
el Banco promueve el apoyo directo a los beneficiarios méas pobres, la mejora

2 Ante estos resultados, el Banco impulsé un nuevo enfoque reflejado en la Politica OP-751 de 1995/96.
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de la calidad de los barrios informales y la rehabilitacion de las viviendas
existentes. Ademas, mejorar el funcionamiento de los mercados de tierra e
hipotecarios amplia el acceso a la vivienda para todos los quintiles.

Los programas de vivienda social deben incentivar la participacion del
sector privado. Es necesario estimular al sector privado a operar lineas de
financiamiento de la vivienda para hogares de menores ingresos. EI Banco
viene promoviendo esta meta mediante préstamos y garantias parciales a
instituciones financieras privadas que apoyan la compra, la mejora de
vivienda, y el financiamiento de materiales de construccion. Por ejemplo, el
préstamo “Credifamilia” para adquisicion de vivienda nueva en Colombia; el
préstamo “Rafcasa” para alquiler de vivienda de interés social, con opcion a
compra en Nicaragua; y el préstamo “Caja Maynas” para rehabilitacion y
mejora progresiva de la vivienda en Paraguay; todos ellos encabezados por el
Sector de Oportunidades para la Mayoria (OMJ). A través del FOMIN, el
Banco ha trabajado con el sector privado también para la financiacion de
micro-créditos para vivienda y en el programa “Un Techo para mi Pais”, en
Chile, replicado en varios paises de la region. Estas experiencias son positivas,
pero necesitan una mayor escala y frecuencia para profundizar su impacto.

Los programas y politicas de vivienda deben focalizarse ain mas en la
reduccién del déficit cualitativo. Los hogares hacinados, sin servicios, o sin
titulos de vivienda apropiados representan el 75% del total de hogares con
déficit de vivienda. A pesar de esto, la mayoria de los programas de vivienda
apoyan la construccion de vivienda nueva en lugar de mejorar la existente. A
diferencia de las politicas anteriores, este SFD enfatiza en la necesidad de
mejorar la calidad y la eficiencia energética del inventario de vivienda actual,
y promover la construccion progresiva de vivienda con la asistencia técnica
adecuada.

Degradacion del Habitat Urbano

La recuperacion de areas urbanas debe incluir los intereses del sector
publico, privado y de la sociedad civil. Las operaciones para revitalizar
areas urbanas degradadas son parte importante del portafolio del Banco en el
Sector. Muchos de los centros urbanos de la region sufren falta de
mantenimiento y desinversion, deteriorando su funcionamiento y patrimonio
arguitectonico, y empeorando su economia en detrimento de la calidad de vida
de sus habitantes (Libertun, 2012; Chion and Ludefia Urquizo, 2008). El
deterioro fisico del estas areas puede revertirse mediante incentivos a la
inversion privada e inversiones publicas estratégicas, generalmente en
infraestructura urbana, que promuevan las actividades econémicas locales y la
recuperacion del mercado de vivienda. La recuperacion de estas areas requiere
un esfuerzo integral, con acciones coordinadas del sector publico, privado, y
de la sociedad civil. Es fundamental atender los intereses de todos los actores
sociales, incluyendo los comerciantes informales, los pequefios empresarios
locales, los residentes con menos recursos, y los propietarios de inmuebles de
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valor patrimonial. Para estos programas ha resultado muy eficaz el uso de PPP
y la cofinanciacion de proyectos con el sector privado. Ejemplos de estas
operaciones son “Mejora tu calle” en México, la cual financia grupos
comunitarios para mejorar la infraestructura urbana; y Fedecrédito en El
Salvador, con apoyo para la reconstruccion de mercados municipales, ambas
encabezadas por OMJ. Este SFD promueve la inclusion de la participacion
ciudadana en los programas de rehabilitacion del hébitat urbano.

Los programas de recuperacion urbana deben crear un esquema
institucional que asegure su continuidad en el tiempo. El Banco ha
apoyado con éxito programas integrales de recuperacion de centros urbanos en
varios paises, tanto a escala nacional como local. Para asegurar la consistencia
de los programas a través de diferentes administraciones, y su sustentabilidad
en el tiempo, es necesario un esquema institucional especifico que lidere el
proceso de revitalizacién urbana. Estos esquemas aseguran la ejecucion
eficiente de los proyectos y ofrecen oportunidades de participacion a la
comunidad y a los actores econémicos. Por ejemplo a nivel nacional el
“Programa Monumenta” en Brasil cuenta con un modelo de PPP, e incluye
una linea de crédito para financiar la mejora de inmuebles privados en las
areas histdricas. EI Banco ha trabajado también a través de los ministerios de
cultura o de vivienda nacionales, apoyando inversiones estratégicas y
buscando incluir a la comunidad local en la recuperacion del patrimonio
histérico y de la vivienda de areas urbanas centrales. En los proyectos
realizados directamente con los gobiernos municipales se han podido
desarrollar estrategias de mediano plazo, creando entidades institucionales
para asegurar la continuidad del programa.

