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Prefacio

Con operaciones en la regién en desarrollo mas urbanizada del
mundo, el Banco Interamericano de Desarrollo ha trabajado con
una voluminosa y compleja cartera de préstamos urbanos. El apor-
te del Banco al desarrollo urbano en América Latina y el Caribe
esta vinculado a sus origenes como institucion multilateral de de-
sarrollo. El primer préstamo del Banco, concedido hace méas de 40
aflos al gobierno de Perd, fue para la ampliacién del suministro de
agua potable en la ciudad de Arequipa. Desde entonces, la cartera
de préstamos urbanos ha crecido sostenidamente en volumen y
complejidad. En la actualidad el Banco otorga préstamos para la
solucion de una gran variedad de problemas urbanos, incluyendo
tanto areas tradicionales de preocupacion de los gobiernos urba-
nos, como es la ampliacion de servicios de saneamiento, asi como
inquietudes méas recientes como la mitigacion de la violencia urba-
nay reduccion de la exclusion social y espacial de grupos e indivi-
duos. En el transcurso de décadas, los préstamos para desarrollo
urbano del Banco se han convertido en una area compleja de acti-
vidad con mdaltiples vinculos con otras areas de desarrollo. A tra-
vés del apoyo prestado a estas iniciativas, el Banco ha acumulando

un gran acervo de conocimientos sobre la problemética urbana. El
compartir y difundir este cuerpo de conocimientos constituye un
aporte cada vez méas significativo del Banco a los paises prestata-
rios en sus esfuerzos de alcanzar un proceso de desarrollo urbano
eficiente y equitativo.

La presente publicacion rastrea la historia de los préstamos
de desarrollo urbano del Banco y analiza el enfoque con que abor-
da los temas urbanos actuales. El documento esta dirigido a espe-
cialistas y a individuos interesados en familiarizarse con la evolucién
de la cartera del Banco. Confio en que esta publicacién contribuira
a una mejor comprension del aporte del Banco al desarrollo urbano
en tanto que en los préximos veinte afios Norte y Sur América se
transformen en la regién mas urbanizada del mundo.

Carlos M. Jarque
Gerente
Departamento de Desarrollo Sostenible






Indice

Introduccion

Tendencias globales y regionales:
el contexto, crecientemente complejo, de la respuesta
del Banco frente al desafio urbano

Urbanizacién de la poblacién y las actividades econémicas
Ciudades compitiendo en una economia cada vez mas globalizada
Descentralizacion para una mayor eficiencia y equidad
Degradacion ambiental

Evolucion de los préstamos urbanos del Banco Interamericano de Desarrollo

Vivienda

Préstamos municipales y a otras entidades de gobierno subnacional
Programas de desarrollo urbano integrado

Transporte urbano

Agua, saneamiento y gestion ambiental urbana

Cooperacion técnica, investigacion y publicaciones

Direcciones futuras: los desafios de la competitividad y la inclusién social

Enfrentar los desafios en el cambio de siglo
Temas emergentes

17

47



Los desafios de un continente urbano

Lista de figuras

Figura1 Tendencias del proceso de urbanizacion

Figura 2 Préstamos de desarrollo urbano en intervalos quinquenales

Figura 3 Urbanizacién mundial y el PIB per capita 1975-000

Figura4 Ameérica Latina y el Caribe. Urbanizacién y producto interno bruto per capita 1975—2000
Figura5 Numero de municipalidades y poblacion

Figura6 Areas cubiertas por los préstamos del BID para desarrollo urbano, 1960-2000

Figura 7 Evolucion de los componentes de los préstamos para vivienda

Figura 8 Evolucion de los componentes de los préstamos municipales

Lista de tablas

Tabla1 Tendencias de la urbanizacién 1950—2000
Tabla2 Niveles de descentralizacién por pafs
Tabla3  Préstamos urbanos del BID 1961-2003

Lista de cuadros

Cuadro 1 Puntos claves de la politica de desarrollo urbano y vivienda del BID

Cuadro 2 Programas de vivienda de Ecuador I y II

Cuadro 3 Viviendas para hogares de bajos ingresos de Surinam

Cuadro 4 Favela Bairro | y Il, Rio de Janeiro, Brasil

Cuadro 5 Programa de fortalecimiento de los estados y municipios de México

Cuadro 6 Programa de desarrollo local y responsabilidad fiscal de Bolivia

Cuadro 7 El enfoque del BID sobre la preservacion de areas patrimoniales urbanas

Cuadro 8 Curitiba: programa de transporte urbano

Cuadro 9 Estado de Bahfa. Programa de saneamiento ambiental para Salvador y
las municipalidades de la Bahia de Todos os Santos

Anexo

Préstamos para desarrollo urbano del BID por tipo y afio en ddlares de los Estados Unidos de 1996



Introduccion

i







Introduccion

n el transcurso de las préximas dos décadas, la mayor parte

de la poblaciéon mundial vivird en areas urbanas y el nimero

de residentes urbanos en paises en desarrollo se duplicarg,
alcanzando mas de dos mil millones de habitantes (HABITAT, 2001).
Este dramético traslado de la poblacién de areas rurales a urbanas
no tiene precedentes y, con ello, surgen oportunidades y se presen-
tan grandes desafios. América Latinay el Caribe es una de las areas
mas urbanizadas del mundo y el proceso esta aln en marcha. En
respuesta a los desafios planteados por el acelerado proceso de
urbanizacion de la poblacion y la actividad econémica de la region,
el Banco Interamericano de Desarrollo ha ampliado en forma sos-
tenida su cartera de préstamos en apoyo de las ciudades finan-
ciando tanto la ampliacién y el mejoramiento de los servicios urbanos,
asi como la construccion y ampliacién de la capacidad financiera y
administrativa de los gobiernos locales y de las empresas de servi-
cios publicos. En sus méas de 40 afios de actividad, el Banco ha
prestado méas de $25 mil millones para financiar proyectos de de-
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sarrollo urbano (todas las cifras mencionadas en este documento
son en ddlares de los Estados Unidos de 1996). Este volumen de
préstamos representa cerca del 15% del total prestado por el Ban-
co desde que iniciara sus operaciones en 1961". El alcance y la
complejidad de las actividades del Banco en apoyo al desarrollo
urbano también han crecido en el transcurso de las décadas.

El propdsito de esta publicacion es presentar las caracteristi-
cas més relevantes de los préstamos y las actividades de coopera-
cion técnica del Banco en apoyo al desarrollo urbano. Asimismo,
analiza las oportunidades y desafios que el Banco enfrenta en sus
esfuerzos por asistir a los paises prestatarios en aprovechar plena-

' Adicionalmente, mas de $13 mil millones en préstamos aprobados benefician
directamente a areas urbanas ya que financian inversiones de capital, activi-
dades de desarrollo técnico e institucional, y el fortalecimiento de pequefias y
medianas empresas, que estan, en su mayoria, ubicadas en ciudades.

Tendencias
del proceso de
urbanizacion
(porcentaje de la
poblacion total)

América América Europa Oceania Africa Asia Promedio
del Norte Central y mundial
del Sur
2000 77,2 75,3 748 70,2 37,9 36,7 47,0
2030 84,4 83,2 82,6 74,4 54,5 53,4 60,3
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mente las oportunidades de desarrollo social y econdmico que les
ofrece el proceso de urbanizacion.

El documento contiene cuatro secciones. Tras esta introduc-
cion, la segunda seccion presenta el contexto en el cual se sitdan
las operaciones urbanas del Banco analizando las megatendencias
que enmarcan el proceso de desarrollo socioeconémico de la re-
gién: urbanizacion de la poblacidn, globalizacion de las economias,
descentralizacion del gobierno y degradacién ambiental. La terce-
ra seccion da cuenta de la trayectoria de los préstamos del BID en
apoyo a las ciudades analizando en detalle las actividades del Banco

en las areas de vivienda, desarrollo municipal, programas integra-
dos de desarrollo urbano, transporte, gestion ambiental y sanea-
miento. En esta seccién se describen proyectos financiados por el
Banco a fines de los afios 1990 y principios de los afios 2000 que
muestran como el enfoque del Banco se pone en préctica. La sec-
cion final explora el camino por delante, analizando los desafios
emergentes en desarrollo urbano y la respuesta del Banco. El Anexo
contiene la informacién sobre el nimero de proyectos y monto pres-
tado por el Banco para desarrollo urbano en sus mas de 40 afos de
operaciones (1961-2003).
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Tendencias globales y regionales

Urbanizacion de
la poblacion y
las actividades econémicas

Ameérica Latina ha tenido una historia urbana tnica en la que se
destacan el notable esfuerzo fundacional que en la primera mitad
del siglo XVI estableciera la mayor parte de las ciudades que hoy
componen la estructura urbana de la regién, y el explosivo creci-
miento experimentado por estas ciudades en la segunda mitad del
siglo XX. La distribucién espacial de las ciudades obedecié a las
necesidades de los poderes coloniales, de tal modo que los colo-
nos espafioles y portugueses se establecieron ya sea en lugares
apropiados para el comercio (como Salvador de Bahia), donde el
trabajo local fuera abundante (Bogotd), donde ya existiesen
asentamientos importantes (Ciudad de México) o hubiese impor-
tantes lugares de culto de la poblacién indigena (Quito). Este pro-
ceso dej6 a la region bien dotada de asentamientos urbanos que
albergaron a la administracién colonial y controlaron el comercio y
la explotacion de los recursos naturales de la region. La indepen-
dencia politica de las colonias no introdujo cambios significativos
en la estructura heredada pero si modificé el papel de algunas ciu-
dades, otorgandoles mayor relevancia a las capitales nacionales,
donde se concentraban las nuevas elites locales. Después de la
Segunda Guerra Mundial, gran parte del crecimiento econémico

1950
1950-1975

Poblacion total 179.050

Aumento de la poblacion total 140.843
Poblacion urbana 74.484

Aumento de la poblacion urbana 121.610
% del total de poblacion urbana 41,6%
Aglomeraciones sobre 1 millén

Poblacion 16.785

Nimero 7

Fuente: HABITAT, 2001

ocurrié en los centros urbanos a medida que los paises adoptaban
politicas de sustitucion de importaciones para promover el proceso
de industrializacién. La gente emigré a las ciudades en busca de
mejores oportunidades de trabajo y acceso a los servicios basicos
ausentes en areas rurales. La concentracion de la poblaciony de la
actividad econémica condujo en muchos casos a la formacién de
complejas ciudades-region, algunas muy integradas a los merca-
dos globales, las que hasta la fecha lideran el proceso de creci-
miento econémico de sus respectivas economias.

En el afio 2000, las ciudades latinoamericanas alojaban el 75%
de los 507 millones de habitantes de la regién, y ya en 1990 gene-
raban mas de la mitad del producto interno bruto de los paises
(HABITAT, 2001) Se espera que en las préximas décadas generen
més del 80% del crecimiento del PIB (Banco Mundial, 1991). Los
cambios ocurridos son de gran magnitud. A principios del siglo XX,
s6lo una de cada cuatro personas vivia en areas urbanas (definida
como asentamientos de 2 mil o mdas habitantes), en tanto que a
comienzos del siglo XXI la relacién se revirti6 completamente por
cuanto tres de cada cuatro personas vivian en ciudades. En 1900
no habia ninguna ciudad en la regién con un millén de habitantes;
sin embargo, en el afio 2000 existian 49 ciudades de este tamafio
(el doble del nimero que habia en 1975) y cuatro de ellas estaban
entre las 10 ciudades mds grandes del mundo, las megaciudades
(aglomeraciones urbanas de mas de 10 millones de habitantes) de

2000
1975-2000 Tendencias de
319.893 523.875 la urbanizacion,
203.982 1950-2000
196.094 401.287 (Cifras de poblacion)
205.193
61,3% 76,6%
69.534 153,995
21 47
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Ciudad de México con 16,6 millones, Sdo Paulo (16,5 millones),
Buenos Aires (11,6 millones) y Rio de Janeiro (10,2 millones). Otras
tres ciudades de la region (Bogotd, Lima y Santiago de Chile) tie-
nen poblaciones de mas de 5 millones. Se espera que el proceso
de urbanizacién continde y que para el afio 2025 cerca del 85% de
la poblacién de América Latina estara viviendo en ciudades. En
décadas recientes, ciudades de tamafio intermedio, con poblacio-
nes entre 200.000 y 1.000.000, han experimentado un notable di-
namismo demografico y econémico, y han crecido mas rapidamente
que el resto de las ciudades.

La urbanizacion ha resultado ser un buen negocio para la re-
gion. La concentracion de poblacion y actividades econémicas en
las ciudades ha generado un progreso notable. La urbanizacion ha
ido siempre acompafiada por crecimiento en el ingreso per cépita.
En la mayoria de los paises de la region en el periodo 19752000
se observa una consistente y positiva relacién entre el aumento de
la proporcion de la poblaciéon que vive en areas urbanas y el au-

mento del PIB per cépita. Con pocas excepciones, un grado mayor
de urbanizacién fue siempre acompafiado de un producto per capita
mas alto. Alin mas, las economias de los paises mas urbanizados
han crecido mas rapido que las de los menos urbanizados. Lo ante-
rior se debe al hecho de que la productividad de las empresas y
mano de obra urbanas es significativamente mas alta que la de sus
contrapartes rurales. Como resultado de las mejores oportunida-
des de empleo, mayores ingresos y un mejor acceso a los servicios
publicos, los estandares de vida de la poblacién urbana son tam-
bién superiores a los de los habitantes rurales. Las ciudades son
los motores del crecimiento econémico en Latinoamérica y ofrecen
a sus poblaciones las mejores oportunidades de progreso social y
econémico. Esto o muestra el hecho que pese al masivo crecimiento
de la poblacién en ciudades (méas de 200 millones de habitantes se
incorporaron en sélo 25 afios entre 1975y 2000), el porcentaje de
la poblacidon pobre de areas urbanas se mantuvo alrededor del 30%
(HABITAT 2001).

. 30.000
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América Latina y el Caribe. Urbanizacion y
producto interno bruto per capita, 1975-2000

PIB per capita 1975-2000

PIB per capita 1975-2000
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No obstante el progreso logrado, la pobreza urbana todavia se
presenta como un desaffo significativo ya que 1 de cada 3 habitan-
tes urbanos no cuenta con suficientes ingresos para cubrir sus ne-
cesidades basicas. El nimero de pobres urbanos excede con creces
el nimero de pobres rurales, aunque el porcentaje de la poblacion
rural que vive en pobreza es mayor. Las causas de la pobreza urba-
na son muchas y complejas; algunas son econémicas mientras otras
son sociales y culturales. La economia urbana ha revelado una per-
sistente incapacidad de proveer empleos formales para todos aque-
llos que buscan trabajo en las ciudades. Como resultado, se ha
producido un acelerado crecimiento del empleo informal, menos
productivo, menos estable y peor pagado que el empleo en el sec-
tor formal. El sector informal, predominantemente en areas de ser-
vicios, actualmente genera mas del 70% de los nuevos empleos en
ciudades y constituye el tipo de ocupacion que mas ha crecido en
las Gltimas décadas. La incorporacion de esta fuerza de trabajo a la

economia formal —donde los niveles de sueldos, proteccién so-
cial y productividad son mas altos— constituye el principal desa-
fio de la politica de desarrollo econémico urbano (Brakarz, Greene
y Rojas, 2002). La pobreza urbana puede resultar en una acumula-
cién de problemas para la poblacién afectada. Las pobres condi-
ciones de vivienda y la ocupacion de areas marginales de la ciudad
los enfrentan a multiples riesgos de salud originados en las malas
condiciones sanitarias y la contaminacion del medio ambiente. Asi-
mismo, enfrentan una mayor incidencia de crimen y violencia, y
mayor vulnerabilidad a accidentes y desastres naturales, asi como
a la ruptura de las redes tradicionales de seguridad familiar y co-
munitaria, sometidas a tensiones por las necesidades basicas in-
satisfechas (Banco Mundial, 2000). Las ciudades ofrecen a los
gobiernos la mejor oportunidad para enfrentar los problemas de la
pobreza ya que en ellas es més facil que en las areas rurales llegar
a los pobres con servicios y bienes que mejoren sus condiciones de
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vida, aumenten sus activos de capital humano y fisico, y su capaci-
dad de generar ingresos.

Ciudades compitiendo en
una economia cada vez
mas globalizada

La globalizacién no es un fenémeno nuevo. En el pasado ha habido
periodos de intenso intercambio econémico y cultural entre paises dis-
tantes, pero su manifestacion mas reciente presenta caracteristicas
significativamente diferentes a las de episodios anteriores. Los proce-
sos globales actuales funcionan a una velocidad muchisimo mayor y
operan a una escala mucho méas grande de lo que el mundo vio en el
apogeo del poderio de los imperios espafiol y britanico durante los

siglos XVIl'y XIX, respectivamente. El alcance de las conexiones globales
es mas amplio y su dindmica crea nuevos niveles de complejidad
(HABITAT, 2001). La amplia liberalizacién del comercio, de los merca-
dos financieros y laborales benefician a toda la poblacion con més
empleo y productos més baratos, pese a que su impacto no se distri-
buye en forma pareja. La globalizacién ha aumentado la movilidad del
capital y el conocimiento, y ha dejado en las ciudades los factores de
produccién menos moviles, el capital fisico y la mano de obra no espe-
cializada.

