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Planificar un desarrollo urbano
integrador y sostenible

Eric S. Belsky

Millones de pobres viven hoy dia en lugares que figuran en los planes
de ordenacién urbana como terrenos «desocupados» o «baldios». Las
barriadas que han surgido en los paises en desarrollo como asentamien-
@ tos no autorizados ain siguen siendo tratadas frecuentemente por las @

autoridades como asentamientos provisionales, a pesar de que albergan
en todo el mundo a cerca de 1.000 millones de personas, que han in-
vertido su trabajo y su modesto capital en construir sus viviendas.

Estos lugares no son ni mucho menos provisionales, pues muchas
familias viven alli durante dos o mds generaciones, y no pasan desaperci-
bidos indudablemente. Muchas de estas barriadas de chabolas, a las que
se hace referencia con el término de barrios marginales o asentamientos
informales, se encuentran en el propio corazén de las zonas urbanas
o en sus alrededores. Quienes no viven alli, ni recurren a su mano de
obra ni a los bienes y servicios que proporcionan, tienden a considerar
estos asentamientos ilegales como una ofensa para la vista, una fuente
de preocupacién humanitaria, o un foco de problemas aparentemente
irresolubles —y como minimo, lugares peligrosos para transitar.

A pesar de la ambivalencia de muchos gobiernos sobre cémo en-
frentarse a los problemas y la planificacién de estas barriadas pobres,

Eric S. Belsky es director general del Joint Center for Housing Studies de la Universidad de
Harvard.
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los donantes internacionales, las organizaciones no gubernamentales y
una mayorfa de gobiernos intentan mejorar de diversas maneras las
condiciones de vida de estas comunidades. Las instituciones donantes y
las ONG se concentran en hacer lo que pueden por mejorar sus condi-
ciones de vida y habitabilidad, proporcionando especialmente servicios
y financiacién para la mejora de las viviendas y de las infraestructuras
comunitarias. También es muy habitual que se esfuercen por crear
empleo y mejorar la economia de los pobres. Mds recientemente, una
conciencia creciente sobre las amenazas que supone el cambio climdtico,
especialmente para barriadas pobres donde los riesgos ambientales son
muy graves, ha confirmado la importancia de crear regiones urbanas
ambientalmente sostenibles.’

No obstante, los gobiernos se resisten con frecuencia a invertir en
estas comunidades unos recursos ya de por si limitados, debido a que
carecen en muchos casos de derechos de propiedad de la tierra legal-
mente consolidados, y porque hablando estrictamente gran parte de
las viviendas y de las actividades econémicas de los barrios pobres no
cumplen las normas y regulaciones. Esto acrecienta las dudas sobre si
se debe invertir y, en caso afirmativo, cémo y en qué comunidades.
En consecuencia, quienes se esfuerzan en abordar los problemas de la
poblacién urbana pobre tienen que arregldrselas como pueden. Aunque

@ existen algunos éxitos notables, estos contrastan con un telén de fondo @
de profundos problemas crénicos que estd resultando dificil resolver
eficazmente, as{ como con un ritmo de urbanizacién acelerado que
supera cualquier esfuerzo por reducir los niveles globales de pobreza
urbana y las condiciones de miseria de estas barriadas.

Para enfrentarse al crecimiento de la pobreza urbana y de los barrios
marginales, es preciso que los gobiernos adopten una actitud proactiva,
en vez de reactiva. La poblacién pobre constituye un elemento impor-
tante de la economia y de la sociedad urbana. Es fundamental apro-
vechar su potencial para que contribuya al crecimiento econémico y a
salir de la pobreza, si aspiramos a un desarrollo econémico y social tanto
nacional como mundial. Mitigar los riesgos ambientales y sanitarios a
los que estdn expuestos los habitantes de las barriadas pobres es crucial
también para evitar crisis humanitarias. Un planeamiento territorial
que acomode el crecimiento del nimero de pobres urbanos, en vez de
dejarlo a la accién espontdnea de los inmigrantes, puede contribuir a
evitar nuevos asentamientos carentes de infraestructuras y sin titulos
claros y legales de propiedad. Y afrontar los impactos ambientales de
las barriadas marginales es importante para conseguir el objetivo global
de un desarrollo urbano sostenible.
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La vida en la ciudad

La poblacién y la produccién econémica del mundo estdn desplazdndose
crecientemente hacia las zonas urbanas. Mds del 70% de la poblacién
de Norteamérica, Sudamérica y Europa vive ya en las ciudades (véase
la tabla 3-1). En Africa y en Asia unas cuatro personas de cada 10 son
habitantes urbanos. Africa oriental y Asia sudcentral son las regiones
menos urbanizadas de estos continentes, pero Africa y Asia estdn ex-
perimentando el crecimiento mds rdpido de la poblacién urbana. El
aumento de estas poblaciones fue de un 3,4% y un 2,3% anual respecti-
vamente entre 2005 y 2010, y estd previsto que ambas regiones tendrdn

una mayorfa de poblacién urbana en los préximos 20 afios.

Tabla 3-1. Porcentaje de poblacion urbana en el mundo por regiones,

2002 a 2030

Porcentaje de poblacion que vive en zonas urbanas

Region o zona 2000 2010 2020 2030
@ Mundo 46 50 54 59
Regiones mas desarrolladas 73 75 78 81
Regiones menos desarrolladas 40 45 50 55
Africa 36 40 45 50
Africa oriental 21 24 28 33
Africa central 37 43 50 56
Africa del norte 48 51 55 61
Africa del sur 54 59 63 68
Africa occidental 39 45 51 57
Asia 37 42 47 53
Asia oriental 40 50 57 64
Asia sud-central 29 32 36 42
Asia sud-oriental 38 42 47 53
Asia occidental 64 67 69 73
Europa 71 73 75 78
Latinoamérica y Caribe 75 80 83 85
Caribe 61 67 71 75
América central 69 72 75 78
América del sur 80 84 87 89
Ameérica del norte 79 82 85 87
Oceania 70 70 70 71
Fuente: véase nota al final n° 2.
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Cuadro 3-1. El rapido crecimiento de las megaciudades

El nimero de megaciudades —urbes que superan los 10 millones de habitantes— se
ha multiplicado por més de dos en los Gltimos 20 afios, de 10 megaciudades en 1990
a 21 en 2010. En la actualidad estas concentraciones urbanas albergan el 7% de la
poblacion mundial. Tokio, con 36,7 millones de personas, sigue encabezando la lista los
dltimos afios. Delhi, con 22,2 millones de personas, ha pasado del undécimo puesto en
1990 al sequndo en 2010. Los 16,6 millones de habitantes de Shangai hicieron que esta
ciudad también subiera puestos, desde el decimoctavo en 1990 al séptimo en 2010. Las
predicciones indican que para 2050 habra 27 megaciudades en el mundo. Estas urbes
densamente pobladas conllevan una serie de problemas especiales, pero con una buena
planificacion estratégica podrian albergar también importantes oportunidades.

Aunque las zonas urbanas consumen el 75% de la energia mundial, unas ciudades
compactas brindan posibilidades para un disefio mas inteligente y el ahorro energético.
Sistemas de cogeneracion, redes inteligentes de distribucion eléctrica, sistemas amplios
de transporte colectivo y una produccién de alimentos en huertos urbanos pueden tener
unas repercusiones de gran alcance.

