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Capitulo VII

Construccién de agendas urbanas,
planificacién y financiamiento
de las ciudades’

Introduccion

La ciudad es un dmbito fisico y funcional donde se puede corroborar
empiricamente como se reproducen las desigualdades. En el afio 2010, la
CEPAL advertia, en el documento La hora de la igualdad: brechas por cerrar,
caminos por abrir, que la dindmica del libre mercado crea desigualdades en
las ciudades de todo el mundo, pero en la regién de América Latina y el
Caribe son mas fuertes a causa de la marcada asimetria en la dotacién de
infraestructura y equipamiento social (CEPAL, 2010, pags. 142-143).

Una ciudad que contiene desigualdades es una ciudad segregada. Aunque
la desigualdad socioeconémica no es igual a la segregacion residencial, debe
existir desigualdad socioeconémica para que exista una ciudad segregada. Si
la sociedad es igualitaria, no se localizan grupos diferenciados por nivel de
ingreso en espacios geograficos diferenciados. Cuando existe desigualdad
socioecondmica, la segregacion se intensifica. Esas concentraciones territoriales
diferenciadas tienden a heredarse y a reproducirse, en particular a través de
mecanismos de mercado (precio de suelo y vivienda, por ejemplo), regulaciones
urbanisticas, normas de financiamiento local y procedimientos y politicas
publicas (sobre todo de vivienda y transporte) (CEPAL, 2014, pags. 102-103).

! Capitulo preparado por Alicia Williner (coordinadora) y Carlos Sandoval, del Instituto Latinoamericano
y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES) y Juan Pablo Jiménez, de la Divisién
de Desarrollo Econémico (DDE), con la colaboracién de Ignacio Ruelas de esa misma Division.
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Esa segregacion urbana dificulta, entre otras cosas, la interaccion, el
reconocimiento y la cooperacién entre grupos, debilitando la cohesién social
y la gobernabilidad de las ciudades (CEPAL, 2016a, pags. 72-73), por eso la
urgencia de generar politicas publicas que tengan como objetivo central
promover el combate a la pobreza y a la desigualdad socioeconémica y con
ello el logro de sociedades (y ciudades) mas incluyentes y cohesionadas.

Respondiendo a esos objetivos, en octubre de 2016, se llevo a cabo en
Quito (Ecuador) la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Vivienda y
el Desarrollo Urbano Sostenible (Habitat III). En el documento final aprobado
en esa instancia se realiza un llamamiento a la accién para abordar la
situacién de las ciudades en la regién y, entre los puntos que se destacan en
ese llamado, estd la necesidad de construir agendas urbanas en los paises,
respetando las particularidades y prioridades de cada territorio, impulsando
el compromiso de todos los niveles de Estado con esas agendas, abogando
por un desarrollo urbano sostenible, construyendo gobernanza en las
ciudades, considerando el principio 7 de Rio+20 (responsabilidad de todos
pero diferenciada por paises) y reconociendo especialmente la situacién de
los habitantes de las ciudades, en especial las mujeres, nifios, nifias, jovenes,
adultos mayores, indigenas, discapacitados, personas que viven con el
VIH/SIDA, comunidades locales migrantes, desplazados, habitantes de
barrios marginales entre otros (Naciones Unidas, 2016b, pag. 6).

Junto con el llamado a la accién, la Nueva Agenda Urbana de Habitat I1I
asume compromisos entre los cuales enfatiza la necesidad de apoyar desde
Hébitat la construccion de agendas nacionales, promover el derecho a la
ciudad, construir sistemas de planificacién urbana integrados y promover
el financiamiento de las iniciativas que cada ciudad proponga para mejorar
la calidad de vida de sus habitantes.

En este capitulo se pretende generar una reflexién en torno a algunos
de esos compromisos que asume la Nueva Agenda Urbana de Hébitat IIl y
presentar algunas iniciativas que se estan desarrollando en las ciudades de
América Latina en torno a:

e La participacién ciudadana y el derecho a la ciudad

* La planificacién y gestién urbana

¢ Los recursos financieros con que cuentan o podrian contar las
ciudades para hacer operativas las ideas propuestas

A. Participaciéon ciudadana y construccion
de agendas
Como acto politico, la construccién de una agenda urbana nacional, subnacional

olocal requiere de un marco legal que acomparfie esos procesos de construccién
colectiva y mecanismos que logren visibilizar los conflictos, asumiendo las
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tensiones provocadas por las demandas de reconocimiento de diversos grupos
que habitan la ciudad y las demandas de redistribucién de servicios ptblicos
que tengan la igualdad como meta. En ese sentido, la instalacion discursiva
del “derecho a la ciudad” en la trama societal es un desafio urgente.

1. Construccion de agendas urbanas

Los procesos de construccion de una agenda urbana nacional, subnacional
o local, respondiendo a la invitacion realizada por Habitat III, no implican
para su elaboracién solo un conjunto de decisiones técnicas, sino ademas un
conjunto de decisiones de caracter politico, que convierten a la planificacién
urbana en un instrumento comprometido con la realidad, para resolver los
problemas con que la ciudadania convive en la ciudad.

Las ciudades de América Latina y Caribe tienen como caracteristica
comun una marcada diferenciacién de las localizaciones de los grupos
humanos, de acuerdo a su estrato socioeconémico. Previo a la construccién
de una agenda urbana, es preciso considerar que la posicién de poder de
los inversionistas privados (en una ciudad) incluye el poder de definir la
realidad (De Mattos, 2010). Para ello se hace imperativo que el Estado actte
como garante del bien publico y comtn, cumpliendo un rol fundamental
como regulador, considerando que el contexto en el cual se construyen las
ciudades hoy estd determinado cada vez més por los flujos de capital.

La primera consideracién no puede soslayarse, pero tampoco debe
inmovilizar a los tomadores de decisiones y agentes de la sociedad para
promover acciones en torno a modificar esa realidad.

a) El Brasil y Colombia: politicas de desarrollo urbano

Haciendo referencia a casos en los cuales existen agendas de desarrollo
urbano, donde el Estado ha decidido liderarlas recuperando en parte funciones
de regulacién disminuidas en buena parte del siglo XX, el Brasil y Colombia
cuentan en la actualidad con politicas y agendas de desarrollo urbano que,
lideradas por los respectivos Estados, tienen entre sus objetivos generar
espacios de reflexién y puesta en préctica de decisiones para hacer con las
agendas una gestién democratica y participativa.

La politica de desarrollo urbano del Brasil es una politica explicita
que se plasma en un documento denominado el Estatuto de la Ciudad
(ley 10.257-2001). Esta ley regula y reglamenta los articulos sobre politica
urbana aprobados por la Constitucién Federal de 1988.

El Estatuto se constituye en torno a cuatro dimensiones:

i)  Consolida un marco conceptual y juridico para el derecho urbanistico

ii) Reglamenta un nuevo orden urbano
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iii) Sugiere procesos para la construccion democrética de las ciudades

iv) Identifica estrategias e instrumentos de regularizacion de
asentamientos informales en areas publicas y privadas

El Estatuto de la Ciudad, promulgado por el Gobierno Nacional en el
ano 2001, presenta normas generales que deben ser seguidas por todos los
municipios en el ordenamiento del territorio y ejecucién de la politica de
desarrollo urbano (véase el recuadro VIL1).

Recuadro VII.1
Brasil: Estatuto de la Ciudad (ley 10257), 2001

Las dos directrices fundamentales de esta ley indican la necesidad de contar
con ciudades sustentables y que su gestiéon se desarrolle democratica y
participativamente.

El articulo 39 del Estatuto establece: “La propiedad urbana cumple su
funcién social cuando atiende a las exigencias fundamentales de ordenacién
de la ciudad plasmadas en el Plan Maestro, garantizando la atencién de las
necesidades de los ciudadanos en lo que respecta a la calidad de vida, la justicia
social y el desenvolvimiento de las actividades econémicas respetandose las
directrices establecidas en el art 2° de esta Ley.”

En el articulo 2 se define como directriz general “Una gestién democratica
a través de la participacion de la poblacion y de asociaciones representativas
de los diferentes sectores de la comunidad en la formulacion, ejecucién y
seguimiento de planes, programas y proyectos de desarrollo urbano”.

Otros tres articulos de la ley reafirman la importancia de generar instancias
participativas en la creacién e implementacién de agendas urbanas.

El articulo 43 dice que, para garantizar una gestién democratica de la
ciudad, se deberan utilizar entre otros, los siguientes instrumentos:

. Organos colegiados de politica urbana, a nivel nacional, estatal y municipal
¢ Debates, audiencias y consultas publicas
e Conferencias sobre asuntos de interés urbanos

* Iniciativa popular para proyectos de ley y de planes, programas
y proyectos.

El articulo 44 dice que, en la esfera municipal, la gestion presupuestaria
participativa, a la que se refiere el apartado f del inciso Ill del art.4, incluira la
realizacion de debates, audiencias, consultas publicas sobre propuestas del
plan plurianual, de la ley de directrices presupuestarias y del presupuesto anual,
como condicion obligatoria para que sean aprobados por el legislativo municipal.

El articulo 45 establece que los organismos gestores de las regiones
metropolitanas y conglomerados urbanos incluiran la participacién obligatoria
y significativa de la poblacién y de las asociaciones representativas de los
diferentes sectores de la comunidad para garantizar el control directo de
sus actividades.

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)/Ministerio de Vivienda
y Urbanismo, “Estudio de casos internacionales”, Hacia una Nueva Politica Urbana para
Chile, vol. 2, Santiago, 2013.
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En el caso de Colombia, el pais cuenta con una politica de desarrollo
urbano explicita, plasmada en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 y
la ley 152 (1994). La ley 152 es la ley orgéanica del plan de desarrollo, donde
se define una amplia y resuelta participacién de la comunidad, a través de
Consejos territoriales de planeacion. La politica urbana, si bien estd inmersa
en un instrumento mayor, (el plan nacional), esta enfocada a darle importancia
a la divisién territorial y a las distintas escalas, considerando como un
instrumento fundamental el plan de ordenamiento territorial que deben
construir cada una de las escalas territoriales de este pais (departamentos,
municipalidades y distritos) (véase el recuadro VIL2).

Recuadro VII.2
Colombia: Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 y Ley N° 152 (1994)

En este pais el Estado Nacional elabora el Plan Nacional de Desarrollo y todos
los demas entes territoriales deben hacer lo mismo, considerando ademas
que la ley organica num. 152 define una amplia y resuelta participacion de la
comunidad en los planes de desarrollo.

El enfoque regional que este pais le da a su Plan de Desarrollo Nacional
intenta corregir los desequilibrios y desigualdades territoriales.

Las ciudades intermedias y grandes de Colombia cuentan con una historia
reciente de ricas experiencias participativas, especialmente en la formulacién
de planes de desarrollo y de ordenamiento territorial, en la gestién de la salud
y la cultura, en el mejoramiento integral de los barrios, en el control social de
los servicios publicos y en la veeduria ciudadana a la gestién publica.

La formulacién de los planes de desarrollo del distrito y de las localidades
y del Plan de Ordenamiento Territorial (POT) es un aporte a la construccion
de las ciudades colombianas.

La formulacién de los planes ha permitido a muchos sectores expresar
sus puntos de vista, presentar iniciativas, ponerse de acuerdo con los vecinos
de su barrio y su localidad, pensar en los problemas de la ciudad y en su
solucién y, sobre todo, analizar las propuestas presentadas en su momento
por las autoridades distritales y locales.

El Plan de Ordenamiento Territorial (POT) de cada municipio y departamento
es el instrumento de planificacion territorial que incorpora el marco normativo
de las ciudades, el régimen de suelo que otorga derechos y deberes a los
propietarios de los suelos, y los instrumentos de planeacion, gestién y
financiacion del desarrollo urbano.

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)/Ministerio de Vivienda
y Urbanismo, “Estudio de casos internacionales”, Hacia una Nueva Politica Urbana para
Chile, vol. 2, Santiago, 2013.

En estos dos casos el Estado ha liderado y generado un proceso de
institucionalizacién, en el cual crea ministerios (como el caso del Brasil
con la creacién del Ministerio de las Ciudades), compromete a ministerios
y a unidades territoriales mas pequefias que el propio Estado, y propone
y aprueba leyes que regulan el funcionamiento de los entes territoriales
conocidos como ciudades.
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Esa estructura organizacional de instituciones, leyes, consejos y
mecanismos de coordinacién son el soporte que permite generar politicas,
agendas y planificacién urbana; sin embargo, esa estructura por si sola no
garantiza la accién.

La intencionalidad politica del gobierno de turno para construir agendas
urbanas en el caso de estos dos paises es notoria, pero en los dos casos, asi
como en otros paises de la region, existe un largo camino por recorrer entre
la institucionalidad, la planificacién urbana y la ejecucion de agendas, que
finalmente es lo que puede transformar la vida de los ciudadanos.

2. Las demandas de mayor igualdad: los desafios
pendientes en las democracias de la regiéon

El “derecho a la ciudad” deber4 considerarse prioridad en las agendas urbanas
de cada territorio, como forma manifiesta de darle centralidad a la ciudadania
y su derecho a mejorar su calidad de vida y la de otros, participando en tomas
de decisiones que impacten sobre el conjunto de la poblacién.

El derecho a la ciudad debe pasar de ser una nocién politica a adquirir
una forma juridica que integre en su interior obligaciones justiciables
y exigibles?.

Sibien en la Tercera Cumbre de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno
de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC)
celebrada en Costa Rica, los dias 28 y 29 de enero de 2015, se reconocié que
era necesario: “garantizar el pleno respeto de la democracia, el Estado de
derecho, asi como de todos los derechos humanos, incluidos el derecho al
desarrollo y el derecho a la paz, en un modelo de desarrollo sostenible que
coloque a la persona humana en el centro de nuestras politicas” (CELAC,
2015), los sistemas democréticos de la regién (a mas de 30 afos de haberse
recuperado) han enfrentado repetidamente cuatro desafios que contintian
hoy provocando la insatisfaccién de la ciudadania. Estos desafios son la
incapacidad de generar igualdad en el terreno socioeconémico; hacer sentir a
la gente que su participacion politica es efectiva; asegurar que los gobiernos
hagan lo que se supone que deben hacer y no hagan lo que no se les ha
mandado a hacer, y equilibrar orden con no interferencia (Przeworski, 2016).

En 1996 en la reunién de Habitat II, se insistia en la mirada comprensiva
y racional de politicos y procesos politicos. Se partia del supuesto de que
todos los actores deberian estar abiertos al didlogo racional para determinar
las mejores formas de resolver los problemas de las ciudades.

2 L. Correa, “Algunas reflexiones y posibilidades del derecho a la ciudad en Colombia”, Revista
Juridica de la Universidad de Palermo, vol. 11, N° 1, Buenos Aires, Universidad de Palermo, 2010.
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Para ello el plan de accién de Habitat II se basaba en dos pilares:
transparencia y participacién. Un marco institucional, legal y financiero
deberia activar al sector privado, organizaciones no gubernamentales y grupos
de la comunidad para contribuir al logro del desarrollo humano sostenible
(ONU-Habitat, 2016). En esencia se estaba hablando ya de gobernanza urbana.

a) Gobernanza: gobernar con acuerdos de la ciudadania

La gobernanza es una modalidad de gestion de las politicas publicas
que implica una forma distinta de hacer politica y de gobernar. Actualmente
el Estado, garante del bien publico, no puede por si solo solucionar los
problemas de una sociedad con el nivel de complejidad que esta presenta.

El concepto de gobernanza surge como un nuevo estilo de gobierno,
distinto del modelo de control jerarquico por parte del Estado, caracterizado
por un mayor grado de cooperacién entre gobiernos y administraciones
publicas y actores no gubernamentales en el disefio e implementacién de
las politicas ptiblicas. En Europa, ya desde la década de 1990, se ha venido
discutiendo el concepto de gobernanza y no hay consenso en torno a
la definicién.

Sin embargo, todas las reflexiones en torno a la idea de gobernanza
coinciden en la existencia de problemas complejos que no pueden ser resueltos
solamente por el Estado y que por tanto empiezan a valorizarse acciones
provenientes de las organizaciones civiles y del sector privado: Estado,
sociedad civil y mercado.

En América Latina y el Caribe las practicas sociales identificadas bajo
el concepto de gobernanza varian con respecto a la teoria y la experiencia
europea. Hay dos acepciones en la literatura y en la préctica politica de
América Latina y el Caribe. La primera acepcion se liga al concepto de
“nueva gestién publica” que buscé en los afios noventa la reduccién del
aparato gubernamental y la intervencién del sector privado en el disefio e
implementacién de politicas ptblicas. En esa participacién de otros actores
que no fueran el Estado, el mercado tuvo mucho mas protagonismo que la
sociedad civil y buena parte de los servicios ptiblicos de la regién fueron
privatizados (Zurbriggen, 2011). La segunda acepcién tiene que ver con
la idea de interaccién entre sectores sociales en la generacion de politicas
publicas, a través de la participacién social y del involucramiento ciudadano
y de la sociedad civil®.

Aplicada lanocién de gobernanza al gobierno de una ciudad, se entiende
por gobernanza urbana al “mecanismo de direccién y coordinacién de los
centros urbanos, la cual a través de la interaccion social define problemas y
plantea soluciones de caracter ptiblico, todo esto con la intencién de alcanzar

3 Véase CEPAL/Prefeitura de Sao Paulo (2015).
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retos definidos como prioritarios para la ciudad de manera colaborativa,
cooperativa y corresponsable” (CEPAL/Prefeitura de Sao Paulo, 2015).

“Gobernanza es el doble proceso de tomar e implementar decisiones.
La gobernanza urbana genera desarrollo sostenible cuando sus practicas
tienen relaciéon con un ambiente amigable, participativo, de rendiciéon de
cuentas, transparente, efectivo y eficiente, equitativo e inclusivo y respetuoso
de las reglas de juego establecidas (ONU-Habitat, 2016).

La propuesta de Habitat III es que los gobiernos nacionales establezcan
los parametros para desarrollar agendas urbanas con y para la gente, pero
que los gobiernos locales sean los encargados de implementar los principios
de la agenda. El Estatuto de la Ciudad en el Brasil es un buen ejemplo de ello:
el Estatuto fue aprobado en instancias nacionales pero es cada municipio el
encargado de construir una agenda por el derecho a la ciudad. La importancia
de generar buenas préicticas de gobernanza urbana en una ciudad tiene
efectos directos sobre la calidad de vida de millones de personas. De alli
su relevancia.

b) Una forma de gobernanza: sharing cities, la ciudadania
en primer lugar

Una manifestacion de gobernanza es hoy la propuesta denominada
Sharing cities 3.0, expresion utilizada por Boyd Cohen* al referirse a las ciudades
inteligentes® lideres (smart cities), poniendo el acento en la ciudadania y no
solo en el uso de tecnologia en la construccién de ciudades méas amables.

Cohen ha clasificado a las ciudades inteligentes en smart cities 1.0, 2.0
y 3.0. El académico sostiene que el ejemplo de las primeras son los proveedores
tecnolégicos que incentivan a los gobiernos de las ciudades a adoptar
soluciones a través de tecnologia; las segundas son ciudades inteligentes
lideradas por gobiernos que adoptan el discurso de la importancia de ser
una ciudad inteligente y lo difunden, y las smart cities 3.0 son aquellas
que han optado por crear en conjunto con la ciudadania propuestas para
convertir a la ciudad en una ciudad inteligente al servicio de la ciudadanfia.
El protagonismo en esta propuesta lo tiene la ciudadania. Como ciudades
pioneras en este concepto estan Setil y Amsterdam.

*  Cohen es Doctor en Estrategia y emprendimiento de la Universidad de Colorado.

Una ciudad inteligente y sostenible es una ciudad innovadora que aprovecha las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones y otros medios para mejorar la calidad de vida, la eficiencia del
funcionamiento y los servicios urbanos y la competitividad, al tiempo que asegura que responda
a las necesidades de las generaciones presentes y futuras, en lo que respecta a temas sociales,
econémicos y medioambientales (DECYTI, 2016, pag. 8).
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En este estudio que ha desarrollado en ciudades del mundo, el equipo
de Cohen ha propuesto lo que se ha denominado “la rueda de las ciudades
inteligentes®”’, esquema que se presenta en el diagrama VIL1.

Diagrama VII.1
Dimensiones e indicadores de una ciudad inteligente
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Fuente: Direccion de Energia, Ciencia y Tecnologia e Innovaciéon (DECYTI), Boletin DECYTI, N° 45,
Santiago, 2016 [en linea] http://www.minrel.gob.cl/minrel/site/artic/20160603/asocfile/20160603140604/

boletin_45_ciudades_inteligentes.pdf.

La rueda de las ciudades inteligentes propone el trabajo en seis lineas
de accién: ciudadanos inteligentes, medio ambiente inteligente, movilidad
inteligente, vida inteligente, economia inteligente y gobierno inteligente.

Cada una de las metas de los indicadores que las lineas proponen
exigen la presencia de gobernanza porque cada una de ellas suponen
problemas complejos que solo pueden ser resueltos por el conjunto de la
sociedad. Gobernar una ciudad bajo este esquema de gobernanza exige
dialogo publico-privado. Para ello se requiere de coordinacién y cooperacion.