Déficits de gestion urbana

Los planes de inversion deben considerar el territorio y la complejidad
institucional de las ciudades, especialmente en las ciudades grandes y
medianas. Estos planes deben integrar la movilidad urbana, la vivienda, los
usos de suelo, y el espacio publico, entre otros. Estos temas son considerados
en los planes de desarrollo urbano generados por el gobierno municipal. Sin
embargo, la capacidad de gestion y de proponer politicas efectivas requieren
fortalecimiento (Slack, E. et al. 2010). EI modelo de la gestién de la ICES es
apropiado para las ciudades medianas de la region. La gestion de las grandes
ciudades ofrece un desafio diferente, ya que la provision de servicios y las
regulaciones estan fragmentadas en varias jurisdicciones, y a menudo carecen
de una entidad que las organice. En estos casos, es necesario que una
jurisdiccion lidere el proceso de articulacion metropolitana. Para sostener los
esquemas metropolitanos de cooperacion se requiere: (i) financiamiento de
proyectos regionales que incentiven la participacion de todas las
jurisdicciones; (ii) elaboracion de planes estratégicos y sectoriales de ambito
metropolitano; y (iii) mecanismos de articulacion institucional efectivos,
incluyendo la creacion de autoridades regionales para gestionar servicios de
interés comun a las jurisdicciones involucradas. Estos planes deben
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formularse con base ciudadana y ser debidamente consensuados (Torres y
Garcia Botero, 2010). Este SFD apoya la aplicacion de la gestion por
resultados, y la integracion de las politicas puablicas entre niveles de
gobierno. Estas politicas refuerzan la gestion de los gobiernos
sub-nacionales, tal como evidencian las cooperaciones técnicas de PRODEV
en Colombia.

En paises unitarios, el Banco debe reforzar su apoyo técnico a los entes
nacionales especializados en sub-prestamos municipales. Los proyectos
urbanos tienen como protagonistas principales a los gobiernos municipales.
Sin embargo, en el caso de los paises unitarios, la relacion del Banco con los
municipios suele ser a través de un ministerio o ente financiador
intermediario a nivel nacional. La experiencia del Banco en esta modalidad
ha tenido resultados mixtos. En las décadas del 70 y 80, el Banco promovid
la creacion de entidades nacionales como intermediarios financieros y
técnicos en los programas municipales. EI desempefio de estas entidades fue
generalmente satisfactorio, permitiendo que las operaciones del Banco
alcanzasen a mas municipios y tuvieran un mayor valor agregado.
Posteriormente, las reglas de endeudamiento mas estrictas que adoptaron
muchos paises de la region afectaron estas entidades. Impedidas de realizar
operaciones de crédito a los gobiernos locales, estas fueron gradualmente
transformadas en entidades de asistencia técnica o extintas. Las que adln
perduran, como “Findeter” en Colombia, y Banco Multisectorial de
Inversiones en El Salvador, entre otras, son actualmente importantes
interlocutores del Banco para préstamos municipales (Marulanda y Paredes,
2005). El Banco ha sido méas efectivo en sus proyectos con estas entidades
cuando ha tenido un importante rol en el apoyo técnico y fiduciario a los
gobiernos locales.

En paises federales, el Banco tiene la oportunidad de apoyar programas
complejos y de largo plazo. En los paises federales las operaciones de
préstamo pueden ser directas con los municipios. La experiencia de estas
operaciones ha sido positiva, permitiendo al Banco apoyar politicas de largo
plazo con los gobiernos locales, y realizar operaciones directamente con casi
todos los gobiernos de las capitales y de muchas ciudades medianas de la
region. Asi, se han desarrollado programas innovadores y exitosos, tales
como el plan de recuperacion de favelas en Rio de Janeiro (ver 2.9y 14.6) y
el Programa Procidades para ciudades medianas en Brasil (ver 14.3c). A
veces, existen limitaciones técnicas y financieras de parte de los gobiernos
municipales, o reticencia de los gobiernos nacionales a autorizar el
endeudamiento externo de los municipios, dificultando el trabajo del Banco
especialmente con los municipios de menor tamafio. Finalmente, seria
conveniente que los términos y condiciones financieras de las operaciones
del Banco contemplen las diferencias contractuales y de ejecucion entre
paises federales y unitarios.



