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RESUMEN EJECUTIVO

¢ POR QUE ES IMPORTANTE LA URBANIZACION PARA CENTROAMERICA?

1. Centroamérica experimenta una transicion importante ya que la poblacién urbana en la
region esta creciendo de forma acelerada, lo que trae consigo desafios apremiantes asi como
oportunidades para impulsar un crecimiento sostenido, inclusivo y resiliente. Hoy en dia, el 59 por
ciento de la poblacion de Centroamérica vive en zonas urbanas, pero se espera que en la proxima generacion
7 de cada 10 personas viviran en ciudades, lo que equivale a sumar 700,000 nuevos residentes urbanos cada
afio. Al ritmo actual de la urbanizacion, la poblacion urbana de la regién se duplicara en tamafio en 2050,
dando la bienvenida a mas de 25 millones de nuevos habitantes urbanos que demandaran una mejor
infraestructura, una mayor cobertura y calidad de los servicios urbanos, y mejores oportunidades de empleo.
A medida que un mayor nimero de personas se concentre en las zonas urbanas, los gobiernos nacionales y
locales de Centroamérica tienen tanto oportunidades como desafios para asegurar la prosperidad de las
generaciones actuales y futuras de su pais.

2. Los principales desafios para el desarrollo de la region estan relacionados con la falta de
inclusién social, la vulnerabilidad a los desastres naturales y la falta de oportunidades econémicas y
de competitividad. Una revision de los mas recientes Diagnosticos Sistematicos de Pais (DSP) del Banco
Mundial* para Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua? y Panama pone de relieve los
desafios comunes para el desarrollo en toda la region. Los informes muestran que los paises experimentan,
en diversos grados, limitaciones para el crecimiento econémico y la competitividad. Costa Rica y Panama
son las dos economias mas avanzadas de la regidn, sin embargo, sus sistemas de educacion y capacitacion
no han respondido adecuadamente a su ritmo de desarrollo, lo que crea un desajuste entre las habilidades
laborales y la oferta de empleo. Otras causas del bajo crecimiento y la poca competitividad se relacionan
con la baja productividad, los bajos niveles de inversion y la falta de diversificacion de las exportaciones.
En cuanto a la inclusién social, la region sigue siendo testigo de la desigualdad de ingresos, la exclusion
econdmica, el bajo acceso a servicios basicos de calidad y los altos niveles de delincuencia y violencia. Por
Gltimo, los DSP subrayan la exposicién y la vulnerabilidad de los seis paises de Centroamérica a los
desastres naturales e identifican la resiliencia como una prioridad importante en la formulacion de las
politicas. Si bien la mejora de las politicas urbanas por si sola no puede abordar todas estas cuestiones, si
es un factor instrumental en conjuncién con otras politicas sectoriales.

3. Debido a la rapida urbanizacion en la region, las ciudades de Centroamérica concentran cada
vez mas estos desafios de desarrollo. A pesar de los importantes avances en la reduccion de la pobreza y
el aumento del PIB per cépita en las Gltimas décadas, la rapida urbanizacién en Centroamérica ha
amplificado los desafios que se concentran en las ciudades. La vivienda inadecuada, la vulnerabilidad a los
desastres naturales y el bajo crecimiento econdmico son comunes en los centros urbanos. Mientras que las

! Banco Mundial.2015. Costa Rica. Diagnéstico Sistematico de Pais.

Banco Mundial. 2015. El Salvador: Building on strengths for a new generation. Diagnéstico Sistematico de Pais.

Banco Mundial. 2016. Building Bridges in Guatemala. Diagnéstico Sistemético de Pais.

Banco Mundial. 2015. Honduras: Unlocking economic potential for greater opportunities. Diagndstico Sistematico de Pais.

Banco Mundial. 2015. Panama: Locking in success. Diagndstico Sistematico de Pais.

2 Ningin DSP ha sido elaborado recientemente para Nicaragua; en su lugar, se utiliz6 la Estrategia de Alianza con el Pais - Periodo
Fiscal 2013-2017.
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ciudades de la region se han extendido para acomodar el crecimiento y la migracién de la poblacion, la
calidad de las viviendas, especialmente en términos de acceso a la infraestructura, no ha seguido el ritmo
de la demanda. Una parte importante del desarrollo territorial reciente de la region ha tenido lugar en las
zonas expuestas a los riesgos de desastre. Hoy en dia, entre 70 y 80 por ciento de los activos que se
encuentran en riesgo en Centroamérica estan concentrados en ciudades, y su infraestructura esta expuesta
a los efectos potenciales de eventos naturales adversos. Esta concentracion crecerd aln mas con mayores
niveles de urbanizacion. Si el terremoto que afecté a El Salvador en 2001 golpeara de nuevo hoy, las
posibles pérdidas econdmicas ascenderian a US$ 1,810 millones, o 7 por ciento del PIB del pais. A pesar
de concentrar la mayor parte de la actividad econdmica, las ciudades en Centroamérica no sacan ventaja de
todo su potencial. Necesitan acelerar la creacion de empleo para una demografia joven en pleno auge con
el fin de aumentar el crecimiento y los ingresos per capita.

4, Los desafios para el desarrollo de la region se pueden abordar en las ciudades, focalizando
los esfuerzos en las oportunidades econémicas que ofrecen. Al abordar los costos de la urbanizacién, los
paises de Centroamérica tienen la oportunidad de mejorar la prosperidad y calidad de vida de la regién. El
ritmo de la urbanizacion en la region exige acciones politicas inmediatas para sacar ventaja de los beneficios
gue las ciudades pueden brindar y para evitar los costos de las externalidades negativas. Al igual que en
otras regiones del mundo, la urbanizacién en la region ha ido de la mano con el crecimiento econémico.
Las ciudades pueden beneficiarse de las llamadas economias de aglomeracidn, con las que la concentracion
espacial de las personas y empresas conduce a una mayor productividad. En 1994, cuando menos de la
mitad de la poblacién de la regidn vivia en zonas urbanas, el PIB per capita en los paises de Centroamérica
promedio US$ 5,318. Veinte afios més tarde, con la creciente urbanizacion de la region, los ingresos per
cépita se duplicaron a un promedio de US$ 11,5312, aunque con diferencias significativas entre los paises.
Sin embargo, los beneficios de la urbanizacion no son automaticos. La urbanizacion por si misma no puede
determinar las trayectorias de desarrollo de los paises. A pesar del crecimiento reciente, la mayoria de los
paises de Centroamérica necesitarian un crecimiento per capita de los ingresos reales de entre 6 y 14 por
ciento para cerrar la brecha con los paises mas présperos en 2030.

5. El Estudio de la Urbanizacion en Centroamérica ofrece una mejor comprension de las
tendencias y las implicaciones de la urbanizacion, y las acciones que los gobiernos centrales y locales
pueden tomar para obtener los beneficios previstos de esta transformacion. El estudio hace
recomendaciones sobre como las politicas urbanas pueden contribuir a abordar los principales desafios de
desarrollo identificados, es decir, la falta de inclusion social, la alta vulnerabilidad a los desastres naturales
y la falta de oportunidades econdmicas y de competitividad. En concreto, el estudio se centra en cuatro
areas prioritarias para las ciudades de Centroamérica: instituciones para la gestion de la ciudad, acceso a
una vivienda adecuada y bien ubicada, resiliencia a los desastres naturales y aumento de la competitividad
a través del desarrollo econémico local. Este Resumen Ejecutivo retne los principales mensajes
desarrollados a lo largo del Estudio de la Urbanizacién, que incluye un capitulo de diagnéstico y cuatro
capitulos sectoriales:

e EIl Capitulo 1 "¢Cémo esta transformando la urbanizacion a Centroamérica?"" ofrece un
diagndstico de las tendencias de urbanizacion actuales y futuras, incluyendo una vision general de la

3E ingreso per capita es igual al promedio del PIB per cépita (a precios constantes de 2011), ponderado por la poblacién total
del pais.
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velocidad y extension de la urbanizacion, las caracteristicas del sistema de ciudades de Centroamérica
y la concentracion de la actividad econdmica en las ciudades. También presenta los retos econémicos
y sociales que enfrentan las ciudades, los cuales son analizados con mayor detalle en los cuatro
capitulos sectoriales restantes.

e El Capitulo 2 "Gestionando ciudades y aglomeraciones: fortaleciendo las instituciones para una
efectiva planificacion y provision de servicios' destaca el papel fundamental de los gobiernos
locales en la gestion eficaz de la ciudad para garantizar la prestacion de servicios de calidad, asi como
para la planificacion coordinada con el gobierno nacional para un desarrollo coherente y sostenible de
las areas urbanas.

o EI Capitulo 3 ""Hacer que las ciudades sean inclusivas mediante el mejoramiento del acceso a
una vivienda adecuada y bien ubicada’ resalta las limitaciones en el sector de la vivienda que los
responsables de las politicas deben abordar con el fin de impulsar un modelo mas eficiente, incluyente
y sostenible de la vivienda, que esté integrado con el desarrollo urbano. Igualmente, se identifican las
prioridades a nivel nacional y de ciudad para mejorar el acceso a una vivienda econémica de calidad.

o EI Capitulo 4 "Hacer que las ciudades sean resilientes para reducir la vulnerabilidad de
Centroamérica a los desastres naturales' aboga por la construccién de ciudades resilientes para
reducir el impacto a largo plazo de los desastres naturales sobre la poblacién y la economia. Califica
los riesgos y la exposicion al riesgo en las zonas urbanas de la region y describe mecanismos mediante
los cuales los paises pueden fortalecer la gestion del riesgo de desastres (GRD) y aumentar la
resiliencia urbana.

o El Capitulo5 ""Hacer que las ciudades sean mas competitivas para crear masy mejores empleos"
trata sobre el potencial del desarrollo econdmico local (DEL) para aumentar la competitividad local y
nacional, contribuir a fomentar la estabilidad macroeconémica y fortalecer el desarrollo del sector
privado. Igualmente, aplica el marco global sobre ciudades competitivas del Banco Mundial* al
contexto de Centroamérica.

¢ COMO ESTA TRANSFORMANDO LA URBANIZACION A CENTROAMERICA?

6. Centroameérica es la region con la segunda tasa de urbanizacion mas rapida en el mundo, solo
superada por Africa. Cuando se comparan con la media global de urbanizacion y con paises en etapas
similares de la urbanizacién, los paises de Centroamérica presentan altas tasas de crecimiento de la
poblacion urbana. La Figura 1 muestra que Costa Rica tiene la mayor proporcién de poblacién urbana (75
por ciento) en la region, y al mismo tiempo uno de los ritmos mas rapidos de crecimiento anual en el mundo
para paises con niveles similares de urbanizacién (2.5 por ciento en 2014). Por el contrario, Guatemala y
Honduras tienen niveles més bajos de urbanizacion con mas de la mitad de su poblacion viviendo en las
ciudades, pero a la vez experimentan dos de las mayores tasas de crecimiento de la poblacién urbana de la
region (a una tasa anual del 3.4 y 3.2 por ciento, respectivamente en 2015). Panama, El Salvador y

4 Banco Mundial. 2015, Competitive cities for jobs and growth: what, who, and how.
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Nicaragua tienen niveles intermedios de urbanizacidn, en torno al 60 por ciento, con tasas de urbanizacién
superiores a la media mundial y comparables a las tasas de crecimiento de Sudafrica o0 Marruecos.

Figura 1. El crecimiento de la poblacién urbana de los paises de Centroamérica es alto en
comparacién con el de los paises con niveles similares de urbanizacion
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Poblacion urbana (% de la poblacian total

Fuente: UN World Urbanization Prospects (2014).

7. Las zonas urbanas han crecido de manera mas rapida que la poblacién urbana, lo que
contribuye al aumento de los niveles de expansion urbana de baja densidad. Con datos de la Capa
Global de Asentamientos Humanos (Global Human Settlements Layer, GHSL), este estudio examind el
impacto territorial del proceso de urbanizacion en Centroamérica entre 1975 y 2014. Los datos muestran
que la superficie total urbanizada® en la regién se ha triplicado en los Gltimos 40 afios. Mientras que los
aumentos en la superficie construida y de la poblacion han seguido una tendencia similar hasta el afio 2000,
la tendencia reciente muestra que el suelo urbanizado ha ido aumentando mucho mas rapido que la
poblacion. Esta expansion del area construida se traduce en zonas urbanas en expansion méas grandes, lo
gue aumenta el costo de la prestacion de servicios basicos y de la infraestructura de conexién. Un desarrollo
urbano mas compacto y mayores densidades de poblacion podrian reducir no solo los costos de
infraestructura, sino también los costos de mantenimiento. Dentro de la regién, El Salvador ha visto la
mayor transformacién al cuadruplicar su superficie construida desde 1975. Se necesita una mejor
planificacion del uso del suelo para gestionar esta expansion de una manera mas sostenible.

8. Muchas &reas urbanas se extienden mucho mas alla de los limites municipales. Este estudio
presenta los resultados de los analisis llevados a cabo para identificar las areas urbanas mas grandes en los
seis paises con el apoyo de diferentes bases de datos espaciales. El andlisis identific 167 aglomeraciones
urbanas con una poblacion de mas de 15,000 personas. La Figura 2 muestra la localizacion de las zonas
urbanas identificadas en un mapa regional. Muchas de las ciudades capitales y secundarias han superado
sus limites municipales. De las 167 aglomeraciones de la region, 72 abarcan tres 0 mas municipios.

5 Superficie urbanizada se define como las areas que se caracterizan por tener tierras desarrolladas debido a la intervencion
humana, tales como edificios, concreto, asfalto y jardines suburbanos (es decir, cualquier tierra o edificio y estructuras no-
edificadas que estan presentes como parte de un entorno desarrollado mas amplio, tales como una seccién iluminada de un
camino) (U.S. Geological Survey Land Cover Institute, 2012).



Figura 2. Aglomeraciones urbanas identificadas en Centroamérica
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del PRDP del Banco Mundial y la version alfa de GHSL.

9. La extension espacial de las aglomeraciones urbanas mas alla de los limites municipales
constituye un desafio para la gestion de las ciudades. Sin los mecanismos de cooperacion
intermunicipales apropiados, es dificil asegurar la adecuada y coordinada planificacion y prestacion de
servicios a nivel de aglomeraciones urbanas, sobre todo en las grandes ciudades. Con la excepcién de
Tegucigalpa, todas las ciudades capitales se extienden mas alld de numerosos limites municipales (Figura
3). Aunque todos los paises de la region tienen delimitaciones metropolitanas oficiales para sus ciudades
capitales —-mostradas en azul claro— algunas de ellas requieren ser actualizadas para reflejar los cambios en
la dindmica urbana y garantizar una gestion apropiada de las aglomeraciones. El caso de San Salvador llama
la atencién ya que la aglomeracion urbana supera al doble el tamafio de los limites metropolitanos oficiales.



Figura 3. Limites municipales y metropolitanos oficiales
comparados con las aglomeraciones urbanas
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de GHSL y datos censales.

10. Las ciudades capitales concentran una mayor proporcién de la poblacién urbana que la
reportada por las cifras oficiales. En las estadisticas oficiales, alrededor de un tercio de la poblacion
urbana de Centroamérica vive en una de las seis ciudades capitales, y se espera que éstas contribuyan menos
del 15 por ciento del aumento de la poblacién urbana previsto para la proxima década. Sin embargo, al
considerar que las aglomeraciones urbanas se extienden mas alld de los limites oficiales, el peso
demogréafico y econémico de la aglomeracion de la capital en el pais es mas grande, en algunos casos
visiblemente mas grande, como es el caso de San José. Mé&s de dos tercios de la poblacién urbana en
Honduras se distribuye entre las dos areas metropolitanas mas grandes (San Pedro Sula 'y Tegucigalpa). Del
mismo modo, Managua metropolitana concentra el 55 por ciento de la poblacion urbana en Nicaragua,
mientras que San José y sus ciudades satélites representan casi el 85 por ciento de la poblacion urbana en
Costa Rica. Esto pone de relieve el imperativo de gestionar estas grandes aglomeraciones, debido a sus
funciones actuales y futuras dentro de sus respectivos paises.

11. Las ciudades secundarias han crecido significativamente en la Gltima década y representan
entre el 15y el 65 por ciento de los sistemas urbanos nacionales. De acuerdo con cifras censales oficiales,
las ciudades secundarias representaron casi dos tercios del crecimiento de la poblacion urbana en Nicaragua
y Guatemala durante la Gltima década. Las ciudades con un tamafio de poblacién entre 15,000 y 100,000
habitantes representaron entre el 20 y el 30 por ciento del crecimiento de la poblacidn en las zonas urbanas,
lo que escala su papel en los sistemas urbanos nacionales. Mientras que las grandes areas metropolitanas
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representaron al menos el 40 por ciento del crecimiento demografico en las zonas urbanas, las ciudades y
localidades secundarias estan creciendo rapidamente. En Guatemala y El Salvador, por ejemplo, las remesas
contribuyen al crecimiento y expansion de las ciudades secundarias. Estas ciudades secundarias representan
una parte muy importante de la poblacion, e incluso en paises pequefios, las ciudades secundarias y
pequefias que funcionan correctamente juegan un papel importante. Este estudio aboga por politicas que
puedan apoyar la gestion de las ciudades secundarias y pequefias. Mientras que la mayor parte de la
literatura existente se centra en la gestion de las grandes ciudades capitales —que requieren una mayor
coordinacién metropolitana para garantizar la conectividad de servicios como el transporte, manejo de
aguas residuales y recoleccion de residuos— la mejora de la prestacion de servicios basicos y la conexion a
la infraestructura en las ciudades pequefias y medianas pueden potenciar su papel como centros comerciales
y logisticos para conectar a los agricultores en las zonas rurales con los mercados industriales.

LAS CIUDADES SON EL LUGAR DONDE LOS RETOS MAS APREMIANTES PARA EL
DESARROLLO DE CENTROAMERICA DEBEN SER ABORDADOS

12. Cada vez mas, las ciudades concentran los principales retos para el desarrollo de la region —
la falta de inclusidn social, la vulnerabilidad a los desastres naturales y la falta de oportunidades
econdmicas y de competitividad— asi como las oportunidades para enfrentarlos. Con base en los DSP
del Banco Mundial® (en el caso de Nicaragua, la Estrategia de Alianza con el Pais), la Tabla 1 resume los
principales desafios de desarrollo para cada uno de los paises de la region. Debido a la aglomeracion de
habitantes y de la actividad econémica, las ciudades no solo concentran estos desafios, sino también las
oportunidades para enfrentarlos. A través de una buena gestion, la urbanizacién es una oportunidad para
mejorar la prosperidad y calidad de vida. Sin embargo, los beneficios de la urbanizacién no son automaticos.
La velocidad y la extension de la urbanizacion en la region demandan acciones de politicas inmediatas para
sacar provecho de los muchos beneficios que las ciudades pueden ofrecer y para evitar los costos
innecesarios de externalidades negativas. Los beneficios de las ciudades provienen de las economias de
aglomeracion, en las que la concentracion espacial de las personas y las empresas conduce a una mayor
productividad. Sin embargo, la aglomeracion se asocia también con retos cada vez mayores, denominados
"deseconomias de aglomeracion™ o "efectos de la congestion”, tales como la congestién del trafico, la
vivienda inasequible y la degradacién del medio ambiente, lo que puede reducir la calidad de vida y la
productividad de las ciudades.

6 Entre 2012 y 2016, el Banco Mundial prepard una serie de Diagnosticos Sistematicos de Pais (DSP) para los paises de la region
de Centroamérica. Estos informes —que se producen en estrecha consulta con las autoridades nacionales y las partes interesadas
clave— proporcionan una vision general de los objetivos estratégicos de desarrollo de un pais. Estos diagnosticos identifican los
principales objetivos y actividades que tienen un alto impacto, y estan alineados con los objetivos globales de acabar con la
pobreza absoluta e impulsar la prosperidad compartida de una manera sostenible.
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Tabla 1. Desafios claves del desarrollo en Centroamérica

. . . Vulnerabilidad a los
Falta de inclusion social
desastres naturales
® Presiones fiscales que Reduccién de la pobreza Alta exposicion a los
amenazan el pacto social y estancada y creciente riesgos, especialmente
. asi como la Marca Verde. desigualdad. hidrometeorolégicos y
Costa Rica ] ) ) fisi
e Desajuste entre las Bajo acceso al tratamiento geoTisICOs.
cualificaciones y los de aguas residuales y al
puestos de trabajo. manejo de residuos s6lidos.
e Falta de oportunidades y Falta de inclusién social y Alta vulnerabilidad a los
baja competitividad financiera. desastres naturales.
El Salvador economica.
e Movilidad limitada de la
clase media.
® Bajo crecimiento Contrato social Vulnerabilidad a los
econoémico. fragmentado. desastres naturales que
® Bajos niveles de inversion Desigualdad generalizada y afectan de manera
y de productividad exclusion economica. desproporcionada a los
Guatemala agricola. Desnutricion. el
® Instituciones debiles (baja Falta de una educacion de
tributacion, debil clima de calidad.
inversion, fragil estado de
derecho).
® Fricciones regulatorias que Bajo acceso y calidad de los Baja resistencia a los
afectan a los mercados de servicios basicos. riesgos naturales.
trabajo y productos. Distribucién desigual de
e Continua inestabilidad acceso a los servicios, lo
fiscal. ue perjudica a los pobres.
Honduras . quep J P
e Infraestructura inadecuada Altos niveles de
y acceso limitado al delincuencia y violencia.
capital. Acceso limitado a la
® Escasez de habilidades educacion.
laborales.
e Vulnerabilidad externa Altas tasas de criminalidad. Alta vulnerabilidad a los
debido a la escasa ) Desigualdad en el acceso a resgos, que
diversificacion econémica. los servicios entre los especialmente golpean a
Nicaragua | e Vulnerabilidad a los diferentes grupos de la infraestructura basica,
aumentos de precios de los ingresos. caminos y viviendas.
alimentos. Acceso limitado a la
educacién primaria.
e Efectividad limitada de las Aumento de la delincuencia El cambio climatico y el
instituciones publicas y del y la violencia. aumento de la
marco regulatorio. Débil proteccion de los variabilidad de las
Panama e Deficiencias en la derechos a las tierras precipitaciones.
cobertu_r,a y calidad de la Concentracion creciente de
edut_:ac_lon secundaria y los extremadamente pobres
terciaria. en los territorios indigenas.

Fuente: Sintesis de Diagnosticos Sistematicos de Pais (DSP); a excepcion de Nicaragua, que se basa en la Estrategia de Alianza
con el Pais para el periodo fiscal 2013-2017.
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Las ciudades concentran una gran parte de la actividad econdémica y pueden convertirse en
motores del crecimiento

13. Las oportunidades de empleo y la actividad econdémica se concentran en las ciudades,
especialmente las méas grandes. Investigaciones en todo el mundo sugieren que mas del 80 por ciento de
la actividad econdmica mundial se concentra en las zonas urbanas. Lo mismo aplica para los paises
centroamericanos, ya que las ciudades también concentran la mayor parte de la actividad econémica. La
superposicion de las areas urbanas definidas en este estudio con un nuevo modelo de desagregacion espacial
del PIB aplicado a Centroamérica muestra que las ciudades contribuyen mas del 80 por ciento a la economia
regional. Las ciudades en Costa Rica y Panama representan mas del 84 por ciento del PIB del pais
respectivo, mientras que las areas urbanas en otros paises de la region aportan entre el 72y el 78 por ciento
de sus economias nacionales. Dentro de cada pais, mas de dos tercios de la actividad econdémica se
concentra en las ciudades mas grandes (i.e. las seis ciudades capitales y San Pedro Sula).

14. Las ciudades pueden contribuir a reducir la pobreza y aumentar la prosperidad. La evidencia
internacional sugiere que la urbanizacion y el crecimiento econdmico estan estrechamente correlacionados.
En Centroamérica, la urbanizacion ha ido de la mano con mayores ingresos per capita y la disminucion de
la pobreza. Pero los beneficios no son automaticos ni causantes directos del desarrollo econdémico. Por
ejemplo, Costa Rica y Panaméa son los dos paises mas urbanizados de la region y también los que han
experimentado mejores trayectorias de desarrollo en términos de reduccion de la pobreza y aumento de los
ingresos per capita. Sin embargo, otros factores tales como fondos econdmicos y politicos de donaciones
han facilitado este crecimiento. Aunque con disparidades intrarregionales, los paises centroamericanos
avanzaron en la reduccién de la pobreza durante el periodo de crecimiento de la poblacién urbana, pasando
de aproximadamente el 48 por ciento de residentes urbanos viviendo en la pobreza en 1994 al 33 por ciento
en 2013. Las zonas urbanas ofrecen mejores empleos, mejores salarios, un mejor acceso al agua potable, y
distancias mas cortas a los centros de salud. Al mismo tiempo, las ciudades pueden sostener el crecimiento
econdmico si transforman sus economias en portafolios econdmicos de mayor valor afiadido.

15. Sin embargo, el crecimiento en la mayoria de las economias de la regién se fundamenta en
débiles bases competitivas. A pesar de un papel mas predominante de los servicios y la industria en los
Gltimos afios, la mayoria de las economias de la regién se caracterizan por la produccién y el comercio de
productos basicos con poco valor afiadido, a excepcion de Costa Rica y Panama. Estos productos se venden
generalmente a través de los canales de comercializacion y distribucion internacionales controlados por las
grandes corporaciones multinacionales (CMN) extranjeras y estan sujetos tanto a la volatilidad de los
precios como a la aparicion de nuevos actores en las cadenas globales de suministro. La inversion como
porcentaje del PIB en el Triangulo del Norte’ es muy inferior a la media de los paises de medianos y bajos
ingresos?, y puesto que tiende a apuntar a los sectores con bajas habilidades laborales, las ganancias en
productividad se han mantenido bajas, e incluso en algunos casos sin cambios, durante la tltima década.

"La sub-regién formada por El Salvador, Guatemala y Honduras.

8 Los paises promedian el 18% del PIB en comparacion con el 31% de los paises de la categoria de bajos ingresos de acuerdo
con el Plan de la Alianza para la Prosperidad, un mapa de ruta para avanzar en la integracién regional firmado por Honduras, El
Salvador y Guatemala en 2014 .
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Las altas tasas de pobreza y de delincuencia en las zonas urbanas son un reto para la
inclusién social

16. La urbanizacién ha venido acompafada por una disminucién en los niveles de pobreza, pero
el nimero absoluto de pobres que viven en las ciudades sigue en aumento. A pesar de las disparidades
intrarregionales, los paises han avanzado en la reduccion de la pobreza al pasar de aproximadamente 48 por
ciento de residentes urbanos viviendo en pobreza en 1994 al 33 por ciento en 2013. Sin embargo, a medida
que mas personas se trasladan a las ciudades en busca de mejores condiciones de vida, el nimero de pobres
urbanos ha aumentado en términos absolutos, alcanzando méas de 8.3 millones de personas en 2011.

17. Las tasas de criminalidad y victimizacion tienden a ser mayores en las zonas urbanas. Las
seis ciudades capitales tienen mayores tasas de homicidios por cada 100,000 habitantes que la media
nacional, con las mayores diferencias observadas en la Ciudad de Guatemala (116.6 frente a 41.6 en 2010)
y la Ciudad de Panama (53.1 frente a 17.2 en 2012). Informes del Banco Mundial y de la Oficina de las
Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito® reconocen un vinculo entre la urbanizaciéon y mayores
niveles de criminalidad y violencia en la region, dadas las caracteristicas inherentes a las zonas urbanas y
al tipo de desarrollo urbano que se ha dado en Centroamérica. La mala planificacion urbana, el hacinamiento
residencial, el deterioro o falta de espacios publicos de recreacion y la insuficiencia de los servicios publicos
bésicos, agravados con un acceso limitado a oportunidades educativas y laborales, estan bien documentados
como factores de riesgo de la delincuencia y la violencia.

El crecimiento y la expansion de los asentamientos informales estan vinculados a los
mercados de vivienda disfuncionales en las ciudades

18. La vivienda, un motor clave del crecimiento econdmico, es una base importante para la
urbanizacion incluyente. La calidad y la ubicacion de la vivienda en las ciudades tiene consecuencias a
largo plazo para los hogares y los gobiernos. Una vivienda bien ubicada proporciona beneficios adicionales
a los hogares por su proximidad a los empleos, la recreacion, la infraestructura y a servicios tales como
escuelas y clinicas de salud. Las viviendas con acceso inmediato a estos servicios pueden reducir el tiempo
y los gastos de traslado de sus habitantes y proporcionar mejores resultados en educacién y salud. La
proximidad a los servicios basicos, tales como mejores instalaciones de agua y saneamiento y la recoleccion
de residuos s6lidos, ha tenido impactos directos en las tasas de mortalidad y las pérdidas de productividad
econémica. Como cada uno de estos factores influyen en la competitividad, habitabilidad y resiliencia
urbanas, un acceso amplio a la vivienda urbana de calidad es esencial.

19. Sin embargo, los paises de la region enfrentan déficits de vivienda sustanciales, lo que
contribuye a la formacién de barrios marginados y asentamientos informales que albergan a
alrededor del 29 por ciento de los residentes urbanos. La proporcion de la poblacion urbana de la region
gue vive en estas condiciones informales y precarias se aproxima a la media global del 32 por ciento. Entre
el 3y el 10 por ciento de las viviendas se encuentran en zonas de alto riesgo, propensas a desastres. Los
datos disponibles sugieren que esta situacion es méas frecuente en Nicaragua y Guatemala, en donde
aproximadamente el 45y el 39 por ciento de la poblacion vive en barrios marginados, respectivamente. En

9 Crime and Violence in Central America, Vol II; Crime and Violence in Central America: A Development Challenge, 2011.
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2009, se estimaba que habia 11.3 millones de hogares en Centroamérica, de los cuales el 37 por ciento
enfrenta algun tipo de déficit cualitativo (ONU-Habitat, 2009). Por ejemplo, datos recientes sugieren que
no existen sistemas de alcantarillado para entre el 30 y el 66 por ciento de la poblacion urbana de la region.
Alternativas tales como los sistemas sépticos son mas comunes, pero en la mayoria de los paises mas del
25 por ciento, y en Nicaragua mas del 50 por ciento de los hogares, alin no cuenta con este tipo de
instalaciones. Ademas, se estima que 290,000 hogares se establecen anualmente en la region (CCVAH,
2009), ejerciendo una mayor presion sobre la demanda de vivienda de calidad.

20. Los paises de la region enfrentan desafios similares para el acceso a una vivienda asequible.
Las ciudades de la region se han extendido para dar cabida a la migracion y el crecimiento de la poblacion,
pero la calidad de las viviendas, sobre todo el acceso a la infraestructura, no ha avanzado al mismo ritmo.
Las unidades de vivienda con conexiones a la infraestructura y proximas a los servicios urbanos son escasas
y fuera del alcance de los pobres. Los programas existentes de subsidios hipotecarios destinados a mejorar
la asequibilidad requieren que las personas tengan ingresos documentados y un historial bancario previo,
lo que no es el caso para muchos grupos de bajos ingresos. Como alternativa, los pobres urbanos con
frecuencia habitan en viviendas auto-construidas y auto-financiadas con niveles variados de conexién a la
infraestructura y de calidad de la vivienda, o en acuerdos de alquiler informales. La falta de planificacién
urbana y su cumplimiento también ha permitido la expansion de baja densidad de los asentamientos
informales en zonas donde los costos de la tierra y la vivienda son méas bajos, incluidas las zonas con riesgo
de inundaciones, deslizamientos o terremotos. La extension urbana de baja densidad aumenta el costo de la
prestacion de servicios a estos desarrollos de vivienda y contribuye a una mayor congestion y exposicion a
riesgos ambientales y naturales.

En una region propensa a los desastres naturales, las ciudades concentran a las personas y
los bienes en situacion de riesgo

21. La ubicacion geogréafica de Centroamérica hace que sea muy propensa a los desastres
naturales derivados de eventos adversos, como huracanes, sequias, inundaciones, terremotos y El
Nifio-Oscilacion del Sur. En los ultimos 50 afios, el nimero de eventos naturales registrados ha
incrementado sustancialmente afectando a todos los paises. Esto ha impactado de forma adversa el PIB per
capita, el ingreso y la pobreza, lo que dificulta la capacidad de promover el crecimiento sostenible. Los
terremotos, huracanes y grandes inundaciones han generado la mayoria de las pérdidas econémicas en la
region, especialmente en las zonas urbanas. Los desastres meteoroldgicos son los responsables de las
mayores pérdidas econdmicas, mientras que los terremotos, a pesar de ser menos frecuentes, causan el
mayor nimero de muertes derivadas de desastres de la region.

22. La creciente concentracion de la poblacién y la actividad econémica en zonas de alto riesgo
ha incrementado la vulnerabilidad a eventos catastroficos naturales. En Centroamérica, los desastres
generados por eventos naturales han tenido efectos devastadores y disruptivos sobre los fundamentos de las
economias, revirtiendo los beneficios del desarrollo. Entre 1970 y 2010, los grandes desastres, incluyendo
terremotos, huracanes e inundaciones, causaron dafios y pérdidas por mas de US$ 80 mil millones. El
promedio anual de pérdidas derivadas de eventos catastroficos naturales representa entre el 0.7 y el 2.6 por
ciento del PIB nacional en Nicaragua, El Salvador y Honduras. Al sumar todos los paises, el inventario
regional de edificios e infraestructura expuestos al riesgo asciende a un valor de US$ 232 mil millones de
dolares, de las cuales méas del 75 por ciento se concentra en las ciudades.
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PRIORIDADES DE POLITICA: COMO APROVECHAR LAS CIUDADES PARA IMPULSAR
EL POTENCIAL DE DESARROLLO DE CENTROAMERICA

23. El desarrollo y priorizacion de mejores politicas publicas pueden abordar algunos de los
desafios méas apremiantes de la region al promover ciudades mas inclusivas, resilientes y
competitivas. La seccion anterior presenté un diagnostico del proceso de urbanizacion en curso en
Centroamérica y los desafios comunes de desarrollo que enfrentan los paises. En esta seccion se procede a
identificar cuatro prioridades de politica publica destinadas a hacer frente a estos desafios a nivel de ciudad.
Las prioridades y los mensajes que las acompafian, desarrolladas a detalle en cada uno de los cuatro
capitulos sectoriales, se presentan aqui.

Gestionando ciudades y aglomeraciones: fortaleciendo las instituciones para una efectiva
planificacion y provisién de servicios (Capitulo 2)

Mensaje 1: Dar la facultad, tanto institucional como financiera, a los gobiernos locales, es
fundamental para mejorar su desempefio en la prestacion de servicios clave y el financiamiento de
las inversiones necesarias para atender a una creciente poblacion urbana.

24, Mejorar las capacidades de los gobiernos locales es clave para hacer que las ciudades sean
mas competitivas, mas habitables y mas resilientes. Para hacer frente a los impactos negativos de la
urbanizacién y cosechar sus beneficios esperados, la gestion eficaz de las ciudades esta supeditada a que
existan municipios fortalecidos. Los municipios son la forma predominante de gobierno local en
Centroamérica y el proceso de descentralizacion en curso en la region ha ampliado sus responsabilidades.
Sin embargo, su capacidad para cumplir con estas responsabilidades cada vez mayores se ve restringida por
su limitada capacidad institucional y financiera. Hoy en dia, el peso de las municipalidades en las finanzas
nacionales varia sustancialmente en toda la regién. En paises como Guatemala o Nicaragua (donde los
ingresos de los gobiernos locales representan casi el 20 por ciento de los ingresos del gobierno), los
municipios desempefian un papel critico. En paises como El Salvador y Honduras, esta contribucion es
relativamente moderada (10.2 y 12.1 por ciento, respectivamente), y mucho mas baja en Costa Rica y
Panama (7.6 y 2 por ciento, respectivamente).

25. Se requiere el fortalecimiento de la capacidad institucional de los municipios para que puedan
asumir una mayor cantidad de responsabilidades en la prestacion de servicios y desempefiar su papel
en la planificacion territorial. El proceso de descentralizacion en curso presiona la capacidad de muchos
municipios de la region, al sumar a sus funciones administrativas locales, la provision de infraestructura y
servicios locales. Ademas, los gobiernos municipales tienen un papel central en la planificacion territorial
en Centroamérica. A pesar de que muchos municipios no tienen la capacidad técnica para elaborar planes
de desarrollo territoriales, juegan un papel clave en su aplicacién ya que en ellos recae la responsabilidad
de emitir los permisos de construccion (excepto en Costa Rica). Dada la magnitud del desafio, los paises
de Centroamérica deberian desarrollar un mapa de ruta (roadmap) claro, que incluya una estrategia y
objetivos en términos de mejora del desempefio institucional de los municipios, y alinear los programas del
gobierno local para el desarrollo de capacidades con estos objetivos.

