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Resumen Ejecutivo

La Iniciativa Ciudades Emergentes y Sostenibles (ICES), que
se puso en marcha en 2012, es la respuesta mds reciente del
Banco a las necesidades de desarrollo urbano en la regién. A
través de la ICES, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
tenia por objeto reorientar la atencién prestada a mejorar las
practicas de planificacién urbana y configurar el desarrollo
en las ciudades medianas. El cambio de rumbo hacia la
planificacién en las ciudades intermedias se originé en parte
en el entendimiento de que el Banco podia agregar mds valor
contribuyendo a evitar el crecimiento sin planificacién en
lugar de mitigar sus consecuencias posteriormente. En general,
la ICES estaba destinada a ayudar a las ciudades a encontrar,
priorizar y financiar inicialmente los sectores y acciones que
podian dar lugar al desarrollo sostenible. Para ello, aplicé
una metodologia multidisciplinaria orientada a crear y
apoyar la ejecucién de un plan de accién para las ciudades. Se
concibié como un programa de demostraciéon para respaldar
la planificacién urbana en ciudades emergentes de América
Latinay el Caribe, comenzando de modo experimental en cinco
ciudades y extendiéndose ulteriormente a toda la regién.

La evaluacién de OVE tiene por objeto hacer un balance de la labor del BID con las
ciudades emergentes mediante la ICES hasta la fecha, aunque todavia es pronto para
evaluar la eficacia de cada plan de accién producido por la iniciativa. El Programa
Especial de la ICES culminé en diciembre de 2015 y se estd incorporando en la
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labor de la Divisién de Vivienda y Desarrollo Urbano (HUD) comprendida en el
nuevo Sector de Cambio Climdtico y Desarrollo Sostenible (CSD). Esta transicién
ofrece una oportunidad para realizar un balance productivo.

Desde su origen hasta 2016, la ICES llegé a 71 ciudades de los 26 paises miembros
prestatarios del BID. El nimero de ciudades beneficiarias es mucho mayor que
el previsto inicialmente, y la iniciativa se amplié y reprodujo en seis paises,
aquellos con el mayor nimero de ciudades intermedias. Esta evaluacién atribuye
el rdpido crecimiento de la iniciativa a dos factores principales: la creaciéon de
asociaciones sélidas y el disefio de un producto que tenfa gran aceptacion en las
ciudades. Teniendo en cuenta las entrevistas cualitativas con los miembros del
equipo y las partes interesadas de las ciudades, asi como el andlisis de los planes
de accién resultantes para las ciudades y los estudios financiados por la ICES, la
iniciativa parece haber atendido satisfactoriamente las necesidades de las ciudades
participantes.

La ICES ha creado una sélida marca. Esta marca surgi6 del proceso de planificacién
urbana de la ICES, que foment6 la cooperacidon y la coordinacion entre las partes
interesadas tanto dentro como fuera de la ciudad. Si bien el proceso de priorizacién
casi nunca defini6 prioridades distintas de otros procesos de planificacién (mds
tradicionales), estaba basado en pruebas y era creible por todas las partes de
que se trataba. Por otro lado, la ICES dio acceso a las ciudades a algunos bienes
exclusivos, como el aumento del acceso al conocimiento y las pricticas éptimas
de otras ciudades y asociados dentro y fuera de la regién. Ademds, la ICES parece
haber facilitado el acceso de las ciudades a la asistencia técnica y las inversiones
en infraestructura provenientes de fuentes nacionales, bilaterales y multilaterales.

El modelo de generacién y difusién de conocimiento, combinado con una
filosofia de apertura y transparencia, fue especialmente valioso y novedoso. La
iniciativa era muy accesible y transparente, ya que todos los estudios de base,
encuestas, indicadores y planes de accién estaban disponibles en linea. Ademds, se
hizo un esfuerzo para poner la metodologia a disposicién del publico e impartir
capacitacién para implementarla. Por otro lado, la ICES informé sobre los
gastos individuales de cada operacién de cooperacién técnica financiada con el
Capital Ordinario y los fondos de multiples donantes. Esta filosofia de apertura y
transparencia contribuye al valor de la marca de la ICES.

La ICES obtuvo buenos resultados al implementar distintos tipos de asociaciones
con més de 70 socios para el desarrollo provenientes del gobierno, las instituciones
académicas y el sector privado, tanto dentro como fuera de la regién. La clave
para establecer tantas asociaciones fue la flexibilidad. No se aplicé ningtin modelo
exclusivo; en lugar de ello, en cada caso la iniciativa identificé oportunidades de
cooperacién de beneficio mutuo.

Evaluacién de la Iniciativa Ciudades Emergentes y Sostenibles del BID



En la evaluacién se hallé que determinados factores afectaron el grado de
implementacién de la metodologia a nivel de las ciudades. El apoyo politico —tanto
del alcalde como de otros estratos de gobierno— es importante para asegurar la
apropiacién y facilitar la coordinacién en el seno de la municipalidad y entre esta, el
estado/provincia y el gobierno nacional. Ello, a su vez, facilita el suministro oportuno
de los datos e informacién necesarios para llevar a cabo la evaluacién y obtener un
apoyo continuo en las etapas de preinversién e inversién. La rapidez del proceso y el
hecho de que se efectud con la debida antelacién en el mandato del alcalde también
resultaron ser importantes. Un segundo factor clave estd relacionado con la capacidad
de la ciudad. Las ciudades con estructuras burocréticas eficaces que han abordado la
prestacién de servicios bdsicos cuentan con mds posibilidades de tener los incentivos
y la capacidad necesarios para colaborar en un proceso de planificacién de mediano a
largo plazo. Por otro lado, cuanto mayor sea la capacidad de la ciudad de financiar y
ejecutar proyectos de infraestructura, mayor es la probabilidad de que se beneficie de
la implementacién de la ICES, gracias a su mayor aptitud para movilizar fondos para
las prioridades del plan de accién. Se ha demostrado que el seguimiento exhaustivo
de la sociedad civil es crucial para dar continuidad a las actividades de planificacién
(por ejemplo, en La Paz). Desafortunadamente, las condiciones para generar un
seguimiento exhaustivo de la ciudadania ain no son claras.

En el plano nacional, la iniciativa obtuvo los mejores resultados cuando habia
(i) descentralizacién politica, (ii) capacidad fiscal subnacional, (iii) capacidades de
planificacién, (iv) socios para el desarrollo y (v) demanda de ciudades intermedias.
La descentralizacién politica y la capacidad fiscal subnacional implican que las
municipalidades poseen las competencias necesarias para gestionar con eficacia
las intervenciones en el territorio, asi como los recursos para financiarlas. La
planificacién —sobre todo si los planes de desarrollo estdn vinculados al proceso
presupuestario— supone una oportunidad para incorporar la metodologia de la
ICES en las acciones de la municipalidad. La existencia de un socio, como un banco
de desarrollo, que financie las inversiones propiamente dichas también es clave para
el éxito de la iniciativa, al igual que la existencia de un gran niimero de ciudades
intermedias que puedan solicitar préstamos.

La metodologia de la ICES (es decir, los estudios, los indicadores y la priorizacién)
result6 atil en términos generales, pero carecié de cierta flexibilidad y no presté
suficiente atencién a los temas de gobernanza. La metodologia podria haberse
beneficiado de mds flexibilidad en la seleccién de los indicadores y los estudios
de base, especialmente conforme se amplié sin limitarse al objetivo original de las
ciudades intermedias. Asimismo, la iniciativa tuvo poca flexibilidad en la aplicacién
de su enfoque de seguimiento comunitario. Por otro lado, la Oficina de Evaluacién
y Supervision (OVE)hall6 que la metodologia tenia una cobertura limitada de
la capacidad institucional ex ante, sobre todo en relacién con las competencias y
aspectos fiscales de las ciudades.

ResumEeN EjecuTivo
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La metodologia también generé grandes expectativas de inversién en las ciudades,
sin ofrecer una “estrategia de salida’. En ese sentido, un ndmero relativamente
bajo de ciudades ha podido movilizar financiamiento para las actividades de
los planes de accién, y varias ciudades solicitaron cierta preparacién sobre los
préximos pasos (preinversién, inversion, continuidad) después de la aprobacién
del plan de accién.

De cara al futuro, el Banco tendrd que examinar con detenimiento los efectos de
su nueva estructura institucional sobre los incentivos para trabajar en las ciudades
sostenibles. Por un lado, la institucionalizacién de la iniciativa deberfa aumentar
los incentivos y la apropiacién del personal que trabaja actualmente en CSD. Sin
embargo, los mecanismos informales de coordinacién con otros departamentos
sectoriales (por ejemplo, agua, transporte) pueden haber comenzado a debilitarse.
Por otro lado, el nuevo CSD, a diferencia de la ICES, tiene un mandato explicito
de financiamiento, y armonizar las dos agendas —ciudades sostenibles y
operaciones— podria ser dificil.

En vista de estas virtudes y desafios, OVE recomienda lo siguiente:

a.  Mantener la marca dela “ICES” con algunos pequenos ajustes. Uno de los
logros mds reconocidos de la iniciativa ha sido la capacidad de posicionar
al Banco como un actor clave en términos de planificacién sostenible de
las ciudades de América Latina y el Caribe. Ello ha generado un activo
intangible que el BID deberia mantener. La marca de la ICES depende
del liderazgo del BID en el desarrollo, el mejoramiento y la aplicacién
continua de la metodologia en toda América Latina y el Caribe como
parte de la accién de la nueva HUD. En cuanto a las modificaciones,
el BID tal vez desee limitar el nimero de nuevas ciudades agregadas
cada afio y el perfil de las ciudades tenidas en cuenta, centrdndose
en ciudades intermedias en la medida de lo posible. Por otro lado,
OVE recomienda incrementar la flexibilidad de la aplicacién de la
metodologia, considerando sus indicadores y estudios como una serie
de herramientas en lugar de un conjunto fijo y “obligatorio” de insumos.
Por ultimo, es importante reforzar algunos aspectos de la metodologia,
como el andlisis de los temas fiscales y de gobernanza, y el vinculo entre
los programas priorizados y las posibles fuentes de financiamiento.

b. Elaborar mecanismos destinados a canalizar los recursos de las
inversiones para financiar los planes de accién creados por la ICES. La
nueva estructura del Banco confiere un mandato de financiamiento a
HUD, que ahora estd a cargo de la ICES. El Banco deberia determinar
el modo en que puede armonizar los incentivos y crear nuevos
instrumentos para conceder financiamiento a las ciudades para los
proyectos identificados y priorizados. Para ello, es preciso que el Banco
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encuentre s6lidos socios nacionales. Al proceder de tal manera, el BID
podra prestar apoyo a las ciudades en los siguientes pasos para ejecutar
efectivamente los planes.

Reevaluar la ICES después de que haya transcurrido mds tiempo. Puesto
que es demasiado temprano para evaluar la eficacia de los planes de
accion y el cambio reciente en la estructura del BID, OVE recomienda
una reevaluacién de la ICES dentro de un plazo de cinco a siete anos
contados a partir de ahora. Para facilitarla, OVE recomienda preparar
los planes de accién con varios indicadores verificables destinados a
medir la eficacia de las intervenciones implementadas.

Explorar modos de usar en otras iniciativas el modelo de asociaciones
e intercambio de conocimiento de la ICES. Uno de los elementos
novedosos y acertados de la ICES fue su enfoque en cuanto al
conocimiento y las asociaciones, lo cual aumenté el valor percibido de
la iniciativa y contribuyé a posicionar al Banco. El enfoque innovador
de laICES relativo a las asociaciones y el conocimiento podria ampliarse
de manera provechosa a otras esferas de trabajo del Banco.

ResumEeN EjecuTivo
.
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El proceso de urbanizacién es relativamente nuevo: solo desde 2007 —y por primera vez en la historia— hay mds personas que viven en las ciudades que en las zonas
rurales. Si esta tendencia continta, para 2050 dos tercios de la poblacion mundial vivird en ciudades.
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. Introduccion

En el mundo hay cada vez mds zonas urbanas, y la mayoria de las
actividades econémicas se realizan actualmente en las ciudades.
En los Estados Unidos mds del 80% de la poblacién vive en 256
zonas urbanas, donde se produce alrededor del 85% del producto
interno bruto (PIB) del pais. Las cifras correspondientes a Europa
occidental, América Latina y Asia son apenas mds bajas!. Sin
embargo, pese a toda su importancia, el proceso de urbanizacién
es relativamente nuevo: solo desde 2007 —y por primera vez en la
historia— hay mds personas que viven en las ciudades que en las
zonas rurales. Si esta tendencia continiia, para 2050 dos tercios de
la poblacién mundial vivird en ciudades?.

Las tendencias de urbanizacién varfan considerablemente en todo el mundo. América
Latina y el Caribe es una de las regiones mdas urbanizadas del mundo: casi cuatro de
cada cinco ciudadanos de esta regién viven en ciudades’. Por otro lado, América Latina
y el Caribe se caracteriza por tener grandes ciudades y una supremacia urbana —es
decir, una alta concentracién de la poblacién en una sola metrépolis, casi siempre la
capital— y casi un tercio de sus habitantes vive en una ciudad que tiene una poblacién
de méds de un millén% Asimismo, la regién muestra altos niveles de crecimiento
urbano. Entre 1960 y 2015, el porcentaje de poblacién urbana de América Latina y el
Caribe aumenté del 44% al 78%?, y desde los afios setenta, las tasas de crecimiento de
las ciudades con una poblacién de 50.000 a un millén de habitantes han sobrepasado
el crecimiento de la ciudad principal®. Pese al dominio de las megal6polis, el reciente
crecimiento de la poblacién estd concentrado en las ciudades pequefas y medianas,
lo cual refleja tanto la importancia creciente de las ciudades intermedias como el
crecimiento suburbano dentro de las dreas metropolitanas de las ciudades principales’.

A fin de obtener los beneficios del aumento de la productividad y las economias de
escala derivados de la urbanizacién, se necesitan una planificacién y gestién adecuadas
de manera que se deje margen para el crecimiento de la poblacién y la naturaleza



Si bien las ciudades son lugares

productivos de oportunidades sociales

y econdémicas, la rdpida urbanizacion
ejerce presién en la infraestructura y exige
ampliar los servicios bésicos y la vivienda.
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cambiante del desarrollo urbano. Si bien las ciudades son lugares productivos de
oportunidades sociales y econdmicas®, la ripida urbanizacién ejerce presién en la
infraestructura y exige ampliar los servicios bdsicos y la vivienda. La falta de control
del crecimiento puede amplificar los desafios urbanos, como la congestién del trafico,
la mala calidad del aire y la inseguridad®. El Consejo de la Agenda Global sostiene
que la falta de control de la expansion es insostenible para las ciudades, y la Alianza
de las Ciudades indica que la planificacién debe anticiparse al futuro crecimiento,
sobre todo en las ciudades que crecen con mayor rapidez. Segtin las Naciones Unidas,
para que las ciudades sean sostenibles es necesario ofrecer infraestructura y servicios
adecuados, aplicar estrategias de reduccién de desechos y de reconversion de edificios
y dar respuesta a los temas de gobernanza urbana y desigualdad'®.

En particular, en América Latina y el Caribe hay tres esferas principales que deben
considerarse al trabajar con estas ciudades emergentes: (i) pobreza urbana e informalidad;
(ii) prestacion de servicios bésicos, y (iii) movilidad!'. La migracién de las zonas rurales
a las urbanas que estimulé la rdpida urbanizacién en los decenios anteriores en la
regién trajo aparejados déficits de vivienda, la exposicién a los riesgos ambientales, las
deficiencias de cobertura y de calidad de los servicios bésicos, asi como desafios sociales
como la segregacién. En 2010, el 23,5% de la poblacién urbana de América Latina y el
Caribe vivia en barrios marginales. Pese a los esfuerzos por regularizar los asentamientos
informales, el nimero de habitantes urbanos en dichos asentamientos sigue creciendo
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en la regién, con lo cual han llegado representar el 40% de la poblacién urbana en
muchas ciudades y dreas metropolitanas'?. En cuanto a la prestacién de servicios bésicos,
el acceso al agua potable se ha incrementado en los tltimos anos, alcanzando un nivel
superior al 80% de la poblacién urbana en la mayoria de los paises, pero el saneamiento
sigue representando un desafio; en particular en las periferias urbanas donde la
ampliacion del sistema de alcantarillado es costosa. Hay paises en América Latina y el
Caribe en que menos de un tercio de la poblacién urbana tiene acceso al saneamiento.
Asimismo, el rdpido crecimiento urbano trajo aparejados problemas relacionados con el
transporte, pues la falta de conexién entre las inversiones en transporte y las politicas de
uso de la tierra ha dado lugar a periodos mds largos de traslado entre el domicilio y el
trabajo, tarifas elevadas de transporte publico y acceso desigual a los servicios sociales y
las oportunidades econdmicas de las familias que viven en las periferias.