El contexto econémico global contemporéneo presenta desa-
fios significativos para las ciudades en América Latina y el Caribe,
y tiene impactos significativos en aquellas ciudades donde se con-
centran las operaciones econémicas globalizadas. Las ciudades
compiten entre si por los factores de produccién mas maéviles, capi-
tal, conocimiento y mano de obra especializada, de modo de esti-
mular el crecimiento econémico local atrayendo actividades

11
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manufactureras y de servicios para satisfacer demandas de los mer-
cados mundiales. A medida que aumenta la competencia, las des-
ventajas de aquellas dreas urbanas més pequefias en relacién con
ciudades de tamafio mediano y las grandes areas metropolitanas
se hacen méas evidentes ya que la mayor parte de la inversion fluye
hacia las ciudades con mayores economias de aglomeracion. Hay
diferencias crecientes entre las ciudades-regién bien posicionadas
en los mercados mundiales y las ciudades vy territorios rezagados
en el proceso de integracion. Incluso las ciudades que son capaces
de atraer inversién extranjera y local enfrentan desafios importan-
tes dadas las condiciones bajo las cuales opera la economia
transnacional. Entre estos destacan los cambios en las modalida-
des de empleo —que cada vez més estén ligadas a proyectos es-
pecificos y no empresas, basadas en el conocimiento, y generando
ocupaciones menos protegidas y menos estables— y una tenden-
cia hacia una economia impulsada por el sector de servicios —que
requiere de mano de obra calificada— impiden que muchos habi-
tantes urbanos disfruten de los beneficios del crecimiento econd-

un continente urbano

mico. La integracion global ha sido acompafiada por el empeora-
miento de la distribucién del ingreso en la mayoria de los paises, y
estas diferencias se vuelven draméaticamente visibles en las ciuda-
des. Entre los problemas emergentes, ademas de la expansion de
empleo informal ya mencionada, destacan el creciente aislamiento
espacial y la exclusién social de los pobres que no pueden acceder
avivienda en buenas localizaciones, la fragmentacion de redes so-
ciales informales y la agudizacion de problemas sociales latentes.

Descentralizacion para
mayor eficiencia y equidad

Una de las caracteristicas mas notables de la reciente evolucion
en la administracion de ciudades en América Latina y el Caribe ha
sido el proceso de descentralizacion, la sostenida y creciente trans-

Enfasis del esfuerzo Niveles de descentralizacion
Niveles de  por descentralizar (% del gasto piblico ejecutado por gobiernos subnacionales)
descentralizacion Mas de 20% Entre 10 y 20% Menos de 10%
por pais
Nivel intermedio Argentina (49,3) Peri (10,5)
(estados y provincias) Brasil (45,6)
México (25,4)
Venezuela (19,6)
Nivel local Colombia (39,0) Uruguay (14,2) Ecuador (7,5)
(municipalidades) Bolivia (26,7) Chile (13,6) Trinidad y Tobago (7,2)
Honduras (12,3) Paraguay (6,2)
Guatemala (10,3) El Salvador (6,0)
Nicaragua (5,2)
Panama (3,2)
Republica Dominicana (2,9)
Costa Rica (2,3)
Barbados (0,0)
Bahamas (0,0)

Fuente: BID, 1997a.
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ferencia de funciones a los gobiernos locales. Buscando aumentar
la competitividad y promover el crecimiento econdmico local, los
gobiernos nacionales procuran mejorar la provision de servicios e
infraestructuras transfiriendo la responsabilidad a los gobiernos
subnacionales, més en sintonia con las necesidades de las econo-
mias locales y mas capaces de trabajar con empresarios locales y
organizaciones de la sociedad civil que los érganos del gobierno
central?. También se espera que los gobiernos subnacionales con-
tribuyan a lograr una mayor equidad en el proceso de desarrollo
entregando servicios publicos como salud, educacién y saneamiento,
que son insumos fundamentales para el bienestar de la poblacién,
y claves para alcanzar una mayor equidad tanto entre los diferen-
tes grupos de la sociedad como entre las distintas partes del terri-
torio. Argentina, Brasil y Colombia estan en la actualidad muy
descentralizados mientras que Bolivia, México y Venezuela han
hecho avances importantes. Aln queda mucho espacio para des-

centralizar ya que en América Latina y el Caribe sélo el 15% de los
gastos de gobierno estan en las manos de autoridades locales, en
comparacion al 35% en los paises industrializados, y la tendencia
descentralizadora esta bien asentada en la region.

En la mayoria de los paises de la region, los gobiernos locales
se estan tornando més democraticos. En 1980, sélo tres paises ele-
gian sus alcaldes por voto popular en tanto que en 1997, 17 de los
26 paises miembros prestatarios del Banco tenian elecciones di-
rectas de alcaldes. En otros seis, los alcaldes fueron designados
por consejos municipales electos (BID, 1997a).

En términos de la capacidad institucional para asumir respon-
sabilidades adicionales, el panorama es complejo. La capacidad

2 os gobiernos subnacionales abarcan una amplia variedad de entidades con
jurisdiccién sobre territorios dentro de una nacién, incluyendo estados, pro-
vincias, regiones, y municipalidades.
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. tamaiio
Niimero de
municipalidades 0,1 Masde 1,5 millones 11,2
y poblacién
(en porcentajes) 05 Isou.uou al5 milliones-
3,9 100.000a 500.000 26,2
I 50.000 a 100.000 -
37,0 10.000 a 50.000 27,9
31,7 Menos de 5.000 2,7
40 38 36 34 32 30 28 26 2422 20 1816 141210 8 6 4 2 Porcentaje 2 4 6 8 101214 16 18 20 22 24 26 28 30 32 34 36 38 40

Fuente: BID 2001a.

financiera e institucional de los gobiernos subnacionales en Amé-
rica Latina y el Caribe varfa ostensiblemente. Existen més de 100
estados y provincias (también conocidas como departamentos o
regiones) y mas de 15 mil municipalidades. Algunos estados po-
seen poblaciones muy numerosas (el estado de Bahia en Brasil y la
provincia de Buenos Aires en Argentina tienen mas habitantes que
la mayoria de los paises en la regién) y otros son los motores eco-
némicos de sus paises (el estado de Sdo Paulo es responsable de
mas del 50% de la produccién industrial de Brasil). Asimismo, exis-
ten estados pequefios y pobres que disponen de menos recursos
que una municipalidad de tamafio mediano. Se observan enormes
diferencias en la capacidad institucional de los gobiernos
subnacionales en América Latinay el Caribe. Hay municipios, como
Sao Paulo, Buenos Aires y México DF, cuyas capacidades institucio-
nales son superiores a las de muchos estados pequefios, y coman-
dan significativos recursos financieros, en tanto que algunas muni-

cipalidades pequefias a menudo no disponen ni siquiera de perso-
nal permanente y enfrentan agudas dificultades financieras. No
obstante, la situacion actual de la region tiene aspectos positivos.
La mayor parte de la poblacién (sobre el 60%) vive en municipali-
dades con 50 mil habitantes o més, un tamafio demografico que
puede sostener gobiernos locales capaces de proveer servicios efi-
cientes. Aln mas, el surgimiento de las ciudades de tamafio me-
diano como actores importantes en el desarrollo social y econémico
de la regién resulta ventajoso ya que, si se les gobierna en forma
adecuada, son capaces de prestar servicios en forma eficiente. La
descentralizacién se estrella frecuentemente con una legislacion
que regula las relaciones intergubernamentales obsoleta o muy
desactualizada. La devolucion o redistribucion de responsabilida-
des no ha sido siempre apoyada con la correspondiente asigna-
cion de recursos o con los incentivos adecuados para que los
gobiernos locales recauden los ingresos suficientes.



Tendencias globales y regionales

Degradacion
ambiental

Uno de los problemas méas mencionados del proceso de urbanizaciony
del rapido crecimiento de las areas urbanas es el impacto negativo
que las ciudades ejercen sobre el entorno natural. A medida que se
expanden, las ciudades demandan de sus territorios volimenes cre-
cientes de bienes y servicios ambientales: tierra para expandir el area
urbanizada; agua y energia para la poblacién y las actividades econd-
micas; tierra, agua y aire para depositar desechos. Estas demandas a
menudo sobrepasan la capacidad de carga del medio ambiente al pun-
to que resultan en contaminacion del aire, tierra y agua, pérdida de
terrenos agricolas y forestales, y la degradacién general de la calidad
del entorno natural de las ciudades. Los gobiernos locales y naciona-
les estén respondiendo a estos desafios por medio de la planificacién

y regulacién del impacto del crecimiento sobre el medioambiente, y a
través de inversion en descontaminacion.

En saneamiento se han alcanzado avances notables tras dé-
cadas de inversion para ampliar el acceso de la poblacién urbana
y rural a agua potable, y con las reformas institucionales promovi-
das por la descentralizacion y privatizacién parcial de los servicios
publicos de saneamiento. Algunos pafses dan cuenta de una co-
bertura casi total de agua potable para la poblacién urbana aun-
que los déficit en los servicios de disposicion sanitaria de desechos
permanecen altos. Asimismo, las cifras agregadas de cobertura
de servicios sanitarios en las areas urbanas ocultan los déficit
significativamente mayores que enfrentan los hogares pobres que
viven en la periferia o en asentamientos informales del interior de
las ciudades. La répida expansion de las ciudades (principalmente
las grandes areas metropolitanas) por medio de asentamientos ile-
gales o bajo los estandares establecidos, aumenta continuamente

El rapido crecimiento
de las actividades
econémicasy la
poblacion genera
impactos ambientales
que las ciudades
deben mitigar.
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el nimero de personas afectadas por el problema. En las ciudades
de América Latina los servicios de recoleccion de desechos séli-
dos aparte de proveer una limitada cobertura a comunidades de
bajos ingresos, generalmente carecen de procedimientos sanita-
rios de eliminacion de los desechos. La eliminacién de residuos
industriales y téxicos representa un desafio significativo y que ha
sido abordado en forma poco sistematica en la mayoria de las ciu-
dades. La expansion de la economia urbanay el crecimiento de la
flota de vehiculos motorizados han aumentado la contaminacion
del aire en la mayoria de las ciudades. La falta de regulaciones de
uso del suelo y de mecanismos adecuados para asegurar su cum-
plimiento, unida a la ocupacién de terrenos inapropiados por fami-
lias de bajos ingresos para instalar viviendas precarias, aumentan
la vulnerabilidad de la poblacién a los desastres naturales. Las
ciudades de tamafio mediano enfrentan un dificil reto ambiental y
estan ganando prioridad en los programas de los gobiernos ya que
deben absorber el rapido crecimiento demogréfico y econémico
que estan experimentando con una capacidad insuficiente de pro-
VEEr Servicios.

Los gobiernos nacionales y locales estéan cada vez mas cons-
cientes de los problemas que a largo plazo representa la degra-

dacién del medio ambiente urbano y estdn emprendiendo refor-
mas institucionales y efectuando inversiones para mejorar el pre-
cario historial ambiental de la regién, particularmente en lo relativo
a la contaminacion del aire. Soluciones bien conocidas, como el
control de fuentes fijas de contaminantes y la introduccion de un
transporte puablico més eficiente que desaliente el uso de auto-
méviles estan estabilizando o reduciendo la contaminacién del
aire en ciertas ciudades, pese al crecimiento sostenido de la eco-
nomiay la poblacién. Las ciudades también estan invirtiendo en
el tratamiento de aguas servidas y en practicas sanitarias de
disposicién de desechos sélidos. Programas de privatizacion de
servicios publicos, bien disefiados y supervisados, asi como nue-
vas formas de asociacion entre los sectores publico y privado
para la ampliacién de servicios, estan desempefiando un papel
importante en la reduccién de estos problemas en muchas ciu-
dades. Un buen desempefio futuro en materias ambientales de-
penderéa del uso integrado y coordinado de una gran variedad de
instrumentos que van desde una adecuada planificacion del uso
del suelo urbano hasta la implantacién de incentivos para una
buena administracién de recursos de parte del sector publico y
privado.
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Evolucién de los préstamos urbanos del Banco Interamericano de Desarrollo

n el transcurso de cuatro décadas de actividad, los présta-

mos para desarrollo urbano que ha otorgado el Banco han

experimentado cambios significativos coincidiendo, a gran-
des rasgos, con la evolucion de los procesos de urbanizacion y des-
centralizacién de la region, y la creciente inquietud frente a los
problemas del medio ambiente. Los primeros préstamos se centra-
ron en dar respuesta a las demandas mas criticas que presentaba
la acelerada urbanizacion: las carencias de agua potable y alcanta-
rillado en las dreas urbanas en rapido crecimiento y la escasez de
viviendas. Por consiguiente, durante gran parte de la década de los
aflos sesenta, la cartera urbana del Banco tuvo como temas domi-
nantes la vivienda y el saneamiento. La década de los setenta fue-
ron afios de préstamos reducidos, en su mayoria dedicados a
saneamiento, todavia una necesidad imperiosa en gran parte de
las ciudades. En la década de los ochenta se observé un aumento
en el interés por préstamos urbanos, particularmente en apoyo al
desarrollo municipal, una respuesta al proceso de descentraliza-
cion en marcha en la regién. El sector de saneamiento conservé su
importancia en la cartera del Banco asi como las operaciones de
vivienda para hogares de bajos ingresos —en su mayoria bajo la
forma de programas de lotes con servicios y de mejoramiento de
barrios— que aumentaron como respuesta a la incidencia crecien-

Area de préstamo

Vivienda 3.028,3
Mejoramiento de barrios 1.476,4
Desarrollo urbano integrado 1.429,5
Preservacion del patrimonio 137,1
Desarrollo municipal 6.040,7
Transporte urbano 1.139,7
Medio ambiente urbano 1.681,3
Saneamiento 10.574,4
Total de préstamos urbanos 25.507,5
Total de préstamos del Banco | 175.312,6

Fuente: Anexo

Cantidad prestada

%
11,9
5.8
5,6
0,5
23,7
45
6,6
41,5
100

te de asentamientos informales en las ciudades. Los afios noventa
le agregaron mayor complejidad a la cartera urbana. Junto con los
préstamos municipales, los cuales crecieron de manera significati-
va al unisono con los sostenidos esfuerzos de descentralizacion,
hubo un renovado interés por préstamos para vivienda, pero esta
vez para apoyar reformas en todo el sector. La demanda por présta-
mos en apoyo a nuevas areas de inversion también creci6 en los
afios noventa, incluyendo la recuperacion del patrimonio urbano,
transporte urbano y limpieza del medio ambiente, asi como progra-
mas para abordar problemas sociales en aumento, tales como la
violencia, exclusion social y espacial, y la poblacién que vive en las
calles.

Vivienda
La participacion del Banco en el sector vivienda muestra cambios

importantes de enfoque y volumen de préstamos. El Banco otor-
g6 préstamos de vivienda en los afios sesenta, se retiré del sec-

Niimero de préstamos

% Préstamos urbanos
del BID 1961-2003
65 17,1 (en millones de ddlares
20 53 de los Estados Unidos
13 3.4 de 1996)
4 1,1
69 18,2
14 3,7
14 3,7
181 47,6
380 100
3.100
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tor en los setenta y volvid a prestar en los ochenta, aunque res-
tringié sus operaciones a proyectos de lotes con servicios. Los
primeros préstamos del Banco fueron para la construccion de vi-
viendas terminadas destinadas a hogares de bajos ingresos, un
esfuerzo bien intencionado aunque insostenible, orientado a ayudar
a los paifses a enfrentar la aguda falta de viviendas originada en
el rapido crecimiento de la poblacion urbana. Las casas financia-
das por el Banco terminaron siendo inalcanzables para los hoga-
res que se proponia beneficiar, incluso otorgando préstamos
subsidiados. Finalmente las viviendas construidas por estos pro-
gramas fueron adquiridas por hogares de mayores ingresos, en
tanto que los préstamos subsidiados erosionaron el capital de
las instituciones de gobierno que financiaban las viviendas, im-
pidiendo la reproduccion de los mecanismos de financiamiento y

Areas cubiertas Componente

por los préstamos
del BID para
desarrollo urbano,

Inclusion social

Desarrollo econémico local

Tematicas
emergentes

produccién de viviendas. Esto condujo al abandono de los présta-
mos para viviendas en la década de los setenta y su reemplazo
en los aflos ochenta por préstamos que ofrecieran soluciones de
lotes con servicios para los hogares de bajos ingresos. El bajo
estandar de las soluciones habitacionales tenia como fin des-
alentar a los hogares de mayores ingresos de adquirirlos asegu-
rando la focalizacién de los programas. Sin embargo, en la mayoria
de los paises, la ausencia de soluciones habitacionales para los
hogares de ingresos medios los llevé a desplazar a los hogares
de ingresos méas bajos como los destinatarios finales de estos
proyectos.