26. Los municipios tienen recursos financieros limitados y su autonomia financiera se ha
reducido. Aunque el peso econémico de los municipios en Centroamérica es comparable al de otros paises
de Latinoamérica —con ingresos de los gobiernos locales que varian entre el 0.5y el 4 por ciento del PIB—
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los recursos siguen siendo limitados en términos absolutos. La Figura 4 muestra las diferencias en los
ingresos de los gobiernos locales como porcentaje del PIB. Dado que todos los paises de la region tienen
niveles relativamente bajos de gasto publico como porcentaje del PIB, los ingresos per cépita de los
municipios son uniformemente bajos. En 2012, los ingresos medios de los gobiernos locales per céapita
oscilaron entre US$ 90 en Panama y US$ 185 en Guatemala. La autonomia financiera de los municipios de
Centroamérica ha disminuido, mientras que la dependencia de las transferencias de los gobiernos nacionales
se ha incrementado. Mientras que el alcance de las funciones llevadas a cabo por los municipios ha crecido
con el tiempo, la devolucion de las responsabilidades de gasto no ha sido igual. En ausencia de fuentes
adecuadas de ingresos, el aumento de responsabilidades ha dado lugar a mandatos sin fondos. El gasto
municipal no ha aumentado de forma paralela a los ingresos propios, lo que profundiza el desequilibrio
vertical.

Figura 4. Peso financiero de los municipios en los paises de Centroamérica
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Fuente: Basado en datos de los bancos centrales de los paises y los Ministerios de Finanzas.

217. Los paises de Centroamérica pueden aprovechar los mecanismos de transferencia existentes
con el fin de aumentar la capacidad de los municipios para financiar las inversiones requeridas,
fortaleciendo al mismo tiempo su capacidad administrativa y técnica, asi como la rendicion de
cuentas. La mayoria de los paises de Centroamérica utilizan las transferencias basadas en férmulas como
la principal fuente de apoyo financiero para sus municipios. Este tipo de mecanismos de transferencias
fiscales intergubernamentales transparentes y predecibles son un componente importante de un marco de
financiamiento municipal sélido. La experiencia internacional ofrece ejemplos de cdmo los gobiernos
nacionales pueden construir sobre estas bases para desarrollar programas que integren el apoyo financiero
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a la inversién municipal, el desarrollo de capacidades y los incentivos para un mejor desempefio
institucional a nivel municipal.

28. El crecimiento de las ciudades capitales y otras ciudades secundarias se extiende mas alla de
los limites municipales, lo que implica hacer un llamado para una cooperacion intermunicipal méas
fuerte. La urgencia de desarrollar mecanismos e instrumentos eficaces para la planificacion y gestion
metropolitana es especialmente apremiante para las principales ciudades. Muchas de estas areas
metropolitanas luchan con la fragmentacion, lo que subraya la necesidad de una mayor coordinacion entre
los municipios. Solo unas pocas aglomeraciones cuentan con mecanismos de coordinacién supra-
municipales e inter-municipales; el ejemplo méas destacado es el COAMSS (Consejo de Alcaldes del Area
Metropolitana de San Salvador) en San Salvador. Otros modelos cada vez mas frecuentes para la
coordinacién y cooperacion entre los municipios son las Mancomunidades y las asociaciones de gobiernos
locales sobre la base de acuerdos legales conocidos como Convenios. Los gobiernos locales deben trabajar
de manera conjunta para asegurar la planificacion y la equidad efectiva en la prestacion de servicios. La
prestacion de algunos servicios publicos, tales como el drenaje, la eliminacion de residuos y la recoleccion
de las aguas residuales, a menudo esta fragmentada, lo que resulta en mayores costos y problemas de
financiamiento para los gobiernos locales. La falta de cualquier ordenamiento metropolitano formal o
informal tiende a reflejarse en la pérdida de oportunidades de ahorro que se pueden conseguir a través de
contribuciones monetarias justas de todos los gobiernos municipales que comparten problemas comunes.
La esencia de un enfoque metropolitano es que los gobiernos locales cooperen en algunas, pero no todas,
las iniciativas o servicios.

29. Garantizar un marco juridico basico y aclarar las funciones y responsabilidades son claves
para establecer un acuerdo metropolitano. En los seis paises, existen disposiciones legales basicas para
gue los gobiernos locales puedan formar acuerdos de cooperacion intermunicipal. En cualquier plan de
gobernanza metropolitana, es necesario que haya claridad sobre las funciones y responsabilidades de las
partes involucradas, en particular si se introduce alguna nueva autoridad, incluyendo las responsabilidades
de gasto y las fuentes de ingresos de la nueva entidad. Esto debe ser comunicado de manera efectiva a los
residentes de la zona, para que conozcan quienes deben rendir cuentas. Si a una agencia metropolitana no
se le confiere alguna autoridad independiente (y solo tiene una funcién de asesoramiento), se arriesgaria a
tener una efectividad limitada.

30. La coordinacion de los gobiernos central y locales es critica, pero el alcance y el enfoque
dependen del contexto local. Los municipios y agencias del gobierno central trabajan juntos en una
multitud de temas que van desde la planificacion espacial y el financiamiento municipal hasta la prestacion
compartida de servicios locales y la respuesta ante emergencias. En algunos sectores, los municipios pueden
tener una funcién de ejecucion dentro de un marco regulatorio nacional, con la supervisién de un organismo
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central (como es el caso de la vivienda, la educacién y la salud). El didlogo y la coordinacién entre ambos
niveles de gobierno se vuelven méas importantes a medida que méas responsabilidades se transfieren a los
municipios, sobre todo cuando el gobierno central estd operando en jurisdicciones municipales. La
transferencia de responsabilidades es un proceso gradual gue se puede hacer en etapas, de manera que exista
una clara distincion sobre "quién hace qué" y no haya vacios o superposiciones en la prestacion de servicios
y la planificacién del uso del suelo.

31. El alcance de las responsabilidades funcionales devueltas por el gobierno central a los
gobiernos locales varia de forma significativa entre los paises de Centroamérica, al igual que la
necesidad y los métodos de coordinacidn. Dependiendo del sector y el pais, el contexto de la coordinacion
suele ser uno de los siguientes: la prestacion de servicios a nivel local es compartida entre los gobiernos
locales y centrales; las agencias del gobierno central llevan a cabo responsabilidades dentro de las
jurisdicciones municipales; y los municipios tienen una funcion de ejecucion dentro de un marco nacional
de reglamentacion. En Panaméa y Costa Rica, donde el gobierno central presta la mayoria de los servicios
publicos locales, la coordinacién de la planificacion espacial (i.e. uso de la tierra) es fundamental, sobre
todo para el desarrollo del transporte y la construccion de viviendas. En Nicaragua y Guatemala, donde los
municipios proveen la mayoria de los servicios, el énfasis debe estar en las finanzas de la relacién vertical
(regimenes fiscales y sistemas de transferencia fiscales intergubernamentales eficaces y que, idealmente,
incluyan incentivos a la buena recaudacion local y la gestion del gasto).

Hacer que las ciudades sean inclusivas mediante el mejoramiento del acceso a una vivienda
adecuada y bien ubicada (Capitulo 3)

32. Asegurar la disponibilidad de viviendas de calidad ayudara a Centroamérica a maximizar
los beneficios sociales y econdmicos de la urbanizacion. El area donde vive la gente en una ciudad esta
directamente relacionada con la disponibilidad y el acceso que tiene a los puestos de trabajo, las escuelas,
los centros de salud y los servicios publicos que proporcionan las ciudades. Sin embargo, la tendencia actual
de expansion urbana hace que las nuevas viviendas estén mas alejadas de los centros de empleo y eleva el
costo para el gobierno de proporcionar conexiones de infraestructura a estos desarrollos. Sin mejoras en la
calidad y la asequibilidad de la vivienda, los residentes desaprovecharan el desarrollo econémico y humano,
asi como los beneficios sociales que las ciudades pueden ofrecer. El sector de la vivienda es un "agregador”
natural de la mayoria de las inversiones de sectores especificos en el entorno urbano (tales como transporte,
agua, saneamiento, energia). La vivienda es un factor determinante de la forma urbana y, por lo tanto, un
conductor de la provisién y mantenimiento de la infraestructura, y que tiene un impacto directo en la calidad
de vida de los pobres y los mas vulnerables. Mejorar el acceso a una vivienda urbana asequible, y mejorar
la calidad de la misma, tendra impactos directos en las condiciones de vida y las oportunidades econémicas
de los habitantes mas pobres y vulnerables de las ciudades.

33. Las intervenciones de politica deben centrarse en aumentar de manera simultanea la
accesibilidad al financiamiento para la vivienda y la mejora de la calidad del inventario de viviendas
informales. En lugar de favorecer intervenciones especificas, la politica debe centrarse en el
fortalecimiento del sector de la vivienda en su totalidad con el fin de mejorar la accesibilidad y
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disponibilidad de viviendas para todos los grupos de ingresos. Si bien cada pais de la region tiene diferentes
necesidades y prioridades de vivienda, las politicas de vivienda deben abordar tres temas superpuestos que

se resumen en la Figura 5.

Figura 5. Reformas al sector de la vivienda para el crecimiento y la inclusion
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e Areas transversales: Se refieren a las intervenciones que mejorarian la funcion global del mercado de
la vivienda para todos los grupos de ingresos. Pueden incluir mejoras en la administracion de tierras
municipales, asi como reformas a las normas de planificacién y construccion para permitir la
formalizacion a traves de mejoras incrementales en las viviendas marginales y reducir el tiempo y los
pasos necesarios para cumplir con las regulaciones sobre el registro y los permisos. Este tipo de
intervenciones alentaria la inversion en desarrollos urbanos de mayor densidad y dentro de &reas ya
urbanizadas. La formalizacion de los alquileres proporcionaria una opcion flexible de vivienda de bajo
costo para los diferentes grupos de edad y de ingresos.

Vivienda para el crecimiento: Las intervenciones en vivienda deben tratar de reducir el costo de la
compra de una casa formal. El financiamiento de la vivienda puede ser reforzado por reformas al sector
bancario para fomentar la competencia en los préstamos hipotecarios e identificar criterios de seleccion
y calificacion de los prestatarios de bajos ingresos, incluyendo soporte adicional para los prestamistas
microfinancieros y los grupos de ahorro. Esto mejoraria las opciones de préstamos para la compra de
una vivienda o para la auto-construccion. Estas politicas también aumentarian la demanda de materiales
y mano de obra para la construccion de viviendas formales.
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¢ Reduccion de la informalidad: El inventario de viviendas en los asentamientos informales no cumple
los estandares y, a menudo, carece de acceso a servicios basicos. Las inversiones en infraestructura
direccionadas a los asentamientos informales pueden mejorar la calidad de la vivienda a través de su
mejoramiento in situ. Ademas, esto puede se puede complementar con el financiamiento y la asistencia
técnica para la auto-construccion incremental de mejoras y expansion de la vivienda.

34. Las politicas actuales tienden a favorecer la vivienda propia, pasando por alto soluciones
alternativas que podrian abarcar a un segmento mas amplio del mercado. La propiedad de vivienda
es apoyada a través de subsidios hipotecarios para la compra de una casa nueva y terminada. Mientras que
los subsidios han ampliado la propiedad de vivienda entre los grupos de ingresos medios y altos empleados
formalmente, no responden a otras areas de necesidad de vivienda. Por ejemplo, los gobiernos han
reconocido la importancia de la renovacion y mejoramiento de los asentamientos informales para mejorar
la calidad del inventario existente, pero la necesidad aln sigue siendo mucho mayor. Las organizaciones
comunitarias y sin fines de lucro, en asociacién con los gobiernos locales, también han pilotado proyectos
de mejoramiento de barrios, pero estos proyectos no han alcanzado la escala necesaria. Por otra parte, los
inquilinos constituyen una proporcion significativa de los residentes urbanos. El alquiler ofrece movilidad
laboral y flexibilidad para los nuevos migrantes y jovenes profesionales, especialmente aquellos que no
pueden pagar una hipoteca. Sin embargo, hay poco apoyo para aumentar la calidad y disponibilidad de la
vivienda de alquiler formal o para mejorar el marco regulatorio de la vivienda de alquiler para proteger a
propietarios e inquilinos. Con el fin de promover una politica de vivienda verdaderamente inclusiva basada
en el mercado y el inventario de viviendas actual, estos vacios en las actuales politicas de vivienda deben
ser abordados y focalizados sobre la base de una evaluacion cuidadosa de las circunstancias nacionales y
locales.

35. Las ciudades pueden tener un papel clave en el desarrollo de un sistema de vivienda inclusivo,
en coordinacion con los gobiernos nacionales. Los tamafios y formas de las ciudades primarias y
secundarias deben informar a las diferentes opciones de politica para apoyar el suministro de viviendas.
Para las ciudades principales y capitales, se requieren varios tipos de vivienda cerca de los centros de trabajo
y los servicios existentes. Las ciudades secundarias en crecimiento tendran que mejorar la planificacion y
coordinacioén para asegurar que el nuevo crecimiento urbano brinde a los residentes acceso a los servicios
necesarios y reduzca la incidencia de nuevos asentamientos informales. Por ejemplo, la coordinacion de los
planes locales de uso de la tierra y desarrollo de vivienda con los programas nacionales de subsidios para
vivienda podria ayudar a alinear dichos subsidios para mejorar la asequibilidad de la vivienda con las
necesidades de planificacion y las condiciones del mercado de viviendas locales.

36. Los programas de subsidios hipotecarios existentes fomentan el desarrollo de vivienda nueva
fuera de las zonas urbanas, lo que presenta costos adicionales para los beneficiarios y los gobiernos
locales. Con el fin de garantizar que el precio de las unidades elegibles cumpla con los requisitos para poder
obtener subsidios, los desarrolladores buscan reducir los costos mediante la adquisicion de terrenos de
menor valor, como ha ocurrido en Managua. Del mismo modo, en Costa Rica, donde se otorgan grandes
subsidios de inicio, los beneficiarios adquieren parcelas rurales vacantes y después construyen unidades de
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vivienda con ahorros propios o a través de hipotecas comerciales. Tales subsidios estimulan el consumo de
tierras de bajo costo para viviendas que se encuentran lejos de los centros de empleo y los servicios urbanos,
lo que aumenta el tiempo y el costo monetario de los desplazamientos de las personas a las ciudades
centrales. Para los gobiernos locales y los proveedores de servicios publicos, esta forma de desarrollo
aumenta los costos de la inversion de capital y del mantenimiento para la infraestructura troncal y los
servicios publicos que requieren estos nuevos desarrollos. Los programas nacionales de subsidios para la
vivienda deben incluir criterios de ubicacion para fomentar el consumo de vivienda por medio del desarrollo
y densificacion de zonas ya urbanizadas, en lugar de desarrollos periféricos que contribuyen a la expansion
urbana.

37. Las politicas de vivienda tienen que incorporar y fortalecer los vinculos entre los programas
y subsidios nacionales y las herramientas y capacidades de los gobiernos locales. Con el fin de mejorar
los barrios de bajos ingresos, las politicas de vivienda deben fomentar la coordinacion entre los gobiernos
subnacionales y los ministerios pertinentes, incluyendo vivienda, transporte, finanzas e infraestructura. Esto
reduciré las inversiones publicas superpuestas o redundantes y contribuiré a hacer que los subsidios directos
a la vivienda en zonas urbanas sean mas sostenibles ambiental y econémicamente. Del mismo modo, las
politicas de vivienda deben apoyar a una pluralidad de opciones de vivienda y tenencia (aparte de privilegiar
viviendas unifamiliares independientes) de acuerdo con las necesidades locales y regionales. Los gobiernos
locales se beneficiarian de la obtencion de herramientas y capacidades para desarrollar planes locales que
permitan una mejor coordinacién de las inversiones en infraestructura y planificacion de viviendas a largo
plazo con las jurisdicciones vecinas.

Hacer que las ciudades sean resilientes para reducir la vulnerabilidad de Centroamérica a
los desastres naturales (Capitulo 4)

38. En un contexto de rapida urbanizacion, en el que se espera que mas de 50 millones de
personas habiten en las ciudades de Centroamérica en 2050, la planificacion del uso del suelo, las
normas de construccién y las inversiones sensibles al riesgo de desastres son fundamentales para
construir la resiliencia urbana futura. La ubicacion inicial en sitios seguros es inherentemente méas
economica que la reubicacién de los asentamientos existentes. Por lo tanto, hacer que las ciudades de
Centroamérica sean mas resilientes es fundamental para reducir el impacto a largo plazo de los desastres
naturales en las personas y las economias. Los desastres naturales no solo tienen un impacto negativo
significativo en la vida de los residentes urbanos de la regién —especialmente los pobres— sino que
obstaculizan la trayectoria de crecimiento nacional. Las ciudades ya contienen entre el 70 y el 80 por ciento
de los activos en riesgo en los diferentes paises, y esta concentracion aumentara como resultado de la
creciente urbanizacion, el aumento de la poblacion y un mayor crecimiento econdmico. La urbanizacion
mal gestionada conduce a una mayor vulnerabilidad a los desastres naturales ya que los asentamientos
precarios generalmente se desarrollan en areas propensas al riesgo, las normas de construccion inadecuadas
aumentan la vulnerabilidad a los terremotos y la expansion de zonas urbanas sin la infraestructura adecuada
aumenta los riesgos de inundaciones.
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39. La planificacién del desarrollo urbano y local estd bajo el dominio de los gobiernos locales y
ofrece un importante punto de entrada para influir la gestion del riesgo de desastres (GRD) y la
resiliencia urbana. La infraestructura que ahora esta siendo dafiada por los desastres alguna vez fue el
resultado de decisiones previas de inversion publica o privada, por lo que la inclusion del analisis del riesgo
de desastres como parte del ciclo de planificacion e inversion de un proyecto es clave para la construccion
de estrategias de inversion resilientes. Es necesario contar con financiamiento adicional, la correcta
dotacion de personal y la capacidad para implementar los reglamentos de construcciéon a nivel local.
Mientras que la mayoria de los paises tienen cddigos de construccion nacionales que incluyen criterios de
riesgo de desastres, los servicios relacionados con permisos e inspeccién son generalmente caros y
demasiado complejos, por lo que llegan a ser un elemento disuasorio para el cumplimiento de los requisitos
marcados por los codigos. Esto fomenta la informalidad de la construccién, lo que a su vez aumenta la
vulnerabilidad de las poblaciones urbanas en el contexto de los riesgos sismicos. La obtencion de un
permiso de construccion en Nicaragua tomd 189 dias en 2005, pero los "proyectos de simplificacion
municipales" en municipios piloto redujeron los costos de cumplimiento con los permisos de operacién y
construccion en un 30 por ciento en promedio, y aumentaron siete veces la formalizacion.

40. La reduccion del riesgo existente requiere hacer frente a la vulnerabilidad de las estructuras
construidas. Esto podria lograrse mediante el desarrollo de sistemas eficaces para priorizar el
reequipamiento de la infraestructura y, en casos extremos, la promocién de reasentamiento preventivo. En
un contexto de recursos limitados disponibles para los gobiernos locales, las principales medidas
correctoras de reduccion del riesgo de desastres priorizadas en los planes municipales de GRD deben ser
negociadas y apoyadas por los gobiernos centrales. Con un disefio apropiado, las nuevas construcciones
pueden hacerse resistentes al desastre por un pequefio porcentaje del costo de la construccién (del orden de
5-10 por ciento), mientras que la adaptacion de las estructuras vulnerables ya existentes puede requerir 10-
50 por ciento del valor del edificio.

41. Ademas del compromiso del gobierno local, el compromiso por parte del gobierno central
sigue siendo fundamental para apoyar los planes de financiamiento para reduccién de desastres,
como parte de estrategias mas amplias de reduccion del riesgo de desastres. La falta de mandatos claros
relacionados con las responsabilidades de GRD dentro de los marcos regulatorios sectoriales de los paises
(ej. agua, electricidad, transporte, vivienda, etc.), agravada por la lenta descentralizacion de los servicios
publicos, ha obstaculizado la capacidad de los gobiernos locales para entregar servicios publicos resilientes
al desastre de manera eficiente. Queda trabajo por realizarse en los ministerios y entidades centrales que
prestan servicios publicos para actualizar sus reglamentos sectoriales e incluir las responsabilidades
explicitas para identificar y reducir los riesgos de desastres.

42. Es fundamental reducir la vulnerabilidad de la infraestructura construida existente. La
mayoria de las grandes aglomeraciones urbanas en Centroamérica se encuentran en zonas propensas a 10s
sismos y se han visto afectadas por terremotos destructivos en diferentes momentos de la historia. Remover,
sustituir y/o adaptar edificios existentes no regulados e inseguros requiere un enfoque gradual que permita
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reducir el riesgo de desastres en un periodo razonable y a un costo viable. Dar prioridad a las infraestructuras
esenciales —tales como escuelas, hospitales, plantas de tratamiento de agua potable, puentes y sistemas de
drenaje— puede facilitar la participacion de los gobiernos locales y nacionales y aumentar la eficiencia del
gasto publico.

43. Mejorar la base de conocimientos sobre la vulnerabilidad a la exposicion y los perfiles de
riesgo es una condicion basica para identificar e implementar politicas para reducir el riesgo de
desastres y mejorar la resiliencia urbana. La comprension de los riesgos de desastre implica, en primer
lugar, un conocimiento amplio de los eventos naturales que podrian tener un impacto negativo en las
personas y los activos del territorio, incluyendo atributos tales como la frecuencia, los periodos de retorno,
probabilidades e intensidades (es decir, entender el peligro). En segundo lugar, es necesario identificar a
las personas vy el tipo de activos (incluidos los materiales y valores de construccién) que estan expuestos a
esos peligros (es decir, entender la exposicion), lo que es un aspecto dindmico en el contexto de los procesos
de répida urbanizacién. En tercer lugar, una vez que se identifican el segmento de la poblacién y los activos
expuestos, debe hacerse una evaluacidn de su vulnerabilidad especifica a las necesidades especificas que
plantea cada riesgo (es decir, entender la vulnerabilidad), para evaluar finalmente la probabilidad de un
impacto negativo (es decir, entender el riesgo de desastres).

44, Para incorporar de manera efectiva los criterios de riesgo de desastres en la planificacion
local del uso del suelo, es necesario desarrollar informacion fidedigna sobre los riesgos locales.
Actualmente, la mayoria de los mapas de riesgo en la regidn estan disponibles en baja resolucién y a escala
nacional (especialmente para las ciudades pequefias y medianas), resultando inadecuados para informar a
las etapas de diagndstico de los planes locales de uso del suelo. Metodologias integrales de identificacion
de riesgos, tales como mapas de riesgo (con base en los impactos histdricos) o evaluaciones probabilisticas
de riesgo pueden informar a los actores locales e incorporarse facilmente en la planificacion del uso del
suelo y la zonificacién espacial. EI proyecto de Perfil del Riesgo de Desastres de los Paises de
Centroamérica, dirigido por el Banco Mundial, tenia el objetivo de contribuir a esta meta mediante la
evaluacion de posibles pérdidas econdmicas directas derivadas de eventos naturales adversos, y ayudar a
los gobiernos en la planificacion y preparacion a largo plazo. La Figura 6 muestra el modelo de exposicion
de los edificios para la Ciudad de Panama, en donde la mayor parte del valor del inventario de
construcciones se concentra en la zona del centro.
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Figura 6. Modelo PRDP de Exposicién de las Construcciones en la Ciudad de Panama

Fuente: PRDP (Banco Mundial, 2015).

Hacer que las ciudades sean mas competitivas para crear mas y mejores empleos
(Capitulo 5)

45, Las ciudades de Centroamérica pueden apoyar el crecimiento econémico y la creacion de
empleo mediante el desarrollo econémico local (DEL). Dado que la urbanizacion concentra la actividad
econdmica en las ciudades, la mejora de su competitividad se vuelve ain méas importante. La experiencia
internacional muestra que usar un enfoque subnacional para el desarrollo econémico puede proveer a los
paises de Centroamérica con nuevas vias para la formulacion de politicas que apoyen su transicion
econdmica. Las ciudades competitivas pueden sostener el éxito econdmico mediante la adopcion de
politicas de DEL que apoyen el crecimiento de las empresas existentes, atraigan a los inversores externos
y estimulen la creacion de nuevas empresas. Tradicionalmente las medidas para impulsar la competitividad
en Centroamérica han sido lideradas en su mayoria por los gobiernos nacionales y orientadas a mejorar el
clima de inversion. Se deben promover de manera mas amplia politicas complementarias encaminadas al
DEL para ayudar a los gobiernos locales a implementar iniciativas de creacién de empleo que incorporen
y aprovechen las ventajas comparativas locales.

Mensaje 9: A través de politicas eficaces de DEL, las ciudades de Centroamérica pueden mejorar su
competitividad y facilitar el crecimiento econémico y la creacion de empleo.

46. La experiencia internacional muestra que las ciudades competitivas centran sus
intervenciones en cuatro instrumentos de politica general para influir en los determinantes locales de
la competitividad. En primer lugar se encuentran las instituciones y normas que mejoran el entorno
empresarial. En segundo lugar esta la provision de infraestructura y de tierras adecuadas para las actividades
econdmicas. En tercero estan los programas y politicas destinados a desarrollar las habilidades y la
innovacion. Y en cuarto, el apoyo y el financiamiento a las empresas. Un reciente analisis global de la
competencia por parte del Banco Mundial muestra que las ciudades que tienen un buen desempefio en
términos de crecimiento econdmico y creacion de empleo, construyen asociaciones locales eficaces entre
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los actores publicos y privados —"coaliciones de crecimiento"— para disefiar e implementar estrategias que
combinan acciones a través de los cuatro instrumentos de politica.

47. Los gobiernos locales, con el apoyo de organismos nacionales o regionales, pueden aprender
unos de otros para continuar mejorando el entorno empresarial local, promoviendo la convergencia
hacia mejores préacticas en la region. En la actualidad, existen grandes variaciones en las normas
empresariales (ej. creacién de una empresa, obtencién de un permiso de construccidn, registro de una
propiedad), asi como en su implementacién en los diferentes paises, y entre las ciudades de un mismo pais.
Una comparacion de las clasificaciones generales del Reporte Subnacional Doing Business 2015 muestra
gue la Ciudad de Panamd y San José de Costa Rica se clasifican en las primeras posiciones, seguidas por la
Ciudad de Guatemala. Sin embargo, las diferencias entre ciudades dentro de esos paises y entre las otras
ciudades de El Salvador, Honduras y Nicaragua son sustanciales. Una manera efectiva de corregir y mejorar
las politicas publicas es a través del aprendizaje entre pares, lo que hace que la reforma sea mas facil de
implementar y compartir con los ciudadanos, y evita la duplicacion de esfuerzos.

48. Para cerrar la brecha de habilidades, las ciudades estan bien posicionadas para
compatibilizar la oferta con la demanda de capital humano. La mejora del capital humano es
imprescindible para afrontar el reto laboral, teniendo en cuenta la brecha de la regién en los indicadores de
desarrollo educativo. Una fuerza de trabajo no calificada obstaculiza el desarrollo econémico y “amarra” a
la economia a las industrias de salarios bajos, lo que hace mas dificil romper el circulo vicioso de la
desigualdad, el desempleo juvenil y la migracion. Amplios esfuerzos del gobierno para reformar el sistema
educativo deben ir acompafiados de politicas pragmaticas para llevar estas habilidades mas cerca de las
empresas, a través de un enfoque de la educacién secundaria y superior basado en la demanda, para mejorar
las tasas de graduados que se incorporan al mercado laboral. Los administradores de las ciudades tienen
una ventaja para facilitar vinculos entre las empresas, las universidades y las instituciones de capacitacion.

49. Los paises de Centroamérica pueden desarrollar un enfoque mas estratégico para promover
la inversion a través de una mejor comprension del potencial y las oportunidades a nivel local. Los
paises pueden construir sobre la base de su éxito en la atraccion de inversiones a las zonas econémicas
especiales para acelerar la transformacion de sus economias. Junto con México, Colombia y la Republica
Dominicana, los paises de Centroamérica han sido de los primeros en adoptar las zonas de procesamiento
de exportaciones, las zonas francas, y las zonas econémicas especiales (ZEE). Las ZEE concentran una
gran proporcion de los empleos en manufactura ligera en El Salvador, Honduras, Guatemala y Nicaragua.
Sin embargo, la evidencia internacional sugiere que la atraccion de la produccion basada en los costos, sin
la capitalizacion de sus efectos secundarios locales, limita la sostenibilidad de las ganancias econdémicas.
Las agencias de desarrollo econémico locales pueden aprovechar su conocimiento de los activos y la
especializacion productiva de su territorio para fomentar la derrama de la tecnologia y el know-how de las
zonas econémicas especiales existentes e informar a la planificacion de otras nuevas.

50. Una mayor capacidad en el DEL puede facilitar el acceso de firmas locales a mecanismos de
apoyo a las empresas, que tienden a estar dispersos en varios niveles y departamentos del gobierno
nacional. Existen ya esfuerzos para racionalizar y consolidar el apoyo nacional a la competitividad. La
racionalizacion de la provision nacional de servicios de negocios debe ir acompafiada por el desarrollo de
esquemas integrados similares a nivel local. Al hacerlo, se simplificaria la interaccion con las empresas y
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el ambiente de los negocios permitiendo asi a los funcionarios publicos tener una comprension mas amplia
de los retos competitivos de las ciudades.

51. Las autoridades locales deben capturar la naturaleza distintiva de sus economias locales para
comprender las posibles fuentes de ventajas comparativas y competitivas. Iniciativas como el indice
de Competitividad Municipal en El Salvador y otros intentos similares para evaluar los climas de inversion
subnacionales son pasos importantes para la recopilacion de indicadores econémicos precisos para una
evaluacion comparativa en los entornos locales. En este contexto, las encuestas a nivel de empresa y los
indicadores del clima de inversion son importantes fuentes de informacion acerca de las limitaciones
percibidas para el desarrollo del sector privado en cada pais y en la region. Las politicas de DEL deben
basarse en una vision integral de los actores econémicos locales que incluya tanto a las microempresas
locales como a las empresas grandes y medianas.

52. La promocion de un dialogo publico-privado (DPP) local eficaz es el elemento clave para
convertir las estrategias de DEL en accion. La participacién del sector privado en "coaliciones de
crecimiento” es clave para la comprension de la economia local, la definicidn de los planes econémicos y
de inversion, y la implementacion de estrategias de DEL. En Centroamérica, las historias de éxito de DEL
se han construido sobre la influencia de los lideres publicos y privados, tales como alcaldes, empresarios
locales o expertos de la industria. Las coaliciones de crecimiento locales pueden ayudar a las ciudades no
solo a identificar y atender las prioridades clave, sino también a impulsar las inversiones por parte del
gobierno nacional.

53. Es fundamental identificar la escala geografica adecuada para desarrollar politicas de DEL.
Un enfoque local para el desarrollo econdmico permite una mejor comprensién de las condiciones
economicas locales, y una relacion mas estrecha entre los agentes publicos y privados. Sin embargo, es
importante buscar las economias de escala necesarias para que la prestacion de servicios de DEL sea
econdmicamente sostenible a nivel local, y que tome en cuenta los vinculos econémicos con territorios
vecinos. En las ciudades méas grandes de Centroamérica, donde las aglomeraciones urbanas se extienden
mas alla de los municipios, la capacidad de DEL debe desarrollarse a nivel metropolitano o intermunicipal.
En las regiones con una red empresarial menos desarrollada, la escala micro-regional es probablemente la
mejor manera de alcanzar una masa critica concentrandose en regiones con dindmicas econdmicas
comunes.
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EL ROL DE LOS GOBIERNOS NACIONALES Y LOCALES PARA ABORDAR LAS
PRIORIDADES DE POLITICA

54. Cada una de las cuatro prioridades de politica identificadas aqui requieren de la
participacion activa y continua tanto de los gobiernos nacionales como los locales. En la realizacion de
estas prioridades, cada nivel de gobierno juega un rol especifico y complementario. En la Tabla 2 se
presentan acciones concretas a seguir para mejorar la planificacion y prestacion de servicios, ofrecer
vivienda urbana adecuada, mejorar la resiliencia a los desastres naturales y alcanzar mayores niveles de
competitividad. Se hace una distincion entre las acciones de los gobiernos nacionales y locales para lograr
los objetivos especificos de cada sector.

Tabla 2. Acciones desde los gobiernos nacionales y locales para hacer las ciudades mas inclusivas,

resilientes y competitivas

Nacional

Local

Invertir en el desarrollo de la capacidad técnica de
los gobiernos municipales.

Alinear los recursos financieros con las
responsabilidades funcionales.

Proporcionar marcos legales, incentivos y
asistencia técnica para la cooperacion
intermunicipal.

Integrar la planificacion del uso del
suelo y la inversion en infraestructura a
nivel local.

Mejorar los mecanismos para generar
ingresos propios.
Coordinar la planificacion y prestacion

de servicios en todos los municipios y
aglomeraciones.

Facilitar el acceso a
una vivienda
adecuada y bien
ubicada

Desarrollar una politica integral de vivienda.
Mejorar la focalizacion de los subsidios.
Fortalecer los sistemas de administracion de tierras.

Proporcionar recursos e incentivos para que los
municipios alineen los planes territoriales de
desarrollo y de inversién de capital a los objetivos
nacionales de vivienda.

Mejorar los sistemas de informacion a nivel
nacional.

Integrar los programas de vivienda con
los planes de desarrollo local.

Dar prioridad a la generacion de
terrenos con servicios en lugares
accesibles.

Implementar inversiones especificas de
mejoramiento de barrios para ampliar
el acceso a los servicios basicos en los
barrios pobres.

Mejorar la calidad y el acceso a la informacion
sobre riesgo de desastres con un enfoque en las
areas urbanas.

Incorporar la informaci6n del riesgo de desastres en
las decisiones de inversion publica.

Asignar recursos financieros para financiar
inversiones criticas para la reduccion de riesgos.

Desarrollar y hacer cumplir los planes
de uso del suelo y las normas de
construccién que consideran la
resiliencia a riesgos.

Identificar y priorizar las inversiones
criticas necesarias para reducir el
riesgo a nivel de ciudad.

Mejorar la calidad y disponibilidad de los datos
econdmicos para la toma de decisiones.

Desarrollar la capacidad subnacional para brindar
servicios de apoyo empresarial a las firmas locales.

e Adoptar un enfoque mas estratégico para la

promocion de inversiones con el fin de maximizar
las ventajas comparativas espaciales y sectoriales.

Mejorar el entorno empresarial en el
ambito local.

Incorporar consideraciones de
desarrollo econémico en los planes de
desarrollo local.

Fortalecer el dialogo publico-privado
(DPP) en el &mbito local.
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55. El resumen de las prioridades de politica pone de relieve la importancia de integrar dichas
politicas a nivel de ciudad. La integracion local aparece claramente como un elemento transversal clave
de las prioridades de las politicas definidas. La integracion de la planificacion territorial con la planificacion
de la inversion de capital puede llevar a una prestacion de servicios locales mas eficaz. La articulacion de
los programas de vivienda con los planes de desarrollo territoriales locales es fundamental para asegurar
gue las inversiones asociadas no se traduzcan en una expansion urbana costosa. El estudio sefiala que la
incorporacion de la informacion del riesgo de desastres en la planificacion territorial es una forma muy
rentable para prevenir la creacién de riesgo futuro. Por Gltimo, la incorporacion del desarrollo econémico
en los planes de desarrollo local es un elemento importante que contribuye a aumentar la competitividad en
el &mbito local. Mientras que algunos paises de la regidn han avanzado en estos programas, en el futuro
sera necesario fortalecer los esfuerzos a nivel de ciudad.

56. Los municipios estan al frente de la integracion de las politicas a nivel local, pero tienen que
estar capacitados para desempefiar este rol. Dado que los municipios son la estructura predominante de
gobierno local en todos los paises de Centroamérica, los mismos tienen un papel central que desempefiar
en el logro de la articulacion local de las politicas mencionadas anteriormente. Es importante tener en cuenta
gue esta responsabilidad se suma a la funcién de prestacion de servicios que ya tienen asignada, y para la
que a menudo carecen de capacidad financiera y técnica. Las prioridades de politica que se han definido
para que las ciudades sean mas inclusivas, resilientes y competitivas, por lo tanto, fortalecen el argumento
de la necesidad de empoderar a los gobiernos locales, tanto institucional como financieramente. Esto
significa alinear los recursos financieros con las responsabilidades funcionales en términos de prestacion
de servicios y provision de infraestructura, el desarrollo de la capacidad administrativa de los municipios
para planificar adecuadamente y ejecutar la inversion requerida, y el fortalecimiento de su capacidad técnica
para planificar y gestionar ciudades de rapido crecimiento de manera efectiva.

57. El apoyo del gobierno nacional es critico. Dicho apoyo debe centrarse en abordar los retos
clave y estar orientado a los resultados. Los gobiernos nacionales de Centroamérica son muy conscientes
de la necesidad de apoyar a los municipios en el cumplimiento de sus funciones cada vez mayores, y los
desafios y oportunidades identificados en este estudio solo refuerzan esta prioridad. Un desafio que
enfrentan los gobiernos nacionales al desarrollar las politicas y programas encaminados a proporcionar a
los municipios los medios y herramientas que necesitan para hacer que las ciudades funcionen, es
proporcionar un marco legal y de politica coherente, y un conjunto claro de prioridades en cuanto a la
mejora del rendimiento. Esto requiere tanto del dialogo entre el gobierno nacional y los locales, como de la
coordinacién interna entre las agencias gubernamentales nacionales que interactian con los gobiernos
locales en las muchas areas que forman parte del desarrollo local.