El Banco Interamericano de Desarrollo (el BID o el Banco) histéricamente ha
desempenado un papel muy activo en cuanto a lograr la participacién de América
Latina y el Caribe en proyectos urbanos, en particular en programas de mejoramiento
urbano. En los dltimos 10 anos, el BID ha aprobado préstamos con garantia soberana
por un valor de mds de US$4.500 millones para el sector de desarrollo urbano, asi
como operaciones de cooperacién técnica y otros recursos no reembolsables por un
valor de mds de US$95 millones. La mayoria de las operaciones se ha concentrado en
los proyectos de vivienda y de mejora de vecindarios (84% en financiamiento y 55%
en recursos no reembolsables)'3. La principal dificultad con que tropezé el Banco en
los proyectos de desarrollo urbano fue tratar con clientes que muchas veces carecian
de una visién mds integrada del modo en que debia crecer la ciudad. En 2006, el
Banco aprobd un servicio de crédito para llegar a las municipalidades en Brasil,
PROCIDADES, con préstamos para desarrollo urbano integrado. Al evaluar este
programa, la Oficina de Evaluacién y Supervision (OVE) hallé que la mayoria de las
ciudades valoraba el enfoque integrado, pero solia ser dificil mantenerlo incorporado
en todos los sectores durante toda la ejecucién del proyecto. De hecho, los préstamos
se originaron en las ciudades con un enfoque sectorial, y el Banco tuvo un alcance
limitado para influir en su configuracién posteriormente.

La Iniciativa Ciudades Emergentes y Sostenibles (ICES), que se puso en marcha
en 2012, es la respuesta mds reciente del Banco a las necesidades regionales de
desarrollo urbano. Se concibié como un programa de demostracién para respaldar
la planificacién urbana en las ciudades emergentes de América Latina y el Caribe. La
ICES comenz6 de modo experimental en cinco ciudades'* y, posteriormente, se amplié
a otras 22 ciudades. Segtin la propuesta para la iniciativa (documento GN-2652),
“El objetivo especifico de la Iniciativa Ciudades Emergentes y Sostenibles, es apoyar
al menos a 22 ciudades emergentes de la regién, una por pais, en la identificacién,
priorizacién y financiacién inicial de los sectores y las acciones que las conduzcan a
lograr un desarrollo sostenible”. Mediante la ICES, el BID ha reorientado la atencién
prestada a mejorar las practicas de planificacién urbana y configurar el desarrollo en
las ciudades medianas. El cambio de rumbo hacia la planificacién en las ciudades
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intermedias se originé en parte en el entendimiento de que el Banco podia agregar
mds valor contribuyendo a evitar el crecimiento sin planificacién en lugar de mitigar
sus consecuencias posteriormente. De hecho, la mayor parte de la labor urbana del
Banco hasta entonces habia consistido en apoyar grandes ciudades metropolitanas de
la regién. En general, la ICES estaba destinada a ayudar a las ciudades a identificar,
priorizar y financiar inicialmente los sectores y las acciones que podrian dar lugar al
desarrollo sostenible!. Para ello, aplic6 una metodologia multidisciplinaria orientada
a crear y apoyar la ejecucién de un plan de accidn para las ciudades!®.

Evaluar la asistencia técnica para la planificacién urbana no es una tarea banal,
y los desafios que se plantean para ello influyen en el enfoque de OVE para esta
evaluacién. La planificacién urbana es por naturaleza un proceso muy complejo
e intangible, cuyo desarrollo es intrinsecamente subjetivo e incierto, pues es
vulnerable a los ciclos politicos. La eficacia de los planes urbanos se mide mediante
la combinacién de su solidez técnica y sus posibilidades de ¢jecucién. Hay muchos
desafios para evaluar la calidad técnica de un plan urbano, sobre todo el hecho
de que la planificacién urbana no es una ciencia y lo que constituye un “buen”
plan es de por si sumamente subjetivo. Teniendo esto presente, OVE centré su
evaluacién en el valor agregado de la metodologia propuesta y, especialmente, en
los mecanismos creados para asegurar una mayor probabilidad de implementacién.

Otro desafio particular para evaluar la ICES estd relacionado con su amplia escala y su
desarrollo muy reciente. La ICES se ha difundido en toda la regién y su metodologia
ha sido objeto de cambios y adaptaciones constantes de un pais a otro. Ello fue bueno
para los beneficiarios, pero plantea un desafio metodolégico al evaluador. A fin de
evaluar mejor la iniciativa, OVE opté por llevar a cabo estudios de caso definidos
geogrificamente, lo que permitirfa minimizar los problemas de logistica. Los paises/
regiones elegidos fueron: Argentina, el Caribe, Centroamérica, Colombia y México.
Asimismo, se realizaron visitas a Brasil, Chile, Ecuador y Perti para ofrecer un
panorama mds amplio de la iniciativa. En particular, esta evaluacién recopilé datos
sobre las 35 ciudades con planes de accién completados y realizé estudios exhaustivos
de 16 de estas, incluidas visitas sobre el terreno y entrevistas semiestructuradas con
los actores clave. OVE también visit6 cuatro ciudades en la fase de implementacién y
realizé entrevistas con las autoridades en otras tres ciudades para recoger los cambios
mds recientes en la iniciativa. Se escogi6 la muestra para incluir una amplia gama de
ciudades con diferentes necesidades y niveles iniciales de desarrollo.

OVE también realizé entrevistas con las autoridades de las ciudades y un amplio
conjunto de los socios de la iniciativa. OVE entrevisté a las autoridades en las
ciudades beneficiarias para comprender mejor el origen de la asistencia técnica, la
relacién forjada con el Banco, su opinién sobre el valor agregado de la metodologia
propuesta, asi como las externalidades de formar parte de la ICES. Se hicieron
entrevistas a los socios de la iniciativa relativa a su motivacién para asociarse con el
BID vy los resultados de esa asociacidn.
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Desde el final del programa especial de la ICES en diciembre de 2015, la iniciativa
se estd integrando transversalmente en la labor del BID como una de las esferas de la
Divisién de Vivienda y Desarrollo Urbano (HUD) comprendida en el nuevo Sector de
Cambio Climdtico y Desarrollo Sostenible (CSD)!”. Por consiguiente, es el momento
propicio de hacer un balance de la labor del BID con las ciudades emergentes y
sostenibles, aunque todavia es pronto para conocer la eficacia de cada plan de accién
producido por la iniciativa.

Este documento presenta la evaluacién independiente de la ICES realizada por OVE.
Su objetivo principal es evaluar la iniciativa como el primer paso del BID hacia la
promocién de ciudades sostenibles. Por lo tanto, estd centrada en extraer las lecciones
aprendidas y analizar el valor agregado de la ICES para el apoyo del BID al desarrollo
urbano, en lugar de evaluar la eficacia de cada plan de accién individual completado.
Atn es demasiado pronto para conocer el impacto real en las ciudades beneficiarias,
pues la mayoria de estas recién estdn empezando a implementar las medidas de su plan
de accién.
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La ICES:

{’u.sti,ficacién y
ision General

A.  JUSTIFICACION Y ORGANIZACION

La ICES tuvo sus origenes en dos tendencias del BID: fomentar
un enfoque integrado para el desarrollo urbano y poner de
relieve la adaptacién al cambio climédtico y la mitigacién
de sus efectos. Los origenes de la ICES se remontan a las
deliberaciones en torno a la realineacién del BID. Se preveia
que el enfoque en los paises clientes y el sector de conocimiento
dejaria menos margen para trabajar en distintos sectores
de conocimiento y, en efecto, después de la realineacién, la
participaciéon del Banco en el desarrollo urbano se redujo!8.
A la sazén, el equipo de desarrollo urbano del BID estaba
examinando el modo de aumentar la colaboracién con las
ciudades, la sostenibilidad y el cambio climdtico recién
empezaban a figurar en la agenda para el desarrollo. Estas
esferas adquirieron mayor preponderancia en el protocolo
de Kyoto (2005), que impuls6 al BID a poner en marcha la
Iniciativa de Energia Sostenible y Cambio Climdtico. Pronto
se observé que las ciudades eran un factor clave en el cambio
climdtico, pues la mayoria de la actividad econémica y una
parte considerable de las emisiones se producian en las ciudades
(por ejemplo, el transporte)!® o debido a las exigencias a que
estaban sometidas las ciudades (por ejemplo, la electricidad).
Por otro lado, las ciudades suelen ser sumamente vulnerables
al cambio climético debido a sus caracteristicas geogrificas y
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la elevada concentracién de poblacién que se ve afectada en caso de un desastre
natural. La combinacién de la voluntad de fomentar enfoques integrados
de desarrollo urbano y el mayor acento en el cambio climdtico originé
un nuevo concepto en el BID: la ICES. La iniciativa se consider6 como una
oportunidad del BID de “incentivar una cultura y sistema de trabajo intersectorial,
integral y coordinado entre las diferentes dreas del Banco” (parrafo 2.3 del documento
GN 2652), en particular las referidas al cambio climdtico.

El Banco fue en cierta medida un pionero en definir y caracterizar la sostenibilidad a
nivel de las ciudades?®, aunque falta mucho para concluir el debate. Incluso antes de
la creacién de la ICES, el Banco fue uno de los pioneros en debatir lo que significa
la sostenibilidad a nivel de las ciudades y llevar a la prictica este concepto. Aun en
la actualidad no existe ningln concepto acordado universalmente de sostenible a
nivel de las ciudades, pero se ha alcanzado un consenso generalizado sobre la idea de
que las ciudades deberfan ser “inclusivas, seguras, resilientes y sostenibles”, donde
la sostenibilidad ha de interpretarse en un amplio sentido econémico, ambiental e
institucional?!. Algunas divergencias siguen aflorando en la comunidad académica y
de formulacién de politicas con respecto a la definicién exacta de desarrollo urbano
sostenible y, en particular, a la atencién que debe prestarse a cada aspecto de la
sostenibilidad??. Independientemente de lo deseable que es la idea de tener ciudades
sostenibles, algunos autores han cuestionado incluso la utilidad de la definicién
senalando que hay muchos temas que ocupan un lugar central en la definicién de
sostenibilidad (por ejemplo, la mitigacién del cambio climdtico) respecto de los
cuales las ciudades tal vez tengan un alcance muy limitado para tomar medidas o
decisiones?.

Las publicaciones especializadas parecen estar de acuerdo en que un enfoque
sostenible supone considerar conjuntamente el medio ambiente, el espacio urbano y
los aspectos socioeconémicos. En ese sentido, las ciudades que aspiran al desarrollo
sostenible deberian trascender el enfoque tradicional de trabajar a través de sectores
aislados. En lugar de ello, es necesario considerar las ciudades de un modo mds
holistico, teniendo en cuenta las interrelaciones entre el espacio, el medio ambiente
y la poblacién. Puesto que la mayoria de los procesos ambientales y demograficos
tardan mucho tiempo para desarrollarse, un aspecto importante para asegurar el
desarrollo sostenible es la planificacién integrada a largo plazo (Barton, 2006)%4. No
obstante, un desafio perenne para la planificacién a largo plazo son los incentivos a
corto plazo de los gobiernos locales.

El BID adopté esos conceptos y comenzé a crear una metodologia?> para trabajar
con las ciudades en su planificacién, lo cual permitiria tomar en consideracién
las dimensiones esenciales del desarrollo sostenible y todos los sectores conexos.
La metodologia de la ICES tenia por objeto aportar un enfoque integrado,
multidisciplinario y participativo para la planificacién. Se disené para ofrecer
un diagnéstico rdpido de los principales asuntos y problemas afrontados por la
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ciudad, ademds de definir las medidas que la ayudarian a abordarlos y asegurar
una futura sostenibilidad. Se estructuré en el marco de tres pilares transectoriales:
(i) sostenibilidad ambiental y cambio climdtico, (ii) sostenibilidad urbana y
(iii) sostenibilidad fiscal y gobernanza, y se aplicaria en un proceso de dos etapas
y cinco fases (Grdfico 2.1). Se estima que el costo de implementacién de la
metodologia serd de US$1,2 millones por ciudad, y su principal producto serd la
elaboracién de un plan de accién para la ciudad.

GRAFICO 2.1 Las fases de la metodologia de la ICES

Iniciativa
Fases de una ciudad «» SuoeRss ..

¥ SOSTENIBLES

PRE- INVERSHIN MOMITORED

= cReaitle Ao | Financlamiento : .
Hﬁﬂthﬁo_ﬂd! . - da estudios en marcha del
Iinformacicn sistemna de

o SEIoEE
Fﬂfﬂ“‘mﬂd‘ Flnrlﬂm: MORnILonsa
ipos oL sibi e Factibilidad Indicadores de

i cial | Econdmico Asens priarizadas

Ingenieria

Ambiental Percepcitn
cludadana

Elaboracion de

CT vertical Temas de intenés

Identificacion
di actores

Contratacicn de
imsumos técnicos

. i i - Canjunts Sisterna de
Lista dhe actares e de acclones Maonitonea
Interesados = definidas con

descripciones |

Wishdn inkcial de | bdsicas

fortalezas y droas
problemdticas

_ NUCLEO DE LA METODOLOGIA PRE-INVERSION Y MONITORED
Desarrolle del Plan de Accldn - 1 afa Ejecucién del Plan de Accién - 3 afios

Fuente: Pdgina virtual de la ICES.

Se hizo especial hincapié en algunos aspectos fundamentales de la iniciativa.

® La metodologia estaba orientada a las ciudades intermedias. Aunque puede
resultar dificil definir exactamente lo que es una ciudad intermedia®®, hay
por lo menos tres buenas razones para centrar la atencién en esas ciudades.
En primer lugar, las ciudades intermedias afrontan desafios particulares que
son muy diferentes a los que encaran las pequefias ciudades o grandes dreas
metropolitanas. Por ejemplo, si bien las dreas metropolitanas se enfrentan a
desafios complejos (como la contaminacién) que a menudo requieren una
coordinacién con distintos actores con jurisdiccién territorial, las ciudades
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intermedias emergentes suelen tener desafios relacionados con la prestacién de
servicios bdsicos en el contexto de un crecimiento urbano en rdpida expansién, pero
casi siempre dentro de una sola jurisdiccién politica?’. En segundo lugar, las ciudades
intermedias se encuentran en una etapa de desarrollo en que la planificacién urbana
puede ser de suma utilidad. De hecho, al planificar adecuadamente su expansién,
estas ciudades pueden evitar las costosas medidas de mitigacién que asumen las
metrépolis no planificadas. Por tltimo, la capacidad institucional de las ciudades
intermedias tal vez sea su punto mds débil: quizds cuenten con un niimero limitado
de recursos humanos y materiales para planificar su expansién con respecto a los
desafios que encaran. Si bien la capacidad institucional podria ser incluso inferior
en las pequenas ciudades, lo mismo sucede con el tamafo y la complejidad de
los desafios; y mientras que las grandes metrépolis tienen problemas sofisticados,
también tienen muchos mds recursos para destinar a la planificacién urbana.

En la metodologia se hizo hincapié en la importancia de una rdpida evaluacién.
El Banco escogié una metodologia que implementé con celeridad y permiti6
hacer un diagnéstico rédpido, basindose en la recopilacién de un gran nimero
de indicadores?®. La idea era poder incorporar con mds facilidad a los gobiernos
municipales, que suelen necesitar resultados mds rdpidos debido al corto plazo
de su ciclo politico. Como resultado de este fundamento, el Banco opté por una
metodologia que se traduciria en una rdpida evaluacién con estudios de base y un
proceso de priorizacién y que podria complementarse con estudios adicionales.