El reconocimiento de estos fracasos y el éxito de la reforma
del sector vivienda en Chile condujo a que los paises prestatarios
solicitaran al Banco apoyo para introducir reformas en todo el sec-

Década
1960 1970 1980 1990

1960-2000 Desarrollo subnacional

Gestion fiscal de los municipios

Desarrollo
municipal

Infraestructura municipal

Desarrollo
urbano integrado

Recuperacion de dreas urbanas centrales
Preservacion de dreas urbanas patrimoniales

Programas de desarrollo urbano integrado -

Reforma del sector vivienda

Mejoramiento de barrios

Vivienda

Lotes con servicios

Viviendas terminadas

N
(=]
=]
(=]

Sistemas de transporte urbano

Transporte
urhano

Infraestructura de transporte

Medio ambiente urbano

Saneamiento urbano

Saneamiento
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Componentes

Viviendas Lotes con Mejoramiento Facilitar los mercados Evolucion
terminadas servicio de barrio de la vivienda de los
Décad componentes
écada
de los
1960 1970 1980 1990 2000 préstamos
Desarrollo de la industria de la construccion - para
: : : ; vivienda
Desarrollo de la industria de bienes raices
Reforma de los mercados de terrenos urbanos | ]
Desarrollo de los mercados financieros [ ]
Microcrédito para la vivienda -
Desarrollo del mercado hipotecario secundario - -
Desarrollo del mercado hipotecario primario [ | [ |
Apoyo piblico a la construccion progresiva de viviendas [ ] [ ]
Subsidios directos en apoyo a la demanda [ | [ |
Reforma institucional del sector vivienda - -
Desarrollo comunitario [ ] [ ]
Programas de mejoramiento de barrios [ ] [ ] [ ]
Programas de lotes con servicios [ ] [ ]
Desarrollo de instituciones gubernamentales de viviendas || | ]
Casas terminadas ||
Casas Programas de | Programas de Apoyo al Reforma del
terminadas para lotes con lotes con desarrollo del sector
familias de servicios para | servicios para sector vivienda
bajos ingresos familias de familias de vivienda y
y desarrollo bajos ingresos | bajos ingresos, = programas de
institucional mejoramiento mejora de
de barrios y barrios
fortalecimiento
institucional

ipo de proyecto

tor vivienda (Rojas, 2001). En los afios noventa, el Banco expandié
sus préstamos de vivienda centrando sus operaciones en reformas
sectoriales para ampliar la capacidad de los mecanismos de pro-

duccién y financiamiento de viviendas para atender las necesida-
des de hogares de bajos ingresos. La reforma sectorial se orienté a
facilitar la operacién de los mercados de vivienda para mejorar su
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Puntos centrales de la politica de desarrollo urbano y vivienda del Banco (0P-751)

El Banco proporciona apoyo selectivo a proyectos que contribu-
yen a desarrollar la capacidad de los paises prestatarios para res-
ponder al desafio del crecimiento urbano y mejorar las condiciones
de vida de la poblacién de bajos ingresos, de acuerdo con las
prioridades establecidas por cada pais. Este respaldo se ofrece
bajo las modalidades de préstamos o asistencia técnica para ope-
raciones que persiguen las siguientes metas:

El financiamiento de proyectos que contribuyen a
la generacion de ingresos y oportunidades de em-
pleo productivo, especialmente para los sectores
de bajos ingresos.

El mejoramiento cuantitativo y cualitativo de los
servicios urbanos bésicos para la poblacién en las
ciudades, especialmente para los sectores de in-
gresos bajos.

La reduccion de los efectos adversos del crecimien-
to urbano en el medio ambiente.

El fortalecimiento de los sistemas nacionales de
ciudades y el mejoramiento del funcionamiento
interno de las ciudades.

El aumento de la eficacia de las instituciones res-
ponsables de la formulacién y administracion de
politicas y programas de desarrollo urbano.

En el sector vivienda, el Banco alienta a los gobiernos a que
formulen politicas que movilicen en forma eficiente recursos priva-
dos y publicos para ayudar a los hogares a solucionar sus proble-
mas habitacionales. Las actividades del Banco en vivienda incluyen:

Apoyar politicas, programas y proyectos sostenibles
destinados a mejorar las condiciones habitacionales
de los hogares de bajos ingresos.

Mejorar la eficiencia de la accién del sector publi-
co tanto como facilitador de iniciativas del sector
privado como en la administracién de los recursos
plblicos asignados al sector.

Promover la eficiencia de los mercados de vivien-
da, como los de suelo urbanizado, financiamiento,
materiales y servicios de construccion.

El Banco proporciona financiamiento para programas y pro-
yectos que mejoran directamente las condiciones de las vivien-
das de la poblacién de bajos ingresos, ya sea ampliando la
disponibilidad de nuevas soluciones habitacionales o mejorando
los asentamientos y viviendas existentes. El Banco financia pro-
gramas de subsidios puablicos para la vivienda, en tanto se de-
muestre que sean medios eficientes y equitativos para promover
mejoras en las condiciones habitacionales de las familias de ba-
jos ingresos y se administren en forma transparente y con objeti-
vos bien definidos.

El Banco provee asesoria sobre politicas, cooperacion téc-
nica y financiamiento para el disefio y puesta en marcha de re-
formas sectoriales destinadas a eliminar las restricciones a la
asignacion eficiente y equitativa de los recursos destinados al
sector vivienda. Lo anterior incluye el mejoramiento del marco
regulador para la produccion y comercializacion de viviendas, la
promocioén de eficientes mercados de terrenos urbanos, el esta-
blecimiento de mecanismos de financiamiento de viviendas, efi-
cientes y sostenibles, promocion de la inversion privada en
viviendas de arriendo, y el desarrollo de una industria de la cons-
truccion eficiente y competitiva. El Banco promueve la solucion
a las deficiencias en los mecanismos de financiamiento de vi-
viendas en tanto se enmarquen en politicas eficientes del sector
financiero.
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eficiencia, sacando al sector publico de la construccién o
financiamiento directo de las viviendas y centrando su atencion en
el mejoramiento del entorno regulativo y en proveer subsidios di-
rectos que permitieran a los hogares de bajos ingresos adquirir
soluciones habitacionales apropiadas con financiamiento hipote-
cario. Desde comienzos de los afios ochenta, el Banco ha manteni-
do una cartera activa de préstamos para mejoramiento de barrios
los que forman parte integral de las actividades del sector (Brakarz,
Greene y Rojas, 2002). Para poder cubrir apropiadamente la varie-
dad de actividades del Banco en el sector vivienda, el andlisis que
sigue se divide en dos partes: una que cubre las actividades en
apoyo a reformas sectoriales vy, la otra, sobre préstamos de mejo-
ramiento de barrios.

Reforma del sector vivienda

La década de los ochenta fue testigo de la consolidacion gradual
de un nuevo enfoque sobre vivienda econdmica y el financiamiento
y gestion del sector vivienda. Enfoques centrados en promover la
demanda por viviendas reemplazaron aquellos enfoques del pasa-
do centrados en impulsar la oferta. El llamado “enfoque facilita-
dor” de los mercados de la vivienda descansa en el sector privado
como la principal fuente proveedora de viviendas y financiamiento
de largo plazo respaldados por hipotecas para hogares de todos
los tramos de ingresos, otorgandole al gobierno un papel de regu-
lador y facilitador de los mercados de vivienda. Una caracteristica
clave del enfoque es que se centra en intervenciones que desen-
cadenen y estimulen el potencial de los individuos, comunidades,
promotores inmobiliarios, inversionistas y empresarios para que
financien, construyan, vendan y amplien viviendas. Se proponen
dos cambios sustanciales a las practicas tradicionales: (a) retirar
al gobierno de la construccién y financiamiento directo de vivien-
dasy, (b) concentrar las intervenciones gubernamentales en el de-
sarrollo de los mercados fundamentales para el buen
funcionamiento del sector, los de préstamos hipotecarios (prima-
rios y secundarios)y los de provision de terrenos urbanizados para
uso residencial. Asimismo, se busca mejorar la eficiencia de la
industria de la construccién. Bajo este enfoque, los hogares de

bajos ingresos reciben transferencias directas del gobierno en la
forma de subsidios monetarios para permitirles comprar viviendas
transadas en el mercado. Los subsidios son un suplemento de los
ahorros de los hogares para la compra de una vivienda y se cali-
bran de modo que les permitan acceder a financiamiento a través
de préstamos hipotecarios otorgados por bancos privados con pa-
gos mensuales que no superen un porcentaje del ingreso del ho-
gar. El enfoque fue originalmente impulsado por las Naciones Unidas
(HABITAT 1988) y adoptado por el Banco Mundial a comienzos de
los afos noventa (Banco Mundial, 1993) y por el BID poco después
(BID, 1995a).

Este enfoque expandido a la reforma del sector unido a los
multiples vinculos que tienen las actividades de produccion,
comercializacion y financiamiento de viviendas con los sectores
financieros y reales de la economia, y conjuntamente con el efec-
to que las buenas condiciones de vivienda tienen sobre la calidad
de vida de la poblacion, lleva a que los préstamos del sector vi-
vienda sean buenos instrumentos para abordar problemas de po-
breza ya que tienen impactos sobre la salud, el empleoy los activos
fisicos de los hogares pobres. Ademas permiten fortalecer el sec-
tor financiero, mejorar la disciplina fiscal y la descentralizacion de
las operaciones de gobierno. En consecuencia, los préstamos de
vivienda del Banco dejaron de ser simples préstamos de inversion
con el solo objetivo de aumentar el parque de viviendas econémi-
cas. En la actualidad son multifacéticos instrumentos de apoyo a
la reforma del sector que respaldan a los gobiernos en la adopcién
de un rol facilitador de la operacién del sector vivienda, transfi-
riendo al sector privado, la sociedad civil y organizaciones comu-
nitarias la responsabilidad por la construccién, financiamiento y
gestion del proceso de produccion y comercializacion de las vi-
viendas.

El concepto del sector publico como facilitador de las opera-
ciones del sector vivienda—no como el productor o tnico financista
de viviendas— ha ganado terreno en muchos paises. En la actuali-
dad, existen varios esfuerzos en marcha en la regién para fortale-
cer el sector de financiamiento de viviendas a través del desarrollo
del crédito comercial y mercados hipotecarios, usando subsidios a
la demanda a los cuales pueden postular hogares bajo un cierto
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Programas de vivienda de Ecuador 1y Il

Los resultados logrados por dos préstamos otorgados a Ecuador
muestran las virtudes del cambio de enfoque adoptado por el Banco
a mediados de los afios noventa con relacion al sector vivienda.
El primer préstamo, otorgado en 1999, se centré en aumentar la
eficiencia en el uso de los recursos del gobierno central destina-
dos a subsidiar hogares de bajos ingresos, y a incorporar al sector
privado a la produccion y financiamiento de viviendas econdmi-
cas. El sector vivienda alcanzé logros notables como resultado de
las reformas efectuadas. Apoyandose en el marco institucional y
el sistema publico de subsidios desarrollado en la primera opera-
cion, el Banco financié un segundo programa habitacional en 2002,
incluyendo el fortalecimiento institucional de las entidades parti-
cipantes, la ampliacion del programa de subsidios para incluir la
refaccion de casas existentes ademés de la adquisicién de vi-
viendas nuevas, y el financiamiento de un componente de mejo-
ramiento de barrios.

Contexto y antecedentes. Las ciudades ecuatorianas crecieron con
rapidez en los afios noventa debido a la migracién rural-urbana
mostrando tasas anuales de crecimiento demografico superiores
a 3,5%. En el afio 2000, el 61% de los 12 millones de habitantes
vivian en ciudades. Las condiciones de las viviendas urbanas son
en general precarias. Hay poca disponibilidad de terrenos urbani-
zados para la produccion formal de viviendas econdmicas, de modo
que gran parte de las viviendas existentes han sido construidas
informalmente. Entre 1990 y 2000, se levantaron 441.000 vivien-
das informales, de baja calidad y sin acceso a los servicios publi-
cos. Cerca del 50% de la poblacion urbana vive sin los servicios
residenciales basicos de agua potable, alcantarillado y electrici-
dad. Estos problemas afectan principalmente a los mas pobres,
quienes no tienen acceso al sector habitacional formal. Aproxi-
madamente 850.000 hogares viven allegados con otras familias y
otros 350.000 viven en casas que no cumplen con los estandares

requeridos por la legislacion urbana. La demanda anual por nue-
vas viviendas urbanas originada en los nuevos hogares asciende
a 54.000 unidades. Durante décadas el gobierno asumio la res-
ponsabilidad de proveer vivienda a los hogares de bajos ingresos,
actuando como promotor, constructor y agente financiero a tra-
vés del Banco Ecuatoriano de la Vivienda (BEV), actividad que re-
sulté insostenible. En 1996 el BEV suspendi6 sus operaciones de
préstamos hipotecarios y en 1998 se transformé en un banco de
segundo piso.

Caracteristicas del programa. En 1999 se lanz6 un nuevo progra-
ma habitacional apoyado por un préstamo del BID de US$62 mi-
llones y una contribucién de US$6,6 millones de Ecuador como
contraparte. El programa tenia los siguientes objetivos: (1) pro-
mover una mayor participacion del sector privado en la produc-
cién y financiamiento de viviendas nuevas; (2) mejorar el acceso
de las familias de bajos ingresos a la vivienda a través del ahorro
y subsidios directos; (3) usar los recursos publicos de una manera
mas equitativa y transparente; y, (4) promover reformas a las nor-
mas municipales de subdivisién de terrenos que facilite la pro-
duccion formal de terrenos residenciales accesibles a los hogares
de bajos ingresos. El estado transfirié la produccion de viviendas
al sector privado y se concentrd en facilitar las operaciones del
sector vivienda a través de un sistema transparente de subsidios,
y la promocién de instituciones privadas que apoyen a las fami-
lias para acceder a dichos subsidios.

Ejecucion. Durante la ejecucion del primer programa se constru-
yeron 65.000 casas; 110.000 hogares abrieron cuentas de ahorro y
48.000 se beneficiaron de subsidios. En 2002 el BID aprobé un
segundo préstamo para consolidar las reformas y ampliar el al-
cance de las operaciones, de modo que se incluyeran subsidios
para el mejoramiento y refaccion de las casas existentes,



Evoluciéon de los préstamos urbanos del Banco Interamericano de Desarrollo

financiamiento para proyectos de mejoramiento de barrios y asis-
tencia técnica a las instituciones involucradas en el sector vivien-
da, incluidos los gobiernos municipales. Un primer componente
busca consolidar el esquema de subsidios directos e incluye el
financiamiento de 12 mil subsidios para viviendas nuevas de
US$1.800 cada uno, beneficiando a 54.000 personas pertenecien-
tes a hogares que perciben un ingreso mensual maximo de US$360.
Este subsidio le permite a los hogares que califican comprar casas
de un precio promedio de US$4.500 con un préstamo promedio de
US$2.250, al alcance de familias que tienen un ingreso mensual
promedio de US$200. EI primer componente también incluye 14
mil subsidios para el mejoramiento de viviendas de US$750 cada
uno para financiar conexiones a los servicios publicos, construc-
cién o renovacion de bafos y cocinas, y construccion, reparacion y
ampliacion de techumbre por un valor que no exceda los US$4.000
(excluido el precio del terreno) lo cual beneficia a 64.000 hogares.
Un segundo componente financia proyectos integrados de mejo-

Programas de vivienda de Ecuador 1y Il

ramiento de barrios que promueven la incorporacion fisica y social
de los asentamientos informales a la ciudad formal por medio del
mejoramiento de la infraestructura urbana, el suministro de servi-
cios sociales y la regularizacion de la tenencia de los terrenos. El
programa financiado por el segundo préstamo beneficiara a 3.600
familias ubicadas en seis municipalidades con poblaciones de méas
de 20.000 habitantes. La inversién promedio por familia es de
US$2.100, financiados en partes iguales por el gobierno central y
los municipios. El tercer componente del programa es el fortaleci-
miento institucional, capacitacion técnica y estudios sectoriales.
El objetivo es disefiar y poner en marcha un sistema de cuentas de
ahorro programado, apoyar a las municipalidades en la asigna-
cion de terrenos para viviendas sociales, identificar y solucionar
cuellos de botella en la politica de vivienda, introducir flexibilidad
en las regulaciones de terrenos urbanos de modo de facilitar la
existencia de viviendas de bajo costo y apoyar el proceso de lega-
lizacién de los asentamientos informales y registro de propiedad.
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Viviendas para hogares de bajos ingresos de Surinam

El programa de albergues de Surinam ofrece un ejemplo innova-
dor del enfoque integrado del sector vivienda, que se centra en
una combinacioén de fortalecimiento institucional y la reorientacion
de un sistema de subsidios existente. Las deficiencias
habitacionales en Surinam son abrumadoramente de caracter cua-
litativo y, por lo tanto, el préstamo del BID apoy¢ al gobierno a
desarrollar un programa de mejoramiento de viviendas. El progra-
ma se centra en operaciones que benefician a barrios que cuen-
ten con servicios y promueve la refaccion y ampliacion de viviendas
asi como la construccion de nuevas unidades. Esta estrategia con-
serva las redes sociales existentes y estimula el uso de la capaci-
dad local para el mejoramiento de la situacién habitacional de la
poblacién. El fortalecimiento de la capacidad institucional, finan-
ciera y organizacional para la construccién y mejoramiento de
casas, con énfasis en la participacion vecinal, no sélo garantizara
beneficios de corto plazo, sino que la sostenibilidad de la iniciati-
va bien hacia el futuro.

Contexto y antecedentes. Surinam es un pafs relativamente pe-
quefio con una poblacién estimada en 436.000 (julio de 2002),
con un crecimiento de sélo 0,55% anual. Desde los afios sesen-
ta hasta mediados de los ochenta, el gobierno produjo directa-
mente un gran nimero de unidades habitacionales y fue capaz
de satisfacer la demanda. Los disturbios civiles en el interior del
pafs de mediados de la década de los ochenta, interrumpieron la
produccion agricola y obligaron a mucha gente del campo y pe-
quefios pueblos a desplazarse al Gran Paramaribo, que actual-
mente concentra mas de la mitad de la poblacion total del pais.
Adicionalmente, desde la década de los ochenta ha habido una
baja en los ingresos reales lo que se ha unido a altas tasas de
interés en los préstamos hipotecarios (sobre 35% anual), cue-
llos de botella en los mercados de tierras y altos costos de los
materiales de construccion redundando en que la vivienda pro-

ducida por el sector formal s6lo esté al alcance de los hogares
de altos ingresos. La produccién formal satisface menos de la
mitad de la demanda anual. Las viviendas de bajo costo eran
tradicionalmente proporcionadas por el gobierno, el cual contra-
taba con grandes empresas constructoras la produccion de uni-
dades relativamente grandes (80 metros cuadrados) en grandes
lotes (400 a 500 metros cuadrados). A pesar de que este método
conducia a altos costos y grandes subsidios, el gobierno ha lo-
grado construir el 20% del actual acervo de vivienda y distribuir
un ndmero considerable de lotes con servicios. Mientras mu-
chos surinameses de ingresos bajos y medianos tienen una pe-
quefa casa o un lote de terreno, la baja en los ingresos reales
les ha impedido ampliar o refaccionar sus casas, o construir en
los lotes. En cifras redondas a fines de los afios 1990, 10.000
unidades en el Gran Paramaribo estaban seriamente deteriora-
das y necesitaban rehabilitacion. Ademas, Paramaribo tiene cerca
de 10.000 lotes vacantes, los cuales en su mayoria tienen servi-
cios o estén cerca de infraestructura troncal. Si se construyeran
viviendas en estos 10.000 lotes se podrian cubrir las necesida-
des de la ciudad por, aproximadamente, dos décadas. Por lo tan-
to, la principal necesidad es la refaccion del acervo de viviendas
de ingresos bajos y moderados, y la construccién de nuevas vi-
viendas en los terrenos ya distribuidos por el gobierno. En cola-
boracién con el BID, el gobierno ha modificado su politica
habitacional de modo de abordar las necesidades actuales del
sector.