El suministro de servicios esenciales, como agua dulce o saneamiento, constituye un
importante desafio para muchas megaciudades del mundo en desarrollo, donde cada
afio se pierden entre 250 y 500 millones de metros clbicos de agua potable. Ahorrar
este volumen podria suministrar agua limpia a 10-20 millones de personas adicionales
en cada ciudad. Delhi ha encontrado una solucién para ello: almacenar el agua de Iluvia
para gestionar la oferta de agua, consiguiendo asi un aumento real del nivel de la capa
freatica. No obstante, sigue existiendo preocupacion por el abastecimiento de agua, dado
@ que se prevé que el cambio climatico genere una disminucién de las precipitaciones. @
Por otra parte, la potabilidad de las aguas de Delhi es una cuestién estrechamente
relacionada con la disponibilidad de saneamiento.

Otro ejemplo de programa creativo es Daca, donde una colaboracién publico-privada
y con sectores de la sociedad civil para gestionar los residuos organicos ha generado
importantes beneficios econdmicos, sociales y ambientales. Dicho programa promovié la
construccion de una planta de compostaje con una capacidad de procesamiento de 700
toneladas diarias de residuos orgénicos, mediante un modelo innovador de financiacion
que permitia la cooperacion publico-privada y la implicaciéon comunitaria.

Unas ciudades compactas bien disefiadas pueden brindar oportunidades sistémicas
para la mitigacion y la adaptacion al cambio climatico. Ciudad de México ha descubierto
que un plan integrado de sostenibilidad es un instrumento eficaz para luchar contra la
contaminacién atmosférica. Los aspectos tratados incluyen planificacién y ordenacién
territorial, transporte, gestion de residuos y planificacion de la lucha contra el cambio
climatico, asi como cuestiones aparentemente no relacionadas, como el consumo y el
abastecimiento de agua. Ademas, el Plan Verde del distrito federal subraya la importancia
regional de conservar los servicios de las tierras y de los ecosistemas, que proporcionan
aire limpio, alimentos, bosques y recursos hidricos, incluyendo el seguimiento de su
calidad en los alrededores de la zona urbana.

Recientemente se han realizado nuevos esfuerzos para proporcionar estudios de
caso de las mejoras practicas de planificacion urbana sostenible, como la guia de las
Naciones Unidas para el desarrollo urbano sostenible. Proporcionar mas apoyo a los
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responsables municipales en la aplicacion de estrategias de desarrollo sostenible sera
fundamental si aspiramos a que las megaciudades formen parte de la solucion para
un futuro sostenible.

Alexandra Hayles
Worldwatch Institute, Europa

Fuente: véase nota al final n° 3.

Las ciudades, motores del crecimiento econémico, son cada vez mds
importantes para la produccién y el empleo. De hecho, en 2005 las 25
mayores ciudades representaban aproximadamente un 15% del producto
interior bruto (PIB) mundial (véase el cuadro 3-1). En términos de
ingresos por persona y PIB, los niveles de desarrollo parecen guardar
correlacién con el grado de urbanizacién de una regién. Por ejemplo,
el PIB per cdpita de los paises occidentales industrializados, predomi-
nantemente urbanos, era en 2005 un 57% superior al de los paises
predominantemente rurales. Aunque el rdpido proceso urbanizador de
Asia ha ido asociado a un fuerte crecimiento de la renta durante los

@ dltimos 45 afos, en el continente africano no ha sido asi, o mucho @
menos. En consecuencia, si bien este proceso puede asociarse a mayores
ingresos per cdpita, es evidente que para aumentar de forma general la
renta nacional también son importantes otros factores.’

La pobreza urbana estd muy extendida y va en aumento. Unos 828
millones de personas viven en barriadas marginales, con un aumento
de 61 millones desde el afio 2000, segiin UN-HABITAT. Encontrar
formas para proporcionar viviendas asequibles y dignas que estén cerca
del trabajo también es importante para minimizar la destruccién de
hdbitats y las emisiones de carbono, teniendo en cuenta el rdpido pro-
ceso urbanizador que se estd dando en muchos lugares del mundo. La
poblacién pobre de los barrios urbanos marginales vive en condiciones
insalubres y de extrema miseria: un saneamiento inadecuado, edificios
desvencijados, falta de acceso a agua sin contaminar, hacinamiento,
amenazas constantes de desahucio, servicios sanitarios inadecuados y
un alto nivel de exposicién a la criminalidad. Los indicadores de salud
son bajos en estas zonas y los indices de mortalidad muy superiores a
la media. *

Pero, por muy dificiles que sean sus condiciones de vida, estas ba-
rriadas proporcionan al menos un refugio rudimentario a una gran parte

97

Situacion Mundo 2012.indd 97 @ 13/06/2012, 10:10:56



de la poblacién urbana. En 2010 los barrios marginales daban cobijo a
una tercera parte aproximadamente de toda la poblacién urbana de los
paises en desarrollo. Y se estima que el 62% de la poblacmn urbana del
Africa Subsahariana, el caso mds extremo, vive en este tipo de barriadas.
Incluso en regiones como Latinoamérica, donde este fenémeno es me-
nos acusado, algunos paises como Haitf siguen padeciendo porcentajes
extremos de pobres urbanos, que viven hacinados en barrios de chabolas.
Y la proporcién de poblacién urbana pobre es incluso mayor, teniendo
en cuenta que no todos los pobres urbanos viven en zonas clasificadas
por Naciones Unidas como barriadas marginales.’

Las barriadas pobres albergan también empresas del sector informal,
como pequefios comercios, microempresas y negocios desarrollados en
la propia vivienda, contribuyendo de forma importante a la creacién
de empleo, al desarrollo econémico local, a la economia urbana y al
crecimiento nacional. Estas actividades representan una proporcién
importante del empleo urbano. Por ejemplo, segin la Organizacién
Internacional del Trabajo el sector informal representa el 84% de todo
el empleo no agricola de la India, el 54% de México y el 42% de Brasil.
Los consumidores y los negocios urbanos se benefician también de los
bienes y servicios producidos a bajo precio por los pobres, que realizan
asimismo trabajos que no interesarfan a la gente de otros sectores, pero

@ que son necesarios para el funcionamiento de una ciudad. Y desempenan @
con frecuencia un papel clave en el reciclaje de residuos.®

Cambiar actitudes y prioridades

La importancia de un desarrollo urbano sostenible e integrador resulta
cada vez mds evidente. Las actitudes hacia la pobreza urbana estdn
empezando a cambiar para bien, desde publicaciones académicas que
llaman la atencién sobre la importancia de la «base de la pirdmide» y
las posibilidades de desarrollo generalizado que esta ofrece, hasta lla-
mamientos del sector privado a un desarrollo urbano sostenible, y un
innegable crecimiento del interés y de las medidas institucionales en
apoyo del desarrollo sostenible. Por ejemplo, un informe del Instituto
Global McKinsey sobre desarrollo integrador y sostenible en la India,
considera que prestar una mayor atencién a las ciudades y centros ur-
banos en crecimiento es vital para el futuro crecimiento econémico y la
prosperidad del pafs. Los autores presentan estimaciones detalladas de las
necesidades de inversién en capital y de los gastos de funcionamiento
del sector publico en zonas urbanas de toda la India, y recomiendan
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cémo recaudar fondos para hacerles frente, resaltando especialmente
cémo gestionar la venta de terrenos publicos y la normativa urbanistica
para financiar unas viviendas asequibles, seguras y dignas.”

La importancia de un desarrollo sostenible, respetuoso con el medio
ambiente, también estd siendo cada vez mds reconocida. Una muestra de
ello es el Programa de Ciudades Sostenibles impulsado a principios de
la década de 1990 por las Naciones Unidas en colaboracién con UN-
HABITAT. El objetivo de este programa es disefar y planificar ciudades
que promuevan el crecimiento y la equidad, otorgando prioridad a la
sostenibilidad ambiental.