La metodologfa se basé en una encuesta de opinién piblica y tres estudios de base
que, junto con los indicadores, constituyeron la base de la répida evaluacién.

o  Encuesta de opinién. Un elemento importante en el proceso de priorizacion

son las percepciones de la poblacién, reflejadas en la encuesta de opinién
llevada a cabo como parte de la metodologia. Este proceso tenia por objeto
acrecentar el sentido de participacién y apropiacién de la comunidad.

o Estudio de la huella urbana. La finalidad de este estudio consistia en

comprender el patrén actual de crecimiento de las ciudades en el contexto
de un proceso de planificacién a mediano plazo. En el estudio se trazé un
mapa del patrén de crecimiento de la expansién urbana hasta 2020 y 2050
conforme a distintos casos hipotéticos de planificacién (caso hipotético en
que todo sigue igual, caso hipotético éptimo, caso hipotético intermedio)
y se presentaron los costos vinculados a cada uno de ellos. El objetivo era
fomentar una mayor conciencia de los costos del crecimiento urbano no
planificado (por ejemplo, el costo de prestar servicios bésicos).

o Estudio de vulnerabilidad ante el cambio climdtico. Este estudio se basa

en la nocién de que el conocimiento de las zonas de riesgo de desastres
naturales es esencial para la planificaciéon (inundaciones, terremotos, etc.). En
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combinacién con el estudio de la huella urbana, este andlisis puede ayudar
a los encargados de la formulacién de politicas a estimar los costos de la
expansién de la ciudad conforme a distintos casos hipotéticos. El estudio
de vulnerabilidad es en cierto sentido un estudio de adaptacién al cambio
climdtico, pues un gran nimero de las fuentes de vulnerabilidad (regimenes
de precipitacién) se ven afectadas directamente por el cambio climdtico.

o Estudio de mitigacién del cambio climdtico. Este estudio tenia por
objeto medir las emisiones de gases de efecto invernadero y ofrecer un plan
de mitigacién. Puesto que las ciudades de América Latina y el Caribe —en
particular las ciudades mds pequenas— estdn mds sujetas a las consecuencias
del cambio climdtico que a los factores que contribuyen a las emisiones,
este estudio se basaba en el fundamento de fomentar una mayor conciencia
en la regién sobre las posibles fuentes de emisiones y el establecimiento de
un pardmetro de referencia para cada ciudad.

®  Una vez obtenidos los indicadores y los estudios de base, se realiz un proceso
de priorizacién. La metodologia de la ICES empleé la informacién recopilada
en consulta con los expertos, la encuesta de opinién publica y los indicadores
para priorizar las esferas de accién. La finalidad del proceso de priorizacién era
ofrecer una base de datos empiricos para las decisiones de priorizacién, que
de otro modo podian tener un alto grado politico. La idea era que al usar los
datos empiricos para la priorizacién, el proceso de planificacién podria estar
mids centrado y ser mds resistente frente a los cambios politicos. Por otro lado,
aunque la mayoria de las ciudades ya tiene una percepcién clara de sus principales
problemas, la importancia relativa de esos problemas o el modo de abordar su
resolucién son menos claros.

®  Unelemento clave final de la iniciativa fue el hincapié que hizo en el seguimiento.
En consonancia con el aumento de la apropiacién y la participacién de los
ciudadanos, la iniciativa prevefa el establecimiento de un sistema de seguimiento
de la sociedad civil como un medio para que la sociedad realizara el seguimiento
de las recomendaciones del plan de accién. La razén de ello era que, al incorporar
a la sociedad y poner a disposicién los informes de avance sobre la ejecucion del
plan de accién, se ejerceria presion en los funcionarios de la ciudad para asegurar
la continuidad de las acciones propuestas. Ello también estaba previsto como
una forma de adaptacion a los cambios politicos®.

Aunque la intencién de la iniciativa no era servir directamente como herramienta de
preinversién para las operaciones del BID, se preveia que el Banco podia estructurar
posibles mecanismos de financiamiento (pdrrafo 2.1 del documento GN-2652).
En este sentido, la iniciativa tenia por objeto agregar valor movilizando socios
8reg y
recursos adicionales. Dado que las ciudades de América Latina y el Caribe tenian
graves dificultades para financiar sus necesidades de inversién, la iniciativa hizo
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especial hincapié en la movilizacién de recursos, incluida la creacién de un fondo
fiduciario especial de multiples donantes en el BID. Asimismo, se comprometié a
trabajar conjuntamente con una amplia gama de socios locales e internacionales.

Para gestionar la iniciativa y dejar margen para una mayor colaboracién intersectorial,
se cred una estructura ad hoc que vinculaba los departamentos pertinentes (Gréfico
A.2.1 del Anexo II). La iniciativa fue ubicada en la Vicepresidencia de Sectores
y Conocimiento (VPS), vinculando todas las divisiones del departamento de
infraestructura (Agua y Saneamiento, Transporte, Energfa, asi como Cambio Climdtico
y Recursos Naturales) a la divisién de gestién fiscal y urbana comprendida en el Sector
de Instituciones para el Desarrollo (IFD). Mds concretamente, la implementacion
de la iniciativa se delegé en un Grupo Coordinador de la Iniciativa, dirigido por un
coordinador general, incluido un coordinador para cada uno de los departamentos,
ademds de un equipo de apoyo. Para cumplir la politica de operaciones de cooperacion
técnica, se establecié un Comité de Revisién como la maxima autoridad con la facultad
de tomar decisiones respecto de la seleccién y las propuestas y de la direccién general
de la iniciativa. Dicho Comité fue copresidido por un Secretario de VPS y los gerentes
sectoriales de INE y IFD e incluyé la participacién de la Unidad de Gestién de
Donaciones y Cofinanciamiento (GCM), la Oficina de Alianzas Estratégicas (ORP),
el Departamento de Investigacién y Economista Jefe (RES) y la Vicepresidencia de
Paises (VPC). Las principales tareas del Grupo Coordinador y el Comité de Revision
se enumeran en el Cuadro A.2.1 del Anexo II.

B. RESENA DE LA IMPLEMENTACION

Desde su creacién hasta junio de 2016, la ICES trabajé con 71 ciudades y usé un
financiamiento total de US$69,3 millones (Cuadro 2.1)%°. Ademds de las 26 primeras
ciudades, 45 mds recibieron apoyo a través de los recursos adicionales en forma de
contribuciones del Fondo Fiduciario de Multiples Donantes o de los socios locales
para el desarrollo (los socios aportaron directamente una contribucién de unos
US$12,9 millones, tal como se muestra en el Cuadro A.1.1 del Anexo I). La mayor
parte del apoyo adicional se concentrd en seis ciudades de la regién, que representan
el 70% de las ciudades, muchas de las cuales se beneficiaron de las asociaciones con las
instituciones locales (Cuadro 2.2). M4s de la mitad del financiamiento de la ICES ha
provenido de los socios.

Se observaba una gran heterogeneidad en los socios estratégicos de la iniciativa que
inclufan ministerios nacionales de vivienda o desarrollo local, bancos nacionales
de desarrollo, asi como corporaciones privadas. En el marco de la iniciativa se
celebraron acuerdos de cooperacién con instituciones nacionales de desarrollo en
Colombia (Financiera de Desarrollo Territorial [FINDETER]), México (Banobras)
y Brasil (Caixa Econdmica Federal). Por otro lado, se establecieron asociaciones con
instituciones nacionales a cargo del desarrollo regional y municipal en Argentina
(Ministerio del Interior, Secretaria de Asuntos Municipales), Chile (Subsecretaria de
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Desarrollo Regional y Administrativo[SUBDERE]) y Pert (Ministerio de Vivienda).
Asimismo, se concerté un acuerdo con una empresa petrolera estatal, Yacimientos
Petroliferos Fiscales (YPF), para implementar la metodologia en ciudades petroleras de
Argentina. Ademds, se suscribieron varios acuerdos de cooperacién con instituciones
asociadas en paises miembros no prestatarios®'.

CUADRO 2.I. MONTOS APROBADOS PARA LAS OPERACIONES DE COOPERACION TECNICA DE
LA ICES v 1A PLATAFORMA, POR ORIGEN DE FONDOS (EN MILLONES DE USs$)

Nota: Los demds recursos del BID asignados para la ICES provienen de lo siguiente: (a) los fondos ejecutados por
el Banco derivados del Fondo Coreano de Alianza para el Conocimiento en Tecnologifa e Innovacion (KPK), el
Fondo de Seguridad Ciudadana, el Fondo Nérdico de Desarrollo (NDF), el Fondo Fiduciario de Instituciones
Especializadas (ITC), el Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN), el Fondo para la Preparacién de Proyectos
de Infraestructura, PRODEYV, asi como el Fondo Social y (b) los fondos no ejecutados por el Banco derivados de
la Fundacién Comunitaria Internacional (ICF), FEMSA, Geo-Adaptive, la Agencia Alemana de Cooperacién
Técnica (GIZ), FINDETER, la Caixa Econ6émica Federal, la Fundacién Rockefeller, SUBDERE, YPE, OSSE y el
Banco de Desarrollo de América del Norte (BDAN), asi como contribuciones en especie ad honorem de Microsoft,
Cisco, Telefénica y otros (que se estima que tienen un valor equivalente a US$250.000). Obsérvese que ello no
incluye ningtin financiamiento para inversiones del Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM) (US$22
millones) ni de préstamos del BID relacionados con la ICES, pues el cuadro se centra en el financiamiento de la
implementacién de la metodologfa (fase 1) y no en su ejecucion (fase 2).

CUADRO 2.2. ASOCIACIONES ESTRATEGICAS HASTA JUNIO DE 2016

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion que figura enel sitio virtual de la ICES.
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Las ciudades apoyadas por la iniciativa diferfan en términos de su nivel de capacidad
institucional, gobernanza, tamafio, densidad de poblacién y recursos. De las 71
ciudades, 11 son capitales nacionales, principalmente en Centroamérica y el Caribe.
Asimismo, dependiendo del pais y su organizacién, se observa una gran cantidad
de variaciones en las competencias de las ciudades: en los paises mds pequefios,
donde los niveles de descentralizacién tienden a ser mds bajos, las ciudades suelen
tener menos competencias. En las ciudades de la ICES, la poblacién varia de 2.450
a 2.449.519 habitantes, la superficie de 9 km? a 10.378 km?, y las densidades de
poblacién de 0,3 a 8.922 habitantes por km?. Los niveles de ingresos per cdpita varian
considerablemente, al igual que las caracteristicas socioeconémicas y productivas de
las ciudades: algunos son grandes centros administrativos (las 11 capitales nacionales),
ciudades turisticas (por ejemplo, Cusco, Bahia Montego, Florian6polis) o ciudades
mineras (Afelo, Las Heras). En el Cuadro 2.3 se muestra la distribucién de las
ciudades por PIB per cdpita y por tamafo.

CUADRO 2.3. DISTRIBUCION DE LAS CIUDADES DE LA [CES POR POBLACION Y POR PIB PER CAPITA

Pequeia Quetzaltenango, Afielo, Puerto Espana, La Paz, Las Heras,
q Campeche, Parand Santa Ana, Valdivia Bahia Montego, Palmas
. Cumand, Xalapa, Monterfa, X X Bucaramanga, Cuenca,
Mediana Pasto, Salta, Valledupar Manizales, Pereira Florianépolis, Vitéria
Asuncién Metropolitana, GoiAnia, Jodo Pessoa,
Grand M S Barranquilla, Cochabamba Mar del Plata,
rande anagua, legucigalpa Metropolitana, Santiago Montevideo, Ciudad
de los Caballeros, Trujillo de Panamd

Fuente: Elaboracién propia a partir de la base de datos Urban Dashboard, los planes de accién de la ICES, asi
como el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE). Bajo/Mediano/Alto corresponden al tercio inferior,
mediano y superior de la distribucion del PIB per cdpita. Andlogamente, Pequefia/Mediana/Grande corresponden
al tercio inferior, mediano y superior de la distribucién del tamano de las ciudades. Este cuadro solo incluye las
ciudades (35) que han finalizado su plan de accién.

Se han realizado algunas modificaciones de la iniciativa desde su creacién; una de
ellas consistié en aumentar su alcance y otras se centraron en mejoras metodoldgicas.
En 2013, el documento constitutivo de la ICES se modificé para poder apoyar
otras ciudades aparte de las 19 que se admitieron en el marco del programa
complementario®?. Esa condicién habia resultado ser demasiado restringida,
dado el volumen de demanda, en particular de los paises de ingresos medios
altos, y la disponibilidad de los socios locales que estaban interesados en apoyar la
implementaciéon de la metodologfa. También se han introducido algunos cambios
en la metodologia con el transcurso del tiempo, la mayoria de los cuales se refieren
a agregar detalles a la metodologia o aumentar la especificidad de los estudios. Por
ejemplo, se optd por incluir la evaluacién de los riesgos de desastre y el aspecto
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multisectorial como parte del filtro de priorizacién. En una tercera repeticion de la
metodologfa, la ICES estd agregando un cuarto pilar: el desarrollo econémico local y
la competitividad. Asimismo, afnadié 10 nuevos temas de andlisis, 17 indicadores y 3
estudios de base opcionales. Por tltimo, en el marco de la iniciativa se ha solicitado a
la Divisién de Gestién Fiscal y Municipal (FMM) del BID que cree una herramienta
de diagnéstico que ayude a incorporar el andlisis de gestién fiscal y municipal para
todas las ciudades participantes®.

La iniciativa ha comenzado a convertirse en un programa consolidado en el seno de
la nueva HUD. El 30 de marzo de 2016, el Directorio aprobé la reorganizacién de
VPS (Resolucién DE-13/16). El principal cambio aprobado fue la creacién de un
nuevo departamento, CSD, en VPS*. Segiin el documento GN 2845, se preveia
que la Vicepresidencia reorganizada estaria en mejores condiciones de aprovechar
las sinergias entre las distintas unidades que trabajaban en temas de sostenibilidad.
CSD, en su nueva estructura, tiene tres divisiones; dos directamente transferidas de
INE y una tercera, HUD, que result6 de la fusién de la ICES y el grupo urbano
FMM. Con la nueva organizacién, ESCI ha dejado de ser una unidad flotante entre
INE y FMM.

2 LA ICES: JusTIFICACION Y
V1sION GENERAL
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Al ofrecer la plataforma y los recursos financieros y humanos para fespaldar el proceso de planificacion, la iniciativa permitié que las ciudades organizaran y priorizaran
sus necesidades conforme a normas menos subjetivas. -
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Principales
Hallazgos

A. PERTINENCIA DEL ENFOQUE

OVE hallé que el enfoque era muy pertinente, pues la iniciativa
identificé correctamente las necesidades de planificacién de un
segmento de ciudades y se orienté a ellas. Las ciudades de América
Latina y el Caribe no tienen una gran tradicién de planificacién y
carecen de los incentivos o recursos necesarios para la planificacién,
y el sesgo politico a corto plazo se ve agravado por las exigencias
cotidianas de la administracién de la ciudad. En consecuencia, las
inversiones se suelen hacer sin una clara priorizacién, respondiendo
a una légica a corto plazo. Al ofrecer la plataforma y los recursos
financieros y humanos para respaldar el proceso de planificacién,
la iniciativa permitié que las ciudades organizaran y priorizaran
sus necesidades conforme a normas menos subjetivas. El nimero
de ciudades que optd por usar sus propios recursos para financiar
plena o parcialmente la implementacién de la ICES demuestra
la pertinencia de la iniciativa (concretamente Salta, Parand, La
Serena—Coquimbo, Puerto Montt—Puerto Varas, Valdivia, La Pazy
varias de las ciudades que participan en el Programa Adicional de
Colombia). Ademads, ha habido varios socios que han expresado su
interés en pagar al BID (en el marco de una estructura de servicios
remunerados) por los servicios relacionados con la metodologia
de la ICES. Tales elecciones parecen indicar que esas ciudades
consideraban que el proceso de la ICES tenia suficiente valor
agregado para justificar la asignacién de sus propios recursos a su
implementacién.
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Los sectores identificados como prioritarios en las ciudades con planes de accién
completados concuerdan con los que se identifican con frecuencia en la regién, y son
similares en las ciudades de diferentes tamanos y niveles de PIB per cdpita. Los sectores
que figuraban con mds prominencia en los presupuestos de los planes de accién eran
los de transporte (28% de las necesidades de inversion presupuestadas), uso de la tierra
y planificacién (12%), drenaje (9%), desigualdad (9%) y revitalizacién urbana (8%).
Estos sectores también coincidian con los sectores clasificados en los primeros lugares
en términos de los indicadores y filtros, lo cual parece indicar que se priorizaron los
sectores correctos desde un punto de vista metodolégico®. Por otro lado, los siguientes
sectores no figuraban en ningdn presupuesto de inversién ni en los tres primeros lugares
segiin la metodologia de la ICES: el ruido, la conectividad, las asociaciones publico-
privadas, la cultura y el deporte, y el endeudamiento. Las ciudades con niveles inferiores
de PIB per cépita o poblaciones mds pequenas no parecen mds inclinadas a priorizar los
sectores de necesidades bésicas ni menos inclinadas a priorizar los sectores de gestién
publica o cambio climdtico.