¢ Coheny su equipo de trabajo clasificaron a las ciudades inteligentes pioneras, identificando 11 de
ellas. Como pioneras senala a Barcelona, Copenhague, Helsinki, Ciudad de Singapur, Vancouver
y Viena. Como ciudades inteligentes emergentes identifica a Brisbane, Los Angeles y Montreal,
y como préximas ciudades inteligentes denomina a Bogotéd y Lima (Martinez, 2015).
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La coordinacién-cooperacién entre sectores ptiblicos de distintos niveles
de Estado, o entre el sector publico y el sector privado es un instrumento
valioso en cualquier proceso de gestion de un proyecto que entregue
respuestas a las necesidades de la gente, pero es importante considerar
que en toda asociacién de intereses del sector publico, privado ligado al
mercado y organizaciones sociales (actores todos que son protagonistas
de un proceso de gobernanza), las asimetrias de poder deben hacerse
conscientes entre los protagonistas de una dindmica de gobernanza y deben
ser explicitadas.

En una regiéon como América Latina y el Caribe, con una marcada
desigualdad en la distribucién de recursos econémicos y de poder, existe una
brecha real entre cémo operan las instituciones ptblicas, las empresas, los
partidos politicos, los ciudadanos y todos los otros agentes de un territorio’.
De alli la importancia de fortalecer todos aquellos procesos que tengan
relaciéon con informar a la ciudadania, proceder con transparencia, establecer
canales de comunicacién y rendicién de cuentas, y generar un vinculo de
doble via entre la esfera gubernamental y la esfera privada.

Asi como el gobierno es una agencia del Estado, los ciudadanos y
ciudadanas también lo son y esta condicién debe ser explicitada y potenciada®.

Si el objetivo 16 de la Agenda 2030 indica la necesidad de “promover
sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el
acceso a la justicia para todos y construir a todos los niveles instituciones
eficaces e inclusivas que rindan cuentas”, es relevante considerar entre
los medios de implementacién de esta Agenda 2030 los mecanismos de
gobernanza y fortalecer la institucionalidad de la participacién ciudadana
en los asuntos publicos.

Al hablar de ciudadania, se debe considerar la existencia de brechas
econdémicas, étnicas, espaciales, etarias, de procedencia nacional, que
indican un llamado de atencién para entender que no es posible lograr el
objetivo 16 si no se toman medidas de politicas integrales que busquen ese
cierre de brechas. El concepto de ciudadania debera trascender los limites
de los derechos civiles, para fortalecer los derechos politicos, sociales y
colectivos, considerando que la ciudadania no debe definirse hoy por lugar
de nacimiento sino por la condicién humana de tener derecho a acceder a
todos los derechos humanos.

7 Sesugiere la lectura de Matus (1998).

8 Agencia implica la presuncion de capacidad de tomar decisiones consideradas suficientemente
razonables como para tener importantes consecuencias. Puede que un ciudadano no ejerza
el derecho a voto o la libertad de ser candidato en elecciones, pero el sistema democratico
considera a todos igualmente capaces de ejercer tanto esos derechos y libertades como sus
obligaciones correspondientes.
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En el contexto de la ciudad actual, tres son los temas que importa
resolver respecto a la ciudadania:

i) Lasciudadanasy ciudadanos son considerados sujetos de derechos,
lo que significa contar con prerrogativas esenciales que no pueden
ser violadas.

ii) Implica también una pertenencia identitaria a un grupo determinado,
a una comunidad que se define con determinadas caracteristicas
culturales, sociales y sobre todo politicas.

iif) Por dltimo, en contextos democréticos y bajo la idea de soberania
popular, se entiende que la ciudadania tiene la capacidad, el derecho
y la responsabilidad de participar en las cuestiones ptiblicas de
su comunidad, siendo agente decisorio sobre sus representantes
en el gobierno’.

Fortalecer el ejercicio de la ciudadania para que se ponga en practica
una “real” gobernanza exige revitalizar el concepto de civilidad, entendida
como aquellas conductas de las personas cuyas autoconciencias individuales
estan parcialmente sobredeterminadas por autoconciencias colectivas, siendo
los referentes de estas tltimas, la sociedad como un todo y las instituciones
de la sociedad civil (Vieira, 1998, pag. 3).

El ejercicio de una ciudadania con un fuerte componente de civilidad
implica reconocer que lo ptblico no es patrimonio del Estado, sino que pertenece
a todos y es el gobierno de turno a través del Estado el que lo administra.

Participar publicamente supone generar procesos de negociacién e
interaccién permanente entre el gobierno y los grupos sociales, reconociendo
que esa tension por el poder (las asimetrias entre un gobierno que administra
a través del aparato del Estado, lo ptiblico y la sociedad civil que vive inmersa
en lo publico, no siempre consciente de ello) es una constante.

Esta permanente tension entre los derechos de la ciudadania y la
posibilidad del Gobierno como agente del Estado para cumplir y hacer
cumplir esos derechos supone tener en cuenta un conjunto de exigencias
fundamentales que el Estado debe garantizar a toda la ciudadania, entre
otras: transparencia y acceso a la informacién, igualdad de oportunidades,
no exclusién, reconocimiento y respeto a la diversidad, y receptividad y
voluntariedad (Sandoval, Sanhueza y Williner, 2015).

Sin estos cinco requisitos, se torna dificil el didlogo publico-privado
que deberia generarse bajo el paradigma de la gobernanza.

9 CEPAL/Prefeitura de Sao Paulo (2015).
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c) Legislacion para la participacion ciudadana
en los asuntos publicos
Para establecer marcos que garanticen el derecho de la ciudadania a
participar en asuntos publicos y en asuntos de la ciudad, en los tltimos 20 afios,
un cuerpo legal se ha ido construyendo en la regién. En el cuadro VIL1 se detallan
leyes vigentes a nivel nacional y, en algunos casos, considerando la escala ciudad.

Cuadro VII.1
Leyes vigentes para la participacion ciudadana en asuntos publicos
Numero y nombre de la ley Pais Ciudad Afo
Carta iberoamericana de participacion XI Conferencia Lisboa 2009
ciudadana en la gestién publica Iberoamericana de Ministros
de Administracion Publica
y Reforma del Estado
De la participacion popular Estado Plurinacional 1994
nam. 1551 de Bolivia
Sobre asociaciones y participacion Chile 2011
ciudadana en la gestién publica
num. 20500
Ley organica del ambiente Costa Rica 2009
nam. 7554-Decreto 8681-
Fortalecimiento de la participacion
ciudadana en materia ambiental
Decreto 8243- Brasil 2014
Politica nacional de participacion social (rechazado por
la Camara
Federal)
Ley organica de participacion ciudadana Ecuador 2011
Ley del sistema nacional de consejos Guatemala 1986
de desarrollo urbano y rural
Ley de descentralizacion 2002
Ley organica de comunas Argentina Buenos 2005
nam. 1777 Aires
Ley organica del poder popular Republica Bolivariana 2010
nam. 832 de Venezuela
Ley de participacion ciudadana del D.F. México Ciudad 2004 (con
de modificaciones
México 2016)
Ley de modernizacion de gestion Peru 2002
del Estado
num. 27658
Legislacion referida a ciudades
Carta mundial por el derecho a la ciudad Foro Social de las Américas 2004
—Quito—
Foro Mundial Urbano-
Barcelona-Quito
Estatuto de la ciudad Brasil Sao 2001
ntm. 10257 Paulo
Carta de la ciudad de México México Ciudad 2010
por el derecho a la ciudad de
México
Constitucion del Ecuador Ecuador 2008
Derecho a la vivienda y a la ciudad
Constitucion del Estado Plurinacional
de Bolivia
Ley urbana Colombia 1989
Ley de desarrollo territorial num. 388
Fuente: Elaboracion propia.
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Este cuerpo de leyes es un marco que garantiza la participacién y la
accion de la ciudadania en asuntos ptblicos y en parte cumple los compromisos
que la estrategia de implementacién de la Agenda de Habitat I1I se propuso:

*  Adoptar marcos legales y regulatorios, basados en conocimientos,
y aceptacién de practicas existentes para estimular acuerdos con
los sectores de la comunidad y agentes del mundo privado.

* Desplegar marcos legales e institucionales para facilitar la
participacién inclusiva de la ciudadania, en tomas de decisiones
sobre estrategias, politicas y programas'.

Si bien estas leyes enumeradas en el cuadro VIL1 estdn vigentes
y otras podrdn sumarse en los préximos afos, el proceso de construir
practicas de participacién ciudadana en las instituciones gubernamentales
y no gubernamentales, y en la sociedad civil en su conjunto, exige un
tiempo maés largo que la promulgacion de una ley; exige cambios culturales,
reencantamiento con la politica y lo politico, confianzas, fortalecimiento de
capital social y compromisos reales con los problemas identificados.

Al promover la participacién ciudadana en asuntos ptblicos, ademas
de realizar un diagnéstico de la situacién que se quiere superar, es importante
identificar los nodos conflictivos potenciales o establecidos que son la esencia
de la vida urbana y que deberan considerarse.

d) Los conflictos en la ciudad

Las dindmicas generadas en las ciudades dan origen a conflictos
permanentes, porque estos espacios no son estaticos, sino espacios en permanente
movimiento que acogen intereses legitimos y otros que seguramente no lo son,
temores fundados e infundados; por eso la relevancia de transparentar las
acciones que las politicas ptiblicas surgidas en el gobierno de la ciudad proponen
y visibilizar los conflictos latentes o en desarrollo. Eso es parte del desafio
en los procesos de democratizacion, descentralizacién y gobernanza de las
ciudades: no tener miedo a la participaciéon ciudadana en los asuntos publicos.

El espectro de actitudes de la ciudadania (incluido el sector privado, la
sociedad civil e incluso funcionarios de gobierno) respecto al gobierno de la
ciudad es muy amplio. Los intereses son diversos, también los conocimientos,
las posiciones ideoldgico-politicas, entre otras. En ONU-Habitat (2016) se
muestra gréfica y conceptualmente el amplio espectro de actitudes que
puede adoptar la ciudadania frente al gobierno de una ciudad (véase el
diagrama VIL2).

W Véase ONU-Habitat (2016).
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Diagrama VII.2
Actitudes de la ciudadania frente al gobierno
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Fuente: Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-Habitat), World Cities
Report 2016: Urbanization and Development, Emerging Futures, Nairobi, 2016.

El espectro recorre desde una mirada maés critica donde se puede
sabotear y generar violencia contra el gobierno de la ciudad hasta una
mirada de cooperacién y colaboracién con la autoridad. Junto a este
espectro de actitudes tan variadas, los conflictos sociales que se dan en las
ciudades acogen también diversas tematicas. Los problemas planteados
no son solo derivados de la vida urbana (transformacién del entorno,
equipamiento, deterioro barrial, no acceso a bienes ptblicos para todos,
expropiaciones, entre otros) sino que conviven con otros problemas ligados
a la redistribucién de bienes y servicios, y también problemas ligados al
reconocimiento". Si en la década de 1990 los conflictos por la redistribucién
estaban opacados por los conflictos por el reconocimiento (movimientos
feministas, indigenistas, entre otros), hoy los dos tipos de conflicto conviven, se
entrecruzan y se manifiestan, incluidos los conflictos propios derivados de la
vida urbana.

El lenguaje de la distribucion ligado a los problemas derivados de
vivir en ciudades segregadas asi como el del reconocimiento? —segun la
expresion de Fraser— constituyen en la actualidad la gramatica hegemonica
de la protesta politica en las ciudades latinoamericanas. En el recuadro VIL.3
se indican algunos ejemplos de conflictos generados en América Latina en
los afios 2015-2016, ligados al reconocimiento de identidades y derechos.

1 Véase Fraser (2000).

“Los defensores del modelo de la identidad transponen el esquema del reconocimiento hegeliano
al terreno cultural y politico. Sostienen que pertenecer a un grupo infravalorado por la cultura
dominante equivale a sufrir una falta de reconocimiento, a sufrir una distorsién en la relacién
que uno mantiene consigo mismo.” (Fraser, 2000, pag. 57).
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Recuadro VII.3
Conflictos sociales en las ciudades latinoamericanas:
la lucha por el reconocimiento, 2015-2016

En Chile, a finales de 2015, comunidades mapuches cercanas a la ciudad de
Freire, en la regién de la Araucania, ocuparon por segunda vez en un mes el
Aeropuerto Internacional de Quepe en protesta por los dafios ambientales,
culturales y territoriales que genera el aeropuerto en territorio ancestral mapuche.

En el Ecuador lo mas destacado de 2015 fue el levantamiento indigena 'y de
los trabajadores urbanos. Las movilizaciones fueron en rechazo a la pretension
del gobierno de Rafael Correa de estatizar la educacion intercultural bilingtie
que estaba en manos de las organizaciones indigenas y contra reformas
constitucionales que impiden la sindicalizacién de obreros de empresas estatales.

En 2016, en la Argentina, la convocatoria “Ni Una Menos” contra la violencia
machista en junio reunié mas de 300.000 personas en Buenos Aires y cientos
de miles mas en otras ciudades argentinas, que fueron las mas numerosas
en la region.

En el Paraguay estall6 el movimiento estudiantil secundario y universitario
en demanda de presupuesto para la educacion y contra la corrupcion en 2015.
El 18 de septiembre se produjo una enorme movilizaciéon de estudiantes
que rompiod la pasividad urbana. Tres dias después ocuparon la Universidad
Nacional de Asuncién denunciando el uso que el gobernante Partido Colorado
viene haciendo desde tiempos de la dictadura de Stroessner (1954-1989) de
las estructuras universitarias y del dinero publico destinado a la educacién.

En el Estado Plurinacional de Bolivia, uno de los paises mas movilizados de
la regién, hubo una larga lucha de los comités civicos de Potosi en demanda
de salidas al modelo extractivo, ante la caida de los precios internacionales
de los productos basicos.

En el Uruguay se produjo la mayor movilizacién popular en una década
en contra del decreto de Tabaré Vazquez de “esencialidad” de los servicios
educativos, que implica sanciones para los docentes en huelga que demandaban
mayor presupuesto para la educacién. El rechazo a una medida propia de
una dictadura fue tan contundente que el Ejecutivo debié dar marcha atras.

En el Brasil un importante movimiento estudiantil en rechazo a la reorganizacién
de los centros secundarios se generd ante la medida que consistia en la
reagrupacion de los estudiantes, el cierre de 93 centros y la transferencia de
311.000 alumnos que viven en la periferia a centros de otros barrios. Miles de
jévenes ocuparon 196 centros de estudio y salieron a las calles, forzando al
gobernador a suspender la reforma que pretendia ahorrar recursos publicos.

La solidaridad con los familiares de los 43 desaparecidos de Ayoztinapa
recorrié México, y muchas ciudades del mundo.

Fuente: Elaboracion propia.

3. Propuestas de politica publica y capacidades para
el logro de ciudades inclusivas y sustentables

La desigualdad socioeconémica y la segregacién espacial son causa de
conflictos intensos en la ciudad. Buscando respuestas a los problemas
de desigualdad y segregacion, la Fundacién Espacio Publico en Chile ha
publicado un informe en el cual propone algunas acciones para reducir las
desigualdades al interior de las ciudades en el territorio chileno (véase el
recuadro VIL4).
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Recuadro VIl.4
Propuestas para reducir la desigualdad urbana en Chile:
redistribuir para igualar

En Santiago, en octubre de 2013, lvan Poduje, José de Gregorio y Alejandro
Aravena publicaron un documento de politicas publicas, “Via rapida para
reducir la desigualdad: propuestas para revertir la segregacién urbana en
nuestras ciudades”.

En el documento se identifican cinco problemas y nueve propuestas para
hacer de las ciudades de Chile, ciudades mas cohesionadas.

Entre esas propuestas, se destacan por ejemplo:

¢ Evitar que el paisaje cambie a medida que cae el ingreso en ejes viales
de importancia exige construir grandes alamedas.

e Crear zonas de equidad territorial (ZET) en los distritos que presentan
los indices mas altos de segregacion urbana, localizando acciones y
recursos para recuperar espacios publicos y viviendas en esas zonas.

e Llevar servicios a los barrios segregados mediante un programa de
centros civicos similares a los desarrollados en algunas favelas del Brasil
o barrios populares de Colombia, en los cuales se crearian bibliotecas,
escuelas, museos interactivos, comisarias, consultorios.

e Espacio Publico propone crear grandes alamedas, centros civicos y
zonas de equidad territorial en las 20 zonas mas vulnerables de las
principales ciudades de Chile, como proyectos piloto de la iniciativa.

Fuente: A. Aravena, J. Gregorio e |. Poduje, “Via rapida para reducir la desigualdad:
propuestas para revertir la segregacion urbana en nuestras ciudades”, Informe de Politicas
Publicas, N° 2, Santiago, Espacio Publico, 2013 [en linea] http://docplayer.es/12543987-
Via-rapida-para-reducir-la-desigualdad.html.

Esa propuesta de Espacio Pblico requiere de un conjunto de capacidades
de las que deberia estar dotado un gobierno local para poder llevar adelante
ese tipo de propuestas. En ese sentido, ONU-Hébitat (2016) enumera como
capacidades fundamentales a desarrollar en un gobierno local, con el fin
de liderar la construccién de una agenda urbana sostenible e inclusiva,
las siguientes:

e Estrategias y planificacién de largo plazo. ONU-Habitat (2016)
propone una politica nacional urbana que constituya el marco de
agendas surgidas en los distintos gobiernos locales y subnacionales. El
foco de esa agenda urbana en los territorios debera construirse sobre
tres pilares: legislacion urbana (derecho a la ciudad, regulaciones
y preservaciéon de espacios publicos), planificacién urbana y
economia urbana, especialmente vinculada a creacién de empleo,
valores compartidos y finanzas publicas.

* Servicios innovadores. Los gobiernos locales tienen actualmente
la posibilidad de acceder a tecnologias de la informacién y las
comunicaciones para mejorar los servicios en las comunidades.
El potencial que tiene la idea de gobierno electrénico y la nocién
de ciudades inteligentes es promisorio para mejorar la calidad de
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vida de la ciudadania. Una buena préctica de gobierno electrénico
y ciudades inteligentes exige disponer de personas, recursos y
capacidades, gobierno transparente, infraestructura y plataformas.

®  Grupos de presion y activismo. Este es un factor fundamental a tener
en cuenta por parte de los gobiernos locales. Los grupos de presion
son activos, y frecuentemente se enfrentan a la autocomplacencia
de los gobiernos locales. En ese sentido estos gobiernos deberian
promover la cultura del debate e innovacion para que puedan darse
respuestas a las demandas de todos los sectores de la ciudadania.

®¢  Mecanismos de aprendizaje social para la innovacion. Frente a la
incertidumbre de los contextos que debe enfrentar un gobierno local,
es relevante que estos puedan vincularse a sistemas regionales de
innovacién que integren universidades, centros de pensamiento,
movimientos sociales, emprendedores sociales e iniciativas
propias de los gobiernos locales y regionales. Los laboratorios de
innovacién son un recurso con el que pueden contar los gobiernos
locales para tomar en consideracién mecanismos de innovacién
y aprendizaje social.

* Monitoreo inteligente de las acciones y mejora continua. La
transparencia y rendicion de cuentas es una condicién requerida
para que los gobiernos locales puedan cumplir con un modelo de
gobernanza. Por ello es relevante que estos gobiernos adquieran
capacidades para monitorear y evaluar los procesos de toma
de decisiones que llevan a cabo en sus respectivos espacios de
gobierno, de manera tal de intercambiar con la ciudadania logros
y desaciertos para ir ajustando las decisiones politicas que requiere
el buen funcionamiento de una ciudad®.

4, La ciudad como bien comun

La ciudad latinoamericana, que alberga hoy casi el 80% de los ciudadanos,
es un bien comudn y como tal se rige por dos principios: el principio de no
exclusion y el principio de rivalidad. Ostrom y Crawford (1995, pag. 40) decian
que no existe nadie mejor para gestionar sosteniblemente un «recurso de uso
comun» que los propios implicados. Pero para ello existen condiciones de
posibilidad: disponer de los medios e incentivos para hacerlo, la existencia de
mecanismos de comunicacion necesarios para su implicaciéon y un criterio de
justicia basado en el reparto equitativo de los costos y beneficios. Porque en
los bienes de uso comtin, nadie puede ser excluido de su acceso (principio de
no exclusién) pero los recursos se agotan (por tanto el principio de rivalidad

B Véase ONU-Habitat (2016, pag. 116).
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cobra sentido), con lo cual los bienes de uso comuin deben ser administrados
de tal forma que puedan ser accesibles y sostenibles. En esta reflexién de la
ciudad como bien comtn se inserta la nocién del derecho a la ciudad.

a) El derecho a la ciudad

El derecho a la ciudad es un concepto que aparece en la literatura
en 1968 cuando Henri Lefebvre escribié un libro titulado EI derecho a la
ciudad, en el cual construye una propuesta politica que parte de la idea de
reivindicar la posibilidad de que la gente vuelva a ser duefia de la ciudad. A
partir de alli la sociedad civil, especialistas urbanos, gobiernos de distintos
puntos del planeta hicieron suya la idea y plasmaron en cartas, leyes,
decretos y otros recursos discursivos la importancia de esta propuesta de
Lefebvre (1968).