Mientras tanto, el ritmo acelerado de desarrollo y de inversién ex-
tranjera directa (IED) brinda nuevas oportunidades para redisenar las
ciudades, pero supone también nuevas presiones sobre las barriadas po-
bres, que pueden perturbar sus funciones fundamentales, como vivienda
y actividad econémica. Solamente en seis paises mds de 10 millones
de personas fueron desalojadas por la fuerza entre 1995 y 2005, segtin
un informe de las Naciones Unidas. Sin embargo, unas economias
florecientes proporcionan oportunidades de utilizar las inversiones
para financiar la mejora de las barriadas pobres. Esto puede realizarse
aprovechando la demanda de urbanizaciones de lujo para subvencio-
nar de forma cruzada viviendas sociales, transformando el crecimiento

@ econémico y la revalorizacién de los terrenos en ingresos publicos para @

poder suministrar servicios y bienes a la comunidad. En los paises en
desarrollo la IED total aumenté un 12% entre 2009 y 2010, alcan-
zando los 574.000 millones de délares. La IED en bienes inmuebles y
en terrenos estd aumentando también. El desarrollo inmobiliario ofrece
en muchos lugares una alta rentabilidad, puesto que la demanda de
viviendas y de espacios comerciales supera con mucho la oferta. Esto
hace que sea urgente abordar la problemdtica de los barrios marginales
y de los impactos ambientales del crecimiento urbano.?

Cémo realizar actualmente la ordenacién urbana

Lamentablemente, la planificacién regional, municipal y a nivel co-
munitario no suele tener en cuenta significativamente a la poblacién
pobre y a sus comunidades. El objetivo mds comun de la planificacién
regional es disefar proyectos de infraestructuras a gran escala, como
la traida de aguas y el alcantarillado, el transporte (especialmente el
metro y el ferrocarril) y la generacién y distribucién de la energfa. Las
autoridades regionales rara vez consultan a las organizaciones comu-
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nitarias de las barriadas marginales durante la fase de planificacién de
estas redes. Su cartografia no refleja frecuentemente los asentamientos
informales, ni suele plantear siquiera resolver los problemas generados
por los proyectos de infraestructuras en estos espacios. Esto resulta
especialmente problemdtico porque los barrios pobres ocupan a me-
nudo las zonas de libre acceso donde se pretende construir las nuevas
infraestructuras.

Las autoridades regionales tampoco suelen coordinarse con los
planificadores y con los responsables municipales hasta no tener deci-
didos los emplazamientos y los tipos de infraestructuras que quieren
construir. En general, las autoridades regionales suelen ser designadas
expresamente por los gobiernos nacionales, estatales o provinciales para
planificar y operar infraestructuras de gran escala, por lo que no suelen
considerar siquiera inversiones en infraestructuras a escala mds pequena,
que podrian ser cruciales para apoyar un desarrollo urbano integrador
y sostenible.™

A nivel municipal, los objetivos de la planificacién son principal-
mente las infraestructuras a escala mds pequefia (como la recogida y
eliminacién de residuos sélidos o la construccién de carreteras locales),
los planes de urbanizacién o remodelacién de los barrios y la normativa
sobre usos del suelo y edificacién. Pero casi nunca hay dinero para los

@ planes de urbanizacién y mejora de los barrios, el cumplimiento de @
la normativa sobre usos del suelo y edificacién es escaso, y los planes
de remodelacién de las barriadas pobres se hacen con una falta total
de transparencia y sin contar apenas o nada con la participacién de la
comunidad. Por ejemplo, «la India si cuenta tedricamente con planes
de ordenacién urbana, pero son mds esotéricos que précticos, rara vez
se aplican y estdn plagados de exenciones», observa McKinsey. Lo mis-
mo que a nivel regional, los pobres rara vez son consultados a nivel
municipal de manera realmente significativa a la hora de planificar las
barriadas marginales, y muchas de ellas son sencillamente ignoradas
por completo, al menos hasta que la escalada de presiones por intereses
privados para remodelarlas lleven a las autoridades municipales a realizar
planes de espaldas a la opinién publica."

La mayor parte de la planificacién a nivel municipal se desarrolla de
manera aislada, con un planteamiento sectorial limitado, por ejemplo,
a instalaciones de alcantarillado, agua, energfa, vivienda o educacién.
Sin embargo, la armonizacién de objetivos de transporte, desarrollo
econémico, usos del suelo y viviendas asequibles permite frenar el de-
sarrollo urbano disperso, fomenta un crecimiento econémico equitativo,
reduce el tréfico y el consumo energético y ayuda a generar activos. En
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cambio, la falta de coordinacién aumenta la probabilidad de desastres
ambientales por corrimientos de tierra, al ser frecuente que la pobla-
cién pobre ocupe de forma espontdnea las laderas. Puede incrementar
también las emisiones de diéxido de carbono si se desplaza a los pobres
hacia la periferia urbana, alejada de cualquier posibilidad de trabajo, y
puede provocar la contaminacién de cuencas hidrogrificas, afectando
al suministro de agua de la ciudad. En la mayor parte de los munici-
pios no se planifica tampoco cédmo albergar a los nuevos inmigrantes
pobres que llegan a las zonas urbanas. Sin embargo, planificar nuevos
asentamientos para la poblacién mds pobre, con viviendas dignas a pre-
cios asequibles y préximas al trabajo, es vital para lograr unas ciudades
ambientalmente sostenibles y justas.'?

El objetivo de gran parte de la planificacién y de la inversién para
las comunidades de las barriadas pobres es mejorar su economia y sus
condiciones de vida. Los donantes internacionales y las ONG suelen
tomar la iniciativa en este sentido, aunque también participen hasta
cierto punto los gobiernos municipales, estatales o regionales. Los es-
fuerzos para mejorar las condiciones de vida se centran especialmente
en la vivienda, a través de iniciativas para regularizar su titularidad y
para proporcionar subvenciones, créditos hipotecarios y planes de aho-
rro a los propietarios para que puedan financiar su mejora. También

@ en las infraestructuras comunitarias, como por ejemplo en mejora de @

los accesos, de los sistemas de saneamiento y de recogida de residuos
s6lidos, de las redes de suministro de agua potable, de los centros de
salud, de las escuelas y de los espacios destinados a mercados, reuniones
de la comunidad y esparcimiento. Un ndmero creciente de barriadas
marginales estdin demandando que los responsables municipales les pro-
porcionen servicios como conexién a la red eléctrica, agua, alcantarillado
y recogida de residuos.

Todavia no es habitual la coordinacién sectorial, pero la probabi-
lidad de que los donantes y las ONG tengan en cuenta la opinién y
las necesidades de la poblacién pobre en el proceso de planificacién es
mucho mayor que a nivel municipal. Esto es particularmente asi en
el caso de iniciativas de las organizaciones comunitarias. Un ndmero
creciente de estas organizaciones estd fortaleciéndose, y cada vez son
mds activas en la planificacién para sus comunidades, organizdndose en
redes como la Internacional de Vecinos de Barrios Marginales (Slum
Dwellers International), la mds notoria de ellas. Una parte importante
de la financiacién de los donantes se destina en efecto a ayudar, a formar
y a fortalecer a las organizaciones de las comunidades y a hacer mds
visible a la poblacién pobre. ?
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Fortalecer la planificacién

En las décadas de 1950 y 1960 existia un considerable optimismo so-
bre la importancia que tendria la planificacién del sector publico para
liderar productivamente y forjar el desarrollo econémico y social urbano
y nacional. Pero este optimismo se torné en desilusién en los setenta,
entre otras cosas porque las decisiones casi siempre se adoptaban con
muy escasa participacién de los afectados.'