B. PERTINENCIA DE LA METODOLOGIA

Pese al alto nivel de satisfaccidn general expresado por las ciudades beneficiarias, en esta
evaluacién se identificaron algunos desafios relativos al disefio de la metodologfa.

1. Objetivo de ciudad intermedia

La elevada demanda de la ICES y su rdpida expansién tuvieron como consecuencia la
reduccién de la atencién prestada a las ciudades intermedias, sobre todo porque muchas
de las ciudades adicionales dependian del apoyo financiero de los socios. Aunque la
ICES tenfa por objeto orientarse a ciudades intermedias (documento GN-2652), de las
71 ciudades que se han elegido para el programa, solo 38 (55%) satisfacen los criterios
de poblacién descritos en las directrices®®. La mayoria de las ciudades que no cumplian
los criterios de elegibilidad estaban concentradas en los paises con asociaciones, en
particular Argentina, Brasil y México. Habia un favoritismo en estos paises —sobre
todo en Argentina— para dar prioridad a las ciudades mds pequefas. En los paises
que no tenfan asociaciones, la principal razén de incumplimiento de la directriz de
clegibilidad se referia a que los paises escogieron principalmente sus capitales —que
rebasaban la poblacién de una ciudad intermedia (por ejemplo, Uruguay, Paraguay y
todos los paises de Centroamérica, excepto Guatemala)—.

La aplicacién de la metodologia de la ICES resulté ser menos util en las ciudades
pequenas en rdpido crecimiento, aunque OVE hall6 que habia un valor potencial
en la asociacién con las empresas extractivas. La asociacién con YPF en Argentina
condujo a la aplicacién de la metodologia en dos pequenas ciudades mineras, Anelo
y Las Heras*’. La metodologia implementada hasta la fecha no estd adaptada a las
necesidades o caracteristicas de las pequenas ciudades. En primer lugar, los requisitos
de datos e informacién (sobre todo los indicadores) de la iniciativa podrian no estar

18 m Evaluacién de la Iniciativa Ciudades Emergentes y Sostenibles del BID



disponibles ni ser pertinentes para estas “ciudades”. Asimismo, es probable que
la importancia relativa de los estudios sea diferente en una pequefa ciudad en
auge, donde posiblemente la principal preocupacién sea el modo de organizar el
crecimiento urbano y aprovechar la plusvalia del futuro crecimiento para ampliar
el suministro de infraestructura bdsica al menor costo. Por dltimo, la metodologia
parte del supuesto de que haya una contraparte con cierto nivel de conocimientos
técnicos y sofisticacién que pueda colaborar técnicamente con el Banco en distintos
sectores®; es probable que las pequenas ciudades no cuenten con esa contraparte.

La metodologia tampoco es la mds indicada para las necesidades de dreas
metropolitanas mds grandes, para la cual existe una demanda creciente —en
particular en los paises mds grandes—. Dado que la metodologia se centra en ofrecer
una solucién integrada, la ICES trat6 de dar prioridad a las ciudades que fueran
una zona administrativa Gnica que tuviera jurisdiccién sobre todo el territorio.
Empero, en la préctica la iniciativa se ha aplicado en muchas dreas metropolitanas
con numerosas jurisdicciones politicas (por ejemplo, Gran Asuncién, Vitéria, Jodo
Pessoa, Gran Parand). En las dreas metropolitanas hay una complejidad respecto de la
estructura institucional y de gobernanza que la metodologia no analiza plenamente.
Por otro lado, puesto que el beneficiario de la ICES fue inicialmente solo una
municipalidad y en las dreas metropolitanas los estudios a menudo requirieron
considerar zonas geogréficas mds amplias, hubo muchos desafios relacionados con
la falta de apropiacién de las municipalidades no beneficiarias y de didlogo con
estas®. Asimismo, los multiples niveles geogrificos diferentes (la region, el drea
metropolitana, la ciudad, los vecindarios) debian comprender cierta dindmica de la
ciudad (por ejemplo, la migracién entre las zonas urbanas y rurales) que no se capté
plenamente en la metodologia, lo cual redujo la pertinencia y comparabilidad de
algunos estudios de base. A pesar de todos esos desafios, hay una demanda creciente y
emergente para aplicar la metodologia en ciudades metropolitanas*’. En la actualidad,
el Banco ha estado incluyendo toda el drea metropolitana como beneficiaria en la
ICES, promoviendo asi la coordinacién entre todas las municipalidades del drea
metropolitana. No obstante, trabajar con dreas metropolitanas plantea nuevos
desafios, como el trato con un mayor niimero de actores y el aumento de posibilidades
de riesgos politicos debido a los cambios de gobierno. Al parecer, el Banco también
se estd encaminando hacia una participacién mds temprana en algunos aspectos
bésicos de gobernanza municipal antes de aplicar la metodologia, ademds de contar
con una mayor participacién del gobierno provincial/estatal o incluso nacional para
compensar la falta de capacidades locales y de coordinacién de las municipalidades
en un drea metropolitana comun.

2. Evaluacién répida
El primer paso para promover la evaluacién rdpida es la recopilacién de datos sobre

varios indicadores. Con todo, muchas ciudades mencionaron temas relacionados
con la pertinencia, cantidad o calidad de los indicadores (Recuadro 3.1)4!. Si bien
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todos reconocen que puede ser muy util tener toda la informacion facilitada por
los indicadores, el gran nimero de estos podria frenar la velocidad del anlisis
porque el proceso de recopilacién de datos puede ser mds prolongado y costoso
que lo previsto inicialmente, anulando el intento original de ofrecer un rdpido
diagnéstico. Algunas ciudades, por ejemplo, notificaron que el proceso de
recopilacién de indicadores abarcé la mayoria del tiempo de diagnéstico, dejando
menos tiempo para conversaciones posiblemente mds utiles en torno a los estudios
de base. En el caso de las dreas metropolitanas, podria haber mayor complejidad
relativa a la recopilacién de un conjunto de indicadores comparables para cada
municipalidad de la zona. Por otro lado, algunas ciudades también hallaron que
habia muchos indicadores, pero no se ajustaban a sus necesidades especificas. Por
ejemplo, varias ciudades (Mar del Plata, Cuenca y Cusco, entre otras) agregaron
indicadores especificos relacionados particularmente con el turismo. Por tltimo, la
calidad de los indicadores era variable, lo cual redujo su valor tanto en el proceso
de priorizacién como en los procesos de andlisis comparativo entre ciudades
que suelen llevarse a cabo®?. Los socios que aplicaban independientemente la
metodologia solian reducir el nimero de indicadores recopilados®>. En resumen,
se tenfa la impresién de que la iniciativa podia beneficiarse de mds flexibilidad
para centrarse en menos indicadores, pero mds pertinentes, en algunas ciudades,
sin dejar de promover la recopilacién de un mayor conjunto de indicadores para
futuras conversaciones y formulaciones de politicas.

3. Encuesta de opinién piblica y estudios de base

Las encuestas de opinién publica pueden convertirse en un importante instrumento
para la formulacién de politicas sin limitarse a la ICES, pero a menudo apuntaban
a direcciones que trascendian las competencias de las ciudades. Se efectuaron
encuestas de opinién publica en casi todas las ciudades con planes de accidn,
excepto en cuatro de las ciudades piloto (sin contar Montevideo), y en Tegucigalpa.
Aunque son utiles, las encuestas de opinién publica pueden priorizar cosas que
trascienden el control de la municipalidad. Por ejemplo, en la comparacién de la
priorizacién segin las encuestas publicas de las ciudades de la ICES se enumeran
la seguridad, la desigualdad, la salud, el transporte y el empleo como las cinco
prioridades principales de los ciudadanos de la regién. La mayoria de las ciudades
de la regién tienen competencias limitadas para dar respuesta a la seguridad, la
desigualdad o el empleo. Por el contrario, la mayor parte de las competencias
estdndar de los gobiernos municipales (los espacios publicos, el drenaje, el agua y
saneamiento, la vivienda y el ruido) tienen un nivel inferior de priorizacién segiin
dichas encuestas. Ademds, en algunos casos, la percepcién de los ciudadanos
puede estar en desacuerdo con las pruebas. Un claro ejemplo de ello es Cuenca,
donde una de las principales preocupaciones de la poblacién era el alto nivel de
contaminacién de los rios, mientras que las pruebas demostraban que no estaban
contaminados.
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Con algunas diferencias, todos los estudios de base se llevaron a cabo en la mayoria
de las ciudades, y los estudios de huella urbana y vulnerabilidad se consideraron los
mids utiles. El estudio de huella urbana parece haber sido el mds utilizado en todas
las ciudades entrevistadas y lo llevaron a cabo todas menos 7 de las 35 ciudades que
completaron un plan de accién®. Asimismo, los entrevistados consideraron que el
estudio de vulnerabilidad era muy util, pero se refleja en menor medida en los planes
de accién, sobre todo debido a la gran complejidad y el costo elevado consiguiente de
las posibles intervenciones. Solo 5 de los 35 paises con planes de accién completados
no disponen de este estudio?”. El estudio menos ttil para la preparacién de los planes
de accién parece haber sido el estudio sobre mitigacién, que también es el que no
fue realizado por el mayor nimero de ciudades (nueve ciudades)*®. De hecho, muy
pocas ciudades incorporaron las medidas relacionadas con la mitigacién en sus planes
de accién. Cada vez que el BID no financiaba el estudio, habia una tendencia de no
llevarlo a cabo en absoluto, indicando su utilidad limitada para la planificacién de la
ciudad. Sin embargo, entre las ciudades que realizaron el inventario de emisiones de gases
de efecto invernadero, parece haber una mayor concienciacion de las posibles fuentes de
emision, lo cual estd en sintonfa con la finalidad del estudio.

Se observaron varios desafios generales en los tres estudios bdsicos. Una de las principales
consideraciones fue la definicién del alcance geogrifico, pues en muchos casos las
fronteras politicas no eran pertinentes para las cuestiones abarcadas por los estudios
(por ejemplo, el estudio de adaptacién)®’. Otra consideracién fue la baja calidad y la
dispersién de los datos bésicos necesarios. En algunos casos, la calidad del estudio (por
ejemplo, la vulnerabilidad) depende esencialmente de la calidad de los datos de entrada
(por ejemplo, la precipitacién), que pueden no estar disponibles al nivel de desglose
necesario. Asimismo, en muchos casos el hecho de que una amplia gama de organismos
recopile los datos hace que sea imposible comparar los datos o fiarse de estos. Ademds
de afectar el producto final, estos desafios aumentaron el tiempo de diagnéstico y, por
tanto, redujeron el tiempo de priorizacién. Contar con los resultados de los estudios de
referencia en cinco o seis meses permite mantenerse al dia de la evolucién de la ciudad,
pero en realidad se necesité mucho mds tiempo (10 meses en promedio). Establecer
todas las reuniones necesarias y llevar a cabo las misiones requeridas, ademds del periodo
inicial de recopilacion de informacién, pueden tardar mucho mds de lo previsto.

Por otro lado, se ha observado que el estudio de huella urbana podria beneficiarse
de una comprensién més clara de la economia politica en que se sustentan la
organizacién territorial y los derechos de desarrollo en América Latina y el Caribe.
La finalidad de los estudios de huella urbana era fundamentar las decisiones
sobre derechos de desarrollo y organizacién territorial, que tienen importantes
repercusiones financieras. Se senalé que un andlisis mds detenido de la economia
politica del proceso podia ser una forma de aumentar la utilidad de este estudio. En
ese sentido, podria convenir que se obtuviera el compromiso politico ex ante de la
municipalidad para poner en prictica las recomendaciones de los estudios de huella
urbana de manera que se incremente su eficacia.
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El estudio de vulnerabilidad también plante6 algunos inconvenientes respecto del
hincapié que se hizo inicialmente en los riesgos y desastres naturales. En este caso, la
fiabilidad de los datos fue especialmente importante, pues muchas ciudades carecian
de los datos bésicos para ejecutar los modelos de evaluacion de riesgos. Por ejemplo, en
muchos casos, la carencia de datos meteoroldgicos, mapas geoldgicos o informacién sobre
infraestructura hidrdulica con el grado de detalle necesario afecté la fiabilidad y utilidad
de los mapas de riesgo resultantes. Por otro lado, la utilidad del estudio quedé limitada
por su gran atencién prioritaria a la estimacién de riesgos en vez de la identificacién de
soluciones concretas y aplicables, aunque este tema se abordé paulatinamente. Asimismo,
los términos de referencia se centraron en la vulnerabilidad frente a los desastres naturales.
Lo que se ha descubierto en estos afos de implementacién de la metodologia es que
muchas ciudades de América Latina y el Caribe estdin mds expuestas a la vulnerabilidad
causada por el hombre (por ejemplo, los temas relacionados con las inversiones en drenaje
sin un plan coherente) que a los desastres naturales. En respuesta a estos problemas, el
Banco ha aprobado recientemente una operacién de cooperacién técnica a nivel regional
(RG-T2652 — Fortalecimiento de la Resiliencia Climdtica en Ciudades de la ICES) para
trabajar en la metodologia de este estudio y acrecentar su utilidad.

4. Priorizacién

Tal como se menciond antes, la mayoria de los beneficiarios convinieron en que el proceso
de priorizacién era muy valioso; no obstante, muchas de las esferas priorizadas necesitan
proyectos a largo plazo. Aproximadamente la mitad de los beneficiarios indicé que la
ejecucién de proyectos a corto plazo podria ser clave para mantener la participacién de
las ciudades durante las primeras etapas de implementacion de la iniciativa.

5. Seguimiento de los ciudadanos

Cada vez que estaba presente una sociedad civil activa, la ICES parecia haberse
beneficiado del seguimiento por parte de los ciudadanos. De hecho, el seguimiento por
parte de los ciudadanos fue esencial para asegurar la continuidad de la implementacién
de las prioridades definidas por la ICES durante los cambios politicos. Las ciudades
que ya tenfan una filosofia de participacién publica parecian ser las que mds se habian
beneficiado del enfoque participativo. Por ejemplo, en La Paz ha sido clave una sélida
sociedad civil organizada y comprometida para el apoyo politico constante al plan de
accién en medio de cambios politicos importantes. ;La Paz Cémo vamos?, el grupo de
seguimiento por parte de los ciudadanos basado en el ejemplo de Bogotd logré incorporar
a los gobiernos estatal y municipal recientemente elegidos (de un partido rival) y asegurar
la continuacién de algunas de las actividades del plan de accién>®. Asimismo, el equipo
de ;La Paz Cé6mo vamos? ha participado desde el inicio de la implementacién de la ICES.

Empero, no resulta completamente claro el modo en que la iniciativa puede fomentar
la participacién y seguimiento de los ciudadanos en las ciudades que no tienen una
tradicién de participacién. El modelo del Banco se ha basado ampliamente en el modelo

3 PrINCIPALES HALLAZGOS
I

23



denominado ;Bogotd Cémo vamos? Este enfoque, aunque resulta ttil para Colombia,
necesitaria adaptarse a otros paises de la regién con diferentes actitudes sociales y
politicas. Por ejemplo, los residentes de Quetzaltenango no confiaban demasiado en
el gobierno local y tenfan poca experiencia en la participacién en procesos locales
de planificacién. En Managua, el gobierno sostuvo que su modelo politico de
participacién publica y democracia directa le facilitaba suficiente informacién, lo
cual hizo que el BID encarara el desafio de encontrar un mecanismo alternativo para
hacer un seguimiento del plan de accién sin el componente de participacién de los
ciudadanos. Asimismo, el modelo denominado ;Bogotdi Cémo vamos? no estaba
disenado para hacer un seguimiento de la ejecucién de los planes de accién, sino para
conocer la percepcién de la poblacién sobre el desempeno del gobierno local. En ese
sentido, la utilidad del seguimiento por parte de los ciudadanos puede debilitarse.