Las discusiones actuales, desde distintos sectores, convergen en la idea
de que la ciudad es y debe ser un espacio social producido por la ciudadania
y que ese espacio deberia tener las siguientes caracteristicas:

e Libre de discriminacion

e Ciudadanos incluidos, donde tanto los habitantes permanentes
como los transicionales sean considerados ciudadanos con derechos

®  Gran participacién politica en la definicién, implementacién y
presupuesto de las politicas y las planificaciones urbanas

*  Que cumpla funciones sociales asegurando calidad de acceso a
todos y todas

e Espacios publicos de calidad
¢ Equidad de género
¢ Diversidad cultural
e Economia inclusiva

¢ Sustentable, que respete la conexién urbano-rural, que proteja la
biodiversidad, los habitats naturales'*

Pero cabe preguntarse qué balance podria presentarse hoy sobre ese
derecho a la ciudad, que tiene casi 50 afios de propuesta discursiva. En los
paises de la region, se han ido desarrollando iniciativas vinculadas a promover
el derecho a la ciudad (véanse los recuadros VIL5, VIL6, VIL7, VIL8 y VIL9).

1 Véase Saule (2016, pags. 320-321).
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Recuadro VII.5
El derecho a la ciudad en el Brasil

Desde la Constitucién de 1988, que reconoce el derecho a la ciudad hasta
la creacion del estatuto de la ciudad en el afio 2001, el Brasil muestra una
trayectoria relevante en la regién, en términos del reconocimiento al derecho
a la ciudad.

En 2003, con la primera presidencia de Lula, se crea el Ministerio de las
Ciudades, con el desafio de tratar la cuestion urbana como eje de una agenda
de desarrollo del pais. A partir de ese afo se fortalece la institucionalidad
necesaria para recuperar la capacidad del Estado de formular y gestionar
politicas de desarrollo urbano e implementar la Politica Nacional de desarrollo
urbano y las politicas sectoriales de vivienda, saneamiento ambiental
y movilidad.

Junto al Ministerio de las Ciudades se crea el Consejo de la Ciudad, de
caracter deliberativo y consultivo, con el proposito de formular, estudiar y
proponer directrices para el desarrollo urbano y acompafar su ejecucion.
Integrado por 86 miembros con derecho a voz y voto, esta representado
por movimientos sociales, profesionales urbanos, municipios y empresarios
elegidos en conferencias nacionales.

La implementacion de la politica de desarrollo urbano exigié un pacto
interurbano (denominado en el Brasil, pacto interfederativo), porque es el
municipio brasilefio el que tiene competencia legal de hacer la legislacion
del uso y ocupaciéon del suelo. Toda regulaciéon es municipal, por lo tanto si
bien la federacién puede indicar lineamientos de politicas, es el municipio el
que tiene la competencia para realizar acciones y debe contar para ello con
un plan director.

Uno de los programas emblematicos de la gestion del PT en el Brasil
desde 2003 es el llamado “Mi casa, mi vida”, que supuso incrementar el
acceso a la vivienda propia a familias de bajos ingresos, promocionar la
distribucién de ingresos e inclusién social y movilizar el mercado inmobiliario
formal. Desde la creacién del programa en el afio 2009, se entregaron mas
de 2,6 millones de viviendas. Junto a la entrega de las viviendas, el programa
supone también un plan de urbanizacion para integrar los asentamientos con
la ciudad.

La participacion ciudadana en la politica de desarrollo urbano se vio
plasmada en las tres conferencias nacionales de la ciudad realizadas
en los aflos 2003, 2005 y 2007, donde participaron delegados de la
sociedad civil, municipios y gobierno federal. Estos eventos tuvieron el
propésito de discutir la implementacion de la politica de desarrollo urbano
desde abajo.

Fuente: O. Ledn, “Entrevista con Inés da Silva Magalhaes: el derecho a la ciudad en clave
brasilefia”, América Latina en Movimiento, N° 519, Quito, Agencia Latinoamericana de
Informacion (ALAI), 2016.
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Recuadro VII.6
El derecho a la ciudad en el Estado Plurinacional de Bolivia

La Constitucion Politica del Estado Plurinacional de Bolivia (2008) reconoce el
derecho humano a la vivienda adecuada junto a sus componentes en el articulo
19, y ademas incluye a la vivienda como competencia nacional, departamental,
municipal y del pueblo originario (arts. 304, 299, 302, 298).

El Estado no reconocia la propiedad colectiva de la tierra, por lo tanto
no la protegia. Era imposible desarrollar proyectos de vivienda comunitaria
0 cooperativa, solo eran posibles proyectos de propiedad individual; con
la Constitucion de 2008 se reconoce y protege la seguridad juridica de
la tenencia de la tierra (art. 393) en su modalidad individual, colectiva
y comunitaria.

Los servicios basicos no eran considerados entre los derechos humanos, mas
bien eran susceptibles de ser concesionados a empresas privadas nacionales
y transnacionales. La Constitucion reconoce el derecho al agua potable, al
alcantarillado, la energia eléctrica, el gas domiciliario, las telecomunicaciones
y el transporte (art. 20), ademas de considerar el derecho a un medio ambiente
saludable, protegido y equilibrado (art. 33).

El Estado a través de la Constitucion se obliga a regular el mercado de la
tierra (art. 396) y a destinar mayores recursos econémicos especificos para
la vivienda (art. 321).

En este nuevo escenario se establece como tarea constitucional la
participacion de la sociedad civil en el disefio de politicas publicas de manera
organizada (art. 241), es decir la gestién democratica de las ciudades.

Con estas importantes inclusiones, las bases para una verdadera reforma
urbana estan establecidas en el Estado Plurinacional de Bolivia.

En el proceso de construccién de las autonomias?, en cada region del
pais, se pretende incorporar los principios y vision del derecho a la ciudad.

En este sentido la Carta Mundial del Derecho a la Ciudad, las visiones
y principios del Comité Impulsor del Derecho a la Ciudad y la propuesta
de ley de acceso al suelo seran propuestas importantes para todas
las autonomias.

Fuente: U. Mamani, “El camino del derecho a la ciudad en Bolivia”, Ciudades para
tod@s: por el derecho a la ciudad, propuestas y experiencias, A. Sugranyes y C. Mathivet
(eds.), Santiago, Habitat International Coalition (HIC), 2010; J. Urenda, Autonomias
departamentales, Santa Cruz de la Sierra, Grupo Editorial La Hoguera, 2007.

a Las autonomias regionales (o0 departamentales) son el derecho y la capacidad
efectiva del gobierno en sus tres niveles, de normar, regular y administrar los
asuntos politicos de su competencia. Se sustenta en afianzar en las poblaciones e
instituciones la responsabilidad y el derecho de promover y gestionar el desarrollo de
sus circunscripciones, en el marco de la unidad del Estado. La autonomia se sujeta a
la constitucion y las leyes de desarrollo constitucional respectivas (Urenda, 2007).
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Recuadro VII.7
La carta de México por el derecho a la ciudad

En materia de derechos de la denominada cuarta generacién (derechos
colectivos), en el afio 2010 se dio a conocer la Carta de la Ciudad de México
por el derecho a la ciudad.

El contenido de la Carta esta regido por tres principios: el ejercicio
pleno de ciudadania, entendido como la realizaciéon de todos los derechos
humanos y libertades fundamentales, asegurando la dignidad y el bienestar
de sus habitantes en condiciones de igualdad y justicia, asi como el respeto
a la produccion y gestion del habitat; la gestion democratica de la ciudad,
en referencia al control y la participacion de la sociedad, en el planeamiento
y gobierno de las ciudades, y la funcién social de la propiedad de la ciudad,
que remite a la prevalencia en la formulacion e implementacion de las politicas
urbanas, del interés comun sobre el derecho individual de propiedad, e implica
el uso socialmente justo y ambientalmente sustentable del espacio urbano.

La firma de la Carta en el afio 2010 representé un éxito de los movimientos
urbanos, al obtener el compromiso del jefe de Gobierno de la Ciudad de
México, en relacién con la amplia diversidad de derechos contenidos en
ella, asi como en relacién con poner en practica una gestién democratica del
desarrollo urbano en la ciudad.

Sin embargo, el aval gubernamental a este documento auln esta lejos de
hacerse realidad, de ser introducido en el marco juridico de la Ciudad de México
y de ser traducido en politicas publicas que lo hagan efectivo.

Los postulados de la Carta y del Programa remiten a disposiciones que
virtualmente entran en contradicciéon con las orientaciones de otras areas
de la politica gubernamental de las ultimas administraciones, en particular
con la politica urbana que, al auspiciar el papel protagénico del mercado
en el desarrollo urbano y promover la construcciéon de una “ciudad global y
competitiva” (Gobierno de la Ciudad de México, 2007), ha generado acciones
que desconocen en los hechos los contenidos de estos compromisos.

En la disputa por el territorio urbano entre las inmobiliarias y los grandes
desarrolladores, por una parte, y los grupos de pobladores, por la otra,
pareciera que la politica gubernamental ha favorecido a los inversionistas
privados, dando cabida a una competencia desigual, en donde los intereses
de los pobladores han sido soslayados.

Esto ha sido particularmente tangible en el caso de los megaproyectos
urbanos o “proyectos estratégicos”, y en especial en el caso de la Supervia
poniente, proyecto emblematico que se llevé a cabo sin el obligado ejercicio de
consulta publica y vulnerando otros derechos humanos de la poblacién afectada.

La ciudad mercancia o la ciudad para la convivencia de la diversidad social
ha sido asumida como una disyuntiva, cuando en realidad se trata de generar
politicas para disminuir la tensién vigente entre las tendencias globales de
desarrollo de la ciudad y su capacidad competitiva, y las posibilidades de
construir cohesion social.

La competitividad de la ciudad es un proceso que requiere de una solida
regulacién gubernamental para posibilitar la atracciéon de inversiones y la
creacion de infraestructuras, al mismo tiempo que la creacion de empleos,
la atencién a las necesidades sociales y la disminucién de la desigualdad.

Fuente: L. Alvarez , “La politica de derechos del Gobierno del Distrito Federal”, Acta
Socioldgica, vol. 64, Ciudad de México, Universidad Nacional Auténoma de México
(UNAM), 2014; Gobierno de la Ciudad de México , “Programa General de Desarrollo
2007-2012”, Ciudad de México, 2007 [en linea] http://www.sideso.cdmx.gob.mx/
documentos/Programa_General_de_Desarrollo_DF_010607c.pdf.
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Recuadro VII.8
El derecho a la ciudad en el Ecuador

En septiembre de 2008 se aprobé una nueva Constituciéon de la Republica
que define un nuevo modelo de desarrollo: Buen Vivir o “Sumak Kawsay”.

En términos de la politica habitacional y urbana, la ruptura ideolégica y
epistemoldgica que conlleva el Buen Vivir se tradujo en el reconocimiento
constitucional del derecho a la ciudad como fruto de la participacion de
colectivos comprometidos con la defensa de este derecho dentro del proceso
de construccioén participativa de la Constitucién ecuatoriana.

La Constitucién en su articulo 31 expresa: “Las personas tienen derecho
al disfrute pleno de la ciudad y de sus espacios publicos, bajo los principios
de sustentabilidad, justicia social, respeto a las diferentes culturas urbanas
y equilibrio entre lo urbano y lo rural. El ejercicio del derecho a la ciudad se
basa en la gestion democratica de ésta, en la funcién social y ambiental de la
propiedad y de la ciudad, y en el ejercicio pleno de la ciudadania” (Asamblea
Constituyente, 2008).

Ademas, el derecho a la ciudad, como derecho constitucional, fue recogido
dentro del Plan Nacional de Desarrollo 2009-2013, denominado para este
periodo Plan Nacional para el Buen Vivir (PNBV).

Entre los afios 2010 y 2011 se inici6 una reforma de la politica habitacional
ecuatoriana con el fin de superar sus limitaciones y enmarcarla en los derechos
reconocidos en la Constitucién asi como en los lineamientos generales del
PNBV. Por ello, se creé la Subsecretaria de Habitat y Asentamientos Humanos
y se planteé como eje de trabajo del gobierno la “revolucién urbana”, la cual:
“se establece desde el derecho a la ciudad y a su gestiéon democratica, asi
como desde la garantia de la funcién social y ambiental del suelo urbano y su
equilibrio con lo rural, para el ejercicio pleno de la ciudadania y la construccién
de la vida colectiva” (SENPLADES, 2013, pag. 136).

En este marco, en 2013, dentro de la actualizacién del PNBV para un
nuevo periodo (2013-2017), la politica habitacional se plante6 en torno a
la “Revolucion Urbana”, que pese a ser un concepto aun en construccion
esta permitiendo articular la politica habitacional a la politica urbana y
desarrollar estrategias relacionadas con el ordenamiento territorial, la
sostenibilidad ambiental, la gestién de riesgos, la gestion democratica de
las ciudades, la convivencia y seguridad ciudadana, el acceso a espacio
publico, entre otros aspectos fundamentales para el efectivo goce del derecho
a la ciudad.

Es importante reconocer que si bien la actual Constituciéon del Ecuador
(2008) y la Ley de Participacién Ciudadana (2010) que devino del texto
constitucional garantizan varios espacios e instrumentos de participacion,
uno de los principales retos que tienen actualmente, tanto el gobierno como
la sociedad civil, es fortalecer dichos espacios de didlogo y construccion
colectiva de la politica publica.

Fuente: V. Pinto, “El derecho a la ciudad en el Ecuador, de la Constitucién a la ‘vida real’”,
Quito, 2013 [en linea] http://hic-al.org/documento.cfm?id_documento=1747; Secretaria
Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES), Plan Nacional para el Buen Vivir
2013-2017, Quito, 2013; Asamblea Constituyente, Constitucion de la Republica del
Ecuador, Quito, 2008.
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Recuadro VII.9
El derecho a la ciudad en Colombia

Constitucion de 1991

La Constitucién del pais incorpora algunos principios ligados al derecho a la
ciudad como las garantias de igualdad y de participacién ciudadana (articulos
13 y 40 respectivamente), dos componentes importantes al momento de generar
reclamos por derechos complejos y colectivos, como el derecho a la ciudad.

Ley 388 de ordenamiento territorial (1997)

Laley 388 del afio 1997 de ordenamiento territorial es un paso importante
en Colombia y en la regién, constituyéndose en un instrumento de avanzada
para la garantia del derecho a la ciudad, junto al Estatuto de la Ciudad del Brasil.

La ley fomenta el entendimiento de la propiedad bajo los postulados
de interés publico, garantizando los derechos constitucionales de vivienda,
acceso a servicios publicos, defensa del espacio publico y proteccion del
medio ambiente.

Si bien la ley concentra todos los esfuerzos en un Plan de ordenamiento
territorial por cada unidad territorial como visién tipica de la racionalidad propia
de la modernidad, la ley tiene la virtud de permear dicha racionalidad con la
dimension humana. Si bien la ley no puede decirse que es la manifestacion
plena del derecho a la ciudad, presenta algunos elementos que permiten
avanzar en esa direccion.

El enfoque de la ley es territorial, de manejo y ordenamiento del suelo,
desarrollando una visién funcionalista de ciudad, no respondiendo en ese
sentido a problemas tan humanos como el desplazamiento forzado en
razén del conflicto armado, la segregacion espacial, la exclusion social y las
vulneraciones a los derechos humanos.

Actualmente la Unica forma de exigir los derechos de la ciudad en Colombia
es a través del Plan de ordenamiento territorial. Las herramientas hasta hoy son
de tipo politico, en el sentido de que se debera estar atento a poder participar
activamente desde la calidad de ciudadano/a en la construccién de ese plan
de ordenamiento que el gobierno de la ciudad promueve.

Fuente: L. Correa, “Algunas reflexiones y posibilidades del Derecho a la ciudad en
Colombia”, Revista Juridica de la Universidad de Palermo, vol. 11, N° 1, Buenos Aires,
Universidad de Palermo, 2010.

Los paises analizados evidencian puntos en comun respecto al abordaje
del “derecho a la ciudad”. En todos ellos, el marco legal constitucional indica
lineas que pueden vincularse al reconocimiento de tal derecho. En los casos
del Brasil y México, existen documentos explicitos que instituyen la nocién
del derecho a la ciudad. (El Estatuto de la Ciudad y la Carta de México por
el derecho a la ciudad). También se identifican la consolidacién de marcos
institucionales y la creacién de instrumentos de planificacién responsables de
poner en agenda el derecho a la ciudad. Es el caso de la creacién del Ministerio
de las Ciudades en el Brasil y el caso del Ecuador con su Plan Nacional para
el Buen Vivir, donde lo que se busca es una “revolucién urbana” que permita
articular la politica habitacional con la politica urbana.
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En otros casos pareciera que solo la politica habitacional puede dar
pistas de estar implementando los principios del derecho a la ciudad, como
es en el caso del Estado Plurinacional de Bolivia, donde la Constitucién de
2008 reconoce a la vivienda como un derecho humano. En todos los casos, la
participacion ciudadana esta reconocida como un componente fundamental
a la hora de ejercer el derecho a la ciudad.

El panorama que se ha descrito en torno al derecho a la ciudad en cinco
paises de la region da cuenta de los avances institucionales y normativos
que se han venido desarrollando desde el momento en que Lefebvre (1968)
acufa la expresion de derecho a la ciudad; sin embargo, en todos los casos
también se advierte que esta expresion sigue siendo una nocién politica,
no por eso menos importante, pero requiere atin de un trabajo que permita
hacer de esa expresién una agenda de la cual toda la ciudadania se apropie
y por lo tanto exija el cumplimiento de sus derechos y el compromiso de las
obligaciones, pero también hacer de esa nocién un instrumento legal que pueda
fortalecer las garantias de cumplimiento de los principios planteados en las
cartas, estatutos o declaraciones ligadas a la expresién “derecho a la ciudad”.

La construccién de una agenda urbana participativa y sostenible
requiere un proyecto de gobierno de ciudad, liderazgos y fuertes capacidades
para llevar adelante ese proyecto. Carlos Matus (2008) expresaba: “es
comun encontrar en las democracias un liderazgo competente para ganar
elecciones, pero una cierta incompetencia para gobernar”. Para Matus (2008)
el denominado tridngulo de gobierno debia ser una herramienta eficaz para
liderar procesos politicos, como lo es gobernar y conducir una ciudad. Ese
tridngulo de gobierno se compone de tres dimensiones: gobernabilidad,
proyecto y capacidad de gobierno.

En el caso de una ciudad, la primera arista del tridngulo de Matus
(2008), la gobernabilidad, supone considerar y monitorear buena parte de
las variables e intereses que ocurren en ese espacio de gobierno; la segunda
arista, el proyecto, implica el contenido politico que el lider imprime a su
programa y que paralelamente va reajustando y construyendo colectivamente
con otros agentes sociales, para configurar un determinado modelo de ciudad,
y la tercera arista, las capacidades del equipo de gobierno, que suponen un
capital intelectual que permita enfrentar los problemas con conocimiento
pero también con una cuota de pragmatismo.

La relectura que hoy puede hacerse de la propuesta de Matus (2008)
se complica con el componente ciudadania y transito de los modelos de
democracia representativa a democracias mas participativas. Estas tres
aristas, gobernabilidad, proyecto politico y capacidad de gobierno, mas la
presencia de una ciudadania més consciente de sus derechos a la ciudad,
son fundamentales en la construccién de una agenda urbana.
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B. Primer compromiso de Habitat lll: participacion
ciudadana y construccion de agendas urbanas

En la region existen muchos ejemplos de agendas urbanas que responden a
las problematicas de una ciudad en su conjunto, pero también se identifican
casos que corresponden a espacios de la ciudad que son intervenidos de
manera focalizada.

1. El caso “Quiero mi barrio” del Ministerio de Vivienda
y Urbanismo de la Replblica de Chile: agenda
participativa con una intervencién focalizada
de corte nacional

Tal es el caso de un Programa denominado “Quiero mi barrio” del Ministerio
de Vivienda y Urbanismo (MINVU) de la Reptiblica de Chile, que busca
recuperar barrios, reforzando lazos e identidad comunitaria, promoviendo
procesos de equidad e integracion fisica y social.

El Programa tiene como objetivo mejorar la calidad de vida de los
habitantes de barrios deteriorados, a través de un proceso participativo de
recuperacién de espacios publicos y de entornos urbanos de las familias,
mediante un modelo de intervencién que combina criterios de integralidad,
intersectorialidad y participacién ciudadana. Es interesante destacar el
carécter de interescalaridad que el programa promueve, porque involucra
en sus acciones el nivel local, subnacional y central, junto a la comunidad
beneficiada. También el Programa responde al desafio de la intertemporalidad,
dado que su inicio data del afio 2006. En estos 11 afios de vida, el Programa
fue implementado por tres administraciones gubernamentales de distintos
colores politicos, siendo intervenidos 520 barrios pertenecientes a 126 comunas
de las 15 regiones del pais, beneficiando a 1,5 millones de personas®. La
condicién de multiplicidad de actores también es cumplida por este Programa,
dado que la comunidad es quien mejora su calidad de vida, haciéndose
corresponsable de la intervencién desde el diagnéstico hasta las soluciones
que se definen en un plan maestro. Por tltimo, también el Programa responde
al desafio de la intersectorialidad, dado que otros programas sectoriales
provenientes de distintos ministerios, buscan articularse al Programa
“Quiero mi barrio™®.