Esto marcé el comienzo de un periodo de liberalizacién y de privati-
zacién en los ochenta y los noventa. Este giro ideoldgico de perspectiva
fue promovido, entre otras instituciones, por el Banco Mundial y la
Agencia para el Desarrollo Internacional de EEUU. El Banco requerfa
a los gobiernos la creacién de marcos y politicas «habilitadoras» para
atraer y canalizar la inversién privada. Como parte de la estrategia
para sortear la poca capacidad planificadora de los municipios, se
instituyeron con frecuencia corporaciones para el desarrollo urbano
dotadas de gran autoridad, incluyendo la potestad de ejecutar érdenes
de desahucio. No obstante, la descentralizacién de la planificacién y
de las competencias gubernamentales constituy6 un rasgo importante
del nuevo enfoque.”

Sin embargo, como el enfoque verticalista formal de la planifica-
(O} cién del periodo anterior, la disminucién del papel del Estado suscité (O}
una gran desilusién. Incluso el Banco Mundial, defensor clave de la
liberalizacién econdmica, reconocia la importancia de la planificacién
publica en un informe de 1997, citando estudios que concluyen que
este tipo de planificacién potencié el crecimiento econémico en varios
paises asidticos, consiguiendo al mismo tiempo una distribucién mds

equitativa de sus beneficios.'

Estd empezando a surgir un nuevo paradigma sobre el papel de los
gobiernos en la facilitacién, gestién y direccién de la inversién privada.
Se trata de un modelo que otorga mayor relevancia a la importancia de
la planificacién publica, pero con un enfoque verticalista (de arriba hacia
abajo) y participativo (de abajo hacia arriba) a la vez, y que intenta faci-
litar la inversién privada, pero dirigiéndola de forma que se cumplan los
objetivos publicos de un desarrollo urbano sostenible e integrador."”

Resumiendo, se puede defender con contundencia que el fortaleci-
miento del sector publico ha de implicar a todos los niveles guberna-
mentales dentro de un pais: nacional, regional, provincial, municipal,
local y de distrito. Requiere ademds un esfuerzo verdaderamente coordi-
nado para promover ciudades mds habitables, respetuosas con el medio
ambiente, integradoras y competitivas econémicamente. Los problemas
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derivados de la falta de una visién mds amplia y coordinada en la planifi-
cacién, y de la falta de participacién de los mds pobres en la formulacién
y aplicacién de los planes, han limitado los avances para satisfacer sus
necesidades y para su integracién en el desarrollo econémico.

Es preciso que los gobiernos combinen una potente planificacién es-
tatal con un marco que potencie el mercado, que estimulen las inversio-
nes privadas a pequefia y a gran escala, que aprovechen estas inversiones
para generar ingresos publicos adicionales y que canalicen las inversiones
publicas y privadas para lograr objetivos de sostenibilidad, integracién y
mitigacién de la pobreza. Aunque los gobiernos deben intentar encauzar
y apoyar la inversién privada, no pueden abdicar de su responsabilidad
planificadora y generadora de servicios ptiblicos esenciales para todas las
comunidades y para todo el espectro de grupos sociales con distintos
niveles de renta. La inversién privada es determinante para una ciudad,
desde los megaproyectos hasta la microfinanciacién y las inversiones de
la poblacién pobre en viviendas y en microempresas. El papel del go-
bierno debe ser alentar y canalizar estas inversiones para que satisfagan
objetivos sociales prioritarios.

Conseguir que los planificadores gubernamentales se adapten plena-
mente a este nuevo escenario precisard de un esfuerzo considerable en
formacién institucional. Requerird también voluntad y liderazgo politi-

@ co, con frecuencia a nivel nacional, regional o provincial, para dotar a @
los planificadores urbanos de competencias que les permitan coordinar
las inversiones sectoriales y orientar la inversién privada a través de
normativas y de la colaboracién publico-privada. ;Qué caracteristicas
deberfa tener un sistema vigoroso de planificacién de este tipo?

Primero, su punto de partida serfa que el gobierno nacional elaborase
una estrategia para promover un desarrollo urbano integrador y soste-
nible planificado y organizado por las administraciones y autoridades
locales. Esto se basa en la poderosa influencia que ejercen los gobiernos
nacionales en la planificacién y desarrollo de las zonas urbanas: contro-
lan gran parte de los ingresos utilizados para financiar el desarrollo a
nivel local; conceden determinadas competencias a niveles administrati-
vos inferiores; y a menudo establecen el marco legal para desarrollar la
normativa urbanistica sobre usos del suelo y sobre tenencia y derechos
de propiedad. En consecuencia, reformar las leyes y las estructuras de
gobernanza para que fomenten un desarrollo integrador y sostenible es
responsabilidad del gobierno nacional.

Un ejemplo de las iniciativas para establecer una estrategia nacional
de desarrollo urbano, aunque se trata todavia de un proceso en marcha,
es la Misién Nacional Jawaharal Nehru para la Renovacién Urbana
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de la India. Otra iniciativa de amplia base que ha conseguido grandes
logros es la promovida por la Autoridad para el Desarrollo Urbano
de Singapur, que ha puesto en marcha planes estratégicos plurianuales
de desarrollo de infraestructuras y viviendas publicas para resolver los
problemas de hacinamiento y de urbanizacién incontrolada. En 1965,
un 70% de los habitantes de la ciudad vivian en condiciones de haci-
namiento en barriadas marginales, que actualmente han desaparecido.
Merecen mencionarse otros planes nacionales que se han centrado en
la mejora de viviendas, logrando resultados impresionantes, como el
Sistema Nacional de Financiamiento de Vivienda de Costa Rica, la Ley
de Vivienda de Suddfrica de 1997 y el programa nacional de vivienda
de este pafs, Abriendo Nuevos Caminos.

Segundo, un sistema planificador vigoroso dispondria de autoridades
de planificacién urbana regional, designadas por los gobiernos naciona-
les, regionales o provinciales para coordinar el proceso planificador en
los distintos municipios. Incluso cuando un ndcleo urbano consta de
un solo municipio, es necesario que una autoridad competente coordine
las actuaciones que afectan a otros dmbitos administrativos, como el
estatal, el provincial, el municipal o el distrito. En la regién urbana de
ciudad de México, la Comisién Ejecutiva para la Coordinacién Metro-

Akuppa John Wigham

Blogues de apartamentos modernos en Singapur.
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politana establecida en 1999 se ocupa de la planificacién regional en
la zona metropolitana en expansién. Consta de un dérgano rector con
participacién de la ciudad, el Estado de México y el gobierno federal,
que coordina tanto los programas del Estado como de la ciudad. En
China, el gobierno nacional ha organizado e integrado el transporte
regional y el desarrollo econémico en el Delta del Rio Perla. Unas
politicas territoriales con objetivos especificos conectan las viviendas
de los trabajadores y las fébricas con las autopistas y los ferrocarriles,
en un plan general regional policéntrico que aprovecha el potencial
del proceso urbanizador para impulsar el desarrollo econémico de los
municipios de esta regién."

Tercero, un sistema de planificacién vigoroso deberfa tener un ca-
rdcter proactivo en la planificacién del crecimiento y del cambio de
las regiones urbanas. Prestarfa atencidn especial a la ubicacién de los
nuevos asentamientos necesarios para albergar a la poblacién pobre y a
la planificacién de viviendas e infraestructuras adecuadas. Esto resulta
imprescindible para evitar emplazamientos que aislen a los pobres de
los medios de subsistencia sostenibles, y para satisfacer sus necesidades
de residencia proporcionando infraestructuras y viviendas asequibles a
la poblacién m4s necesitada. En Tanzania se inici6 en el ano 2000 un
intento especialmente interesante, denominado Marco Estratégico de

@ Planificacién del Desarrollo Urbano de Kahama, que abandona los @
planes generales verticalistas y estdticos, apostando por un enfoque
participativo y progresista. Su naturaleza multisectorial y su tratamiento
de conflictos en las interacciones desarrollo-medio ambiente confieren
a esta iniciativa un interés especial.?’