El Banco conoce los desafios que plantea el fomento de la participacion puablica. Se
estdn examinando distintos enfoques. Mar del Plata es un buen ejemplo de la labor
que se estd realizando en esta direccién: el grupo a cargo del seguimiento ha hecho
grandes esfuerzos para encuestar a distintas partes interesadas sobre sus hallazgos.
Asimismo, se ha asociado a la estacién local de radio para entablar conversaciones
periddicas sobre sus hallazgos, difundiendo asi la informacién obtenida y esperando
hacer participe a la poblacién de la ciudad. Esta ha sido una actividad reciente y los
resultados todavia no pueden observarse. Actualmente, el BID estd considerando
la posibilidad de transferir el establecimiento de un sistema de seguimiento por
parte de los ciudadanos a una fase mds temprana, lo cual permitird al Banco y las
ciudades identificar a los actores pertinentes y alentar la participacién en el proceso
de priorizacién.

6. Elementos ausentes

Ademds de los hallazgos relacionados con los principales elementos de la ICES,
OVE encontré algunos aspectos que han recibido menos atencién.

. En la implementacién de la metodologia, OVE hallé que el andlisis de los
temas fiscales y de gobernanza era deficiente. En su diseno y aplicacion, la
metodologia tenfa una fuerte propensién a la planificacién e hizo menos
hincapié en la gobernanza, respecto de lo cual se reflejé la mayoria del trabajo
sistemdtico en los indicadores. En particular, hubo un limitado andlisis ex ante
de las competencias exactas de la municipalidad o su capacidad institucional
para planificar y ejecutar las actividades de preinversién e inversién. Se
pretendia que el PRODEYV diera respuesta a parte de este asunto. De hecho,
12 de los beneficiarios de la ICES tenfan una operacién de cooperacién
técnica del PRODEV (por un total de US$4,9 millones), aunque en el caso
de la mitad de estos, dicha operacién se habia aprobado antes de la ICES.
Desde el final del PRODEYV, pocas ciudades de la ICES han recibido este tipo

de asistencia.
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Existe un débil vinculo entre la lista de proyectos del plan de accién y las
repercusiones pricticas del financiamiento y la ejecucién. Los planes de accién
casi siempre terminaban con una lista de proyectos, pero en general tenian
informacién limitada sobre el modo en que podian financiarse esas actividades.
Solo en el caso de algunas ciudades (13 de 35), los planes de accién realmente
identifican explicitamente las fuentes y montos de financiamiento, que alcanzan
un promedio aproximado del 28% del total de sus necesidades de financiamiento
presupuestadas. El plan de accién ordinario enumeraba operaciones por US$810
millones’!, lo cual equivalia a unas 6,15 veces el promedio de los presupuestos
municipales anuales. Dado que en la mayoria de las ciudades de la ICES, el
79% del gasto municipal corresponde a gasto corriente (principalmente sueldos
y salarios), ello significa que los planes de accién equivalen a mds de 30 veces
los presupuestos anuales de capital de las municipalidades®?. La combinacién de
estas grandes inversiones identificadas por la ICES y el apoyo del Banco en la
implementacién de la metodologia generé importantes expectativas de inversién.
Ademds, la actividad de priorizacién omitié en general la consideracién de
los costos de implementacién, centrindose en lugar de ello en los parimetros
técnicos de las intervenciones. En resumen, OVE hall6 que es necesario reforzar
el andlisis de las propuestas de inversion de los planes de accién, vinculdndolas
mids estrechamente con las posibilidades de financiamiento y las repercusiones
fiscales para la ciudad y, en la medida de lo posible, incorporar las nociones de
costos y beneficios en el proceso de priorizacién.

Dadas las grandes expectativas generadas, OVE hallé que la transicién de la
finalizacién del plan de accién a la etapa de inversién no era siempre fluida. De
modo mds general, faltaba una “estrategia de salida”. Muchas ciudades estimaron
que, después de finalizar la etapa de diagnéstico, era dificil pasar de las ideas y
prioridades a las etapas de preinversién e inversion propiamente dichas. Aunque
el Banco apoyé algunas ciudades financiando la preinversién de una iniciativa
concreta, este apoyo incluy6 solo intervenciones de “demostracién” y se prestd
tnicamente a las ciudades habituales. En algunos casos, el Banco ayudé a los
paises y las ciudades a obtener financiamiento de otros donantes (por ejemplo, el
financiamiento del FMAM para tres proyectos en México). Estas intervenciones,
si bien se recibieron con sumo agrado, se hicieron en funcién de cada caso. En
lineas generales, faltaba una estrategia de salida general, que permitiria que el BID
se retirara progresivamente de la ciudad sin dejar de dotarla de las herramientas
necesarias para llevar a cabo su programa de inversién. La demanda general
de las ciudades era recibir apoyo para movilizar recursos de todas las fuentes
(nacionales, multilaterales y privadas) y ayuda para mitigar el riesgo politico.

En el marco de la “estrategia de salida” se podria reforzar la metodologia
para impartir mds orientacién sobre la movilizacién de recursos. Se podrian
movilizar una serie de posibles recursos, cada uno de los cuales necesitard un
enfoque distinto. Por ejemplo, Ciudad de Panamd cuenta con los recursos
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financieros necesarios para financiar parte de su plan de accién, pero sufre
un estancamiento en términos de planificacién e implementacién de las
inversiones. Mds comtnmente, sin embargo, las municipalidades deben
movilizar recursos de sus gobiernos nacionales o bancos nacionales de desarrollo
y necesitan orientacién para acceder a esos fondos de preinversién e inversion.
Por tltimo, muchas ciudades tenian interés en atraer inversion privada en forma
de asociaciones publico-privadas, y necesitaban apoyo para estructurar esos
acuerdos. Hay muchas formas de asociaciones de ese tipo. Un modelo, que han
considerado muchas ciudades de la ICES (por ejemplo, Barranquilla), consiste
en intercambiar derechos de desarrollo por inversién efectiva en la prestacién de
servicios basicos o la revitalizacién de la ciudad. Otras formas (m4s tradicionales)
de asociaciones publico-privadas incluyen la delegacién de la prestacién del
servicio publico a una empresa que pueda aportar eficiencia administrativa u
operativa y reducir costos.

C. EFIcAciA

La iniciativa logré expandirse mds rdpidamente que lo previsto y tuvo gran aceptacién
en las ciudades, lo cual permitié que el BID creara una sélida marca de la ICES.
Esta iniciativa permitié que el Banco propiciara la participacién de las ciudades y
trabajara con ellas de manera integrada. Asimismo, conforme la iniciativa se hizo
conocida en la regién, creé un efecto de exclusividad vinculado a la participacién
en la ICES. Las ciudades de la ICES se beneficiaron del acceso al conocimiento y la
asistencia técnica de planificadores urbanos de renombre (por ejemplo, los arquitectos
de Gehl y sus intervenciones urbanas ticticas) y de numerosos eventos de intercambio
de conocimiento. Tal como lo demuestra claramente la experiencia de Colombia y
México®3, muchas ciudades no tuvieron tantos inconvenientes para recibir la atencién
y contribucién de otros donantes bilaterales y multilaterales. Todos estos elementos
explican la gran demanda de la ICES, que casi se triplicé con respecto al nimero
original de ciudades abarcadas (de 26 a 71).

A nivel de las ciudades, ya existen datos probatorios de la ejecucién de los planes de
accién. Alrededor de la mitad de las ciudades de la iniciativa (35) ha concluido sus
planes de accidn, y la otra mitad estd en diferentes etapas de implementacién de la
metodologia de la ICES. Entre las ciudades con planes de accién completados figuran
las cinco del programa piloto, 13 del programa habitual y 17 ciudades adicionales.
De las 16 que visitd6 OVE con planes de accién completados®, 13 ya han comenzado
a implementar las actividades priorizadas en sus planes de accién correspondientes a
la ICES®. Los retos para la continuidad después de cambios de liderazgo politico, la
participacién de las partes interesadas y la disponibilidad de recursos podrian acarrear
un riesgo para implementar las intervenciones propuestas en los planes de accién.
Con todo, el elevado ndmero inicial de ciudades que ejecutan sus planes de accién
—obsérvese que los primeros planes de accién que han de completarse no tienen
mucho mds de dos anos— indica que la asistencia técnica prestada por la iniciativa
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trascendié la mera imparticién de conocimiento hasta tener un posible impacto real
en las ciudades. Los recursos necesarios para la aplicacion de esas medidas excedian el
alcance del BID y la atribucién a la iniciativa debe considerarse con prudencia.

A medida que la metodologia evoluciond, se presté mds atencién a los recursos para
implementar las intervenciones identificadas en los planes de accién, aunque no se
trataba de un objetivo explicito de la metodologfa original. De las 35 ciudades con
planes de accién completados, 29 definieron claramente los volimenes de inversién
y preinversién que se necesitaban para financiar las actividades del plan de accién. El
total de estas necesidades de financiamiento era de US$23.500 millones (US$694
millones para preinversién y US$22.800 millones para inversion), con un promedio
de US$810 millones por ciudad>®. En general, los presupuestos de inversién de los
planes de accién solian ser mds elevados en el caso de las ciudades con altos niveles
de PIB y de mayor tamano. Solo 12 de esas 29 ciudades identifican explicitamente
posibles fuentes y montos de financiamiento en sus planes de accidn, que alcanzan
un promedio aproximado del 28% del total de sus necesidades de financiamiento
presupuestadas. No obstante, dado que el equipo de la ICES no siempre rastrea
todos los fondos realmente movilizados, OVE solo pudo estimar el financiamiento
movilizado para las actividades de los planes de accién de las ciudades que visité
durante su misién. De estas, 16 habian completado los planes de accién, pero tres no
habian definido necesidades de financiamiento. De las 13 ciudades con informacién
disponible, por tanto, el financiamiento movilizado hasta la fecha llegé a un total
estimado de US$243 millones, lo cual representa en promedio el 4,37% del total de
necesidades de financiamiento de una ciudad. Obsérvese que al incluir las estimaciones
disponibles del financiamiento movilizado para las ciudades que no se visitaron durante
la misién, el total de financiamiento movilizado es mayor (US$327,9 millones), pero
esta estimacion es incompleta y no puede compararse con las necesidades iniciales de
financiamiento de las ciudades. El financiamiento movilizado provenia de diversas
fuentes, incluidos los socios estratégicos de la ICES (Banobras, FINDETER e YPEF),
el BID (el financiamiento para preinversién de la ICES>7, los préstamos del BID —
especialmente en Colombia y Argentina— y el InfraFondo del Banco), otros donantes
(en particular, NDF, FMAM, la Agencia de Cooperaciéon Internacional del Japén
[JICA], la Secretaria de Estado para Asuntos Econémicos [SECO] y la Corporacién
Andina de Fomento [CAF]), fundaciones o empresas privadas (Microsoft, Fondo de
Prosperidad, Corporacién Rafael Pombo) y, en algunos casos, los gobiernos nacionales
y las municipalidades.

El sello del BID y la publicacién de planes de accidon permitieron habilitar a las ciudades
y ayudarlas a movilizar recursos. La falta de recursos es un importante obstdculo para
ejecutar los proyectos priorizados, tal como se senalé antes, y las ciudades hallaron que
tener el apoyo del BID para las intervenciones propuestas las ha ayudado a interactuar
con posibles fuentes de financiamiento. Por ejemplo, la demanda elevada de las
ciudades colombianas de la aplicacién de la metodologia se debe, entre otros factores,
a que el plan de accién las coloca en una mejor posicién para reunir las condiciones
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para recibir financiamiento de FINDETER. Ademds de ello, se ha determinado que
la simple disponibilidad de un sélido plan de accién atrae la asistencia técnica de
otros organismos de cooperacién bilaterales y multilaterales. Por ejemplo, mediante
la ICES, Managua obtuvo financiamiento de JICA para crear un plan maestro de
desarrollo urbano y un plan de movilidad metropolitana. Andlogamente, Guatemala
pudo obtener recursos del FOMIN para disenar una estructura alternativa de
concesién publico-privada destinada a mejorar el servicio de recoleccién y eliminacién
de residuos sélidos, tal como se indicaba en su plan de accién.

CuUADRO 3.1. NECESIDADES DE FINANCIAMIENTO

Notas: *Se revisaron 29 planes de accién de las 35 ciudades que los habian completado. De las demds ciudades se
excluyeron cinco pues sus planes de accién no definieron las necesidades de inversién debido a que se habian llevado a
cabo en una etapa temprana/piloto de la metodologfa de la ICES (La Paz, Montevideo, Santa Ana, Trujillo, Goiania)
y uno (Cochabamba) pues el plan de inversién presentado no se resumié ni se podfa modificar fécilmente.**De las

16 ciudades con planes de accién que recibieron la visita de la misién, se excluyen Goiania, La Paz y Trujillo, cuyos
planes de accién no definieron las necesidades de inversién debido a que se habfan llevado a cabo en una etapa
temprana/piloto de la metodologfa.

OVE hall6 que, independientemente del tamafio de la ciudad, las que mids se
beneficiaron de la iniciativa tenfan una combinacién de cualidades: (i) una importante
capacidad ex ante, (ii) competencias juridicas y recursos econdmicos para dar respuesta
a los desafios identificados en sus planes de accién y (iii) firme compromiso politico
con el proceso de la ICES, idealmente en todos los niveles de gobierno. La iniciativa
terminé destindndose especificamente a ciudades de diferentes tamanos y distintas
necesidades. No todas las municipalidades contaban con personal técnico que pudiera
ocuparse de las exigencias de la ICES o interactuar con especialistas sectoriales del
Banco durante su implementacién. Cuando el equipo local de contrapartes era grande
y sélido (por ejemplo, en Mar del Plata), el valor agregado del proceso era de un nivel
méximo. Asimismo, las municipales con mayor capacidad casi siempre poseen suficiente
capacidad de gestién y mds recursos para participar en un proceso de planificacién
miés exhaustivo y beneficiarse de él. Por el contrario, algunas municipalidades con
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baja capacidad (por ejemplo, Quetzaltenango) dedican la mayoria de sus recursos
humanos y financieros a la administracién cotidiana de la ciudad. La metodologia
resultaba de méxima utilidad cuando contribuia a identificar los asuntos que podia
resolver realmente el gobierno de la ciudad, que tenia el control de la aplicacién de la
metodologia. Por ejemplo, se descubrié que la movilidad era un tema importante en
La Paz y Xalapa; empero, en México los estados tienen la principal responsabilidad
de la movilidad metropolitana, lo cual entorpece la implementacién de las medidas
propuestas. En el Caribe, las ciudades son mds pequenas y se les delegan menos
competencias, lo que reduce el valor agregado de la aplicacién de la metodologia de la
ICES. Por ultimo, se sefial$ en repetidas ocasiones que la clave para la coordinacién
ininterrumpida dentro de la municipalidad era la participacién directa del alcalde
en la iniciativa (por ejemplo, Goiinia, Xalapa, Mar del Plata). En ese sentido, la
ICES ha realizado importantes esfuerzos para reforzar el compromiso de los alcaldes
incluyéndolos en las actividades de difusién y conocimiento (por ejemplo, el seminario
de Hamburgo en 2016).

Todos los beneficiarios de la iniciativa reconocieron el valor elevado del enfoque
integrado y participativo de planificacién, sobre todo al compararlo con la mayoria
de las herramientas y asistencia ofrecidas por otros socios para el desarrollo. Al
participar en la ICES, las ciudades podian organizar y documentar el andlisis y la
evaluacién de varios sectores y priorizar las inversiones. Por ejemplo, las autoridades
municipales de Ciudad de Panam4 se han percatado de que participar en la ICES
antes de incorporar a otros socios para el desarrollo les ha permitido coordinar y
dar prioridad al apoyo especifico prestado por el Banco Mundial y la CAF vy las
autoridades de Cusco han comenzado a tener una experiencia similar. Las ciudades
se beneficiaron en dos formas del aspecto participativo de la metodologia: en primer
lugar, el apoyo del BID para propiciar la participacion de distintas partes interesadas
en el proceso de priorizacién vy, en segundo lugar, la participacién efectiva de la
poblacién para definir los proyectos. La participacién del pablico ha resultado ser
muy importante para asegurar la continuidad y la implementacién fluida’® —incluso
mds en los paises de América Latina que en el Caribe—>°.