4.5

=24 -

Parametros de desembolsos. Las operaciones del Sector a la fecha han
correspondido a aproximadamente un 15% de los desembolsos de la cartera total
del Banco. Los patrones de desembolso de los proyectos del Sector han
demostrado un mejor desempefio que el conjunto de los sectores del Banco. El
Cuadro 4.2 muestra que 45% de los proyectos del Sector estadn por encima de la
banda superior, 37% estan dentro de los limites normales de desembolsos, y solo

18% estan por debajo de la banda inferior.

Cuadro 4.2: SPD. Patrén de desembolsos con respecto a las curvas del pais

Proyectos SG-INV con elegibilidad | Por encima de la Entre las Por debajo de la Total
y activos al 31 de diciembre de 2012 | banda superior | bandas/limites | banda inferior
# % # % # % #

IDB 172 36 172 36 131 28 | 475
Agricultura & Desarrollo Rural 9 28 15 47 8 25 32
Agua & Saneamiento 19 31 18 30 24 39 61
Desarrollo Urbano& Vivienda 17 45 14 37 7 18 38
Educacién 13 54 7 29 4 17 24
Energia 18 51 11 31 6 17 35
Mercados Financieros 6 38 7 44 3 19 16
Industria 1 25 1 25 2 50 4
Inversién Social 22 52 1 24 10 24 42
Medioambiente & Desastres Naturales 6 27 7 32 9 41 22
Firmas Privadas & Desarrollos SME 1 9 6 55 4 36 11
Reforma & Modernizacion del Estado 19 24 33 42 27 34 79
Salud 5 31 8 50 3 19 16
Ciencia & Tecnologia 3 50 2 33 1 17 6
Comercio 1 13 4 50 3 38 8
Transporte 31 46 20 29 17 25 68
Turismo Sostenible 1 8 9 69 3 23 13

Fuente: SPD/SDV.

D.

4.6

Ventajas comparativas del Banco en el Sector

Desde su creacidn, el IDB ha estado fuertemente comprometido con el desarrollo
urbano y la ampliacién del acceso a la vivienda en la regién. Su fluido dialogo
con las autoridades nacionales y municipales, su trayectoria de buenas practicas y
de innovacion, y su alta capacidad técnica en el Sector y de apoyo multisectorial,
han dado al Banco un acceso privilegiado a la region. ElI IDB ha desarrollado
politicas consideradas ejemplos internacionales de buenas practicas del Sector®,
Estas politicas—tales como mejoramiento de barrios y renovacion integral de
areas urbanas degradadas—son hoy replicadas por otras multilaterales tales como
el Banco Mundial (WB), e incorporados a las politicas publicas de varios paises.
Por ejemplo, Meéxico, Brasil y Argentina, han implementado programas
nacionales de mejoramiento de barrios segin el modelo propiciado por el IDB.
Recientemente, el trabajo en el sector urbano del WB se ha focalizado en la

21
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Approved projects by sector year-to-date http://www.iadb.org/en/projects/projects,1229.html June 13, 2013.
El WB ha apoyado programas nacionales en Brasil (Minha Casa Minha Vida) y México, financiando la construccion de

viviendas. En contraste, el Banco ha enfatizado el trabajo a nivel sub-nacional, apoyando mejoramiento de barrios y
subsidios directos a la demanda en vivienda.


http://www.iadb.org/en/projects/projects,1229.html
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reduccién y gestion de riesgos ambientales y en la reconstruccion de ciudades
afectadas por desastres, especialmente en el Caribe. En el Banco, el trabajo de
ICES y de la Division de Medio Ambiente, Desarrollo Rural y Administracion de
Riesgos por Desastres esta propiciando un mayor conocimiento de la
problemética urbana asociada a los riesgos naturales, probablemente este tema
gane un creciente protagonismo en las operaciones.