5 Datos provistos por Gonzalo Valero, funcionario del MINVU.
16 Para mayor informacién sobre el Programa, véase Ministerio de Vivienda y Urbanismo
[en linea] http:/ /quieromibarrio.cl/.
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2. El caso del Barrio 31 “Carlos Mugica” de la ciudad
de Buenos Aires: agenda con una intervencién
focalizada y participativa en una ciudad

La Secretaria de Integracion Social y Urbana del Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires esta a cargo de llevar a cabo el Plan de Urbanizacién integral
del Barrio 31-Carlos Mugica. A través de la ley 3343, sancionada en 2009, se
dispuso la urbanizacién de las villas 31 y 31 Bis con el objetivo de garantizar
vivienda digna, respetando la identidad de la poblacién.

El proyecto de urbanizacién e integracién del Barrio 31 tiene cuatro
ejes de intervencion:

¢ Viviendas, mejoramiento de condiciones de habitabilidad
e Integracion social y capital humano

¢ Desarrollo econémico sostenible

¢ Integracién urbana, movilidad y espacio publico

Cada uno de estos ejes tiene dreas de intervencién especificas (véase
el cuadro VIL.2).

Cuadro VII.2
Proyecto de urbanizacion e integracion del Barrio 31 “Carlos Mugica”

Ejes Areas de intervencién
Viviendas Mejoramiento de vivienda existente
Reasentamiento y vivienda nueva
Integracion social Servicios sociales
Centro civico
Educacion
Desarrollo economico Centro de desarrollo emprendedor y laboral
Mejoramiento de feria y paseo comercial
Integracion urbana Infraestructura

Espacio publico
Mantenimiento y basura
Nuevos espacios publicos

Fuente: Elaboracion propia.

Todos los ejes y areas de intervencién de este programa contemplan
espacios de participacién ciudadana. El objetivo es crear instancias de
encuentro donde los vecinos influyan en las decisiones que rigen el proyecto de
urbanizacién e integracion del barrio. Mediante mecanismos participativos se
busca generar y sostener espacios que posibiliten la escucha y el involucramiento
del vecino como actor politico con capacidad de decisién para la construccion
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de consensos”. En el cuadro VIL3 se resumen las caracteristicas del plan de
urbanizacion integral del Barrio 31'%.

Cuadro VI3

Plan de urbanizacién integral del Barrio 31, caracteristicas y acciones especificas

Ejes Areas de intervencion

Acciones

Viviendas  Mejoramiento de
vivienda existente

Reasentamiento y
vivienda nueva

Soluciones especificas para cada caso.
La participacién en el programa no es obligatoria.

Identificacion de necesidades de reasentamiento
al interior del barrio. Instancias participativas.

Integracién Servicios sociales
social

Centro civico

Educacion

Trabajadores sociales realizan acompafamiento
periédico a las familias.

Oficina de reclamos de servicios (El portal) como
luminarias, tendido eléctrico, red de agua potable,

red cloacal y espacios publicos.

Centro comunitario El galpén: encuentros, participacion
y formacion de la comunidad.

Proyecto de construccién de un centro civico que una
el barrio, actualmente dividido por una autopista.
Construccion del Ministerio de Educacion de la ciudad

en el poligono del Barrio 31. Construccion de escuela
de nivel inicial, primaria y escuela para adultos.

Desarrollo  Centro de desarrollo
econoémico emprendedor y laboral

Mejoramiento de feria
y paseo comercial

Creacién del centro de desarrollo: lugar de formacién,
financiamiento, formalizacién, desarrollo e impulso
economico del barrio.

Relevamiento de emprendedores del barrio. Lineas
de mejora para la feria y el centro comercial.

Integracion Infraestructura
urbana

Espacio publico
Mantenimiento y basura

Nuevos espacios publicos

Pavimentacién-Red de desague pluvial-Red cloacal-
Suministro de agua-Tendido eléctrico-Alumbrado publico.
Mejora de todos los espacios publicos del barrio.

Junto a las cooperativas del barrio y el Ministerio de

Ambiente y Espacio Publico se iniciara un nuevo plan
de recoleccion de basura.

Creacién de un nuevo parque que conecte el Barrio 31
con el resto de la ciudad.

Fuente: Elaboracién propia.

En ambos casos, en el Programa “Quiero mi barrio” del Ministerio de
Vivienda y Urbanismo de Chile, con mas de 11 afios de implementacién, y
en el Plan integral urbano para el Barrio 31 de la ciudad de Buenos Aires, en
implementacién desde fecha més reciente, se retinen estrategias y acciones
que responden a los desafios que presenta la Nueva Agenda Urbana surgida

de ONU-Hébitat III (2016).

Véase Secretaria de Integracién Social y Urbana, “Barrio 31 Carlos Mugica. Plan de urbanizacion

integral: informe para vecinos”, Buenos Aires, 2016 [en linea] http:/ /www.observatoriociudad.

org/?s=biblioteca_externa_a&n=>50.
Para profundizar en este plan integral de urbanizacién del Barrio 31, véase J. Fernandez, “Barrio

31 Carlos Mugica: posibilidades y limites del proyecto urbano en contextos de pobreza”, Buenos
Aires, 2010 [en linea] www.habitatinclusivo.com.ar/publicaciones/barrio31/barrio31.pdf.
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En ambos casos el proposito de generar condiciones para el desarrollo
de 4reas vulnerables al interior de las ciudades, en busca de una mayor
integracion con el resto de la ciudad, se identifica claramente.

También las acciones planteadas en estos dos casos apuntan a mejorar
la productividad de los sectores intervenidos, para reducir la pobreza, crear
empleo, erradicar los asentamientos informales, crear espacios mas seguros y
promover una participacioén ciudadana efectiva, que fortalezca las identidades
de los pobladores y dignifique sus vidas.

C. Segundo compromiso de Habitat lll: gobierno,
planificacion y gestion urbana

Por lo general, las funciones de gobierno y administracién a nivel territorial
van estrechamente vinculadas y pueden ser entendidas desde diferentes
apreciaciones. Sin embargo, la forma mas clara de reconocer esta relacion es
entendiendo a la administracion y gestion urbana de la ciudad como aquella
forma en la cual se expresa o materializa el gobierno de la ciudad.

Desde esta perspectiva, la gestion urbana puede ser entendida, por lo
tanto, como el proceso mediante el cual se ejecutan las acciones necesarias
para lograr materializar las politicas y programas locales en la bisqueda
de la materializacién de un modelo de ciudad deseado. Este proceso esta
destinado a la intervencién del sistema espacial, social, econémico y ambiental
mediante un conjunto de instrumentos de gestién, como son los presupuestos,
programas de inversioén, subsidios, impuestos, entre otros.

Analizar un proceso de gestion urbana significa considerar tres
componentes: la planificacion del desarrollo urbano, la gestién de ciudades
y la evaluaciéon de acciones, elementos que se interrelacionan y actian de
manera secuencial (véase el diagrama VIL.3).

Diagrama VII.3
Relaciones entre elementos del modelo de gobierno y administracién urbana

Planificacion

Resultados

¥ Gestion
e impactos

Fuente: Elaboracién propia.
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1. La planificacion del desarrollo urbano

La ciudad, como objeto territorial de anélisis, enfrenta una serie de influencias
que se pueden estructurar en el marco de los diferentes niveles de familias
de politicas de desarrollo territorial (CEPAL, 2009). La definicién de los
lineamientos estratégicos de cada ciudad no solo esta determinada por los
deseos, potencialidades y recursos de cada asentamiento humano sino que
se determina en gran medida por politicas y programas nacionales y del
nivel intermedio del Estado. Al mismo tiempo que desde el punto de vista
sectorial, se implementan acciones sectoriales que se expresan en muiltiples
instrumentos con impacto urbano.

Sobre la base de lo anterior, es posible identificar dos principales enfoques
que guian los instrumentos de planificacién que las ciudades tienen en sus
arreglos institucionales: uno mas tradicional, vinculado a los aspectos fisicos
o urbanisticos de la ciudad reflejados en planes reguladores, seccionales,
y otro mas amplio, que incorpora elementos del concepto de desarrollo
sostenible considerando variables econémicas, sociales, medioambientales
y culturales, entre otras (véase el diagrama VIL4).

Diagrama VIl.4
Tipos de enfoques de la planificacion aplicados a nivel urbano

(. N
Territorio

Planificacion
del espacio

Planificacion
del desarrollo

Nivel
nacional

.~ Nivel
intermedio

.

Fuente: Elaboracién propia.

Estos dos enfoques de planificacién del desarrollo de la ciudad y de la
planificacién urbana por lo general se presentan en instrumentos diferentes
con una débil integracién y no generan acciones coordinadas de intervencién
urbana. El principal mecanismo de articulacién sigue siendo en la mayoria
de los casos el presupuesto, lo que dificulta una interrelacion estable en el
tiempo, al tratarse de un instrumento de corto plazo. La situaciéon descrita
anteriormente se complica si es necesario mirar la ciudad desde una l6gica
multiescalar, especialmente donde existen aglomeraciones urbanas que
sufren procesos de conurbacién y metropolitanizacién.
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Algunos paises han realizado esfuerzos por incorporar instrumentos
que articulen los enfoques presentados. En el cuadro VIL4 se resumen los
principales instrumentos de planificacién urbana a nivel local de paises de
América Latina, al mismo tiempo identificando los instrumentos que se
presentan como interconexiones entre los modelos presentados.

Cuadro VIl.4
América Latina (10 paises): instrumentos de planificacion urbana

Instrumento de planificacion Instrumento de planificacion

Pai oF h Instrumen integracion "
als fisica de la ciudad SR @2 MiEg e del desarrollo de la ciudad
Argentina Cadigo de ordenamiento Plan estratégico local
urbano
Planes de sector
Estado Planes municipales Plan municipal de desarrollo
Plurinacional (5 afios)
de Bolivia
Brasil Plano director Plan de desarrollo econémico
Disciplina de parcelacion y social
del uso del suelo Presupuestos participativos
y la ocupacion Planos, programas y
Zonificacion ambiental proyectos sectoriales
Chile Planes reguladores Plan de desarrollo comunal
comunales Plan de seguridad
Planes rgguladores Politica de recursos humanos
metropolitanos
Colombia Plan de ordenamiento Plan de desarrollo municipal®
territorial
Cuba Plan general de
ordenamiento territorial
y urbanismo®
El Salvador Planes municipales Planes microrregionales
Planes parciales de ordenamiento y
desarrollo local
Guatemala Ordenanza urbana Plan de ordenamiento Plan de desarrollo municipal
territorial
México Planes o programas Programas municipales Plan de desarrollo municipal
municipales de de ordenamiento territorial
desarrollo urbano
Peru Plan de acondicionamiento Plan de desarrollo

territorial y desarrollo urbano local concertado

Fuente: Secretaria de Asuntos Municipales/Ministerio del Interior y Transporte, “Desarrollo urbano”, Buenos
Aires [en linea] https://www.mininterior.gov.ar/municipios/pdfs/SAM_02_desarrollo_urbano%20.pdf;
Presidencia de la Republica, Lei num. 10.257 de 10 de julho de 2001, Brasilia, 2001 [en linea] http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm; Ministerio de Vivienda y Urbanismo,
Ley General de Urbanismo y Construcciones, Santiago, 1975 [en linea] https://www.leychile.cl/
Navegar?idNorma=13560; Ministerio del Interior, Ley nim. 18.695, Organica Constitucional de
Municipalidades, Santiago, 2006 [en linea] http://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=251693;
Congreso de Colombia, Ley num. 152 de 1994 (julio 15) por la cual se establece la Ley Organica
del Plan de Desarrollo, Bogotd, 1994; Presidencia de la Republica Decreto num. 2181 de 2006
(jlunio 29) por el cual se reglamentan parcialmente las disposiciones relativas a planes parciales
contenidas en la Ley nim. 388 de 1997 y se dictan otras disposiciones en materia urbanistica,
Bogot4, 2006; J. Ramirez, “La planeacion urbana en Colombia: afios sesenta-ochenta. Discursos,
consultores y comunidades académicas”, Revista de Estudios Sociales, N° 40, 2011; Presidencia
de la Republica, Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano, Ciudad de México, 2016; Congreso de la Republica, Ley Orgdnica de Municipalidades,
Lima, 2003.

2 En Colombia se incluy6 ya en los afios sesenta el rol sociotécnico de la planificacion.

° Incorpora el Esquema de Desarrollo de la Ciudad, el Plan Director de la Ciudad y el Plan Director

de Municipio. Guia para la elaboracion del plan general de ordenamiento territorial y urbanismo
del municipio.
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La planificacién del desarrollo de la ciudad y la planificacién urbana o
tisica de la ciudad no solo conceptualmente abordan temas diferentes sobre el
desarrollo y la dinamica de la ciudad, sino que también metodolégicamente
toman enfoques diferentes. En el primer caso, la diversidad de temas que
requiere coordinar el modelo de planificaciéon del desarrollo de la ciudad
hace que el enfoque de la planificacion estratégica sea una forma en la
cual se fundamentan estos procesos. Gran parte de la justificacién de esta
modalidad surge como una respuesta de la critica a la planificacién normativa
del desarrollo la cual no se materializaba de manera adecuada en acciones
concretas para alcanzar sus objetivo definidos (Matus, 1983). A pesar de que
la modalidad de planificacién estratégica entrega una forma mas flexible y
dindmica de enfrentar los problemas de la ciudad, presenta al mismo tiempo
una condicién indicativa sobre las decisiones de la autoridad (recomienda
u orienta), a diferencia de lo que se presenta con los procesos normativos,
que por lo general se expresan de manera formal en los cuerpos legales,
que sefialan los pasos y normas a cumplir por parte de los municipios para
elaborar sus planes urbanisticos. Estos instrumentos tienen un caracter
obligatorio que los hace exigibles legalmente. Esa condicién, al mismo tiempo,
les imprime una fuerte rigidez y la actualizacién de los planes urbanos son
complejos y de alto costo.

2. La gestion de la ciudad

Las problematicas del gobierno y de la administracién de la ciudad y del
nivel local del Estado son atin desafios relevantes en los paises de la region
debido principalmente a la debilidad de sus arreglos institucionales. Esta
problematica se expresa claramente en la forma en que se gestionan las
areas o regiones metropolitanas. En las ciudades que tienen la condicién de
metrdpolis nacionales o regionales, se presentan casi todos los desafios de
la planificacién del Estado en entornos complejos, como los problemas de
multiescalaridad de la accidn territorial, la coordinacion interinstitucional,
la construccién de una mirada de largo plazo, entre otras, sin contar los
problemas fundamentales que se originan de la concentracion espacial de
la actividad y de la poblacién, como la desigualdad de acceso a servicios
publicos, problemas de movilidad, segregaciéon urbana, contaminacién y otros.

La realidad de cada pais de la regioén define la estructura institucional
en la que se configuran las dreas metropolitanas. Segiin Oviedo y Rodriguez
(2001), es posible encontrar dos formas principales: el esquema supramunicipal
y el intermunicipal (véase el cuadro VIL5).

i)  En el esquema supramunicipal, al area metropolitana se la dota
de una jerarquia especial, asimildndola al nivel intermedio del
Estado, como por ejemplo la delimitacion de Distritos Federales.
Se observa en casos de capitales nacionales como Brasilia, Buenos
Aires, Ciudad de México, entre otras.
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ii) Enelesquema intermunicipal, la figura se asimila a una asociacién de
municipios. Esta figura se presenta como una manera de aglomerar
municipios, dotandolos de una figura juridica propia. Algunas
configuran Consejos Metropolitanos, que buscan coordinar los
intereses de los municipios presentes en el 4rea metropolitana.

Cuadro VIS5
Tipos de areas metropolitanas y jerarquia institucional

Pais Emstenma Identificacién Jerarquia

ormal

Argentina Si Con jerarquia de Estado

intermedio (caso
Buenos Aires)

Brasil Si Cada Estado puede definir Con jerarquia de Estado
las areas metropolitanas intermedio y asociacion de
de su jurisdiccion municipios (Caso Brasilia)

Regiones metropolitanas (37)

Colombia Si Se identifican por Ley Como asociacion
y se asumen los requisitos de municipios
para constituirlas

Chile No Identificacién explicita No existe aun propuesta en
por la Ley politica de descentralizaciéon

una gestion desde el nivel
regional intermedio

México Si Grupo Interinstitucional Con jerarquia de Estado
para la Delimitacion intermedio (Caso DF)
de Zonas Metropolitanas Como asociacion

de municipios
Peru Si Constitucion define areas Como asociacion

metropolitanas como Lima

de municipios?

y capitales provinciales que
tengan esa caracteristica

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Secretaria de Desarrollo Social/Consejo Nacional de Poblacién/
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (SEDESO/CONAPO/INEGI), Delimitacion de las zonas
metropolitanas de México 2010, Ciudad de México, 2012.

2 Aunque legalmente el area metropolitana de Lima tiene un régimen especial las competencias son muy

similares a los municipios en general

Las regiones o areas metropolitanas que se configuran desde la forma
de asociaciones de municipios o mancomunidades, si bien es cierto tienen la
ventaja de poder enfrentar problemas mas completos de manera integrada,
al mismo tiempo presentan una seria dificultad al momento de impulsar la
coordinacién de intereses e iniciativas, para lo cual por lo general requieren
de una nueva institucionalidad que regule esas interdependencias (véase
el cuadro VIL6).
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Cuadro VII.6
Ventajas y desventajas en tipos de provision de servicios publicos urbanos

Ventajas Desventajas

Individual Decisiones mas rapidas Capacidad de resolver problemas

No requieren nueva institucionalidad complejos y extraterritoriales
extra municipal

Compartida Resolver problemas comunes Creacién de nueva institucionalidad
a varios territorios

Cambios politicos
Pueden especializarse
tematicamente (consorcios)

Aprovechar economias de escala:
- Proyectos mas grandes
- Acceso a recursos

Problemas de coordinacion

Fuente: Elaboracién propia.

3. Entrega de servicios, resultados e impactos
de la gestion

En la regién de América Latina y el Caribe, cada dia el rol de la autoridad
urbana local es mas complejo y dindmico. En las tltimas décadas se ha
transformado su tarea, desde un mero generador de servicios locales hacia un
impulsor de procesos de desarrollo. Sin embargo, atin es relevante destacar
que existen diferencias sustanciales respecto de la calidad de los servicios
prestados a nivel urbano local.

El diagnéstico de los principales problemas que se enfrentaban en la
provision de los servicios ptiblicos locales con especial énfasis en aquellos
que se presentan a nivel urbano apunta a inicios del siglo XX a un conjunto
de elementos como (Anttnez y Galilea, 2003):

* Problemas de déficit

* Desigualdad en la prestacién

* Bajo nivel de incorporacién de nuevas tecnologias
¢ Ineficiencias en la prestacién

* Baja participacion

*  Privatizacién de servicios mal regulados

* Estandares de calidad dispares

La forma en la cual se prestan los servicios publicos locales en las
ciudades de América Latina y el Caribe se ha flexibilizado, buscando responder
de forma mas moderna a los nuevos desafios y complejidad de las tareas.
Sin embargo, los problemas descritos siguen atin vigentes en la actualidad,
incluso algunos se han agravado por diferentes factores y el mantenimiento
de los flujos migratorios.
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Las formas de gestion de servicios puiblicos de forma directa o indirecta
presentan diferentes caracteristicas y dependen de la funcién piblica que
se desee proveer y las capacidades técnicas de los municipios (véase el
diagrama VIL5).

Diagrama VII.5
Formas de gestion de servicios publicos

Gestion de servicios locales
Gestion individua estion compartida

Consorcio Mancomunidad

Gestion directa Gestién indirecta
| Concesioén — T Concierto
L Sociedad Organo
Municipio 4009 municipal auténomolocal  Gestin interesada —— Sociedad mixta

Fuente: J. Suarez y M. Garcia, El poder local: modelos de gestion y de financiacién de los servicios publicos
locales, Madrid, Academia Europea de Ciencias y Artes, 2006.

Por ejemplo, la provisiéon de movilidad publica mediante autobuses casi
en todas las ciudades de la region se presenta de modalidad concesionada,
operada por empresas privadas. Es interesante observar que en las evaluaciones
de calidad de servicios publicos obtienen un bajo nivel de satisfaccion
(Corporacién Latinobarémetro, 2015) (véase el cuadro VIL7).

Las iniciativas para incorporar modalidades de presupuesto y gestion
sobre la base de resultados (Armijo y Bonnefoy, 2005) desde hace afios han
incluido el nivel local y urbano dentro de sus ambitos de accién, presentando
un conjunto de herramientas de monitoreo y seguimiento en las tareas. A partir
de alli ha surgido la necesidad de desarrollar mecanismos para intentar medir
el impacto de la prestacion de los servicios ptblicos, por ejemplo, de manera
indirecta, mediante el nivel de satisfaccion que la ciudadania tiene respecto
a un conjunto de servicios a nivel urbano. De forma panordmica, destaca que
la provisién de servicios de agua potable, electricidad y gas domiciliario, son
las que muestran mejores resultados en el grado de satisfaccién por parte de
la ciudadania. Estos servicios se presentan generalmente mediante sistemas
estandarizados que son regulares y continuos por lo que tienen una mayor
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consistencia en su prestacioén, a diferencia de servicios donde la calidad
puede variar de acuerdo a condiciones diarias como el transporte (véanse
el cuadro VIL8 y el grafico VILI).