En general, OVE hallé que el valor agregado mds elevado del proceso de la ICES
se basaba en su capacidad para organizar y apoyar con eficacia la organizacién y el
proceso de planificacién. En ese sentido, el elemento mds valioso de la ICES —mis
que los aportes metodoldgicos especificos— era su contribucion a consolidar una nueva
forma de trabajo, un nuevo proceso de planificacién urbana que ponia de relieve un
enfoque multisectorial y que tenia varias ventajas con respecto al proceso tradicional
de planificacién. En primer lugar, es mds conveniente que los enfoques tradicionales
de planificacién. En segundo lugar, fomenta una filosofia de cooperacién y didlogo
interdisciplinario en el seno de la municipalidad y entre esta, las empresas puablicas y
otros niveles de gobierno (los estados/provincias, el gobierno central); por ejemplo,
para obtener varios de los insumos, como la recopilacién de indicadores, se necesitaron
el didlogo con muchos actores y su cooperacién. En tercer lugar, la ICES aporté una
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filosofia de planificacién y priorizacién basadas en pruebas que, con el respaldo del
seguimiento de los ciudadanos, puede contribuir a elaborar una agenda de desarrollo
de las ciudades a largo plazo, lo cual sigue faltando en la mayoria de las ciudades de
América Latina y el Caribe.

En términos de la eficacia de la iniciativa en su conjunto, la ICES contribuyé a crear
bienes publicos conectando ciudades y fomentando una filosofia de transparencia y
apertura. Ademds de la creacién de asociaciones, la ICES generé una red de ciudades,
que segun lo que mencionaron varios beneficiarios era una de las principales ventajas
de haber trabajado con el Banco. Esta red les permitié intercambiar conocimiento y
experiencias y les ayudé a definir pardmetros de referencia para ellos mismos. (En el
Anexo III se enumeran varios eventos promovidos por la iniciativa para fomentar la
red de ciudades.) Por otro lado, todos los estudios, los indicadores recopilados para
las ciudades, asi como los resultados de las encuestas estin a disposicién del publico
en la pdgina de inicio de la ICES; se trata de un recurso para las ciudades beneficiarias
y no beneficiarias. La ICES también invirtié montos considerables para poner su
metodologia a disposicién del publico e impartir capacitacién a las personas sobre
el modo de aplicarla. En cuanto a la transparencia, es importante resaltar que toda
la informacién financiera y contractual de las consultorias financiadas con asistencia
técnica de la ICES se divulga en un informe a los donantes.

Por tltimo, la ICES creé asociaciones sélidas y flexibles, que inclufan en particular el
intercambio y la difusién de conocimiento. Ademds de las asociaciones relacionadas
con la aplicacién de la metodologfa, la iniciativa logré establecer asociaciones con 71
instituciones externas, con diferentes tipos de acuerdos de cooperacién en los sectores
publico y privado de los paises miembros no prestatarios. Estos socios prestaron
asistencia a casi todas las ciudades de la ICES en diversas formas. Las asociaciones
inclufan transferencias directas de recursos que debia administrar el BID (el enfoque
estindar de fondo fiduciario de cooperacién técnica), como los proporcionados por
los ministerios de finanzas de Austria y Japén o la Secretarfa de Cooperacién de
Suiza, que contribuyeron al Fondo Fiduciario de Multiples Donantes de la ICES.
Por otro lado, la iniciativa permitié traer a varios socios del sector privado que
aportaron contribuciones en especie, trabajando ad honorem®. Otros aportaron sus
conocimientos técnicos particulares en un tema especifico (por ejemplo, el Instituto
Coreano de Investigacién para Asentamientos Humanos ayudé a implementar centros
de seguimiento en Goidnia y Montevideo). Por medio de la ICES, el Banco también
se asocid con varias instituciones académicas. Esta flexibilidad de aportar mds temas y
socios resultd atil, no solo para mejorar la metodologia de la ICES, sino también para
fortalecer el debate sobre ciudades sostenibles en la regién (véase el Recuadro A.4.1 del
Anexo IV sobre las principales iniciativas de intercambio y difusién de conocimiento.
En el Cuadro A.4.1 del Anexo IV se enumeran todas las asociaciones creadas por
el programa.). Este nivel de participacién externa es atipico en las operaciones de
cooperacion técnica del BID y parece haber contribuido a aumentar la influencia de
la iniciativa mds alld de su alcance previsto inicialmente. En particular, varias de las
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relaciones entre las ciudades y los socios facilitadas por la ICES todavia se conservan
y han permitido que las ciudades puedan movilizar recursos para financiar actividades
del plan de accién®'.

El Banco ha tenido menos éxito para ampliar la iniciativa y sus inversiones en los paises
més pequenos de la regién. Dado el tamafio de estos paises, el mercado potencial de
ciudades clientes es limitado; por consiguiente, hay menos oportunidades para que el
Banco pueda sufragar los costos fijos derivados de trabajar en el pais. En paises més
pequenos, con bajos niveles de descentralizacién, también es dificil encontrar un
socio en el gobierno nacional que trabaje conjuntamente con el BID para ampliar la
iniciativa. Por dltimo, los gobiernos municipales de paises mds pequefios suelen verse
mis afectados por la escasa capacidad institucional, ya que las ciudades son en general
mds pequenas y tienen un nivel inferior de desarrollo econdémico. Se ha otorgado un
cierto grado de financiamiento relacionado con la ICES en paises mds pequefios (por
ejemplo, Honduras, Trinidad y Tobago), pero han sido casos aislados y no sistemdticos.

En particular, el modelo de la ICES no parece ser aplicable en el Caribe. Al igual que
la mayoria de los Estados pequefios, las naciones del Caribe de habla inglesa estin
sumamente centralizadas, y las funciones de sus gobiernos locales suelen ser limitadas.
El concepto de “ciudad” en el Caribe difiere del de América Latina. Debido a la
centralizacién a nivel sectorial, las prioridades son nacionales y a veces se pierden de
vista las necesidades de la ciudad. El control central sobre las autoridades locales es mas
restrictivo a causa de la excesiva dependencia financiera de los gobiernos locales y su
escasa capacidad institucional. Esta centralizacion de fondos y de toma de decisiones
desempena un papel importante en la eficacia y sostenibilidad de la ICES, lo cual
hace que sea complicado para la ciudad interiorizar completamente la profundidad
del conocimiento creado por medio del plan de accién y traducirlo en politicas e
inversiones concretas. Dada la naturaleza basada en el consenso de muchos gobiernos
del Caribe, el plan de accién debe someterse a un nivel considerable de consultas entre
todas las partes interesadas para asegurar su adopcién como propio.

La rédpida expansién de la iniciativa ejerci6 presion sobre la capacidad del Banco para
asegurar una asistencia de buena calidad. Aunque todos los beneficiarios entrevistados
estuvieron de acuerdo en que el Banco ha tenido una presencia constante y en que no
les falté asistencia cuando la necesitaron, la ICES tiene un equipo muy pequefio, que se
encuentra al limite de sus posibilidades en todas las operaciones de cooperacion técnica.
Hasta la reorganizacién de 2016, la ICES tenia una pequefa unidad de coordinacién
con solo cinco funcionarios, incluidos el coordinador general y un coordinador de
INE y uno de IFD. La ejecucién de las operaciones de cooperacién técnica y los
programas en los paises se realiz6 en su totalidad con el apoyo de consultores en la
Sede (22) y sobre el terreno (17)%2. Al menos a corto plazo, es probable que la ICES
siga dependiendo de los consultores para dirigir la implementacién de la iniciativa en
los paises®3. Sin embargo, con la reorganizacion, el personal que colaboraba antes con
la ICES podria no formar parte de la nueva estructura.
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D. SOSTENIBILIDAD

La experiencia de los cuatro paises en que la ICES ha tenido el mayor éxito resalta los
elementos bésicos de un enfoque sostenible. Tal como se mencioné antes, aunque la
ICES estaba presente en toda la regién, la mayoria de sus ciudades y actividades se
concentraron en cuatro paises, a saber, Colombia, Argentina, Brasil y México. Ademds,
fue en estos paises que la ICES obtuvo mejores resultados para movilizar recursos.
En Colombia, ademds de respaldar las actividades de planificacién en 15 ciudades, la
iniciativa dio lugar a una operacién del Banco para financiar los planes de inversién: una
Linea de Crédito Condicional para Proyectos de Inversién (CCLIP) de US$600 millones
(CO-X1018) que FINDETER aprobé en 2014. Una primera operacién (CO-L1133)
para la ciudad de Barranquilla (US$100 millones) ya estd efectuando desembolsos, y
una segunda para Bucaramanga, Monterfa, Manizales, Pereira y Pasto se aprobd en
mayo de 2015 (US$150 millones). En Brasil, el Banco estd actualmente negociando
préstamos para todas las ciudades con planes de accién, excepto Goidnia, que no
posefa la capacidad de endeudamiento. Uno de los préstamos —BR-L1421 (US$100
millones)— ya se encuentra en la lista de proyectos en tramitacién, mientras que los
otros tres se estdn negociando con el gobierno brasilefio. Habitualmente, Argentina ha
trabajado con el BID en la aprobacién de grandes operaciones CCLIP para distintos
sectores (el de transporte, mejora de vecindarios, agua y saneamiento, energfa) y tiene
un préstamo para dreas metropolitanas intermedias®. La mayoria de estas CCLIP son
préstamos para varias obras que pueden financiar proyectos en las municipalidades y

provincias, y algunos de ellos se estdn asignando a ciudades de la ICES (Cuadro A.I.3
del Anexo I).

A partir de la implementacién de la ICES en Colombia es posible identificar factores
para tener éxito a nivel nacional. La ICES abarcé mds ciudades en Colombia que
en cualquier otro pais —15 directamente a través del programa del BID y 10
indirectamente a través del programa asociado creado por FINDETER (“Ciudades
Emblemdticas”). Algunas caracteristicas especificas del pais pueden ayudar a explicar
el rdpido crecimiento y éxito de la iniciativa en dicho pais (véase el Anexo VII):

. Tradicién de planificacién. Colombia tiene una tradicién de planificacién de
larga data a nivel nacional, departamental y municipal que vincula con eficacia los
planes de desarrollo al proceso presupuestario. Por consiguiente, fue relativamente
sencillo integrar el proceso de la ICES en el proceso de planificacién municipal y
asignacién de recursos.

. Instituciones fiscales. Desde la reorganizacién gubernamental posterior a la crisis
de 1998-1999, se ha realizado un esfuerzo sistemdtico para fortalecer las finanzas
municipales y reducir la carga de la deuda de las municipalidades. Por otro lado, la
reforma del régimen de regalias permitié obtener nuevos recursos para usarlos en
la reduccién de la deuda y en nuevas inversiones. Las municipalidades son cada vez
mds sélidas desde un punto de vista fiscal y pueden financiar inversiones.
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. Descentralizacién de competencias. La Constitucién colombiana de 1991
establecia un mandato de descentralizacién y participacién comunitaria. En
la actualidad, las municipalidades se encargan de la prestacién de servicios
publicos y de la inversién social.

. Socio para el desarrollo. Un elemento clave en Colombia fue la existencia de
un socio comprometido con incentivos perfectamente armonizados (véase el
Recuadro 3.2). La misién de FINDETER es apoyar el desarrollo territorial,
sobre todo el financiamiento de la infraestructura a nivel subnacional. En ese
sentido, la disponibilidad de un plan de accién —especialmente en la medida
en que se traduzca en prioridades del plan de desarrollo vinculante— es una
herramienta atil para promover las operaciones de préstamo de FINDETER
que, a su vez, puede financiarse con recursos del BID.

. Mercado de ciudades intermedias. Un elemento final que contribuyé al
dinamismo del programa de la ICES en Colombia fue el gran nimero de
ciudades intermedias del pais. Los niveles de urbanizacién son similares a los del
resto de la region (en torno al 80%), pero por razones histéricas y geograficas
Colombia carece de primacia urbana.

Aunqueel caso de Colombia tuvo un éxito particularen la tarea de estrechar el vinculo entre
la planificacién y la inversién, otros modelos con distintos socios también demuestran
potencial. No todos los elementos vinculados al éxito del caso de Colombia, que fueron
cinco, son totalmente reproducibles. Empero, el hecho de que algtin elemento no esté
presente en un pais no significa necesariamente que la iniciativa no pueda ampliarse
satisfactoriamente en ese pais, sino que el modelo concreto de Colombia no es aplicable.

Con el nuevo Gobierno de Argentina, la ICES se estd convirtiendo cada vez mds en una
forma eficaz de organizar la inversién subnacional y armonizar los incentivos. El Banco
logré establecer una asociacién con el gobierno nacional para apoyar las medidas de
preinversion e inversién vinculadas a la ICES. En esencia, Argentina decidié contar con
un programa integrado por numerosas CCLIP a nivel sectorial en que el BID financiara
la preinversién y pequefios proyectos de infraestructura (varias obras) en el territorio. El
gobierno necesita, pues, generar un flujo continuo de pequenos proyectos en los tres niveles
(nacional, provincial y municipal). En consecuencia, el gobierno nacional considera que
la ICES es un posible medio de organizar y priorizar las inversiones municipales. A su
vez, la estructura ofrece los incentivos apropiados a las municipalidades, pues después de
participar en la metodologia de la ICES hay un canal natural de financiamiento para las
operaciones de preinversion e inversién priorizadas. Por tlltimo, a nivel del Banco, vincular
la implementacién de la metodologia al desembolso de su cartera fortalece los incentivos
de los especialistas sectoriales para trabajar en la implementacién de la metodologfa de la
ICES. En resumen, al vincular el financiamiento a nivel federal, priorizar a nivel municipal
y fortalecer los incentivos del BID, el modelo de Argentina ofrece un modelo alternativo
para ampliar la ICES en un pais.

3 PrINCIPALES HALLAZGOS
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Ampliar con éxito las intervenciones de la ICES en Meéxico dependerd
probablemente de un vinculo mds estrecho con los programas de desarrollo federal
y estatal, en particular los relacionados con las zonas econdémicas especiales. Al igual
que Colombia, México también tiene un banco piblico de desarrollo nacional
(Banobras) que estd interesado en apoyar la implementacién de la ICES. No
obstante, en lugar de crear una unidad técnica de ciudad sostenible, como lo hizo
FINDETER, Banobras ha preferido subcontratar la implementacién de la iniciativa
al BID con una estructura de servicios remunerados (documento ME-R1002)%°.
Mds importante atin, en México, a diferencia de lo que ocurre con Colombia, la
mayoria de los posibles clientes de la ICES no son sujetos de crédito que puedan
obtener préstamos directos de Banobras. Una solucién de financiamiento en este
caso requeriria la intervencién del gobierno nacional y los gobiernos estatales. De
hecho, el gobierno estd tratando de vincular la aplicacién de la ICES a la nueva
ley sobre zonas econémicas especiales que tiene por finalidad transformar las zonas
deprimidas, sobre todo en el sur del pais. Otra diferencia estd relacionada con la
competitividad del financiamiento del BID, lo cual resulta menos claro en el caso

de Banobras que en el de FINDETER.

En Brasil, los incentivos del socio para el desarrollo no estin plenamente
armonizados y es probable que las opciones de ampliacién dependan més de las
operaciones individuales del BID. En el pasado se trat6 de establecer una asociacién
con la Caixa Econdmica Federal, pero los cambios en su organizacién condujeron a
la interrupcién de la asociacién. En realidad, los incentivos entre la ICES y la Caixa
Econ6mica Federal apenas estaban armonizados, dado que el posible mercado de
la ICES es pequefio con respecto a otras lineas de negocio de la Caixa Econémica
Federal. La probable estrategia de ampliacién de las inversiones en Brasil es el
financiamiento directo (que ya estd emergiendo) para las ciudades con el posible
apoyo del sector privado®. Para que esa estrategia sea factible desde un punto
de vista econédmico para el BID, las operaciones tendrian probablemente que
orientarse hacia municipalidades mds grandes con mayor capacidad institucional,
de manera que se eviten los escollos encontrados en PROCIDADES (documento

RE-481).

E. CIUDADES SOSTENIBLES Y NUEVA ESTRUCTURA DEL BID

Aunque se basaba en mecanismos informales de coordinacién, la antigua estructura
de la ICES podia evitar los problemas mds frecuentes de incentivos relacionados con
las operaciones de asistencia técnica. OVE ha sefalado reiteradamente los desafios
que plantea trabajar con operaciones de cooperacién técnica independientes que no
estan vinculadas a la cartera operativa del BID (véanse, por ejemplo, el parrafo 3.35
del documento RE-412 o el parrafo 4.29 del documento RE-364). La ICES logré
en gran medida evitar los desincentivos comunes de la implementacién derivados de
la falta de apropiacion en las operaciones de cooperacion técnica por varios motivos:

3 PrINCIPALES HALLAZGOS
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. El Banco ejecuté la mayoria de las operaciones de cooperaciéon técnica de la
ICES y la gestién de la iniciativa dependia de un grupo de consultores dedicados
a asegurarse de que dichas operaciones fueran ejecutadas.