A la fecha, el Banco ha financiado proyectos en el Sector por mas de US$10,5 mil
millones®. Con estos fondos, se ha apoyado la vivienda para més de 1,5 millones
de hogares, programas de mejoramiento de barrios en 21 paises con beneficios
directos para mas de 4 millones de personas, renovado areas urbanas degradadas
en més de 30 ciudades, entre otros. EI Banco cuenta con los conocimientos
sectoriales especificos pertinentes al trabajo del Sector, y recientemente ha
incorporado incentivos especificos para el trabajo multisectorial (por ejemplo,
double-booking), y continuara profundizando este modo de trabajo. El trabajo
multisectorial en desarrollo urbano permite apalancar los esfuerzos de otros
sectores, y de otras instituciones nacionales e internacionales, mejorando los
resultados de las operaciones. Actualmente, el Banco estd posicionado como el
organismo multilateral principal del Sector, con especial énfasis en atender el
desarrollo urbano de las ciudades medianas y grandes® en la regién. La ICES, las
cooperaciones técnicas, los productos de conocimiento, y los trabajos de
divulgacion, mejoran la calidad de las operaciones del Sector y estrechan las
relaciones con los clientes del Banco. Dado lo anterior, el Banco trabajaria en
forma prioritaria en mejorar los barrios informales y los barrios formales pobres
en ciudades grandes y medianas, en ampliar el acceso al financiamiento y a la
oferta de servicios urbanos para los hogares pobres, en revitalizar areas urbanas y
proteger a los mas vulnerables de los riesgos de desastres, y en fortalecer las
instituciones que atienden y proveen servicios publicos al ciudadano. En el
contexto del sector de desarrollo urbano y vivienda, esto implica relegar a un
segundo plano intervenciones en las que el Banco tiene menos ventajas
comparativas, como mejoramiento de barrios en ciudades pequefias, provision de
vivienda en areas rurales, construccion de infraestructura para prevenir desastres
naturales, y construccion de edificios publicos.

a. Iniciativa de Ciudades Emergentes y Sostenibles. La experiencia de méas
de cincuenta afios del Banco en el Sector muestra que los gobiernos sub
nacionales no privilegian la inversion en gestion urbana, y que suelen carecer
de una metodologia para priorizar proyectos de inversion. Basado en esta
experiencia, el Banco creé la ICES, una plataforma disefiada para apoyar a
las ciudades medianas de la region a preparar planes de desarrollo urbano

23
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Por ejemplo, mediante el desarrollo de herramientas para el calculo probabilista de riesgo y la reduccion de los riesgos
asociados al cambio climético.

Dato del histérico de proyectos aprobados para el Sector de Desarrollo Urbano y Vivienda, segin figura en
http://www.iadb.org/en/projects/projects,1229.html al 25 de junio de 2013.

Resulta oneroso y de poco alcance el trabajo con ciudades pequefias, de menos de 100.000 habitantes (varia por pais).
La atencion a los hogares rurales seré desarrollada en otros SFD.
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sostenibles. La ICES se centra en estas ciudades ya que tienen la tasa de
crecimiento mas alta y necesitan mejorar su gestion rapidamente, siendo una
de las innovaciones méas importantes del Banco en el Sector. La ICES integra
indicadores urbanos, ambientales y fiscales para identificar las areas criticas
en la gestion urbana, y apoyar la gestion y preparacion de planes de inversion
municipales. Estos planes permiten a las ciudades priorizar y mejorar el ciclo
completo de inversion, y desarrollar proyectos especificos, los cuales pueden
ser posteriormente financiados por el Banco u otras entidades financieras. Se
han desarrollado planes para 11 ciudades, y otras 14 se encuentran en
proceso de preparacion. La meta es atender directamente al menos una
ciudad por pais y difundir la metodologia para que otras ciudades la adopten.
Para tal fin, el Banco estd firmando convenios con entidades nacionales,
como Findeter en Colombia y Caixa Econdmica en Brasil, entre otras. El
éxito de ICES es evidente en su alta demanda por parte de los gobiernos
locales de toda la region.

Cooperaciones Técnicas. Las cooperaciones técnicas en general han
apoyado: (i) la preparacion de planes directores, territoriales, o de
revitalizacion de areas centrales; (ii) la implantacion de metodologias de
gestion municipal por resultados y mejora de la calidad de las inversiones
municipales; (iii) el intercambio y difusion de buenas practicas de disefio y
gestion de proyectos; (iv) el fortalecimiento de los instrumentos de gestion
urbana (catastros de usos multiples, sistemas de informacion geogréfica,
entre otros); y (v) el fortalecimiento de las instituciones nacionales, sub-
nacionales, autoridades ambientales, y otras, encargadas de las politicas del
Sector.