58. Abordar los temas a escala metropolitana o intermunicipal presenta la oportunidad de
hacerles frente en la escala territorial pertinente y aprovechar asi las economias de escala. Uno de los
elementos clave del diagnostico de la urbanizacién presentado en este estudio es la aparicion de
aglomeraciones que se extienden mas alla de los limites municipales. Este fendmeno no solo tiene lugar en
las principales areas metropolitanas, sino también en las ciudades secundarias y localidades méas pequefias.
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Esto representa un reto adicional para los municipios al tener que coordinar las inversiones y la prestacién
de servicios a nivel de aglomeracion urbana, pero también representa una oportunidad para desarrollar
politicas en la escala territorial pertinente. Al trabajar juntos, los municipios pueden adoptar un enfoque
integrado para la gestion del agua y pensar en el abastecimiento de agua, el saneamiento y el drenaje en la
escala de una cuenca hidrogréfica. También pueden abordar el desarrollo econémico local a nivel de areas
de captacion de empleo. Y quizas lo mas importante, pueden sumar recursos humanos y financieros escasos
para abordar los muchos desafios que enfrentan de manera mas eficiente.
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SINTESIS

Centroamérica es la region con la segunda tasa de urbanizacion méas rapida en el mundo y se espera que su
poblacién urbana se duplique para el afio 2050. Esta transicion demogréafica brinda una oportunidad Gnica para
abordar algunos de los desafios mas apremiantes de la region. Debido a la alta concentracion de personas,
actividad econémica y riesgos en las zonas urbanas, las ciudades se estan convirtiendo en mayor escala en el
lugar donde Centroamérica debe invertir para abordar algunos de los principales cuellos de botella que
obstaculizan el desarrollo de la region, incluyendo: la falta de oportunidades, la falta de inclusion social y el
aumento de la vulnerabilidad a los desastres. Comprender cémo se esta desarrollando la urbanizacion en la
region es clave para que las autoridades identifiquen mejor los desafios y oportunidades que esta transicion
puede traer a sus paises.

Este capitulo describe los principales patrones del proceso de urbanizacion y arroja luz sobre como dicho
proceso da forma a los principales desafios y oportunidades para la region. La Seccion 2 proporciona una
descripcion de las tendencias observadas en la region durante las Gltimas décadas y describe la metodologia
que constituye la base del andlisis. La Seccion 3 profundiza en los elementos que vinculan a la urbanizacion
con la prosperidad econémica. Por Gltimo, la Seccion 4 se adentra en los desafios que representa una creciente
poblacién urbana para la construccion de ciudades sostenibles y habitables. Este diagnéstico identifica cinco
conclusiones principales para la region.

Hallazgos clave

Centroamérica se encuentra en medio de una rapida transformacion urbana. La poblacion urbana esta
creciendo a gran velocidad, incluso cuando se compara con paises en etapas similares de urbanizacion. En
el plazo de una generacion, 7 de cada 10 personas vivira en ciudades, afiadiendo 700,000 nuevos residentes
urbanos cada afio.

Las zonas edificadas se estan expandiendo a un ritmo mas rapido que la poblacion urbana, lo que conduce
al desarrollo de aglomeraciones urbanas que se extienden mas alla de los limites municipales. El estudio
identific 167 aglomeraciones urbanas en la region, de las cuales 72 se extienden a lo largo de tres 0 mas
municipios.

Si bien la mayoria de la poblacion urbana se concentra en las grandes aglomeraciones, las ciudades
secundarias representan entre el 20 y 30 por ciento del crecimiento de la poblacién en las zonas urbanas en
los ultimos afios, lo que escala su papel en los sistemas urbanos nacionales.

Las ciudades de la region concentran las oportunidades econémicas. La urbanizacién en Centroamérica,
como en otras regiones del mundo, ha sido acompafiada por mayores ingresos per capita y la disminucion
de la pobreza. Las ciudades impulsan la gran mayoria de los puestos de trabajo y de la actividad econémica
en Centroamérica, con méas del 80% del PIB de la region concentrado en las zonas urbanas.

Cada vez mas, las ciudades concentran los desafios sociales y la vulnerabilidad a los desastres. Hoy, 1 de
cada 4 residentes urbanos vive en asentamientos informales que carecen de acceso a saneamiento mejorado,
mientras que la tasa de homicidios esta por encima de 53 por cada 100,000 habitantes en la mayoria de los
paises. Al mismo tiempo, la concentracion de las personas y la actividad econémica cada vez mayor en zonas
de alto riesgo se ha traducido en el aumento de la vulnerabilidad ante eventos catastréficos, ya que las
ciudades concentran el 70-80 por ciento de los activos en riesgo en la region.




1. HAC1A UNA CENTROAMERICA URBANA: ¢, POR QUE ES IMPORTANTE LA
URBANIZACION PARA LA REGION?

1. Dentro de la préxima generacion, 7 de cada 10 personas en Centroamérica estaran viviendo
en ciudades. Hoy en dia, el 59 por ciento de la poblacion de la region vive en zonas urbanas, pero la rapida
urbanizacion esta cambiando el paisaje demografico de la region. En 2050, la regién duplicara su poblacion
urbana durante la vida de una generacion. Factores de "atraccion" que atraen a los trabajadores rurales y
sus familias a las zonas urbanas tienen el potencial para trasladar a un gran nimero de personas pobres a
lugares gue cuenten con mejores oportunidades econémicas y acceso a los servicios basicos. Sin embargo,
el gran influjo de residentes urbanos presenta retos importantes para las ciudades en la provision de
infraestructura urbana adecuada y servicios basicos fiables. Al mismo tiempo, se abre una oportunidad para
crear un entorno favorable para la creacion de empleo y una mayor productividad en las ciudades los cuales
pueden contribuir a reducir la pobreza y aumentar la habitabilidad.

2. El 81 por ciento del PIB se concentra en las ciudades més grandes de los paises de
Centroamérica, aunque la transicion a sectores de alta productividad estd aln en curso®. La
investigacion en todo el mundo sugiere que mas del 80 por ciento de la actividad econdmica mundial se
concentra en las ciudades. A nivel mundial, el 72 por ciento de las 750 ciudades méas grandes del mundo
superan a sus propias economias nacionales en términos de crecimiento econdémico. Las ciudades
competitivas sustentan el éxito econémico mediante su participacion en politicas pro-activas a través de
tres canales de crecimiento a nivel de empresa: el crecimiento de las empresas existentes, la atraccion de
inversionistas externos y la creacion de nuevas empresas. Las ciudades también impulsan la gran mayoria
de la actividad econémica en los paises de Centroamérica. Las areas urbanas ofrecen mejores empleos,
mejores salarios, mejor acceso al agua potable y distancias menores a los centros de salud. Sin embargo, a
pesar de concentrar la mayor parte de la actividad econémica, las ciudades no son tan productivas como
podrian serlo. La mayor parte del sector manufacturero de la region se distingue por productos de baja
tecnologia y solo una parte pequefia del sector de los servicios es intensiva en conocimiento. Y aunque
ambos sectores han mostrado un crecimiento importante en los Gltimos afios, el crecimiento del empleo
sigue teniendo lugar principalmente en ocupaciones de baja calificacion laboral (Bashir, Gindling y Oviedo,
2012).

3. Las ciudades pueden ayudar a sostener el crecimiento de Centroaméricay, a la vez, mejorar
las condiciones de vida para los pobres. La region se ha beneficiado de un “circulo virtuoso” de demanda
mas fuerte, inflacion més baja y mejor posicion externa principalmente por la creciente demanda china de
materias primas, la recuperacién en los Estados Unidos y la continua debilidad de los precios
internacionales de la energia. Esto impulso la creacion de empleo, mejores salarios y la reduccion de la
incidencia de pobreza en todos los paises. En el afio 2015, el PIB crecié en promedié 4.25 por ciento,
ligeramente inferior al de 2014 (4.5 por ciento), debido a un enfriamiento de las remesas en paises como El
Salvador y otros arrastres del crecimiento especificos de cada pais, incluyendo la retirada de Intel de Costa
Rica (FMI Regional Economic Output, 2015). A pesar de los buenos resultados econémicos en los ultimos
afios, algunas de las ganancias esperadas son todavia tentativas, pues es esencial contar con politicas
fortalecidas para obtener beneficios duraderos. Mientras que la region explora formas de mantener este

! céleulos propios y Evaluacion Probabilistica de Riesgos en Centroamérica (CAPRA) del Banco Mundial.



crecimiento y seguir avanzando en los resultados sociales, las ciudades pueden convertirse en motores del
crecimiento mediante el apoyo a la transformacion estructural en curso y una mayor productividad en las
aglomeraciones urbanas.

4. Las politicas a nivel de ciudad pueden ayudar a gestionar de forma eficaz los beneficios y los
resultados negativos del rapido crecimiento urbano. Dado el ritmo acelerado de urbanizacion, abordar
la necesidad de infraestructura y servicios urbanos es cada vez mas importante en Centroamérica. Con el
aumento de la poblacién urbana, los gobiernos locales se enfrentan a la necesidad de responder a mayores
retos y demandas de la poblacién, tales como la provision mas amplia de servicios de agua y saneamiento
y de vivienda resiliente. Para ser capaces de proporcionar soluciones a estos y otros problemas urgentes,
los gobiernos locales deben ser facultados institucional y financieramente. De este modo, pueden trabajar
con el gobierno central y en estrecha colaboracion con otros municipios, especialmente en las grandes
aglomeraciones donde las lineas fronterizas de la ciudad y de las areas metropolitanas se vuelven borrosas.

2. LA VELOCIDAD Y LA EXTENSION DE LA URBANIZACION EN CENTROAMERICA

2.1. LAPOBLACION URBANA ESTA CRECIENDO A VELOCIDADES DESAFIANTES

5. Centroamérica es la region con la segunda tasa mas rapida de urbanizacién en el mundo.
Después de Africa, Centroamérica muestra la tasa de crecimiento urbano mas alta a escala mundial. Como
se muestra en la Figura 1, hasta finales de 1990, la tasa de urbanizacion de la region siguié de cerca la
tendencia mundial y era mucho mas lenta que la transformacion experimentada por sus vecinos
latinoamericanos. Durante las dos Ultimas décadas, la poblacién urbana ha crecido a una tasa promedio del
3.8 por ciento al afio, 1.7 veces mas rapido que el promedio mundial y dos veces mas rapido que el promedio
de Latinoamérica?. La proporcion de personas que viven en las ciudades aument6 de 48 por ciento en 1990
a alrededor del 59 por ciento en la actualidad, aunque la region sigue siendo la menos urbanizada en
Latinoamérica. Las proyecciones oficiales indican que Centroamérica duplicaré su poblacion urbana dentro
de los proximos 35 afios, dando la bienvenida a 25 millones de nuevos habitantes en las ciudades como
consecuencia del crecimiento natural de la poblacion y la migracion de las zonas rurales a las urbanas. Esto
equivale a sumar las poblaciones actuales de Guatemala y Honduras, los dos paises mas poblados de la
region.

2 Los paises de Centroamérica en orden de mayor a menor urbanizacion en 2014 son: Costa Rica (75.9%), Panama y El Salvador
(empatados con 66.3%), Nicaragua (58.5%), Honduras (54.1%) y Guatemala (51.1%) (IDM, 2015).



Figura 1. Centroamérica es la region con la segunda tasa mas rapida de
urbanizacion en el mundo
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Fuente: ONU. World Urbanization Prospects 2014.
* Latinoamérica y el Caribe excluye a los paises de Centroamérica.

6. Los paises de Centroamérica han experimentado diferentes trayectorias de crecimiento en el
altimo medio siglo. Como se muestra en la Figura 2, no todos los paises experimentaron esta
transformacién demografica al mismo tiempo. Por un lado, el desplazamiento del campo a las zonas urbanas
se llevd a cabo de manera mas temprana en Panama y Nicaragua, cuyas poblaciones se hicieron
predominantemente urbanas a finales de 1970 y principios de la década de 1980 (es decir, con mas del 50
por ciento de la poblacién habitando en zonas urbanas). En ese momento, solo 1 de cada 3 personas vivian
en las ciudades en el resto de los paises de Centroamérica. Mientras que Costa Rica y El Salvador siguieron
una tendencia similar desde 1960, ambos haciéndose predominantemente urbanos entre 1990 y 1992, los
dos paises siguieron tendencias divergentes a partir de la década de 2000. Por altimo, Honduras y
Guatemala alcanzaron el umbral del 50 por ciento en una etapa posterior (en 2008 y 2012, respectivamente),
por lo que pueden sacar provecho de las lecciones aprendidas por sus vecinos de la region. Para el afio 2050
se prevé que todos los paises superen tasas de urbanizacién del 70 por ciento, a excepcion de Guatemala
(67.3 por ciento).La poblacién urbana de Costa Rica y de Panamé se proyectd llegar a cerca del 90 por
ciento del total.



Figura 2. La urbanizacién ha llegado a los paises de la regién en diferentes momentos en el tiempo
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial (2015).

7. La poblacion urbana de la regidn esta creciendo més rapido que en otros paises en etapas
similares de la urbanizacion. Los paises de Centroamérica presentan altas tasas de crecimiento de la
poblacion urbana en comparacién con la media mundial y con los paises en etapas similares de
urbanizacidn, aungue existen variaciones a través del grupo de paises. Por un lado, la Figura 3 muestra que
Costa Rica tiene la mayor tasa de poblacion urbana en la region (75 por ciento), y al mismo tiempo una de
las tasas anuales de crecimiento mas rapidas del mundo en comparacion con paises con niveles de
urbanizacién similares (con un promedio del 2.5 por ciento en 2014). Por otro lado, Guatemala y Honduras
tienen una tasa menor de poblacién urbana, al tener solo un poco mas de la mitad de su poblacion viviendo
en ciudades, pero experimentan dos de las mayores tasas de crecimiento de poblacion urbana de la region
(a una tasa anual del 3.4 por ciento y 3.2 por ciento, respectivamente en el 2015). Por Gltimo, Panama, El
Salvador y Nicaragua tienen niveles intermedios de urbanizacion, alrededor del 60 por ciento, con tasas de
urbanizacién superior a la media mundial y comparables a las tasas de crecimiento mostradas por Sudéafrica,
Tlnez y Marruecos.

Figura 3. El crecimiento de la poblacion urbana es superior a la media en comparacién con paises
en niveles similares de urbanizacion
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8. La investigacion apunta a la migracion del campo hacia la ciudad como un importante motor
de la urbanizacién en Centroamérica. Las poblaciones rurales estdn migrando a las ciudades en busca de
mejores oportunidades laborales y educativas y una mejor calidad de vida. Factores de empuje, tales como
la disminucion de los precios agricolas, la degradacion ambiental y los desastres naturales han instado a los
hogares rurales a trasladarse a las ciudades, particularmente en El Salvador, Guatemala, Honduras y
Nicaragua. La Organizacion Internacional para las Migraciones y el Programa Mundial de Alimentos han
identificado la inseguridad alimentaria, la vulnerabilidad a los choques y la inestabilidad econémica como
fuerzas dominantes que afectan a la migracion en los paises del Triangulo del Norte, dando como resultado
la reubicacion ya sea en otros paises o en las areas urbanas (OIM y PMA, 2015). Este estudio identifico una
correlacion positiva significativa entre la seguridad alimentaria y la migracion en los tres paises. Se calcul6
gue uno o mas de los miembros de entre 5y 12 por ciento de los hogares migraron dentro del mes previo a
la encuesta como una medida de respuesta a un periodo de sequia continua (5, 10 y 12 por ciento en El
Salvador, Honduras y Guatemala, respectivamente) .

2.2. { QUE TAN URBANA ES CENTROAMERICA?

9. Las diferencias en las definiciones oficiales de “urbano” en cada pais hace que la comparacion
entre paises sea dificil. En Centroamérica, como en el resto del mundo, los paises tienen diferentes
definiciones de lo que se considera urbano. Por ejemplo, Guatemala y Honduras clasifican como urbanos
los asentamientos humanos con una poblacion superior a 2,000 habitantes que tiene acceso a la
infraestructura béasica como agua corriente y electricidad. En Nicaragua y Panama, este umbral se reduce a
1,500 y 1,000 habitantes, respectivamente. Por el contrario, Costa Rica y El Salvador definen las areas
urbanas como aquellas en las que los residentes viven dentro de los limites municipales (cantones o
cabeceras municipales), independientemente del tamafio de la poblacion. La Tabla 1 resume la definicion
de areas urbanas en los seis paises de Centroamérica.



Tabla 1. La definicion de ""urbano varia segun los paises

Pais Definicion oficial de lo urbano

Poblacion que vive en municipios (cantones), incluyendo partes del distrito primario y las
Costa Rica areas circundantes. Estas areas estan delimitadas a priori teniendo en cuenta criterios fisicos
y funcionales, tales como la cobertura de calles, la electricidad y los servicios urbanos.

Residentes que viven en areas municipales (cabeceras municipales), independientemente del

El Salvador " L o
tamafio de la poblacidn o las caracteristicas estructurales.

Guatemala Ciudades, villas y pueblos con r_nés de 2,000 habitantes y con al menos _eI 51% de los
hogares con acceso a la electricidad y al agua entubada dentro de la vivienda.

Paoblacién que vive en asentamientos con un tamafio de poblacién de mas de 2,000

habitantes; y con acceso a: (i) agua entubada; (ii) caminos, ferrocarriles o conectividad

Honduras aérea/maritima; (iii) provision de educacion primaria completa (6 grados); (iv) correo o

telégrafo, y al menos uno de los siguientes servicios: electricidad, red de saneamiento y/o

servicios de salud.

Localidades dentro del conjunto de las areas municipales con una poblacién de mas de
Nicaragua 1,000 habitantes; y con acceso a caminos Yy calles planeados, electricidad, establecimientos
comerciales e industriales, entre otros.

Localidades con una poblacién superior a 1,500 habitantes; y acceso a: electricidad, agua
Panama potable, alcantarillado, caminos pavimentados, establecimientos comerciales, instalaciones
de comunicacion, escuelas secundarias, entre otros.

10. Otros trabajos han abordado algunas de estas dificultades y proporcionado una medida
estandar de urbanizacion. Cuando se utiliza una medida alternativa de la urbanizacion en Centroamérica,
el nivel de urbanizacidn en la mayoria de los paises es inferior al nivel oficial. El indice de Aglomeracién
(1A) es una medida comparable de urbanizacion desarrollada por el Banco Mundial como un medio para
proporcionar una definicion coherente a nivel mundial de la concentracién urbana y poder llevar a cabo
analisis comparativos y agregados entre paises. El IA calcula que las tasas de urbanizacion en la region son
entre el 3 y el 10 por ciento méas bajas que las reportados por las cifras oficiales de urbanizacion. Esto
también es valido para el resto de Latinoamérica y el Caribe (LAC), donde Centroamérica sigue siendo la
region con el menor proceso de urbanizacion dentro de LAC. La excepcion es El Salvador, donde el A esta
por encima de la cifra oficial, dada la alta densidad de poblacion del pais. La Tabla 2 muestra las diferencias
en los valores calculados por el 1A y los Indicadores de Desarrollo Mundial (IDM) en dos puntos en el
tiempo. En ambos periodos, el 1A en El Salvador fue mas alto que la cifra oficial de proporcion urbana en
al menos 10 puntos porcentuales. Del mismo modo, la diferencia promedio ponderada de urbanizacion a
nivel regional entre el 1Ay las cifras oficiales fue de 3.2 por ciento en 2000 y 8.1 por ciento en 2010.



Tabla 2. Nivel de urbanizacion (proporcién de la poblacion urbana como % del total)

Iindice de Poblacion Urbana
aglomeracion (IDM)

2000 2010 2000 2010
Costa Rica 55.40 53.0 59.05 71.73
El Salvador 73.70 73.8 58.91 64.29
Guatemala 36.60 39.5 45.13 49.32
Honduras 41.60 42.9 45.46 51.70
Nicaragua 48.40 43.0 54.74 57.26
Panama 52.60 55.2 62.20 65.11
E;?\?eegdoo 48.60 488 | 5180  56.88

Fuentes: Indicadores de Desarrollo Mundial (IDM) 2014; World Development Report 2009.

11. El presente estudio da un paso adelante en la provision de medidas comparables de
urbanizacion que sean consistentes con las cifras oficiales del censo en Centroamérica. Este trabajo
presenta un nuevo analisis de la evolucion de las &reas urbanas en Centroamérica. Con el fin de proporcionar
una mejor comprension de la dindmica de las zonas urbanas de la region, el estudio utiliza definiciones de
urbano comparables que se basan en el estudio de las imagenes de satélite para proporcionar una perspectiva
armonizada de la urbanizacion en la region y permitir comparaciones entre paises. La definicion de una
aglomeracion urbana se refiere al espacio geogréafico en el que las personas trabajan y hacen su la vida en
la ciudad, y que no se restringe a los limites administrativos municipales o metropolitanos de una ciudad.

12. Con el fin de lograr un equilibrio en la comparabilidad entre paises y la coherencia con las
estadisticas oficiales urbanas, estas definiciones de urbano combinan el uso de imagenes de satélite
con los datos censales. Por un lado, estas definiciones de urbano se derivan de imagenes por satélite
procesadas —luces nocturnas observadas por el DMSP de la NOAA- asi como las capas reticuladas de
poblacion derivadas de censos como Worldpop. Este analisis tiene en cuenta la extension fisica en la que
interacttan los residentes de un centro urbano para delinear los limites urbanos dentro del area contigua
construida de una ciudad. Sin embargo, el alcance de estos limites urbanos también tiene en cuenta los datos
del censo como la principal fuente de informacién demografica a fin de proporcionar un nimero de
habitantes urbanos que sea coherente con las estadisticas oficiales a nivel nacional.

13. Observar las aglomeraciones urbanas proporciona una mejor comprension de los sistemas
urbanos nacionales actuales. Junto con las tendencias de urbanizacion basadas en los datos oficiales de
los censos nacionales, este informe utiliza la nocion de aglomeraciones urbanas para entender mejor la
composicion del sistema urbano en toda la region. El nuevo analisis descrito anteriormente se usa para
examinar la distribucion de la poblacion urbana y de la tierra a través de los territorios nacionales. Sin
embargo, dado que este analisis solo esta disponible para un periodo de tiempo, el estudio de las tendencias
historicas regionales se basa principalmente en los datos disponibles al publico a partir de fuentes oficiales
e internacionales.

10



14. Usando esta definicion, este analisis muestra que el sistema de ciudades de la regién se
compone de 167 aglomeraciones urbanas con una poblacion superior a 15,000 habitantes. La Figura
4 muestra la extensién geografica de las 167 aglomeraciones urbanas identificadas para efectos de este
informe. De éstas, siete areas metropolitanas tienen una poblacion que superd un millén de personas en
2012, a saber, las seis ciudades capitales y San Pedro Sula en Honduras. Un total de 29 ciudades tienen una
poblacién de entre 100,000 y 1 mill6n de habitantes, mientras que al menos 131 aglomeraciones urbanas
fueron reportadas con una poblacién de entre 15,000 y 100,000 personas. En la mayoria de los casos, buena
parte de estas aglomeraciones urbanas se concentran en el territorio circundante de la ciudad capital. La
Tabla 3 muestra la distribucion de las ciudades desglosada por pais y tamafio de la poblacién. Guatemala
se destaca por tener el mayor nimero de ciudades tanto entre 100,000 y 1 mill6n de personas, como entre
15,000 y 100,000.

Tabla 3. Numero de aglomeraciones por tamafio

>1M 100,000-1M 15,000-100,000

Costa Rica 1 2 14
El Salvador 1 5 13
Guatemala 1 10 45
Honduras 2 5 22
Nicaragua 1 5 27
Panama 1 2 10
Total 7 29 131

Fuente: Elaboracion propia.
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Figura 4. Observacion de las aglomeraciones urbanas de Centroamérica
mas alla de los limites administrativos
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del PRDP del Banco Mundial y la version alfa de GHSL.

2.3. LAPOBLACION URBANA ESTA CRECIENDO A VELOCIDADES DESAFIANTES, Y LAS
CIUDADES SECUNDARIAS CRECIENDO RELATIVAMENTE MAS RAPIDO

15. Mientras que las ciudades capitales representan la mayor parte de la poblacion, la
urbanizacion en los dltimos afios ha estado impulsada principalmente por el crecimiento de las
ciudades secundarias. Contrariamente a lo que se observa en algunos paises de América del Sur, la
urbanizacioén en la regién no solo es impulsada por las aglomeraciones urbanas mas grandes. De acuerdo
con cifras oficiales, la mayor parte del crecimiento de la poblacién urbana en Guatemala y Costa Rica, por
ejemplo, esta sucediendo fuera de la region de la capital. Como se muestra en la Figura 5, la contribucion
de las ciudades secundarias a la urbanizacion de estos dos paises ha aumentado constantemente desde 1973
y 1984, respectivamente, con las ciudades intermedias representando mas del 65 por ciento de la poblacién
urbana total en sus paises. En paises como Panamay Honduras, sin embargo, la contribucion de las ciudades
secundarias al crecimiento urbano nacional se ha mantenido estancada desde 1960, como lo muestran las
lineas planas representadas en la Figura 5, que representan el porcentaje de poblacion urbana (como
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porcentaje del total) que vive fuera de la aglomeracion méas grande del pais. En estos dos paises, la Ciudad
de Panaméa y Tegucigalpa son responsables de la mayor parte del crecimiento urbano.

Figura 5. La urbanizacién en la region no solo es impulsada por
las principales aglomeraciones urbanas
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial (2015).

* En el caso de Costa Rica, el porcentaje de la poblacién que vive en la ciudad més grande solo incluye a los residentes

del municipio de San José (no de la region metropolitana ampliada).
16. Cuando se les trata como aglomeraciones urbanas, las ciudades concentran una mayor
proporcion de la poblacion urbana que la reportada por las cifras oficiales. El andlisis independiente
realizado para este estudio con datos satelitales y cifras oficiales de poblacidn, revela que mas de dos tercios
de la poblacién urbana en Honduras se distribuye entre las dos areas metropolitanas mas grandes del pais
(San Pedro Sula y Tegucigalpa). La Figura 6 muestra las diferencias en la poblacién urbana estimada que
se concentra en la ciudad mas grande, comparando las cifras oficiales recopiladas en los IDM del Banco
Mundial con el anélisis realizado a la medida para este estudio. A raiz de este analisis, se observa que la
zona metropolitana de Managua concentra el 55 por ciento de la poblacién urbana total de Nicaragua,
mientras que las cifras oficiales reportan 27 por ciento. Del mismo modo, mientras que las estimaciones
independientes muestran que San José y sus ciudades satélites representan casi el 85 por ciento de la
poblacion urbana nacional en Costa Rica, el censo oficial reporta que solo 1 de cada 3 residentes urbanos
del pais reside en San José. Esta gran discrepancia se debe al hecho de que la definicion oficial solo toma
en cuenta al municipio central de San José y no a las ciudades vecinas®.

% Es importante sefialar que si bien las cifras DMI se basan en una agregacion de una poblacién dentro de ciertos limites
administrativos, las estimaciones mostradas en este informe se derivan de una definicién basada en la superficie urbanizada y la
poblacién. Debido a que el modelo utilizado en este trabajo asigna una mayor proporcién de la poblacion a las tierras desarrolladas
y las zonas urbanizadas, es posible que estas cifras sobreestimen la proporcién de poblacién urbana que se concentra en las zonas
urbanas, mientras que las cifras oficiales pueden estar subestimando la poblacion en las ciudades.
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Figura 6. Poblacidn en las ciudades mas grandes, aglomeraciones urbanas,
en comparacion con los limites urbanos oficiales
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Fuente: Elaboracion propia utilizando IDM (2015) y los datos del PRDP del Banco Mundial.

17. Al igual que en otras partes del mundo, aunque la poblaciéon urbana se concentra en las
grandes aglomeraciones, las ciudades secundarias estan creciendo a velocidades relativamente mas
altas. La Figura 7 representa los tamafios de poblacion y tasas de crecimiento anual de 74 ciudades en
cuatro paises de Centroamérica para los cuales se dispone de datos oficiales del censo a una escala
comparable. El tamafio de cada circulo es proporcional al nimero de habitantes registrados en cada
aglomeracion en el altimo afio del censo. El esquema de color representa la velocidad de la tasa de
crecimiento anual de la poblacion urbana —donde el rojo oscuro indica una tasa de crecimiento rapido (7
por ciento anual o superior) y el color verde oscuro corresponde a una tasa de crecimiento relativamente
lenta (1.3 por ciento o menor). La region de la Capital de Guatemala experimentd un rapido crecimiento
entre 1994 y 2002, con ciudades como Chimaltenango, Retalhuleu y Quetzaltenango creciendo a un ritmo
mas rapido que el promedio nacional. En Nicaragua, el triangulo Jinotega-Matagalpa experiment6 un alto
crecimiento de la poblacion urbana entre 1995 y 2005, mientras que ciudades mas grandes en el corredor
oeste tuvieron un crecimiento mas lento. En Costa Rica, San José esta creciendo mas lentamente que San
Isidro y Punta Arenas, pero mas rapido que otras ciudades secundarias del pais, tales como Guépiles y
Acosta. Por ultimo, Panamé experimentd un periodo de tasas de crecimiento de la poblacion urbana
relativamente bajas durante la década de 2000 en todo el pais, con Penonomé y los suburbios del oeste de
la Ciudad de Panama entre las &reas urbanas de mas réapido crecimiento en el pais.
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Figura 7. Las ciudades intermedias estan creciendo a altas velocidades, mientras que la tasa de
crecimiento de las grandes aglomeraciones esta por debajo de los promedios nacionales
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Fuente: Elaboracion propia utilizando estimaciones PRDP del Banco Mundial y las cifras oficiales del censo.

18. Las ciudades secundarias han crecido significativamente en la tltima década y representan
hasta el 65% de los sistemas urbanos nacionales. De acuerdo con cifras oficiales del censo, las ciudades
intermedias aportaron casi dos terceras partes del crecimiento de la poblacion urbana en Nicaragua y
Guatemala durante la Gltima década. Como se muestra en la Figura 8, las aglomeraciones con un tamafio
de poblacion de entre 15,000 y 100,000 habitantes representan el 20-30 por ciento del crecimiento de la
poblacion en las zonas urbanas, lo que escala su papel en los sistemas urbanos nacionales. Mientras que las
grandes areas metropolitanas representaron al menos el 40 por ciento del crecimiento demogréfico en las
zonas urbanas, las ciudades y localidades secundarias estan creciendo rapidamente. En Guatemala y El
Salvador, por ejemplo, un factor que contribuye al crecimiento y expansion de las ciudades secundarias son
las remesas de los migrantes. Un estudio de 2010 que explora la expansion urbana de las ciudades
intermedias de Quetzaltenango (Guatemala) y San Miguel (El Salvador) —donde el 40 y el 30 por ciento de
la poblacion recibe remesas, respectivamente— encontrd que las bienes raices y proyectos residenciales
dirigidos a la clase media se han desarrollado rapidamente en areas con una participacion significativa de
las poblaciones receptoras de remesas. Muchos de estos desarrollos se caracterizan por ser comunidades
cerradas con viviendas caras, parte de las cuales quedan sin utilizarse (Klaufus, 2010).
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Figura 8. Distribucion de la poblacién urbana por tamafio de la aglomeracién (2012)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos oficiales del censo y las imagenes de satélite.
2.4. LA TIERRA SE ESTA URBANIZANDO MAS RAPIDAMENTE QUE LA POBLACION

19. A pesar del crecimiento demogréfico, las reas urbanizadas* se estan expandiendo a un ritmo
mas rapido que la poblacion. En 1990, los paises de la region urbanizaron en promedio 91 m? de suelo
per cépita®. Hoy en dia, esta cifra se ha multiplicado por un tercio, con una media de 120 m? de superficie
urbanizada per céapita. Usando el area urbanizada per capita como una medida comparable de la expansion
en toda la region, El Salvador y Honduras han visto los mayores incrementos en este indicador, en su
mayoria impulsados por el resurgimiento de la industria de la construccion en la década de 1990. Mientras
tanto, esta relacion ha aumentado de forma mucho mas moderada en Guatemala y Nicaragua, mientras que
en Costa Rica la urbanizacion se aceler6 durante la Gltima década®. Por tltimo, Panama ha experimentado
un proceso contrario, con una mayor densificacion impulsada por el desarrollo masivo de edificios de alta
densidad financiados con inversiones extranjeras que ayudaron a impulsar el mercado inmobiliario de
Panama durante los dltimos 14 afios. Sin embargo, un proceso paralelo se estd produciendo en la periferia
urbana de Panaméa donde nuevos desarrollos de vivienda semi-cerrados estan acomodando a la creciente
poblacion urbana de clase media.

4 Superficie urbanizada se define como las areas que se caracterizan por tener tierras desarrolladas debido a la intervencién
humana, tales como edificios, concreto, asfalto y jardines suburbanos (es decir, cualquier tierra o edificio y estructuras no-
edificadas que estan presentes como parte de un entorno desarrollado mas amplio, tales como una seccion iluminada de un
camino) (U.S. Geological Survey Land Cover Institute, 2012).

5 La cobertura urbana de la tierra, o extension urbana, se mide normalmente por el area total urbanizada (o superficie
impermeable) de las ciudades, a veces incluyendo los espacios abiertos capturados por sus areas edificadas y los espacios abiertos
en la periferia urbana afectadas por el desarrollo urbano (Angel, S., J. Parent, D.L. Civco y A.M. Blei, 2010).

6 Calculos propios utilizando GHSL 1975, 1990, 2000, 2014.
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Figura 9. Las zonas urbanizadas se estan expandiendo a un ritmo mas rapido que la poblacion
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Fuente: Elaboracion propia utilizando los poligonos de aglomeracion urbana del PRDP del Banco Mundial y UN World
Urbanization Prospects.

20. El &rea urbanizada total se ha triplicado en la regidn en los Gltimos 40 afios. Creciendo a una
tasa promedio de 7.5 por ciento por afio, la superficie urbanizada en Centroamérica ha crecido dos veces
mas rapido que en otras ciudades de la region. En México, las ciudades de Tijuana y Guadalajara ampliaron
su cobertura urbanizada a una tasa promedio del 4.9 por ciento y 2.8 por ciento, mientras que Montevideo
y Valledupar crecieron 2.9 y 2.8 por ciento, respectivamente (Angel et al 2010). La Tabla 4 resume la
evolucién de la cobertura urbanizada durante cuatro periodos en el tiempo utilizando la informacion
derivada de los célculos basados en imagenes de satélite. La tierra desarrollada en la region se ha ampliado
sustancialmente a través de todo el territorio en una tendencia exponencial. Para el afio 2000, la mayoria de
los paises de la region habian duplicado su extension urbanizada comparada con 1975. Hoy en dia, la tierra
total desarrollada es tres veces mas extensa gque hace cuatro décadas. Dentro de la regién, El Salvador ha
visto la mayor transformacion al cuadruplicar su superficie urbanizada desde 1975.

Tabla 4. La superficie urbanizada total se ha triplicado en los Gltimos 40 afios

Pais 1975 1990 2000 2014
) Km? 211,77 315.2 439.14 669.25
Costa Rica o )
Crecimiento relativo 1 1.49 2.07 3.16
Km? 118 212.36 299.71 511.46
El Salvador . .
Crecimiento relativo 1 1.8 2.54 4.33
Km? 555.68 765.24 997.01 1,631.01
Guatemala e .
Crecimiento relativo 1 1.38 1.79 2.94
Km? 340.03 4915 730.66 1,212.85
Honduras . .
Crecimiento relativo 1 1.45 2.15 3.57
. Km? 259.92 363.82 514.87 708.16
Nicaragua o .
Crecimiento relativo 1 1.4 1.98 2.72
i Km? 223.06 323.31 446.31 530.79
Panama Crecimiento relativo 1 1.45 2 2.38

Fuente: GHSL Landsat Version Alfa, Comision Europea JRC, 2015.
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21. En 72 aglomeraciones urbanas de toda la regidn, la expansion urbana ha crecido mas alla de
los limites administrativos oficiales. La Figura 10 muestra como las ciudades que se definen como
aglomeraciones urbanas, se extienden mas alla de uno o mas limites municipales. Aunque todos los paises
de la region tienen delimitaciones metropolitanas oficiales para sus capitales —mostradas en color azul-
algunas de ellas pueden requerir una actualizacion para reflejar los cambios de la dindmica urbana. En este
sentido, el caso de San Salvador es sorprendentemente notorio, con la aglomeracion urbana superando el
area metropolitana oficial al doble del tamafio de los limites metropolitanos oficiales. Lo mismo es cierto
para las ciudades no capitales. El andlisis realizado para este estudio encontré que 72 de las 167
aglomeraciones urbanas en la regidn abarcan tres 0 mas municipios, haciendo hincapié en la necesidad de
fortalecer la coordinacion intramunicipal para una mejor planificacion urbana y prestacion de servicios.

Figura 10. Limites municipales y metropolitanos oficiales
comparados con las aglomeraciones urbanas
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Fuente: Elaboracion propia con datos de GHSL (del proyecto PRDP del Banco Mundial), y datos del censo.