. Nominalmente, los jefes de equipo estaban sobre el terreno, pero la definicién
de la mayoria de las actividades en relacién con las operaciones de cooperacién
técnica de la ICES tenia lugar realmente en la Sede, al igual que la toma de
decisiones. A costa de desvirtuar el sentido de autoria de algunos jefes de equipo
sobre el terreno, el enfoque centralizado con utilizacién intensiva de consultores
para la ejecucién logré asegurar la implementacién oportuna de la mayoria de
las operaciones de cooperacién técnica.

. La contribucién que la ICES necesitaba de los especialistas sectoriales en el seno
de los departamentos de VPS (en particular, Agua y Transporte) se limitaba
a algunas interacciones y visitas, principalmente en las etapas iniciales de la
ejecucion. Asimismo, la naturaleza multidisciplinaria de la iniciativa permitié
asegurar que los costos no se concentraran en un solo especialista.

o Por ultimo, la estructura ad hoc de coordinacién variable entre FMM e INE
sirvié como mecanismo semiformal que facilité los intercambios.

Los efectos en los incentivos de la nueva estructura del BID todavia no estdn claros.
Con los cambios recientes, la nueva divisién a cargo de la ICES (HUD) tendrd el
doble mandato de llevar a cabo operaciones tanto de asistencia técnica como de
financiamiento (documento GN-2845-1). Al incorporar la ICES como una linea de
trabajo permanente del Banco —en lugar de una iniciativa con una estructura flotante
que dependia principalmente de consultores para ejecutar los planes de acciéon—, la
nueva estructura aumenta la institucionalizacién de la iniciativa y deberia, a mediano
plazo, limitar el nimero de funcionarios disponibles para trabajar en la ICES®. Con
todo, HUD también recibe como legado una ambiciosa agenda de vivienda y desarrollo
urbano (mds de US$4.000 millones de 57 préstamos en preparacién y ejecucién) que
requiere asimismo que se le preste atencién. En ese sentido, uno de los desafios para
HUD serd integrar sin tropiezos la antigua cartera de financiamiento para vivienda y
desarrollo urbano, el personal y la agenda con la ICES. Como aspecto positivo, tener
un mandato de financiamiento puede aumentar los incentivos para dedicar tiempo
a la ejecucion de las operaciones de cooperacion técnica de la ICES, que ahora tal
vez estén mds estrechamente armonizadas con el programa de financiamiento del
Banco. Ademds, la iniciativa llegard a ser menos dependiente del personal temporal
(consultores), lo cual disminuird la probabilidad de perder la memoria institucional.

La coordinacién se tornard mds sencilla con algunas divisiones (la Divisién de Medio
Ambiente, Desarrollo Rural y Administracién de Riesgos por Desastres y la Divisién
de Cambio Climdtico), pero mds complicada con las demds. La coordinacién entre el
personal de HUD vy otras divisiones en el seno de CSD se tornard mds sencilla, y serd
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mds fdcil solucionar las tensiones y las posibles rivalidades (en particular con la Divisién
de Cambio Climitico). Por el contrario, sin la dependencia jerdrquica directa respecto
de VPS vy la estructura de coordinacién con INE y FMM, la armonizacién de los
incentivos con las demds divisiones dentro del departamento de infraestructura ahora
puede resultar mds dificil. Ello podria ser un problema particular para las divisiones de
Agua y Transporte, que tuvieron una relacién mds estrecha con la ICES en el pasado,
pues los desafios priorizados por las ciudades suelen concentrarse en asuntos como el
drenaje, la gestién de los residuos sélidos y la movilidad.

3 PrINCIPALES HALLAZGOS
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A nivel de cada ciudad, algunos de los factores clave de éxito fueron los siguientes: (i) apoyo politico, (ii) marco cronoldgico del proceso de planificacion, (iii) capacidad
institucional ex ante y (iv) seguimiento por parte de los ciudadanos.

© Divisién de Vivienda y Desarrollo Urbano, BID




Conclusiones y
Recomendaciones

La ICES ha llegado a 71 ciudades de los 26 paises miembros
prestatarios del BID, un nimero mucho mayor que el previsto
inicialmente, y posicion6 al Banco como un sélido socio para
el desarrollo urbano en la regién. Esta evaluacién atribuye el
rdpido crecimiento de la iniciativa a dos factores principales: la
creacién de asociaciones sélidas con varios socios y el disefio de
un producto que tenia gran aceptacién en las ciudades. En este
sentido, la iniciativa parecia haber atendido satisfactoriamente
las necesidades de las ciudades de la regién y cre6 una sélida
marca vinculada a la ICES. Ademas, la marca de la ICES facilité
el acceso de las ciudades a la asistencia técnica y la inversién en
infraestructura provenientes de fuentes nacionales, bilaterales y
multilaterales.

El éxito de la iniciativa para generar y difundir conocimiento y forjar asociaciones
es notable. El modelo de generacién y difusién de conocimiento, combinado con
la filosofia de apertura y transparencia de la informacién, fue singularmente valioso
y novedoso. Asimismo, la ICES obtuvo particularmente buenos resultados al
implementar muchos tipos diferentes de asociaciones con una amplia gama de socios
para el desarrollo del gobierno, las instituciones académicas y el sector privado, tanto
dentro como fuera de la regién.

OVE hallé que, a nivel nacional, la iniciativa obtuvo los mejores resultados cuando
habia (i) descentralizacién politica, (ii) capacidad fiscal subnacional, (iii) planificacién,
(iv) socios para el desarrollo y (v) demanda de ciudades intermedias. A nivel de cada
ciudad, algunos de los factores clave de éxito fueron los siguientes: (i) apoyo politico,
(ii) marco cronolégico del proceso de planificacién, (iii) capacidad institucional ex ante
y (iv) seguimiento por parte de los ciudadanos. El apoyo politico —tanto del alcalde
como de otros estratos del gobierno— asegura la apropiacién y facilita la coordinacién
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en el seno de la municipalidad y entre esta, el estado/provincia y el gobierno nacional.
Ello, a su vez, facilita el suministro oportuno de los datos e informacién necesarios
para efectuar la evaluacién y un apoyo continuo en las etapas de preinversion e
inversién. Otros factores clave para el éxito son la rapidez del proceso y el hecho de
que se lleve a cabo a comienzos del mandato del alcalde. Otro de los elementos tiene
que ver con la capacidad de la ciudad de planificar y ejecutar inversiones. Ademds,
se ha demostrado que el seguimiento exhaustivo por parte de la sociedad civil es
crucial para dar continuidad a las actividades de planificacién, aunque no se sabe con
claridad c6mo puede generarse.

La metodologia de la ICES (es decir, los estudios, los indicadores y la priorizacion)
result6 dtil en términos generales, pero carecié de cierta flexibilidad y no presté
suficiente atenci6n a los temas de gobernanza. Por otro lado, parece haber generado
grandes expectativas de inversion en las ciudades, sin ofrecer una “estrategia de salida”.
La metodologia podria haberse beneficiado de mds flexibilidad en la seleccién de los
indicadores y los estudios de base, especialmente porque se ampli6 sin limitarse al
objetivo original de las ciudades intermedias. Asimismo, las ciudades necesitan cierta
preparacién sobre los préximos pasos (preinversién, inversién, continuidad) después
de la aprobacién del plan de accién.

En vista de estas virtudes y desafios, OVE recomienda lo siguiente:

a.  Mantener la marca de la “ICES” con algunos pequenos ajustes. Uno de los logros
mids reconocidos de la iniciativa ha sido la capacidad de posicionar al Banco
como un actor clave en términos de planificacién sostenible de las ciudades de
América Latina y el Caribe. Ello ha generado un activo intangible que el BID
deberfa mantener. La marca de la ICES depende del liderazgo del BID en el
desarrollo, el mejoramiento y la aplicacién continua de la metodologfa en toda
América Latina y el Caribe como parte de la accién de la nueva HUD. En
cuanto a las modificaciones, el BID tal vez desee limitar el nimero de nuevas
ciudades agregadas cada afno y el perfil de las ciudades tenidas en cuenta,
centrdndose en ciudades intermedias en la medida de lo posible. Por otro lado,
OVE recomienda incrementar la flexibilidad de la aplicacién de la metodologfa,
considerando sus indicadores y estudios como una serie de herramientas en
lugar de un conjunto fijo y “obligatorio” de insumos. Por tltimo, es importante
reforzar algunos aspectos de la metodologia, como el anélisis de los temas fiscales
y de gobernanza, y el vinculo entre los programas priorizados y las posibles
fuentes de financiamiento.

b.  Elaborar mecanismos destinados a canalizar los recursos de las inversiones para
financiar los planes de accién creados por la ICES. La nueva estructura del
Banco confiere un mandato de financiamiento a HUD, que ahora estd a cargo
de la ICES. El Banco deberia determinar el modo en que puede armonizar
los incentivos y crear nuevos instrumentos para conceder financiamiento a las
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ciudades para los proyectos identificados y priorizados. Para ello, es preciso
que el Banco encuentre sdlidos socios nacionales. Al proceder de tal manera,
el BID podrd prestar apoyo a las ciudades en los siguientes pasos para ejecutar
efectivamente los planes.

Reevaluar la ICES después de que haya transcurrido mds tiempo. Puesto que
es demasiado temprano para evaluar la eficacia de los planes de accién y el
cambio reciente en la estructura del BID, OVE recomienda una reevaluacién de
la ICES dentro de un plazo de cinco a siete afios contados a partir de ahora. Para
facilitarla, OVE recomienda preparar los planes de accién con varios indicadores
verificables destinados a medir la eficacia de las intervenciones implementadas.

Explorar modos de usar en otras iniciativas el modelo de asociaciones e
intercambio de conocimiento de la ICES. Uno de los elementos novedosos
y acertados de la ICES fue su enfoque en cuanto al conocimiento y las
asociaciones, lo cual aumenté el valor percibido de la iniciativa y contribuyé a
posicionar al Banco. El enfoque innovador de la ICES relativo a las asociaciones
y el conocimiento podria ampliarse de manera provechosa a otras esferas de
trabajo del Banco.

44 CONCLUSIONES Y
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McKinsey Global Institute, 2012, Urban America: US cities in the Global Economy, pgina 2.
Naciones Unidas, 2014, World Urbanization Prospects.

La urbanizacién en América Latina y el Caribe varfa de una subregién a otra. Argentina, Chile,
Uruguay y Venezuela son los paises mds urbanizados pues al menos el 90% de la poblacién vive en
zonas urbanas, mientras que el Caribe (63%) y Centroamérica (59%) son los menos urbanizados.

Indicadores del Desarrollo Mundial, 2015. Segin la CEPAL (2012), “Poblacién, territorio y desarrollo
sostenible”, el nimero de ciudades de América Latina y el Caribe con mds de un millén de habitantes
creci6 de 8 en 1960 a 56 en 2010, y hay 186 millones de habitantes que representan el 32% de la
poblacién.

América Latina y el Caribe también es la regidon en que la proporcién de personas que viven en grandes
ciudades —las que tienen una poblacién de mds de un millén de habitantes— ha aumentado mds

desde 1960.

CEPAL (2000), El espacio regional: Hacia la consolidacién de los asentamientos humanos en América
Latina y el Caribe.

CEPAL (2012), Poblacién, territorio y desarrollo sostenible.
McKinsey Global Institute (2011), Urban world: Mapping the economic power of cities.

National Research Council (1996), Meeting the Challenges of Megacities in the Developing World: A
collection of working papers.

Departamento de Politica Econdémica y Social de las Naciones Unidas, (2013), “Hacia el logro de las
ciudades sostenibles” en Estudio Econémico y Social Mundial 2013.

CEPAL (2012), Poblacidn, territorio y desarrollo sostenible.

Idem.

Por otro lado, el Banco ha tenido una firme participacién en otros proyectos de infraestructura a nivel
de las ciudades, como los de agua y saneamiento y transporte, que no figuran aqui.

Inicialmente, el programa piloto tenfa solo cuatro ciudades: Goidnia, Trujillo, Santa Ana y Puerto
Espafa. Posteriormente, Montevideo se agregd como una ciudad piloto. Esta adicion explica el motivo
por el que la suma de las ciudades piloto (5) y las ciudades del programa regular (22) es mayor a una
ciudad por pais miembro prestatario (26).

El propésito general de la Plataforma ha sido mejorar la calidad de vida en las ciudades emergentes
de América Latina y el Caribe en tres dimensiones integrales: (i) sostenibilidad ambiental y cambio
climdtico; (ii) desarrollo urbano sostenible; y (iii) sostenibilidad fiscal y de gobernanza. Para ello la
Plataforma ha generado una serie de instrumentos para que las ciudades intermedias de la regién puedan
planear en el mediano y largo plazos, y tomar medidas en el corto plazo, a través de (i) la identificacién
de los obstéculos que estdn bloqueando su camino a la sostenibilidad; (ii) la ponderacién y priorizacién
de los problemas identificados para guiar las decisiones de inversién que generen los mayores impactos
positivos; (iii) la identificacion de las soluciones con el menor costo efectivo que conduzcan a resolver
problemas especificos y que abran cauce hacia la sostenibilidad; y (iv) el seguimiento del avance en el
cierre de las brechas identificadas (documento GN-2652).

Seglin la propuesta para la iniciativa, “El instrumento metodoldgico de la Iniciativa Ciudades fue
disefiado para dar una mirada integral, para ver los problemas de forma simultdnea de manera tal que
se logren sinergias, se entiendan las interdependencias y encadenamientos, y con esta informacion se
tomen decisiones que generen los mayores efectos e impactos con los limitados recursos financieros,
técnicos ¢ institucionales que las ciudades de LAC tienen”.

“El Programa Especial expirarifa al final del afio 2015, salvo que el Directorio Ejecutivo decida hacer
asignaciones de recursos en afos sucesivos” (pdrrafo 4.4 del documento GN-2652).

Antes de la realineacion, el Banco estaba organizado en regiones, lo cual facilitaba el trabajo en los
distintos sectores, al menos dentro de una sola regién. Para obtener informacién sobre el impacto de
la realineacién en los temas de coordinacién, véase OVE (2014), Evaluacién de los Resultados de la
Realineacién, documento RE-451-2.
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Las actividades de transporte son la fuente mayor y de mds rdpido crecimiento de emisiones de gases
de efecto invernadero en América Latina y el Caribe, impulsadas por la urbanizacién creciente, la
expansién urbana y la motorizacién cada vez mayor en detrimento del trénsito publico y el transporte
no motorizado, tal como se sefiala en OVE (2014), Estudio del Sector del Transporte en El Cambio
Climdtico y el BID: Creacién de Resiliencia y Reduccién de Emisiones.

Otros bancos multilaterales de desarrollo han identificado los desafios que afrontan las ciudades y han
creado distintos programas para encararlos. En 2011, el Banco Mundial cre6 una Iniciativa de Ciudades
Sostenibles centrada en Europa y la regién de Asia central. Tiene una metodologfa de cuatro pasos que
incluye sensibilizacién, herramientas locales de diagnéstico, propuestas de reformas de politica, asi
como financiamiento de inversiones con una combinacién de asistencia técnica, financiamiento de
proyectos y apoyo para la ejecuciéon. Mds recientemente, el Fondo para el Medio Ambiente Mundial
(FMAM) se asocié con el Banco Mundial, el BID y otros bancos multilaterales de desarrollo para
poner en marcha la Plataforma Mundial para las Ciudades Sostenibles, que pretende promover la
integracién de la sostenibilidad ambiental con la planificacién y gestién urbanas. Estd previsto que
movilice hasta US$1.500 millones para ciudades en 11 paises en desarrollo durante un periodo de
cinco afios. En América Latina y el Caribe, ademds de la labor del BID, la Corporacién Andina de
Fomento (CAF) puso en marcha en 2012 un programa para medir las emisiones de gases de efecto
invernadero y el consumo de agua denominado Huella de Ciudades. Su metodologia ayuda a las
ciudades a identificar, priorizar y desarrollar medidas para adaptarse al cambio climdtico y crea un plan
de accién que guia a las ciudades hacia una estrategia de desarrollo con bajas emisiones de carbono.
En 2012, la CAF también presenté la visién Ciudades con Futuro a fin de promover “ciudades més
inclusivas, competitivas, eficientes, inteligentes y sostenibles”.