Cuarto, un sistema de este tipo generarfa un planeamiento territo-
rial especifico para las zonas metropolitanas, determinando el emplaza-
miento de las nuevas infraestructuras: cudles de las infraestructuras ya
existentes debieran mejorarse, dénde construir nuevas viviendas sociales
y qué zonas se destinan a espacios comerciales y de negocios. También
se adelantarfa a las necesidades fisicas de intervenciones sectoriales,
como centros de salud y escuelas para el desarrollo social, carreteras y
transporte publico para mejorar la circulacién y el acceso, mercados y
tiendas minoristas adecuadas, y espacios vivienda-negocio que permitan
el desarrollo econémico de las barriadas pobres. Estos planes territoriales
estarfan vinculados a estrategias especificas para buscar financiacién y
planificar en el tiempo las inversiones publicas necesarias. En Nairo-
bi, el plan Metro 2030 incorpora ya algunas de estas ideas. Este plan
urbano a largo plazo requiere enfoques de planificacién integrada que
tengan en cuenta la naturaleza multisectorial de estos retos, esforzdn-
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dose en estimular el desarrollo econémico, mejorar las infraestructuras
de saneamiento y de transporte e iniciar la remodelacién de los barrios
marginales.”!

En Curitiba (Brasil), las politicas de planificacién urbana también se
ocupan directamente de la ordenacién territorial y han propiciado un
importante desarrollo urbano sostenible. La ciudad integré nuevas lineas
de autobus de trdnsito rdpido en sus planes de ordenacién urbana, que
establecfan el uso y la densidad de edificacién, configurando as el sistema
publico de transporte como un eje vertebrador del desarrollo de las zonas
comerciales, residenciales y de negocios. Entre otros aspectos positivos de
este enfoque, la experiencia de Curitiba tiene particular interés porque
redujo los atascos, orient6 el desarrollo urbano, mejoré la calidad del aire,
aumenté la movilidad ciudadana y conecté a la poblacién urbana con su
vivienda, trabajo y servicios sociales en toda la ciudad.”

Esta necesidad de planificacién fisica comprende desde los planes a
gran escala de infraestructuras en las regiones urbanas, a la planifica-
cién del transporte en la ciudad y los planes de desarrollo de las zonas
residenciales, comerciales, industriales y de uso mixto. Hay casos muy
convincentes en los que la participacién de los pobres en la planifica-
cién fisica y espacial facilitd, por ejemplo, la integracién de los planes
de mejora y remodelacién de las barriadas marginales. En varios casos,

@& soluciones creativas para espacios destinados a vivienda, o a vivir-y-trabajar @
que admitfan mayores densidades y altura de edificacién, han permitido
liberar terrenos para mejorar las infraestructuras y para la remodelacidn,
acogiendo simultdneamente de nuevo en el barrio a vecinos desplazados
en viviendas y espacios acordes a sus necesidades. Cabe citar entre otros
el proyecto piloto Ju'er Hutong de Pekin, con su disefio «prototipo de
nuevo patio»; el proyecto Pasea Kampung en Bandung (Indonesia), donde
las familias colaboraron con los arquitectos gubernamentales y con los
planificadores para transformar una barriada marginal de casas bajas en
un entorno con edificios de varias plantas, redisefiando y reubicando los
espacios residenciales y los espacios abiertos sin afectar negativamente los
estilos de vida de los vecinos; y el programa de mejora del asentamiento
ilegal de Favela Bairro, realizado en 1993 en Rio de Janeiro.®

Quinto, un proceso vigoroso de planificacién municipal implicarfa la
participacién de la poblacién pobre y de las organizaciones comunitarias
en la formulacién y la aplicacién de los planes, y ayudaria a capacitar a
la poblacién necesitada para que participe en el proceso de planificacién.
Existe un acuerdo creciente de que esta participacién es fundamental.
También podria resultar ttil que los donantes financiasen a la pobla-
cién pobre el desarrollo de sus propios planes, ayuddndoles a generar
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su propia visién de la mejora y remodelacién de sus comunidades. Un
excelente ejemplo muy reciente de ello es el exhaustivo plan fisico para
la remodelacién de Dharavi, en Bombay (la India).*

Sexto, esta clase de planificacidn se basaria en hechos reales, con in-
formacién detallada sobre las viviendas, el medio edificado, los servicios
municipales existentes, las infraestructuras, las actividades econémicas,
las condiciones y amenazas ambientales, la organizacién social y de las
comunidades y los flujos de personas y actividades econdmicas en la
regién urbana. Se carece de esta informacién para la mayoria de las
barriadas marginales, aunque se estd movilizando crecientemente a la
poblacién pobre de forma muy eficaz para recoger este tipo de datos.
Hay varios ejemplos recientes de ello, como el trabajo preparatorio del
plan de Dharavi, asi como el proyecto Cartografia Kibera, en Kenia
(véase el capitulo 5) y un estudio de cartografia digital sobre los riesgos
ambientales de Rio de Janeiro.”

Séptimo, el proceso planificador deberfa ser transparente y respon-
sable. A los proyectos de remodelacién de las barriadas marginales se
les achaca con frecuencia no solo la falta de participacién de los ha-
bitantes afectados, sino también el ser un proceso poco transparente

Morio
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y en el que apenas se justifican sus resultados ni la utilizacién de los
fondos invertidos. La transparencia administrativa puede posibilitar
en efecto una participacién democrdtica de los grupos de poblacién
con diferentes niveles de renta. En Porto Alegre (Brasil), una iniciativa
para crear presupuestos municipales participativos en la década de 1990
involucré a diversos representantes de las comunidades de la ciudad,
permitiendo a la poblacién debatir el presupuesto municipal y asignar
sus recursos de acuerdo con sus necesidades. Este nivel de participacién
y transparencia aumentd la eficacia del gobierno, mejord los servicios de
recogida de basuras y abastecimiento de aguas de la poblacién urbana
pobre y favorecié las iniciativas de colaboracién publico-privada para
ofrecer algunos servicios e infraestructuras municipales.”®

Octavo, la planificacién debiera coordinarse todo lo posible entre
los diversos sectores, especialmente en lo referente a viviendas sociales,
transporte y desarrollo econémico. En el proceso de planificacién de-
berd tenerse en cuenta si unas infraestructuras distribuidas y a menor
escala (como mejoras de carreteras y de sistemas de transporte puiblico
en vez de grandes redes ferroviarias, o la instalacién de paneles solares en
vez de generar electricidad en grandes plantas industriales para su
distribucién), pueden satisfacer mejor determinadas necesidades de la
poblacién pobre que las infraestructuras a gran escala. Esto es lo que

@ sucedid, por ejemplo, con el desarrollo de los sistemas de autobus de @
trdnsito répido de Bogotd. Es posible ademds que en muchos paises se
llegue a la conclusién de que para hacer las ciudades mds sostenibles
es importante procurar hacerlas mds compactas. La planificacién de
viviendas, incluyendo viviendas sociales, en densidades elevadas a lo
largo de los nuevos corredores de transporte y en espacios vacios, resulta
esencial para reducir las emisiones de carbono.”