El transporte publico es uno de los servicios que peor satisfaccion
genera en los consultados por la encuesta, de estas cifras destacan los casos
del Brasil, Chile, el Paraguay y el Perd, en donde las personas que declaran
estar “No muy satisfecho” o “Nada satisfecho” son mas del 60% del total de
las respuestas (véase el cuadro VIL9).

El modelo de cuadro de mando integral (balanced scorecard) es una de
las propuestas que en el mundo empresarial privado ha tenido una amplia
cobertura y se ha extendido a la gestién territorial. El caso mas tradicional
de aplicacion de este enfoque es el del municipio de Charlotte en los Estados
Unidos a inicios de 2000. La experiencia se ha replicado a una variedad de
iniciativas en diferentes ciudades y municipios urbanos latinoamericanos
como Providencia en Chile, la Prefeitura Municipal de Ipiranga en el Brasil
(De Faria, 2008), Medellin en Colombia, entre muchas otras.

Cuadro VIL.7
Modalidad de prestacion de servicio de transporte por autobuses (afno 2007)

Areas . Clase de organizacion Empresas Propie('iad IS USRS
metropolitanas de vehiculos legal

Belo Horizonte Empresa privada 47 Privada Concesion
Bogota Empresa privada 52 Privada Habilitacién
Buenos Aires Empresa privada/cooperativa 231 Privada Permiso
Caracas Privada y publica (metrobus) 18 Sg\(]?)(ljiia Permiso
Ciudad de México éf;ﬁg;)m"/ privada/ptblica 9 ngiﬂia Concesion
Curitiba Empresa privada 22 Privada Permiso
Guadalajara Privada y publica (trolley) Slg\fli(ljiia Concesion
Ledn Empresa privada 13 Privada Concesion
Lima Empresa privada Privada Concesion
Montevideo Empresa privada 5 Privada Permiso
Porto Alegre Privada y publica (Carris) 15 Sgﬁiﬂia Permiso
Rio de Janeiro Empresa privada 49/136 Privada Permiso
San José Cooperativa/auténomo 39 Privada Concesion
Santiago Empresa privada 6 Privada Concesion
S&o Paulo Empresa privada 25  Privada 5‘;2?2?:;"
Fuente: Banco de Desarrollo de América Latina (CAF).
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Grafico VII.1
Ameérica Latina y el Caribe: grado de satisfaccion e insatisfaccion
con servicios publicos municipales, 2015
(En porcentajes)
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Fuente: Corporacién Latinobarémetro.

Junto con el enfoque del cuadro de mando integral se han introducido
modalidades a nivel urbano como el modelo de gestién por resultados,
instancia que permite hacer una valoracién mas clara respecto a los impactos
posibles de acciones de la autoridad. En este sentido, destacan los casos de los
municipios de Pasto, Medellin y Tocancipd, o mediante la incorporacién del
modelo de gestion de calidad de servicios municipales de Chile (SUBDERE,
2008) y Plan de Incentivos a la Mejora de la Gestién y Modernizacién
Municipal (PI) en el caso peruano. Estos enfoques han fortalecido la mirada
desde la gestion de la calidad de servicios publicos urbanos considerando el
uso de esquemas como la certificacién mediante normas como ISO 9001. En
el cuadro VII.10 se muestran los municipios urbanos que han desarrollado
este modelo.

Las conclusiones que surgen de la incorporacién de la modalidad de
calidad de servicios mediante el uso de normas internacionales es que se
mejoran procesos y se logran mayores resultados. Sin embargo, las iniciativas
que se emprenden por lo general surgen en municipios urbanos que tienen
niveles altos de ingresos y de relativa mejor condicién para enfrentar
los desafios administrativos y financieros que requieren estos procesos,
quedando aquellos que mas lo requieren en la mayoria de las ocasiones sin
mejoras o implementaciones exitosas. El énfasis mayor se ha centrado en la
gestién de procesos que puedan ser estructurados en la l6gica de eficiencia
y optimizacién. Algunas pocas iniciativas han tenido el énfasis en la gestion
ambiental, sin embargo, no ha sido un marco general de trabajo dada la
complejidad y dificultad para asignar los efectos de su intervencion.
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Cuadro VII.10
Municipios con modalidades de certificacion de calidad mediante
normas internacionales

Iniciativa Pais Norma Tipo Referencia

Tigre Argentina 1SO 9001 -2008 Gestion Municipio de Tigre (2012)

Prefeitura Municipal

de Gramado Brasil 1ISO 9001 -2000 Gestion

g:mg;forgﬁg:g"(’g:a) Brasi SO 9001-2000 Gestion

Providencia Chile Is0 9001 -2012  Gestién

Las Condes Chile Iso 9001 -2008  Gestion '(\ggqi?")ipa”dad de Las Condes
Chiguayante Chile Iso 9001 -2008 Procesos

Pasto Colombia NTCISO 9001 Procesos

Pereira Colombia SO 9001-2000 Gestion

Soata Colombia Iso 9001 -2008 Gestién

Durango México 1SO 9001:2008 Gestiony

y 14001:2004 ambiental

Ecatepec de Morelos México Iso 9001 -2008 Gestién Marquez (2008)

San Isidro Peru Iso 9001 -2008 Gestion Municipalidad de San Isidro (2017)

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Municipio de Tigre, “La mejora continua se convierte en una
necesidad para la sostenibilidad de la gestién”, documento presentado en la primera jornada
“Calidad en la administracion publica y calidad parlamentaria”, Tigre, 28 de agosto de 2012 [en
linea] http://unlp.edu.ar/uploads/docs/gestion_de_calidad_en_el_municipio_de_tigre.pdf; Tribunal
de Cuentas del Municipio de Sdo Paulo, “Qualidade”, Sdo Paulo, 2017 [en linea] http://www.
tcm.sp.gov.br/qualidad/SGQ.htm; Municipalidad de Las Condes, “Certificaciéon 1ISO”, Santiago,
2017 [en linea] https://www.lascondes.cl/municipalidad/certificacion.html; I. Marquez, “Gestion
de calidad en los municipios mexicanos. Un estudio de caso: Ecatepec de Morelos, Estado de
México, 2003-2006”, documento preparado para el XXI Concurso del CLAD sobre Reforma del
Estado y Modernizacién de la Administracion Publica, Caracas, 2008 [en linea] http://siare.clad.
org/fulltext/0059402.pdf; Municipalidad de San Isidro, “Sistema de gestién de la calidad”, Lima,
2017 [en linea] http://msi.gob.pe/portal/municipalidad/iso-9001-2008/.

D. Tercer compromiso de Habitat Ill:
el financiamiento de las ciudades

La preocupacion por el futuro global urbano ha convertido la sustentabilidad
de las finanzas publicas de las ciudades en una condicién necesaria. Esta
sustentabilidad es la que permitird que los gobiernos locales inviertan en
mayor y mejor medida en programas sociales e infraestructura publica
que mejoren las condiciones de calidad de vida de las personas, sustenten
el crecimiento econémico y mitiguen los efectos del cambio climatico y las
crisis financieras.
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En América Latina, esta preocupacion se vuelve central para las politicas
publicas, teniendo en cuenta el alto grado de urbanizacién imperante. Es en
este contexto en que el anélisis de las relaciones fiscales intergubernamentales
de los paises de la regién resulta de suma relevancia debido a que refleja el
alcance histérico, sociopolitico, econémico, la naturaleza unitaria o federal
de los paises asi como los desequilibrios financieros (ingreso y gasto)
entre gobiernos centrales y subnacionales. En definitiva, las relaciones
intergubernamentales y su adecuada coordinacion son la clave para el buen
funcionamiento tanto de los gobiernos locales como de las ciudades.

Como se muestra en el cuadro VIL.11, un elemento institucional que
constituye un factor decisivo se refiere a la cantidad, tamafo y caracteristicas
institucionales de los gobiernos subnacionales. Esta variable da cuenta de
la existencia de importantes diferencias entre paises, y mas adn, dentro de
un mismo pais.

Cuadro VII.11
América Latina: tipo de paises y poblacion

Pais Poblacion Federales Unitarios p;Onkw):frﬁicggio

Miles Estados Municipios Departamentos Municipios Promedio
Argentina 43 298,26 24,00 2171,00 19943,93
Ef;';:’;;égiﬁ%‘;) 10 737,27 9,00 339,00 31673,35
Brasil 207 749,81 27,00 5 564,00 37 338,21
Chile 17 916,97 15,00 345,00 51 933,25
Colombia 48 228,61 32,00 1122,00 42 984,50
Costa Rica 4820,78 7,00 82,00 58 790,02
Ecuador 16 144,35 24,00 221,00 73 051,34
Guatemala 15 920,08 22,00 340,00 46 823,76
Honduras 8 075,03 18,00 298,00 27 097,43
Jamaica 2793,34 3,00 14,00 199 523,93
México 124 612,40 32,00 2 446,00 50 945,38
Nicaragua 6 085,53 15,00 153,00 39 774,69
Panama 392911 10,00 79,00 49 735,51
Paraguay 6 639,16 17,00 254,00 26 138,41
Peru 31383,48 24,00 1 874,00 16 746,79
Republica 40 530,93 31,00 15700  67075,98
Uruguay 3430,28 19,00 112,00 30 627,47
Venezuela
(Republica 30553,59 24,00 335,00 91 204,74

Bolivariana de)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
y cifras oficiales de los paises.
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En primer lugar, las relaciones fiscales intergubernamentales en esta
region remiten a la existencia de una gran variedad de tipos de organizacion
institucional que presentan sus Estados (Cetrangolo, Goldschmit y Jiménez,
2009). En efecto, debemos diferenciar un grupo de paises con organizacion
tederal (la Argentina, el Brasil, México y la Reptblica Bolivariana de Venezuela)
del resto, que ha adoptado formas unitarias de gobierno.

Los paises de organizacién federal suelen coincidir con los de mayor
extension territorial y grandes disparidades internas, distinguiéndose dos
tipos de casos. Por un lado, estan aquellos paises en donde el federalismo
es una manera de mantener unidos en un pais estados que previamente
gozaban de autonomia (México y la Argentina). Por otra parte, se encuentran
aquellos en los que la eleccion de este tipo de organizacion surgié desde el
centro (el Brasil). En los tres casos, no obstante, se reconoce al federalismo
como herencia de la organizacién colonial. La Reptblica Bolivariana de
Venezuela, por su parte, es un caso particular en donde, ademés de ser
un federalismo decidido desde el centro, parece ser mas nominal que real
(Fernandez, 2006). En relaciéon con el resto, deben diferenciarse los casos
mas tradicionales de organizacién unitaria (como Chile) de otros casos
organizados como republica unitaria pero descentralizada, con autonomia
de sus entidades territoriales (Colombia, el Perq).

En segundo lugar, y parcialmente vinculado con lo anterior, existe
un diferente reconocimiento del papel de los municipios en cada uno de
los paises. En el Brasil, a partir de la reforma constitucional de 1988, las
municipalidades son reconocidas como unidades de gobierno del Estado
Nacional, con autonomia politica, administrativa y financiera mientras que
la Argentina deja librado el marco normativo municipal a la determinacién
de cada estado provincial, multiplicindose por 23 las posibles alternativas.

Esta heterogeneidad en las caracteristicas de los gobiernos locales que
componen los paises de la regién llama la atencion acerca de las distintas
funciones que pueden llevar a cabo. Sin duda, en términos de capacidad y
eficiencia en la provision de los servicios no es lo mismo que estén a cargo
de un gobierno pequefio con escasos recursos y capacidades, del caso en
que se trate de un gobierno de mayor tamafio con capacidad financiera,
administrativa y de gestién. Incluso, la escala necesaria para la provisién de
algunos servicios publicos puede sobrepasar la correspondiente a una sola
localidad. Es probable que las grandes areas metropolitanas y las ciudades
mayores cuenten con una escala econémica, humana e institucional que les
permita emprender acciones en forma relativamente auténoma y operar con
adecuados niveles de eficiencia y funcionalidad. No obstante, las unidades
locales menores o rurales necesitan asociarse y recibir asistencia técnica
y cooperacion de otras entidades para la adecuada puesta en practica de
sus iniciativas.
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El cuadro VIL11 ofrece una mirada sintética de la situacién regional,
aunque no alcanza a captar de manera completa la heterogeneidad de
situaciones existentes. Solo para algunos paises se observa la existencia de
jurisdicciones intermedias —estados o gobiernos provinciales. Este punto
amerita una reflexién especial, teniendo en cuenta que este nivel de gobierno
no presenta, desde la teoria, una definicion clara acerca de cuéles deberian
ser sus potestades en materia de gasto ptiblico. En efecto, usualmente, la
teoria del federalismo fiscal discute la descentralizacion como la elecciéon
entre la provision centralizada o a cargo de gobiernos locales, mirando
su impacto sobre la eficiencia. No obstante, la existencia de gobiernos
intermedios de un tamafio que, a priori, no tienen relacién con los &mbitos
de provision de los servicios publicos, demanda una especulacién en
donde las razones institucionales, histéricas, politicas y geograficas deben
ser consideradas.

En tercer lugar, se debe destacar el hecho de que el tamafio promedio
de los municipios -medido en términos de su poblaciéon- surge de considerar
ciudades capitales con un enorme peso de actividades administrativas y de
servicios, con otras ciudades industriales de gran tamafio (Sao Paulo en el
Brasil o Rosario en la Argentina), una multiplicidad de situaciones intermedias
hasta llegar a comunas de pequefios tamafios y localizadas en zonas rurales
de dificil acceso. Sabiendo que el tamafio y caracteristicas sociodemograficas
y geograficas de un territorio le imprimen una especificidad que es necesario
considerar al disefiar e implementar politicas publicas, se deben disenar
soluciones flexibles para cada tipo de gobierno, lo que no resulta sencillo
en muchas ocasiones. De manera especial, las soluciones que deben dar las
politicas ptiblicas para grupos poblacionales especificos (rurales dispersos,
con mayor participacién de grupos indigenas o multilingties, por ejemplo)
significan desafios muy complejos, particularmente para las politicas
educativas y sanitarias.

En promedio, los gobiernos locales en América Latina, han mostrado
una baja capacidad para generar recursos propios y una alta dependencia
a las transferencias de los gobiernos centrales. En los primeros afios de la
ultima década, tal como se observa en el gréfico VII.2, los gobiernos locales
aumentaron sus ingresos, logrando un significativo superavit fiscal. En los
afnos subsiguientes, 2009 y 2010, las finanzas ptblicas locales empeoraron
considerablemente, cerca de 0,13 puntos del Producto Interno Bruto (PIB), de
lo cual se lograron recuperar rdpidamente, no obstante mostrando cambios
drésticos en sus balances. Para el afio 2015, los ingresos, si bien disminuyeron,
se mantuvieron por encima de los gastos, permitiendo asi un balance positivo,
aunque bastante marginal.
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Gréfico VII.2
América Latina (paises seleccionados?): Ingresos, gastos y balances
de los gobiernos locales
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
2 Esta muestra estd compuesta por: Argentina, Brasil, Chile, México y Peru. En el caso de la Argentina y
el Peru los datos son hasta 2013.

Sefialada la importancia y el estado actual de las finanzas ptblicas
de los gobiernos locales, a continuacion se realizara un analisis descriptivo
de las principales caracteristicas de las relaciones intergubernamentales en
materia de: 1) responsabilidades de gasto, 2) ingresos propios, 3) transferencias,
4) endeudamiento y 5) asociaciones ptiblico-privadas (APP). Antes bien, con
el fin de darle un sentido conceptual al analisis, se discutirdn brevemente
estas caracteristicas. Para esto se escogieron seis ciudades metropolitanas y
con alta aglomeracion urbana en América Latina, segtin Naciones Unidas
(2016) (véase el cuadro VIL.12).

Cuadro VIl.12
América Latina: ciudades seleccionadas
Pais Ciudad Tipo de ciudad f;‘;bﬁﬁg)‘
Brasil Séao Paulo No capital 21297
México Ciudad de México Capital 21157
Argentina Buenos Aires Capital 15334
Peru Lima Capital 10 072
Colombia Bogota? Capital 9968
Chile Santiago? Capital 6 544

Fuente: Naciones Unidas, “The world’s cities in 2016: data booklet” (ST/ESA/ SER.A/392), Nueva York,
2016 [en linea] http://www.un.org/en/development/desa/population/publications/pdf/urbanization/
the_worlds_cities_in_2016_data_booklet.pdf.

2 Bogota y Santiago son consideradas ciudades de aglomeracion urbana, a diferencia del resto que son

consideradas areas metropolitanas.
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1. Definiciones conceptuales

a) Gobernanza multinivel

La gobernanza multinivel se explica a partir de la coordinacién
institucional que existe entre las distintas instancias de gobierno. Para
esto, la literatura sobre la descentralizacién converge en proponer dos
grandes caracteristicas para este tipo de coordinaciones: la rendicién de
cuentas y la coordinacién intergubernamental. En este punto, por ejemplo,
cabe recordar que en Oates (2005) y Weingast (2009) se ha abordado que
las relaciones intergubernamentales enfrentan desafios importantes al
momento de alinear las necesidades locales con los incentivos politicos de
las autoridades.

Tal como se vera mas adelante, esta coordinacion difiere ampliamente
entre los paises de América Latina y, especificamente en aspectos fiscales,
presenta distintas necesidades de cooperacién fiscal intergubernamental
(CFI), cuyos aspectos principales de politica, de acuerdo con Ter-Minassian
(2016), se resumirian a partir de los siguientes:

*  Manejo macrofiscal
e Disefio y reformas de las relaciones fiscales intergubernamentales

e Politicas sectoriales, incluida la responsabilidad en la asignacion
de servicios ptblicos

* Manejo de ingresos y gastos subnacionales

De esta manera, es sumamente importante el rol de la gobernanza
de las regiones metropolitanas puesto que, en determinadas ocasiones,
dicha gobernanza abarca los gobiernos locales, por ejemplo, la conectividad
entre un area y otra mas lejana, las externalidades ambientales, la evasion
tributaria, entre otras. Esta situacién pone en evidencia la disyuntiva entre
los beneficios locales —como la proximidad y la rendicion de cuentas
que sucede entre las autoridades y sus electores en un municipio— y
los beneficios propios de una gobernanza de dimensién mds amplia
—reduccion de externalidades, economias de escala y una mayor capacidad
pararealizar politicas redistributivas. Al respecto, al momento de configurar el
funcionamiento de las zonas metropolitanas, los paises, segtin Ter-Minassian
(2016), tienden a priorizar tradiciones histdricas y preferencias politicas antes
que consideraciones econémicas.

e  Fragmentacion jurisdiccional. Cada gobierno integrado por el
drea metropolitana mantiene en gran medida su autonomia, en
especial, en la provisién o en la mayoria de los servicios ptblicos
de su jurisdiccion.
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¢ Fragmentacion funcional. La entrega de servicios publicos (uno
0 mas) estd encargada a una compafia ptblica o un gobierno
especial del distrito. En consecuencia, lo que se pretende es explotar
adecuadamente las economias a escala en torno a esos servicios.

e Gobierno metropolitano. La mayoria de los servicios son
proporcionados por un gobierno, que cubre a los gobiernos locales.

Una leccién importante que nos dejan estas definiciones es que
mientras mas fragmentadas sean las gobernanzas, mayor es la necesidad de
cooperacioén de los gobiernos municipales, incluida el d&rea metropolitana.

2. Responsabilidades de gasto

Existe una idea basica sobre la cual los especialistas en federalismo fiscal
tienen amplia coincidencia: la distribucion de las responsabilidades de gasto
debe preceder al reparto de potestades tributarias. La asignacién de los
ingresos entre los diferentes niveles de gobierno debe ser la respuesta a las
necesidades financieras de cada jurisdiccién, que, a su vez, surgen de una
definicién previa en materia de gasto. Entonces, el punto de partida en la
definicién del sistema fiscal intergubernamental en cada pais es el anélisis
de las razones que justifican que un servicio ptublico deba ser provisto por
uno u otro nivel de gobierno.

Para que este proceso de reasignacién de funciones genere las
ganancias o mejoras de eficiencia que de €l se esperan, tiene que cumplir
las siguientes condiciones:

* Delimitar las competencias politicas y funciones de gasto que
corresponden a cada nivel de gobierno antes de transferir las
fuentes de financiamiento

* Asignar a cada nivel de gobierno aquellas funciones que pueda
realizar de manera mas eficiente

®  Procurar que la distribucién de competencias sea lo més clara y
las funciones de gasto se superpongan lo menos posible

¢ Tener en cuenta los tamafios y capacidades institucionales de
los gobiernos subnacionales para ejercer eficaz y eficientemente
sus funciones

Rezende y Veloso (2010) destacan que el proceso de implementacion
de la descentralizacion tuvo dos “olas” importantes, la primera de las cuales
gand impulso en los tltimos afnos de la década de 1980, con la visiéon de que
la descentralizacion permitiria una mas eficiente asignacion de los bienes
publicos hacia una ciudadania subnacional territorialmente diversa y, a su
vez, mejoraria los canales de participacién ciudadana, de responsabilidad
politica y de rendicién de cuentas.
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Esta primera aproximacién al federalismo fiscal nos sugiere que las
responsabilidades de gasto deben asignarse a la instancia de gobierno mas
cercana a las preferencias y necesidades de los ciudadanos. Esta seria una
forma eficiente de internalizar los beneficios de estas responsabilidades
(Tiebout, 1956; Ter-Minassian, 2016).