La cita se ha tomado del Objetivo 11 de los “17 objetivos para transformar nuestro mundo” de las
Naciones Unidas. En el Estudio Econémico y Social Mundial (2013) se declara que “es importante para
comprender la sostenibilidad de las ciudades como un concepto mds amplio que integra el desarrollo
social, el desarrollo econémico, la gestién ambiental y la gobernanza urbana, lo cual se refiere a las
decisiones de gestién e inversion adoptadas por las autoridades municipales en coordinacién con las
autoridades e instituciones nacionales”.

Winchester, L. (2006). Desafios para el desarrollo sostenible de las ciudades en América Latina y el
Caribe, Revista Eure XXXII (96).

Bulkeley, H., y M. Betsill (2005). Rethinking Sustainable Cities: Multilevel Governance and the ‘Urban’
Politics of Climate Change. Environmental Politics 14 (1).

Barton, J. (2006). Sustentabilidad urbana como planificacién estratégica, Revista Eure XXXII (96).
El Banco utilizé la obra de McKinsey como ayuda para crear esta metodologfa.

La mayorfa de las definiciones de ciudad intermedia —y de ciudad, por extension— se basan en
concentraciones de poblacién en vez de jurisdicciones territoriales o consideraciones politicas. El BID
define a las ciudades intermedias en términos de su poblacién con respecto a la poblacién del pais
(véase el Anexo II, documento GN-2652-6).

Las dreas metropolitanas tienen un crecimiento de alcance mds limitado, afrontan desafios de
coordinacién dado que se extienden sobre distintas jurisdicciones politicas y, con frecuencia, tienen
que mitigar las consecuencias de una planificacién deficiente (por ejemplo, la erradicacién de los
barrios de viviendas precarias). Las ciudades intermedias, por el contrario, enfrentan los desafios de
las zonas urbanas en rdpido crecimiento, que estdn relacionados principalmente con el ofrecimiento
de infraestructura bésica y la prestacion servicios municipales (por ejemplo, la gestién de los residuos
s6lidos), segtin ONU-Hdbitat, 2012, Estado de las Ciudades de América Latina y el Caribe 2012, y
BID, 2013, Documento de Marco Sectorial de Desarrollo Urbano y Vivienda.

En el Cuadro A.2.3 del Anexo II figura una lista completa de los indicadores propuestos.

Esta medida se basé en la iniciativa Bogotd, Cémo Vamos, que se establecié en 1997 como un medio
para que la sociedad civil pudiera asegurar la rendicién de cuentas del gobierno local. Tiene por objeto
empoderar a la sociedad civil por medio de informacién bésica sobre como va la ciudad, baséndose en
indicadores bdsicos de la ciudad (en particular, indicadores técnicos y de opinién publica). A lo largo
de los anos ha tenido importantes impactos en Bogotd.
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Solo en 2016, estd previsto que 20 nuevas ciudades reciban apoyo, segtin la ICES.

Fundacién Rockefeller, GIZ, Instituto Coreano de Investigacién para Asentamientos Humanos, Fondo
Noérdico de Desarrollo, Gobierno de Austria. Dicho gobierno apoyé tanto los proyectos especificos
como los esfuerzos de implementacién en general.

La propuesta permitia una ciudad adicional por pais, por orden de llegada (pdrrafo 3.13 del documento

GN 2652).
En el Anexo II figura una revisién completa de los cambios de la metodologfa.

Los departamentos existentes en VPS eran Investigacion y Economista Jefe (RES, con una dotacién
de 31 funcionarios), Conocimiento (KNL, 37), Integracién (INT, 42), Social (SCL, 117), INE
(Infraestructura, 198) e IFD (Instituciones, 171). En total (incluida la oficina central, 14), VPS tiene
una dotacién de 643 funcionarios. Con los cambios introducidos, CSD tendria unos 90 funcionarios,
provenientes principalmente de INE (alrededor de 60 a 70) e IFD (alrededor de 20 a 30). Véanse
el presupuesto (documento GA-258-9, para conocer la dotacién de personal) y el pdrrafo viii del
documento GN 2845.

Los sectores priorizados con mds frecuencia en los planes de accién segin la metodologia de la ICES
son la desigualdad, el uso de la tierra, el transporte y el agua (con lo cual se convirtieron en las tres
prioridades sectoriales principales en 13, 11, 11 y 9 planes de accidn, respectivamente). De estos, el
uso de la tierra y el transporte se priorizaron con frecuencia en las necesidades de inversién (figuraban
en 19 y 20 presupuestos, respectivamente). Con todo, determinados sectores no se representaron
por igual en el ejercicio de priorizacién de la metodologia ni en los presupuestos de inversién. Por
ejemplo, la desigualdad tuvo una representacién relativamente insuficiente en los presupuestos de
inversién (es una prioridad principal segin los puntajes de la metodologfa en 13 planes de accién,
pero figura solo en las necesidades de inversién de seis ciudades), mientras que el cambio climdtico, el
drenaje y la gestién puablica moderna tienen una representacién ‘excesiva (solo se identificaron como
prioridades principales segtin la metodologia en tres planes de accién, pero figuraban en las necesidades
de inversién de 10, 8 y 14 planes de accién, respectivamente).

De las demds, 23 son demasiado pequefias (32%), mientras que solo 9 son demasiado grandes (13%).
En un caso, el polo econdmico septentrional (Polo Norte) de Haiti, no se disponia de las estadisticas de
poblacién pues se trata de una zona poblada en forma dispersa con varios centros de poblacién. Véase

el Cuadro B del Anexo 1.

Puesto que la regién tiene muchas industrias extractivas importantes, hay potencial para apoyar el
desarrollo urbano sostenible de pequefias ciudades en auge de América Latina y el Caribe. Ademds,
existe algtn indicio de que los incentivos podrian adaptarse a los de las empresas extractivas que se
benefician de las comunidades sostenibles para reducir sus costos operativos y el conflicto de sus
operaciones. La experiencia de trabajar con empresas extractivas ha sido positiva hasta la fecha, pero
existe un posible riesgo para la reputacién del BID si esta linea de trabajo se amplia en el futuro.

Por ejemplo, Afielo no tenfa una ordenanza de organizacién territorial, un catastro municipal ni una
oficina de inspeccién para hacer cumplir las ordenanzas municipales. La ordenanza que reglamenta las
tarifas e impuestos databa de principios de los afios noventa, cuando la ciudad era una pequefia aldea.
Cuando la contraparte es endeble, como en el caso de Afclo, la aplicacién de la metodologfa puede
ser menos eficaz.

Por ejemplo, tanto en Panamd como Managua, las ciudades estdn formadas por varias jurisdicciones,
con competencias coincidentes con el gobierno nacional, y sin una estructura de gobernanza que
permita la planificacion a nivel metropolitano. En ambos casos, el andlisis y diagndstico reflejan esta
realidad, pero las medidas especificas se centran en los limites municipales.

Concretamente en Argentina (Gran Jujuy, Gran Mendoza, Gran La Plata) y Chile (La Serena-
Coquimbo, Puerto Montt-Puerto Varas). De hecho, el socio chileno (SUBDERE) considera que la
ICES reviste interés como parte de su estrategia de desarrollo en vista de la propuesta de Ley de Area
Metropolitana.

Aunque la base de datos de indicadores de la ICES contiene 209 indicadores distintos, solo 125 de estos
tienen datos correspondientes a por lo menos la mitad de las ciudades. En promedio, las ciudades tienen
datos disponibles para 113 indicadores, que varfan entre 142 en Barranquilla y 72 en Santa Ana.
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Por ejemplo, los indicadores, tales como el trdnsito peatonal, los accidentes de trdnsito o las tasas de
motorizacion, muestran una muy grande disparidad entre las ciudades y valores extremos que plantean
dudas sobre su fiabilidad; ademds, la calidad de algunos indicadores era cuestionable, pues no se definfan
casi nunca desde un punto de vista estadistico a nivel de las ciudades. Otro ejemplo es el PIB, que se
define casi siempre a nivel nacional o estatal/provincial, de manera que las mediciones a nivel de las
ciudades son solo aproximaciones generales.

Por ejemplo, las ciudades de Colombia que participan en el programa Ciudades Emblemdticas de
FINDETER solo recopilan 90 indicadores. FINDETER redujo el niimero de indicadores debido a la
dificultad de recopilar algunas informaciones a nivel municipal para estas ciudades mas pequefias.

Ello se basa en un reciente producto de conocimiento elaborado por la ICES a partir de las encuestas de
opinién recopiladas con la iniciativa. Véase BID, 2016, Voces Emergentes, pdgina 30.

Entre ellas figuran las ciudades del programa piloto (excepto Goinia) y las tres primeras ciudades
adicionales de Colombia (Bucaramanga, Manizales y Pereira), que optaron por no tener ninguno de los
estudios debido a su costo.

La gestion del riesgo de vulnerabilidad se ubicaba entre las tres prioridades principales segtin la metodologia
de la ICES en ocho planes de accién (de los 29 revisados) y figuraba en las necesidades de inversién de
10 planes de accién. Empero, este sector representa solo el 3% del total de necesidades de financiamiento
identificadas en los planes de accidn revisados (US$736 millones de un total de US$23.500 millones).

En el caso de las ciudades patrocinadas por YPF —Anelo y Las Heras—, el estudio de vulnerabilidad
se combind con el de huella urbana. Las cinco ciudades que no completaron el estudio fueron las tres
ciudades colombianas que no llevaron a cabo ninguno de los estudios, Salta, que opté por no participar
debido al costo del estudio, y Puerto Espaa, de la fase piloto.

Estas fueron Afielo, Bucaramanga, La Paz, Las Heras, Manizales, Montevideo, Parand, Pereira y
Salta. Habifa mds posibilidades de omitir el estudio de mitigacién cuando un socio en la regién estaba
financiando e implementando la metodologfa.

Diferentes estudios pueden requerir distintos alcances territoriales. Por ejemplo, el inventario de gases
de efecto invernadero se basa mejor en fronteras administrativas en las que se pueden tomar medidas. El
estudio de riesgos y desastres naturales deberfa considerar las zonas geogréficas (por ejemplo, las cuencas),
independientemente de las jurisdicciones. El estudio de crecimiento urbano deberia basarse en el patrén
de urbanizacién, sean cuales fueren las fronteras o la geograffa.

Este grupo también ha facilitado los esfuerzos destinados a movilizar recursos de otros donantes (PNUD,
JICA, GIZ, etc.) para la municipalidad de manera que se exploren otras opciones de financiamiento.

Este es el promedio de 15 ciudades con informacién disponible sobre presupuestos municipales, si se
tienen en cuenta las necesidades de financiamiento identificadas en los planes de accién.

Véase el Anexo V para consultar informacién més detallada sobre las inversiones priorizadas por los planes

de accién de la ICES.

Por ejemplo, las ciudades de México pudieron obtener apoyo de la Agencia Alemana de Cooperacién
Técnica (GIZ) para hacer frente a los temas de gestion de los residuos sélidos identificados por el plan.

Para esta evaluacién OVE visité Barranquilla (CO), Cuenca (EC), Campeche (MX), Goiania (BR), La
Paz (MX), Managua (NI), Mar del Plata (AR), Bahia Montego (JA), Monteria (CO), Ciudad de Panam4
(PA), Puerto Espana (T'T), Quetzaltenango (GU), Tegucigalpa (HO), Trujillo (PE), Valledupar (CO) y
Xalapa (MX), entre las ciudades con plan de accién. Asimismo, OVE visité Bahfa Blanca (AR), Cusco
(PE), Huancayo (PE) y La Serena (CH), que todavia estdn implementando la metodologfa.

La implementacién varfa de una ciudad a otra; en los estudios de caso se facilita informacién mds detallada.

Las ciudades con las mayores necesidades de financiamiento presupuestadas eran Ciudad de Panamd
(US$3.800 millones) y Asuncién (US$3.400 millones), seguidas por Santiago de los Caballeros,
Barranquilla, Valdivia y Vitéria, en ese orden (cada una con unos US$1.100 millones). Las ciudades con
las menores necesidades de financiamiento presupuestadas eran Afielo (US$247 millones), Las Heras

(US$238 millones), Puerto Espania (US$187 millones) y Xalapa (US$74 millones).
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El total de financiamiento para preinversion concedido a las ciudades por medio del programa habitual
de la ICES fue de $48,2 millones, de los cuales US$38,6 millones (80%) permitieron financiar los
estudios de preinversién para el plan de movilidad sostenible del Corredor de Desarrollo Norte de Haitl
(HAT1195/HAT1196). El resto del financiamiento para preinversién (US$10,2 millones) se distribuyé
muy equitativamente entre las ciudades, y las mayores proporciones se destinaron a Tegucigalpa (15%),
Barranquilla (15%) y Quetzaltenango (8%). Los principales tipos de actividades financiadas incluyeron
planes de revitalizacién y desarrollo urbanos; planes de movilidad o estudios de preinversion; estudios de
prefactibilidad o planes maestros para proteccién frente a inundaciones, saneamiento y drenaje, y gestién
de los residuos sdlidos; estudios de espacios publicos; proyectos ejecutivos para iniciativas de vivienda;
apoyo técnico para seguridad ciudadana, asi como estudios de factibilidad sobre conexién de banda ancha
y gobernanza electrénica.

Por ejemplo, en Monteria, todos los proyectos de urbanizacién se analizaron ampliamente con la
poblacién afectada, que acogié los cambios y acepté mds fécilmente la reubicacién necesaria para instalar
el parque y el mercado publico. Andlogamente, en Valledupar, la comunidad ya habia adoptado como
propio el parque ecoldgico establecido en el plan de accién, por lo que, pese al cambio de gobierno, su
implementacién no se interrumpird.

En Bahia Montego, OVE hall6 una falta de sensibilizacién con respecto a la iniciativa entre algunas
partes interesadas que deberfan haber estado al tanto de esta, ¢ incluso menos familiarizacién entre
los que no participaban en la iniciativa. Por ejemplo, la unidad de cambio climdtico del Ministerio de
Medio Ambiente y el personal del Ministerio de Crecimiento Econémico no estaban muy familiarizados
con la iniciativa; la Autoridad Nacional de Gestién de Residuos Sélidos se centra principalmente
en las prioridades nacionales sin tener en cuenta el plan de accién, y no se invit6 a Tourism Product

Development Company a los talleres de la ICES.

Estos inclufan CISCO, Telefénica, Deloitte, Acceplan y Mondragon, que realizaron diferentes estudios
para distintas ciudades.

Por ¢jemplo, en Bahfa Montego y Goiania, el gobierno coreano estd financiando la implementacion del
Centro Integrado de Operaciones y Control (IOCC).

Esta lista incluye el personal que participa directamente en la implementacién de la iniciativa de ciudades
sostenibles. Con todo, el personal de INE y FMM presta servicios con regularidad como jefes/miembros
del equipo y apoya la ejecucion de las operaciones de la ICES.

Actualmente, después de la reforma, el nuevo departamento HUD tiene 53 empleados, 23 de los
cuales son funcionarios del Banco y 11 de los cuales estdn ubicados en la Sede. Por otro lado, el nuevo
departamento tiene 30 consultores vinculados directamente a HUD. Otros 20 consultores (INE/ESC),
aunque estdn vinculados oficialmente a INE, trabajan principalmente en la ejecucion del programa de
ciudades sostenibles. Dado que se acordd que la reforma no debia afectar al presupuesto, no queda claro
el modo en que la iniciativa volveria a equilibrar el trabajo del personal interno.

Desde un punto de vista histérico, el financiamiento directo a nivel subnacional no es imposible de
conceder, pero ha tenido un nivel bajo. Solo algunas provincias han recibido préstamos directos del
BID. En el anterior gobierno se incité explicitamente a abstenerse de solicitar financiamiento a nivel
subnacional.

Si bien el BID trat6 en repetidas ocasiones de crear un instrumento en moneda local, el alcance de los
mercados en moneda local y el apetito de riesgo del BID han socavado estos reiterados esfuerzos.

Ello tiene por objeto apoyar la implementacién de la ICES en seis ciudades mexicanas. Se trata de la
mayor operacion de servicios remunerados aprobada hasta ahora por el Banco, lo cual representa el 55%
del monto total aprobado.

El Instituto Votorantim estd patrocinando la ciudad de Brasil que ha ingresado mds recientemente en la
ICES, Trés Lagoas. Actualmente, se estdn considerando otros socios.

La reestructuracién no tiene ninguna repercusion presupuestaria y, en particular, no aumenta la plantilla
del Banco.
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