22. La expansion de baja densidad se concentra en la periferia urbana o fuera de las grandes
ciudades de la region. La mayor parte de la expansion urbana que ha experimentado la region en los
altimos afios ha tenido lugar principalmente en tres areas: (i) en la periferia de las ciudades capitales, (ii)
en las ciudades secundarias, o (iii) en las proximidades de los corredores viales que conectan los centros
urbanos. La Figura 11 muestra el periodo en que ha tenido lugar el desarrollo reciente de la tierra en el
corredor Quetzaltenango-Ciudad de Guatemala. Como se muestra en la figura, la mayor parte de los
desarrollos en los ultimos afios han tenido lugar fuera de la Ciudad de Guatemala metropolitana. El
crecimiento del area urbanizada entre 2000 y 2014 se produjo principalmente en las afueras de
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Quetzaltenango y a lo largo de la red de caminos que conecta estos dos centros urbanos. De hecho, la gran
mayoria de estos nuevos desarrollos pareciera haber ocurrido de forma espontanea en la forma de
urbanizacion in situ’ —o asentamientos de baja densidad que tienen lugar en zonas rurales o lejos de los
limites de las aglomeraciones urbanas.

Figura 11. Guatemala ha experimentado urbanizacion in situ en los ultimos 15 afios
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Fuente: Célculos propios usando GHSL Landsat Version Alfa, Comision Europea JRC, 2015.

3. DEBIDO A LA RAPIDA URBANIZACION, LAS CIUDADES ESTAN CONCENTRANDO
CADA VEZ MAS LOS DESAFIOS MAS APREMIANTES DE LA REGION, PERO TAMBIEN
LAS OPORTUNIDADES PARA EL DESARROLLO

23. Una revision de los reportes de diagndstico estratégico del Banco Mundial muestra que los
paises de la regién se enfrentan a desafios y oportunidades comunes. Entre 2012 y 2016, el Banco
Mundial prepar6 una serie de Diagnoésticos Sistematicos de Pais (DSP) para los paises de la region
centroamericana®. Estos informes, que se producen en estrecha consulta con las autoridades nacionales y
los principales interesados, proporcionan una vision general de los objetivos estratégicos de desarrollo de
un pais. Estos diagndsticos identifican los principales objetivos y actividades que tienen un alto impacto y

" La urbanizacién in situ es la urbanizacion impulsada por el crecimiento natural de la poblacién, por la reclasificacion de un
establecimiento de rural a urbano, o ambos. Dicha urbanizacion se diferencia de la impulsada por la migracion rural-urbana neta.
8 Para este informe se llevo a cabo una revision de los mas recientes DSP del Banco Mundial para Costa Rica, El Salvador,

Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama con el objetivo de identificar los problemas de desarrollo y las prioridades de politica
mas apremiantes en la region.
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gue estan alineados con los objetivos globales de acabar con la pobreza absoluta e impulsar la prosperidad
compartida de una manera sostenible. Los informes muestran que los paises experimentan, en diversos
grados, limitaciones para el crecimiento econémico y la competitividad. Por ultimo, los DSP subrayan la
exposicion y la vulnerabilidad de los seis paises de Centroamérica a los desastres naturales e identifican a
la resiliencia reforzada como una importante prioridad de politica.

24, Los principales desafios para el desarrollo de la region estan vinculados a la falta de inclusién
social, la vulnerabilidad a los desastres naturales y la falta de oportunidades econémicas y de
competitividad. Mientras que Costa Rica y Panamé son las dos economias mas avanzadas en la region, sus
sistemas educativos y de formacion no responden adecuadamente a su ritmo de desarrollo, lo que crea un
desajuste entre las calificaciones laborales y la oferta de empleo. Otras causas del bajo crecimiento y
competitividad se relacionan con la baja productividad, bajos niveles de inversién y la falta de
diversificacion de las exportaciones. En cuanto a la inclusién social, la region sigue siendo testigo de la
desigualdad de ingresos, la exclusién econémica, el bajo acceso a servicios basicos de calidad y altos niveles
de delincuencia y violencia. La Tabla 5 ofrece un resumen de los principales retos de desarrollo de cada
pais identificadas en los DSP del Banco Mundial y el Marco de Alianza con el Pais (MAP).

Tabla 5. Desafios claves del desarrollo en Centroamérica

. i . Vulnerabilidad a los
Falta de inclusion social
desastres naturales
® Presiones fiscales que e Reduccion de la pobreza o Alta exposicion a los
amenazan el pacto social y estancada y creciente riesgos, especialmente
asi como la Marca Verde. desigualdad. hidrometeorolégicos y
Costa Rica Desajuste entre las Bajo acceso al tratamiento geofisicos.
cualificaciones y los de aguas residuales y al
puestos de trabajo. manejo de residuos
solidos.
Falta de oportunidades y Falta de inclusién social y | ® Alta vulnerabilidad a los
baja competitividad financiera. desastres naturales.
El Salvador econémica.
Movilidad limitada de la
clase media.
Bajo crecimiento Contrato social e Vulnerabilidad a los
econoémico. fragmentado. desastres naturales que
Bajos niveles de inversion Desigualdad generalizada afectan de manera
y de productividad y exclusion econdémica. desproporcionada a los
Guatemala agricola. Desnutricion. potites:
Instituciones debiles (baja Falta de una educacion de
tributacion, débil clima de calidad.
inversion, fragil estado de
derecho).
Fricciones regulatorias que Bajo acceso y calidad de ® Baja resistencia a los
afectan a los mercados de los servicios basicos. riesgos naturales.
Honduras trabajo y productos. Distribucion desigual de
e Continua inestabilidad acceso a los servicios, lo
fiscal. que perjudica a los pobres.
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e |nfraestructura inadecuada
y acceso limitado al
capital.

e Escasez de habilidades
laborales.

Altos niveles de
delincuencia y violencia.

Acceso limitado a la
educacion.

e Vulnerabilidad externa
debido a la escasa
diversificacion econdémica.

e Vulnerabilidad a los

Altas tasas de
criminalidad.

Desigualdad en el acceso a
los servicios entre los

e Alta vulnerabilidad a los
riesgos, que
especialmente golpean a
la infraestructura basica,

educacidén secundaria y
terciaria.

Concentracion creciente de
los extremadamente

Nicaragua . . : W
g aumentos de precios de los diferentes grupos de caminos y viviendas.
alimentos. ingresos.
Acceso limitado a la
educacion primaria.
e Efectividad limitada de las Aumento de la e El cambio climatico y el
instituciones publicas y del delincuencia y la aumento de la
marco regulatorio. violencia. variabilidad de las
e Deficiencias en la Débil proteccion de los precipitaciones.
Panama cobertura y calidad de la derechos a las tierras

pobres en los territorios
indigenas.

Fuente: Sintesis de Diagnostico Sistematico de Pais (DSP); a excepcion de Nicaragua, que se basa en la Estrategia de Alianza
con el Pais para el periodo fiscal 2013-2017.
3.1. LAS CIUDADES PUEDEN CONTRIBUIR A AUMENTAR LA PROSPERIDAD MEDIANTE LA
TRANSICION HACIA UN CRECIMIENTO ECONOMICO SOSTENIDO

25. Las ciudades ofrecen el espacio necesario para que las empresas se beneficien de su
localizacion cercana a otras (economias de localizacion) a través de un mercado laboral comun y la
difusion de conocimientos. La proliferacion de empresas de tecnologia concentradas en Silicon Valley es
un ejemplo perfecto de este tipo de economias de escala. Mientras que los costos de mano de obra son altos,
las empresas siguen estableciéndose en esa zona debido a las ventajas de tener acceso a una mano de obra
altamente especializada. En Centroamérica, Guatemala es un buen ejemplo regional. En Guatemala, las
operaciones de los centros de llamadas han crecido sustancialmente. El pais tiene 75 de los 103 centros de
Ilamadas ubicados en toda Centroamérica (Prensa Libre). A partir de 9,000 trabajadores en 2008, la
industria emplea ahora a 35,000 trabajadores e inserta cerca de US$ 160 millones a la economia local a
través de la generacion de empleo. Del mismo modo, la creciente poblacion permite que el costo fijo de
nuevas infraestructuras —tales como los servicios publicos, el transporte y las amenidades urbanas—se divida
entre un mayor numero de personas y empresas.

26. Debido a la proximidad de las diversas actividades econdmicas, las ciudades facilitan el
intercambio de ideas, conocimiento y tecnologia. Las economias de escala en las ciudades promueven
un mayor nivel de especializacion y de productividad. La proximidad de las empresas, los trabajadores y
los mercados en las grandes areas metropolitanas permite economias de aglomeracion y pueden convertirse
en plataformas globales para el intercambio de conocimientos, bienes y servicios. Las ciudades intermedias
pueden beneficiarse de politicas que promuevan la creacion de agrupaciones sectoriales (clusters) y que
permitan el acceso a los grandes mercados, mientras que las ciudades y pueblos més pequefios pueden
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Nivel de urbanizacion (%)

tomar ventaja de la provision de infraestructura y servicios urbanos basicos que permitan su insercién en
las cadenas productivas nacionales.

217. La evidencia internacional sugiere que la urbanizacion y el crecimiento econdémico estan
estrechamente relacionados. A través de densidades més altas, las ciudades permiten interacciones
sociales y econdémicas mas frecuentes que los escenarios no urbanos (Banco Mundial, 2013; Banco
Mundial, 2015a). Estas interacciones crean un lugar vibrante para que los empresarios e inversores
traduzcan sus ideas en productos y servicios innovadores. Como se muestra en la Figura 12, los paises de
todo el mundo experimentan mayores ingresos per capita a medida que se vuelven méas urbanizados. Esta
tendencia también es valida para el contexto de Centroamérica. Panama y Costa Rica, los dos paises méas
urbanizados de la region, tienen el ingreso per cépita mas alto. Por el contrario, Honduras y Guatemala, que
presentan los niveles mas bajos de urbanizacién (de casi el 55 por ciento), ocupan puestos inferiores en la
medida de ingresos per capita entre el grupo de seis paises considerados para este estudio.

Figura 12. Los paises con mayores niveles de urbanizacion
experimentan un ingreso per capita mas alto
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Fuente: Elaboracion propia utilizando IDM (2015).

28. Al igual que en otras regiones del mundo, la urbanizacion en Centroamérica ha ido de la
mano con mayores ingresos per capitay la disminucién de la pobreza. En 1994, cuando menos la mitad
de la poblacion total de la region era considerada urbana, el PIB per capita en los paises de Centroamérica
promedio US$ 5,318. Veinte afios mas tarde, a medida que la region se hizo més urbanizada, los ingresos
per capita se han duplicado a un promedio de US$ 11,531° aunque con diferencias significativas (por
ejemplo, el PIB per cépita de Panama en 2013 era de US$ 19,082, mientras que en Honduras y Nicaragua
ascendia a menos de US$ 5,000). A pesar de las disparidades intrarregionales, los paises avanzaron en la

9 Las cifras de ingreso per capita se calcularon tomando la media del PIB per capita (a precios constantes de 2011), ponderada
por la poblacidn total del pais en cada afio.
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reduccién de la pobreza durante este periodo, pasando de aproximadamente el 48 por ciento de los
residentes urbanos viviendo en la pobreza en 1994 al 33 por ciento en 2013. Sin embargo, la region todavia
se enfrenta a retos importantes en la mejora de las condiciones de vida de méas de 8.3 millones de pobres
urbanos, debiendo al mismo tiempo de sacar de la pobreza a casi 11 millones de habitantes rurales que
viven por debajo de las lineas de pobreza nacionales.

29. Ademas de ser los paises mas urbanizados de la region, Costa Rica y Panama reciben
dotaciones econdémicas y politicas que han facilitado diferentes trayectorias de desarrollo. Por
ejemplo, el desempefio excepcional del crecimiento de Panama en la Gltima década se debe a una serie de
factores que incluyen la transferencia del Canal a Panama en 2000. Esto permitié que el pais no solo se
beneficiara del aumento del comercio mundial, sino que también aprovechara su posicion geogréfica para
transformarse en un centro de logistica, comercio y financiero bien conectado. Por otra parte, Panama ha
logrado atraer tanto una creciente inversion extranjera directa (IED) como inversiones privadas, al tiempo
que realiza importantes proyectos de inversion publica. En general, esto ha permitido a Panama aumentar
su capacidad de invertir en, y gestionar el desarrollo urbano. En el caso de Costa Rica, la estabilidad politica,
una importante inversion en la educacion, una fuerza de trabajo altamente educada y bilingie, y la apertura
comercial son algunos de los factores que han definido su éxito econémico. Y aln mas importante, la
productividad ha aumentado rapidamente gracias a que las inversiones han virado de los sectores de baja
tecnologia, como los textiles, a sectores de alto valor afiadido y alta tecnologia, tales como la electronica y
la manufactura avanzada. Esto ha permitido a Costa Rica fabricar productos y servicios de alta tecnologia
para la exportacion.

30. Las ciudades desempefian un papel importante en la economia, contribuyendo el 80.5 por
ciento del PIB regional con un 56.9 por ciento de la poblacién. Con el fin de proporcionar estimaciones
sobre la contribucion de las ciudades al PIB nacional, este informe se basa en la metodologia disefiada por
el equipo de Perfil del Riesgo de Desastres de Pais del Banco Mundial que divide a los paises con una red
de cuadriculas de 1 km?y calcula el PIB en cada celda (ver Recuadro 1). En toda la region, el porcentaje
de producto agrupado en areas urbanas es mayor que el porcentaje de la poblacion que se concentra en las
ciudades. Tdmese como ejemplo a Nicaragua, donde mas de la mitad de la poblacién (57.7 por ciento) vive
en las ciudades, pero donde las zonas urbanas aportan mas del 72.6 por ciento de la economia nacional. Del
mismo modo, Honduras y Guatemala experimentan una relacion similar con un nivel de urbanizacion de
casi el 50 por ciento, mientras que el PIB urbano representa mas de un 76 por ciento del PIB en cada pais.
Como se muestra en la Tabla 6, incluso en los paises mas urbanizados como Panamé y Costa Rica, la
concentracién de la actividad econdmica en las ciudades y areas urbanas es mayor que la proporcion de
poblacion que vive en las ciudades. Al permitir una mayor productividad, las ciudades pueden convertirse
en catalizadores para promover el crecimiento econdmico sostenido, crear puestos de trabajo y lograr la
prosperidad para los habitantes de Centroamérica.
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Tabla 6. Las ciudades concentran una mayor proporcion
de la actividad econémica que de la poblacion

PIB urbano Poblaci6n urbana

(como % del total) (como % del total)
Costa Rica 84.82% 72.87%
El Salvador 78.11% 64.79%
Guatemala 78.10% 49.77%
Honduras 76.02% 52.32%
Nicaragua 72.62% 57.54%
Panamé 86.17% 65.40%
Peso promedio 80.50% 56.88%

Fuente: Calculos propios utilizando el proyecto Gridded GDP del Banco Mundial y DMSP 2010.

31. De manera similar a la dinAmica de la poblacidn, la actividad econémica en Centroamérica
también esta altamente concentrada en las grandes aglomeraciones. En ausencia de datos econémicos
abundantes desglosados a nivel subnacional, este informe se basa en el trabajo de Henderson, Storeygard,
y Weil (2012) y utiliza la cantidad de luces en la noche y su brillo como una aproximacion para medir la
actividad econémica®® (ver Recuadro 1). Con la excepcion de Honduras, mas de dos tercios del brillo total
se concentra en las capitales de los paises. En el caso de San José esta cifra alcanza el 82 por ciento de la
cantidad total de luz en la noche. En Honduras, la existencia de un gran polo econémico fuera de la capital
—en San Pedro Sula— se refleja en la distribucion de la luz entre los dos centros urbanos méas grandes del
pais. Juntos, Tegucigalpa y San Pedro Sula representan el 68 por ciento de la actividad econémica del pais
—con el 38 y el 29 por ciento, respectivamente. Un analisis exploratorio adicional que observa la
desagregacion espacial de las cifras del PIB a nivel subnacional conduce a resultados similares bajo el
proyecto Gridded GDP del Banco Mundial. Con base en la informacion derivada de las imagenes de satélite
en conjunto con los informes estadisticos oficiales, este estudio estimé la proporcién del PIB total que se
concentra en cada aglomeracién, como se muestra en la Gltima columna de la Tabla 7.

10 Una limitacion potencial de este enfoque es que no considera las variaciones regionales en las tasas de electrificacion de la
region y los paises. Por lo tanto, es dificil separar la parte de la variacion en el brillo total que se explica por diferencias en las tasas
de electrificacion desde el que se puede atribuir al aumento de la actividad econdémica.
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Tabla 7. Porcentaje de participacion de las principales aglomeraciones
de Centroamérica en el brillo total y el PIB

. Participacion en el
Proporcion del P

ol D ol (Proyecl?c(I)BGridded
(DMSP 2010) GDP del BM)
Pais Aglomeracion 1996 2010 2011
Costa Rica  San José 81% 82% 81%
El Salvador  San Salvador 68% 62% 71%
Guatemala Guatemala 52% S7% 63%
Honduras San Pedro Sula 37% 29% 34%
Honduras Tegucigalpa 33% 38% 36%
Nicaragua Managua 74% 74% 68%
Panama Panama 71% 69% 65%

Fuente: Célculos propios en base a IDM 2014, proyecto Gridded GDP del BM, y DMSP 2010.

RECUADRO 1. MIDIENDO LA ACTIVIDAD ECONOMICA DESDE EL ESPACIO
EXTERIOR

Cuando los datos oficiales no estan disponibles, este informe se basa en datos auxiliares para
calcular las estimaciones subnacionales de la actividad econdmica. Este analisis utiliza los
mejores datos disponibles para describir las tendencias observadas con la mayor precision posible.
Sin embargo, como sucede en muchas economias en desarrollo, existen limitaciones de los datos en
algunos de los paises de la regidn, lo que significa que algunas estimaciones, proyecciones y cifras
podrian estar sub o sobreestimadas. Por lo tanto, los céalculos en este informe deben interpretarse mas
como indicadores de tendencias generales que como cifras precisas. Ademas, aungue este estudio
basa la mayor parte de su analisis en datos primarios de fuentes oficiales reportados principalmente
por las agencias nacionales de estadistica de cada pais, se utilizaron los datos complementarios en los
casos en que la informacion desagregada no estaba disponible.

Por ejemplo, el crecimiento del PIB raramente se mide para las ciudades o regiones de un pais.
Sin embargo, las innovaciones recientes basadas en el uso de imégenes de satélite han desarrollado
métodos para estimar el crecimiento de la actividad econdmica a nivel subnacional. Al observar el
alcance de las luces en la noche y su brillo (intensidad), Henderson, Storeygard, y Weil (2012)
proponen el uso de datos de los satélites sobre las luces en la noche como una aproximacion para
medir el crecimiento del PIB. Desarrollan un marco estadistico que utiliza el crecimiento de las luces
para afiadir a las medidas de crecimiento de ingresos existentes, bajo el supuesto de que el error de
medicion en el uso de la luz como un indicador de la renta no est& correlacionado con un error de
medicidn en las cuentas de ingresos nacionales. Para los paises con escasez de datos sobre cuentas
nacionales, esta nueva estimacion de crecimiento promedio anual difiere hasta 3 puntos porcentuales
de los datos oficiales. Aun méas importante, los datos de las luces permiten medir el crecimiento del
ingreso en las ciudades y regiones de un pais, asi como la actividad econémica en los sectores formal
e informal.
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RECUADRO 1 (CONTINUACION). MIDIENDO LA ACTIVIDAD ECONOMICA DESDE
EL ESPACIO EXTERIOR

'lﬂ‘l‘ 4% Cuavmeate

. N Salvador

Sl =g

El andlisis exploratorio utiliza nuevos métodos computacionales para desagregar el PIB
nacional a escala subnacional. Este informe se basa en la metodologia disefiada por el equipo de
Perfil del Riesgo de Desastres de Pais del Banco Mundial. La metodologia fue disefada para estimar
un mapa espacial de alta resolucién (1 km?) del PIB subnacional mejorando la metodologia anterior
desarrollada por el Mapa Global de la Actividad Econémica (Global Economic Activity Map,
GLEAM). En particular, la nueva metodologia mantiene la distincién entre los sectores agricolas y
no agricolas considerada en la metodologia anterior, pero la principal mejora se basa en la técnica de
estimacion del componente no agricola. El enfoque adoptado para la desagregacion de la produccién
agricola solo utiliza una reticula de Global Landcover que muestra el porcentaje de tierras utilizadas
para la produccion agricola por célula. Por otro lado, el proceso de desagregacion del PIB no agricola
utiliza los datos de poblacion de LandScan 2012 database3, 2010 Nightime Lights (NTL) y un proxy
de acceso al mercado. Ademas de esto, se recogieron datos subnacionales del PIB provenientes de
varias fuentes, incluyendo informes del PNUD, los bancos centrales, los ministerios de economia y
las oficinas nacionales de estadisticas de los paises considerados. Cuando esta disponible, también
fue compilada la estructura sectorial del PIB a nivel subnacional.

Fuente: WB LCR Probabilistic Risk Assessment Program - CAPRA (P144982) y financiado por el Banco Mundial a través
de una subvencion del Fondo Mundial para la Reduccion de los Desastres y la Recuperacion (Global Facility for Disaster
Reduction and Recovery, GFDRR) (TF014499) del Gobierno de Australia (AusAlD). La metodologia estara disponible en
un Papel de Trabajo del Banco Mundial en preparacion: “Gross Domestic Product Disaggregation Methodology and

applications in Disaster Risk Management” por Blanchard, P., B. Blankespoor, J. Rivera-Fuentes, R. Gunasekera, O.
Ishizawa y L. F. Jiménez-Salazar. Contacto: oishizawa@worldbank.org
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32. La proximidad de los mercados, las empresas y la mano de obra en las ciudades puede
impulsar la transformacion y el crecimiento econdmicos. A medida que los paises se vuelven mas
urbanizados, transitan de economias basadas en la produccion agricola hacia economias mas diversificadas,
donde la industria y los servicios de alto valor desempefian un papel mas importante. La Figura 13
representa la composicion sectorial de 170 economias ordenadas por su nivel de urbanizacién en 2014, en
donde el didmetro de cada circulo es proporcional al tamafio de la economia global de un pais medido por
el PIB per cépita. Las gréficas ilustran que a medida que los paises se vuelven mas urbanizados, la
contribucion de la agricultura al PIB nacional cae, mientras que la industria y los servicios capturan una
mayor participacién en la economia. Dentro de la region, el sector servicios es el que mas contribuye a las
economias nacionales, y se ha convertido en el sector més importante a una mayor velocidad que en otros
paises del mundo. Nicaragua es la excepcidn, donde la participacion de la agricultura en el PIB se encuentra
entre las més altas del mundo, en comparacion con los paises con niveles de ingreso y urbanizacion
similares.

Figura 13. A medida que los paises se urbanizan, la composicion sectorial de la economia cambia
hacia una economia basada en los servicios
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Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial (2015).
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33. Sin embargo, la mayoria de las economias de la region se caracterizan por la produccién y el
comercio de productos basicos con poco valor afiadido. A pesar de un papel mas predominante de los
sectores de la industria y los servicios en los ultimos afios, la mayor parte del crecimiento de las economias
de Centroamérica se debe a la manufactura y los servicios de baja tecnologia que no son intensivos en
conocimiento. Como se muestra en la Figura 14, s6lo Panam&a y Costa Rica han aumentado
significativamente sus exportaciones basadas en servicios intensivos en conocimientos especializados.
Costa Rica concentra la mayor parte de las exportaciones de servicios intensivos en conocimiento tanto en
términos absolutos como relativos, representando el 35 por ciento de todas sus exportaciones de servicios
y un valor de US$ 1,400 millones. Para contrastar con un pais de altos ingresos, las exportaciones de los
Estados Unidos de servicios basados en el conocimiento representaron el 64.6 por ciento del total de sus
exportaciones de servicios en el afio 2011. La Figura 15 muestra que Costa Rica es el Gnico pais con una
gran proporcion de exportaciones de manufactura de alta tecnologia, mientras que las exportaciones de
manufactura de baja tecnologia son la mayoria en los otros cinco paises, representando entre el 43 y el 74
por ciento de todas las exportaciones manufactureras.

Figura 14. Las exportaciones de servicios no estan impulsadas
por las de servicios intensivos en conocimiento
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Fuente: "Mejores Empleos en Centroamérica: El Rol del Capital Humano." 2012, Banco Mundial.
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Figura 15. Las exportaciones de manufacturas estan impulsadas
por las de productos de baja tecnologia, excepto en Costa Rica

Millones de USD

1
I

=

E — v

2000 2008 2000 2007 2000 2008 2000 2007 2000 2008 2000 2008

Costa Rica Honduras £l Salvador Nicaragua Guatemala Panama

® Alta tecnologia Media-Alta tecnologia Media-Baja tecnologla Baja tecnologia

Fuente: "Mejores Empleos en Centroamérica: El Rol del Capital Humano." 2012, Banco Mundial.

3.2. A TRAVES DE UN CRECIMIENTO ECONOMICO SOSTENIDO, LAS CIUDADES PUEDEN
AYUDAR A REDUCIR LA POBREZA

34. A pesar del crecimiento econdémico de las ultimas décadas, la regién tiene un desempefio
inferior al de Latinoamérica en la reduccion de la pobreza. EI PIB per capita en Centroamérica aumento
por debajo del promedio de las economias de ingresos medios y, en comparacién con Latinoamérica en su
conjunto, la region tiene un rendimiento inferior en la reduccién de la pobreza. El declive de la desigualdad
de ingresos en Centroamérica se ha estancado en la tltima década, lo que dificulta la capacidad de la region
para sacar a la gente de la vulnerabilidad y transitar hacia la clase media. A pesar de que las tasas de
desempleo son bajas para los estandares latinoamericanos, los datos pueden ignorar factores importantes
como la migracion de salida y el papel prominente de la economia informal. EI desempleo de los paises de
Centroamérica esta dentro de un rango del 4-6 por ciento, excepto Costa Rica, donde el desempleo alcanz6
el 8 por ciento en 2014. Sin embargo, el subempleo es alto en todos los paises, llegando a un 30-40 por
ciento en el Triangulo del Norte!. La falta de oportunidades se ha en traducido en presiones sociales que
dificultan el desarrollo sostenible. A mediados de la década de 2000, los paises del Triangulo del Norte —
Honduras, El Salvador y Guatemala— sufrieron una creciente migracién mientras que el crimen y la
violencia mostraron la amplitud del drama social. De los 3 millones de inmigrantes centroamericanos que
viven en Estados Unidos, el 90 por ciento proviene de estos paises. En 2012, cuatro paises de Centroamérica
se clasificaron entre los primeros cinco paises con las tasas de homicidios mas altas del mundo.

11 Los trabajadores subempleados incluyen a aquellos que estan altamente calificados pero que tienen empleos con baja
remuneracion o que requieren pocas habilidades, y a los trabajadores con empleos de medio tiempo que preferirian trabajar tiempo
completo. Fuente: "U.S. Strategy for Engagement in Central America". Comunicacion de la Casa Blanca en apoyo de la Alianza
para la Prosperidad.
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Tabla 8. A pesar del crecimiento, Centroamérica tiene un desempefio
inferior al de LAC en materia de reduccién de la pobreza

% de la poblacién % en pobreza Indice de Gini  Tasa de desempleo
que vive en la extrema del Banco (% de la poblacién
pobreza (US$ 4/dia)  (US$ 2 por dia) Mundial 2016 activa en 2013)
Costa Rica 12.2 4.6 49.2 7.6
El Salvador 31.8 12.7 43.5 6.3
Guatemala 62.4 40.5 52.4 2.8
Honduras 59.4 39.6 53.7 4.2
Nicaragua 52.2 29.3 45.7 7.2
Panamé 20.4 9.9 51.7 4.1
Centroamérica 43.7 24.9 0.50
LAC 0.50

Fuente: Indicadores del Desarrollo Mundial, Banco Mundial.

35. Las ciudades de Centroamérica pueden convertirse en plataformas que permitan a la
poblacién salir de la pobreza. Estudios empiricos alrededor del mundo muestran que la urbanizacion esta
vinculada a la reduccion de la pobreza a través de la habilitacion de economias de aglomeracion. Algunos
de los paises mas urbanizados en Latinoamérica tienen los niveles mas bajos de pobreza urbana y
desigualdad. Por ejemplo, Argentina, Chile, Per( y Uruguay se encuentran entre los diez paises con las
tasas de urbanizacion mas altas de la region mostrando tanto una disminucion de la pobreza urbana como
de la desigualdad —con Argentina, Per( y Uruguay registrando actualmente algunos de los coeficientes de
Gini mas bajos en la region (42.28, 44.73 y 41.87 en 2013, respectivamente), y Argentina y Chile con los
dos indices de pobreza urbana mas bajos (4.7 y el 12.4 por ciento en 2013, respectivamente). En el caso de
Centroamérica, la evidencia es mixta. Por un lado, Costa Rica y Panama4, los dos paises mas urbanizados
de la regién, muestran las dos tasas de pobreza urbana mas bajas (19.5 por ciento en 2014 y 13.8 por ciento
en 2013, respectivamente), aunque Costa Rica ha registrado un ligero aumento en los afios recientes. Sin
embargo, Panam4, siendo uno de los méas urbanizados, tiene el tercer coeficiente de Gini més alto (51.67
en 2013), justo detrds de Honduras y Guatemala que son los dos paises menos urbanizados de
Centroamérica y con la mayor proporcion de pobres urbanos. Por el contrario, Costa Rica y El Salvador se
encuentran entre los tres paises mas urbanizados y registran el cuarto y sexto coeficientes de Gini més bajos,
respectivamente.

36. Mientras que la proporcién de la poblacién urbana que vive en la pobreza ha disminuido, la
incidencia de la pobreza sigue siendo alta. Los Gltimos diez afios se han caracterizado por un crecimiento
sostenido en los indicadores econdmicos y por la reduccién de la pobreza en toda Centroamérica. Sin
embargo, a medida que mas personas se trasladan a las ciudades en busca de mejores condiciones de vida,
el nimero de pobres urbanos ha aumentado en términos absolutos (Figura 16). A pesar de los avances en
los Gltimos afos, la region todavia se enfrenta a retos importantes en la mejora de las condiciones de vida
de més de 8.3 millones de pobres urbanos. Costa Rica, Panamé y Nicaragua han reducido el nimero
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absoluto de pobres que viven en las ciudades. Sin embargo, mientras que la tasa de pobreza urbana en Costa
Rica y Panama esté por debajo de 20 por ciento, mas de la mitad de la poblacién urbana total en Nicaragua
vive bajo la linea de pobreza. Al mismo tiempo, Guatemala, Honduras y El Salvador han avanzado en la
reduccidn de la pobreza urbana en los Gltimos 15 afios, pero la tasa de pobreza en las ciudades sigue estando
por encima del 40 por ciento y el nimero total de pobres urbanos se ha incrementado a méas de 1.4 millones
de habitantes en cada pais. Tan solo en enero de 2016, méas de 30,000 personas cayeron en la pobreza en
Honduras dado que el desempleo sigue siendo muy elevado y las familias son incapaces de cubrir sus costos
de vida (Proceso Digital).

Figura 16. La incidencia de la pobreza esta disminuyendo en las zonas urbanas,
aungue el numero total de pobres ha crecido con la urbanizacion
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Fuente: Calculos propios utilizando IDM (2015) y CEPAL (2014).

4. LAS CIUDADES PUEDEN AYUDAR A AUMENTAR LA HABITABILIDAD EN
CENTROAMERICA AL PROVEER SOLUCIONES A LOS PROBLEMAS MAS
APREMIANTES DE LA REGION

37. A pesar de los avances en los ultimos afios, siguen existiendo importantes desafios para la
habitabilidad, ya que las ciudades a menudo asociadas con el crecimiento y la expansion de los
asentamientos informales. En 2005, mas del 30 por ciento de la poblacion urbana de la regién vivia en
asentamientos informales con condiciones de vida precarias —cifra por encima del promedio
latinoamericano del 26 por ciento. Entre 2001 y 2010, el 45 por ciento del crecimiento urbano en San
Salvador tuvo lugar en asentamientos informales, mientras que las ciudades secundarias como San Juan de
Opico y Coldn, Santa Ana y San Miguel también experimentaron cifras similares, con el 38, 45 y 36 por
ciento, respectivamente. Guatemala y Nicaragua tuvieron la mayor tasa de poblacién urbana viviendo en
barrios marginados, solo por debajo de Belice, Bolivia, Jamaica y Haiti, cuando se comparan con el resto
de Latinoamérica. La concentracion espacial de la pobreza en los barrios marginados se suma a las
crecientes tasas de criminalidad y la vulnerabilidad al riesgo, dos de los retos méas urgentes en la agenda de
desarrollo de la region.

31



38. Una urbanizacion rapida y dispersa ejerce presion sobre las finanzas municipales y la
provision de infraestructura urbana bésica. En México, por ejemplo, el actual modelo de expansion
urbana dispersa increment6 el costo de la provision de infraestructura, el cual se transfiere después a las
empresas a traves de tarifas e impuestos mas altos. Del mismo modo, la provision de viviendas en las
afueras de Santiago de Chile es diez veces mas alta que la construccién de unidades de vivienda en el nicleo
de la ciudad. Estudios recientes encuentran que el gasto municipal per cépita en obras publicas y de
infraestructura era casi 1.5 mayor en los municipios menos densos del pais en comparacion con las ciudades
con mayor densidad de poblacion. Més aun, la planificacion de escenarios para diferentes trayectorias de
crecimiento urbano mostré que mas desarrollo urbano compacto podria ahorrar a las ciudades hasta el 70
por ciento de los costos de infraestructura y mantenimiento.

4.1. ABORDAR LAS PRIORIDADES EN MATERIA DE VIVIENDA URBANA ES FUNDAMENTAL
PARA LA CONSTRUCCION DE CIUDADES INCLUSIVAS

39. Las deficiencias en los servicios basicos urbanos, la tierra, la vivienda y el transporte urbano
pueden causar que los residentes y las empresas experimenten de manera prematura el lado negativo
de la concentracion urbana. La falta de politicas adecuadas de vivienda y programas necesarios para hacer
frente a la rapida urbanizacion puede traducirse en un aumento de la informalidad y los barrios marginados,
altos costos de la tierra, conflicto social sobre la tenencia de la tierra, degradacion de areas publicas,
amenazas para la salud publica y crimen emergente (Kessides, 2005). Ademas, la escasez de recursos
fiscales de los gobiernos nacionales y locales para proporcionar las inversiones requeridas reduce los
beneficios de la urbanizacién y eleva los costos de las grandes inversiones privadas y publicas que atraen
las ciudades.

40. En Centroamérica, un gran segmento de la vivienda se produce y se consume de manera
informal. La calidad y la ubicacién de la vivienda tienen importantes consecuencias a largo plazo tanto
para los hogares como para las comunidades. Una vivienda con acceso inmediato al empleo, las amenidades
y los servicios puede reducir el tiempo y los gastos de traslado, y lograr mejores resultados en educacion y
salud. Ademas, la proximidad a los servicios basicos tales como instalaciones de agua mejorada y
saneamiento y la recoleccion de residuos sélidos, tiene un impacto directo sobre las tasas de mortalidad y
las pérdidas de productividad econdmica. Sin embargo, las poblaciones vulnerables tienden a concentrarse
en areas donde la vivienda es mas asequible, pero que pueden carecer de estos servicios clave. En
Centroamérica, los barrios marginados y los asentamientos informales son el mayor desafio para la
provision de la vivienda de calidad en las ciudades. La urbanizacion mal gestionada ha impulsado la
desigualdad de ingresos y contribuido a la concentracion de la pobreza en los barrios marginados y los
asentamientos informales. El Capitulo 4 utiliza un enfoque de cadenas de valor de la vivienda para evaluar
y comparar este sector entre los paises. El capitulo analiza la dindmica de los mercados de la vivienda en la
region (formales e informales) e identifica las areas clave para la acciones de politica.

41. Hoy en dia, 1 de cada 4 residentes urbanos de la region vive en los barrios marginados y no
tiene acceso al saneamiento mejorado. El acceso a mejores servicios de saneamiento es la privacion de
infraestructura mas critica para los hogares urbanos pobres en Centroamérica. A pesar de los logros
sustanciales en los Gltimos afios en términos de aumento del suministro de electricidad y acceso al agua
potable en la region, las mejoras a los sistemas de saneamiento estan ausentes en una parte sustancial de la
poblacion urbana, incluso en los paises méas ricos como Costa Rica. En casi todos los paises, un tercio o
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méas de los hogares urbanos no tiene acceso a inodoros mejorados o no esta conectado a la red de
alcantarillado. Los sistemas de saneamiento mejorados, como los sistemas sépticos, son una alternativa mas
comun pero en la mayoria de los paises mas del 25 por ciento ni siquiera tiene estas instalaciones y la cifra
llega a més del 50 por ciento en el caso de Nicaragua.