Caracteristicas del programa. El programa procura mejorar las
condiciones de vivienda para aquellos hogares de ingresos bajos
y medios comprometiendo a las instituciones financieras mas so-
lidas del sector privado de Surinam, organizaciones no guberna-
mentales (ONG)y organizaciones de base para que los habitantes
de barrios que cuentan con servicios puedan mejorar o construir
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sus casas. Al mismo tiempo, procura asegurar que las politicas
del sectory los subsidios sean asignados de manera mas eficien-
te, equitativa y transparente. Se trabaja con base en tres compo-
nentes para alcanzar estas metas. Primero, subsidios directos que
estimulen la inversion de modo que aquellos hogares de ingresos
bajos y medios puedan refaccionar sus casas o construir una nue-
va. Segundo, asistencia técnica a instituciones financieras, ONG
y organizaciones de base para que fortalezcan su capacidad de
participacion en la ejecucion del programa remunerandolos por la
via de honorarios ligados a su rendimiento. Finalmente, el progra-
ma procura asegurar la sostenibilidad del enfoque adoptado for-
taleciendo la capacidad del sector publico de promover la
produccion privada de viviendas para hogares de ingresos bajos y
medios, y para reformar el marco de politicas y regulaciones del
sector. El subsidio promedio del programa, equivalente a US$2.100,
es menos de un cuarto de lo que el gobierno anteriormente gasta-
ba en la entrega de nuevas viviendas. Los hogares de bajos ingre-
sos, que conforman dos tercios de los beneficiarios, accederan al
subsidio haciendo una contribucién de contrapartida para com-
pletar el financiamiento requerido para la refaccién o construc-
cién de su casa. De este modo, el componente de inversion del
programa puede operar sin financiamiento hipotecario cuando las
tasas de interés se elevan a niveles inalcanzables, permitiendo
que el programa se adapte a condiciones macroeconémicas cam-
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biantes. Los hogares de ingresos medios tendran acceso a este
programa de subsidios con un préstamo hipotecario a tasas de
mercado, asi como sus propios ahorros para financiar la construc-
cién de una unidad en sus terrenos. La asistencia técnica ayudara
al gobierno a racionalizar su sistema de traspaso de terrenos y
reducir otros cuellos de botella como los altos costos de los ma-
teriales de construccion, y apoyar a instituciones financieras que
asisten a hogares de bajos ingresos

Ejecucion. Para ejecutar las tareas principales, el programa em-
plea instituciones competentes del sector privado y no guberna-
mental. La unidad de ejecucion del gobierno fija la politica, coordina
y supervisa a estas organizaciones privadas. Esta sociedad estra-
tégica entre prestamistas, ONG, comunidades de base y contra-
tistas construye la capacidad a largo plazo y el interés de estas
organizaciones en asistir a hogares de bajos y medianos ingre-
sos. Los propietarios de casas que califiquen en los vecindarios
seleccionados deciden cuél seré el tipo de solucién habitacional
y su costo, dentro de los estandares del programa y tramos de
asistencia financiera. Esta flexibilidad permite que cada solucién
se adecle con precision a la capacidad financiera del hogar vy al
contexto del barrio. El programa otorga fuertes incentivos a que
maximicen los insumos del hogar, ya sea como terreno, dinero,
trabajo o materiales de construccion.
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Favela-Bairro 1 y Il Rio de Janeiro, Brasil

En Brasil, los asentamientos irregulares se presentan usualmen-
te en dos formas segun sea su origen, localizacién y el propieta-
rio del suelo que ocupan. Por un lado estén las favelas, que son
resultado de la invasion de tierras publicas o privadas, por lo ge-
neral localizadas cerca de a las zonas centrales de la ciudad y
sobre las cuales los habitantes no poseen titulos de propiedad.
Por otro lado estén los loteos irregulares que resultan de la divi-
sién planeada pero ilegal (generalmente porque no cumple con
las normas urbanfsticas) de terrenos localizados en dreas
periféricas y sobre los cuales los habitantes pueden poseer docu-
mentos de compra y venta, si bien no tienen titulo de propiedad
legal debido al caracter irregular del loteo. Los datos oficiales
sefialan que las viviendas en estos barrios representan entre el
30 y 40% del total de domicilios permanentes del pafs, lo que
representa entre 8 y 11 millones de viviendas y entre 30 y 40
millones de personas afectadas.

Contexto y antecedentes Rio de Janeiro, con casi seis millones
de habitantes, exhibe las caracteristicas urbanas tipicas de las
ciudades duales de los paises en desarrollo, agravadas por su
topografia accidentada. La ciudad formal crecié en los valles en-
tre las colinas que definen la topografia del lugar, y a lo largo de
la costa. Paralelamente, la ciudad informal —los loteos irregula-
res y favelas— creci6 en las laderas de las mismas colinas, ali-
mentada por la inmigracién de la poblacion del interior. En 1995,
afo de inicio de la ejecucion del Programa de Urbanizacion de
Asentamientos Populares de Rio de Janeiro (PROAP), se estima-
ba que en la ciudad habia mas de 800 favelas, con aproximada-
mente un millén de habitantes, y cerca de 600 loteos irregulares
con una poblacién de unas 400.000 personas. Vale decir, casi el
25% de la poblacién urbana de Rio de Janeiro vivia en asenta-
mientos irregulares.

Caracteristicas del programa. El PROAP, mejor conocido como
Favela-Bairro tiene su origen en un programa de urbanizacién de
favelas financiado por la municipalidad y ejecutado por autoayuda
de los beneficiarios. La politica municipal hacia los asentamientos
irregulares se concreté en un plan decenal lanzado en 1990 el
cual enfrentaba por primera vez la realidad de la urbanizacién
informal en la ciudad y formulaba una estrategia basada ya no en
la remocién de las favelas sino en su urbanizacién e integracién
fisica a la ciudad y en la atencién social a su poblacién. Este en-
foque dio comienzo a un programa de inversiones en obras de
urbanizacién de favelasy loteos irregulares, que contd, desde 1995,
con el apoyo del BID. El Programa Favela-Bairro trabaja con base
en intervenciones especificas para cada barrio, cuyo contenido y
secuencia son ampliamente discutidos con la comunidad. Este
proceso conduce a identificar las inversiones que forman parte
de laintervenciény que incluyen: infraestructura (abastecimiento
de agua, alcantarillado, vias, drenaje pluvial, estabilizacién de
laderas, alumbrado piblico, parques y jardines); servicios socia-
les; proyectos de generacién de empleo; acciones de desarrollo
comunitario; educacién sanitaria y ambiental; y apoyo a la regu-
larizacion de las propiedades. EI PROAP también tiene un compo-
nente de regularizacion de loteos irregulares que carecen de la
infraestructura minima requerida para regularizar la tenencia del
suelo. A través de ese componente se realizan obras de infraes-
tructura urbana basica y se presta la asistencia técnica y legal
(investigacion sobre tenencia de la tierra, preparacion de proyec-
tos de alineamiento y parcelacion, y asistencia legal a propieta-
rios individuales) necesaria para regularizar la tenencia bajo nor-
mas mas flexibles expedidas por la propia municipalidad. A pesar
de abordar un problema menos visible, la inclusién del los loteos
en el programa envi6 una sefial de la voluntad de la municipali-
dad de abordar en forma coherente la problemética de los
asentamientos informales. La seleccion de favelasy loteos a ser
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incluidos en el PROAP se hace mediante un sistema de puntaje
basado en indicadores de pobreza y de eficiencia de las inversio-
nes (costo e impacto de las obras y programas).

Ejecucion. La primera etapa del Programa favela Bairro finan-
ciado por el Banco se inici6 en 1995 y en sus primeros cuatro
anos atendi6 55 favelasy 8 loteos irregulares. La segunda ope-
racion comenz6 en 2000, con una meta de atender a 52 favelas
adicionales y beneficiar a 23.000 personas en el componente de
regularizacion de loteos. Las dos etapas del Programa Favela-
Bairro representan una inversion superior a US$600 millones y
han beneficiado a una poblacién de aproximadamente 500.000
personas. Favela-Bairroes considerado internacionalmente como
una buena préactica de intervenciones de mejoramiento de
asentamientos irregulares Una de las claves del éxito de Favela-
Bairroes que se trata de un programa integramente financiado y
ejecutado por el municipio. Esto simplifica su ejecucion la que
es dirigida por el alcalde a través de un comité técnico de apro-

Favela-Bairro 1 y Il Rio de Janeiro, Brasil

bacién y seguimiento de los proyectos y de un comité de coordi-
nacion integrado por las secretarias involucradas. Otro aspecto
importante ha sido la adopcién de eficaces metodologias de ges-
tién, esenciales en un programa que ejecuta entre 40 y 50 inter-
venciones simultaneas en barrios localizados en toda la ciudad
y en distintas etapas de ejecucion. Los gerentes de proyecto tie-
nen la responsabilidad por el seguimiento de las obras en cada
barrio apoyados en un sistema de informacién integrado que
permite a los supervisores conocer el grado de desarrollo y des-
empefio detallado de cada proyecto. Los mecanismos de partici-
pacion de la comunidad en las decisiones sobre las intervencio-
nes y en la operacion de los servicios locales (por ejemplo,
recoleccion de basura y reforestaciéon comunitaria contratados
con personas de la comunidad), han sido factores importantes
en la aceptacion de los proyectos como propios de la comunidad
y en hacer posible la realizacion de las obras en las dificiles
condiciones geograficas y sociales de las favelas o asentamientos
irregulares.
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umbral de ingreso interesados tanto en la compra de viviendas
nuevas como en el mejoramiento o refaccion de viviendas existen-
tes. El énfasis en la reforma del marco de regulaciones, en la modi-
ficacién de los roles de los sectores publico y privado, y en una
mejor focalizacién de los recursos publicos en los hogares de bajos
ingresos, caracterizan a los actuales proyectos de vivienda del Banco.
Estos apoyan una amplia gama de opciones habitacionales y pro-
mueven la participacion del sector privado y organizaciones de la
comunidad sin fines de lucro, asi como el uso de subsidios trans-
parentes y directos. Estas operaciones son mucho mas complejas
que los programas anteriores de lotes con servicios, y demoran
més en madurar, presentando un desafio significativo tanto para
los paises prestatarios como para el Banco. Sin embargo, la expe-
riencia ha demostrado que los gobiernos que adoptan una estrate-
gia de facilitacién de los mercados y la operacién del sector vivienda
tienen mas probabilidades de alcanzar sus metas sectoriales que
aquellos que utilizan fondos publicos para financiar y construir di-
rectamente las viviendas.

Mejoramiento de barrios

En la mayorfa de los paises de América Latinay el Caribe, el sector
formal no ofrece viviendas al alcance de todos los segmentos de la
poblacién. Mé&s aln, los mercados formales de suelo urbano no
producen terrenos urbanizados aptos para usos residenciales que
puedan ser costeados por la poblacion de bajos ingresos. Esta si-
tuacién obliga a los hogares pobres a buscar soluciones informales
a sus problemas de vivienda, sea como allegados en otro hogar u
ocupando terrenos en asentamientos informales. Al margen de los
reglamentos sobre desarrollo urbano, los asentamientos informa-
les albergan en la actualidad entre 20% y 50% de la poblacién de
las principales ciudades de América Latina. Las condiciones de vida
en estos asentamientos son deplorables ya que normalmente tie-
nen las peores condiciones ambientales y carecen de infraestruc-
tura basica y servicios urbanos.

Tras afios de ignorar la existencia de los asentamientos infor-
males o procurar su erradicacion, los gobiernos locales de la re-

gion estan adoptando un nuevo enfoque que busca incorporarlos a
la ciudad formal y, cuando sea posible, resolver in situ sus proble-
mas ambientales, sociales y habitacionales. EI BID ha apoyado el
disefio y ejecucion de programas de mejoramiento de barrios tanto
a través de operaciones promovidas por gobiernos locales como
por organismos del gobierno central o regional en asociacién con
municipios. Estos programas financian mejoras integrales de los
servicios sanitarios urbanos, acceso a la infraestructura, equipa-
miento de salud y educacién, recintos de recreacion y otros servi-
cios urbanos con el objetivo de regularizar la situacion urbana de
los asentamientos y mejorar el estandar de vida de sus residentes,
y la regularizacion de la situacién de tenencia de la tierra. Dicha
metodologfa de intervenciones integrales, que aborda simultanea-
mente las necesidades mas urgentes de los hogares en asenta-
mientos informales, ha probado ser una importante herramienta
de politica social para reducir la pobreza. Sin embargo, los progra-
mas de mejoramiento de barrios constituyen inversiones sociales
adecuadas para resolver los problemas del acervo acumulado de
viviendas informales sélo cuando forman parte de un esfuerzo mas
amplio de reformar el funcionamiento del sector vivienda para au-
mentar la produccion de viviendas al alcance de hogares de bajos
ingresos. De otro modo acabarian promoviendo los mecanismos
informales para resolver los problemas habitacionales, exacerban-
do los problemas urbanos creados por los asentamientos informa-
les, obligando a los gobiernos a incurrir en fuertes gastos de
regularizacion.

El Banco increment6 su apoyo a los programas de mejoramiento
de barrios a comienzos de los afios ochenta financiando este tipo
de proyectos tanto como operaciones auténomas 0 como compo-
nentes de otras operaciones de desarrollo social o reforma del sec-
torvivienda. El @mbito de accién, los componentes y los mecanismos
de ejecucion de los programas de mejoramiento de barrios se han
hecho mas complejos a medida que las lecciones recogidas de los
programas ejecutados sugerian la necesidad de contar con nuevos
componentes y formas de intervencion que aborden en forma coor-
dinada el conjunto de los problemas, altamente interrelacionados,
que afectan a estas areas. En uninicio, el objetivo de estos progra-
mas se centré en proveer a los hogares viviendo en asentamientos
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informales con seguridad sobre la tenencia de la tierra que ocupa-
bany entregarles servicios pablicos minimos: suministro de agua,
alcantarillado, drenaje y proteccion frente a derrumbes de terrenos
e inundaciones. Con el tiempo, se ampliaron los objetivos y compo-
nentes incluyendo la provision de servicios sociales, tales como
educacion, salud, recreacion y guarderias infantiles, asf como la
promocion del empleoy la generacion de ingresos mediante activi-
dades de capacitacion y la provision de espacio de trabajo. Una
caracterfstica significativa de estas intervenciones es el énfasis
que ponen en la organizacién comunitaria y en el desarrollo del
capital social en estas comunidades. El fortalecimiento de la capa-
cidad del gobierno local ha probado ser fundamental para el éxito
de estas operaciones que requieren el pleno compromiso de la co-
munidad y del gobierno municipal desde el disefio y ejecucion de
las actividades hasta la posterior operaciéon y mantenimiento de
las obras.

Préstamos municipales
y a otras entidades de
gobierno subnacional

En respuesta a la descentralizacion de las funciones de gobierno,
proceso que cobrd impetu a comienzos de los afios ochenta, el Banco
ha ampliado su cartera de préstamos para el desarrollo de munici-
pios y otros gobiernos subnacionales: departamentos, provincias,
estados o regiones. Los préstamos del Banco en apoyo a la des-
centralizacién y el desarrollo subnacional han experimentado una
evolucion significativa. Inicialmente, las operaciones con munici-
palidades fueron una actividad esporéadica destinada, basicamen-
te, a la ampliacién de servicios urbanos, en tanto que el trabajo de
las Gltimas dos décadas ha sido continuo y cubre una creciente
gama de temas relativos al desarrollo subnacional. El enfoque ini-
cial del Banco se centré en ampliar la capacidad de los gobiernos

Los préstamos
municipales del
Banco financian
escuelas,
dispensarios,
obras viales y
muchos otros
servicios parala
poblacion.
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Programa de fortalecimiento de los estados y municipios de México

México estd embarcado en un amplio proceso de descentraliza-
cion transfiriendo a los gobiernos subnacionales (estados y muni-
cipios) responsabilidades y recursos de modo de proveer servicios
mas eficientes a los ciudadanos y las empresas. El proceso se
inicié a comienzos de los afios noventa y ha sido apoyado por el
Banco desde 1994. Se espera que la colaboracién del Banco al
proceso de descentralizacién de México continle por otra déca-
da, periodo en que se ejecutaran las tres fases de un préstamo
aprobado en 2001.