En un segundo periodo, marcado por la crisis macro de mediados
de los afios noventa, las reformas descentralizadoras tomaron un enfoque
diferente. No se priorizaron los regimenes de coparticipacién de impuestos
(habitualmente de libre disponibilidad), como en los afios anteriores, sino
que se dio preferencia a canalizar los recursos federales a los gobiernos
subnacionales para educacién y salud, fortaleciendo los mecanismos de
transferencia con asignacién especifica.

Por el lado conceptual, es en la segunda generacién de esta discusion
tedrica en donde se asumen distintos factores de economia politica que
alterarian la eficiencia en la asignacién de responsabilidades de gasto, a saber:

* Las motivaciones politicas para la descentralizacién van més
alla de la mera bisqueda de ganar eficiencia en la asignacion
de recursos. Tales motivaciones podrian incluir: ayudar a los
paises a enfrentar problemas étnicos u otro tipo de conflictos,
reducir el excesivo poder de los gobiernos centrales, promover
un criterio para promover la competencia entre y dentro de los
niveles de gobierno

* Los fracasos en la representacion de los procesos electorales
podrian reflejar las asimetrias de informacién entre los votantes
y el poder econémico de las elites para comprar influencia

* Limitaciones de facto en la movilidad de los ciudadanos

En la practica, existen muchas diferencias en la composicion del
gasto en gobiernos locales. Por ejemplo, la mayoria de estos gobiernos tiene
responsabilidades en el transporte local, en la recoleccién de la basura, en
el alumbrado ptblico, en parques y otros tipos de recintos recreacionales, y
en algunos programas asistenciales. Ademas, tienen algtin rol en educacién
y salud; sin embargo, esto varia significativamente entre los paises.

Que haya claridad en la asignacién de gasto en cada 4rea funcional es
importante ademds para la rendicion de cuentas de los oficiales electos. Esto
quiere decir que los ciudadanos deberian saber cudl nivel de gobierno es
responsable por la suficiencia y calidad de los servicios ptiblicos entregados.
Pero que sean claros no es suficiente porque, para mantener a los oficiales
electos, los ciudadanos necesitan informacion acerca del uso de los recursos
publicos encargados para esos oficiales, incluida la informacién sobre la
efectividad y eficiencia en los gastos de programas e informacién sobre su
sustentabilidad fiscal en el tiempo.
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En materia de gasto, los gobiernos locales de América Latina mantienen
un nivel de gasto corriente superior al 50% del gasto total. Solo en el caso de
Colombia y el Pert, los gastos de inversion ptblica mantienen una posicion
relevante respecto al gasto total (véase el grafico VIL3).

Grafico VII.3
Composicion del gasto publico de los gobiernos locales, alrededor de 2015
(En porcentajes del PIB)

Argentina Brasil Chile Colombia México Pera

Gasto de capital [l Pago de intereses M Gasto corriente

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

En el cuadro VII.13 se muestra un resumen de las funciones/
responsabilidades que asumen las diversas ciudades analizadas y como
en algunas de estas ciudades sus responsabilidades son coincidentes con
otras instancias de gobierno. Por lo general, las responsabilidades sociales
de alta importancia como la salud y la educacién son compartidas entre el
gobierno local, metropolitano y el gobierno central. Los servicios ptiblicos
que son mas cercanos a las necesidades y percepcion de la ciudadania, como
la seguridad publica, la pavimentacién, el agua potable y el saneamiento,
quedan en manos de los gobiernos locales y metropolitanos. Posteriormente
se desarrollaran algunas particularidades documentadas en las distintas
normatividades de las ciudades.

La Ciudad Auténoma de Buenos Aires cuenta con una Constitucién
propia, que establece, en su Articulo 20, que el gasto publico en salud es
una inversién social prioritaria. Con ello se busca garantizar, a través del
area estatal de salud, las acciones colectivas e individuales de promocién,
proteccién, prevencion, atencién y rehabilitacién, gratuitas, con criterio de
accesibilidad, equidad, integralidad, solidaridad, universalidad y oportunidad.
En cuanto a educacion, se reconoce y garantiza, en el Articulo 23, la igualdad
de oportunidades y posibilidades para el acceso, permanencia, reinsercién y
egreso del sistema educativo. El Articulo 27 sefiala, asimismo, que la ciudad
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desarrolla en forma indelegable una politica de planeamiento y gestion del
ambiente urbano integrada a las politicas de desarrollo econdmico, social
y cultural, que contemple su insercién en el drea metropolitana. Por lo
mismo, queda establecido que la Ciudad promueve, entre otras funciones,
la seguridad vial y peatonal, la calidad atmosférica y la eficiencia energética
en el transito y el transporte.

Cuadro VII.13
Responsabilidades y funciones que inciden en el gasto publico de los gobiernos
de las ciudades analizadas®

Funciones Buenos Aires  Bogotd  Ciudad de México Lima Santiago  S&o Paulo
Transporte M M M M MNC MC
Agua potable MC CM M M P MC
Educacién CN C CN MN MNC MC
Salud C CM CN MN MNC IM
Seguridad NC CM MN MN MN |
Vivienda C CN CN M MN IMC
%s%iic;nte c ¢ M M MN MC

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de I. Sudmy S. Yilmaz, “Institutions and politics of metropolitan
management”, Financing Metropolitan Governments in Developing Countries, R. Bahl, J. Linn y
D. Wetzel (eds.), Cambridge, Lincoln Institute of Land Policy, 2013; Wetzel, D., “Metropolitan
governance and finance in Sdo Paulo”, Financing Metropolitan Governments in Developing Countries,
R. Bahl, J. Linny D. Wetzel (eds.), Cambridge, Lincoln Institute of Land Policy, 2013; normas legales
y regimenes especiales establecidos en las constituciones de los respectivos paises.

a M: Metropolitano; C: Ciudad (gobierno local); N: Nacional; I: Intermedio; P: Privado.

En Bogotd, la Constituciéon Politica establece un régimen especial
que dispone que Bogotd, capital de la Reptblica y el departamento de
Cundinamarca, se organiza como Distrito Capital. Con ello, dicho régimen
establece en su Articulo 137 que en los planes y presupuesto del Distrito,
el gasto social tendré prioridad, enfatizando que el bienestar general y el
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién son finalidades sociales
del distrito. Se agrega que el propésito fundamental de su actividad es la
solucion de las necesidades insatisfechas de salud, saneamiento ambiental
y agua potable. En cuanto a la seguridad ciudadana, el régimen sefiala que
los alcaldes locales deberdn contribuir a la conservacién del orden ptblico
en su localidad y con la ayuda de las autoridades nacionales y distritales,
restablecerla cuando fuere turbada. Queda en el Concejo Distrital la atribucion
de dictar normas necesarias para garantizar la preservacion y defensa del
patrimonio ecolégico, los recursos naturales y el medio ambiente.

El estatuto vigente de la Ciudad de México, (que vendria ser el Estatuto
de Gobierno del Distrito Federal), sefiala en su Articulo 69 que, como parte de
la coordinacién metropolitana, el Distrito Federal participard, en los términos
que establece la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y
este Estatuto, en la planeacién y ejecucion de acciones coordinadas con la
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Federacion, Estados y Municipios en las zonas conurbadas limitrofes con
la Ciudad de México, en materias de asentamientos humanos; proteccion al
ambiente, preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico; transporte;
agua potable y drenaje; recoleccion, tratamiento y disposiciéon de desechos
so6lidos y seguridad publica®.

La Ley Organica de Municipalidades del Perd otorga, a través de
su Articulo 151, el régimen especial a la Municipalidad Metropolitana de
Lima. Con ello, quedan establecidas competencias y funciones, entre las que
destacan: el mantenimiento y la ampliacién de la infraestructura metropolitana;
disefiar y promover la ejecucion de programas municipales de vivienda para
las familias de bajos recursos; firmar contratos de concesién con empresas
de servicios publicos locales asi como supervisar los procesos de fijacién de
tarifas de los servicios publicos locales; promover la calidad de los servicios
de salud que brinden los centros de salud ptiblicos, en coordinacién con el
Ministerio de Salud; organizar el Sistema Metropolitano de Tratamiento y
Eliminacién de Residuos Sélidos, limpieza ptiblica y actividades conexas,
firmar contratos de concesion de servicios, asi como controlar su eficaz
funcionamiento; planificar, regular y gestionar el transporte ptblico y crear,
normar, dirigir y controlar el Sistema Metropolitano de Seguridad Ciudadana.

Las funciones y atribuciones del Gobierno de la Regién Metropolitana
de Santiago quedan establecidas en la Ley Orgénica Constitucional sobre
Gobierno y Administracién Regional. De esta se destaca que en materia de
ordenamiento territorial debera fomentar y velar por el buen funcionamiento
de la prestacién de los servicios en materia de transporte intercomunal,
interprovincial y coordinar con otros gobiernos regionales el transporte
interregional, aplicando para ello las politicas nacionales en la materia, sin
perjuicio de las facultades que correspondan a las municipalidades. Debera
participar, en coordinacion con las autoridades competentes, en acciones
destinadas a facilitar el acceso de la poblacién de escasos recursos o que viva en
lugares aislados, a beneficios y programas en el &mbito de la salud, educacién
y cultura, vivienda, seguridad social, deportes y recreacién y asistencia
judicial. Aunado a ello, la misma ley establece que serd funcién del gobierno
fomentar y velar por la proteccion, conservacién y mejoramiento del medio
ambiente, adoptando las medidas adecuadas a la realidad de la regioén, con
sujecion a las normas legales y decretos supremos reglamentarios que rijan
la materia. No obstante, la Ley Orgéanica Constitucional de Municipalidades
atribuye funciones importantes a considerar, como: elaborar el plan comunal
de desarrollo, el aseo y el ornato, la educacién (en el &mbito de su territorio
y en coordinacién con otros 6rganos del Estado), la salud ptblica y la
urbanizacién y la vialidad urbana.

¥ A propésito, en OCDE (2015) se documenta que esta coordinacion mantiene debilidades que

limitan la provision eficiente de servicios ptiblicos como el transporte, saneamiento, asentamientos
humanos y cuidado del medio ambiente.
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El gobierno metropolitano de la ciudad de Sao Paulo esta
constitucionalmente posicionado al mismo nivel de un gobierno estatal,
con la salvedad de que no existe instrumento legal que permita a la instancia
nacional o estatal obligar a los municipios a colaborar con la estructura del
gobierno metropolitano. Asi, por ejemplo, la Constitucién del Estado de Sao
Paulo sefiala que en el 4rea metropolitana o drea urbana, la planificacién con
caracter regional de transporte publico sera realizada por el Estado, junto con
los municipios miembros de las autoridades regionales respectivas. También
le asigna responsabilidades en materia de administracion de la educacién y
plasma que el gobierno estatal y municipal garantizara el derecho a la salud
a través de politicas sociales y acceso universal a los servicios de salud.
Por otro lado, 1a ley sefialada dispone de directrices y normas vinculadas
directamente al desarrollo urbano, de los estados y municipios, asegurando
entre otras funciones la preservacion, proteccién y recuperacion del medio
ambiente urbano y cultural, ala vez que faculta la creacion de dreas de especial
interés histérico, urbano, del medio ambiente, el turismo y de uso ptblico.

3. Ingresos propios

No obstante la marcada heterogeneidad de los sistemas de relaciones
intergubernamentales y de los procesos de descentralizacién, un resultado
comun de estos procesos y reformas ha sido la alta asimetria vertical en la
asignacion de gastos e ingresos entre niveles de gobierno. Este desequilibrio es
consecuencia de los desajustes, o falta de correspondencia, entre la distribucién
vertical de competencias —y, por lo tanto de responsabilidades de gasto—y
la distribucién vertical de ingresos tributarios potenciales —necesidades de
financiamiento— entre distintos niveles de gobierno.

Mas alla de que la teoria suele recomendar que los gobiernos subnacionales
deben financiarse lo méximo posible a través de recursos propios, cuando
se observan los datos empiricos se manifiesta una fuerte asimetria vertical
en términos de una mayor descentralizacién de gastos que de ingresos en
la mayoria de las regiones del planeta (OCDE, 2003).

Con respecto a la teoria, mucho se ha escrito sobre la asignacién de
impuestos entre niveles de gobierno. La blisqueda de una asignaciéon éptima
de recursos requiere contestar preguntas referidas a cémo se establecen los
impuestos a ser cobrados por cada nivel de gobierno, qué nivel de gobierno
debiera definir las bases imponibles, qué nivel de gobierno debiera establecer
las alicuotas de los impuestos y, finalmente, qué nivel debiera administrar
y controlar los impuestos definidos en las preguntas previas (Ambrosanio
y Bordignon, 2006).

Por supuesto que no hay consenso ni una sola respuesta a estas
preguntas. Siguiendo la muy buena revisiéon hecha por Ambrosanio y
Bordignon (2006), se puede decir que las dos posiciones extremas son, por
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un lado, aquella que hace referencia a la tradicional teoria normativa del
federalismo (Musgrave, 1959; Oates, 2005) y, por el otro, aquella relacionada
con el enfoque del public choice (Brennan-Buchanan).

De acuerdo con el primer enfoque, la asignacion éptima estd estrictamente
relacionada con la asignacion de las funciones de gasto entre los niveles de
gobierno. De acuerdo con la conocida definicién de Musgrave (1959), existen
tres funciones que deben llevar adelante los sectores ptiblicos: asignacion,
redistribucién y estabilizacion. Mientras que la primera es una funcién
compartida entre todos los niveles de gobierno, las dos tiltimas se recomienda
que sea llevada adelante por el nivel central. Es por ello que, en linea con
este enfoque, suele recomendarse que los impuestos sobre la renta sean
asignados al gobierno central, ya que son un buen instrumento tanto para la
redistribucién del ingreso como para la estabilizacién macroeconémica. En
lo que se refiere a la funcién asignacién, en términos de eficiencia la teoria
convencional recomienda que tanto el gobierno central como los gobiernos
subnacionales asignen los tributos siguiendo el principio del beneficio. De
acuerdo con este principio, en primer lugar, los gobiernos locales deberian
gravar impuestos sobre bases inmdviles o activos, con el fin de evitar la
competencia fiscal y las pérdidas de ingresos. En segundo lugar, deberian
gravar impuestos en bases distribuidas uniformemente entre las jurisdicciones,
a fin de evitar la generacién de desequilibrios fiscales horizontales y, en tercer
lugar, los gobiernos locales debieran recaudar impuestos cuyo rendimiento
sea relativamente estable en términos reales, de manera de realizar una
planificacién adecuada de los gastos.

En contraste con esta aproximacién al problema de la asignacién
de recursos, el enfoque cercano a Brennan-Buchanan enfatiza que los
impuestos son utilizados por el gobierno como una manera de maximizar
los recursos apropiados al sector privado. En este enfoque, el efecto positivo
de la descentralizacion de impuestos se basa en que eso permite competir
entre niveles de gobierno, de manera de restringir el uso de la tributacion y
por ende el tamafio del sector publico.

Ambos enfoques han recibido criticas en términos de su capacidad para
explicar las asignaciones efectivas de potestades tributarias entre niveles de
gobierno. Por el lado del enfoque tradicional, se le ha criticado que supone
que los gobiernos son benevolentes (maximizadores del bienestar social),
que no tiene en cuenta la economia politica en la asignacién de los recursos
y que no provee una buena explicaciéon de la asignacién observada en los
datos empiricos. Al segundo enfoque se le critica que asi como en el mundo
real los gobiernos son menos monopolistas que en el modelo de Brennan-
Buchanan, la competencia entre niveles de gobierno puede introducir serios
problemas de distorsiones en la asignacion de recursos, llevando a guerras
fiscales que erosionan la base y recaudacion tributaria.
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Aungque la asignacién de responsabilidades del gasto a los gobiernos
subnacionales es importante, la forma en que estos financien tales servicios
es una preocupacién clave. Este financiamiento se logra mediante tres
modalidades: a) generacion de recursos propios, ya sean tributos u otros
ingresos no tributarios (regalias, tasas municipales, derechos, entre otros); b)
transferencias intergubernamentales, y ¢) endeudamiento (0 una combinacién
de las tres).

Debe aclararse que en sentido estricto los ingresos subnacionales
propios se definen como aquellos tributos en que los gobiernos subnacionales
tienen potestades discrecionales para determinar la carga impositiva sobre
los ciudadanos (Brosio y Jiménez, 2010). Esta potestad se puede ejercer por
tres instrumentos diferentes: administracién tributaria, fijacién de alicuota
impositiva y determinacién de la base imponible. No obstante, en este
documento se ha escogido una definicién méas laxa de recursos propios, ya
que en América Latina se observa una combinacién de estas tres dimensiones,
no contando con la informacién necesaria en todos los casos. Es por ello
que un impuesto va a ser definido como local en la medida en que sea el
gobierno local quien lo administre y disponga de los recursos que el tributo
pueda generar.

Existe cierto consenso en sefialar las siguientes caracteristicas para
los impuestos subnacionales (Bird, 2002; Ter-Minassian, 2016):

¢ Relativamente baja movilidad de la base del impuesto

e  Surecaudacién debe coincidir con las necesidades locales
* Larecaudacion debe ser estable y predecible en el tiempo
e Solo deben ser afectados los residentes locales

® Deben contar con bases visibles de forma tal de asegurar la
rendicién de cuentas

¢ Losresidentes deben percibir justicia en el cobro
*  Deben ser facil de administrar

Entre los diferentes tipos de impuestos que se usan mayoritariamente
para financiar gastos locales estan:

¢ Impuesto ala propiedad inmobiliaria. Estos impuestos son vistos
como un buen ejemplo de beneficio impositivo, ya que los valores
de las propiedades tienden a reflejar el nivel y la calidad de los
servicios publicos locales. En su contra, estos impuestos generan
un alto costo administrativo, dada la necesidad para construir y
mantener los catastros actuales de las propiedades.
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¢ Impuesto alas ventas. Dirigidos a captar los aumentos de los valores
de las propiedades a rafz de las mejoras en las infraestructuras locales.

¢ Impuesto alaresidencia. Estos impuestos estdn vinculados con la
renta local de la residencia y captan los beneficios entregados por
las ciudades a los no residentes que regularmente se trasladan de
la ciudad al lugar de trabajo y vice versa. Entre sus desventajas se
manifiestan su regresividad inherente y sus costos de administracion.

e Impuesto a los ingresos. Deberian ser buenas alternativas,
especialmente para las ciudades que tienen una relativa potencia
de base amplia, pero su alcance es frecuentemente limitado por
la competicion vertical y horizontal. Usar este tipo de impuestos
puede reducir sustancialmente los costos de administracién,
pero restringe la autonomia de la ciudad en defensa de la base
del impuesto.

¢ Impuestos y cargas medioambientales. Estos tipos de impuestos
son deseables para la eficiencia y sostenibilidad ambiental, pero
son costosos de administrar y dependen de las inclinaciones
ideoldgicas de los politicos locales y sus electores, por ello son
frecuentemente disputados.

Como ya se ha discutido, los gobiernos locales mantienen una alta
dependencia a las transferencias intergubernamentales, Aproximadamente
el 60% de sus ingresos provienen de este rubro. Una excepcién es el caso de
Chile, donde mds del 60% de sus ingresos son propios. El mas alto nivel de
ingresos totales se observa en el Brasil, donde en promedio alcanzan casi
7 puntos del PIB (véase el grafico VIL4).

Grafico Vil.4
Composicion de los ingresos de los gobiernos locales, alrededor de 2015
(En porcentajes del PIB)

Argentina Brasil Chile Colombia México Peru

Otros M Transferencias M Ingresos propios

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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En lo que concierne a las ciudades de estudio, tal como lo propone
la teoria, y como se puede observar en el cuadro VIL14, por lo general el
impuesto local mas comun es el impuesto a la propiedad inmobiliaria.
Destaca asimismo, a excepcién de Santiago, el poder que los gobiernos de
estas ciudades tienen para fijar tasas y modificar bases gravables®. El poder
para gravar y fijar tasas, por otra parte, difiere en los gobiernos subnacionales
(véase el recuadro VIL10).

La Ciudad Auténoma de Buenos Aires, segin la Constituciéon de
esta ciudad, cuenta principalmente con los ingresos provenientes de los
tributos que establece su legislatura y de los fondos de coparticipacién de
impuestos que le correspondan. Para 2015, el 85% de sus ingresos provienen
de la recaudacion tributaria. Del total de la recaudacion tributaria, el
74% corresponde al Impuesto sobre los Ingresos Brutos, mientras que
el 10% es del impuesto inmobiliario®’. El impuesto sobre los ingresos
brutos, por cierto, es un tributo indirecto que se determina sobre la base
de los ingresos devengados durante el periodo fiscal por el ejercicio de la
actividad gravada.