Noveno, deberfan desarrollarse planes especificos para las barriadas
marginales que tengan en cuenta su situacién y que traten a la pobla-
cién mds pobre de forma justa. En Brasil, Colombia, Egipto, Indonesia,
Marruecos, México, Suddfrica, Tailandia y Ttunez, entre otros paises,
existen varias iniciativas nacionales para desarrollar planes de mejora
en este tipo de barriadas. Es importante que dichos planes evalden los
riesgos, presiones y condiciones de cada barrio, pues aplicar una politica
universal es imposible. Las necesidades de las comunidades que viven
cerca del trabajo son diferentes, por ejemplo, de las mds alejadas. Tam-
bién es importante tener en cuenta los riesgos de desastres naturales,
como inundaciones o corrimientos de tierras, que pueden afectar a
estas barriadas. Los planificadores tendrdn que considerar también los
ingresos que se podrfan generar para mejorar una barriada si se permite
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reurbanizar parcialmente una zona. Aunque la decisién de realojar a la
poblacién sea dificil, este tipo de decisiones pueden llegar a adoptarse.
Se deberdn tomar medidas en ese caso para lograr alternativas adecuadas
a las viviendas, tanto en términos de mejor calidad como de acceso a
los medios de subsistencia de las personas.*®

Décimo, la planificacién deberd ser previsora, a la vista del creciente
problema de desastres naturales asociados al cambio climdtico y del r4-
pido crecimiento de las zonas urbanas. Hay varios buenos ejemplos de
planificacién previsora e integradora para evitar los dafios que podrian
provocar los desastres naturales. Cabe citar, entre otros, el proyecto de
Mejora de la Barriada Marginal de la aldea de Ketelan, en Surakarta
(Indonesia) y la Estrategia de Adaptacién al Cambio Climdtico de
Durban (Suddfrica).?

En teorfa, varias iniciativas en todo el mundo incorporan uno o mds
de estos criterios caracteristicos de un sistema mds vigoroso de planifi-
cacién e implementacién. Pero en la prictica, conseguir estos objetivos
ha sido problemdtico y los resultados son muy desiguales en diversos
paises en desarrollo. México, por ejemplo, creé en 2006 el Fondo Me-
tropolitano, pensado para proporcionar financiacién federal a los retos
de la planificacién y la coordinacién metropolitanas. Sin embargo, una
evaluacién efectuada en 2009 revelé que las dreas metropolitanas habian

@ asignado sistemdticamente la financiacién federal a carreteras y autovias, @
que favorecen el transporte privado basado en el coche, y apenas habian
ejecutado proyectos de infraestructuras sociales, transporte puiblico, andlisis
econémico regional o planificacién de los espacios publicos.*

Llevard un tiempo crear este sistema vigoroso de planificacién, pero
su desarrollo no debe servir de excusa para permanecer inactivos frente
a los problemas de pobreza urbana y chabolismo. Es crucial aprove-
char todas las posibilidades para mejorar las condiciones de vida de la
poblacién mds pobre, reducir sus emisiones de carbono y frenar la des-
truccién de hdbitats provocada por las zonas urbanas y su crecimiento.
Esto significa que es preciso seguir adelante con los esfuerzos sectoriales,
como ubicar las nuevas viviendas sociales cerca del trabajo, fortalecer la
planificacién y organizacién de las comunidades, mejorar el transporte
publico en las barriadas pobres, asegurar la tenencia y la propiedad de la
tierra y aumentar los bienes e ingresos de la poblacién mds pobre. Pero
significa sobre todo que no se debe esperar a que se cumplan todas las
condiciones necesarias —instituciones adecuadas, normativas favorables
y mercados que funcionen correctamente—, sino identificar, fortalecer
y aprovechar los esfuerzos que supongan un avance y que puedan ser
emulados en otros lugares.
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Obstédculos para un desarrollo urbano integrador y sostenible

Habrd que superar cinco obstdculos para promover un desarrollo urbano
integrador y sostenible. El primero es la ambivalencia politica existente
hacia la mejora de las barriadas marginales. Aunque por una parte las
condiciones de vida son deplorables en una mayorfa de estas barriadas
y muchos de sus habitantes carecen de derechos claros de propiedad,
por otra al menos proporcionan un refugio rudimentario a gran nimero
de personas, y albergan pequefos negocios que les permiten ganarse el
sustento, aunque sea a niveles de subsistencia.’!

El segundo obstdculo fundamental es la escasez de recursos publicos
y de capital privado para mejorar las condiciones de vida en las barriadas
marginales y para ayudar a los pobres a aumentar sus ingresos y su patri-
monio. En una mayoria de los paises en desarrollo la carencia de ingresos
bdsicos hace problemdtica la asignacién de recursos publicos suficientes
para que alcancen un impacto significativo. El ritmo tan veloz del creci-
miento urbano plantea también a los gobiernos una dificil decisién, pues
deben optar por destinar los escasos recursos publicos a la mejora de las
barriadas informales existentes, o a la creacién de nuevos asentamientos
legales bien planificados. Por ello, cobra mayor importancia la bisqueda
de vias para movilizar inversiones privadas para este tipo de mejoras, bien

(O} sea directamente por los propios habitantes de las barriadas o por finan- (O}
ciadores externos, empresas o proveedores de servicios municipales.’

Los gobiernos han de proporcionar para ello servicios ptblicos cos-
tosos: informacién sobre actividades econémicas, los hogares y los mer-
cados; seguridad en la tenencia y la propiedad de la tierra; transporte,
energfa, saneamiento, agua y alcantarillado; educacién publica y escuelas;
centros publicos de salud; seguridad; vivienda digna y asequible para
la poblacién pobre, que no puede acceder a ella en el mercado priva-
do; y seguros que atraigan préstamos e inversiones privadas cuando
los riesgos se consideren demasiado grandes. Las limitaciones de los
ingresos publicos implican que pocas veces se logra proporcionar estos
servicios esenciales en toda la amplitud necesaria incluso en paises de
renta alta. Pero en los paises en desarrollo, con mayores necesidades y
menor disponibilidad de recursos, su aportacién para las barriadas es
précticamente inexistente, lo que representa un obstdculo para avanzar
en la mitigacién de la pobreza.

Una tercera dificultad es la conflictividad que surge a menudo durante
la toma de decisiones sobre si conviene demoler estas barriadas, mejorarlas,
o remodelarlas, y cémo hacerlo. La situacién actual resulta rentable para
muchos, que se benefician directa o indirectamente de la existencia de
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mercados vigorosos (aunque formales) para bienes y servicios como mano
de obra, alquileres, alimentos y otros productos, electricidad y créditos.
Este tipo de intereses privados puede chocar frontalmente con los de quie-
nes aspiran a mejorar las barriadas pobres, planificindolas y dotdndoles
de servicios publicos municipales. También pueden surgir conflictos por
rivalidades étnicas o religiosas dentro de las barriadas, por tensiones de
clase, actividades delincuentes, corrupcién politica, y por las presiones
econémicas y politicas para reurbanizar determinadas zonas. Cada uno
de estos conflictos resulta enormemente dificil de resolver. Dado que el
éxito del proceso de planificacién y la mejora de una barriada puede
depender de solucionar este tipo de conflictos, se corre el riesgo de que
los dirigentes politicos decidan que es imposible resolverlos. Superar estos
impedimentos requiere determinacién politica, habilidades para la solu-
cién de conflictos y recursos publicos.