Contexto y antecedentes. El proceso de descentralizacién en
Meéxico esté estrechamente vinculado a la evolucién de la situa-
cion politica. La dura competencia por votos que ha caracterizado
al proceso electoral en los Gltimos afos, |a alternancia de los go-
biernos locales entre los distintos partidos, y la fuerza creciente
de las organizaciones civicas, asociaciones profesionales y perié-
dicos regionales, ha redundado en que la gestion local sea celo-
samente escudrifiada. Como resultado, los gobernadores de los
estados y los presidentes de los municipios se sienten presiona-
dos para ser mas reactivos ante las demandas de los votantes, y
el gobierno federal ha tomado conciencia sobre la necesidad de
transferir mayores responsabilidades y recursos al nivel local. En
1994, el Banco aprob6 un préstamo de US$500 millones para fi-
nanciar el 50% del programa de Desarrollo Municipal (PDM), de
un valor de US$1.000 millones, destinado a fortalecer la capaci-
dad de las municipalidades en un grupo seleccionado de estados
para entregar servicios bésicos, poniendo particular atencién a
las necesidades de la poblacién de bajos ingresos. El programa
proporcionaba financiamiento para actividades de desarrollo
institucional y pequefios proyectos de infragstructura promovidos
por las comunidades. Se buscaba fortalecer la situacién financie-
ra de municipios pequefios y medianos y mejorar su capacidad de
prestar servicios plblicos de manera mas eficiente. El programa

financiaba también el fortalecimiento institucional de municipios
medianos; brindaba apoyo a un programa nacional de capacita-
cién en preparacion de proyectos, y para un estudio del marco
legal e institucional de la descentralizacién. Durante el periodo
1998-1999, se aprobaron varias medidas dirigidas a aumentar la
autonomfa de los gobiernos subnacionales. La Ley de Presupues-
to 1998 y 1999 introdujo y afind un nuevo instrumento (Ramo 33)
que aumentd notablemente el volumen de recursos disponibles
para los gobiernos locales, particularmente los municipios. El
Ministerio de Finanzas y de la Banca reform6 el sistema bancario
introduciendo incentivos para que los bancos tomaran sus deci-
siones de otorgamiento de préstamos sobre la base de conside-
raciones de mercado. Bajo estas reformas, el Banco Nacional de
Obrasy Servicios Publicos (BANOBRAS), el banco publico que sir-
ve a los gobiernos locales, gand en eficiencia y en su capacidad
de satisfacer las necesidades de sus clientes. Los gobiernos
subnacionales ampliaron su capacidad de asumir responsabilida-
des que les habian sido asignadas como parte del proceso de des-
centralizacion. En 1999, el BID aprobé el Programa para el
Fortalecimiento de Estados y Municipios (FORTEM) para apoyar
estas reformas

Caracteristicas del programa. Los objetivos especificos de FORTEM
eran (1) aumentar la autonomfa de los gobiernos subnacionales
en cuanto a la asignacion de recursos; (2)mejorar el funcionamiento
de mercados crediticios a nivel subnacional, y (3) fortalecer la
capacidad de los gobiernos subnacionales en la administracion
de fondos publicos. El programa tenfa un componente de rapido
desembolso una vez completadas las reformas sectoriales y una
linea de crédito, por un valor de US$400 millones cada uno. En el
afo 2000 el gobierno de México solicité un nuevo préstamo que,
incorporando las lecciones aprendidas de FORTEM, apoye los cam-
bios que se requieren para adaptar el sistema de préstamos
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Programa de fortalecimiento de los estados y municipios de México

subnacionales a la evolucion reciente de los mercados financie-
ros. Esta operacion, de un valor total de US$1.000 millones, apro-
bada en 2001, ha sido estructurada en tres fases y procura introducir
las mejores practicas en la administracion de los fondos publicos
de parte de los gobiernos subnacionales. Asimismo, pretende ro-
bustecer su situacion financiera, financiar proyectos de inversion
con altos retornos sociales y proveer asistencia técnica para am-
pliar la capacidad subnacional en al entrega de servicios. El pro-
grama también apoya la modernizacién administrativa y financiera
de los gobiernos subnacionales de modo que puedan mejorar su
capacidad de acceso al crédito. Con eso en mente, el programa
ha sido estructurado como una linea de crédito administrada por
BANOBRAS. El acceso a los recursos estaré vinculado a las mejo-

res practicas que adopte el gobierno subnacional en la adminis-
tracion institucional y financiera. A medida que cumplan sus ob-
jetivos, los gobiernos subnacionales ganaran acceso a recursos
del programa para financiar parcialmente sus planes de inversién.

Ejecucion. Las evaluaciones preliminares del proyecto FORTEM
sugieren que ha sido un instrumento exitoso para motivar a los
gobiernos subnacionales a que adopten medidas para el fortale-
cimiento institucional y financiero. BANOBRAS ha desempefiado
un papel fundamental en la promocién de FORTEM, logrando acuer-
dos con los gobiernos subnacionales sobre medidas de fortaleci-
miento institucional de manera que cumplan con los criterios de
calificacién y de monitoreo con las acciones acordadas.
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Programa de desarrollo local y responsabilidad fiscal de Bolivia

El Programa de Desarrollo Local y Responsabilidad Fiscal de Boli-
via es representativo del esfuerzo del Banco por apoyar una poli-
tica de desarrollo y reforma subnacional y sectorial.

Contexto y antecedentes. El programa asiste al Gobierno en sus
esfuerzos de profundizar el proceso de descentralizacion, cuyas
bases fueron delineadas en la “Ley de Participacién Popular” de
1994. Entre otras medidas, dicha ley dividia el pais en 312 muni-
cipios (anteriormente los gobiernos municipales existian sélo en
los principales centros urbanos) y cred un sistema de transferen-
cia que consignd el 20% de los ingresos fiscales del gobierno
central a los municipios que asumirian nuevas funciones. La trans-
ferencia de responsabilidades y recursos reveld las limitaciones
de muchas municipalidades, tanto en su capacidad técnica de
proveer servicios adecuados como de administrar sus finanzas en
forma responsable. Las reformas se profundizaron con la Politica
de Compensacién, que fuera adoptada después de que Bolivia
calificara para la Iniciativa de Paises Fuertemente Endeudados
(HIPC, en su sigla en inglés) que redujo la deuda externa. La Poli-
tica establecia que los fondos, originalmente destinados al pago
de la deuda, serfan dirigidos a ocho sectores claves (educacion,
salud, saneamiento bésico, infraestructura productiva rural, como
caminos rurales, electrificacion rural, medio ambiente y fortaleci-
miento institucional) y que este dinero serfa invertido por gobier-
nos locales. La Politica de Compensacién también reasignaba
recursos fiscales a las localidades que tenfan mas poblacién con
necesidades bésicas insatisfechas, y puso en marcha reformas
institucionales que llevarian a un uso mas transparente y eficien-
te de los recursos. Los fondos liberados por el HIPC asi como di-
neros de donantes extranjeros fueron asignados a municipios por
medio de una férmula basada en Necesidades Bésicas Insatisfe-
chas. Los fondos liberados por el HIPC junto a las donaciones ex-
ternas son distribuidos entre las municipalidades con base en

formulas que reflejan las necesidades basicas insatisfechas de
su poblacion.

Caracteristicas del programa. El programa del Banco por un valor
total de US$87,3 millones y ejecutado en dos fases, apoya la puesta
en marcha de esta politica, asi como cambios en el marco legal e
institucional de la descentralizacion. Financia proyectos munici-
pales a través de donaciones proporcionadas por el Fondo Pro-
ductivo y de Inversién Social (FPS) y por medio de préstamos
otorgados por el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR).
Los fondos para donaciones estan incluidos en el presupuesto anual
de la Politica de Compensacion y distribuidos a los municipios de
acuerdo a la férmula general de distribucién. Asimismo, se pro-
veen préstamos para una variedad de obras publicas y servicios
municipales sobre la base de estrictos criterios de asignacion. El
programa requiere que los municipios guien sus inversiones por
un Plan de Ajuste e Inversion (PAl), el cual identifica debilidades
financieras y administrativas y recomienda medidas de fortaleci-
miento institucional y fiscal para alcanzar objetivos financieros
definidos, tales como porcentajes méaximos de incidencia de gas-
tos recurrentes en el presupuesto municipal, tasas de incidencia
de los gastos de personal en los ingresos totales, ingresos gene-
rados por cada impuesto municipal, y otros. El cumplimiento de
estos objetivos se usa para hacer seguimiento al progreso de los
municipios. El Programa de Desarrollo Local y Responsabilidad
Fiscal también financia un componente de desarrollo sectorial,
que promueve cambios en el marco legal para relaciones
intergubernamentales; la asignacion de recursos y responsabili-
dades entre los distintos niveles del gobierno, revisiones en el
sistema de transferencia, fortalecimiento del FNDR con la posi-
ble inclusién de un socio privado y financiamiento por medio de
acciones; y un ejercicio de calificacion de crédito —efectuado
por una agencia privada— para los municipios principales.
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locales de proveer servicios a una creciente poblacién urbana. Una
preocupacion fundamental de los proyectos pertenecientes a esa
generacion fue la asignacion eficiente de recursos de inversion, y
el funcionamiento y mantenimiento adecuados de las infraes-
tructuras. Los préstamos, por lo tanto, enfatizaron el apoyo al pro-
ceso de preparacion y evaluacién de los proyectos dedicando el
grueso de los recursos de desarrollo institucional a mejorar la ca-

pacidad de ejecucion de los proyectos (anélisis de costo-beneficio,
procedimientos transparentes y competitivos de licitacion para la
contratacion de obras civiles) y asegurar el funcionamiento y man-
tenimiento adecuados de las infraestructuras y equipamientos
municipales. Otra preocupacion de las operaciones de esta fase
fue la de promover la recuperacion de los costos de operacion,
mantenimiento e inversién de capital cargandolos a los usuarios.

Evolucion de Estrategia de
los Tarifas de equilibrio Politicia de servicios desarrollo
componentes piblicos subnacional
de los
- Década
prestamos 1960 1970 1980 1990 2000
municipales
Reforma a las relaciones intergubernamentales [ |
Promocion de una estricta disciplina de préstamos
impuesta por los mercados financieros [ ]
Desarrollo de la gobernabilidad democrética local -
Apoyo a instituciones secundarias de financiamiento municipal -
n
4]
= Apoyo a intermediarios financieros del gobierno [ ] [ ]
=
=N Desarrollo de la capacidad municipal de gestion fiscal [ | || [ |
£
Il Desarrollo institucional de los gobiernos locales [ ] [ |
Ampliacion de servicios municipales comunitarios [ | || [ |
Ampliacién de otros servicios de infraestructura municipal [ | [ | [ ] [ |
Ampliacién y mejoramiento de la infragstructura de agua y alcantarillado [ | [ | [ | ||
Metodologias de evaluacion y ejecucion de proyectos [ | [ | [ | [ ] [ |
Ampliacion | Préstamos de | Préstamos de  Fortalecimiento.  Programas de
de infraestructura | desarrollo institucional reforma del
infragstructura . municipal municipal | subnacional y gobierno
sanitaria préstamos subnacional
para desarrollo
de infra-
estructura y
Servicios
locales
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En esta fase de la evolucion de los préstamos subnacionales el
Banco promovié la creacién de instituciones financieras naciona-
les para hacer préstamos a los municipios mas pequefios. Con el
aval del gobierno central, el Banco apoyd la creacion de bancos de
desarrollo municipal, instituciones financieras publicas especiali-
zadas y fondos provinciales o estaduales de desarrollo para que
presten o transfieran fondos prestados por el Banco a estados o
municipalidades.

La evolucién del enfoque del Banco en sus préstamos en apo-
yo a la descentralizacion de las décadas de los ochenta y noventa
tiene una trayectoria paralela a la expansion del papel que des-
empefian los gobiernos subnacionales en la entrega de servicios
y la promocién del desarrollo socioecondmico. El proceso de des-
centralizacion ha aumentado la complejidad del problema de de-
sarrollo planteado por los gobiernos subnacionales. En la década
de los noventa, estos asumieron responsabilidades adicionales
en la provision de servicios claves para la poblacion de bajos in-
gresos (tales como salud y educacion) y la regulacion y fiscaliza-
cion de servicios privatizados. Mé&s adn, los gobiernos subnacionales
estan asumiendo roles cada vez mas activos en la creacion de
condiciones favorables para los negocios y en promover el creci-
miento econémico local. La respuesta del Banco fue ampliar la
gama de servicios que financia con los préstamos de desarrollo
municipal y subnacional, asistir en la movilizacion de financiamiento
privado a los gobiernos subnacionales, y colocar un mayor énfasis
en la capacidad de fortalecimiento institucional en el ambito lo-
cal. La intervencion del Banco incluyé apoyo a instituciones finan-
cieras de segundo piso que redescontaran préstamos de bancos
privados y al desarrollo de fondos municipales patrocinados por
el gobierno, de modo de prepararlos para la emision de instru-
mentos de endeudamiento en los mercados locales de capital.
Por medio de la ventana de préstamos al sector privado, el Banco
otorg6 préstamos sindicados y garantias a las compafiias priva-
das interesadas en invertir en infragstructura municipal, méas co-
munmente en las areas de saneamiento, transporte y distribucion
de energia.

Programas de
desarrollo urbano integrado

Estimaciones conservadoras indican que América Latina y el Ca-
ribe tendrfan mas de cinco millones de hectareas de terrenos ur-
banizados. Una porcién importante de esta tierra, particularmente
en la periferia urbana, no cuenta con servicios adecuados. Otras
partes, basicamente en los centros histéricos o en el primer ani-
Ilo de crecimiento urbano, estéan subutilizados o contienen infra-
estructura, equipamientos y edificaciones muy deterioradas. En
respuesta a las demandas de las municipalidades y otros niveles
superiores de gobierno, el Banco ha financiado proyectos inte-
grados de desarrollo urbano cuyo objetivo es consolidar areas ur-
banas periféricas y recuperar sectores deteriorados del interior
de la ciudad. En las décadas de los setenta y ochenta, los proyec-
tos se centraron en areas periféricas de crecimiento mal
estructuradas, mientras que en los afios noventa el foco de aten-
cién se traslado a las reas centrales, impulsado por el interés
creciente de los gobiernos nacionales y locales por preservar los
centros historicos.

Recuperacion urbana

El Banco ha financiado una variedad de proyectos de recupera-
cion urbana, que van desde inversiones disefadas para cubrir las
necesidades de barrios especificos (como el sector de Belgrano
de Buenos Aires, o las nuevas areas urbanizadas del sur de Bogo-
ta) hasta resolver los problemas causados por un terremoto en
una region del Perl. Estas operaciones se concentran en coordi-
nar inversiones en un territorio especifico de modo de mejorar el
acceso a servicios de saneamiento, vivienda, empleo, salud y edu-
cacion, particularmente para los residentes de bajos ingresos. Es-
tos proyectos integrados se han mostrado eficaces en cumplir sus
objetivos, pero su ejecucion plantea desafios institucionales sig-
nificativos, incluyendo las dificultades en la coordinacién de mu-
chas areas participantes, y costos adicionales debido a la extension
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de los plazos de ejecucién (BID, 1997b). Para enfrentar estos de-
safios, el Banco ha promovido una variedad de férmulas
institucionales de ejecucion. Estas incluyen desde corporaciones
publicas de desarrollo urbano, que operan como compafias priva-
das (como es el caso del Programa de Recuperacion Urbana de
Uruguay), hasta consorcios formales de municipalidades creadas
para ejecutar inversiones mutuamente acordadas (los mecanis-
mos de ejecucion para el Programa de Aglomeraciones Urbanas
del Interior de Argentina), incluyendo empresas de capital mixto
(como en el caso de centro histérico de Quito). La experiencia indi-
ca que las férmulas institucionales adecuadas hacen una signifi-
cativa contribucion a la solucién de los problemas de coordinacién
planteados por estos proyectos, posibilitando cosechar los impor-
tantes beneficios que pudiesen brindar. Una caracteristica central
de los mecanismos exitosos de ejecucion es la capacidad de asig-
nar eficientemente los beneficios y riesgos de estos proyectos entre

los actores publicos y privados. Se ha constatado que la ejecucion
de proyectos de recuperacién urbana se facilita cuando existen
politicas sectoriales sélidas sobre vivienda y mercados de suelo
urbano, y cuando se dispone de recursos locales de financiamiento
para infraestructura.

Preservacion y desarrollo
del patrimonio urbano

La preservacion y desarrollo del patrimonio urbano es un area rela-
tivamente nueva de actividad para el Banco, a pesar de que éste
financid inversiones en obras de preservacién como parte de pro-
yectos de desarrollo del turismo en los afios setenta. En décadas
recientes ha habido creciente interés en América Latinay el Caribe
por el patrimonio urbano. Muchos gobiernos locales y nacionales

/_ o

La recuperacion de
areas urbanas
centrales y centros
historicos requiere
de intervenciones
integrales enla
infraestructura y
acervo de
edificaciones para
promover la
rehabilitacion social
y economica de las
comunidades
beneficiarias.
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El enfoque del BID sobre la preservacion de areas patrimoniales urbanas

Ameérica Latina tiene un rico y variado patrimonio urbano no sélo
en los centros histdricos de muchas de sus ciudades —finos ejem-
plos del urbanismo y arquitectura de las eras coloniales y republi-
canas— sino que también monumentos individuales y sitios
arqueoldgicos de gran significado. Este patrimonio forma parte de
la historia de los paises y es representativo de las diferentes fa-
ses en la evolucion de la cultura nacional. Ha recibido reconoci-
miento internacional por cuanto muchos de los sitios han sido
nombrados patrimonio de la humanidad por la UNESCO. La preser-
vacion y desarrollo de este patrimonio ha ido cobrando prioridad
en la agenda politica de los gobiernos locales y centrales, dado el
papel que pueden desempefiar en promover un proceso de desa-
rrollo sostenible basado en tradiciones locales y recursos comuni-
tarios en un contexto de globalizacién creciente de la economia y
la cultura. El Banco ha sido pionero entre los bancos multilaterales
de desarrollo en apoyar a los paises prestatarios en la proteccion
y el desarrollo de este patrimonio

Dado que la relacion entre preservacion del patrimonio y de-
sarrollo econémico no es aln del todo comprendida, el Banco ha
sido cauteloso en el financiamiento de proyectos de preservacion
del patrimonio urbano. Se ha concentrado en proyectos que se
enmarcan plenamente en su mandato de acelerar el desarrollo
econémico y social y que cumplen todos los criterios técnicos, eco-
némicos, institucionales, financieros y medioambientales del Banco
para la aprobacion de préstamos. Para determinar si un proyecto
califica o no dentro de esas pautas, el Banco aplica criterios basa-
dos en experiencias internacionales exitosas y sus propios
lineamientos de politica. El Banco financia proyectos que

Implantan modelos de preservacion capaces de pros-
perar y ser sostenibles en el largo plazo.