42. Existen niveles significativos de déficit de viviendas, particularmente de indole cualitativo. En
2009 habia un estimado de 11.3 millones de hogares en Centroamérica, y el déficit total de viviendas
alcanzo el 44 por ciento, del cual el 7 por ciento correspondié a un déficit cuantitativo y el 37 por ciento a
un deficit cualitativo. En 2005, aproximadamente el 31 por ciento de la poblacion urbana vivia en barrios
marginados, sin embargo, hubo diferencias significativas entre los paises. Mientras que la proporcion de la
poblacion que habita en barrios marginados en Costa Rica y Panama alcanz6 el 11 y el 23 por ciento,
respectivamente, en Guatemala y Nicaragua estaba por encima del 40 por ciento, alcanzando el 41 y el 46
por ciento, respectivamente®?, Ademas, un estimado de 290,000% nuevos hogares se establecen anualmente
en la region, lo que ejerce una mayor presion sobre la demanda de vivienda.

Tabla 9. El déficit de vivienda urbana alcanzé el 44 por ciento en 2009
Déficit de Vivienda Urbana, 2009 (% de hogares)
Déficit cualitativo

Déficit
cuantitativo . B Falta de
Total Materiales Sobrepoblacion Infraestructura seguridad en la
tenencia
Centroamérica 7.2 SIS 19.3 15.3 27.2 11.3
Costa Rica 2 10 5 1 1 6
El Salvador 8 41 21 16 30 17
Guatemala 11 46 32 27 32 10
Honduras 2 41 18 14 26 12
Nicaragua 12 58 33 28 52 10
Panama 8 29 7 6 22 13

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, "Room for Development-Housing Markets in Latin America and the Caribbean™.

4.2. LADELINCUENCIA Y LA VIOLENCIA EN LAS CIUDADES DE CENTROAMERICA
OBSTACULIZAN LOS BENEFICIOS DE LA URBANIZACION

43. La delincuencia y la violencia son uno de los mayores desafios que enfrenta Centroamérica
para su prosperidad y desarrollo. La violencia criminal y la guerra de pandillas le cuesta a la region un
estimado de 8-9 por ciento del PIB cada afio (Villiers Negroponte, Caballero y Amat, 2011). Junto con el
sur de Africa, la region sufre las tasas de homicidios mas altas del mundo. La tasa de homicidios

12 ONU-Habitat, Base de Datos Urbanos

13 Consejo Centroamericano de Vivienda y Asentamientos Humanos (CCVAH), "Estrategia Centroamericana de Vivienda y
Asentamientos Humanos, 2009"
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intencionales por cada 100,000 habitantes varia entre los paises de Centroamérica, desde una tasa de 91 en
El Salvador en 2012 a una tasa visiblemente menor de 8.4 en Costa Rica en el mismo afio (ONUDD, 2014).
El "Triangulo del Norte" integrado por El Salvador, Honduras y Guatemala tiene las tasas mas altas de la
regién, con los tres clasificados entre los cinco paises con las tasas de homicidios mas altas del mundo.

44, El homicidio es el delito que define a Centroamérica. Mientras que otros crimenes violentos
como el robo y el asalto prevalecen en la region, su magnitud es menor y normalmente se encuentran por
debajo del promedio de Latinoamérica. Sin embargo, Guatemala y El Salvador se enfrentan a tasas
extremadamente altas de victimizacion violenta, que afectan a casi 1 de cada 6 adultos (Banco Mundial,
2010). La Figura 17 muestra los patrones en las tasas de homicidios durante el periodo 2000-2012/13.
Aungue los niveles de homicidios son significativamente méas bajos en Costa Rica, Nicaragua y Panama,
se han registrado aumentos recientes, sobre todo en Panama. Su proximidad con los paises del Tridngulo
del Norte y su posicion estratégica como un corredor del comercio ilegal de drogas, los pone en riesgo de
mayor delincuencia y la violencia.

Figura 17. Tasas de homicidios por cada 100,000 habitantes en Centroamérica,
2000-2012/13 por pais
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Fuentes: Global Study on Homicide 2013. Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, 2014. Crime and Violence
in Central America, Vol. Il. Banco Mundial, 2010. Crime and Violence in Central America: A Development Challenge. Banco
Mundial, 2011. Transnational Organized Crime in Central America and the Caribbean: A Threat Assessment. Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, 2012. Berge, Louis-Alexandre y Marlon Carranza. Violence, and Community-Based
Prevention in Honduras. Banco Mundial, 2015. Departamento de Estadisticas Coepol, Honduras (2009-2013).

45, Las tasas de criminalidad y victimizacion tienden a ser mayores en las reas urbanas que en
las rurales. Las seis ciudades capitales tienen mayores tasas de homicidio por cada 100,000 habitantes que
la media nacional, con la mayor diferencia observada en la Ciudad de Guatemala (116.6 frente a 41.6 en
2010) y la Ciudad de Panama (53.1 frente a 17.2 en 2012). Informes del Banco Mundial y la Oficina de las
Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito reconocen un vinculo entre la urbanizacion y mayores niveles
de criminalidad y violencia en la region, dadas las caracteristicas inherentes a las zonas urbanas, asi como
el tipo de desarrollo urbano que experimenta Centroamérica. La evidencia internacional muestra que la
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urbanizacién acelerada y mal gestionada puede vincularse con niveles mas altos de delincuenciay violencia.
Una deébil planificacion urbana crea un entorno mas susceptible a la victimizacion de los residentes. El
hacinamiento residencial, el deterioro o falta de espacios publicos de recreacion y la insuficiencia de
servicios publicos basicos, agravados por un acceso limitado a las oportunidades educativas y laborales,
son factores de riesgo ampliamente conocidos para la violencia y el crimen, incluyendo la participacion en
actividades ilicitas y la asociacion con grupos criminales o delincuentes que también se traducen en la
victimizacion de los residentes de la region. Otros factores asociados con la vida urbana también influyen
en mayores niveles de crimenes violentos, tales como la desigualdad de ingresos y la posibilidad de
permanecer en el anonimato dentro de los lugares mas densos y poblados. Por ejemplo, el Global Study on
Homicide 2013 de la ONUDD establece que los asentamientos con una poblacion de més de 50,000
habitantes registran un nimero desproporcionado de homicidios en los paises de Centroamérica.

46. Las causas del aumento de la violencia criminal y de una percepcion mas amplia de
inseguridad en Centroamérica son muchas y multidimensionales. La investigacion las ha reducido a
tres factores principales: (i) el comercio de drogas ilicitas, (ii) la expansion de las pandillas locales, y (iii)
la amplia disponibilidad y el facil acceso a las armas de fuego (Banco Mundial, 2011; Shifter, 2012). De
los tres, el trafico de drogas es el factor dominante que explica el aumento y la prevalencia de la violencia
en laregion. En la actualidad, Centroamérica esta fuertemente afectada no solo por operar como un corredor
del tréfico de drogas entre los productores de cocaina en América del Sur y el mercado de consumo en los
Estados Unidos y el extranjero, sino también por su evolucién reciente como un centro de produccion de
otras drogas sintéticas. Las tasas de homicidio son 65 por ciento mayores en las zonas con actividad
generalizada de trafico de drogas que en otras areas de un pais (Banco Mundial, 2010).

47. La fuerte presencia de pandillas o maras en toda la region —-mas de 900 operando
actualmente— se puede explicar en parte por las limitadas oportunidades de educacion y empleo
disponibles para los jovenes. En el caso de Honduras, el aumento del nivel de urbanizacion y la migracion
a partir de la década de 1980 hicieron que las ciudades sean mas susceptibles al crimen violento. El crimen
se concentra geograficamente en el pais, donde el 65 por ciento de los homicidios ocurrid en solo el 5 por
ciento de los municipios urbanos en 2013. Las zonas urbanas no han sido capaces de hacer frente
adecuadamente a la poblacién entrante, lo que lleva a una infraestructura insuficiente para dar cabida a
todos los migrantes y a una marcada desigualdad en la provisién de servicios. Ademas, la competencia por
los puestos de trabajo y la desigualdad puede contribuir a un aumento del riesgo de violencia. Los nuevos
residentes también se enfrentan a oportunidades de trabajo limitadas dado que la oferta no se ajusta a la
demanda, provocando altos niveles de desempleo, particularmente entre los jovenes (Berge, Louis-
Alexandre y Marlon Carranza, 2015).

4.3. LAS CIUDADES RESILIENTES PUEDEN MEJORAR Y SOSTENER EL CRECIMIENTO
ECONOMICO

48. La creciente concentracion de la poblacion y la actividad econémica en zonas de alto riesgo
ha dado como resultado el aumento de la vulnerabilidad ante los eventos catastréficos naturales. En
Centroamérica, los desastres generados por eventos naturales han tenido efectos devastadores y disruptivos
sobre los fundamentos de la economia de un pais, revirtiendo las ganancias de desarrollo alcanzadas con
grandes esfuerzos. La concentracion cada vez mayor de la poblacion y las empresas en las zonas urbanas
ha aumentado la exposicion y la vulnerabilidad a los eventos naturales catastroficos, con pérdidas medias
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anuales que representan entre el 0.7 y el 2.6 por ciento del PIB nacional en Nicaragua, El Salvador y
Honduras. Estos factores, combinados con el cambio climético global y el aumento de la variabilidad
climética, probablemente agravaran la exposicién de Centroamérica a los huracanes, las inundaciones, la
erosion, los deslizamientos y las sequias.

Figura 18. Las pérdidas promedio debidas a fenémenos meteoroldégicos extremos'*
pueden sumar el 2.6% del PIB
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Musrtes por cada 100,000 habitantes. 1993.2012 Perdidas promedio como % del PIB, 1883-2012
Fuente: Global Climate Risk Index, 2014.

49. La construccién de ciudades resilientes puede ayudar a los paises a resistir los impactos y
adaptarse a situaciones cambiantes. En el contexto regional de cambios demograficos, rapido crecimiento
urbano y ciertas tendencias climaticas impredecibles, resulta fundamental incorporar politicas y medidas
de reduccion del riesgo de desastres en las practicas de desarrollo local, nacional y regional con el objetivo
de construir la resiliencia futura de las ciudades de Centroamérica. El aumento de la vulnerabilidad y la alta
exposicion a los riesgos en las areas urbanas requiere tomar decisiones financieras y establecer prioridades
de politica mas informadas con base en la investigacion basada en la evidencia. Dado al actual contexto
regional, institucional y normativo para la gestion de riesgos, sera necesaria la mejora de las herramientas
y las politicas para la identificacion oportuna de riesgos, asi como de los instrumentos de planificacion y
financiamiento para una mejor gestion de los impactos de los desastres.

4.4, LA CONGESTION Y LA CONTAMINACION URBANA OBSTACULIZAN LAS ECONOMIAS
DE AGLOMERACION.

50. En la ausencia de regulaciones, los costos de la congestion y la contaminacién pueden
disminuir el crecimiento econémico y reducir la habitabilidad de las ciudades. La expansion urbana
sin ser gestionada puede conducir a un mayor uso de energia para el transporte, una menor productividad
laboral y mayores costos de la energia y el suministro de agua. Otros paises también experimentan la carga
asociada a las externalidades negativas de la urbanizacion. Los costos anuales de la congestion en ciudades

14 Fenémenos meteoroldgicos incluye: eventos meteorolégicos (tormentas tropicales, tormentas invernales, clima severo,
granizo, tornados, tormentas locales); fendmenos hidrolégicos (tormentas, inundaciones fluviales, inundaciones repentinas,
deslizamientos de tierra); eventos climatoldgicos (congelacion, incendios forestales, sequias).
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comparables de Africa'®, que también vive un proceso de rapida urbanizacion, son de entre US$ 255 y US$
400 millones anuales, incluyendo los costos socioeconémicos y ambientales. En general, los conductores
de minibuses pierden anualmente ingresos por alrededor de US$ 164.7 millones y un estimado de US$ 15.9
millones en costos de combustible, mientras que los empresarios pierden US$ 74.8 millones en salarios
pagados a los trabajadores que no trabajan por estar atrapados en los congestionamientos de transito
(Kiunsi, 2013; Ng'Hily, 2013). Del mismo modo, la creciente congestion del trafico en las zonas urbanas
conlleva implicaciones ambientales y de salud significativas, lo que reduce la calidad de vida. Un estudio
reciente realizado por el Harvard Center for Risk Analysis (HCRA) estima que las emisiones derivadas de
la congestidn del trafico en las 83 areas urbanas mas grandes de Estados Unidos dieron lugar a mas de 2,200
muertes prematuras en 2010 con un valor de 18 millones de dolares en costos sociales y de salud publica
(Levy, Buonocore y von Stackelberg, 2010).

51. La congestion del trafico en Centroamérica se ha convertido en una carga econémica. Se ha
determinado que la congestion del trafico en las principales rutas de comercio de Centroamérica aumenta
los costos y los precios del transporte de mercancias por carretera, lo que afecta al comercio y el crecimiento
economico general (Osborne; Pachdn y Araya, 2014). Los costos de transporte son especialmente altos en
Costa Rica. Un estudio gque analiza las economias de aglomeracion y las deseconomias urbanas en la Gran
Area Metropolitana (GAM) de San José identifica a la infraestructura y las redes de transporte de la ciudad
como una importante deseconomia urbana, con el potencial de revertir las mejoras producidas por las
economias de escala (Pichardo-Mufiiz y Otoya Chavarria, 2012). Las condiciones existentes en los caminos
del sistema de transporte de la ciudad son conducentes a una grave congestion de los caminos y han costado
US$ 3.8 mil millones entre 2005 y 2009, lo que representa un 2.8 por ciento del PIB anual del pais. La
Tabla 10 enumera los costos monetarios de las principales deseconomias del sistema de transporte en la
GAM.

g Tanzania, la congestion y la falta de inversiones en infraestructuras amenaza con erosionar los beneficios potenciales
asociados con el rapido crecimiento urbano en Dar es Salaam, la ciudad mas grande y vibrante del pais con una poblacién superior
a los 4.3 millones de habitantes.
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Tabla 10. Costo de las deseconomias del trafico en la Gran Area Metropolitana de San José,
2005-2009 (en millones de US$)

Costos 2005 2006 2007 2008 2009 Total

Tiempo perdido por
la congestion del 505 515 531 578 590 2.719
trafico

Combustible adicional

por la congestion del 46 46 48 52 53 245
trafico
Accidentes de transito 86 101 106 1245 122 540

Contaminacion del
aire debido a las

. . 54 59 59 634 656 301
emisiones de vehiculos
de motor
Total 690 721 744 8189 831 3.805
% con respecto al PIB 2,64% 2.63% 2.66% 2.79% 2,84% 13,56%

Fuente: Pichardo-Mufiiz y Otova Chavarria, 2012.

4.5. LA URBANIZACION BIEN GESTIONADA PUEDE MEJORAR LA PRESTACION DE
SERVICIOS Y MEJORAR LA HABITABILIDAD.

52. La alta densidad de poblacidn en las ciudades permite un ahorro de costos en la prestacién
de servicios. La proximidad entre las estructuras fisicas y la gente trae consigo eficiencias en la prestacion
de “servicios de conexién" tales como el drenaje, el alcantarillado, la gestion de residuos sélidos y la
conectividad del transporte. Las economias de escala de alta densidad reducen el costo marginal de la
prestacion de servicios. En Santiago de Chile, el costo de desarrollar una nueva unidad residencial en las
afueras de la ciudad es diez veces mas alto que hacerlo en el nicleo de la ciudad, cuando se contabilizan
los costos de las tuberias de agua, el alcantarillado, equipos y otra infraestructura basica. En Latinoamérica
y el Caribe, el costo promedio per capita para proporcionar conexion de alcantarillado oscila entre US$ 120
y US$ 160 por hogar (UNEP, 2000; WSP 2013). Sin embargo, en las zonas de alta densidad de poblacion
como las ciudades, el costo de los sistemas convencionales y ‘simplificados’ de alcantarillado para los
hogares disminuye en densidades de poblacion de alrededor de 80 personas por hectarea.

53. En la busqueda de una mejor calidad de vida para sus habitantes, los municipios de la regién
se enfrentan al doble reto de hacer frente a un alto nimero de necesidades de infraestructuray, al
mismo tiempo, hacer frente a un rapido crecimiento de la poblacion. Esto ejerce una presion creciente
sobre las administraciones, particularmente a nivel local. Al formular recomendaciones de politica para
hacer frente a estos retos, el Capitulo 2 presenta los marcos legales e institucionales para la gestion de las
ciudades en Centroamérica en términos de division de funciones entre los niveles de gobierno, las finanzas
municipales y la provision de bienes y servicios locales. El capitulo también aborda la necesidad de una
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mayor coordinacién vertical y horizontal de las actividades del gobierno, es decir, la coordinacion entre el
gobierno central y los gobiernos locales, asi como una mayor coordinacién entre los gobiernos locales en
las grandes aglomeraciones (areas metropolitanas).

54. Si no se mejoran las condiciones de vida en las ciudades, la region podria no sacarle provecho
a los beneficios econémicos del dividendo demogréfico emergente. Junto con la rapida urbanizacién en
toda la region, la proporcion de nifios y personas mayores en relacién con la poblacién en edad de trabajar
pronto alcanzard un minimo historico. Gracias a sus caracteristicas demogréficas, la region tiene una
oportunidad Unica de desarrollo durante los préximos 20 afios (2015 a 2035, el periodo entre las dos lineas
verticales que se muestran en la Figura 19). Tal como lo han mostrado otras regiones, las bajas relaciones
de dependencia®® crean una mayor oportunidad econémica (Bloom y Williamson, 1998; Li, Zhang y Zhang,
2007). Pero para aprovechar esta ventana, las ciudades centroamericanas deben proporcionar oportunidades
de capital humano y mercado de trabajo a su creciente poblacién. La construccion de ciudades habitables
es necesaria para atraer y retener trabajadores altamente calificados en sectores de alta productividad. Pero
hoy en dia la proporcion de jévenes gue no trabaja ni asiste a la escuela en Centroamérica se encuentra
entre las més altas de Latinoamérica. En Honduras y El Salvador, uno de cada cuatro jovenes entre 15y 24
afios de edad esta fuera de la escuela y no trabaja, con la gran mayoria, cerca del 75 por ciento, viviendo en
las ciudades (de Hoyos, Rafael; Rogers, Halsey; Székely ; Miguel, 2016).

Figura 19. Las relaciones de dependencia llegaran a un minimo histérico en los préximos 20 afios
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Fuente: de Hoyos, Rafael; Rogers, Halsey; Székely; Miguel (2016).

Nota: La relacion de dependencia se define como la proporcion de la poblacion de 0-14 y 65 o mas afios de

edad con respecto a la poblacion de 15 a 64 afios de edad.
55. Se requiere de una comprension mas profunda de la forma de las ciudades y el papel que
pueden desempefiar en los sistemas urbanos nacionales para mejorar las politicas. Entender las
dinamicas urbanas entre los principales centros metropolitanos y las que se llevan a cabo fuera de las
regiones capitales podrian presentar importantes oportunidades para avanzar hacia un modelo de
urbanizacién mas sostenible. La urbanizacién requiere hacer grandes inversiones en infraestructura que

16 | 4 tasa de dependencia es una relacion de la edad de la poblacién que mide la tasa de dependencia entre la poblacion que no
esta en la fuerza de trabajo (dependiente) y los que son capaces de trabajar. Las relacion se calcula como la suma de la poblacion
de 0-14 y 65 0 mas afios de edad, dividida por la poblacion capaz de trabajar (15-65 afios de edad).
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sienten las bases para que la ciudad sea capaz de transportar bienes y servicios de manera mas eficiente,
facilitar el intercambio de conocimientos e ideas y ofrecer una buena calidad de vida para sus habitantes.
Las ciudades mas grandes tienen que dar prioridad a las inversiones en infraestructuras de conexién con el
fin de maximizar los beneficios econdmicos y sociales de la aglomeracion. Al mismo tiempo, las ciudades
mas pequefias deben invertir en infraestructura basica para garantizar un patrén de crecimiento sostenible.
Ademas, con el fin de maximizar los beneficios sociales y econdmicos de estas inversiones, la provisién de
infraestructura debe estar sintonizada con la distribucion espacial de las personas y la tierra. Una pieza que
acompafia a este informe, "Morfologia de las ciudades secundarias en Centroamérica", ofrece una mirada
comparativa sobre la evolucion de la forma y funcion de las zonas urbanas de la region, con un enfoque
especial en las ciudades secundarias o intermedias.
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SINTESIS

Para aprovechar los beneficios de la urbanizacién y hacer frente a sus costos, es esencial mejorar la
forma de gestionar las ciudades. Una mejor gestion de las ciudades es fundamental para ampliar el
alcance y la calidad de la prestacion de servicios, financiar las inversiones necesarias para dar cabida
a una creciente poblacion urbana y coordinar la provision de infraestructura y servicios con los planes
de desarrollo territorial. En Centroamérica, los gobiernos central y municipales son las instituciones
clave en la gestion de las ciudades. El actual proceso de descentralizacién en Centroamérica ha
ampliado las responsabilidades de los municipios, pero la habilidad de los mismos para cumplir con
estas responsabilidades cada vez mayores esta limitada por su capacidad institucional y financiera. El
gobierno central tiene un papel importante en el fortalecimiento de las instituciones locales a través
del desarrollo de capacidades y los incentivos financieros pertinentes para mejorar su desempefio en
la gestion del desarrollo de las zonas urbanas.

En este capitulo se presenta un diagnéstico del marco institucional y financiero de los municipios y
se identifican las opciones de politica para los paises de Centroamérica para mejorar la gestion de las
ciudades. La Seccion 2 presenta una vision general del marco institucional para la gestion de las
ciudades en Centroamérica. La Seccion 3 discute los esfuerzos actuales de coordinacion
intermunicipal en la regién. La Seccidn 4 presenta una vision general de las capacidades financieras
existentes de los municipios de la regién. Por ultimo, la Seccién 5 identifica las prioridades para
impulsar el potencial de las ciudades de Centroamérica a través de una mejor gestion de dichas
ciudades.

Mensajes clave

Los paises de Centroamérica pueden focalizarse en las siguientes acciones clave para mejorar la
gestion de las ciudades y garantizar mejores inversiones en las zonas urbanas.

e Dar lafacultad, tanto institucional como financiera, a los gobiernos locales, es fundamental para
mejorar su desempefio en la prestacion de servicios clave y el financiamiento de las inversiones
necesarias para atender a una creciente poblacion urbana.

e Los mecanismos de cooperacién intermunicipal deben ser reforzados para ofrecer una adecuada
prestacion de servicios y una mejor planificacion territorial dentro de las aglomeraciones que
cubren jurisdicciones de diversos gobiernos locales.

e Los gobiernos centrales y locales pueden mejorar la coordinacion en las &reas donde se
intersectan las responsabilidades funcionales, sobre todo en el desarrollo espacial y la prestacion
de servicios.
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1. LA MEJORA DE LA GESTION DE LAS CIUDADES EN UNA CENTROAMERICA CADA
VEZ MAS URBANA

1. Una mejor gestion a nivel de ciudad puede ayudar a resolver algunos de los retos mas
urgentes de Centroamérica (CA) mediante la promocion de ciudades més prosperas y habitables. La
desigualdad, la falta de inclusion social, el crimen y la violencia, la vulnerabilidad a los desastres y la falta
de oportunidades contindan anulando las ganancias econémicas y sociales de la region. Mientras que CA
se ha beneficiado en gran medida de la urbanizacion, también ha sido objeto de numerosas deseconomias
urbanas, més visibles en términos de la congestién, la inadecuada prestacion de servicios, y la vivienda
precaria. Para hacer frente a los impactos negativos de la urbanizacion y aprovechar sus beneficios deseados
(como los descritos en el Capitulo 1), la gestion a nivel de ciudad es la clave. La gestion eficaz de las
ciudades esta supeditada a la existencia de municipios fortalecidos y puede ir mas alla de la provisién de
servicios e infraestructura basicos para también dar forma a la eficiencia, la sostenibilidad y la resiliencia
de las ciudades a través de la planificacidn territorial, la inversién de capital, y la articulacion de politicas
publicas en el ambito local. A través de estas acciones, los municipios estan en mejor posicion para hacer
que las ciudades funcionen a favor de los residentes existentes o los residentes urbanos recién llegados.

2. Existe un proceso de descentralizacion en curso en toda la region, pero puede fortalecerse
aun mas. El nivel de descentralizacion difiere en los diversos paises de CA, con Nicaragua y Panama siendo
los paises mas y menos descentralizados, respectivamente. Nuevas y recientes leyes han ampliado y
mejorado la definicion de las funciones, responsabilidades y recursos a nivel subnacional, pero en general,
su promulgacién se ha implementado con bastante lentitud y se ha limitado principalmente a la provision
de servicios basicos. La plena aplicacion del proceso de descentralizacion se ha visto obstaculizada, en su
mayoria, por las capacidades institucionales y financieras relativamente débiles de los municipios. El
fortalecimiento del proceso de descentralizacion permitira que los gobiernos municipales tengan un papel
mas activo en la gestion de las ciudades asumiendo mayores responsabilidades en el desarrollo espacial, la
prestacion ampliada de servicios, las inversiones de capital y la movilizacion de ingresos. Esto requiere de
la participacion activa del gobierno central, la que sera clave en el apoyo a los municipios al facilitar los
mecanismos para reforzar sus capacidades de planificacién y gestién para mejorar su rendimiento.

3. En el contexto de CA, el fortalecimiento de las instituciones para la gestion de las ciudades
significa el fortalecimiento de las capacidades de los gobiernos municipales para la planificacion
territorial, la gestion financiera y la inversion, la mejora de la coordinacion con el gobierno central,
y el desarrollo de la cooperacion intermunicipal para una gestion eficiente de las aglomeraciones
urbanas. Los municipios son el foco de una mejor gestion de las ciudades. El fortalecimiento de sus
capacidades de planificacion, financieras y ejecutoras no solo mejorara el desempefio de su funcion actual
como proveedores de servicios basicos, sino que también habra de prepararlos para asumir otras funciones
urbanas, que estaran informadas por, y se beneficiaran gracias a la incorporacion de una perspectiva local.
Los gobiernos municipales pueden coordinarse con las politicas, las iniciativas y las operaciones del
gobierno central para garantizar un desarrollo coherente de las zonas urbanas, y a la par con otros gobiernos
municipales, para una prestacion de servicios y planificacion territorial mas eficientes.
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2. EL PAPEL CENTRAL DE LOS MUNICIPIOS EN LA GESTION DE LAS CIUDADES

4. Los municipios son la forma predominante de gobierno subnacional en CA. Todos los paises
de la region son estados unitarios. El poder reside principalmente en el gobierno central, con solo algunas
competencias transferidas a los gobiernos locales politicamente autbnomos, expresamente, los municipios.
Existen otras subdivisiones territoriales como las Provincias y los Departamentos, pero éstas no son
administradas por gobiernos autbnomos, y actlian como extensiones desconcentradas del gobierno central
sin poderes ejecutivos reales. Con la excepcion de regiones auténomas especificas en Nicaragua y Panama!
los municipios son las administraciones locales autdnomas en los seis paises de CA. La extension de la
transferencia de competencias a los municipios varia de un pais a otro, y es mas o menos un reflejo del
momento en que se adoptaron leyes de descentralizacion. Desde la segunda mitad de la década de 1980,
Guatemala y Nicaragua, dos de los paises mas descentralizados, aprobaron una legislacion que concede
mayor autonomia a los gobiernos subnacionales. En contraste, una ley de descentralizacion ha sido
recientemente aprobada en 2015 en Panam4, el pais mas centralizado en la region. La Tabla 1 resume las
subdivisiones territoriales en cada uno de los paises y hace referencia al marco legal existente para la
descentralizacion.

Tabla 1. Las subdivisiones territoriales en los paises de Centroamérica y el marco subyacente

Principales subdivisiones territoriales Marco legal subyacente
o El territorio nacional se divide en provincias, o Constitucion de la Republica de Costa Rica
cantones y distritos (Art.168 CRCR) (CRCR), Titulo XII - El Régimen Municipal
c ] e 7 provincias, que no tienen despacho ejecutivo e Cdbdigo Municipal (Ley 7794/1998)
osta Rica . S .
¢ 81 cantones, con gobiernos municipales o Ley General de la Transferencia de
Competencias del Gobierno Ejecutivo a los
Municipios (Ley 8801/2010)
o La Republica se divide en departamentos o Constitucion de la Republica de El Salvador
(Art. 200 CRES), y éstos se dividen en (CRES), Titulo VI, Capitulo VI - Gobierno
municipios (art. 202 CRES) Local
e Los municipios son auténomos econémica, e CAdigo Municipal (Decreto 274/1986)
El Salvador técnica y administrativamente (Art. 203 e Ley de Desarrollo y Planificacion Territorial del
CRES) Area Metropolitana de San Salvador y
o 14 departamentos subdivididos en 39 distritos Municipios Cercanos (Ley 732-1993)
e 262 municipios o El proceso de descentralizacion sigue la Politica
Nacional de Descentralizacion de 2007.
¢ Los municipios actlan por delegacidn del e Constitucion de la Republica de Guatemala
Estado (Art. 134 CRG) (CGR), Titulo V, Capitulo VII - Régimen
Guatemala o El territorio gst_a_dividido en departamentos y Mun_icipal -
éstos en municipios (Art. 224 CRG) e Cddigo Municipal (Ley 12-2002)
e 22 departamentos e Ley Preliminar de Regionalizacién (Ley 70-
¢ 335 municipios 1986)
o El territorio nacional se divide en e Constitucion de la Republica de Honduras
Honduras departamentos y éstos en municipios (CRH), Titulo V, Capitulo XI - Del Régimen
Departamental y Municipal

Lia Region Autonoma de la Costa Caribe Norte (RACCN) y la Region Auténoma de la Costa Caribe Sur (RACCS) son las dos
regiones auténomas de Nicaragua. Panama cuenta con cinco unidades administrativas semi-autdnomas, organizadas como
comarcas indigenas, que incluyen Embera-Wounaan, Kuna Yala, Ng6be-Buglé, y Kuna de Wargandi.
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auténomos administrados por corporaciones e Ley de Municipalidades (Decreto 134-1990)
electas por el pueblo (Art. 292 CRH)

e 78 municipios

o El territorio nacional se divide en e Constitucion de la Republica de Nicaragua
departamentos, regiones auténomas de la (CRN), Titulo XI Division Politica-
Costa Atlantica y municipios (Art.175 CRN) Administrativa
e El municipio es la unidad basica de la division e Ley de Municipalidades (Ley 40/1988)
Nicaragua politico-administrativa del pais (Art. 176
CRN)

e 15 departamentos + 2 regiones auténomas (sin
gobierno ejecutivo)
e 153 municipios

o Los municipios se definen como "la entidad e Constitucion de la Republica de Panaméa (CRP),
fundamental de la division politico- Titulo VIII - Regimenes Municipales y
administrativa del Estado, con un Provinciales
autogobierno democrético y auténomo™.(Art. e Ley 106/1973, del Régimen Municipal
233 CRP_)' . . . e Ley 2/1985 sobre las funciones de los
del gobierno central ,
) o . o e El Congreso aprob6 una nueva Ley de
Panama e Las provincias se dividen en distritos Descentralizacion en 2009, pero el presidente no
(municipios), y estos se dividen en la firmé (Ley 37/2009).
correglr_me_ntos. L . e Una Ley de Descentralizacion fue aprobada en
e 10 provincias + 3 comarcas indigenas a nivel 2015 (modificacion de la Ley 37/2009).
de provincia
e Ofras 2 comarcas indigenas mas pequefias a
nivel de corregimiento
e 77 municipios
5. Las politicas de descentralizacion en la region estan en curso, pero a diferentes velocidades.

A pesar de ser un grupo relativamente homogéneo de paises en términos de tamafio, poblacion e historia,
la region demuestra una variedad de enfoques y grados de descentralizacion y gestion de las ciudades.
Panama es significativamente el pais mas centralizado, mientras que Nicaragua el mas descentralizado. Las
nuevas leyes (por ejemplo, en Panama) se basan en ejemplos anteriores y definen mejor las funciones,
responsabilidades y recursos subnacionales. Sin embargo, la implementacion de las politicas de
descentralizacion ha sido siempre lenta en la region y se ha limitado principalmente a la provision de
servicios basicos.

6. Los marcos legales de la descentralizacion asignan funciones y responsabilidades a los
municipios, pero solo se implementan parcialmente. Todos los paises garantizan la formulacion de
politicas subnacionales en sus constituciones, pero el nivel de detalle de estas garantias difiere en toda la
region. Leyes especificas, cominmente los Cddigos Municipales, especifican las responsabilidades
subnacionales y designan a los municipios como las instituciones subnacionales facultadas para resolver
los problemas locales. Sin embargo, en la region existe una heterogeneidad significativa en términos de las
competencias reales de los municipios. En la practica, el papel de los municipios es limitado, y los gobiernos
centrales de la region siguen siendo los responsables de la prestacion de algunos servicios locales. La Tabla
2 resume las funciones y responsabilidades para la prestacion de los servicios municipales en las areas
metropolitanas de las capitales de CA. Como se ilustra, los gobiernos municipales en Nicaragua y
Guatemala tienen el alcance mas amplio de responsabilidades, mientras que en Panama y Costa Rica, el
gobierno central es el encargado principal de la prestacion de servicios locales. La situacion en El Salvador
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y Honduras se encuentra en un punto intermedio. Con la excepcion de San Salvador, ninguna otra entidad
metropolitana actualmente es responsable de la coordinacion de la provision de servicios a nivel
metropolitano.

Tabla 2. Prestacidn de servicios en el area metropolitana de las ciudades capitales en Centroamérica

Nivel Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
- Catastro - Catastro - Catastro - Catastro - Suministro de - Catastro
- Premisos de - Suministro de - Seguridad - Transporte agua - Suministro
construccion agua publica** (regulacion) - Saneamiento de agua
- Suministro de - Saneamiento - Seguridad - Seguridad - Saneamiento
agua -Caminos locales publica** publica - MRS
Gobierno - Saneamiento - Alcantarillado - Caminos
central - Caminos - Transporte locales
locales (regulacion) -
- Alcantarillado - Seguridad Alcantarillado
- Transporte publica - Transporte
- Seguridad - Seguridad
publica** publica**
- Permisos de
Entidad Constrgccmn
metropolitana ) - Manejo y ) ) ) ]
eliminacion de
residuos solidos
- Manejo de - MRS - Permisos de - Permisos de- - Catastro - Permisos de
residuos sélidos (recoleccion) construccion construccion - Permisos de construccion
(MRS) - Caminos - Suministro de | - Suministrode | construccién - Seguridad
- Caminos locales* agua agua - MRS publica**
locales* - Alcantarillado * | - Saneamiento - MRS - Caminos
Gobierno - Alcantarillado * | - Transporte - MRS - Caminos locales
local - Seguridad - Caminos locales - Alcantarillado
publica** locales - Alcantarillado | - Transporte
- Alcantarillado | - Transporte
- Transporte - Seguridad
- Seguridad publica**
publica**
* Funcion secundaria. ** La responsabilidad de la seguridad pablica es compartida.
7. Los roles y responsabilidades para la prestacion de servicios municipales varian

considerablemente entre paises y sectores. Algunos ejemplos a destacar incluyen:

e Agua y saneamiento — Este sector muestra la mayor inconsistencia entre lo estipulado en las leyes
respectivas y lo que ocurre en la préactica. Aunque todos los paises de la regién — con la excepcion
de EIl Salvador — legalmente asignan el suministro y saneamiento del agua a los municipios, solo la
ciudad de Guatemala ofrece este servicio, a través de su empresa EMPAGUA.?3 A pesar de las

2 EMPAGUA fue creada en 1972 como encargada de la provision de agua; en 1984 el saneamiento y el alcantarillado fueron
afiadidos a su mandato. Es propiedad de la Municipalidad de Guatemala. EMPAGUA también brinda servicio a otros municipios
de la zona metropolitana.

3En Honduras, la provision de estos servicios fue traspasada a las municipalidades en 2015.
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disposiciones legales vigentes, las agencias nacionales son las proveedoras actuales de los servicios
de agua y saneamiento.

¢ Manejo de residuos sélidos (MRS) — En la mayoria de los paises, los municipios ofrecen el servicio
de manejo de residuos solidos, ya sea directamente 0 a través de concesiones privadas. La excepcion
es Panam4, donde el servicio es centralizado y actualmente es proporcionado por la Autoridad de
Aseo Urbano y Domiciliario (AAUD). En el caso de San Salvador, los servicios de manejo de
residuos sélidos son proporcionados a través de un mecanismo de coordinacién metropolitana. A
través de una asociacion publico-privada, el COAMSS (Consejo de Alcaldes del Area Metropolitana
de San Salvador) e inversionistas del sector privado crearon la empresa MIDES (Manejo Integral de
Desechos Solidos) para ofrecer servicios integrados de manejo de residuos sélidos a un total de 87
municipios.

e Caminos y carreteras — La responsabilidad de la construccion y mantenimiento de los caminos y
carreteras varia considerablemente en toda la regién. Por ejemplo, en Guatemala, Honduras y
Nicaragua los municipios estan a cargo de este servicio, mientras que los organismos nacionales
supervisan las redes de conectividad inter-urbanas. Por otra parte, en Costa Rica y El Salvador es
una responsabilidad compartida entre el gobierno central y local. Al igual que con muchos otros
servicios locales, el gobierno central en Panama también es responsable de la gestion de los caminos
urbanos.

e Seguridad publica — Las fuerzas policiales nacionales son los principales proveedores de la seguridad
publica en todos los paises de Centroamérica. Sin embargo, en Costa Rica, Guatemala, Honduras y
Panama las fuerzas nacionales se han complementado con departamentos de policia administrados a
nivel municipal. En estos casos se carece, en su mayoria, de una division clara de las
responsabilidades y una coordinacion adecuada entre los dos niveles de policia.