El cuarto obsticulo importante es la falta de capacidad municipal
para redactar y aplicar planes integrales para reducir la pobreza. Incluso
aunque exista voluntad politica para afrontar el problema de la pobreza
urbana, se carece de las estructuras de gobernanza y capacitacién pla-
nificadora necesarias para actuar eficazmente y poder involucrar a los
pobres en el proceso de planificacién e incrementar el gasto publico para
mitigar la pobreza urbana. Sencillamente, las instituciones municipales

@ no estdn preparadas para planificar un desarrollo urbano integrador y @
sostenible. La mayoria de las administraciones municipales tienen difi-
cultades para pagar las néminas a fin de mes, carecen de personal para
gestionar adecuadamente el funcionamiento y servicios administrativos y
no disponen de planificadores —ni siquiera de la vieja escuela y mucho
menos gente con otra visién, dispuesta a trabajar con mdltiples actores
para promover una planificacién integradora. Cuando las instituciones
donantes intentan mejorar la capacidad planificadora municipal, existe
un alto riesgo de que esta no sea mantenida una vez acabada la finan-
ciacién. Con demasiada frecuencia existe poca o ninguna informacién
sobre cuestiones tan bdsicas como cudnta gente vive en las barriadas
marginales, sus caracteristicas demogrdficas, o dénde se ubican en estos
barrios las estructuras, actividades econémicas, organizaciones sociales,
infraestructuras sociales y vias publicas de comunicacién, lo que hace
dificil desarrollar cualquier intento serio de planificacién territorial.*®

Un quinto obstdculo importante es que el planificador profesional no
estd bien preparado para ordenar eficazmente las barriadas ya existentes.
Tradicionalmente la planificacién se ocupa de establecer infraestructuras
de asentamiento y desarrollo antes de que estas se hayan ejecutado.
Supone que las infraestructuras se construyen primero, pero los barrios
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marginales le dan la vuelta a esta secuencia, originando situaciones que
los métodos convencionales de planificacién no estdn suficientemente
desarrollados para abordar. Es preciso introducir las infraestructuras
cuando la zona ya estd ocupada, generalmente con unas densidades de
poblacién tan elevadas que hacerles sitio implica perturbar la vida de
los habitantes y sus actividades econémicas. Esto resulta especialmente
problemdtico y requiere técnicas y sensibilidades para las cuales no han
sido preparados los planificadores municipales, y que todavia estdn de-
sarrolléndose y mejorando a nivel mundial en esta profesion.

El hecho de que tantos barrios marginales empezasen como ocu-
paciones no autorizadas también dificulta la planificacién tradicional,
un proceso que establece zonificaciones y controles de edificacién de
obligado cumplimiento de no ser que se otorguen exenciones por ra-
zones especificas, intencionadas y planificadas. En las barriadas margi-
nales ninguno de estos controles se han aplicado desde el principio, y
exigirlos posteriormente resulta mucho mds problemdtico. Ademds, la
planificacién tradicional da por sentado que en un Estado de Derecho
existen derechos de tenencia y propiedad de los terrenos claramente
delimitados, y que los ciudadanos pueden recurrir a los tribunales para
proteger su propiedad frente a expropiaciones injustificadas o arbitrarias
de los gobiernos, pero en el caso de la mayoria de los barrios marginales

@ estos derechos todavia estdn siendo negociados. @

La preocupacién principal de los ingenieros y de los planificadores
no suele ser el tipo de infraestructura que mejor puede satisfacer las
necesidades de la poblacién pobre de las zonas urbanas. Es preciso que
la planificacién de infraestructuras para regiones urbanas enteras con-
sidere las alternativas a proyectos a gran escala que podrfan minimizar
sus impactos ambientales adversos, y hacer frente mds adecuadamente
a las necesidades de los pobres urbanos. Los planificadores tampoco
suelen estar acostumbrados a trabajar con diversos sectores, ni educados
para ello. Esta tendencia queda reforzada por estructuras institucionales
que canalizan los fondos para cada sector por separado y es importante
por ello que exista capacidad institucional, técnica y de gobierno para
coordinar a diferentes sectores de la planificacién a nivel regional, mu-
nicipal y comunitario.

Superar las barreras

¢Qué puede hacerse para superar unas barreras tan imponentes, de
manera que un desarrollo integrador y sostenible pueda hacerse reali-
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dad lo antes posible? La respuesta es dar varios pasos audaces dirigidos
directamente a cada una de ellas, dotados de una visién del proceso
planificador donde el gobierno y las organizaciones comunitarias de-
sempefien un papel mds importante y eficaz.

Comisiones nacionales para una planificacion y desarrollo urbano soste-
nibles. Esta iniciativa aunarfa voluntad politica, generarfa un sentido de
responsabilidad internacional y garantizaria el respaldo de los gobiernos
nacionales. La creacién de estas comisiones ayudarfa a conceder mds
importancia al desarrollo urbano integrador y sostenible tanto a nivel
nacional como internacional, centrarfa la planificacién, promoveria la
transparencia y permitirfa compartir el aprendizaje entre diversos pai-
ses. Serfa importante el apoyo de las agencias regionales, universidades
nacionales e institutos de politicas nacionales, asi como la ayuda de
expertos de campo para establecer y dotar de personal a las comisiones
nacionales.

El objetivo principal de cada comisidn serfa establecer politicas y
objetivos nacionales de desarrollo urbano y modificar la legislacién,
para generar el mejor reparto posible de responsabilidades y de compe-
tencias en los distintos niveles del gobierno para planificar, financiar y
aplicar este desarrollo. Cada comisién nacional desarrollaria sus planes
teniendo en cuenta las limitaciones en recursos, asi como su sistema

@& politico, cultura, situacién actual y potencial de mercado. Pero todas @&
las comisiones tendrfan un mandato comuin que podria desarrollarse,
bien sea en una reunién internacional como Rio+20, o a nivel regional
o nacional (véase el cuadro 3-2).

Fondos nacionales de incentivo. Dado que la mayoria de las regiones
metropolitanas y ciudades individuales carecen de visién a largo pla-
zo, y tampoco han creado un plan de desarrollo urbano integrador y
sostenible, puede que necesiten algtin tipo de incentivo para hacerlo.
Un fondo nacional para cubrir los costes de establecer las estructu-
ras adecuadas de gobernanza regional y local, reformar la legislacién
y generar capacidad para una planificacién integrada cumpliria esta
funcién. Ello mejorarfa la planificacién e incentivarfa mds ejemplos
positivos, que podrian analizarse para que los esfuerzos por mejorar la
planificacién local pudieran mejorarse constantemente con el tiempo.
La financiacién podria vincularse a resultados demostrados, fomentando
la responsabilidad y la transparencia. Ya existe para ello un modelo a
nivel internacional, denominado la Alianza de las Ciudades, financiado
por las ciudades miembro, los gobiernos nacionales y las instituciones
multilaterales, incluyendo las Naciones Unidas y el Banco Mundial,
aunque su nivel de financiacién actual es modesto. Recaudar para los
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Cuadro 3-2. Responsabilidades de las Comisiones Nacionales
de Planificacion y Desarrollo Urbano Sostenible

— Comprender en qué medida fomentan o desalientan un desarrollo urbano integrador
y sostenible las normativas y politicas existentes.

— Recopilar y cartografiar informacion basica sobre los habitantes de las barriadas
marginales, actividades econdmicas, infraestructura, patrones de circulacion dentro
de estos barrios y transporte publico de acceso, y su vulnerabilidad a riesgos am-
bientales.

— Evaluar el potencial de la venta de terrenos publicos y de la regulacion de dere-
chos privados de urbanizacion para financiar mejoras para las comunidades de las
barriadas pobres y compensar a los vecinos desplazados.

— Proponer una politica y un calendario concreto para regularizar la tenencia de
la tierra con el fin de fomentar la inversion privada de los propietarios y vecinos
actuales y dotarles de seguridad frente al desahucio.

— Evaluar las leyes y regulaciones existentes sobre apropiaciones de tierras y justa
compensacion.

— Establecer un programa para fortalecer las organizaciones de base en las comuni-
dades pobres e involucrarlas en la planificacion urbana general.

— Establecer responsabilidades y competencias claras para cada nivel de la adminis-
tracion, y planes para promover la gobernanza y la capacidad planificadora en cada
uno de ellos.

— Estudiar qué bienes y servicios publicos pueden proporcionar los gobiernos con el
fin de incentivar las inversiones privadas en vivienda, infraestructura, servicios y

@ empresas en las barriadas marginales.