Cuentan con el apoyo pleno de la comunidad benefi-
ciada y los propietarios del patrimonio en cuestion.

Abren canales de participacion a la filantropia priva-
da como alternativa al financiamiento publico a tra-
vés de subsidios.

Alientan la cooperacion publica-privada en la ejecu-
cién y financiamiento de la preservacion.

Mejoran el entorno regulador y las funciones publi-
cas concernientes a la preservacion.

Previenen pérdidas irreversibles de patrimonios.

El Banco no respalda proyectos que financien actividades que
puedan ser financiadas mas eficazmente a través de mecanismos
de mercado; que propongan actividades aisladas o distribuyan los
costos y beneficios de la preservacion de modo desigual entre los
agentes involucrados.

Entre los proyectos financiados por el Banco en la década de
los afios 1990 se destacan: el Programa de Recuperacién del Cen-
tro Histdrico de Quito (1994), un préstamo de US$41 millones a la
municipalidad de Quito, Ecuador, para promover la recuperacion
de 74 manzanas del centro; el Programa Nacional de Recupera-
cion Urbana de Uruguay (1998), un préstamo de US$28 millones
al gobierno central, destinado a preservar un edificio de patrimo-
nio nacional y su area circundante; el Programa de Preservacion
de Sitios Histoéricos y Culturales (1999), un préstamo de US$50
millones al Ministerio de la Cultura de Brasil, para un programa
de preservacion y desarrollo de 24 centros histéricos; el Progra-
ma Piloto para la Recuperacion Integral del centro Histérico de
Tegucigalpa (2000), un préstamo de US$10 millones al gobierno
de Honduras, Proyectos de desarrollo turistico en Belice, Bolivia,
Brasil, Panama y Pert han incluido fondos para la preservacion y
el desarrollo de centros histéricos. Ademas, el Banco tiene un
activo programa de cooperacion técnica que apoya el desarrollo
institucional y la preparaciéon de proyectos de preservacion del
patrimonio.
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han emprendido ambiciosos programas de restauracion y preser-
vacion de sus activos patrimoniales y algunos han buscado asis-
tencia técnica y financiera del Banco. Para enfrentar tal demanda,
el Banco ha desarrollado un activo programa de préstamos y asis-
tencia técnica que promueven innovaciones significativas en el modo
de financiar y ejecutar los esfuerzos de preservacién. El objetivo
principal es hacer el proceso de preservacién sostenible a largo
plazo involucrando a todos los actores sociales en el esfuerzo y
poniendo en uso los activos patrimoniales, ya sea satisfaciendo
necesidades sociales o demandas del mercado de bienes raices.
Cuando la preservacion del patrimonio urbano pasa a ser una pre-
ocupacion y responsabilidad de una amplia gama de actores socia-
les cobra impetu y dinamismo a través de la participacion activa de
los diferentes grupos de interés y la demanda expresada en el
mercado de bienes raices. Bajo estas condiciones, la filantropia
privada, organizaciones de la sociedad civil y comunidades locales
se involucran en el proceso en conjunto con organismos de gobier-
no local, regional y nacional, cada uno con funciones claras y com-
plementarias.

La experiencia del Banco en estos proyectos sugiere que la
preservacion del patrimonio de los centros histéricos es un caso
especial del problema general de recuperacion de las zonas dete-
rioradas ubicadas al interior de las ciudades. Por esta razon se ha
producido una creciente convergencia en los enfoques técnicos,
arreglos institucionales y de coordinacion de intervenciones puabli-
cas y privadas en los ambitos de la recuperacion de areas urbanas
deterioradas y los proyectos de preservacion del patrimonio finan-
ciados por el Banco. Las intervenciones integrales que requieren
los proyectos de recuperacion urbana se facilitan cuando existen
politicas sélidas en los sectores de actividad gubernamental afi-
nes. El proyecto de Quito consiguié retener hogares de ingresos
medios y bajos en el Centro Histérico a pesar del acelerado proce-
so de recuperacion y desarrollo que experimento, gracias a la exis-
tencia de una eficaz politica habitacional del gobierno nacional, la
que proporciond a los hogares de ingresos bajos subsidios direc-
tos para la compra de viviendas rehabilitadas. Muchos usaron es-
tos subsidios para mudarse a departamentos de bajo costo,
recuperados por la Empresa del Centro Histérico de Quito, una cor-

poracién de capital mixto encargada del programa de recupera-
cion. El atraer financiamiento del sector privado resulta clave para
la sostenibilidad de largo plazo de los esfuerzos de preservacion y
desarrollo. Los proyectos patrocinados por el Banco apoyan una
variedad de instrumentos que facilitan este proceso. Ellos inclu-
yen la creacion de fondos municipales de preservacion, abiertos a
donaciones filantrépicas; subsidios directos para asistir a propie-
tarios y contratistas para que asuman los costos adicionales de
recuperacion del patrimonio; y la promocién de inversiones con-
juntas del sector privado y publico para preservar y desarrollar ac-
tivos patrimoniales urbanos con potencial comercial o con una alta
demanda social.

Transporte urbano

La mayoria de las ciudades enfrentan un dificil dilema entre la ne-
cesidad de ampliar sus sistemas de transporte basados en auto-
moviles y carreteras urbanas, y expandir y aumentar la eficiencia
de sus sistemas de transporte publico. La ampliacion de carreteras
urbanas induce al uso del automdvil privado, promueve la expan-
sion horizontal de las ciudades vy, a la larga, puede que no reduzca
la congestion vehicular. La inversion en el transporte pablico, por
su parte, aprovecha mejor los recursos, reduce la contaminacion y
sirve de mejor manera a las poblaciones de bajos ingresos. Los
pobres urbanos son los usuarios més frecuentes del sistema de
transporte publico y, sin embargo, estos sistemas usualmente tie-
nen un mantenimiento inadecuado, no ofrecen seguridad, son alta-
mente contaminantes, a menudo incémodos y de cobertura limitada.

Uno de los objetivos en la asistencia del Banco a las ciudades
ha sido el de apoyar la planificacién y financiamiento de sistemas
de transporte urbano e infraestructuras, de modo de ampliar la co-
bertura y aumentar la eficacia de dichos servicios, y hacerlos més
asequibles a la poblacién de bajos ingresos. Se pone énfasis en la
operacion y mantenimiento adecuado de los sistemas existentes y
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Curitiba: Programa de transporte urbano

El innovador sistema de transporte de Curitiba ha sido adoptado
por otras ciudades de América Latina (como Quito y Bogotd) y es
estudiado por otros alrededor del mundo, ya que provee servicios
de transporte limpios y eficientes por medio de un sistema regu-
lado por el sector publico y operado por empresarios privados y
que es plenamente funcional al plan general de la ciudad. Aun-
que la red béasica ya existia antes del primer préstamo del BID, el
Banco contribuy6 no sélo a adaptar la red troncal a las necesida-
des de los nuevos buses de alta capacidad sino que también a
ampliar el servicio a los vecindarios de bajos ingresos en la peri-
feria urbana, desarrollar centros de servicio local en los termina-
les de buses, iluminary construir calzadas en areas poco servidas,
asi como construir vias segregadas para el ciclismo como una
alternativa de desplazamiento.

Contexto y antecedentes. Curitiba, la capital del estado surefio
de Parané en Brasil, con una poblacién de 1,6 millones de habi-
tantes (estimacion del afio 2000), es el corazén de un area metro-
politana, cuya poblacién aumenté en 32% en los afios noventa,
de un poco méas de 2 millones en 1991 a mas de 2,7 millones en
2000. El crecimiento de la poblacién en la zona metropolitana agre-
g6 méas carga al sistema de transporte a medida que aumento el
volumen de pasajeros entre el casco urbano y la periferia. La ciu-
dad tiene una historia de planificacion integrada del uso del sue-
loy el transporte que data de 1970, cuando mediante el trabajo
del Instituto de Pesquisas e Planejamento Urbano de Curitiba
(IPPUC), se reemplazé a un modelo de crecimiento urbano
monocéntrico por una estructura linear que pudiese acomodar cre-
cimiento en el futuro. Con el nuevo modelo, se construyeron dos
corredores viales centrales, en direccion norte a sur, y oriente-
occidente, con la pista del medio reservada exclusivamente a buses.
La regulacion de uso del suelo permitié una densidad mayor de
viviendas, comercio y oficinas a lo largo de los corredores, gene-

rando una demanda creciente por transporte publico. El mayor
flujo de pasajeros condujo a la ampliacién del sistema, mante-
niendo tarifas razonables y un servicio de alta frecuencia. En 1980
se introdujo la Red Integrada de Transporte permitiendo que los
pasajeros viajasen a todos los puntos del sistema, incluyendo las
rutas alimentadoras del sistema troncal con una tarifa Gnica. Para
hacer frente a los aumentos actuales y proyectados en el volu-
men de pasajeros, a comienzos de los afios noventa Curitiba in-
trodujo buses semiarticulados de una capacidad de 270 pasajeros.
El sistema era capaz de manejar a 18.000 pasajeros por hora/
direccion con buses circulando con intervalos de un minuto. La
eficiencia del servicio de buses aumentd con el innovador disefio
de los paraderos que ofrecen acceso en un mismo nivel a los buses
y permiten a los pasajeros pagar la tarifa antes de abordar, redu-
ciendo el tiempo de espera. Si bien el nuevo sistema funciond
bien dentro de los limites de la ciudad, ofreci6 poco al creciente
nimero de residentes de bajos ingresos que se instalaron en la
periferia urbana. Muchas de estas areas no disponian de cami-
nos pavimentados, iluminacion en las calles o veredas, y no te-
nian acceso facil a las rutas de buses. La ausencia de servicios
publicos en la periferia obligaba a los residentes a viajar al cen-
tro para obtenerlos. La solucién a estos problemas requeria de la
ampliacién del sistema de buses de gran capacidad, ampliar el
sistema de rutas de alimentacion, mejorar las condiciones viales
en las areas de expansion, y proporcionar servicios publicos en
los nuevos terminales de transferencia de buses, evitando que
los hogares de bajos ingresos deban viajar al centro.

Caracteristicas del programa. Los objetivos generales de Progra-
ma de Transporte Urbano de Curitiba consisten en ampliar y me-
jorar el sistema de transporte publico que conecta a comunidades
residenciales con las distintas secciones del area metropolitana,
sin aumentar las tarifas. El programa esté dividido en seis com-
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ponentes que procuran (1) aliviar el hacinamiento en buses a lo
largo del corredor norte-sur, el més ocupado de la ciudad; (2) ace-
lerar el embarque y descarga de los pasajeros para reducir el tiempo
total del trayecto en bus; (3) ofrecer mayores comodidades y se-
guridad a los usuarios en areas de bajos ingresos por medio de la
pavimentacion e iluminacién en las rutas usadas por los buses, y
la construccion de vias segregadas para bicicletas; (4) reducir los
accidentes de trénsito, particularmente los que involucran a pea-
tones; (5) eliminar la necesidad de viajes largos para llegar a los
servicios publicos y areas comerciales, con centros que ofrezcan
dichos servicios en la vecindad de los terminales de buses; y (6)
lograr que el sistema sea asequible a los discapacitados.

Ejecucion. Los logros del proyecto Curitiba sirven como modelo a
otras ciudades que se estan embarcando en un plan integral de
transporte. La ciudad tiene, actualmente, uno de los sistemas de
transporte de mayor utilizacién y menor costo en el mundo. Se
aumentd la capacidad de las principales vias troncales por me-
dio de la puesta en marcha de un sistema biarticulado de buses
con una capacidad de 270 pasajeros por unidad. Se han desarro-

Curitiba: Programa de transporte urbano

llado cuatro corredores de alta capacidad con buses proporcio-
nados y operados por firmas privadas. Los buses circulan por pis-
tas exclusivas y los pasajeros se embarcan y desembarcan en
paraderos a nivel. Fueron mejorados un nimero importante de
corredores e intersecciones usados por los buses y se moderniz6
la sefializacién de transito. Las escaleras y bandejas giratorias
fueron eliminadas de los vehiculos y se colocaron cabinas para
comprar boletos a la entrada de cada estacion. Estos servicios
han mejorado la eficiencia de un sistema que cuesta entre 5% y
17% de lo que cuesta un sistema de trenes livianos y llevé a que
el 25% de los propietarios de automéviles usara el sistema de
transporte publico, reduciendo la contaminacion del aire. Adicional-
mente, el programa entregd servicios comunitarios a vecindarios
de bajos y medianos ingresos fuera del casco urbano en centros
llamados “calles de la ciudadanfa” ubicadas adyacentes a siete
terminales de transferencia de buses, evitando que quienes re-
querfan de esos servicios viajaran grandes distancias al centro
de la ciudad. Asimismo, la red de rutas para bicicletas fue am-
pliada para aquellos que buscan medios alternativos de despla-
zamiento.
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se alienta la participacion del sector privado en el financiamiento y
funcionamiento de los sistemas. Con ese propdsito, el Banco fi-
nancia una amplia variedad de intervenciones incluyendo la
racionalizacion, reestructuracion y recuperacion de sistemas de
transporte urbano existentes, la ampliacion de calles y expansion
de los sistemas de transporte, y el mejoramiento o construccion de
nueva infraestructura de terminales de pasajeros y carga, asi como
el equipo complementario.

El Banco ha financiado una variedad de proyectos de trans-
porte urbano, que van desde la ampliacién y mejoramiento de
trenes de pasajeros en Sdo Paulo y Buenos Aires hasta un pro-
grama nacional de transporte urbano en Venezuela. También ha
financiado un proyecto de gestién del trafico en Bridgetown, Bar-
bados. El financiamiento del Banco ha jugado un importante pa-

pel en la expansién del sistema de transporte de Curitiba, que
funciona sobre la base de buses y que contempla una significati-
va participacion privada. El mejoramiento y la expansion de ca-
rreteras urbanas y caminos también forman parte de proyectos
de transporte urbano patrocinados por el Banco. A través de su
ventana del sector privado, el BID otorgd un préstamo al consor-
cio que construyo y opera la via de peaje “Via Amarella” en Rio
de Janeiro y ha dado una garantia a los papeles de deuda emiti-
dos por el consorcio internacional que opera la via de peaje Cos-
tanera Norte en Santiago de Chile. Otros proyectos urbanos,
particularmente préstamos de desarrollo municipal, a menudo fi-
nancian inversiones en caminos, calles y calzadas, asi como en
terminales de transporte y equipamientos de transferencia
intermodal.



Evolucion de los préstamos urbanos del Banco Interamericano de Desarrollo

Agua, saneamiento y
gestion ambiental urbana

Las operaciones del Banco en el sector de agua potable y sanea-
miento se han centrado tradicionalmente en inversiones destinadas
a mejorary ampliar la infraestructura de redes de servicios de agua
potable y alcantarillado poniendo énfasis en medidas que mejoren
la eficiencia de gestion de los proveedores de servicios. El Banco ha
efectuado préstamos para proyectos de agua potable y saneamien-
to urbano que han beneficiando a ciudades de todo los tamafios,
incluyendo a las grandes metrépolis de la regién (Sao Paulo, Rio de
Janeiro, Buenos Aires y Ciudad de México). La reforma del sector
publico, la reestructuracién institucional del sector, la regulacion y
los temas relativos a la privatizacion figuran cada vez con mas fre-
cuencia en el disefio de proyectos de agua y saneamiento, muchos
de los cuales apoyan reformas estructurales del sector en el &mbito

nacional de modo de formular regulaciones sélidas, promover el
control de calidad del agua, ajustes a las tarifas de agua y alcanta-
rillado, y aumento de la participacion del sector privado. La creacion
de una cultura de gestion sélida y de operacién y mantenimiento de
las obras terminadas es clave para una sostenibilidad a largo plazo.
Los proyectos del Banco ponen énfasis en: recuperar redes de dis-
tribucion del suministro de agua, fijar tasas adecuadas, la planifica-
cion de las inversiones de capital, la micro medicién del consumo, y
la eficiente facturacién y cobro de las tasas, la contabilidad de cos-
tos, y el fortalecimiento de la capacidad de gestién de las empre-
sas. Como la ampliacién del suministro de agua sélo es posible en
la medida que los acuiferos estén protegidos y sean manejados en
forma sostenible, los componentes ambientales estéan cobrando im-
portancia en los proyectos del Banco. La privatizacién de los servi-
cios publicos ha ampliado la capacidad y mejorado el servicio en
muchas ciudades. El Banco esta apoyando estos esfuerzos con prés-
tamos para la rehabilitacién y ampliacién de los servicios a través
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de su ventana del sector privado y con asistencia técnica financiada
por el Fondo Multilateral de Inversiones para el desarrollo de mar-
cos reguladores y procedimientos de supervision eficaces.