8. Los gobiernos municipales tienen un papel central en la planificacion territorial en
Centroamérica. A pesar de que muchos municipios no tienen la capacidad técnica para elaborar planes de
desarrollo territorial, juegan un papel clave en su aplicacion ya que, a excepcion de Costa Rica, son
responsables de emitir los permisos de construccion. En la planificacion territorial es fundamental la
coordinacion entre los gobiernos central y locales para lograr una urbanizacién sostenible en la region.
Dada la limitada capacidad a nivel local, los planes de desarrollo territorial son desarrollados a menudo por
los organismos centrales, lo que resulta en una limitada apropiacion de estos instrumentos a nivel local.
Esto disminuye el impacto potencial de dichos planes, no solo debido a la aplicacién parcial de la
disposicidon de control territorial que contienen, sino también a una falta de coordinacion entre el desarrollo
espacial y la planificacion de las inversiones de capital. Centroamérica ofrece ejemplos de mecanismos de
cooperacion intermunicipales que pueden contribuir a la solucion de este reto al ofrecer la escala geogréfica
adecuada para desarrollar la capacidad local de planificacién territorial. En las siguientes secciones se
analizan la situacion actual y las oportunidades para este tipo de arreglos.
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3. GESTION DE LAS AGLOMERACIONES A TRAVES DE MECANISMOS DE
COORDINACION INTERMUNICIPAL

9. Los gobiernos locales deben aprovechar las oportunidades para la planificacion coordinada
y la prestacién de servicios en las aglomeraciones. El Capitulo 1 mostré cémo el crecimiento de las
ciudades capitales y secundarias se ha extendido progresivamente méas alla de los limites municipales
formalmente definidos. Como resultado, las ciudades son cada vez mas interdependientes econémicamente
con otras areas urbanas y rurales a sus alrededores que, en su conjunto, constituyen aglomeraciones o areas
metropolitanas. Aunque estas areas pueden beneficiarse de las economias de escala en la prestacion de
servicios, también son mas vulnerables a los efectos indirectos negativos. Por ejemplo, la obstruccion de
los desagties pluviales en un éarea puede causar inundaciones en otra, o la contaminacién del agua en un
area puede traer riesgos para la salud en otra. Este patron de crecimiento y una mayor interconexion entre
las ciudades exige un desarrollo a escala metropolitana, el cual puede lograrse a través de arreglos de
coordinacién y cooperacion intermunicipales mas fuertes.

10. La coordinacion intermunicipal aumenta la productividad general. Cuando las regiones que
se caracterizan por ser econémicamente dindmicas sobrepasan sus fronteras politicas locales, por lo general
cada municipio contintia la prestacion de servicios solo dentro de su propia jurisdiccion. Esto a pesar de
gue la mayoria de los servicios urbanos se extienden mas alla de los limites municipales. La coordinacion
intermunicipal es critica para la prestacion de servicios adecuada, la gestion del crecimiento y para
garantizar la sostenibilidad del medio ambiente fuera de los limites municipales. Por otra parte, se sabe que
una estructura de gobierno de una aglomeracion que incluye a varios municipios tiene un impacto directo
en la productividad general. Estudios de la OCDE demuestran, por ejemplo, que cuando un area
metropolitana de cualquier tamafio contiene el doble de municipios, presenta tasas de productividad
alrededor de un 6 por ciento mas bajas. Sin embargo, la existencia de un mecanismo de gestién eficaz a
nivel metropolitano pueden reducir este efecto casi a la mitad.* En Centroamérica, donde se observa que
las aglomeraciones se extienden a lo largo de varios limites administrativos municipales, se forman
entonces varias escalas de regiones metropolitanas.

11. Sin embargo, las aglomeraciones en Centroamérica tienen pocas instituciones de
coordinacién supramunicipal. Solo en algunos pocos casos en donde la prestacidon de servicios se ha
descentralizado, se han establecido mecanismos formales de coordinacion entre los gobiernos locales
vecinos. En general, en la mayoria de las regiones de las capitales el dialogo a nivel metropolitano y los
esfuerzos de colaboracion entre los municipios son limitados. Una excepcion, y el ejemplo més fuerte de
coordinacion metropolitana en la region, es el Consejo de Alcaldes del Area Metropolitana de San Salvador
(COAMSS), un mecanismo formal de coordinacion encargado de las responsabilidades de planificacion
urbana (descritas en detalle en el Recuadro 1). Tegucigalpa es un caso Unico, dado que el area metropolitana
(que consta de dos ciudades) coincide con el a&rea municipal del Distrito Central, facilitando la coordinacion
metropolitana integrada. La Tabla 3 describe brevemente los acuerdos metropolitanos de las regiones de
las capitales y el grado en que existe una coordinacion metropolitana, particularmente mediante planes
territoriales. Aunque ciertas areas metropolitanas desarrollaron algunos planes territoriales, la falta de

4 ocDE (2015), The Metropolitan Century, Understanding Urbanization and its Consequences, Paris: Publicaciones OCDE,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264228733-en
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coordinacidn estratégica entre la inversion y la planificacién territorial en sectores clave ha impedido su
exitosa ejecucion.

Tabla 3. Arreglos y coordinacion metropolitanos para la planificacion territorial

Selll;(ijtaa(lj Arreglo metropolitano Ejemplos de planes territoriales
El Area Metropolitana de Guatemala (AMG) comprende 3 En 2009, el Ayuntamiento de la Ciudad
grandes municipios, cada uno con mas de un millén de personas, | de Guatemala puso en marcha un Plan de
y otros 14 municipios pequefios. A pesar de ser una zona con Ordenamiento Territorial (POT), pero
desplazamientos diarios intensivos a, y desde, la Ciudad de éste tenia una perspectiva metropolitana
Guatemala, existe poca coordinacion entre los 17 municipios. La | limitada.

Ciudad de excepcion es la Mancomunidad del Sur Villanueva formada por
Guatemala seis municipios en el &rea metropolitana. Un didlogo adicional a
nivel metropolitano podria iniciarse en el futuro en torno a (i) el
transito pesado en el centro de la ciudad; (ii) la contaminacion
del rio; y (iii) la extension potencial del sistema de autobuses de
transito rapido existente para ir més alla de la Ciudad de
Guatemala.
Las areas metropolitanas se definen a dos escalas: (i) La Zona Aunque los municipios de la Region
Metropolitana de Managua (ZMM) compuesta por siete Metropolitana de Managua han logrado
municipios, incluyendo Managua, Ciudad Sandino, Tipitapa y algunos avances en el desarrollo
Mateare,® y (ii) la Region Metropolitana de Managua (RMM), territorial, no existen directrices
que abarca treinta autoridades locales en los departamentos de estratégicas e instrumentos de gestion
Managua Managua, Granada, Masaya y Carazo (qn area que representa territorial concretos para IIe_va}r a cabo
alrededor del 40 por ciento de la poblacion de Nicaragua). El proyectos a nivel supramunicipal .®
didlogo intermunicipal se lleva a cabo principalmente en Actualmente, no existe una articulacion
conjuncién con una reunion semanal en Managua que incluye a entre los planes de desarrollo territoriales
todos los alcaldes del pais. vigentes, tales como el Plan Municipal de
Desarrollo Territorial y el Plan Maestro
de Managua (Plan Regulador).
El area metropolitana de la Ciudad de Panama (Area En 2012, el Ministerio de Vivienda 'y
Metropolitana del Pacifico) contiene cuatro municipios (Ciudad | Ordenacion del Territorio (MIVIOT)
Ciudad de de Panamd, San Miguelito, Arraigan y La Chorrera), que desarrollé un Plan Metropolitano
Panaméa representan cerca del 40 por ciento de la poblacion en el pais. territorial, pero hasta la fecha éste ha
tenido un impacto muy limitado en el
desarrollo.”
El Distrito Central de Tegucigalpa, que contiene a Tegucigalpay | El Distrito Central elaboré un Plan de
Comayagliela, su ciudad vecina, representa el area metropolitana | Desarrollo Municipal y Ordenamiento
de la capital. Es de lejos el mas grande entre los municipios de Territorial (PDMOT), aprobado en 2014.
Honduras — casi ocho veces el tamafio promedio de los El plan fue desarrollado en consulta con
Tegucigalpa mun_ic!pios _del pais. I_EI é_rea metropolitana se I_imita ala las partes_ interes_aghs pl]blicas, privadas y
administracion del Distrito Central (con dos ciudades), de la sociedad civil. Sin embargo, no se
reduciendo de este modo el problema de la coordinacién en ha puesto en marcha ningin mecanismo
comparacidn con otras areas metropolitanas con muchos para garantizar la implementacion del
municipios. plan de ni para guiar el desarrollo urbano
del area metropolitana.®
El Area Metropolitana de San Salvador esta conformada por 14 El Plan Municipal de Ordenacion
San municipios. Estan organizados a través de COAMSS, una Territorial de la Ciudad de San Salvador
Salvador entidad de coordinacion autonoma (explicada con detalle en el fue recientemente aprobado en 2015.
Recuadro 1).

5 Un Plan de Desarrollo Urbano de la Capital, que abarca partes de la ZMM, se encuentra en desarrollo con el apoyo de la
Iniciativa Ciudades Emergentes y Sostenibles del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

®BID. (2014) "Plan de Accion: Managua Sostenible."

" Recientemente se han desarrollado escenarios territoriales para la Ciudad de Panama y sus areas vecinas con el apoyo de la
Iniciativa Ciudades Emergentes y Sostenibles del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

8 BID. (2016). "Tegucigalpa y Comayagiiela: Capital sostenible, segura y abierta al piblico."”
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Ciudad

capital Arreglo metropolitano Ejemplos de planes territoriales
Existen tres escalas de areas metropolitanas: (i) cuatro Un "Plan Territorial GAM 2013-2030"
municipios principales que son considerados areas fue preparado en 2013, pero no fue
San José metropolitanas locales (San Jose, Alajuela, Heredia y Cartago); aprobado formalmente por el Instituto
(ii) el Area Metropolitana de San José (14 municipios); y (iii) la | Nacional de Vivienda y Urbanismo
Gran Area Metropolitana (GAM) o Valle Central (31 (INVU).
municipios).

RECUADRO 1. EL COAMSS EN EL SALVADOR

El Consejo de Alcaldes del Area Metropolitana de San Salvador (COAMSS) es una institucion
auténoma establecida en julio de 1987. Su objetivo es impulsar y facilitar el desarrollo social,
econdmico y territorial inclusivo del Area Metropolitana de San Salvador para mejorar la calidad de
vida de sus habitantes. El area esta compuesta de 14 municipios con una poblacién en 2012 de 2.2
millones, es decir, un 36 por ciento de la poblacion de El Salvador en ese momento. El area comprende
610 km? (aproximadamente el 3 por ciento del territorio nacional); la zona urbana (construida) es de
alrededor de 175 km? (29 por ciento). Aunque una gran parte de la zona metropolitana es tierra rural,
el 97 por ciento de la poblacién se considera urbana. El PIB del area representa alrededor de un tercio
del PIB nacional.

Este arreglo institucional nacié como resultado del terremoto de 1986, y de la constatacion de que el
area se habia convertido en una metrépoli cuyos problemas no podian ser abordado por los diversos
gobiernos locales de forma independiente, y de ahi la necesidad de un enfoque coordinado y unificado
para la reconstruccion de la zona.

La mision del COAMSS es "Ser un 6rgano colegiado que formula, regula, coordina y dirige las
politicas y programas que permitan el desarrollo integral del territorio y de los habitantes de la zona
metropolitana de San Salvador."

La solucion inicial fue que el COAMSS créase en 1988 la Oficina de Planificacion del Area
Metropolitana de San Salvador (OPAMSS), una entidad de asesoria técnica encargada de investigar,
analizar y proponer soluciones para el desarrollo urbano de la zona. La OPAMSS también funciona
como una secretaria ejecutiva del Consejo. En 1994, COAMSS reformd los estatutos de la OPAMSS
transforméandola en una entidad legal separada, una institucion municipal administrativa y
financieramente auténoma. EI COAMSS designa al Director Ejecutivo de la OPAMSS, y su
administracion es supervisada por el Coordinador General y el Comité Ejecutivo del COAMSS. La
OPAMSS es financiada con contribuciones municipales, cargos a los usuarios por los servicios que
presta en el area metropolitana, y por recursos de los organismos nacionales e internacionales de
cooperacion para la implementacion de proyectos.
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RECUADRO 1 (CONTINUACION). EL COAMSS EN EL SALVADOR

Con la aprobacion de la Ley 732/1993* la OPAMSS también se encarga de regular el uso del suelo
urbano y la aprobacion de los permisos de construccion en la zona. Con el tiempo, el COAMSS
también ha servido como el mecanismo responsable de la coordinacién de varios proyectos en el
area, sobre todo relacionados con la seguridad publica y el manejo de residuos sélidos. En 2015 se
establecio, dentro del marco del COAMSS, un Consejo de Desarrollo Metropolitano (CODEMET)
para proponer proyectos de inversion publica para el desarrollo metropolitano y ser la entidad
encargada de la colaboracion con el gobierno central.

*_a Ley de Desarrollo y Ordenamiento Territorial del Area Metropolitana de San Salvador y de los Municipios Aledafios,
con las regulaciones relacionadas publicadas en 1995. Fuente: www.0pamss.org.sv

12. Los municipios en Centroamérica estan organizado y estableciendo en mayor medida
mecanismos de coordinacién intermunicipal. Los mecanismos de coordinacion y cooperacion mas
notables entre los municipios son las Mancomunidades (personas juridicas conformadas por los gobiernos
locales miembros) y las asociaciones de alcaldes o de gobiernos locales (por ejemplo, basadas en acuerdos
legales conocidos como Convenios). Estos mecanismos se han establecido en todos los paises en distinta
medida, incluyendo algunos entornos transfronterizos. Son un reflejo de los esfuerzos municipales actuales
para fortalecer la descentralizacion ya que los municipios carecen de capacidad suficiente para asumir
algunas responsabilidades por si solos. El uso de tales acuerdos voluntarios en el pais respectivo se resume
en la Tabla 4. VVéase el Recuadro 2 para aprender acerca de los esfuerzos de Colombia para la coordinacion
inter-jurisdiccional en las aglomeraciones.

Tabla 4. Mecanismos de coordinacion intermunicipal en los paises de Centroamérica

Pais Descripcion

Hasta la fecha, en Costa Rica no se han establecido Mancomunidades como entidades legales
Costa Rica intermunicipales independientes. En su lugar, se han establecido algunos Convenios para la coordinacion
a nivel metropolitano.

Durante mas de veinte afios, el pais ha trabajado en el establecimiento de arreglos intermunicipales,
conocidos como micro-regiones, mancomunidades o asociaciones de municipios. Alrededor del 90 por

El Salvador - s p . . g
ciento de los municipios del pais son miembros de una 0 mas asociaciones. Actualmente, hay un total de
50 entidades de tal naturaleza, con membresias que van desde 2 hasta 25 municipios en cada una.
En Guatemala existen aproximadamente 25 Mancomunidades de Municipios y asociaciones locales de
municipios.® Algunas de ellas se centran en una funcion especifica, como el manejo de residuos sélidos o
Guatemala programas de entrenamiento conjunto, mientras que otras han preparado planes estratégicos apoyados por

la Union Europea. Otras funcionan como alianzas politicas para hacer propuestas conjuntas al gobierno
central. Alrededor del 40 por ciento de los municipios del pais son miembros de una o0 mas de estas
entidades.

Desde hace muchos afios, tanto el gobierno nacional como la Asociacion de Municipios de Honduras
Honduras (AMHON), han promovido la formacidn y fortalecimiento de las Mancomunidades (o0 micro-regiones)
como un medio para incrementar la capacidad administrativa de los municipios mas pequefios del pais.

9 Ambas formas son entidades legales conformadas de acuerdo a lo estipulado en el Cédigo Municipal. Ademas, existe un par de
casos de "empresa municipal de tipo asociativa”. Por ejemplo, EMAPET, una empresa de agua y de aguas residuales que sirve a
los municipios de Flores y San Benito en el norte de Guatemala desde 1997.
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Pais Descripcion

De acuerdo con la Ley Municipal, por votacion de dos tercios del consejo municipal, los municipios
pueden formar asociaciones por razones territoriales o sectoriales, o con el fin de prestar servicios.

El didlogo intermunicipal en Nicaragua se realiza principalmente en conjuncion con una reunién semanal
en Managua a la que asisten todos los alcaldes del pais. Estas reuniones son presididas por el presidente
Nicaragua del Instituto Nicaragliense de Fomento Municipal (INIFOM). Dentro de cada departamento, la
interaccion intermunicipal tiende a darse a lo largo de lineas partidarias. Sin embargo, existen algunas
iniciativas de coordinacion sobre temas especificos.

En la actualidad, solo existen algunas Mancomunidades pequefias, principalmente para coordinar la
eliminacion de residuos sélidos. En los proximos afios pueden surgir mas iniciativas de cooperacion

Panama intermunicipal, ya que los municipios podran implementar mas inversiones utilizando impuestos a la
propiedad que seran distribuidos por el gobierno central a los municipios a partir del 2016.
13. Estas estructuras de coordinacién intermunicipal son un buen punto de partida, pero pueden

fortalecerse y aplicarse més ampliamente en los paises de Centroamérica. La asociacion de un
municipio a una Mancomunidad o Convenio, no es suficiente por si sola. Es necesario utilizar activamente
la estructura para fomentar una coordinacion eficaz entre los municipios miembros sobre temas criticos. En
la mayoria de los casos, se requiere de plataformas institucionales mas fuertes (por ejemplo, la dotacion de
personal para una secretaria o unidad administrativa) y de recursos financieros para que estas entidades de
coordinacién alcancen su maximo potencial (véase el Recuadro 1 sobre San Salvador como un buen
ejemplo). En algunos casos, y para sectores especificos, puede considerarse una autoridad metropolitana
separada para tener un arreglo de coordinacion mas solido (véase el Recuadro 5). Aprovechar al maximo
los esfuerzos de coordinacion y cooperacion entre los gobiernos locales ayudara a los municipios a alcanzar
cuatro objetivos importantes: (i) aprovechar las economias de escala, (ii) abordar los efectos colaterales
negativos, (iii) abordar los problemas de equidad, y (iv) hacerse mas fuertes al actuar de manera conjunta.
A continuacion se ofrece una breve explicacién de estos objetivos y de algunos ejemplos de las
Mancomunidades e instituciones supramunicipales existentes que trabajan para lograrlos.

e Aprovechar las oportunidades que ofrecen las economias de escala, con el objetivo de ahorrar costos.
Los ejemplos incluyen la eliminacion de residuos sélidos en uno, o muy pocos sitios en el area, y la
integracion de las redes de agua y saneamiento (considerando que las diferentes zonas urbanas estén
lo suficientemente cerca). La Federacion Metropolitana de Municipalidades (FEMETROM) en Costa
Rica, formada en 2004 por 12 municipios del Area Metropolitana de San José, gestiona el manejo de
residuos sélidos de manera conjunta. La Regién Metropolitana de Managua (RMM), una asociacion
informal de 14 municipios, también aborda conjuntamente la gestién de residuos solidos. Un tercer
ejemplo regional de la cooperaciéon entre los gobiernos locales es la Mancomunidad del Sur
Villanueva, formada en 2013 por 6 municipios suburbanos al sur de la Ciudad de Guatemala. Esta
mancomunidad lleva a cabo iniciativas conjuntas y aborda una variedad de temas a través de estudios
y otros trabajos preparatorios, incluyendo un potencial relleno sanitario conjunto, la gestion de los
recursos hidricos, estudios de transporte y la provision de tierras para una universidad local, entre
otros.

o Hacer frente a los efectos colaterales (externalidades). Tal caso se produce cuando las actividades
en una jurisdiccion local tienen impactos negativos o positivos en las jurisdicciones locales vecinas,
lo que plantea una cuestion de "justicia”. Por ejemplo, la contaminacion del aire y del agua, o las
inundaciones, tienden a sobrepasar los limites jurisdiccionales. Del mismo modo, pueden existir
atracciones turisticas en una jurisdiccion, mientras que los servicios de alojamiento se encuentran
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principalmente en otra. La Asociacién de Municipios de la Subcuenca del Lago de Managua
(AMUSCLAM), una alianza de los municipios de Managua (tres distritos), Crucero, Concepcion,
Tecuantepec y Nindiri, se centra en el agua y otros problemas ambientales al sur del Lago Managua.

o Hacer frente a los problemas de equidad. Pueden existir grandes diferencias en la base tributaria
entre las jurisdicciones locales, creando diferencias significativas en la prestacion de los servicios.
Las personas pueden vivir (y pagar impuestos locales) en una ciudad, pero trabajar y pasar la mayor
parte de su tiempo en otra, haciendo uso de servicios por los que no aporta econdmicamente. Tales
situaciones pueden plantear cuestiones de "compensacion”.

e Ser més fuertes, actuando de manera conjunta. Esto puede incluir la union de fondos para una
instalacion o equipamiento para el uso compartido, o para atraer inversiones o0 grandes eventos a la
zona de manera conjunta (en lugar de a nivel local compitiendo entre si), y llevar a cabo compras
conjuntas para lograr un mejor precio y costos mas bajos de transaccion.

RECUADRO 2. COORDINACION INTER-JURISDICCIONAL EN COLOMBIA: LA LEY
DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

La experiencia internacional indica que los gobiernos nacionales son capaces de reducir los costos de
coordinacién, ofreciendo incentivos a los municipios para la coordinacién inter-jurisdiccional en las
areas metropolitanas. Colombia es un ejemplo de un pais que introdujo instrumentos de coordinacion
dentro de un contexto de descentralizacion. De manera similar a la mayoria de los paises de CA, en
Colombia la descentralizacion se consolidé dentro de la constitucion nacional, pero el proceso carecia
de un marco de coordinacion inter-jurisdiccional — una herramienta para fortalecer la capacidad
municipal e impulsar proyectos que cruzan los limites fronterizos.

Después de mas de 20 afios de debate para crear enfoques integrados para la gestion territorial y el
suministro de infraestructura para las ciudades que se extendian mas alla de sus fronteras municipales,
Colombia promulgé la Ley 1454 de 2011 (Ley Organica de Ordenamiento Territorial, LOOT). La ley
establece el marco juridico, administrativo y financiero para la coordinacion de las unidades espaciales
de todo el pais. En un pais tan descentralizado como Colombia, con mas de 1,000 gobiernos
municipales con responsabilidades idénticas, los incentivos adecuados para la coordinacion
intermunicipal se vuelven esenciales para evitar la renuncia a los beneficios de las economias de escala
y reducir al minimo los costos de urbanizacion.

La nueva ley refuerza la autoridad municipal sobre proyectos locales y crea comisiones para colaborar
en cuestiones de planificacion territorial. Igualmente, crea diversos esquemas voluntarios de
asociacion territorial (esquemas asociativos territoriales) para las areas metropolitanas, permitiendo a
los municipios trabajar de manera conjunta en proyectos comunes y crear espacios para acuerdos inter-
jurisdiccionales voluntarios de colaboracion.

Fuente: Colombia Urbanization Review: Amplifying the Gains from the Urban Transition.
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4. LAS FINANZAS MUNICIPALES EN CENTROAMERICA

14. El financiamiento de los municipios en la region son una reflexion del escenario global de
descentralizacion en los paises respectivos. La Figura 1 presenta los ingresos de los gobiernos locales y
central® como porcentaje del PIB en los seis paises. El peso de los ingresos de los gobiernos locales, tanto
en términos de porcentaje del PIB como del porcentaje de los ingresos totales del gobierno, varia
significativamente entre los paises, siendo Panama y Costa Rica los paises mas centralizados, y Guatemala
y Nicaragua los paises mas descentralizados. En 2012, los ingresos de los municipios en Panama
representaron el porcentaje mas pequefio, tanto en términos de porcentaje del PIB (0.5 por ciento), como
en su comparacion con los ingresos del gobierno central: los ingresos municipales representaron alrededor
de 2 por ciento de los ingresos totales del gobierno. Nicaragua es el pais con los ingresos municipales mas
significativos, representando alrededor del 4 por ciento del PIB, mientras que los del gobierno central
representan el 20 por ciento del PIB.

Figura 1. Ingresos totales por nivel de gobierno en CA como % del PIB, 2012
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Fuente: Basado en datos de los bancos centrales y los ministerios de finanzas de los paises

16. Aunque el peso econdmico de los municipios es significativo, sus recursos siguen siendo
limitados en términos absolutos. La variedad que existe en la asignacion de los ingresos publicos totales
a los municipios centroamericanos es un reflejo de la misma diversidad tanto dentro de Latinoamérica como
en el resto del mundo. Sin embargo, todos los paises de Centroamérica tienen un nivel relativamente bajo

10 Los ingresos de los gobiernos locales que se presentan aqui incluyen tanto ingresos propios como transferencias.
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de gasto publico, siendo Guatemala el pais con el menor porcentaje de gasto publico como porcentaje del
PIB. Como resultado, a pesar de recibir una parte significativa de los ingresos publicos en algunos de los
paises, los ingresos per capita de los municipios de la region son uniformemente bajos. La Figura 2 presenta
los ingresos totales per cépita por nivel de gobierno. En 2012, los ingresos medios de los gobiernos locales
se encontraban entre US$ 90 en Panama y US$ 185 en Guatemala.

Figura 2. Ingresos totales per capita por nivel de gobierno en US$ PPA!!, 2012

5,000

4,500 90
4,000

3,500

3,000

2,500

153

2,000 174

1,500
1,000 104 178

185
_ — .
A B B

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama

M Ingreso per capita de los gobiernos locales en USS PPA

M Ingreso per capita del gobierno central en USS PPA

Fuente: Basado en datos de los bancos centrales y los ministerios de finanzas de los paises, y del Banco Mundial

18. La asignacion de los ingresos fiscales entre los gobiernos centrales y los municipios varia
significativamente dentro de los paises. Los municipios con los niveles de ingreso mas bajos se
encuentran en los paises en donde el gobierno central recauda y administra el impuesto a la propiedad,
como son los casos de Costa Rica y Panama. Sin embargo, la situacion en Panama esta cambiando tras la
promulgacion de la Ley de Descentralizacion de 2015, que prevé la creacién de un fondo para la
descentralizacion financiado por los ingresos provenientes del impuesto a la propiedad y dirigido al
financiamiento de las inversiones municipales. La Tabla 5 resume los impuestos asignados a los municipios
en los seis paises.

1 ppA = Paridad de Poder Adquisitivo
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Tabla 5. Impuestos locales de los municipios en Centroamérica

- . . Impuestos recaudados
Principales impuestos y tasas a nivel local
centralmente
Patentes de negocios (Art. 79 Ley Municipal 7.794/1998). El impuesto a la propiedad es
Para el Municipio de San José, la Direccion General de recaudado por la DGT del
Tributacién (DGT) ha transferido la coleccion del impuesto a gobierno central (Ley 7.509/
; la propiedad. 1995).
Costa Rica Los municipios pueden cobrar tarifas para el alumbrado
publico, la gestion de residuos sélidos, el mantenimiento de
parques, los servicios de policia y otros servicios que
considere necesarios (Art.74 Ley Municipal 7.794/1998).
Los municipios pueden recaudar impuestos a las empresas
locales y la propiedad (Art. 125 Ley 86/1991)
El'S Los municipios pueden cobrar tarifas para servicios publicos
alvador A . - -
como el alumbrado publico, la gestidn de residuos sélidos, el
mantenimiento de parques, la pavimentacion de las vias
publicas, mercados, entre otros (Art. 130 Ley 86/1991).
Los municipios recaudan un impuesto anual a los ciudadanos El gobierno central recauda el
sobre la base de sus ingresos para el mantenimiento de la impuesto a la propiedad (1USI) a
infraestructura local (Boleto de Ornato, Ley 121/1996), asi través de la Superintendencia de
G como impuestos a las actividades econémicas (Regulacion Administracion Tributaria
uatemala e S b
especifica para cada municipio). (SAT), pero transfiere
directamente la mayor parte de
la recaudacion a los gobiernos
municipales (Ley 15/1998).
Los impuestos son: impuesto a la propiedad, el impuesto
sobre la renta, el impuesto sobre actividades econémicas, el
Honduras impuesto a la extraccion o explotacion de recursos minerales,
y el impuesto sobre el ganado (Art. 75 Ley 134/1990).
Cargos por los servicios municipales, uso de la propiedad
publica y gastos de administracion (Art. 84 Ley 134/1990).
Impuesto a la propiedad (Decreto 3/1995).
En Managua hay un impuesto sobre las actividades
econdmicas y un impuesto por registro de patentes (Decreto
Nicaragua LUl
Existe el cobro de cuotas y derechos por los servicios
municipales (incluyendo la electricidad, el teléfono, la
gestion de residuos solidos), el ganado, los mercados y el uso
de la propiedad municipal (Decreto 10/1991).
Impuestos sobre las actividades econdmicas, venta de El impuesto a la propiedad es
bebidas alcohdlicas y carnicerfa. recaudado por el gobierno
Tasas y derechos sobre el uso de bienes y servicios cent_ral através de la Alftor'dad
Panama municipales; y derechos sobre espectaculos publicos y Nacional de Ingresos Pdblicos
extraccion de arenas, otras actividades de mineria no- (ANIP).
metalica, madera y explotacion de los bosques (Ley
106/1973).
35. La mayoria de los paises de Centroamérica utiliza transferencias basadas en formulas como

la principal fuente de financiamiento para sus municipios. El disefio mas comdn de trasferencia de
fondos es uno en donde los municipios reciben un porcentaje del presupuesto del gobierno central. En El
Salvador y Guatemala, la transferencia se basa en el ingreso corriente total, mientras que en Honduras y
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Nicaragua, se basa solamente en los ingresos fiscales. Para muchas de estas transferencias recurrentes,
existen requisitos minimos para su uso en gastos (no corrientes) de capital. Los requisitos de gastos de
capital pueden ser de hasta el 90 por ciento. No se requieren aprobaciones centrales para los proyectos en
los que se utilizan las transferencias. Un segundo disefio de transferencia se basa en acuerdos entre el
gobierno central y los municipios. Esto es principalmente el caso en Costa Rica, aunque otros paises
también tienen mecanismos de transferencia para complementar las principales transferencias recurrentes.
Por ultimo, un tercer disefio es el de transferencias recurrentes de capital. EI mejor ejemplo es Panama,
donde una cantidad fija se transfiere sobre la base de los proyectos aprobados. Este es también el caso en
Costa Rica, que realiza una transferencia complementaria para carreteras con base en los impuestos al

combustible.

Tabla 6. Transferencias a los municipios en Centroamérica

Transferencias corrientes/mixtas

Transferencias condicionales

de capital

Costa Rica

La Ley contempla las transferencias a los municipios con
base en los acuerdos con el gobierno central sobre las
competencias transferidas (Ley 8.801/2010)

No hay transferencias incondicionales a los municipios

7.5% del Impuesto a los
Combustibles se transfiere a los
municipios para la construccion y
mantenimiento de caminos locales
(Ley 8.114/2001)

El Salvador

El gobierno central transfiere el 8% de sus ingresos netos
corrientes al Fondo para el Desarrollo Econdmico y Social
de los Municipios (FODES) (Art. 1 Ley 74/1988). FODES
es administrado por el Instituto Salvadorefio de Desarrollo
Municipal (ISDEM)

A su vez, FODES transfiere los fondos a los municipios. El
80% de los fondos debe financiar la infraestructura, y el
20% los gastos corrientes.

Guatemala

El gobierno central debe transferir el 10% de su presupuesto
operativo a los municipios. Al menos el 90% de la
transferencia debe ser invertido en programas de educacion,
salud preventiva, infraestructura y servicios publicos; el
restante, hasta un 10%, puede financiar los gastos
operativos (Art. 257 CRG)

1.5% de la recaudacion del IVVA debe ser transferido a los
municipios. Hasta el 25% puede financiar los gastos de
operacion, y el 75% restante debe ser utilizado para la
inversion (Ley 27/1992)

Varias otras leyes incluyen las transferencias corrientes a
los municipios incluyendo aquellas sobre la gasolina, los
productos agricolas y el licor (ver Ley 6/1991)

El gobierno central recauda un
impuesto sobre los vehiculos, y
transfiere una parte a los
municipios. Esta transferencia debe
ser usada para el mantenimiento y
construccion de caminos (Ley
70/94)

Honduras

El gobierno central debe transferir a los municipios el 5%
de los ingresos fiscales totales. De esta cantidad, hasta un
15% puede ser utilizado para los gastos corrientes, mientras
que el 85% o mas se debe utilizar para la inversion (Art. 91
Ley 134/90)

Nicaragua

El gobierno central debe transferir un porcentaje de los
ingresos fiscales a los municipios, que pasé del 4% en 2004,
con un aumento de 0.5 puntos porcentuales por afio hasta
llegar a un 10% en 2010 (Art. 5 Ley 466/2003)

Los municipios deben destinar la mayor parte de las
transferencias para la inversion, de acuerdo a un porcentaje
que cambia de acuerdo a una clasificacion de los municipios
realizada por el gobierno de acuerdo a sus ingresos totales.
Para la categoria superior de los municipios (de cuatro) es
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del 90%, y para la categoria inferior, del 60%. (Art. 12 Ley
466/2003)

e El Programa Nacional de Desarrollo
Local (PRONADEL) hace
transferencias anuales fijas de

Panama capital a los municipios y juntas

comunitarias con base en proyectos

pre-aprobados especificos (Ley

84/2012)

18. La mayor fuente de financiamiento para las ciudades capitales'? es la de sus ingresos propios,
gue se derivan principalmente de los impuestos y tarifas locales. Esto es cierto tanto para los municipios
que son relativamente fuertes o relativamente débiles en términos financieros (véase la Figura 3). El peso
relativo de los impuestos y las tarifas en los ingresos locales varia significativamente entre las ciudades
capitales. Lo impuestos —principalmente impuestos a la propiedad— son la principal fuente de ingresos
propios en San José, Tegucigalpa, Managua y Ciudad de Panama, mientras que las tarifas por servicios
locales generan mas ingresos en San Salvador y Ciudad de Guatemala (ver Figura 4). Sin embargo, en Costa
Rica los ingresos fiscales por impuestos a la propiedad son administrados por el gobierno central. Este era
también el caso en Panama hasta 2016, afio para el que se ha programado que los ingresos por impuestos a
la propiedad sean transferidos a los municipios (para ser usados exclusivamente para inversiones de capital).
Otros impuestos comunes que son colectados a nivel municipal en todos los paises de CA incluyen
impuestos comerciales, sobre patentes, y un porcentaje de las ventas (impuesto sobre el volumen de
negocios). Las transferencias representan mas del 10 por ciento de los ingresos totales solo en Managua y
la Ciudad de Guatemala. La deuda es una fuente notable en San Salvador y Nicaragua.

Figura 3. Ingreso total de los municipios de las ciudades capitales en CA por fuente, 2013
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San José San Salvador Guatemala Tegucigalpa Managua Panama

B Transferencias M Deuda ® Ingresos propios

Fuente: Basado en los presupuestos de los municipios capitalinos

12 £ resto de la discusion sobre el financiamiento incluye solo a las ciudades capitales debido a la disponibilidad de datos.
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Figura 4. Ingresos propios de los municipios de las ciudades capitales en CA por fuente, 2013
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San José San Salvador Guatemala  Tegucigalpa Managua Panama

Impuestos B Cuotas y derechos Otros

Fuente: Basado en los presupuestos de los municipios capitalinos

19. El funcionamiento béasico del gobierno local representa el mayor gasto en las ciudades
capitales de Centroamérica. Esto es comun en toda Latinoamérica. Los recursos asignados a las
operaciones dia a dia del gobierno son particularmente altos en San José y la Ciudad de Guatemala, y
notablemente bajos en Managua, dejando un espacio significativo para otros tipos de gastos. La Figura 5
muestra el desglose de los gastos en las ciudades capitales para el afio 2013 (2014 para la Ciudad de
Panama). La segunda partida mas importante es la de gastos de capital, que conforman gran parte de los
presupuestos en Managua y Panam@, mientras que esencialmente no existen en San Jose. San Salvador es
el pais que mas gasta en el servicio de la deuda y las transferencias. San José es la Unica capital que no tenia
gastos por servicio de la deuda en su presupuesto en 2013 (véase la Figura 5).
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Figura 5. Gastos totales de los municipios de las ciudades capitales en CA por tipo, 2013
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Fuente: Basado en los presupuestos de los municipios capitalinos

20. Los municipios pueden contraer deuda, pero por lo general solo después de la aprobacion o
calificacion por parte de una entidad central. Todas las ciudades capitales han contraido deuda a corto
plazo en los Gltimos afios en diversos grados (ver Figura 3).® Excepto en Costa Rica, la deuda municipal
tiene que ser aprobada o calificada por un mecanismo controlado por el gobierno central. Esto le da al
gobierno central cierto nivel de control fiscal y politico sobre la deuda publica de los gobiernos locales. En
la mayoria de los paises también hay restricciones en la cantidad que un municipio puede pedir prestada.
Los limites se establecen en términos de: (a) tiempo (vencimiento del préstamo) —por lo general el periodo
de mandato de las autoridades locales; o (b) cantidad —la capacidad de pago como una proporcién de los
ingresos municipales. Los disefios mas restrictivos limitan la cantidad total de la deuda de acuerdo a los
ingresos operativos, o necesidades a corto plazo, mientras que los menos restrictivos limitan la cantidad de
ingresos presupuestados que se puede utilizar para los pagos del servicio de la deuda. En Costa Rica y
Panama no hay limites especificos formales.