Productos de conocimiento del Sector. El Banco se destaca en la
produccion de conocimiento en el Sector. Algunos de las publicaciones
notables incluyen: (i) con relacion a mejoramiento de barrios, Slum
upgrading: Lessons learned form Brazil (Magalhaes, F. and Villarosa, F,
2012) ampliamente utilizada por los paises de la region para el disefio de
estos programas y Construir Ciudades: Mejoramiento de barrios y calidad
de vida urbana (Rojas, 2009) derivado de la experiencia pionera del Banco
en este tema; (ii) en temas de vivienda, Un espacio para el desarrollo, los
mercados de vivienda en América Latina y el Caribe (Bouillon, 2012),
referencia mas actual y completa del estado de la vivienda en LAC; (iii) en
materia de recuperacion de areas centrales y patrimoniales, se destacan City
Development: Experiences in the Preservation of Ten World Heritage Sites
(Rojas and Lanzafame, 2012) y Vivienda y Pobreza en areas Centrales:
Métodos de Analisis e Intervencion (Lanzafame and Quartesan, 2008), los
cuales exploran los procesos de revitalizacion urbana y sus impactos sobre la
pobreza; y (iv) los libros Gobernar las metropolis (Rojas, 2005) y Regiones
Metropolitanas en Brasil: Una paradoja de desafios y oportunidades
(Magalhaes, 2010) los cuales analizan las experiencias internacionales en
materia de gestidn y organizacion metropolitana.
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d. Trabajo de divulgacién del Sector. EI Banco también ha realizado una
intensa labor para propiciar el intercambio de conocimiento del Sector entre
paises y generar oportunidades de aprendizaje para los ejecutores de sus
programas, mediante: (i) talleres regionales; (ii) visitas de campo incluyendo
a varios paises; y (iii) organizacién y participacion en seminarios
internacionales del Sector. Cabe mencionar especialmente el Taller de
Evaluacion de Intervenciones Integrales de Renovacion Urbana vy
Patrimonial, en Brasil, 3 talleres sobre Ciudades Sostenibles (en Colombia,
Trinidad y Tobago, y en Dinamarca), un Seminario sobre la experiencia del
Banco en Mejoramiento de Barrios, en Uruguay y Seminario sobre Politicas
de Vivienda en el Caribe de habla inglesa, en Jamaica.

V. META, PRINCIPIOS, DIMENSIONES DEL EXITO Y LINEAS DE ACCION QUE GUIARAN

5.1

LAS ACTIVIDADES OPERATIVAS Y DE INVESTIGACION DEL BANCO EN EL SECTOR

Meta y principios del trabajo en el Sector

La meta principal del Banco en el Sector es extender los beneficios plenos de la
urbanizacion a todos los residentes de las ciudades de la region. Para alcanzar esta
meta, las lineas de accion y actividades operativas propuestas responden al
diagnostico de la Seccion Ill, y a las ventajas comparativas del Banco
identificadas en la Seccion IV. ElI SFD presenta también actividades de
conocimiento y difusion, las cuales son la base para la generacion de las futuras
innovaciones en el Sector. El disefio de las intervenciones incluird objetivos
medibles respecto a una linea de base, especificando la metodologia apropiada
para evaluar el impacto esperado de las mismas, y en acuerdo con la Matriz de
Efectividad en el Desarrollo para Operaciones con y sin garantia Soberana
(GN-2489), promoviendo el acceso a la informacion sobre las intervenciones del
Sector®®. Finalmente, el Banco disefiara las intervenciones en funcién de las
condiciones especificas de cada pais y en acuerdo con los principios del trabajo
del Sector. Estos principios, surgidos del andlisis de la evidencia internacional
(Seccion 1), y de las lecciones aprendidas (Seccién IV) incluyen:

a. Intervenciones urbanas territoriales e integrales. Las intervenciones se
disefiaran en funcién de las caracteristicas de un territorio especifico, sobre el
cual se incluira el conocimiento de los distintos sectores del Banco en pos de
una vision integral del desarrollo urbano.

b. Intervenciones urbanas selectivas y sostenibles. Las intervenciones
priorizaran aquellas que logren un impacto positivo en la mayor cantidad de
hogares pobres; y se considerara su impacto de corto y largo plazo en el
medio ambiente construido y natural, en las finanzas publicas, y en la
gobernabilidad urbana.

26

El Sector apoya las iniciativas del Banco de transparencia y visualizacion de las intervenciones, tales como
MapAmericas.
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Intervenciones para atencién a los ciudadanos. Las intervenciones
promoveran la participacion de los ciudadanos, dando especial atencién a
mejorar la calidad de vida de la poblacion urbana y sobre todo a los hogares
mas vulnerables.