Cuadro VIl.14
Facultades y responsabilidades tributarias de las ciudades analizadas

Impuestos del gobierno local

Impuesto a
Ciudades |;m$geiségaad la tenencia Tarifarios %2%06'?\2;;850
prop de vehiculos
tbr tbr tbr tbr
BuenOSAlreS * % % * * % * * % * % %
BOgOté * % % * % % * * % * % %
Ciudad de México e il 1/ Hkk
Lima *k*k *k*k *k*k
Santiago /i wkk
Séopaulo * k% /// * * % * * %

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de R. Bahl, J. Linn y D. Wetzel (eds.), Financial Metropolitan
Governments in Developing Countries, Washington, D.C., Lincoln Institute of Land Policy, 2013.

Nota: t: sobre la tasa; b: sobre la base; r: recaudacion; *: control total ; -: no tiene participacion;
/: participacioén parcial.

2 Apropésito, en las Estadisticas Tributarias en América Latina y el Caribe 2017 (OCDE/CEPAL/CIAT/
BID, 2017) se sugiere una metodologia para aproximarse a la autonomda fiscal de los gobiernos
subnacionales de la region.

Véase Subsecretaria de Coordinaciéon Provincial [en linea] http://www2.mecon.gob.ar/
hacienda/ssrp.
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Recuadro VII.10
América Latina: aproximaciones a la autonomia fiscal

La tipologia que se utiliza para determinar los niveles de autonomia fiscal es
gradual y abarca desde la autonomia total a casos de impuestos totalmente
determinados por los gobiernos centrales (en que los gobiernos subnacionales
son Unicamente beneficiarios). Si bien esta metodologia suele aplicarse
Unicamente a los ingresos tributarios de los gobiernos subnacionales, en
el caso de los paises de América Latina es importante incluir los distintos
acuerdos de coparticipacion y participacién de ingresos en el andlisis, habida
cuenta de las asimetrias verticales existentes.

A continuacion se analizan los gobiernos provinciales de la Argentina, los
gobiernos estaduales y locales del Brasil, los gobiernos locales de Chile y los
gobiernos estatales y locales de México. En el siguiente grafico se muestran
dos aproximaciones: la tradicional, que considera Unicamente los ingresos
tributarios, y la alternativa, que considera los ingresos tributarios y los ingresos
provenientes de los distintos acuerdos de coparticipacion y participacion de
ingresos tributarios.

En resumen, los gobiernos intermedios cuentan con un nivel relativo de
autonomia fiscal, lo que se deriva de la potestad —asentada en la Constitucion
de cada uno de los paises— de los gobiernos para fijar tasas y modificar bases
gravables dentro de la jurisdiccion, aunque en general el nivel de asimetria
vertical es alto. Respecto a los gobiernos locales, la principal diferencia se
observa en Chile, donde la mayor parte de los recursos tributarios estan sujetos
a un acuerdo de reparticion del 57,92% establecido por ley, mientras que el
resto de los ingresos registran limites y restricciones también establecidas
por la Ley de Rentas Municipales.

Grafico 1
América Latina (4 paises): autonomia fiscal de los gobiernos
intermedios y locales, seguin aproximacion tradicional®
o alternativa®, 2014
(En porcentajes del total)

A. Gobiernos intermedios

601 - - - --- --- - - -
501 100 - --- --- --- 100 --
401 - - --- --- 8154 - --

3071 - - -1 --- --- F- -1 - -
201 - ___. 4417 ___ ] | __ ] | _

107 Stoo1821

Tradicional | Alternativa Tradicional | Alternativa Tradicional | Alternativa
Argentina Brasil México

Poder total para fijar tasas y modificar tasas gravables

Incidencia en la determinacion del reparto en los acuerdos de coparticipacion
M Beneficiario de los acuerdos de coparticipacion, con poca o nula incidencia en la reparticion
M Otros casos en los que el gobierno central fija la tasa y base del impuesto
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Recuadro VII.10 (conclusién)

B. Gobiernos locales

Tradicional Alternativa Tradicional Alternativa
Brasil Chile

Otro
Beneficiario de los acuerdos de coparticipacion, con poca
o nula incidencia en la reparticion
M Solo fijar tasas consultando a nivel superior de gobierno
Il Solo poder para fijar tasas
Poder parcial para fijar tasas y bases
7, Poder total para fijar tasas y modificar tasas gravables

Fuente: Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos/Comisién Econdmica para América
Latina y el Caribe/Centro Interamericano de Administraciones Tributarias/Banco Interamericano
de Desarrollo (OCDE/CEPAL/CIAT/BID), Estadisticas Tributarias en América Latina y el Caribe
2016, Paris, OECD Publishing, 2016.

Al analizar los datos segun la aproximacion alternativa, la autonomia de los
ingresos tributarios disminuye. Esto se debe al elevado peso de los ingresos
provenientes de los distintos acuerdos de coparticipacion. Pueden diferenciarse
casos como el de los gobiernos de las provincias de la Argentina, donde
cualquier modificacion del régimen de coparticipacion requiere la aprobacion
de las legislaturas provinciales (de hecho, la Constitucién de la Nacién, en
su articulo 75, establece que una “ley convenio”, sobre la base de acuerdos
entre la Nacion y las provincias, instituird este tipo de regimenes, los cuales
no podran ser modificados unilateralmente y deberan ser aprobados por las
provincias) o el de México, donde la Ley de Coordinacién Fiscal fija las férmulas
de distribucién e incluso obliga a crear convenios de colaboracion entre los
gobiernos locales y estatales (especialmente en el caso del impuesto predial). El
Brasil constituye la excepcion: tanto los gobiernos estaduales como, en menor
medida, los locales cuentan con una capacidad y autonomia fiscal reflejadas
en la recaudacion y las potestades tributarias que les otorga la Constitucion.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos/Comisién Econémica para América Latina y el Caribe/Centro Interamericano de
Administraciones Tributarias/Banco Interamericano de Desarrollo (OCDE/CEPAL/CIAT/BID),
Estadisticas Tributarias en América Latina y el Caribe 2016, Paris, OECD Publishing, 2016.

Elrégimen fiscal del Distrito Capital de Bogoté dispone el establecimiento,
determinacién y cobro de tributos, gravdmenes, impuestos, tasas, sobretasas
y contribuciones en el Distrito, fuentes entre las que se destacan el impuesto
a la industria y el comercio, el predial unificado, la sobretasa a la gasolina,
la contribucién de valorizacién por beneficio local o general, el impuesto
de delineacién urbana y el cobro de peajes en las vias de acceso a la ciudad
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en las nuevas vias circunvalares y de alta velocidad. De hecho, para 2014, el
impuesto a la industria, el predial y la sobretasa a la gasolina representaron
el 43% de los ingresos del Distrito™.

La base gravable del impuesto a la industria y el comercio se conforma
por los ingresos netos del contribuyente obtenidos durante el periodo gravable.
Para determinarlos, se debe restar, de la totalidad de los ingresos ordinarios
y extraordinarios, los correspondientes a actividades exentas y no sujetas,
asi como las devoluciones, rebajas y descuentos, exportaciones y la venta
de activos fijos. Forman parte de la base gravable, también, los ingresos
obtenidos por rendimientos financieros, comisiones y en general todos los
que no estén expresamente excluidos en esta disposicién. En cuanto al predial,
sera el valor que mediante autoavaltio establezca el contribuyente y el cual no
podra ser inferior al avalto catastral o autoavaltio del afio inmediatamente
anterior, segtn el caso. En cuanto a las tasas y tarifas, para el impuesto a
la industria el Concejo del Distrito fijard una tarifa tinica que va entre el
2 por mil (0.2%) y el 30 por mil (3.0%) sobre la base gravable definida en la
ley; mientras que para el predial, el Concejo fijard las tasas de acuerdo a la
ley; ademas, podrd imponer una sobretasa al consumo de gasolina motor
hasta del 20% de su precio al ptiblico.

La legislacion vigente de la Ciudad de México, que es el Estatuto
de Gobierno del Distrito Federal, en su Articulo 94 sefiala que el Distrito
Federal manejara, con sujecién a las disposiciones legales aplicables, su
hacienda publica, que se compondra de las contribuciones que la Asamblea
Legislativa establezca, mediante ley, asi como de los rendimientos de los
bienes que le pertenezcan y en general de cualquier otro ingreso que en
derecho le corresponda. Actualmente, cabe agregar, el Distrito Federal
participa en el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, con lo que a través
del Convenio respectivo participa de la recaudacion federal participable y
de las aportaciones federales. Para 2015, més del 20% de los ingresos del
Gobierno de la Ciudad de México provinieron del impuesto a la némina, el
impuesto predial y el impuesto a la tenencia de vehiculos. Mas del 50% de
los ingresos corresponden a participaciones y transferencias®. Esta situacion,
comparada con el resto de las entidades federativas (gobiernos intermedios),
deja entrever una estructura sélida de ingresos propios del Gobierno de la
Ciudad de México, la cual es respaldada por la combinacién de potestades
recaudatorias estatales y municipales.

Los datos se calculan a partir de las operaciones efectivas de caja, cuya fuente es la Direccion de
Desarrollo Territorial Sostenible. Véase Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP) [en linea]
www.dnp.gov.co.

% Sobre la base de datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI, 2016).
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Entre las rentas municipales establecidas en la Ley Orgénica de
Municipalidades del Perti destacan los tributos creados por ley a su favor,
las contribuciones, tasas, arbitrios, licencias, multas y derechos creados
por su concejo municipal, el Fondo Comtn Municipal (FONCOMUN), las
asignaciones y transferencias presupuestales del gobierno nacional, el canon y
las operaciones provenientes de sus operaciones de endeudamiento. Sumado
a ellas, la alcaldia metropolitana cuenta con las siguientes rentas especiales: el
Fondo Metropolitano de Inversiones y el integro de rentas que por concepto
de cobro de peaje se obtengan dentro de su jurisdiccion. Para 2015, el 36% de
los recursos de la Municipalidad de Lima corresponden a la recaudacion de
impuestos. Del total de esta recaudacion, el 80% corresponde a los impuestos
sobre la propiedad y transferencias de bienes muebles e inmuebles y el 7%
corresponde a ingresos que se obtienen de gravar la importacién, produccién,
comercializacién o consumo de bienes y servicios*. El Articulo 8 de la Ley
de Tributacién Municipal sefiala que el impuesto predial grava el valor de
los predios urbanos y rusticos; asimismo, establece que la recaudacién,
administracién y fiscalizacién del impuesto corresponde a la Municipalidad
Distrital donde se encuentre ubicado el predio. La base imponible para la
determinacién del impuesto estéd constituida por el valor total de los predios
del contribuyente ubicados en cada jurisdiccién distrital y la tasa esta fijada
en la misma ley a una escala progresiva que va del 0,2% al 1,0% segtin el
valor de la Unidad Impositiva Tributaria (UIT).

El Gobierno de la Regién Metropolitana de Santiago percibird los
recursos que correspondan en la distribucién del Fondo Nacional de Desarrollo
Regional, mientras que la Ley Organica Constitucional de Municipalidades,
en su Articulo 13, establece que el patrimonio de las municipalidades
estard constituido principalmente por: el aporte que les otorgue el gobierno
regional respectivo, los ingresos provenientes del Fondo Comtn Municipal,
los derechos que cobren por los servicios que presten y por los permisos y
concesiones que otorguen y los ingresos que recauden por los tributos que
la ley permita aplicar a las autoridades comunales. Sobre esto tiltimo, la Ley
de Rentas Municipales establece principalmente los siguiente impuestos:
impuesto anual por permiso de circulacién a vehiculos (la tasa esté fijada en
la misma ley) y la patente municipal, que grava el ejercicio de toda profesion,
oficio, industria, comercio o cualquier otra actividad lucrativa. Por su parte,
las responsabilidades administrativas y de recaudaciéon quedan en manos
del Servicio de Impuestos Internos, siendo las municipalidades tinicamente
beneficiarias. La Regiéon Metropolitana se compone por 52 municipalidades,
cuyos ingresos agregados se componen de la siguiente forma: el 19% proviene
del Fondo Comtin Municipal, el 45% son ingresos propios permanentes, el 14%

#  Sobre la base de Ministerio de Economia y Finanzas, “Consulta amigable de ingresos

(mensual): presupuesto y ejecucién de ingresos”, 2017 [en linea] http:/ /apps5.mineco.gob.pe/
transparenciaingresos/mensual/.
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corresponden a transferencias y el 21% se compone por otros ingresos®. Cabe
detallar que dentro de la clasificacién presupuestaria utilizada, los ingresos
permanentes se componen principalmente por la parte de la recaudacion
del impuesto territorial que por ley se queda en la municipalidad (29%), las
patentes municipales (31%), permisos de circulacién (9%), derechos de aseo
(7%) y otros ingresos (24%).

La Constitucion del Estado de Sdo Paulo, en el Articulo 165, sefiala
que le corresponde al Estado aplicar los siguientes impuestos: sobre las
donaciones de propiedad y herencia, sobre las operaciones relativas a la
circulacién de mercancias y prestacion de servicios (ICMS), transporte
interestatal, interurbano y de la comunicacion, asi como sobre la titularidad
de los vehiculos de motor. Aunado a ello, el Articulo 167 establece que el
Estado debera distribuir a los municipios el 50% de los ingresos fiscales
provenientes del impuesto a los vehiculos automotores y el 25% de los ingresos
del impuesto sobre las operaciones relativas a la circulacién de mercancias y
prestacion de servicios. Para 2015, el 70% de los ingresos de Sao Paulo, como
Estado, provino del ICMS, el 19% de otros impuestos y el 10% restante son
transferencias del gobierno federal®. Por el lado municipal, existen también
los impuestos que gravan la propiedad inmueble, el que se conoce como
Impuesto a la Propiedad Predial y Territorial Urbana (IPTU) y que esta
asignado como potestad exclusiva de los municipios y del Distrito Federal
y, por ende, la base legal del impuesto depende de normas directamente
establecidas por cada jurisdiccién. Asimismo, los municipios administran
y recaudan el Impuesto sobre Servicios (ISS) que grava toda prestacion de
servicios estipulada en la legislacién que se desarrolle dentro de los limites
geograficos de cada municipio. Al ser potestad exclusiva, cada municipio
puede establecer la alicuota que considere oportuna con un maximo del 5%
sobre la facturacion. Para 2015, el 44% de los ingresos de la Prefeitura de Sao
Paulo provino de impuestos. De estos, el 55% corresponde al ISS, mientras
que el 13% corresponde al predial®.

% Sobre la base de Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, “Sistema Nacional de
Informacion Municipal (SNIM)”, Santiago, 2017 [en linea] http:/ /www.sinim.gov.cl/.

% Enlas Estadisticas Tributarias en América Latina y el Caribe 2017 se sefiala que ademas del Impuesto
sobre Productos Industrializados (IPI), recaudado por el gobierno federal sobre una extensa lista
de bienes producidos y cuyo monto se determina siguiendo el de un gravamen al valor agregado,
los gobiernos estatales poseen potestad tributaria plena sobre el Impuesto a la Circulacion de
Mercaderias y Servicios (ICMS), que también grava a los bienes y servicios en todas las etapas
pero de manera general, es decir que cubre una base de imposicién mucho mas amplia que el
IPI (OCDE/CEPAL/CIAT/BID, 2017).

Sobre la base de Ministerio de Hacienda, “Boletim de Financas dos Entes Subnacionais 2016”7,
Brasilia, 2017.
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4. Transferencias intergubernamentales

Habiendo llegado a este punto, estamos en condiciones de analizar la 16gica
de los diferentes esquemas de distribucién de recursos. Ella se relaciona con
la asimetria interjurisdiccional existente entre responsabilidad de gastos y
disponibilidad de recursos. De acuerdo con la experiencia internacional,
prevalece un mayor grado de concentracion de la recaudacién tributaria en
manos del nivel central y, por lo tanto, los gobiernos provinciales y municipales
dependen financieramente del gobierno central, dando origen a diferentes
sistemas de transferencias intergubernamentales®.

Esta creciente brecha entre recursos y gastos a nivel subnacional entra en
conflicto con el enfoque tradicional que los beneficios de la descentralizacién
aumentan cuando los costos de proveer un determinado servicio son
recaudados localmente, por lo menos en el margen. De todas maneras, esta
brecha refleja la inevitable tensiéon entre las numerosas demandas de gasto
local y la escasez de instrumentos tributarios con aquellas caracteristicas
que le permitan ser recaudados localmente.

Debe resaltarse que la forma en que se combinen impuestos y
transferencias puede tener efectos muy distintos sobre los incentivos de los
gobiernos subnacionales para efectuar una gestion financiera disciplinada.
No obstante, una vez resuelta la combinacién deseable de impuestos y
transferencias con la que se va a financiar la provisién de los servicios por
parte de los gobiernos subnacionales, resulta sumamente importante tener en
cuenta qué objetivos se persiguen al instrumentar el sistema de transferencias
para poder estimular en los gobiernos subnacionales los incentivos correctos.

Mas alla de los gastos que financien, las transferencias son muy
importantes en lo que se refiere a eficiencia y equidad en la provisién de
servicios publicos por sus implicaciones sobre los incentivos y la posibilidad
de rendir cuentas de los gobiernos que reciben las transferencias. Para
mejorar la rendicién de cuentas, resulta deseable evitar el mayor grado de
asimetria vertical posible o sea que la necesidad de gasto de los gobiernos
subnacionales sea financiada lo méximo posible por recursos propios.

De acuerdo con su forma de otorgamiento, las transferencias
interjurisdiccionales pueden ser de dos tipos: condicionadas o no condicionadas.
Las primeras son fondos que deben ser gastados con un propdsito determinado.

#  La participacion de los gastos subnacionales en el total nacional ha aumentado en los tltimos
afios. Esto refleja mayores responsabilidades asignadas a los gobiernos subnacionales: salud
y/o0 educacion no universitaria en la Argentina, Espafia, Italia y México, politicas activas de
empleo como en el Canada a mediados de los afios noventa, educacién primaria en Hungria y la
gestion de algunos programas de bienestar en el caso de la Reptiblica de Corea. Por otra parte, la
participacion de los gobiernos subnacionales en los recursos totales no ha crecido en proporcién
con el aumento del gasto de los gobiernos subnacionales.
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En este caso, el gobierno central define, de alguna manera, el destino de los
fondos transferidos. Cuando se trata de transferencias no condicionadas,
los fondos son de libre disponibilidad y serdn utilizados de acuerdo con las
prioridades del gobierno local.

A suvez, las transferencias condicionadas presentan dos modalidades:
serdn con contraparte cuando el nivel de gobierno receptor esté obligado a
gastar un determinado monto conjuntamente con los fondos recibidos; en
el caso contrario, se trata de transferencias condicionadas sin contraparte.

Tal como se demuestra en el Panorama Fiscal de América Latina y el
Caribe 2016, 1as transferencias intergubernamentales representan la principal
fuente de ingresos en la mayoria de los gobiernos subnacionales de América
Latina. Intuitivamente, las transferencias responden a distintos objetivos, a
saber: ajustando los vacios entre las responsabilidades de gasto subnacional
y los propios ingresos (desequilibrio vertical); reduciendo el desequilibrio
horizontal mediante la igualacién de las diferentes capacidades subnacionales
de los gobiernos para proveer los servicios de su responsabilidad en un nivel
promedio de los ingresos propios y gasto de eficiencia; ayudando a ahorrar
para el gasto subnacional, entre otros.

De acuerdo con Ter-Minassian (2016, pag. 14), los principales tipos de
transferencias serian los siguientes:

e Participaciones o coparticipaciones. Pueden incluir una o més
fuentes especificas de ingresos o ser un porcentaje del ingreso general.

¢ Transferencias condicionales. Pueden ser transferencias de bloque,
usadas para financiar los gastos de programas en muchas areas
funcionales como, por ejemplo, salud y educacién, o transferencias
de propésito especial, limitadas para el financiamiento especifico de
gastos de programas. El uso mas apropiado para las transferencias
condicionales es para financiar gastos subnacionales con excedentes.

e Transferencias capitales. Son usadas para financiar (o cofinanciar)
gastos de inversidén subnacional, en dreas como vivienda,
infraestructuras sociales, transporte e infraestructura productiva.

* Transferencias discrecionales ad hoc. A menudo son usadas por
consideraciones politicas, incluido auxilio financiero subnacional
para jurisdicciones que enfrentan dificultades de este tipo.

El11% de los ingresos de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires proviene
del régimen de coparticipaciéon de impuestos y de otras transferencias®. La
Ley 23.548 que rige actualmente el sistema de coparticipacién de impuestos

»  Los datos se calculan a partir de las operaciones efectivas de caja, cuya fuente es la Direccién de
Desarrollo Territorial Sostenible. Véase Departamento Nacional de Planeacién (DNP) [en linea]
www.dnp.gov.co.
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establece que la masa de fondos que se distribuyen se integra por el producto
de la recaudacién de todos los impuestos nacionales existentes o a crearse,
salvo excepciones como los derechos de importacion y exportacion, o aquellos
cuya distribucién ya esté prevista, entre otras. El monto total recaudado se
distribuira de la siguiente forma: un 42,34% de forma automatica a la Nacién,
un 54,66% en forma automatica al conjunto de provincias adheridas y el
2% restante al recupero del nivel relativo de algunas provincias. Aunado a
lo que le corresponda del monto a distribuir entre provincias, vale agregar
que la Nacion, segtin el Articulo 8 de la ley, debe entregar a la Ciudad de
Buenos Aires una participacién compatible con los niveles histdricos, la que
no podra ser inferior en términos constantes a la suma transferida en 1987%.