13 Sin embargo, en 2013 San José no reflejaba en sus estados financieros ningun gasto por servicio de la deuda. La Ciudad de
Panama solo tiene una cantidad limitada de deuda a largo plazo.
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5. PRIORIDADES PARA IMPULSAR EL POTENCIAL DE LAS CIUDADES DE
CENTROAMERICA: EL FORTALECIMIENTO DE LOS MUNICIPIOS PARA UNA GESTION
EFICIENTE DE LAS CIUDADES

El fortalecimiento institucional y financiero de los municipios

21. El gobierno central tiene un papel importante que desempefar en la mejora de la capacidad
local. El desarrollo de capacidad a nivel local es una responsabilidad mutua entre el gobierno central y los
gobiernos locales (sobre todo en estados unitarios como los de Centroamérica). Como se menciond
anteriormente, la urbanizacién continua supone una tension adicional en la capacidad local, y una mayor
descentralizacion suele estar limitada por la capacidad de los gobiernos locales para asumir nuevas
responsabilidades. Con frecuencia, es mas rentable organizar programas de desarrollo de capacidades a
nivel nacional, mas que de una manera gradual para cada municipio. Sin embargo, no son solo el nimero y
las competencias de los agentes locales (por importantes que puedan ser) los que determinan las
fortalezas/debilidades institucionales de un gobierno local; su desempefio es también una funcién de las
politicas aplicadas, los procesos y flujos manuales y automatizados que son utilizados, y las asignaciones
financieras relacionadas. En conjunto con las iniciativas de creacion de desarrollo de capacidades, es
también oportuno revisar las politicas y procedimientos, introducir estandares razonables para la prestacion
de los servicios, y, en la medida de lo posible, crear incentivos concretos para promover un buen
desempefio.

22. Los paises de Centroamérica necesitan fortalecer el desarrollo local de capacidades mediante
la mejora de sus capacidades tecnoldgicas, humanas y financieras. Todos los paises de la region tienen
organismos centrales y/o asociaciones de gobiernos locales que proporcionan servicios de asistencia técnica
y de desarrollo de capacidades a sus municipios, funciones que seran criticas para asegurar una continua
descentralizacion efectiva a la luz de los retos a los que ya se enfrentan los municipios (Ver el Recuadro 4
sobre el mecanismo para fortalecer los municipios de Guatemala a través de un ranking municipal de
desempefio). Esta es una funcidn critica durante y después de cualquier cambio en la gobernanza, como es
el caso del impulso a la reforma de descentralizacion. Por lo tanto, se recomienda que las autoridades
centrales presten méas atencion al fortalecimiento y apoyo a dichas entidades, para asegurar que puedan
gjecutar con eficacia esta funcion critica. A nivel municipal, es esencial que exista la capacidad adecuada
—tanto en términos de recursos humanos como de capacidad financiera— para asumir nuevas
responsabilidades. Esto sigue siendo un requisito previo para que el traspaso de funciones se haga sin
inconvenientes (al menos al principio) para los residentes y otros beneficiarios.!* Esto puede implicar la
realineacion de la cantidad de personal y sus conjuntos de habilidades, la introduccion de nuevos
procedimientos y aplicaciones informaticas, y el desarrollo de las capacidades relacionadas. También se
necesitan programas de mejora continua en el ambito municipal, por ejemplo, como los que se aplican
desde hace algun tiempo en el municipio de Cartago en Costa Rica, en el COAMSS (San Salvador), y
recientemente en la Ciudad de Panama en su intento por obtener la certificacion 1SO.

14 gin embargo, es importante no hacer de esto una "excusa" para retrasar la descentralizacién de forma indefinida. Por el
contrario, con el apoyo del gobierno central, deben llevarse a cabo acciones concretas para aumentar la capacidad local y que
permitan a las autoridades locales retener al personal capacitado, mantener los nuevos procesos y aplicar el desarrollo de
capacidades de manera continua.
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23. Los municipios de Centroamérica deben ser fortalecidos financieramente para desempefar
un papel mas activo en el desarrollo urbano. Las finanzas municipales afectan en gran medida la
capacidad de los gobiernos locales para cumplir con sus obligaciones. La autonomia financiera de los
municipios en la region ha disminuido, mientras que la dependencia en las transferencias de los gobiernos
nacionales ha incrementado. Si bien el alcance de las funciones realizadas por los municipios ha crecido
con el tiempo, la devolucidn de las responsabilidades del gasto no ha estado acompafiada de un aumento de
los ingresos. En ausencia de fuentes adecuadas de ingresos, el aumento de responsabilidades ha dado lugar
a mandatos sin fondos. El gasto municipal no ha crecido de manera paralela a los ingresos propios, lo que
lleva a una profundizacion del desequilibrio vertical. La descentralizacion de las funciones en la region
puede ir acompafiada de un mayor papel presupuestario de los municipios para que construyan sobre las
bases de las inversiones urbanas.

24, Los paises centroamericanos pueden aprovechar los mecanismos de transferencia existentes
para aumentar la capacidad de los municipios para financiar las inversiones requeridas,
fortaleciendo a la vez la capacidad administrativa y técnica, asi como la rendicién de cuentas. Como
se menciond en la seccién anterior, la mayoria de los paises de la regién utiliza transferencias basadas en
formulas como la principal fuente de apoyo financiero para sus municipios. Este tipo de mecanismos de
transferencias fiscales intergubernamentales transparentes y predecibles son un componente importante
para tener un marco de financiamiento municipal sélido. La experiencia internacional ofrece ejemplos de
como los gobiernos nacionales pueden construir sobre estas bases para desarrollar programas que integran
el apoyo financiero a la inversion municipal, el desarrollo de capacidades y los incentivos para un mejor
desempefio institucional a nivel municipal. Un enfoque que ha sido adoptado por otros paises para obtener
mayores recursos municipales consiste en programas basados en el desempefio, un mecanismo a través del
cual los gobiernos nacionales asignan fondos de inversién a los municipios locales para gastos de capital
(ver el Recuadro 3 para un resumen de la experiencia internacional). Un elemento clave de estos programas
es el marco de desempefio utilizado para monitorear anualmente el desempefio de los municipios y
determinar las transferencias de las subvenciones de capital basadas en dicho desempefio. En Centroamérica
ya existen ejemplos de tales marcos de desempefio (véase el Recuadro 4 para una descripcion del ranking
de desempefio municipal en Guatemala). Estos programas proporcionan incentivos para mejorar el
desempefio institucional, dado que las transferencias de recursos dependen de los resultados de una ciudad
en una serie de areas incluyendo la prestacion de servicios, la rendicion de cuentas, la participacion, la
formulacion de presupuestos y la planificacién. También se proporciona apoyo a los municipios para el
desarrollo de capacidades en estrecha relacion con el marco de desempefio municipal. La introduccién de
fuentes transparentes, equitativas y previsibles de financiamiento para la inversion municipal permite a los
municipios pasar de un enfoque poco sistematico, proyecto por proyecto, a un enfoque mas programatico
para la planificacion de la inversion municipal.
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RECUADRO 3. PROGRAMAS BASADOS EN EL DESEMPENO: EXPERIENCIAS
INTERNACIONALES

Durante las dos Ultimas décadas, varios paises de diferentes regiones han desarrollado programas para
fortalecer el desempefio institucional de los gobiernos municipales a través de subvenciones basadas
en el desempefio. Uno de los primeros ejemplos de este tipo de programas se puede encontrar en
Indonesia. Desde 2001, Indonesia ha pasado de ser uno de los paises mas centralizados en el mundo
en términos administrativos, fiscales y politicos a uno de los méas descentralizados en el que los
gobiernos locales ejercen mas de la mitad de toda la inversion publica. También se han introducido
subvenciones basadas en el desempefio en la India, Tanzania, Uganda, Etiopia, Vietham y Tunez.

Estos programas comparten las siguientes caracteristicas:

e El apoyo a la inversion municipal se canaliza a través de subvenciones de inversion de capital
utilizando mecanismos de asignacion transparentes, equitativos y predecibles.

e Los municipios deciden cdmo hacer uso de las subvenciones tras un proceso de planificacion
participativa multianual y/o anual alineado con el ciclo presupuestario de los municipios.

e Las inversiones subvencionables se definen a través de un mend de inversiones
correspondientes a las funciones bésicas de los municipios.

e El acceso de los municipios a las subvenciones esta condicionado a una serie de condiciones
minimas que garanticen el nivel requerido de responsabilidad fiduciaria de los municipios en el
uso de los fondos.

e EIl desempefio institucional de los municipios en &reas clave se define dentro de un marco de
desempefio municipal y los municipios participantes son calificados a través de una evaluacion
anual de desempefio.

e Las mejoras de desempefio institucionales son incentivadas a través de subvenciones basadas
en el desempefio.

e Se proporciona un apoyo integral para el desarrollo de capacidades de los municipios, en
estrecha articulacion con el marco de desempefio municipal.

La siguiente figura muestra una estructura tipica de un programa basado en el desempefio.
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RECUADRO 4. RANKING DEL DESEMPENO MUNICIPAL EN GUATEMALA

Desde 2008, el Gobierno de Guatemala ha trabajado en el desarrollo de herramientas para medir el
desempefio municipal, con el objetivo de fortalecer e impulsar el concepto de la gobernanza. En 2012,
la Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia de la Republica de Guatemala
(SEGEPLAN) propuso institucionalizar el Sistema Nacional de Planificacion (que articula a los
procesos de planificacion y desarrollo territorial de los gobiernos central y municipales) mediante la
promocion de una politica para fortalecer a los municipios. Esto abri6 el camino para la
institucionalizacion y puesta en marcha del Ranking de Gestion Municipal 2012.

SEGEPLAN convocd a un grupo de trabajo compuesto por 21 instituciones publicas para formular la
Politica de Fortalecimiento de las Municipalidades. El grupo estuvo de acuerdo con que el Ranking
de Gestion Municipal fuese uno de los instrumentos principales de la politica. El ranking de las
municipalidades permite contar con informacién actualizada sobre el desempefio de los municipios
en una variedad de diferentes temas, y ayuda a determinar los avances y limitaciones de los gobiernos
locales en areas que se consideran propicias para promover una "buena gobernanza".

El Ranking 2013 recolectdé informacion a través de 277 variables organizadas en torno a seis
indicadores tematicos: 1) la gestion administrativa; 2) la gestion financiera; 3) los servicios
municipales basicos; 4) la gestion estratégica; 5) la participacién ciudadana; y 6) la divulgacion de
informacién al publico. Los municipios recibieron una puntuacion basada en su desempefio en cada
uno de estos temas. La informacion recopilada informa a la Politica de Fortalecimiento de las
Municipalidades y se utiliza para definir o reorientar el apoyo del gobierno nacional para el desarrollo
de capacidades y la asistencia técnica a los gobiernos locales.

Fuente: "Ranking de la gestion municipal 2013." (2015). Subsecretaria de Planificacion y Ordenamiento Territorial de
SEGEPLAN, Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia

25. En general, las grandes ciudades deben tener mas autonomia fiscal y las finanzas deben
proceder a la funcion.® Ciertas caracteristicas de las grandes ciudades y aglomeraciones tienen
implicaciones para las finanzas publicas metropolitanas. Por ejemplo, la alta densidad de poblacion podria,
en algunos casos, reducir el costo per capita de la prestacién de servicios debido a las economias de escala.
Sin embargo, las grandes ciudades también concentran un mayor namero de problemas (ej. la congestion y
la contaminacion) y necesidades de gasto (ej. transporte publico y saneamiento). En consecuencia, las
grandes ciudades y areas metropolitanas generalmente tienen un mayor gasto por habitante que los
municipios mas pequefios. Usualmente, los gobiernos locales de capitales y aglomeraciones también tienen
una fuerte capacidad de recursos humanos y una mayor capacidad de obtencién de ingresos (a través de
impuestos y tarifas). Por lo tanto, deben generalmente tener mas autonomia fiscal que otras areas, como por
ejemplo en la aplicacién de tarifas a los usuarios, los impuestos a la propiedad, los impuestos locales a los
ingresos y/o las empresas, y los impuestos al combustible, entre otros. Estas politicas serian aplicables a los
municipios de las ciudades capitales de todos los paises de Centroamérica; en particular, cuando se les
asignan nuevas responsabilidades.

15 Referencia para esta seccion: Bahl, Roy W., Linn, Johannes F. y Wetzel, Deborah L. (Editores), “Financing Metropolitan
Governments in Developing Countries “, Lincoln Institute of Land Policy, Cambridge, MA, USA, 2013
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El desarrollo de la cooperacion intermunicipal

26. Las ciudades en Centroamérica son cada vez mas interdependientes con sus areas
circundantes, lo que exige una mejor coordinacion y cooperacion intermunicipal. Al mismo tiempo
gue las ciudades contintian expandiéndose mas alla de sus limites jurisdiccionales, se incrementa también
la necesidad de una gestion a escala metropolitana. Los gobiernos locales deben trabajar de forma
colaborativa para asegurar la planificacion y la equidad efectivas en la prestacion de servicios. La prestacion
de algunos servicios publicos, tales como el drenaje, la eliminacion de residuos y la recoleccion de aguas
negras, a menudo se encuentra fragmentada, lo que resulta en mayores costos y retos de financiamiento
para los gobiernos locales de la regién. La falta de un acuerdo a nivel metropolitano, ya sea formal o
informal, tiende a reflejar la pérdida de oportunidades de ahorro en los costos que se puede conseguir a
través de una contribucion monetaria justa por parte de todos los gobiernos municipales que comparten
problemas comunes. La esencia de un enfoque metropolitano es que los gobiernos locales colaboren en
ciertas, mas no todas, las iniciativas o servicios. Como minimo, se necesita un espacio de dialogo
intermunicipal periddico entre los ejecutivos de los gobiernos locales. Véase el Recuadro 5 que enlista una
variedad de arreglos para la gobernanza metropolitana aplicados en ciudades de todo el mundo.

217. Los municipios pueden beneficiarse de una mayor coordinacion entre ellos en una serie de
diferentes temas, incluyendo:

e La planificacion estratégica para toda el area y/o la planificacién territorial (uso de la tierra)
integrada

e La coordinacion del desarrollo econémico de toda la zona

e Unarreglo conjunto para la entrega de uno 0 mas servicios (para ganar eficiencias) o para abordar
en forma conjunta un sector o tema especifico (g]. el sistema de transporte publico, la proteccion
contra inundaciones, la promocion del turismo, la gestion del riesgo de desastres, los servicios
de emergencia, etc.)

e Laarmonizacion de los impuestos o tarifas locales, u organizar el uso compartido de los ingresos

para toda el area (mas alld de lo que se aborda a través del sistema de transferencia fiscal

intergubernamental) para hacer frente a la desigualdad en la prestacién de servicios entre las

jurisdicciones locales

Una coordinacién ad hoc relacionada con un evento, incidencia o cuestion particular que sea

relevante para la zona metropolitana en su conjunto

28. Garantizar un marco juridico basico, asi como claridad en los roles y responsabilidades, son
pasos clave para establecer un arreglo metropolitano que funcione correctamente. Un ‘“area
metropolitana”, tal como se define conceptualmente en la constitucion u otra legislacion de un pais, da
crédito al concepto y constituye una base para la formacion de los arreglos institucionales (en funcion de
las disposiciones legislativas reales). En la mayoria de los paises, incluyendo todos los paises de
Centroameérica, existen disposiciones legales basicas para que los gobiernos locales realicen arreglos de
cooperacion intermunicipal para hacer frente a sus necesidades de la manera mas eficiente. Es necesario
gue en cualquier plan de gobierno metropolitano haya claridad sobre las funciones y responsabilidades de
las partes involucradas, en particular si se introduce alguna nueva autoridad. Esto incluye tanto a las
responsabilidades de gasto como a las fuentes de ingresos que tendria una nueva entidad. Esta informacion
debe ser comunicada de manera efectiva a los residentes de la zona, para que puedan identificar a quienes
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deben de solicitar una rendicion de cuentas. Si a una agencia metropolitana no se le otorga autoridad
independiente (es decir, que tenga una funcién meramente consultiva), tiende a verse afectada la eficiencia.
El Recuadro 5 proporciona ejemplos de acuerdos de gobernanza metropolitana que los paises de la region
pueden tomar en cuenta.

RECUADRO 5. ARREGLOS DE GOBERNANZA METROPOLITANA EN EL MUNDO

Se aplica una variedad de arreglos para la gobernanza metropolitana en ciudades de todo el
mundo, aungue en su mayoria pertenecen los paises de la OCDE. Una clasificacion de estos
arreglos institucionales se presenta a continuacion.

A. Coordinacion Intermunicipal - cooperacion horizontal entre los gobiernos locales
e Cooperacion ad hoc/iniciativas conjuntas caso por caso/contratacion entre los gobiernos locales
e Comité, asociacidn, acuerdo de asociacion, acuerdo de consorcio (por ejemplo, en Brasil), etc.
¢ Mancomunidad (persona juridica)
e Consejo Metropolitano, 0 "Consejo de Gobiernos", (ej. Estados Unidos)

B. Autoridad Metropolitana - a veces llamada "distrito de propésito especial”

e Autoridad metropolitana, para uno o varios sectores, tal como una autoridad metropolitana de
planificacion, una autoridad de prestacion de servicios, o una autoridad de planificacion y
prestacion de servicios (ej. Agencia de Transporte Metropolitano de Buenos Aries)

C. Gobierno Metropolitano Local

e Un gobierno metropolitano local para ciertas funciones: a) al mismo nivel que los otros
gobiernos locales en el area; o b) a un segundo nivel, con gobiernos o unidades locales
subordinados (ej. Distrito Metropolitano de Quito)

D. Gobierno Local Consolidado
e A través de la anexién territorial o la fusion de gobiernos locales (es decir, un gobierno local
gue abarque toda, 0 una mayor parte, del area metropolitana)

E. Gobierno Regional/Provincial
e Algunas de las necesidades de coordinacion metropolitana son atendidas por el gobierno
regional/provincial (ej. los gobiernos estatales en México y por el Intendente de la Region
Metropolitana de Santiago)

Mejora de la coordinacion entre el gobiernos central y los gobiernos locales

29. La mejora de la coordinacion entre el gobierno central y los gobiernos locales es fundamental,
pero el alcance y el enfoque dependen del contexto local. Los municipios y agencias del gobierno central
trabajan juntos en una multitud de temas, que van desde la planificacion espacial y las finanzas municipales,
a la prestacion de servicios locales compartidos y la respuesta ante emergencias. En algunos sectores, los
municipios pueden tener una funcion de ejecucion dentro de un marco regulatorio nacional, con supervision
por parte de un organismo central (ej. los sectores de salud y educacion). Tal como se muestra en la Tabla
2, el alcance de las responsabilidades funcionales devueltas por el gobierno central a los gobiernos locales
varia de forma significativa entre los paises de Centroamérica. Por ello, tanto la necesidad como los

68



enfoques de la coordinacion entre los dos niveles de gobierno pueden variar segln el pais. En Panama y
Costa Rica, donde el gobierno central provee la mayoria de los servicios publicos locales, la coordinacion
de la planificacion espacial (uso de la tierra) es critica, particularmente en lo relacionado con el transporte
y la construcciédn de viviendas. En Nicaragua y Guatemala, donde los municipios ya gestionan la mayoria
de los servicios locales, el énfasis debe estar en las finanzas de la relacion vertical (es decir, regimenes
impositivos efectivos, asi como el sistema de transferencia fiscal intergubernamental, idealmente con base
en incentivos a la buena gobernanza local para la recaudacion de ingresos y la gestion del gasto).

30. Los municipios y las agencias del gobierno central deben coordinar sus actividades
operacionales para una multitud de funciones. Por ejemplo, los trabajos mayores en una calle o camino
local deben ser sincronizados con las entidades responsables de servicios tales como el transporte pablico,
la energia, el agua y las telecomunicaciones. Dependiendo del sector y el pais, el contexto es por lo general
uno de las siguientes (en algunos sectores, pueden existir mas de una de las situaciones):

e La prestacion de servicios a nivel local es compartida entre los gobiernos locales y el gobierno
central. Por ejemplo, funciones tales como la vigilancia, la proteccion social y las instalaciones
culturales. Esto requiere una coordinacion permanente, ademas de tener claridad sobre las politicas,
responsabilidades y reglas.

e Las agencias del gobierno central llevan a cabo sus responsabilidades dentro de las jurisdicciones
municipales. Esto puede aplicar para la ejecucion de las inversiones de capital y su mantenimiento,
asi como la prestacion de servicios existente. Un ejemplo es el suministro de agua en las ciudades
capitales de todos los paises de Centroamérica, con excepcion de Guatemala (y desde 2015,
Honduras). Estas actividades deben llevarse a cabo en coordinacién con cualquier funcién que el
gobierno local lleve a cabo en la zona para evitar posibles complicaciones e ineficiencias.

e Los municipios tienen una funcién de ejecucién dentro de un marco regulatorio nacional, con
supervision por un organismo central (ej. los sectores de educacion y salud publica). La coordinacién
en estos casos tiende a incluir el didlogo sobre el desarrollo y cumplimiento de las politicas.

31. Los paises de Centroamérica necesitan foros y procesos permanentes para coordinar la
planificacion del uso de la tierra con el desarrollo econémico y los planes de inversién. Dado que los
procesos de planificacion en la regién a menudo estan encabezados por una administracion central o un
6rgano de gobierno local,* la coordinacion entre los dos niveles de gobierno es esencial. Cada pais de
Centroamérica necesita un foro y un proceso permanentes y pre-definidos para la coordinacion periddica,
particularmente de los planes de uso del suelo. Un enfoque similar debe garantizarse para los planes de
desarrollo econdémico, la programacion de inversiones de capital, y por sector para el caso del transporte y
otros temas de infraestructura en los que intervienen los gobiernos tanto central como locales. Los vehiculos
existentes, tales como la reunién semanal entre el gobierno central y todos los alcaldes de Nicaragua, y el
proceso K'atun en Guatemala, posiblemente puedan servir de base para este efecto.'’

16 gy algunas areas metropolitanas, cierta funciones de planificacion significativas son realizadas por una ONG; por ejemplo, en
el Area Metropolitana de Nueva York a través de la Regional Plan Association (RPA), y en el pasado en la Region del Gran ABC
en Sao Paulo.

g proceso K'atun 2032 en Guatemala es un marco de planificacion multi-nivel que incluye proyectos de inversion priorizados
en el que se aplica un enfoque de abajo hacia arriba, y el financiamiento es proporcionado "de arriba hacia abajo" por los
Gobernadores regionales.
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SINTESIS

La disponibilidad de la vivienda adecuada y bien ubicada es un desafio clave para la region y afecta
directamente a la competitividad econémica, la calidad de vida, el desarrollo humano y la resiliencia
urbana. Hoy en dia, mas de una cuarta parte de los residentes de Centroamérica vive en barrios
marginados y una parte significativa de las viviendas se encuentra en zonas de riesgo y sujeta a
condiciones de hacinamiento. La proliferacion de asentamientos informales con la expansion urbana
de baja densidad contribuye a la reduccion en el acceso a los servicios de salud y educacion, agrava
la congestion y atenua los beneficios econdmicos de la aglomeracion. Una vivienda adecuada y bien
ubicada proporciona beneficios sociales y econémicos a largo plazo para las ciudades al permitir la
inclusion social, la atraccién de inversiones y el apoyo al crecimiento verde.

Este capitulo se centra en los componentes necesarios para producir y financiar viviendas, llamando
la atencion sobre las restricciones claves en el sector que los responsables de las politicas pueden
abordar para impulsar un modelo mas eficiente, inclusivo y sostenible para el suministro de viviendas
que esté integrado con el desarrollo urbano. La Seccion 1 destaca el papel de la vivienda en el futuro
de Centroamérica. La Seccion 2 presenta un diagnostico general de la situacién de la vivienda en la
region. La Seccion 3 ofrece un enfoque integral de las cadenas de valor para hacer frente a los retos
de la vivienda. La Seccion 4 se adentra en la participacion del gobierno en el sector de la vivienda.
Por altimo, la Seccidn 5 identifica prioridades a nivel nacional y de ciudad para aprovechar la vivienda
como un catalizador para la prosperidad urbana.

Mensajes clave

e Las politicas de vivienda deben reforzar el sistema global de suministro de viviendas para mejorar
la calidad y la asequibilidad de la vivienda para todos los grupos de ingresos.

e Con el fin de promover ciudades sostenibles e inclusivas, las politicas de vivienda necesitan estar
mejor alineadas y coordinadas con los planes de desarrollo, el ordenamiento territorial y la
gestién, a nivel nacional y local.
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1. EL PAPEL DE LA VIVIENDA PARA EL FUTURO URBANO DE CENTROAMERICA

1. Asegurar la disponibilidad de viviendas de calidad ayudara a Centroamérica a maximizar
los beneficios de la urbanizacion. La ubicacion donde vive la gente en una ciudad estd directamente
relacionada con la disponibilidad y el acceso a puestos de trabajo, escuelas, centros de salud y otros
servicios publicos que proporcionan las ciudades. Las ciudades de la regién se han extendido para dar
cabida a la migracion y el crecimiento de la poblacion, pero la calidad de las viviendas, especialmente en
términos de acceso a la infraestructura, no se ha mantenido al ritmo de esta necesidad. Estas condiciones,
junto con el indice de hacinamiento y el establecimiento de nuevos asentamientos en zonas de riesgo,
indican que el acceso a la vivienda de calidad es limitado e inaccesible para los pobres urbanos. La tendencia
actual de la expansion urbana en Centroamérica, detallada en el Capitulo 1, en la que las nuevas viviendas
se encuentran cada vez mas lejos de los centros de empleo, ha elevado el gasto del gobierno para
proporcionar conexiones de infraestructura a estos desarrollos. Sin mejoras en la calidad y la asequibilidad
de la vivienda, los residentes no aprovecharan el desarrollo econémico y humano, ni los beneficios sociales
gue las ciudades pueden ofrecer.

2. La inversion en la vivienda también juega un papel importante en la promocion del
crecimiento econdémico sostenido e inclusivo. En toda Latinoamérica, la inversion en la vivienda
representd un promedio de 8.8 por ciento del PIB entre 2001-2011. De acuerdo con datos disponibles para
Centroamérica, la oferta de vivienda promedi6 el 4.6 por ciento del PIB en Honduras y 15.5 por ciento del
PIB en Panama durante este periodo. A nivel mundial, la inversidn en vivienda aumenta junto con el PIB,
con las tasas mas altas de inversion dentro de los niveles de ingreso per capita entre US$ 3,000 y US$
36,000 en los paises en vias de urbanizacion (Dasgupta et al 2014).! En la actualidad, los niveles de INB
per céapita en la mayor parte de la region se encuentran dentro de este rango, lo que sugiere que la inversion
y el consumo en el rubro de vivienda son un componente importante del crecimiento econémico y que, al
aumentar sus ingresos, los hogares tienden a gastar mas en vivienda.

3. El sector de la vivienda también tiene importantes efectos secundarios positivos en otras
partes de la economia. La inversion en vivienda aumenta la demanda para la produccién de materiales de
construccion, servicios de desarrollo y mano de obra, ademas de servicios bancarios y otros servicios
financieros, lo que estimula el empleo. En El Salvador, el sector de la construccion ha representado el 46
por ciento de la inversion y el 6.7 del empleo generado en la ultima década (ONU-Habitat 2014). En Costa
Rica, la industria de la construccion crecio casi dos veces mas rapido (6.4 por ciento) que el resto de la
economia (3.5 por ciento) en 2013 (MINVAH 2014). En Panama, el sector de la construccion genera directa
o indirectamente 232,159 empleos, 0 un 18 por ciento del empleo total (CAPAC 2007).

4, Aun cuando las ciudades son motores del crecimiento, la urbanizacion puede contribuir a la
concentracion de la pobreza en los barrios marginados y los asentamientos informales. El terreno
urbano es caro debido a su proximidad a infraestructura y oportunidades de empleo, lo que a su vez aumenta
el costo de la vivienda. Estos factores, sumados a ingresos bajos e irregulares, limitan los recursos que los
hogares tienen disponibles para pagar una vivienda. Como consecuencia, surgen los asentamientos
informales como respuesta a la falta de opciones de vivienda asequible, y se caracterizan por deficiencias
tales como una estructura no duradera, la falta de tenencia, el hacinamiento y la falta de acceso al agua y

L por encima o por debajo de este rango, otras necesidades de consumo (alimentos o bienes duraderos) reducen la proporcion de
los gastos dedicados a la vivienda.
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saneamiento. En toda Latinoamérica, el porcentaje de personas que viven en los barrios marginados ha
disminuido del 35 por ciento en 1990 al 23 por ciento (ONU 2014). Sin embargo, en Centroamérica los
datos disponibles sugieren que alrededor del 29 por ciento de los residentes urbanos viven en barrios
marginados, cifra cercana a la media global del 32 por ciento, y mas alta que en otras regiones como Asia
Oriental y Medio Oriente. La Figura 1 compara la proporcion de residentes urbanos que viven en los barrios
marginados con el INB per cépita y sugiere una relacion negativa entre la incidencia de barrios marginados
y los ingresos.

Figura 1. Proporcion de la poblacion urbana en barrios marginados (2005-2009) e INB per c4pita,
2014

$2 000

Nicaragoa, 2007 Guatemala, 2009 fonduras El Salvador Panama Costa Ric

Fuente: Célculos del personal de ONU-Habitat 2014; Banco Mundial 2015. Las barras de colores muestran la proporcion de barrios
marginados; las barras grises muestran el INB per cépita.

5. Las ciudades tienen un papel fundamental que desempefiar para asegurar el acceso a una
vivienda asequible y de calidad. Si bien las politicas de vivienda se articulan a nivel nacional, las ciudades
son socios clave para contribuir al logro de los objetivos de las politicas. Por ejemplo, las ciudades pueden
apoyar a los mercados de vivienda mediante el fomento de la densidad y diversidad de usos de la tierray la
proximidad de la vivienda a las instalaciones de transporte y las conexiones de infraestructura. Con ello no
solo mejorarén las opciones de vivienda disponibles para los residentes, sino que también incrementarén el
atractivo de la ciudad para nuevas inversiones (como se detalla mas adelante en el Capitulo 5). Las ciudades
pueden ayudar a concentrar terrenos subutilizados para la inversion en vivienda y usar instrumentos de
captura de valor para financiar de manera sostenible la infraestructura basica y los servicios sociales para
los nuevos desarrollos (como se discutid en el Capitulo 2). Las normas y las funciones relacionadas con los
permisos pueden ser mejoradas para reducir los costos y la incertidumbre para los desarrolladores de
vivienda y auto-constructores. Una mejor planificacion puede permitir que el crecimiento futuro se
produzca en las zonas con menor exposicion a los riesgos de desastres como terremotos e inundaciones
(como se presenta en el Capitulo 4).
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6. Sin embargo, existen varias limitaciones a la entrega de vivienda en toda la region. El reto mas
frecuente es la falta de infraestructura adecuada, especialmente en los asentamientos urbanos informales,
lo que resulta en la privacion relativa del acceso a los servicios. Esta deficiencia cualitativa es un resultado
de (a) la sub-provisién de infraestructura troncal, en particular de los sistemas de drenaje para los nuevos
asentamientos, y (b) la incapacidad de los grupos de bajos ingresos para pagar una vivienda formal nueva.
En segundo lugar, los subsidios para vivienda no llegan a los grupos mas pobres y pueden alentar aun mas
la expansion urbana, ya que no se alinean con las funciones de planificacion a nivel local.

o Lafaltade planificaciony aplicacion de la normatividad a nivel municipal ha permitido la expansion
de baja densidad a las zonas donde los costos de la tierra son mas bajos, incluyendo terrenos en
riesgo de inundaciones, deslizamientos de tierra o dafios por un terremoto. Esta tendencia también
se produce dentro del sector formal a través de las intervenciones de subsidios hipotecarios que
reducen el precio efectivo de la vivienda, pero que incentivan a los desarrolladores a construir en
las zonas periféricas con el fin de reducir los precios unitarios.

e Los subsidios hipotecarios se han dirigido en gran parte a los grupos de ingresos medios y altos,
mientras que a menudo los pobres urbanos no son elegibles para estos subsidios por su bajo nivel
de ahorro formal con los bancos y/o por sus ingresos irregulares o informales.

o Existe una necesidad de mejorar la coordinacion del sector pablico para la inversion estratégica en
apoyo al suministro de viviendas. La entrega de viviendas de calidad requiere la coordinacion entre
los responsables de las politicas locales y nacionales, asi como a través de todos los sectores y
ministerios involucrados en la infraestructura, las finanzas, los subsidios para la vivienda y la
regulacion del mercado.

7. El déficit cualitativo de vivienda es un desafio clave en toda la region. La vivienda informal
abarca un rango de condiciones tanto fisicas como estructurales y de grados de cumplimiento legal y
normativo. Los barrios marginados representan una privacion extrema de infraestructura, tenencia de la
tierra y calidad de la vivienda. Nicaragua concentra el porcentaje mas alto de privacion cualitativa de
vivienda de la region, particularmente en términos de acceso a mejores servicios de agua y saneamiento, en
tanto que un tercio de los hogares guatemaltecos viven en condiciones de hacinamiento o en viviendas que
se encuentran en zonas de riesgo. La provision de infraestructura puede mejorar la calidad de la vivienda y
apoyar la formalizacion de los asentamientos de bajos ingresos. Por deficiencias cuantitativas, el suministro
y costo asequible de las opciones de vivienda de calidad deben ampliarse para aliviar el hacinamiento;
igualmente, deben evaluarse los asentamientos en areas peligrosas o precarias para examinar posibles
opciones de reasentamiento.

8. Las politicas también tienden a centrarse en el apoyo a la vivienda propia, pasando por alto
soluciones alternativas que podrian abordar al segmento mas amplio del mercado. La propiedad de la
vivienda es apoyada a través de subsidios hipotecarios para la compra de una casa nueva y terminada.
Mientras que los subsidios han incrementado la propiedad de una vivienda, benefician sobre todo a los
hogares de clase media que tienen un empleo formal en vez de a los trabajadores de bajos ingresos del
sector informal. Otras formas de ampliar el acceso a una vivienda asequible incluyen el mejoramiento de
los barrios, asi como los programas de alquiler.

o Lacalidad de la vivienda, vista en términos de déficit de infraestructura, se puede abordar mediante
programas de modernizacion. Los gobiernos nacionales han reconocido la importancia de la
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modernizacion y la mejora integral de los asentamientos informales, pero la necesidad sigue siendo
mucho mayor que lo que se ha entregado. Las organizaciones comunitarias y sin fines de lucro, en
asociacién con los gobiernos locales, también han pilotado ejemplos de mejoramiento de barrios,
pero estos proyectos no han alcanzado la escala necesaria sin contar con la participacion sostenida
de los ministerios clave.

e Los arrendatarios constituyen una proporcion significativa de los residentes urbanos, aun cuando
las politicas de vivienda no apoyan las mejoras en la calidad y disponibilidad de la oferta formal
de vivienda de alquiler, asi como la mejora del marco normativo para las viviendas de alquiler. La
vivienda de alquiler es una opcion deseable para los nuevos migrantes que no pueden comprar una
casa 0 necesitan flexibilidad para moverse a donde existan nuevas oportunidades de empleo. Los
acuerdos informales de alquiler proporcionan flexibilidad para los inquilinos y propietarios, pero
obstaculizan la aplicacion de estandares para la vivienda o acuerdos de alquiler justo para
cualquiera de las partes.

2. EN BALANCE: EL SUMINISTRO DE LA VIVIENDA FORMAL E INFORMAL

9. En los proximos afios aumentara la necesidad de vivienda urbana en la region. Un déficit
cuantitativo es la cantidad total de viviendas requeridas para satisfacer la necesidad de vivienda con base
en las tasas de migracion y formacion de hogares urbanos, pero gue no ha sido satisfecha con la oferta
actual de viviendas. Las estimaciones a partir de datos de las Naciones Unidas sobre la migracion urbana
proyectada y la formacién de hogares urbanos sugieren que la necesidad de vivienda sera mayor en los
préximos quince afios, estabilizandose en 2030. Es dificil realizar estimaciones exactas sobre los déficits
cuantitativos debido a los cambios en las tasas de formacién de hogares que son influenciadas por una serie
de diferentes factores socioeconémicos. En la actualidad, la produccion formal de viviendas es limitada en
los paises donde la necesidad podria ser mas alta; en Guatemala, el pais mas poblado de la region, la
produccién anual es de entre 20,000 y 30,000 unidades, similar a la de Costa Rica. En Honduras, la
produccién promedié alrededor de 32,000 unidades por afio en el periodo 2000-2008, cantidad que solo
cubri6 la nueva demanda, en lugar de ampliar la oferta futura.