En la Gltima década, el Banco ha incursionado en temas de
proteccion, gestién y mitigacién ambiental urbana. El control de
inundaciones, la mitigacién de desastres, la reubicacion de pobla-
cion vulnerable, y la reforestacién a menudo forman parte de los
proyectos urbanos conjuntamente con otros componentes como el
tratamiento de las aguas servidas, la reduccion de los efluentes
industriales, y el fortalecimiento de la gestion ambiental urbana.
La cartera de préstamos del Banco incluye proyectos para la lim-
pieza de bahias, rios y lagos cerca de las ciudades o para proteger
areas verdes y bosques que rodean las ciudades. Abordan proble-
mas de grandes cuencas hidrograficas (como el Rio Tieté en Sao
Paulo, los rios La Reconquista y Riachuelo en Buenos Aires), la con-
taminacion de grandes bahfas (como Guanabara y Todos os Santos
en Brasil) y otros problemas ambientales urbanos. Estos son todos
programas complejos que requieren coordinacién entre multiples
agencias publicas y empresas publicas o privadas de agua y sa-
neamiento, la preparacion y aprobacién de legislacién ambiental,
planificacion del uso del suelo, implantacién de medidas de con-
trol de la contaminacién, e incentivos y campafas de diseminacién
u otros métodos para comprometer a las industrias y las comunida-
des en los esfuerzos de limpieza medioambiental.

Cooperacion técnica,
investigacion y publicaciones

El Banco tiene un activo programa de cooperacion técnica para fa-
cilitar la preparacion de préstamos de desarrollo urbano o apoyar
el desarrollo institucional e innovacion en paises prestatarios. Los
fondos para estas operaciones provienen del ingreso neto del Fon-
do para Operaciones Especiales (FOE) y de fideicomisos estableci-
dos por pafses no prestatarios y administrados por el Banco. Entre
1994 y 2002 el Banco ha ejecutado mas de 100 operaciones de

asistencia técnica no reembolsable por un monto superior a los
US$16 millones en apoyo al desarrollo urbano. Estas operaciones
van desde proveer recursos para preparar programas nacionales o
subnacionales de inversion, que posteriormente seran presenta-
dos para financiamiento del Banco, hasta contribuciones a progra-
mas de capacitacion que benefician a varios paises.

Asimismo, el BID tiene un programa de investigacién aplicada
y publicaciones que proporcionan apoyo técnico a operaciones
innovadoras, asiste a los pafses prestatarios a enfrentar temas
emergentes, y difunde las buenas préacticas que emergen de las
operaciones del Banco. Los estudios sobre buenas practicas y los
documentos técnicos cubren todas las areas de actividades del Banco
en desarrollo urbano. Entre ellos, cabe destacar los estudios que
respaldan a nuevas areas de préstamo y los que investigan temati-
cas en proceso de cambio. Por ejemplo, las operaciones en apoyo a
la reforma del sector vivienda son apoyadas con estudios sobre el
rol de los subsidios y el andlisis de buenas practicas de reformas
exitosasy las lecciones recogidas de programas habitacionales para
hogares de bajos ingresos que han sido exitosos. El desarrollo
subnacional es apoyado por investigacion y analisis de buenas préc-
ticas provenientes de diferentes &reas del Banco, incluyendo estu-
dios sobre las implicancias macroeconémicas de la descentralizacion,
los modos eficientes de estructurar relaciones intergubernamentales
para una gestion subnacional sélida, y enfoques exitosos para abor-
dar una buena gestion fiscal a nivel subnacional. Se han completa-
do estudios de buenas practicas en planificacién y presupuestos
municipales y orientaciones para apoyar la reforma de los meca-
nismos de gobernabilidad metropolitana. Los programas de desa-
rrollo urbano integral se han beneficiado de trabajos sobre
estrategias exitosas de recuperacion urbana y arreglos
institucionales y financieros eficientes. Los estudios sobre sanea-
miento urbano se han centrado en instrumentos para una gestion
eficiente de los servicios de agua y recoleccién de desechos, he-
rramientas de gestion ambiental en areas urbanas basadas en in-
centivos, y la regulacion de la provision privada de servicios. El
Banco organiza regularmente seminarios internacionales para ana-
lizar estos temas y fomentar la toma de conciencia sobre las mate-
rias en discusion y la necesidad de adoptar soluciones eficaces.
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Estado de Bahia. Programa de saneamiento ambiental para
Salvador y las municipalidades de la Bahia Todos os Santos

La baja en la calidad de los cuerpos de agua cercanos a los centros
urbanos que experimentan un acelerado crecimiento poblacional
—el resultado de un histérico déficit de inversiones en el trata-
miento de aguas servidas y demandas insatisfechas en la infraes-
tructura de saneamiento— constituye unos de los problemas
ambientales més serios de Brasil. El programa para mejorar la ca-
lidad del agua de la Bahia de Todos os Santos, donde esta ubicada
el &rea metropolitana de Salvador de Bahia, forma parte de un es-
fuerzo concertado para resolver esta situacion. Programas simila-
res estan beneficiando a otras grandes areas metropolitanas como
la bahia de Guanabara, que recibe las aguas servidas del area
metropolitana de Rio de Janeiro, y el rio Tieté en Sdo Paulo.

Contexto y antecedentes. La bahia de Todos os Santos ocupa un érea
de 500 kilémetros cuadrados y tiene 400 kilémetros de costa. La ba-
hia esta rodeada por 12 municipalidades que albergan una pobla-
cion de tres millones de personas. Desde los afios sesenta, la
poblacion y la actividad econémica del &rea de la bahia han crecido
de modo significativo. La poblacién se triplicd, el turismo crecié y la
industria pesada se expandi6 en forma muy acelerada en lugares
donde las aguas y los desechos son descargados en |a bahia. El area
tiene méas de 50 industrias pesadas, un gran puerto y una de las refi-
nerfas de petréleo mas grandes del pafs. Los recursos de los munici-
pios y las débiles instituciones estatales no fueron capaces de
responder al crecimiento de la poblacién y la economia. Se hacia
imperioso efectuar las inversiones necesarias en infragstructura y
servicios de saneamiento y la gestion de desechos para dar cumpli-
miento a la legislacién anticontaminacién. A mediados de la década
de los noventa, el area generaba 30.000 kilos al dia de demanda de
oxigeno hiolégico en la bahfa por las descargas de las alcantarillas
domésticas y 23.000 kilos de demanda de oxigeno quimico de mate-
riales organicos industriales. Cada dia, 7.000 kilos de productos deri-

vados de petréleo eran arrojados a la bahia. La contaminacién do-
méstica e industrial ejerce un impacto negativo en el ecosistema del
&rea metropolitana de Salvador que ha llevado a la clausura de 19
playas dado los niveles insalubres de coliformes y un nimero cre-
ciente de enfermedades relacionadas con el agua entre la poblacion.

Caracteristicas del programa. El programa tiene dos objetivos
interrelacionados: (1) mejorar la calidad de vida de 2,7 millones
de habitantes del area metropolitana por medio de la ampliacién
de los servicios de alcantarillado y una recoleccién adecuada de
desechos, el aumento de la cobertura del agua potable y una re-
duccién de la contaminacidn industrial, y (2) fortalecer las institu-
ciones del gobierno local que tengan responsabilidad en temas
medioambientales en el area. El programa dedicé US$130 millo-
nes para el tratamiento y la recoleccién de desechos en la ciudad
de Salvador y 12 municipales de los alrededores; US$20 millones
para ampliar servicios de agua potable; US$9 millones para mejo-
rar la recoleccion y eliminacion de desechos sélidos; y US$57 mi-
llones para el fortalecimiento de instituciones a cargo del control
de la contaminacion, ampliar la provision de servicios de sanea-
miento y una campafia de educacion ambiental. Entre las activida-
des de desarrollo institucional se incluye la introduccion de técnicas
modernas de gestién ambiental.

Ejecucion. El programa fue ejecutado a través de la accion coordi-
nada de las instituciones involucradas. Amplié la cobertura de ser-
vicios de agua potable al 90% de la poblacién y de alcantarillado
al 70% (de 60% y 20%, respectivamente). Los objetivos de reduc-
cién de la contaminacioén inclufan disminuciones del 90% en el
volumen de descargas industriales a la bahfa y la creacién de la
capacidad institucional para supervisar la calidad de las aguas de
la bahia y velar por el cumplimiento de la legislacion ambiental.
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os mandatos del Banco se han ampliado de acuerdo a las ne-

cesidades de la regién y lo orientan a apoyar a los paises

prestatarios a emprender las profundas reformas sociales y
econdmicas que se requieren para aprovechar plenamente las opor-
tunidades de desarrollo que se le presentaran a la region en las
préximas décadas. Entre éstas se incluyen el crecimiento del co-
mercio internacional promovido por la globalizacién de las econo-
mias, el aumento de la productividad del capital y el trabajo como
resultado de la urbanizacién y la acelerada difusién de las innova-
ciones tecnolégicas. Asimismo, la declinacién de las tasas de nata-
lidad en los préximos 20 afios otorgara a la regién una ventana de
oportunidad demografica expresada en la disminucion de las tasas
de dependencia. Se espera que la tasa anual de crecimiento de la
poblacién se estabilice en alrededor del 1,6% con lo que hacia el
afo 2025 habra sélo una persona dependiente por cada dos traba-
jadores. La situacién en 1950 era absolutamente inversa, por cada
tres habitantes s6lo uno era econémicamente activo y dos eran de-
pendientes. Menores tasas de dependencia incrementaran los in-
gresos de los hogares y por ende su capacidad de mejorar su capital
humano y acumular activos fisicos, dos condiciones esenciales para
la superacion de la pobreza (HABITAT, 2001). Para aprovechar ple-
namente estas oportunidades, los pafses deben procurar, en forma
activa, la integracion econémica, aumentar su competitividad y re-
solver problemas sociales que estdn marginando a porciones signi-
ficativas de la poblacion de los beneficios del desarrollo. La
sostenibilidad a largo plazo del proceso de desarrollo, a su vez, re-
quiere: asegurar la estabilidad macroeconémica; promover siste-
mas democraticos de toma de decisiones y control, que permite al
aparato de gobierno operar como un agente efectivo de desarrolloy
solucionar los complejos temas ambientales existentes en la region
(BID, 1999).

La experiencia indica que los mercados por si solos no pueden
resolver todos los problemas urbanos. Las soluciones efectivas re-
quieren de una combinacion de intervenciones privadas y publicas.
Ademés las ciudades necesitan establecer regulaciones sélidas de
los principales mercados urbanos, e impuestos y cobros por servicios
capaces de enviar las sefiales correctas a los mercados sobre los
costos sociales de las decisiones de los actores privados en la ciu-

dad, induciéndolos a contribuir al logro de los objetivos sociales de-
mocraticamente definidos. Las ciudades deben ademas captar los
recursos requeridos para expandir los servicios publicos y programas
sociales requeridos para lograr los Objetivos de Desarrollo del Milenio
definidos bajo el auspicio de las Naciones Unidas (ONU, 2000).

Las operaciones en el sector urbano ofrecen al Banco una he-
rramienta eficiente para alcanzar estos objetivos. Las ciudades pro-
veen la plataforma de servicios que sustenta las actividades
econdmicas mas dindmicas y por lo tanto tienen un impacto signi-
ficativo sobre la competitividad de toda la economia. De la misma
forma que hay un “costo de pais” que impacta la competitividad de
la economia, hay un “costo de ciudad” que influye sobre la produc-
tividad de firmas e individuos. Mas aln, las ciudades contienen las
mayores concentraciones de mano de obra y ofrecen las mejores
oportunidades de Ilegar a ella con programas que mejoren la pro-
ductividad. En la dimension social, la concentracion de poblaciény
servicios en las ciudades facilitan el desarrollo de capital humano,
la promocién del capital social y una distribucion més equitativa de
los beneficios del desarrollo. Finalmente, la alta densidad de la
poblacién y de las actividades econémicas en ciudades facilitan el
aprovechamiento de la sinergia entre programas econémicos y so-
ciales. El adecuado aprovechamiento de estas oportunidades de
desarrollo pone una pesada carga sobre los gobiernos urbanos, y
destaca la necesidad de aumentar la eficacia de los mecanismos
de gestién y gobernabilidad urbana. El proceso puede ser facilita-
do por medio de la ampliacién del uso de nuevas tecnologias de
informacién para la participacion e informacién ciudadana, y la ad-
ministracion eficiente de los asuntos de la ciudad.

Enfrentar los desafios urbanos
en el cambio de siglo

Como se discutié anteriormente, la evolucién del portafolio urba-
no del Banco muestra un aumento sostenido en el volumen de prés-
tamos, asi como un alcance mas amplio y una creciente complejidad
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de las operaciones de préstamo que benefician a las ciudades. Se
espera que continle esta tendencia en los afios venideros. La de-
manda por recursos de inversion aumentara debido al efecto com-
binado de la demanda represada por viviendas y servicios urbanos
y la necesidad de satisfacer las necesidades de actividades eco-
némicas en crecimiento y una poblacién con demandas més
sofisticadas y en expansién, a medida que crecen los ingresos de
los hogares. El alcance de las operaciones urbanas se ampliara en
la medida que los gobiernos, las organizaciones de la sociedad
civil y las empresas estan coincidiendo en la necesidad de abordar
en forma integral los problemas sociales y ambientales como una
condicién para el desarrollo econémico. La complejidad de las ope-
raciones urbanas seguird aumentando a medida que mejore el co-
nocimiento sobre las mdltiples e interrelacionadas causas de los
problemas urbanos. El resto de esta seccién del documento anali-
zard la forma como estas tendencias afectaran a las areas tradi-
cionales de préstamo urbanos del Banco. La siguiente seccion
analiza las areas emergentes de la participacion del Banco en de-
sarrollo urbano.

Vivienda

Las areas prioritarias de accion para el Banco en vivienda para
hogares de bajos ingresos son aquellas que promueven la reforma
del sector bajo el enfoque facilitador de la operatoria de los merca-
dos de vivienda, a saber:

Mejorar la operatoria de los mercados de finan-
ciamiento habitacional. Esto requiere prestar atencion
a los mercados hipotecarios, ayudando a profundizar
y ampliar el suministro privado de financiamiento
hipotecario, asi como enfoques innovadores sobre
micro crédito para vivienda.

Fortalecer los mercados de suelo urbano. La
disponibilidad de terrenos de uso residencial a precios
alcanzables, y con tenencia segura es clave para el
bienestar de la poblacion de bajos ingresos. A menudo

ello requiere de una juiciosa reforma de tanto las
regulaciones de uso del suelo y titilacién de la finca
raiz como de la tributacién de los inmuebles.
Disenar programas que utilicen los fondos piblicos
de modo eficiente. Muchos paises destinan al sector
vivienda significativos recursos piblicos. Mejorar el
disefioy la focalizacién de los programas que reciben
financiamiento publico puede conducir a aumentos
sustantivos en el nimero de hogares que reciben
apoyo.

Planificacion ambiental eficaz. La vulnerabilidad ante
riesgos naturales puede reducirse de manera
sustantiva mediante regulaciones de uso del suelo
bien disefiadas y faciles de hacer cumplir. Adi-
cionalmente, estandares de disefio y construccion de
viviendas hien concebidos contribuyen a que los
vecindarios de bajos ingresos sean lugares mas
seguros y tengan un entorno mas saludable.

En funcién de estos objetivos, el Banco difunde informacién
sobre buenas précticas y compromete a los gobiernos en didlogos
de politica de modo de adaptar estas practicas a las condiciones
particulares de cada uno de sus paises miembros. El Banco conti-
nuara apoyando programas de mejoramiento de barrios para mejo-
rar la calidad del acervo de viviendas. En lo posible, estos programas
deberédn formar parte de programas mas amplios de reforma del
sector vivienda que expandan la oferta de viviendas accesible a los
pobres. Este enfoque de doble alcance es consistente con las me-
jores practicas disponibles para mejorar la situacion habitacional
de los hogares de menores ingresos y cumplir con el Objetivo de
Desarrollo del Milenio de mejorar las condiciones de vida de los
habitantes de asentamientos irregulares (ONU, 2000).

Gobiernos subnacionales

El Banco continuara apoyando a los gobiernos subnacionales en
sus esfuerzos por convertirse en instituciones eficientes y demo-
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craticas capaces de promover el desarrollo econémico, y proveer
los servicios requeridos por la poblacién y las actividades econé-
micas en el territorio bajo su jurisdiccion. Esta es una empresa
vasta y compleja, que requiere de acciones coordinadas en las
arenas politica, fiscal, institucional y financiera. El objetivo es lo-
grar una estructura de relaciones intergubernamentales que brin-
de a los gobiernos subnacionales incentivos para asignar
eficientemente los recursos a los usos de mayor rendimiento so-
cial. La meta es lograr gobiernos subnacionales con responsabili-
dades claramente definidas, suficientes recursos para cumplir con
las funciones que les han sido asignadas y, enfrentados a limita-
ciones presupuestarias estrictas que obliguen a quienes toman
decisiones a asumir plenamente sus responsabilidades frente a
las compensaciones que es necesario hacer en la captacion y asig-
nacion de una cantidad limitada de recursos. También se requiere
de una estructura de gobernabilidad con mecanismos de repre-
sentacion y fiscalizacion ciudadana que funcionen bien, de modo
que los funcionarios subnacionales electos deban rendir cuenta
regularmente a la ciudadania sobre su gestion, y la administra-
cion de asuntos locales sea transparente. Se necesita desarrollar
capacidad institucional suficiente en los gobiernos subnacionales
para que puedan ejecutar las responsabilidades asignadas a nive-
les de rendimiento socialmente aceptables, incluyendo: una es-
tructura organizacional bien desarrollada, buenos sistemas
administrativos y politicas de recursos humanos que fortalezcan
un servicio publico de carrera. Para asegurar un buen rendimiento
de los gobiernos subnacionales se necesita un financiamiento ade-
cuado. Las fuentes auténomas de ingresos debieran ser la princi-
pal fuente de financiamiento para los gobiernos subnacionales,
usando en lo posible cobros por servicios prestados. Los servicios
no susceptibles de cobrarse a los beneficiarios directos debieran
ser financiados por los impuestos a los residentes locales. Las trans-
ferencias de otros niveles de gobierno son eficaces cuando los
servicios subnacionales estan asociados a prioridades nacionales
oregionales. Las transferencias también alivian desequilibrios ver-
ticales y horizontales; sin embargo, no deben reemplazar los in-
gresos propios y debieran ser bajo formas que no distorsionen las
preferencias locales de gasto. Para incorporar la disciplina fiscal a

los gobiernos subnacionales, el otorgamiento de préstamos requiere
un marco regulador del endeudamiento y mecanismos financieros
basados en el mercado (colocados en forma privada o publica) con
precios correctos y que sean liquidos. Dichos mecanismos tam-
bién deben promover la diferenciacion de riesgo entre los distin-
tos gobhiernos subnacionales y hacer cumplir las reglas de los
mercados de capitales (BID 2001c).