Dimensiones de éxito, lineas de accién, y actividades®’

Dimension 1. Los residentes de las ciudades acceden a servicios e
infraestructura urbana de calidad. Las intervenciones urbanas atenderan las
brechas de accesibilidad para los distintos segmentos de la poblacién,
focalizandose en los hogares mas pobres y vulnerables®® °. Los programas de
mejoramiento de barrios incluirdn la participacion de los hogares beneficiados
(12.8). Ademas, los programas incentivaran la participacion del sector privado en
la oferta de servicios urbanos y evitardn inversiones atomizadas de poca
efectividad.

a.

Lineas de accion. Las lineas incluiran: (i) mejorar barrios informales,
especialmente en las areas que concentran hogares pobres en ciudades
grandes y medianas®; y (ii) ampliar la cobertura, resiliencia, y calidad de los
servicios e infraestructura urbana en barrios formales pobres.

Actividades operativas. Las actividades incluiran: (i) apoyar programas de
mejoramiento de barrios informales, con planes urbanos que promuevan la
densidad, programas de regularizacion de tenencia, inversiones en
infraestructura y servicios sociales, y prevencion situacional de la violencia;
(if) promover inversiones integrales para expandir los servicios béasicos y
comunitarios, el transporte publico masivo, los parques, y espacios publicos
en barrios formales pobres. Estas actividades fomentaran la contribucion del
sector privado a la reduccion de brechas de infraestructura y servicios,
mediante incentivos regulatorios y PPP.

Actividades de conocimiento y difusion. Estas actividades incluiran:
(i) completar una evaluacion cuasi-experimental e integral del impacto del
programa de mejoramiento de barrios Favela Barrio en Rio de Janeiro,
Brasil. La evaluacion incluye encuestas a sus habitantes y avaltos del
impacto de las mejoras en el valor de mercado de las viviendas. Se realizaran
talleres regionales para difusion de los resultados; y (ii) profundizar en el
tema de la cobertura de servicios, mediante el analisis econométrico del costo
per capita de la cobertura de servicios municipales, segun el tamafio del
municipio. Este trabajo se basa en datos censales y de gasto publico, e

27

Las lineas de accién y actividades a ser financiadas por el Banco deberan seguir las orientaciones de éste SFD y de los

otros que apliquen a las intervenciones especificas.

28

En la definicién de éstas brechas se tomaran en cuenta las necesidades especificas de grupos poblaciones vulnerables

(con especial atencion a mujeres, pueblos indigenas, afro-descendientes y discapacitados).

29

En la definicién de éstas brechas se tomaran en cuenta las necesidades especificas de grupos poblaciones vulnerables

(con especial atencion a mujeres, pueblos indigenas, afro-descendientes y discapacitados).

30

La definicion de la cantidad de poblacién de una ciudad grande serd determinado en funcion de las caracteristicas

demograficas de cada pais.
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incluye més de diez mil observaciones en municipios de México, Ecuador,
Brasil, y Chile. A futuro, se ahondara en estudios para profundizar
conocimiento sobre mejoramiento de barrios incluyendo nociones de pobreza
multidimensional y mecanismos para mejorar la sostenibilidad de los
mismos.

Dimensién 2. La poblacion urbana mejora sus condiciones habitacionales y
se reducen los déficits cuantitativos y cualitativos de vivienda. Las
intervenciones promoveran la provision de servicios de vivienda con variedad de
modos de tenencia, en atencion a las caracteristicas socio-econdmicas y nivel de
vulnerabilidad de los hogares. Las intervenciones atenderan a los hogares mas
pobres, considerando sus necesidades de localizacion e incluyéndolos en el
proceso de disefio de la vivienda (12.8). Estas actividades promocionaran la
participacion del sector privado en la provision de servicios de vivienda
sustentables y generacidn de un mercado de financiamiento de vivienda sostenible
y accesible a los hogares de menores ingresos.

a. Lineas de accion. Las lineas incluyen fomentar y ampliar: (i) el acceso al
financiamiento publico y privado para servicios de vivienda de los mas
pobres; y (ii) la oferta de servicios de vivienda para los méas pobres.