— Responsabilizar a las autoridades regionales urbanas de estudiar las necesidades de
infraestructura en las regiones metropolitanas, incluyendo las barriadas marginales,
y de estudiar alternativas adecuadas a los proyectos de infraestructura a gran esca-
la.

— Informar de los resultados a las instituciones regionales e internacionales para com-
partir la informacion y las mejores practicas, asi como para otorgar reconocimiento
a los esfuerzos nacionales y mantener una presion colegiada sobre los gobiernos
para instarles a avanzar significativamente hacia los objetivos marcados por su
comision.

Fondos de incentivo el minimo necesario de 100 millones de ddlares
por pais requerirfa probablemente financiacién procedente de los pre-
supuestos de los gobiernos nacionales cofinanciada por los municipios,
asi como ayuda de donantes e inversiones de los fondos de pensién y
de companfas de seguros nacionales. *

Fondos para la financiacion de innovaciones. Sin fondos y sin modelos
de financiacién no se obtendrdn resultados, incluso contando con la
mejor planificacién posible. Los gobiernos nacionales deberdn identi-
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ficar modelos de financiacién exitosos, invertir en ellos y exportarlos.
Debieran considerar también la posibilidad de establecer fondos que
incentiven proyectos piloto innovadores, promoviendo a mayor escala
los mds prometedores en términos de financiacién de viviendas e infra-
estructura para los pobres, junto con otros instrumentos financieros in-
tegrados. Se necesitan vias innovadoras de financiacién para apoyar una
mejora progresiva de las barriadas marginales, asi como para proyectos
de desarrollo urbano a mayor escala. Las pocas propuestas innovadoras
disponibles merecen una consideracién cuidadosa, como el Proyecto
de Mejora de Barrios Marginales de Kenia, que prevé la creacién de
entidades con fines especiales, bajo la jurisdiccién del gobierno y con
autoridad para emitir obligaciones utilizando como garantia, entre otras
cosas, tierras de la Corona. Son también interesantes algunos enfoques
innovadores para financiar viviendas subvencionadas, asequibles y con
servicios adecuados en el marco de proyectos urbanizadores a gran es-
cala, de uso mixto y a precio de mercado.

Es particularmente necesario, asimismo, ayudar a los habitantes de
estas barriadas pobres a financiar mejoras en sus casas. A falta de présta-
mos hipotecarios que requieren titulos de propiedad legales, de los que
carecen la mayorfa de ellos, se necesita algtin tipo de financiacién sin
exigencia de garantfa. A diferencia de la microfinanciacién, que ha sido

@ utilizada con cierto éxito para ayudar a microempresas con necesidades @
de crédito a corto plazo, la mejora de las viviendas requiere mayores
préstamos y a mds largo plazo. Avalar préstamos para vivienda es una
cuestién muy diferente. La financiacién de pequefias infraestructuras co-
munitarias también es bastante compleja, pues depende de que multitud
de usuarios paguen sus cuotas a la ONG internacional o la organizacién
comunitaria local que las ha promovido, para que esta pueda devolver
el préstamo. Esto significa que se precisa ensayar nuevas estrategias de
financiacién —podrfamos denominarlas «meso» financiacién— diferen-
tes de las férmulas de microfinanciacién actuales. También se necesita
urgentemente innovacién en el disefio de productos, comprobacién
de riesgos previstos, fuentes potenciales de capital, modelos de riesgos
compartidos y colaboraciones publico-privadas para proporcionar finan-
ciacién para viviendas e infraestructuras comunitarias.

Hay, sin embargo, indicios prometedores de que se puede hacer
frente a estas necesidades. El servicio municipal de agua de Manila
figura entre los programas mds alentadores de infraestructuras al ser-
vicio de la comunidad. La administracién municipal utiliza multas y
la promesa de beneficios para animar a las empresas concesionarias a
cumplir el objetivo de suministrar un servicio de agua casi universal.

115

Situacion Mundo 2012.indd 115 @ 13/06/2012, 10:11:02



En consecuencia, los concesionarios han adoptado técnicas innovadoras
de suministro para abastecer a la poblacién pobre. No exigen un titulo
de propiedad para conectarse a la red, y los usuarios pueden pagar la
conexion a plazos. Ademds, los usuarios pueden elegir entre varios tipos
de contratos, dependiendo de sus ingresos. En 2001 las empresas conce-
sionarias, creadas a mediados de los noventa, habian instalado 238.000
nuevas conexiones a la red, un 54% de las cuales se encontraban en
barrios marginales. En lo referente a viviendas, es prometedor el caso
de un programa comunitario de ahorro y construccién en México de-
nominado Patrimonio Hoy. Creado por Cemex, un proveedor global
de productos de cemento, el programa ha mejorado la vivienda de los
participantes, proporcionando simultdineamente a la empresa un ren-
dimiento adecuado de sus inversiones.”

Una colaboracion académica internacional sobre planificacion y gober-
nanza. Dado que las estructuras de gobierno y la capacidad de llevar
a cabo un desarrollo urbano integrador y sostenible son actualmente
débiles en una mayoria de paises y en las zonas urbanas, el intento de
fortalecer la gobernanza y la planificacién se beneficiarfa enormemente
del esfuerzo internacional para estudiar las mejores précticas, disehar
y ensayar posibles estructuras de gobernanza y enfoques de planifica-
cién mejorados, convocar conferencias para compartir la informacién,

@& y desarrollar programas de formacién y herramientas de planificacién @&
para fortalecer la capacidad planificadora de los barrios marginales y del
rdpido crecimiento urbano en los paises en desarrollo. Serfa deseable
también que una colaboracién académica desarrollase intervenciones
reales para ensayar las estrategias de mejora disenadas a nivel local con
las autoridades gubernamentales y con las instituciones de las comuni-
dades. La colaboracién podria reunir asimismo a las comisiones itine-
rantes de expertos mundiales y pensadores destacados para apoyar a los
gobiernos y a las oficinas de planificacién, proporcionando evaluaciones
objetivas independientes sobre los obstdculos institucionales y legales
que dificultan una planificacién integradora, y otros diagndsticos, asi
como sesiones de desarrollo de estrategias y otros servicios de asistencia
técnica para los planificadores municipales.

Pequefios pasos y actuaciones audaces

Se podrian dar pequefios pasos mds alld de estas iniciativas. Algunas
de las acciones descritas podrian desarrollarse incluso en ausencia de
actuaciones mds ambiciosas. Por ejemplo, aunque no sean creadas las
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comisiones nacionales de planificacién, se puede intentar financiar el
trabajo de las organizaciones de las comunidades para censar a los
habitantes de las barriadas pobres, aumentando asi su capacidad para
formular y aplicar planes de desarrollo comunitarios coordinados. De
la misma manera, aunque no se establezca una colaboracién académica,
podrian llevarse a cabo esfuerzos para financiar el desarrollo de nuevos
materiales de formacién, o programas oficiales sobre desarrollo urbano
integrador y sostenible en una o varias de las principales universidades
del mundo, que otras podrian copiar.

La comunidad global no puede permitirse ignorar los retos deriva-
dos del desarrollo urbano y su impacto sobre el medio ambiente, y de
la magnitud y el crecimiento de la pobreza urbana. Es evidente que
tenemos una ingente tarea por delante, pero con voluntad y una hoja
de ruta, la posibilidad de construir un futuro urbano mds esperanzador
para todos y para el medio ambiente estd a nuestro alcance. Un niimero
creciente de ejemplos nos indican la via hacia una planificacién mejor
y mds prdctica para un crecimiento urbano integrador y sostenible. Y
existe creciente interés por este tema. Todo lo que se precisa actualmente
es una actuacién audaz.
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