La provision de servicios de utilidad pdblica es un campo de
accion tradicional de los gobiernos subnacionales y cubre una va-
riedad de servicios esenciales para la poblaciény las actividades
econdmicas (agua potable, alcantarillado, recoleccion y disposi-
cién final de residuos sélidos, vias, drenajes, alumbrado publico,
mercados, mataderos, terminales de transporte). Los enfoques mas
recientes buscan mejorar la eficiencia en la provisién de estos
servicios privatizando su operacién y financiandolos, en la medi-
da de lo posible con cargos directos a los beneficiarios. Este en-
foque modifica el papel de los gobiernos subnacionales en la
provision de muchos de estos servicios de utilidad publica, de
proveedor directo de servicios de agua potable y alcantarillado a
regulador de empresas privadas de utilidad publica; de adminis-
trador de mercados y mataderos, a supervisor de equipamientos
privados. Las actividades del Banco, sea mediante préstamos a
gobiernos subnacionales o para la reforma sectorial, apoyan las
reformas requeridas para poner en vigencia el sistema de incen-
tivos e instituciones reguladoras requeridos para la provision efi-
ciente y sostenible de estos servicios de utilidad publica (BID
1995bh).

El desarrollo de un marco regulativo adecuado para la provi-
sion privada de infraestructura es un area en la que los gobiernos
subnacionales deben desarrollar capacidad. Para que se materia-
licen plenamente los beneficios de la privatizacion, los gobiernos
subnacionales deben identificar los mecanismos de privatizacion
mas adecuados a las circunstancias locales. Asimismo, deben de-
sarrollar capacidad institucional para tercerizar la provision de ser-
vicios, vender o entregar en concesion los servicios y sus corres-
pondientes activos, supervisar el cumplimiento de los contratos o
construir nuevas infraestructuras bajo modalidades innovadoras
de financiamiento y operacién. La provisién de los servicios de
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utilidad pablica que no pueden ser privatizados es otro desafio
que requiere de diversos desarrollos institucionales en los gobier-
nos para asegurar la adecuada separacién de las funciones y fuentes
de financiamiento entre los diversos servicios y para poner en vi-
gencia mecanismos efectivos de recuperacién de costos y
financiamiento. Los cargos directos a los beneficiarios son la for-
ma preferente de financiamiento, tal como lo son los impuestos y
contribuciones locales cuando los cargos directos no son posibles.
En principio, los cargos a los beneficiarios deben fijarse a niveles
competitivos con los costos privados de provision sin subsidios. Si
los subsidios son la forma mas eficiente de lograr el objetivo pu-
blico de igualar el acceso a los servicios entre todos los grupos de
la poblacién, se deben preferir transferencias directas a los més
pobres (por ejemplo, a través de certificados de subsidio). Los go-
biernos urbanos deben tener programas sociales bien definidos y
financiados que no amenacen la sostenibilidad financiera de la
provision de servicios de utilidad publica. Estas politicas deben
identificar y justificar con claridad los objetivos sociales elegidos,
mecanismos que aseguren su adecuado financiamiento, ya sea
por medio de impuestos generales o excedentes de los ingresos
por tarifas, y mecanismos transparentes para distribuir los recur-
sos entre la poblaciéon meta.

Proyectos integrales de desarrollo urbano

Cada vez més se requiere de un nimero mayor de proyectos inte-
grales de desarrollo urbano para abordar la creciente compleji-
dad de los problemas de crecimiento y recuperacion urbana. El
Banco pone gran énfasis en el desarrollo de mecanismos
institucionales para la ejecucion eficiente y econémica de estos
programas. La amplia participacion de la comunidad en todas las
fases del disefio y ejecucion de los programas es una sélida ga-
rantia de que los objetivos de comunidad seran incorporados y de
que las comunidades apoyaran la continuacion de los programas
de ocurrir cambios en la administracion de los asuntos locales.
Se alienta, en lo posible, la formacién de sociedades publico-pri-
vadas como una manera de asignar eficientemente los riesgos y

retornos de los programas entre las partes interesadas. Los pro-
gramas deben alentar la participacion y el financiamiento del sector
privado. La disponibilidad del financiamiento local a largo plazo
constituye una ventaja para la eficiente ejecucion de estos com-
plejos programas, que requieren de largos periodos de ejecucion.
Por esta razon, las operaciones del Banco apalancarén cuando
sea posible, recursos locales, ya sea de inversionistas o de los
beneficiarios.

Medio ambiente urbano

El Banco ha identificado numerosas areas de apoyo intersectorial
para mejorar el medio ambiente urbano y evitar problemas ambien-
tales. Entre las prioridades se incluye el fortalecimiento de las ins-
tituciones gubernamentales a cargo de la regulacion y supervisién
de temas del medio ambiente urbano, y de la evaluacién del im-
pacto ambiental de las actividades de desarrollo urbano. La parti-
cipacion de organizaciones de la sociedad civil en temas ambientales
urbanos también es estimulada y apoyada para facilitar la partici-
pacién comunitaria en las decisiones sobre temas ambientales y
en su fiscalizacion. El desarrollo de marcos reguladores sélidos y
de eficientes instrumentos de gestién ambiental desempefia un papel
central en garantizar la sostenibilidad ambiental de las areas urba-
nas a tiempo que se mejora su competitividad y productividad. Di-
chos instrumentos debieran promover la plena participacion del
sector privado en la gestion ambiental y en el suministro de servi-
cios y bienes ambientales que mejoren las condiciones del
medioambiente y garantice sustentabilidad. Una prioridad crecien-
te es la reduccion de la vulnerabilidad de la poblacién urbana ante
riesgos naturales, la cual tiene un impacto sobre todos los aspec-
tos del desarrollo urbano desde la localizacion de nuevas areas
para usos residenciales hasta la planificacion y ejecucién de infra-
estructura urbana. El Banco apoya la planificacion y ejecucion de
intervenciones que reduzcan estos riesgos, incluidas la planifica-
cion del desarrollo urbano y la supervision de su adecuado cumpli-
miento, y las actividades de preparacién para enfrentar desastres
naturales.
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Temas emergentes

Las ciudades estan haciendo un aporte a la reduccion de la pobreza
y también pueden contribuir de modo significativo a la reduccion de
la desigualdad social. Un gobierno urbano eficiente facilita el acce-
so de todos a los servicios publicos y las politicas de vivienda efec-
tivas aumentan los activos fisicos de los pobres. Politicas urbanas
adecuadas también contribuyen a la disminucién de la exclusion
social y econémica facilitando el crecimiento econémico (particu-
larmente de las pequefas y medianas empresas que son las que
generan el grueso del empleo urbano) y a través de su impacto so-
bre la productividad de actividades econdmicas informales.

Algunos de los problemas urbanos tradicionales, agravados por
el rapido crecimiento de las ciudades y la mala gestién urbana del
pasado, son también preocupaciones crecientes que necesitan ser
abordadas en el futuro cercano. La congestion de transito en las
grandes ciudades esta afectando la productividad tanto del capital
como del trabajo, y estd socavando la capacidad competitiva de
las economias urbanas. El exagerado crecimiento en extension de
las ciudades no s6lo aumenta los costos del suministro de servi-
cios sino también consume terrenos agricolas valiosos mientras
terrenos dentro de la ciudad, con buenos servicios, permanecen
subutilizados u ociosos.

El Banco apoya la planificacién, mejoramiento y expansion de
sistemas de transporte urbano que entreguen un servicio sustenta-
ble a la mayoria de la poblacion y reduzcan la congestion y conta-
minacién. Los sistemas de transporte pablico, costo-efectivos y bien
administrados, constituyen una area prioritaria de apoyo, asi como
lo es el desarrollo de cobros a los usuarios y otros mecanismos que
transfieran a los usuarios y beneficiarios la mayor parte de los cos-
tos de mejorar la infraestructura vial. El Banco enfatiza la necesi-
dad de vincular la planificacion y gestion del transporte urbano con
la planificacion y gestion del uso del suelo, y con la planificacion y
financiamiento de la expansién de los servicios de utilidad pablica.
Estos son determinantes decisivos de los patrones de crecimiento
urbano e impactan la capacidad de las ciudades de ser platafor-

mas eficientes para el desarrollo econémico y de proveer acceso
igualitario a los servicios a los distintos sectores de la poblacién. A
medida que aumenta la calidad del transporte urbano, no sélo se
mejora la eficiencia de la economia urbana permitiendo a la mano
de obra mejor acceso a los empleos ofrecidos en la ciudad, tam-
bién se mejora la calidad de vida de la poblacién en la medida que
se facilita el acceso a los servicios provistos por la ciudad. De ma-
nera similar, a medida que la politica de vivienda es reformada para
facilitar el ingreso del sector privado al financiamiento y la produc-
cion de viviendasy se liberan los recursos piblicos para dirigirlos a
apoyar a los hogares de menores ingresos, se produciran méas solu-
ciones habitacionales econdmicas con el consiguiente impacto
positivo sobre el empleo y el bienestar de los hogares de bajos
ingresos.

La cartera de préstamos urbanos del Banco es prueba de la
preocupacion permanente de los gobiernos urbanos por abordar
las necesidades mas imperiosas y urgentes de los ciudadanos. El
hecho de que estén apareciendo nuevos proyectos de gestion am-
biental urbana, de recuperacién de areas deterioradas del interior
de la ciudad, o de mitigacién de la violencia urbana, indica que las
ciudades y las regiones metropolitanas estdn ampliando el alcan-
ce de sus intervenciones en respuesta a los temas emergentes e
inquietudes sociales. También revela que estan mirando hacia el
futuro dando prioridad a la eficiencia en el uso de los recursos y la
calidad de vida. Mé&s aln, la creciente complejidad del portafolio
del desarrollo municipal revela el compromiso de los paises por
mejorar la capacidad de gestion de los gobiernos locales para la
prestacion de servicios piblicos y para movilizar hacia estos fines
el capital fiscal y humano del sector privado y las organizaciones
de la comunidad.

El aprovechar estas oportunidades requiere de profundizar el
enfoque integral adoptado por el Banco al otorgar préstamos en
apoyo al desarrollo urbano. Las intervenciones multisectoriales y
coordinadas en el tiempo y el espacio que se requieren, necesi-
tan ser concebidas con una vision de desarrollo urbano de largo
plazo compartida por todos los actores sociales. La aplicacion
eficiente del conjunto de herramientas del Banco en apoyo al
desarrollo urbano implica el uso coordinado de préstamos secto-
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riales y de multiples fases, en conjunto con préstamos de inver-
sién mas tradicionales y operaciones de cooperacién técnica. Con
la plena participacién del gobierno central, el Banco desarrolla
un activo didlogo de politicas y programas con sus ciudades clientes
de modo de acordar paquetes integrados de asistencia que res-
pondan a sus necesidades y plazos de ejecucion. El Banco esta
buscando enfoques eficientes y buenas précticas para solucionar
los problemas de la gestion de dreas metropolitanas; para intro-
ducir en la regién férmulas innovadoras de financiamiento y eje-

cucion de programas de recuperacién urbana, y para ampliar el
rango de soluciones habitacionales para hogares de bajos ingre-
sos. El desafio de los préximos afios surge del hecho que la eje-
cucion de soluciones eficaces a los problemas de las ciudades
requiere de la cooperacion activa entre los actores publicos y pri-
vados y entre las distintas entidades publicas. El Banco continua-
ra prestando su apoyo a expandir esta cooperacién para aumentar
la productividad de las ciudades y el mejorar las condiciones de
vida de la poblacién.
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Préstamos del BID al sector urbano, 1961-2002

(en millones de ddlares de los Estados Unidos de 1996)

Afo

1961
1962
1963
1964
1965
1966
1967
1968
1969

1970
1971
1972
1973
1974
1975
1976
1977
1978
1979

1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990

Vivienda
Vivienda Barrio

uss$ N°  US$
278,1 6
4028 13

52,2 2 17,4
5415 6
1291 7
1419 3

8,7 1 21,8
954 | 3
18,1 1
246 | 1

62,9
82,7 2
47 1

242

57

35,5

56,5

163,4

N°

— [EN .

Desarrollo integrado

Integrado
us$ N°
49,9 1
23,8 1
120,4 1
138,3 1
91,1 1
272,4 2
161,0 1
29,3 1

Patrimonio

Us$

N°

Municipal

us$

70,1
18,0
1354
49,9
231,0
67,9
162,0
108,9
15,1
252,2
209,8

B \C R \C R R R )

— =N S

Transporte

Transporte

uss

32,5
52,0

53,8

56,9

N°

Saneamiento y medioambiente

Medioambiente

Us$

N°

Saneamiento

uss
204,6
327,6
73,9
98,5
288,1
2547
107,5
94,3
2247

75,7
123,2
1641
1217
222,0
152,4
172,3
194,6
229,5
142,6

298,0
202,8
273,6
356,4
112,4

95,5
459,8
540,6
377,6

31,5
502,8

N°

—
w

—

g w A O N O O ©

w A N o0 o0 O & B W B

- A W A N W s N W =

w

Total urbano

us$

482,7
730,4
143,5
640,1
4172
446,5
161,8
189,8
265,7

238,8
1478
302,3
164,3
222,0
2478
307,1
290,3
229,5
142,6

3681
2208
681,5
406,4
528,6
169,1
740,4
706,0
512,1
4471
7126

N°
19
22
8
16
14
10
7
6

~

W A~ © 00 N o o g B~ O

D A N OO 0 AN OO OO O W

Total Banco

Us$ | N°
13089 | 73
14484 68
11236 | 56
12823 69
1570,8 | 66
1619,7 68
1968,9 = 60
16382 55
2289,0 | 67
22176 | 59
21355 | 59
2536,9 52
2630,9 | 57
30332 53
34345 | 70
3611,7 | 81
4017,6 | 81
3877,7 65
39254 | 79
4047,7 | 88
39975 | 81
41421 | 79
44210 | 74
49927 75
41541 | 78
40324 63
30434 43
2102,7 32
31445 | 36
4486,5 = 45

Afo

1961
1962
1963
1964
1965
1966
1967
1968
1969

1970
1971
1972
1973
1974
1975
1976
1977
1978
1979

1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990



Anexo

Préstamos del BID al sector urbano, 1961-2002
(en millones de ddlares de los Estados Unidos de 1996)

Vivienda Desarrollo Integrado Municipal Transporte | Saneamiento y medioambiente | Total urbano Total Banco

Afio Vivienda Barrio Integrado Patrimonio Municipal Transporte  Medioambiente Saneamiento Afo

uss$ N°  US$ N° Us$ N° US$ N° us$ N° | US$ N° us$ N°  US$ N° uss N° us$ N°
1991 2632 | 2 7205 4 9837 6 60434 77, 1991
1992 11,1 2 876 @ 2 4900 1 5065 4 11952 9 6557,3 90 1992
1993 53,2 1 172 | 1 197 | 1 7339 4 824 2 906,39 6339,7 93| 1993
1994 427 1 7708 @ 3 5434 2 778,1 4| 21349 10 54735 70| 1994
1995 183,5 1 285 | 1 1223 | 1 5847 4 9191 | 7 74451 82| 1995
1996 784 2 2520 2 2490 1 140 1 896 @4 2533 | 3 936,3 13 6765,7 98 1996
1997 1197 2 4316 2 1124 | 2 2759 2 528 2 992,4 | 10 5902,4 105, 1997
1998 58,1 1 2422 1 19,4 1 271 1 5851 7 727 |1 59,1 4| 10637 16 9655,5 105 1998
1999 99 | 1 993 | 2 59,7 | 1 7187 4 126 | 1 557,4 | 8 | 14576 17 9359,1 | 95/ 1999
2000 472,3 1 168,3 1 76 1 2859 @ 2 140 1 1225 2| 10707 8 5700,7 91 2000
2001 105,1 3 39,7 1 742 7 42,6 1034 = 2 | 10650 | 13 74171 87| 2001
2002 770 4 42,5 1 4353 7 154 1 92,1 3 662,3 16 41359 97 2002
2003 2169 @ 3 83 1 92,3 1 2843 8 172 3 1385 2 8576 @ 18 6281,7 78 2003
Total 3028,3 65 14764 20 | 14295 13 1371 4 | 6040,8 69 1139,7 14 1681,3 14 10574,4 181 25507,5 380 175312,6 3100
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