Cerca del 23% de los ingresos del Distrito Capital de Bogota corresponde
a las transferencias, consideradas como los recursos provenientes de la
Nacién entregados a las entidades territoriales o los ingresos percibidos
por una entidad y otorgados por otros organismos sin contraprestacion
directa de bienes y servicios. En el presupuesto distrital —se aclara en la
Secretaria de Hacienda de la Alcaldia Mayor de Bogotd— se incorporan
como transferencias los aportes y ayudas financieras situadas en los entes
nacionales, departamentales y otros organismos, como son: el sistema general
de participaciones, el pago que por ley las empresas generadoras de energia
eléctrica tienen que hacer a las transferencias de recursos a las Corporaciones
Auténomas Regionales y a los municipios, asi como el Fondo de Financiacién
del Plan de Gestién Ambiental®.

Mas del 50% de los ingresos de la Ciudad de México son participaciones
y aportaciones federales®. De acuerdo con la Ley de Coordinacién Fiscal (LCF),
el Fondo General de Participaciones se forma con el 20% de la recaudacién
federal participable, entendida esta como aquella que obtenga la Federacion
principalmente de todos sus impuestos, asi como del 80,29% de los ingresos
petroleros del Gobierno Federal®. La distribucién de este Fondo, cuyo destino
no estd condicionado a ningiin bien o servicio ptblico, estd determinada
por una férmula cuyos principales componentes son el crecimiento del
Fondo entre el afio 2007 y el afio en curso, el Producto Interno Bruto de la
entidad federativa de los tltimos dos afios, la poblacién y la recaudacién de
impuestos y derechos locales. Las aportaciones, por su parte, son recursos
que la Federacion transfiere a los Estados, Distrito Federal, y en su caso, a

% Sobre la base de Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, “InfoLEG: informacién legislativa
y documental” [en linea] http:/ /www.infoleg.gob.ar.

Sobre la base de Secretaria Distrital de Hacienda [en linea] http://www.shd.gov.co.

% Sobre la base de INEGI (2016).

También forman parte los derechos de mineria, disminuidos con el total de las devoluciones
por dichas contribuciones, excluidos asimismo algunos conceptos detallados en el Articulo 2 de
la Ley.
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los Municipios, condicionando su gasto a la consecucién y cumplimiento
de los objetivos que para cada tipo de aportacion establece la propia LCF*.

Para 2015, las transferencias en la Municipalidad de Lima alcanzaron
casi el 30% de los ingresos totales. Gran parte de las transferencias (43%)
corresponden al Fondo de Compensacién Municipal (FCM), fondo establecido
en la Constitucion Politica del Perti, en su Articulo 196, con el objetivo de
promover la inversién en las diferentes municipalidades del pais, con un
criterio redistributivo a favor de las zonas mas alejadas y deprimidas,
priorizando la asignacion a las localidades rurales y urbano-marginales
del pais. Los recursos del Fondo se transfieren de manera integra a las
1.831 municipalidades del pais, considerando los criterios de distribucion
determinados por Decreto Supremo, que son: poblacién, tasa de mortalidad,
nivel de Necesidades Basicas Insatisfechas (para el caso de las Provincias de
Lima y Callao), y tasa de ruralidad (para el resto del pais).

Las transferencias que reciben las 52 municipalidades que componen
la Regién Metropolitana de Santiago representan el 34% de los ingresos
totales percibidos. Entre estos, destaca el Fondo Comtin Municipal, como
mecanismo de redistribucién solidaria de recursos financieros entre las
municipalidades del pais, que se constituye de la siguiente manera: un 60%
del impuesto territorial, aunque las municipalidades de Santiago, Providencia,
Las Condes y Vitacura (todas de la Regién Metropolitana) aportan el 65% de
la recaudacion de este impuesto; un 62,5% del derecho por el permiso de
circulacién de vehiculos; un 55% de lo que recaude la Municipalidad de
Santiago y un 65% de lo que recauden las Municipalidades de Providencia,
Las Condes y Vitacura, por el pago de las patentes municipales y un 55% del
derecho en la transferencia de vehiculos con permiso de circulacion.

Cerca del 10% del financiamiento de Sao Paulo, como estado, son
transferencias, mientras que el 30% del financiamiento de la Prefeitura Municipal
de Sdo Paulo son, de igual forma, transferencias intergubernamentales. Desde
la perspectiva estatal, vale sefialar dentro del esquema de transferencias el
Fondo de Participacién de los Estados y el Distrito Federal (FPE), conformado
por el 21,5% de los ingresos del Impuesto a la Renta y del Impuesto Sobre
Productos Industrializados (IPI); de tal forma, su distribucién se realiza
actualmente manteniendo los montos distribuidos en 2015, ajustados al
crecimiento del PIB y la inflacién, asi como también, de existir un excedente, tal

3 Los objetivos de las aportaciones se condicen con los siguientes fondos establecidos en la

Ley: Fondo de Aportaciones para la Nomina Educativa y Gasto Operativo (FONE); Fondo de
Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA); Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social (FAIS); Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y Demarcaciones
Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUNDF);Fondo de Aportaciones Miiltiples (FAM); Fondo
de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica y de Adultos (FAETA); Fondo de Aportaciones
para la Seguridad Ptblica de los Estados y del Distrito Federal, y Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF).
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se distribuira con criterios poblacionales y de ingreso per capita de los hogares.
Por el lado municipal, destaca el Fondo de Participacién a los Municipios
(FPM), constituido por el 22,5% de los ingresos producidos por los mismos
tributos que el FPE (més el 1% a través de la enmienda constitucional de
2007) y cuya distribucién es calculada por el Tesoro Nacional de conformidad
con criterios poblacionales y de ingreso per cdpita. Tanto el FPE como el
FPM tienen origen en la Constitucién, siendo ratificados y modificados por
leyes complementarias.

Es en esta parte en la cual estamos en condiciones de aproximarnos
ala estructura del financiamiento de las ciudades analizadas. La Ciudad de
México se destaca por tener la menor participaciéon de ingresos tributarios
dentro de su estructura de financiamiento. Sao Paulo y Santiago mantienen
una estructura bastante similar, mostrando cierta solidez en cuanto a su
capacidad para generar ingresos propios (mas del 30% de los ingresos totales
de ambas ciudades, aproximadamente). Por su parte, Bogotd y Buenos Aires
destacan por la alta contribucién que sus ingresos propios tienen respecto a
los ingresos totales (mas del 50% en ambas ciudades) (véase el grafico VIL5).

Grafico VII.S
Composicion del financiamiento de las ciudades analizadas
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales de los gobiernos de las ciudades.
a La Ciudad de México no se contabiliza en las cifras agregadas de los gobiernos locales.
5 La parte de otros ingresos consideraria los ingresos provenientes del Fondo Comun Municipal.

5. Endeudamiento

La responsabilidad de financiar importantes gastos en programas sociales e
infraestructura productiva ha obligado a los gobiernos subnacionales a recurrir
al endeudamiento, el cual toma distintas formas, desde préstamos bancarios
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hasta asuntos generales o especificos, y endeudamiento extranjero, pudiendo ser
de forma directa o bien a través del gobierno central (o con una tltima garantia).

Si bien existen beneficios en el endeudamiento —en términos de
espacio fiscal, equidad intergeneracional y desarrollo de mercados de capital
locales— existen algunos riesgos de que el uso libre del recurso para financiar
la deuda tenga como consecuencia la tension fiscal subnacional e incluso
crisis de endeudamiento. En definitiva, estos tipos de crisis pueden tener
efectos dolorosos, ya que afectan los servicios publicos, para los ciudadanos
involucrados, de la jurisdicciéon subnacional, e incluso pueden generar
excedentes sobre otros gobiernos subnacionales.

Para evitar esto, la mayoria de los paises cuenta con un marco regulatorio
estricto sobre los préstamos a nivel subnacional; por ejemplo:

* Dependencia principal o tinica en los mercados financieros.
Para asegurar la sostenibilidad de los préstamos subnacionales,
se requiere una serie de precondiciones, que incluyen: un registro
coherente de ningtin rescate financiero de gobiernos subnacionales
con dificultad financiera por los gobiernos de mas alto nivel, que sean
bien desarrollados, mercados financieros competitivos, ningtin canal
privilegiado de acceso para créditos de gobiernos subnacionales.

* Acuerdos discrecionales. Por medio de estos las fronteras de
endeudamiento subnacional son negociadas entre los niveles de
gobierno, o impuestas por el anterior. Estos tipos de acuerdos
tienen un alcance para las negociaciones politicas o bien en tltima
instancia para suavizar las restricciones presupuestarias.

* Reglas fiscales. Muchos paises utilizan las reglas fiscales; la mas
frecuente combinacién de reglas es la de balance fiscal o limites
del endeudamiento, pero también han adoptado otras, como la
regla del balance de presupuesto, limite del gasto, limite de los
impuestos, restricciones de préstamos.

* Posibilidad y limites de endeudamiento. El Régimen Federal de
Responsabilidad Fiscal de la Argentina, Ley 25.917 articulo 21,
establece textualmente que los gobiernos de las provincias y de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires tomaran las medidas necesarias
para que el nivel de endeudamiento de sus jurisdicciones sea tal
que en cada ejercicio fiscal los servicios de la deuda instrumentada
no superen el quince por ciento (15%) de los recursos corrientes
netos de transferencias por coparticipacién a municipios. Para el
ejercicio fiscal 2017, esta regla actualmente permanece suspendida
(articulo 52 de la Ley 27.341).

Por su parte, el Régimen especial para Bogota establece este Distrito
Capital como entidad territorial y por ende queda sujeto al régimen politico,
administrativo y fiscal que para él establece expresamente la Constitucién,
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el presente estatuto y las leyes especiales que para su organizacion y
funcionamiento se dicten. En este entendido, la Constitucién Politica de
Colombia (articulo 364) dispone que el endeudamiento de las entidades
territoriales no podré exceder su capacidad de pago. Se presume que existe
capacidad de pago cuando los intereses de la deuda al momento de celebrar
una nueva operacion de crédito no superan el cuarenta por ciento (40%)
del ahorro operacional®. Las operaciones de crédito deberdn destinarse a
financiar gastos de inversién. Entre otras disposiciones, ninguna entidad
territorial podrd, sin autorizacion del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, contratar nuevas operaciones de crédito publico cuando su relaciéon
intereses/ahorro operacional supere el 60% o su relacién saldo de la deuda/
ingresos corrientes supere el 80%. Asimismo, para la contratacién de nuevos
créditos por parte de los departamentos, distritos y municipios de categorias
especial, 1y 2 serd requisito la presentaciéon de una evaluacién elaborada por
una calificadora de riesgos, vigiladas por la Superintendencia en la que se
acredita la capacidad de contraer el nuevo endeudamiento®. Cabe agregar
que para 2014, el Distrito Capital de Bogota concentraba el 25,4% del saldo
de la deuda total de los gobiernos municipales (DNDP, 2014).

La reciente Ley de disciplina financiera de los Estados y Municipios
de México sefiala que los entes publicos no podran contraer, directa o
indirectamente, financiamientos u obligaciones con gobiernos de otras naciones,
con sociedades o particulares extranjeros, ni cuando deban pagarse en moneda
extranjera o fuera del territorio nacional. Asimismo, solo podran contraer
obligaciones o financiamientos cuando se destinen a inversiones ptblicas
productivas y a refinanciamiento o reestructura. Esta ley, en lo que se refiere
especificamente a la Ciudad de México, obliga a que los financiamientos se
sujeten a la aprobacién del Congreso de la Unién (Camara de Diputados),
en la Ley de Ingresos de la Federacién; asimismo, las obras que se financien
deberan producir un incremento en los ingresos publicos y contemplarse
en el Presupuesto de Egresos de la Ciudad de México para el ejercicio fiscal
correspondiente. Entre otras cosas, también se sehala que las operaciones de
financiamiento deberan contratarse bajo las mejores condiciones de mercado
y redundar en un beneficio para las finanzas de la Ciudad de México.

A finales de 2016, se aprobd el Marco de la Responsabilidad y Transparencia
Fiscal de los Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales del Perti. En él se
establece un control del saldo de la deuda total, de manera tal que la relacion

El ahorro operacional sera el resultado de restar los ingresos corrientes, los gastos de
funcionamiento y las transferencias pagadas por las entidades territoriales. Se consideran
ingresos corrientes los tributarios, no tributarios, las regalias y compensaciones monetarias
efectivamente recibidas, las transferencias nacionales, las participaciones en la renta de la
nacion, los recursos del balance y los rendimientos financieros. Para estos efectos, los salarios,
honorarios, prestaciones sociales y aportes a la seguridad social se consideraran como gastos de
funcionamiento aunque se encuentren presupuestados como gastos de inversion (Ley 358 de 1997).
% Ley 819 de 2003.
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entre el saldo de deuda total y el promedio de los ingresos corrientes totales
de los tltimos cuatro afios no debe ser superior al cien (100) por ciento. En el
caso de los gobiernos locales con menos de cuatro (4) afios de operacion desde
su creacion asi como en el caso de los gobiernos locales de origen, se utiliza
como referencia los ingresos corrientes totales correspondientes al afio fiscal
materia de evaluacién. Entre otras disposiciones, los gobiernos regionales o
locales que gestionen operaciones de endeudamiento directas o garantizadas,
por un monto a ser establecido en la Ley de Endeudamiento del Sector Ptblico
que se aprueba anualmente, deben contar con un nivel de calificacién crediticia
favorable extendida por una empresa calificadora de riesgo. Es importante
agregar que la Constitucion Politica del Estado sefiala expresamente, en
su Articulo 75, que los municipios pueden celebrar operaciones de crédito
con cargo a sus recursos y bienes propios, sin requerir autorizacién legal.

En el Brasil, pais pionero en establecer mecanismos de coordinacion
y control de la deuda subnacional, la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF)
fue aprobada en el afio 2000, como resultado de desequilibrios fiscales de
los gobiernos estatales y las consecuentes negociaciones de reestructuracion
de deuda entre estos y el gobierno federal con el objetivo de solidificar la
institucionalidad fiscal y establecer un marco amplio para la planificacién,
ejecucion y transferencia fiscal: nivel federal, estadual y municipal (Jiménez y
Ruelas, 2017). En esta se establece que debe existir equilibrio entre los ingresos y
los gastos ptiblicos de la Unién, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios.
Esta legislacion, a propésito, contiene limites al endeudamiento y una regla
dorada para los gobiernos estaduales (Hernaiz, Pineda y Rasteletti, 2013). El
limite de endeudamiento es propuesto por la Presidencia y se aprueba en el
Senado. Los gobiernos subnacionales no pueden emitir deuda u otorgar garantias
sin la autorizacion del Ministerio de Hacienda, contando, asimismo, con un
tope de deuda aprobado en el Senado. Como una forma de garantia, la Unién
alos Estados y los Estados a los Municipios, podran vincular las operaciones
de crédito a los ingresos tributarios y las transferencias constitucionales.

En lo que respecta a Santiago, no existe la posibilidad de acceso al
crédito toda vez que: 1) no existe una ley de financiamiento regional y 2) la ley
de rentas municipales no refiere al crédito como instrumento para financiar
gasto publico (véase el cuadro VIL15).

Las calificaciones crediticias han tomado relevancia conforme los
gobiernos locales han accedido al mercado crediticio. Estas, en general,
reflejan la opinién de los mercados sobre la capacidad y solvencia fiscal de
las entidades y la voluntad para cumplir con sus compromisos financieros
en tiempo y forma. Como se ilustra en el cuadro VIL16, en la actualidad la
Ciudad de México es la tinica ciudad de nuestro andlisis que cuenta con la
calificacién maés alta. A esta situacion le seguirian Buenos Aires y Bogots,
ciudades que igual son percibidas con fortaleza para cumplir con sus
obligaciones pero vulnerables a condiciones econémicas adversas.
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Cuadro VII.15
Acceso y limite al endeudamiento de los gobiernos de las ciudades analizadas
i Posibilidad de endeudamiento Limites
Ciudad
Si No Si No
Buenos Aires X X
Bogota X
Ciudad de México X X
Lima X
Rio de Janeiro X
Santiago X X
Sé&o Paulo X X
Fuente: Elaboracion propia.
Cuadro VII.16
Calificaciones crediticias de las ciudades analizadas, marzo de 2017¢
Escala Escala
. global global Escala Condicion crediticia segun Standard & Poor’s
Ciudad h
(moneda (moneda nacional (marzo de 2017)
local) extranjera)
Buenos B/Estable = B/Estable raBBB/ Parametros adecuados, pero vulnerable a
Aires Estable/- condiciones econémicas adversas o cambios
coyunturales que pueden debilitar su capacidad
de cumplimiento
Bogota BBB-/ BBB-/ Parametros adecuados, pero vulnerable a
Estable Estable condiciones econémicas adversas o cambios
coyunturales que pueden debilitar su capacidad
de cumplimiento
Ciudad de mxAAA/ La capacidad de pago del emisor para cumplir
México Estable/- con sus compromisos financieros sobre la
obligacion es extremadamente fuerte
Séo Paulo BB/ BB/ brAA-/ La capacidad de pago del emisor para cumplir

Negativa Negativa Negativa/- con sus compromisos financieros sobre la
obligacién es muy fuerte en relacién con otros
emisores en el mercado nacional, no obstante
el signo (-) evidencia debilidad dentro
de la categoria

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Standard & Poor’s.

a Las calificaciones estan actualizadas al 27 de marzo del 2017. Para el caso de México, se supone que
la calificacion crediticia se sustenta en el articulo 1° de la Ley General de Deuda Publica de los Estados
Unidos Mexicanos, que establece que toda deuda contraida por la Ciudad de México se considera
como una obligacién del Gobierno Federal. Lima no se considera en la lista de calificaciones revisada.

6. Asociacion publico-privada

Para financiar proyectos de inversién publica, otra opcién es recurrir a la
asociacion publico-privada (APP). Una definicién simple es la que aportan
Engel, Fischer y Galetovic (2014), quienes sefialan que una APP es un acuerdo
mediante el cual el gobierno contrata a una empresa privada para construir
o mejorar obras de infraestructura, asi como mantenerlas y operarlas por
un periodo prolongado. Como compensacion, la empresa recibe un flujo
de ingresos a lo largo de la vida del contrato. Generalmente parte de estos
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ingresos provienen de tarifas pagadas por los usuarios. En otros casos,
como en hospitales o cérceles, los usuarios no pagan y el gobierno es el
responsable de hacer pagos periédicos a la empresa. En suma, este esquema
de financiamiento de infraestructura permite remunerar con una combinacién
de pagos de los usuarios y transferencias del gobierno.

De acuerdo con Economist Intelligence Unit (EIE, 2015), los paises mejor
evaluados seran aquellos que tengan una mejor disposicion para la asociacién
publico-privada en la infraestructura, entre ellos: Chile, Brasil, México, Pert,
Colombia. Esto quiere decir que dichos paises han mejorado su legislacion,
marco regulatorio y capacidad institucional en torno a las APP, aunque no
en todos los casos existen facilidades financieras que permitan apoyar las
asociaciones de este tipo. Asi, desde el ano 2009 en adelante, los paises han
mejorado considerablemente su evaluacion en la medida en que se observan
mejoras en esta materia.

Sibien Chile es el pais mejor evaluado, la mayor parte de la actividad de
las APP esta centralizada a nivel nacional. De esta manera, toman notoriedad
el Brasil y México como los paises con mayor potencial para desarrollar
APP a nivel subnacional (esto sin contar que el Brasil ha destinado cerca de
900.000 millones de ddlares teniendo como horizonte el afio 2020 y México
300.000 millones de délares a lo largo de los préximos tres afios). Pese a que
se ha ejercido presién para un mayor movimiento en torno a la asociacion
publico- privada en dichos paises, estos presentan similares desafios en pos
de mejorar diversas categorias: por un lado, mejorar los servicios ptblicos,
educacionales, de salud y otros y, por otro lado, fortalecer y mejorar las
normativas vigentes, el marco institucional, técnico y legal de las APP.

Sibien Engel, Fischer y Galetovich (2014) discuten largamente el cudindo
y el cémo usar las APP, especificamente desde la perspectiva fiscal, concluyen
que las APP son proyectos ptiblicos, que aumentan el déficit y la deuda
publica y por ende impactan las restricciones presupuestarias intertemporales.
Recomiendan que las inversiones de APP debieran contabilizarse como
gasto del gobierno e incluirse en la deuda del gobierno. Asi, cuando el
concesionario invierte, el déficit corriente y la deuda puiblica aumentan en
un monto equivalente a la cantidad invertida. La propuesta concreta de los
autores consiste en computar la amortizacién de la deuda implicita anual e
incluir en el déficit de cada afio la diferencia entre cualquier transferencia al
concesionario y la amortizacion de la deuda. Por otro lado, los autores sefialan
que las APP no son la panacea, e incluso anticipan que su funcionamiento
dependera directamente de la calidad institucional de los paises.
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