b. Actividades operativas. Las actividades incluyen: (i) focalizar en las
necesidades de servicios de vivienda de los dos quintiles mas pobres, con una
oferta que incluya vivienda nueva, mejorada, y progresiva>; (ii) apoyar la
oferta de vivienda en alquiler, igualando los incentivos a estas viviendas con
los de la vivienda en propiedad, equilibrando los derechos y deberes de los
propietarios y ofreciendo garantias a los privados que inviertan en viviendas
de alquiler; (iii) promocionar programas de vivienda adaptados a las
condiciones biocliméticas locales, que densifiquen areas ya urbanizadas y
contribuyan a reducir la huella de carbono urbana. Estas actividades
atenderan a las caracteristicas y necesidades de la poblacidn beneficiada, y
fortaleceran las instituciones publicas y privadas involucradas en la provisién
de servicios de vivienda®.

c. Actividades de conocimiento y difusion. Estas actividades incluyen:
(i) identificar las politicas para promover el financiamiento de servicio de
vivienda en la region; (ii) analizar el costo de produccion y mantenimiento de
complejos masivos de vivienda social en areas suburbanas, tanto para el
sector publico como para los hogares beneficiados en México, Brasil, Chile y
Colombia. Este estudio indica preliminarmente que extender servicios lejos
de los centros urbanos genera costos extras que no se compensan por el

31
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El Banco financiara programas de subsidios para viviendas eficientes y equitativas para estimular el mejoramiento de la
vivienda de los hogares mas pobres. Los subsidios seran siempre transparentes, focalizados y se reflejaran en forma
explicita en los presupuestos de los gobiernos. Debera haber evidencia suficiente que indique que los subsidios son
sostenibles hasta alcanzar los objetivos sectoriales para estos hogares.

El desarrollo de mercado de capitales para el financiamiento de vivienda seré tratado por el SFD acceso de
servicios financieros.
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menor valor de la tierra suburbana. Ambos estudios seran insumos para
seminarios regionales y didlogos de pais; (iii) preparar un libro sobre las
distintas caracteristicas y usos de la vivienda en alquiler en la regidn,
demostrando que su calidad supera a la de la vivienda informal y que
contribuye a una urbanizacion mas compacta; y (iv) evaluar el impacto de los
programas de vivienda social en los hogares de los dos quintiles mas pobres
con jefe de hogar mujer, en programas de vivienda financiados por el Banco
en Ecuador y en Honduras. Esta evaluacion servira de guia para el disefio de
futuras operaciones. Ademas, el Banco realizara un estudio sobre los
mecanismos para generar suelo urbanizado efectivos para la region, y de
costo-efectividad de sistemas de incentivos para fomentar la participacion del
sector privado en la vivienda social.

Dimension 3. Las ciudades de la region intervienen en su hébitat para evitar
su degradacion y mejorar su sostenibilidad. Estas actividades revitalizaran las
areas urbanas, espacios publicos, y areas patrimoniales degradadas, promoviendo
la participacion de los ciudadanos y el sector privado antes, durante y después de
las intervenciones (12.12). Asimismo, buscardn apoyar a las ciudades en la
adopcion de mejores practicas en preservacion del medio-ambiente, gestion de
riesgos de desastres, y adaptacion y mitigacion al cambio climatico.

a.

Lineas de accion. Las lineas incluyen: (i) revitalizar las areas degradadas,
preservar el patrimonio histérico de las ciudades; y (ii) reducir riesgos ante
desastres, aumentar la capacidad de las ciudades para adaptarse al cambio
climatico y proteger a los residentes mas vulnerables de sus impactos
negativos.

Actividades operativas. Las actividades incluyen: (i) rehabilitar y recuperar
espacios publicos sub-utilizados, y areas urbanas con patrimonio histérico,
manteniendo su diversidad socio-cultural, y adoptando esquemas de gestion
participativos y sostenibles; (ii) propiciar la preservacion del medio
ambiente, el manejo de recursos naturales urbanos, y la adaptacién al cambio
climatico protegiendo a los residentes méas vulnerables. Se buscara incentivar
la participacion del sector privado en la rehabilitacion de areas urbanas.

Actividades de conocimiento y difusion. Estas actividades incluyen:
(i) evaluar el impacto de los programas de mejoramiento de barrios
marginales en la seguridad—real y percibida— del espacio publico en
Jamaica, El Salvador, Bolivia y Uruguay, con referencias a experiencias en
México, Colombia, y Brasil. El estudio serd diseminado mediante seminarios
regionales y un libro de casos; y (ii) analizar sistematicamente la
vulnerabilidad ambiental y los riesgos de desastres de 50 ciudades de la
region, para priorizar las acciones de planificacion en funcién de los mismos.
Este estudio se realiza mediante la ICES y otras divisiones. Temas de
investigacion futuros incluyen la participacion efectiva del sector privado en
la recuperacion de centros historicos, y de las comunidades locales en los
planes de proteccion del medio ambiente.
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Dimensién 4. Las instituciones locales adquieren mayor capacidad de gestion
urbana. Las actividades reforzaran la capacidad de las instituciones involucradas
en la gestion urbana para responder adecuadamente a las demandas de los
residentes, y mejorar su calidad de vida. Ademas, promoveran instituciones con
capacidad técnica, trasparentes, y abiertas a la participacion de los ciudadanos
(12.18).

a. Lineas de accidn. Las lineas incluyen: (i) fortalecer los gobiernos de las
ciudades y las instituciones locales con competencia en la planificacion
urbana, y en la atencion al ciudadano; y (ii) mejorar la calidad y eficiencia de
las entidades prestadoras de servicios publicos urbanos.

b. Actividades operativas. Las actividades incluyen: (i) apoyar la planificacion
urbana integral, incluyendo la generacion de planes directores para la gestion
de riesgo ambiental; (ii) reforzar las finanzas municipales mediante la
planificacién fiscal de mediano plazo, la recuperacion de plusvalias, y el
fortalecimiento de la capacidad de los gobiernos locales de preparar y evaluar
proyectos de promocién economica; (iii) incrementar la participacion
ciudadana® y mejorar la trasparencia en los procesos de planificacion,
programacion, y ejecucion del gasto publico local; y (iv) promover modelos
eficientes y progresivos de gestion, operacion y mantenimiento de las
infraestructuras, equipamientos, y servicios urbanos.

c. Actividades de conocimiento y difusion. Estas actividades incluyen:
(i) completar el andlisis de la recuperacion de plusvalias urbanas en
Colombia, Brasil, y Argentina, como insumo para disefio de operaciones
futuras; y (ii) estudiar los determinantes de la productividad, innovacion y
competitividad de las 10 ciudades méas pobladas de la LAC, las cuales han
mostrado una caida en la productividad per capita tanto en comparacién con
la década del 70 como con otras metrdpolis en paises en desarrollo. Este
estudio integrard un libro acerca de las metrépolis de la region. Actividades
de conocimiento futuras incluyen andlisis de las herramientas de gestion para
densificar ciudades, y estudio de la efectividad de las PPP para la gestién de
servicios urbanos en grandes ciudades.

Las cuatro dimensiones de éxito que guiaran las actividades operativas y
analiticas del Sector, permitirian responder a las demandas de los 26 paises
miembros prestatarios del Banco, tanto a los actores del sector publico como del
privado. Bajo los principios del trabajo del sector presentados en este SFD, las
lineas de accién se articularan a través de las Estrategias de Pais, y se orientaran a
las necesidades especificas de cada ciudad donde el Banco brinde su apoyo. La
sumatoria de las politicas, programas, y estudios aqui presentados, tiene como fin
principal, avanzar hacia una region donde todos los residentes de las ciudades de
hoy y del mafiana, accedan a los beneficios de la urbanizacion.
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En los procesos de planificacion y de rendicion de cuentas se promovera la participacion efectiva de la poblacion,

especialmente de las mujeres, indigenas y afro descendientes, atendiendo la diversidad cultural y de género.
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Grafico 1 - Relacidn entre poblacidn urbana en situacion de pobreza y grado de urbanizacion
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Coeficiente de correlacion: -0.8
Fuente: UN Habitat, 2011. State of the World Cities 2011: Bridging the Urban Divide

Gréfico 2 - Tendencias globales en urbanizacion y promedio anual de la tasa
de crecimiento urbano, 1950-2050
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Grafico 3 - Crecimiento de las ciudades de América Latinay el Caribe por clases de
tamafio, 1950-2010
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Fuente: UN Habitat 2012, Estado de las ciudades de América Latina y el Caribe

Grafico 4 — Poblacion Urbana y Rural de América Latina y el Caribe por
subregiones y paises de gran tamafio, 2010
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Gréfico 5 - Porcentaje de la poblacion urbana en barrios informales en paises de América Latina y el Caribe, circa 2005
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Mapa 1 - América del Sur. Ciudades de mas de 20.000 habitantes, 1950-2000
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Mapa 2 - México, Centro América y Caribe. Ciudades de méas de 20.000 habitantes, 1950-2000
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