10. Entre el 10 y el 20 por ciento del inventario actual de viviendas en la region se encuentra en
zonas de alto riesgo o con sobrepoblacion. La Tabla 1 muestra las estimaciones mas recientes de
necesidad absoluta basada en el porcentaje de viviendas que se encuentra en una zona de riesgo o de
hacinamiento, nimero que representa la proporcion de unidades de vivienda que necesitan ser reemplazadas
y construidas para satisfacer la necesidad existente. Demuestra que los paises de bajos ingresos, en
particular Nicaragua y Guatemala, concentran la mayor parte de la necesidad absoluta de vivienda. Costa
Rica tiene la incidencia méas baja —menos del 1 por ciento— de hacinamiento o de viviendas situadas en
zonas de riesgo.
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Tabla 1. Inventario de viviendas requerido para reducir el hacinamiento o cubrir las necesidades de
reasentamiento (como porcentaje del nimero total de hogares en el pais)

Proporcion de Hogares en condiciones
Pais Afo vivienda en zonas de g . . Total
- de hacinamiento
riesgo
Costa Rica 2013 0.16% 0.25% 0.41%
El Salvador 2013 4.20% 12.50% 16.70%
Guatemala 2011 10.80% 26.50% 37.30%
Honduras 2013 3.30% 4.90% 8.20%
Nicaragua 2009 3.40% 24.50% 27.90%
Media 4.3% 13.7% 18.1%
regional
Fuente: SEDLAC 2015. El hacinamiento se define como 3 0 més personas por habitacion.
11. La propiedad de la vivienda es la forma mas comudn de tenencia. La mayoria de los hogares

reportan ser duefios de su casa o del terreno en la que esta construida (ver Tabla 2). Mientras que, en general,
es menos comun alquilar, los arrendatarios lo hacen por una variedad de razones, tales como un mejor
acceso a los lugares de trabajo, estudiantes que necesitan alojamiento temporal para la universidad, o el alto
costo de las hipotecas. De hecho, la experiencia global sugiere una amplia variacion en las tasas de
propiedad de la vivienda; la propiedad de la vivienda en América Latina es de alrededor de 64 por ciento,
cifra menor al porcentaje de otras regiones como Asia y Europa del Este.? A excepcion de Panama, la
mayoria de las personas que alquilan se encuentran en el quintil mas bajo de ingresos, y la mayoria de los
inquilinos viven en las ciudades en lugar de en las zonas rurales debido a las diferencias en los costos de la
vivienda (BID 2011). Sin embargo, un estudio reciente sobre el alquiler en Latinoamérica muestra que la
incidencia del alquiler no disminuye necesariamente a medida que aumentan los ingresos, lo que sugiere
que puede haber demanda de vivienda de alquiler por parte de todos los grupos de ingreso (BID 2014).

Tabla 2. Tenencia de la vivienda por pais, 2009-2013 (%0)

Pais Ocupac_ia por En alquiler o_sin Afio
el propietario pago de alquiler
Costa Rica 719 28.1 2013
El Salvador 70.1 29.9 2013
Guatemala 78.7 21.3 2013
Honduras 80.1 19.9 2013
Nicaragua 83.3 16.7 2009
Panama 82.6 17.4 2013
Fuente: SEDLAC 2015.
12. Se requiere brindar mas atencion a las condiciones actuales del inventario de vivienday a las

carencias cuantitativas. Es dificil hacer una estimacion exacta de los déficits cuantitativos de vivienda
futuros debido a los datos limitados y los distintos supuestos sobre la formacién de hogares, el hacinamiento

2 En Europa, el alquiler comprende el 30 por ciento de la tenencia; Alemania y Suiza tienen tasas de alquiler de mas del 40 por
ciento. En Latinoamérica, Bolivia y Colombia tienen tasas de alquiler comparables (BID 2014).
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y la calidad de la vivienda (Monkonnen 2013; Rojas y Medellin 2011).2 En primer lugar, los déficits
cuantitativos suponen una falta de unidades de vivienda que cubren cierto estandar pobremente definido o
gue puede variar de un pais a otro. En segundo lugar, las tasas de formacion de hogares son propensas a
disminuir a medida que aumentan los ingresos, la urbanizacién continda y la poblacién envejece, factores
que también varian entre paises y en el tiempo (Bonvalet y Lelievre 1997).* Por Gltimo, los déficits
cuantitativos deben no solo ser abordados a través de la adicion de nuevas unidades formales; otras
consideraciones alternativas tales como mejorar el inventario existente o proporcionar opciones para otros
arreglos de tenencia como el alquiler también son criticas. Por otra parte, las deficiencias cualitativas de
vivienda, incluyendo la estructura construida, las conexiones a la infraestructura y el hacinamiento pueden
abordarse mediante intervenciones especificas, incluido el acceso a la tierra, normas y estandares de
planificacion, los materiales de construccion y la prestacion de servicios publicos. Estas abarcan tanto a la
tenencia de propiedad como de alquiler y también permiten que diferentes productores de vivienda (auto-
constructores, desarrolladores privados) se adapten a necesidades cambiantes, y permiten que los gobiernos
dirijan de manera mas efectiva los subsidios a los grupos de bajos ingresos.

13. Las politicas de vivienda en la region son generalmente progresivas, pero las intervenciones
no llegan a los grupos de menores ingresos. La mayor parte de los planteamientos de los gobiernos acerca
de los subsidios para la vivienda se centran en la propiedad de la vivienda, reflejando el esquema ABC
(Ahorro, Bono/subsidio, Crédito) iniciado en Chile durante la década de 1980. Bajo un esquema ABC, los
subsidios para la vivienda se asignan por adelantado y se vinculan a una hipoteca, por lo general de un
banco comercial, siempre y cuando los beneficiarios cumplan con ciertos criterios de ahorro o de
elegibilidad, lo que por lo general significa cubrir un pago inicial minimo. Si bien este tipo de programas
mixtos de financiamiento también podrian ser utilizados para financiar mejoras y expansiones del hogar,
en realidad se utilizan con mayor frecuencia para la compra de vivienda nueva. Los subsidios aumentan la
asequibilidad para los consumidores y reducen el riesgo para los prestamistas, lo que a su vez crea
incentivos para que el sector de la construccion aumente la oferta de nuevas unidades (van Lindert et al
2014).

14. La planificacion urbana y la administracion territorial son desafios clave para los gobiernos
de las regiones. Como parte de una serie de reformas de descentralizacion ocurridas durante los afios 1980
y 1990, se han brindado mas poderes a los gobiernos locales, pero estos tienden a carecer de la capacidad
técnica y fiscal para producir y poner en practica actividades de planificacion e inversion en apoyo al
crecimiento, tal como se describe en otra seccion de este informe (Nickson 2011; ONU 2008). De hecho,
desde el periodo 2002-2005, los gastos totales promedio de los gobiernos locales en Nicaragua, EI Salvador,
Costa Rica, Panama y Honduras representaron menos del 10 por ciento de todo el gasto publico; en
comparacion con Brasil (16.6) y Colombia (17.0). A nivel regional, solamente San Salvador y San José
tienen un drgano de coordinacion encargado de las decisiones de planificacion y uso del suelo a nivel
metropolitano. Los gobiernos locales juegan un papel importante para la identificacion e implementacion

3 Por ejemplo, INVUR, el ministerio de vivienda de Nicaragua, estimé un déficit de 400,000 unidades en 2005. Por el contrario,
la Asociacion Centroamericana de la Vivienda coloca el déficit en 745,000 unidades al distinguir entre los déficits cualitativo y
cuantitativo (Bredenoord y van der Meulen 2012).

4 Existe evidencia de que los altos costos de las viviendas urbanas pueden desalentar la formacién de nuevos hogares entre los
adultos jovenes (Haurin, Hendershott y Kim, 1993; Ermish 1999). Lo anterior puede aumentar el nimero de habitantes por hogar
en las areas urbanas en comparacion con las rurales (Stinner 1977) lo que, a su vez, requiere que las estimaciones de la formacién
de hogares y, por extensidn, las necesidades futuras de vivienda estén bien calibradas.
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de planes adecuados de uso del suelo, las herramientas para captura de ingresos y el acceso a la
infraestructura para asegurar el crecimiento urbano inclusivo.

15. Un gran segmento de la vivienda se produce y se consume de manera informal en
Centroamérica. El término “vivienda informal” se refiere a unidades que no cumplen con las normas
legales y reglamentarias que rigen el acceso a, y el uso formal de, los terrenos y edificios (ONU-Habitat,
2003). También considera una amplia gama de condiciones de la vivienda que pueden incluir, pero que no
corresponden necesariamente, a los barrios marginados (véase la Figura 2). Incluye formas de tenencia de
la tierra que son percibidas, disputadas o inexistentes (ocupantes ilegales), asi como unidades de vivienda
gue se construyen sin financiamiento formal y que no cumplen con los estdndares aplicables. Por el
contrario, la vivienda formal cumple con los estandares, se consume a través de préstamos hipotecarios o
contratos de alquiler y es construida y mantenida por un sector especializado de la construccion. La vivienda
informal abarca una serie de condiciones fisicas y reglamentarias, y la experiencia internacional ha
demostrado que la calidad y la seguridad de las viviendas informales se pueden mejorar con el tiempo a
través de la inversion privada, la mejora de la infraestructura, la regularizacion de la tenencia, asi como
estandares de construccion y de planificacion flexibles (Bedenoord y van Lindert 2010; Ferguson y Smets
2010).

Figura 2. Una secuencia de la informalidad en la vivienda

Condiciones Condiciones formales
semi-formales Agua entubada, conexion al

- Infraestructura mejorada. Por alcantarillado
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- Auto-construida paraacomodara
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- Tenecia o aproximacion dela
tenencia, por ejemplo: direccioy

Fuente: Banco Mundial.

16. La vivienda informal es especialmente importante en las areas en proceso de urbanizacion en
paises de bajos ingresos. En casi todos los paises, un tercio 0 mas de los hogares urbanos no tienen acceso
a inodoros o instalaciones sanitarias mejoradas. En EI Salvador, el 64 por ciento de las casas fueron
construidas de forma progresiva y el 34 por ciento de los hogares pobres reportan inversiones incrementales
en mejoras para su hogar (ONU-Habitat 2014). Aproximadamente el 80 por ciento de las unidades de
vivienda en Nicaragua se encuentran en algin grado de informalidad. En Guatemala, el 39 por ciento de las
viviendas no tiene permisos, tres cuartas partes de estas unidades estan construidas y ocupadas por quienes
no poseen la tenencia, son ocupantes ilegales en terrenos publicos o viven en lugares peligrosos, tales como
laderas 0 zonas propensas a las inundaciones. Una estimacion reciente en Panama identifica un total de 450
asentamientos informales que albergan a aproximadamente 185,000 personas, casi dos tercios de las cuales
viven en la Ciudad de Panama, el resto en otras ciudades de tamafio medio (BID 2008). Del mismo modo,
en Costa Rica la mayoria de los asentamientos informales se encuentran en terrenos publicos que poseen
los gobiernos de las ciudades dentro y alrededor del &rea metropolitana de San José.
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17. La falta de una vivienda adecuada resulta de una combinacion de bajos ingresos y debilidades
en los sistemas de suministro de viviendas. La informalidad habitacional cubre una amplia gama de
condiciones de la vivienda y es un producto de los sistemas a través de los cuales funcionan los insumos de
entrada (ej. tierra, materiales, mano de obra y finanzas). La tierra es un componente importante de la
vivienda (representando alrededor del 20 por ciento 0 méas de los costos totales) y la funcién de los mercados
de tierras, junto con los reglamentos y derechos otorgados a los propietarios de la tierra, son fundamentales
para las decisiones de inversion. El costo de los materiales y la calidad del sector de la construccién también
influyen en el precio y la calidad de la vivienda. La disponibilidad de una mejor infraestructura (agua y
saneamiento), asi como de escuelas y centros de salud, también influye en los precios de la vivienda y
conlleva beneficios clave a largo plazo para el bienestar de los hogares. Por Gltimo, las opciones para el
financiamiento de la vivienda tanto del lado del consumidor como del desarrollador, también influyen en
el precio, ubicacién y calidad de las viviendas que pueden construir los desarrolladores o los propietarios-
ocupantes.

3. EMPEZANDO DESDE LA BASE: LAS CADENAS DE VALOR DE LA VIVIENDA

18. Un marco de cadenas de valor puede identificar las principales limitaciones para la provision
de vivienda asequible de calidad. La vivienda es el producto de un complejo conjunto de cadenas de valor
de la oferta y de la demanda que influyen directamente en la calidad y la disponibilidad. Ya sea que la
vivienda se produzca a través de canales formales o informales, siempre requiere los mismos insumos
(tierra, construccion, materiales, infraestructura y finanzas). En Centroamérica, los costos y la calidad de la
vivienda varian ampliamente. Un enfoque de cadenas de valor ayuda a los responsables de las politicas y a
las partes interesadas dentro de cada una para entender mejor los vinculos especificos de la cadena y su
influencia en el suministro de vivienda dentro del contexto de los distintos paises. Esto permitira mejorar y
coordinar las reformas a las politicas destinadas a mejorar el acceso a una vivienda de calidad, sobre todo
para los pobres urbanos, quienes enfrentan los mayores desafios para encontrar opciones de vivienda
adecuadas.

19. El enfoque de cadenas de valor resalta el proceso de suministro de vivienda (tanto del lado de
la oferta como de la demanda) e identifica las areas clave de mejora que deben ser atendidas por las
politicas, poniendo de relieve los vinculos entre los insumos de la oferta y de la demanda. La cadena
de valor de la oferta consiste en insumos clave como la tierra, la infraestructura y la construccién. La cadena
de la demanda consiste en las opciones de financiamiento disponibles tanto para los desarrolladores como
para los consumidores de vivienda. Un sistema de suministro de vivienda formal es complejo y requiere
contar con una secuencia integrada de insumos (por ejemplo, tierra, materiales e infraestructura), junto con
las capacidades regulatorias, institucionales y financieras necesarias para apoyarlos. La Figura 3 resume las
relaciones conceptuales para el suministro de vivienda formal, incluidos los eslabones de las dos cadenas
en los que pueden reforzarse mutuamente los vinculos entre la oferta y la demanda.
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Figura 3. Cadenas de valor de la oferta y de la demanda para el suministro de vivienda formal
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20. Insumos como la tierra, la infraestructura, el disefio y la construccion se mueven en paralelo
a un conjunto de insumos de la demanda relacionados con el financiamiento de la vivienda. El lado
de la oferta supone que los mercados de tierras y propiedades se encuentran activos y generalizados, que
los reclamos legales de la propiedad son claros y ejecutables, y que la informacion sobre los precios es
ampliamente conocida. Ademas, también se requiere que un conjunto razonable de estandares de
construccion, planificacion e infraestructura al que se adhieran las actividades de desarrollo privadas, sea
apoyado por los gobiernos. Por el lado de la demanda, las empresas constructoras también deben tener
acceso a grandes cantidades de capital de los bancos con el fin de concentrar terrenos, completar los
proyectos de vivienda y venderlos a los consumidores a través de productos hipotecarios. Para que los
bancos puedan crear hipotecas, deben tener acceso a fuentes de capital a largo plazo y ser apoyados por un
sistema de regulacion financiera adecuado.
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RECUADRO 1. METODOLOGIA Y FUENTES DE DATOS

Este capitulo se basa en una revisién a fondo de las investigaciones existentes, en los datos de las
encuestas nacionales de hogares de la Base de Datos Socioecondmicos para América Latina y el
Caribe (SEDLAC) y en dos estudios de casos a profundidad. Por desgracia, los datos de vivienda de
este conjunto no cubren a Panama en su totalidad, pais que no esté incluido en algunas secciones del
andlisis, aunque los datos descriptivos actuales se suministran cuando estan disponibles. También
desarrolla dos estudios de casos de paises (Nicaragua y Costa Rica) con base en datos obtenidos a
través de entrevistas con el gobierno, el sector privado, las organizaciones sin fines de lucro y los
grupos de la sociedad civil que participan en el sector de la vivienda. Los casos fueron seleccionados
para examinar las diferencias en las politicas y las necesidades de vivienda entre dos paises con muy
diferentes niveles de pobreza y cifras de INB per capita, pero con una frontera comun.*

Sin embargo, en toda Centroamérica, los datos disponibles no reflejan la gama y la escala completas
del sector de la vivienda, lo que hace dificil comparar las tendencias y las necesidades a través de la
region. Los datos sobre la actividad del mercado inmobiliario, en particular sobre la construccién de
nuevas viviendas, precios, volimenes de ventas, y los nimeros sobre alquiler, propiedad u otros
arreglos de tenencia, son limitados. En las zonas méas pobres, la vivienda se consume en gran parte
de manera informal, lo que dificulta el analisis y el balance de los resultados.

* Para Nicaragua, el INB per cépita es de US$ 1,850 (2014), con el 42.5 por ciento de la poblacion por debajo del umbral de
pobreza nacional (2009). El INB per capita de Costa Rica es de US$ 10,124 (2014) con una tasa nacional de pobreza del 22.4
por ciento (2014). En 2009, el afio més reciente en que se dispone de datos comparables, el 10.8 por ciento de la poblacion de
Nicaragua estaba por debajo del umbral internacional de pobreza de US$ 1.90, mientras que en Costa Rica el 3.3 por ciento
se encontraba por debajo de esta linea.

3.1. ESTANDARES SOBRE LA TIERRA, LA PROPIEDAD Y LA PLANIFICACION

21. Las responsabilidades de administracion de la tierra estan fragmentadas entre los niveles de
gobierno y a través de diferentes ministerios.® Las politicas de administracion de la tierra establecen los
derechos y protecciones otorgados a la circulacion y el desarrollo de la propiedad y tienen consecuencias
directas en los niveles de inversion y acceso a la vivienda. La inversion en vivienda, ya sea por parte de los
desarrolladores formales o de los auto-constructores, sera menos probable si los derechos de propiedad son
limitados, impugnables o poco claros (Payne 2005). La disminucion de la inversion puede reducir la
cantidad y calidad de las viviendas. Por otra parte, los sistemas de gestion de la tierra, incluyendo mapas y
bases de datos de registro suelen estar incompletos (El Salvador) y no estar facilmente disponibles para el
publico (Honduras, Guatemala) (Banco Mundial 2014; 2015). Esto reduce los incentivos para la inversion
porque la informacion sobre disponibilidad de la propiedad es dificil de obtener y verificar, y hay menos
claridad sobre los reclamos de propiedad, lo que desalienta el uso de las propiedades como garantia para la
expedicion de hipotecas o el financiamiento del desarrollo.

5 La administracion de la tierra se refiere al marco legal/regulatorio que se aplica a los derechos conferidos a los terrenos
publicos y privados. Esto incluye los registros catastrales, los registros de la propiedad, la gestion del suelo publico, asi como las
normas de uso del suelo y de zonificacién aplicados a la tierra.
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22, A nivel subnacional, las practicas de registro de la propiedad tienden a ser constantes en
términos de tiempo, costos y procedimientos. Esto es de esperarse dado que las politicas de
administracion de la tierra, tales como el registro de la propiedad, son dictadas a nivel nacional. La facilidad
de registro de la propiedad influye en el costo y el interés en la inversion inmobiliaria. Procedimientos de
registro fiables y eficientes pueden estimular la inversion o el uso de la propiedad como garantia la
adquisicion de la vivienda y/u otro tipo de desarrollo privado. La Tabla 3 resume los rankings subnacionales
en la region en relacion con el registro de propiedades.® Demuestra que los procedimientos de registro a
nivel de ciudad son, en gran medida, iguales a los patrones a nivel de pais. Sin embargo, puede haber una
gran variacion en el tiempo requerido; el registro en Choluteca toma tres veces mas tiempo que en otras
ciudades hondurefias. Ademas, con excepcion de Tegucigalpa y Managua, las ciudades capitales suelen
tener un ranking mas alto, con un menor nimero de procedimientos (5-6) y de tiempo requerido para la
obtencion del registro (aproximadamente una semana).

Tabla 3. Procedimientos, tiempo y costos para registrar una propiedad, nivel subnacional, 2015

Ciucad (Paiy)  Ranking  PCEEER T e propiedad)

EETeET N I R N T
San Salvador (El Salvador) 2 5 31 3.8
Panama (Panama) 3 7 225 2.4
Quetzaltenango (Guatemala) 4 6 25 3.6
Escuintla (Guatemala) 5 6 24 3.8
Guatemala (Guatemala) 5 6 24 3.8
Cobéan (Guatemala) 7 6 25 3.8
San Miguel (El Salvador) 8 6 21 4.1
Santa Ana (EIl Salvador) 9 6 23 4.1
Soyapango (El Salvador) 10 6 30 4.2
Puerto Cortés (Honduras) 11 6 25 4.7
San Pedro Sula (Honduras) 12 6 27 4.7
Tegucigalpa (Honduras) 13 6 22 5.7
Choluteca (Honduras) 17 6 66 4.7
Esteli (Nicaragua) 18 8 54 3.9
Managua (Nicaragua) 20 9 58 5

6l ranking no incluye cuatro ciudades de la Reptblica Dominicana analizadas en el estudio. Por esta razén, se omiten las
posiciones 14, 15, 16 y 19.
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. . . Procedimientos Tiempo Costo (% del valor
GUEEEI () Ranking (niimero) (dias) de la propiedad)
Juigalpa (Nicaragua) 21 9 73 4.2
Leon (Nicaragua) 22 10 62 4.4
Fuente: Doing Business 2015
23. La falta de un marco de planificacion urbana estratégica fomenta la expansién de baja

densidad. El bajo costo de la tierra en la periferia urbana fomenta tanto el desarrollo formal como informal
de la vivienda. Sin embargo, este tipo de crecimiento impone cargas adicionales sobre las redes de
transporte al incrementarse los tiempos de traslado al distrito de negocios central. También aumenta el costo
marginal para los gobiernos para proporcionar una red de infraestructura en estas areas. En San José, un
estudio encontr6 que la densidad de poblacion en el &rea urbana de la region metropolitana entre 1997 y
2010 aumentd ligeramente de 71.4 a 75.3 personas por hectarea. Sin embargo, en términos comparativos,
es todavia mas dispersa que la mayoria de las ciudades importantes de Latinoamérica, debido en parte a la
consolidacion de asentamientos anteriormente desiguales (Pujol-Mesalles y Pérez 2013). Entre 1990 y
2000, la densidad de poblacién (en términos de personas por hectarea) en las zonas urbanizadas, tanto de
la Ciudad de Guatemala como de San Salvador ha disminuido un 7 por ciento y 2 por ciento,
respectivamente, nimero que, aunque modesto en comparacion con la mayoria de las ciudades importantes
en los paises en desarrollo, sugiere una tendencia a la dispersion de la poblacion (Angel et al. 2010).

24, Las normas de planificacion y uso del suelo urbano no se aplican uniformemente. Las
regulaciones urbanas pueden aumentar el costo de la vivienda formal. La regulacion sobre los tipos de
materiales de construccion, los permisos de construccion, el tamafio minimo de los lotes, y los requisitos
de densidad pueden aumentar innecesariamente el costo de la construccion mediante la imposicion de
costos adicionales para los desarrolladores para cumplir con las normas. Un estudio reciente en San
Salvador encontrd que, entre los hogares que no tienen recursos para una vivienda, el veinte por ciento
identifica el requisito de tamafio minimo del lote (60 m?) como el principal impedimento (BID 2011). En
Nicaragua, por ejemplo, las normas de planificacion y construccion son a menudo ignoradas por los
constructores informales y las ciudades mas pequefias carecen de la capacidad técnica para revisar los
proyectos y asegurar su cumplimiento. Las regulaciones también pueden ser incompatibles con los
principios de uso eficiente de la tierra; las areas centrales de la ciudad de Managua y San Jose, por ejemplo,
tienden a tener lotes extensos y edificios de dos pisos 0 menos, y la falta de jerarquias de las calles, empeora
la circulacion y aumenta los costos de la vivienda.

25. Sin la aplicacion de los planes existentes o la coordinacion con los proveedores de servicios
publicos, los gobiernos locales tienen pocas herramientas para dirigir el crecimiento urbano,
capturar ingresos de la tierra o para fomentar el desarrollo concentrado en zonas que se pueden
conectar a la infraestructura. Por el contrario, la falta de suelo urbano disponible, junto con el aumento
de los costos por la congestion (en términos de tiempos de traslado, degradacion del medio ambiente, etc.),
fomentan nuevos desarrollos en zonas marginales debido al bajo costo de la tierra. La expectativa es que
las conexiones de infraestructura y transporte sigan a estas inversiones, pero los recursos para las
inversiones publicas necesarias pueden estar ausentes durante afios. A excepcion de Costa Rica, la
planificacion a nivel local en la region a menudo est4 desconectada de planes a nivel regional o nacional, o
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se carece de objetivos estratégicos a mediano o largo plazo. Por ejemplo, los asuntos relacionados con el
desarrollo del suelo urbano en Guatemala son abordados por varias agencias, incluyendo la Secretaria de
Planificacion y Programacion de la Presidencia de la RepuUblica, (Segeplan), el Instituto de Fomento
Municipal (INFOM) y el Ministerio de Comunicaciones, mismas que puede tener objetivos y prioridades
superpuestos o que compiten entre si (Banco Mundial 2015). El Recuadro 2 revisa la experiencia de
Colombia con un marco legal que proporciona a los municipios mecanismos para aprovechar el crecimiento
urbano para financiar la infraestructura publica, mientras que las ciudades crecen. Esto permite a los
gobiernos locales, proveedores de servicios y desarrolladores coordinar las prioridades de inversion.

RECUADRO 2. COLOMBIA: HERRAMIENTAS PARA VINCULAR LA
PLANIFICACION CON EL FINANCIAMIENTO DE LA INFRAESTRUCTURA

La Ley 388 de Desarrollo Territorial de Colombia (aprobada en 1997) proporciona una base sélida
para mejorar la planificacion de la inversion en infraestructura en todo el pais. La ley proporciona un
marco para el desarrollo de planes territoriales y sectoriales coordinados para los municipios y
también permite que estas entidades puedan planificar a nivel de barrio a través de zonas de
superposicion con un énfasis en el disefio urbano y el uso del suelo. Hasta la fecha, mas del 90 por
ciento de las ciudades han completado planes locales. La ley también establece que las acciones
publicas que mejoren el suelo urbano (por ejemplo, cambios de zonificacion y el aumento de la
densidad) también permitan a los gobiernos locales captar una parte (30-50 por ciento) del incremento
resultante en el valor de mercado del suelo (plusvalias). Estas ganancias pueden ser utilizadas para
compensar los costos de la infraestructura para dar servicio a las nuevas zonas designadas para el
desarrollo. La ley también ofrece otras herramientas para la captura de valor de la tierra, como la
subasta de tierras publicas subutilizadas y la reasignacion de tierras.

Medellin, en particular, ha experimentado con mecanismos para el uso comun/reasignacion de tierras
tanto para mejorar la densidad, como para reurbanizar espacios vacantes o0 abandonados y proporcionar
viviendas de calidad (Smolka 2014). El uso comdn/reasignacion de tierras es también una opcion para
que las ciudades colombianas suministren infraestructura a los asentamientos informales minimizando
a la vez el desplazamiento de residentes y los gastos gubernamentales necesarios. Bajo un enfoque de
reasignacion de tierras, los residentes permiten la redistribucion de sus parcelas, siempre que una parte
de cada parcela se agrupe para crear corredores de infraestructura y servicios comunitarios. Los
gobiernos pagan los costos iniciales de la infraestructura, pero los pueden recuperar a través de la venta
de tierras sobrantes. Aunque los residentes reciben una parcela mas pequefia, su valor se incrementa
debido a las mejoras en la infraestructura.

26. Los pasos que se requieren tomar para obtener permisos de construccion pueden
incrementar considerablemente los costos y el tiempo para completar nuevas construcciones. Esto
puede desalentar la inversion y el pleno cumplimiento de las normas. Sin embargo, en los diferentes paises
hay una variacion sustancial en el tiempo y el costo de estas actividades reguladoras. La Tabla 4 detalla
ciertos indicadores subnacionales sobre la facilidad de obtencién de permisos de construccién para un

86



almacén. Esto se puede utilizar para evaluar las capacidades de gestion de permisos y de regulacion,’ que
también son intensivas en tierra e infraestructura.

217. Los resultados sugieren una gran variabilidad en las normas y procedimientos de revision
empleados en el &mbito local. Por ejemplo, mientras que Leon (Nicaragua) ocupa la posicién mas baja en
el registro de propiedades (véase mas arriba), emite permisos de construccidn tres veces mas rapido que
Managua y por casi un cuarto del costo que Juigalpa. Las ciudades de Guatemala se sitlan cerca o por
debajo de la parte inferior de la regién con tiempos de aprobacion de méas de 130 dias y costos de hasta el
14 por ciento del valor del proyecto. En Costa Rica, por ejemplo, los nuevos desarrollos de vivienda pueden
tardar entre 3 y 4 afios para completarse, con la revision de los permisos representando entre 7.4 a 13.9 por
ciento del costo del proyecto. En El Salvador, los nuevos desarrollos de vivienda pueden tardar en
completarse hasta 850 dias (y los permisos pueden representar hasta el 3.5 por ciento del valor total del
proyecto), dependiendo del tamafio del proyecto y las instituciones implicadas (ONU-Habitat 2014).

Tabla 4. Obtencién de permisos de construccion, ciudades seleccionadas, 2015

Ciudad (Pafs) Ranking Pro(‘;]el,frﬂz’)‘tos T(ﬁir;‘s‘;o Cos\tlglg’f; del

Leon (Nicaragua) 1 11 62 2

San Pedro Sula (Honduras) 2 9 68 4.8
Puerto Cortés (Honduras) 3 14 32 3.2
Esteli (Nicaragua) 4 16 41 2

EE T T N

Panamé (Panama) 6 15 101 2.1
Santa Ana (El Salvador) 8 15 132 3.1
Juigalpa (Nicaragua) 9 14 70 7.6
Tegucigalpa (Honduras) 12 15 82 7.2
Guatemala (Guatemala) 13 11 158 7.9
San Miguel (El Salvador) 14 18 144 3.7
Managua (Nicaragua) 15 16 207 2.7
Soyapango (El Salvador) 16 17 163 5.6
Quetzaltenango (Guatemala) 17 15 210 5.2
San Salvador (El Salvador) 19 25 115 4.6

7 Los permisos de construccion de los indicadores de Doing Business examinan el desarrollo de un almacén. Los desarrollos
residenciales, sin embargo, son igualmente intensivos en tierra e infraestructura. Esta comparacion se utiliza como una
aproximacion general para medir la capacidad de planificacién y gestion de permisos.
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- . 0
Ciudad (Pas) Ranking Procefjlmlentos Tlempo Costo (% del
(nGmero) (dias) valor)
Choluteca (Honduras) 20 13 100 17.6
Coban (Guatemala) 21 22 133 9.5
Escuintla (Guatemala) 22 18 196 141

Fuente: Doing Business 2015

3.2. CONEXION DE LA VIVIENDA A LA INFRAESTRUCTURA

28. La infraestructura es un determinante importante de la calidad de la vivienda, aunque su
acceso esta limitado especialmente para los pobres urbanos. La infraestructura, tanto en términos de
conexiones troncales de servicios pablicos como de otros servicios basicos como la salud, la educacion y
la seguridad publica, es un determinante importante del valor de la vivienda y de la calidad de vida. Por
ejemplo, inversiones dirigidas en materia de agua y saneamiento contribuyen a la mejora de los indices de
alfabetismo y de los ingresos al tiempo que se reducen los gastos de los hogares en servicios de salud
(Parikh et al. 2015; Duflo et al. 2012). Sin embargo, las inversiones en infraestructura son grandes e
intensivas en capital, especialmente cuando se realizan después del asentamiento de las viviendas. Un
estudio de mejora de barrios marginales en Brasil encontr6 que la mejora de la infraestructura basica es 2.5
veces mas costosa si estas inversiones se realizan después de iniciado el desarrollo (Abiko 2007). Esto pone
de relieve la necesidad de coordinacion de la planificacion y las inversiones en infraestructura antes de
iniciar el desarrollo de nuevas viviendas.

29. El acceso a mejores servicios de saneamiento es la privacion de infraestructura mas critica
para los hogares urbanos pobres de la region. En toda la region, el acceso a la electricidad es casi
universal y para la mayoria de los paises se aproxima o es igual a los promedios de Latinoamérica. El acceso
al agua potable, especialmente en las zonas urbanas, también se aproxima a los promedios regionales. Sin
embargo, los sistemas de saneamiento mejorados, especialmente el drenaje, estan ausentes para una parte
sustancial de la poblacién urbana, incluso en paises mas ricos como Costa Rica. La Tabla 5 muestra el
porcentaje de hogares con cobertura de infraestructura tanto en las zonas urbanas como en las rurales. La
Figura 4 resume la cobertura de la infraestructura para el 40 por ciento mas pobre de la poblacién urbana.
Demuestra que, mientras que la mayoria tiene acceso al agua potable a niveles que se aproximan a las
medias urbanas, la mayoria de los hogares pobres no tienen instalaciones sanitarias mejoradas y conexiones
al drenaje. En Nicaragua, los pobres urbanos tienen aproximadamente la mitad del nivel de cobertura, en
Guatemala y El Salvador es 20 por ciento menor que el promedio para todos los hogares urbanos. Los
sistemas mejorados de saneamiento, particularmente las redes cerradas de drenaje, reducen la incidencia de
la contaminacion y la exposicion a enfermedades transmisibles. Las aguas residuales desatendidas o no
tratadas pueden filtrarse hacia las aguas subterraneas, los rios o los excedentes de aguas fluviales.

88



Tabla 5. Porcentaje de hogares con cobertura de infraestructura, 20132

Agua Instalac!op}as_sanltarlas Drenaje Electricidad

higiénicas

Geografia T T
Urbano = Rural | Urbano enla Rural | Urbano @ Rural | Urbano | Rural

vivienda

Costa Rica 99.9%  97.9% | 99.5% 99.3%  94.4% | 34.0% 100.0%  99.1%

El Salvador 85.0%  56.7% | 71.2% 72.2% 57.6% 97.9%  90.6%

Guatemala 90.0%  57.3% | 74.8% 77.1% 69.5% 95.0% 71.6%

Honduras 96.6%  77.2% | 73.5% 735%  23.3% | 60.9% 99.0%  74.9%

Nicaragua 89.8% -l 46.1% 47.8%
Regi6n LAC | 94.4% 68.9%| 84.8% - 45.2%| 62.1% !ﬂ 99.1%  85.5%

Fuente: Calculos de los autores con base en SEDLAC, 2015

98.0%  45.0%

35.3%

Figura 4. Cobertura de la infraestructura urbana para los quintiles de ingreso mas bajos, 2009-2013
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Fuente: Calculos de los autores con base en SEDLAC, 2014
Nota: Los datos para Nicaragua son a partir de 2009, para todos los demas a partir de 2013

30. La falta de conexiones a la infraestructura troncal es un reflejo de las deficiencias en la
planificacion y coordinacion. Esto afecta tanto a los nuevos desarrollos formales, como a la auto-
construccion progresiva de vivienda propia. El desarrollo de la vivienda debe proceder de acuerdo con la
planificacion y la prestacion de infraestructura, pero en el caso de los asentamientos irregulares, la

8 |_os datos de Panamé no estan disponibles.
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infraestructura viene hasta después. Sin embargo, el acceso a la infraestructura sigue siendo un obstaculo
incluso para los desarrolladores formales. En Nicaragua, por ejemplo, los desarrolladores privados citan la
falta de financiamiento y capacidad técnica de los proveedores estatales de servicios publicos como un
impedimento importante para la provision de infraestructura para los nuevos desarrollos, junto con la
capacidad limitada de captacion de ingresos brindada a los gobiernos locales con el fin de extender los
servicios municipales a los desarrollos de reciente construccion (urbanizaciones).

31. La inversion en infraestructura también tiene profundos impactos sobre los mercados de
tierras urbanas. Los compromisos para extender la infraestructura o la publicacion de los planes de
desarrollo puede propiciar el desarrollo inmobiliario especulativo para capturar el valor mejorado de
mercado que traeran estos servicios. En ciudades seleccionadas de Latinoamérica, el suelo urbano con
servicios vale cinco veces més que el suelo urbano sin servicios (en San Salvador, el valor es 2.6 veces
mayor) (BID 2011 pg.148). Este costo se refleja en el valor de mercado de las unidades de vivienda, lo que
reduce la asequibilidad para los grupos de menores ingresos. La extension retroactiva de las conexiones de
estas areas a la red de infraestructura puede ser disruptiva para los residentes e incluso méas cara para los
gobiernos debido a la construccion adicional y los posibles costos de reasentamiento. La disminucién del
acceso a los servicios habla de la importancia de establecer los derechos de via adecuados y dar prioridad
a la expansién de infraestructura durante el crecimiento urbano gque experimenta CA. También subraya la
importancia del vinculo entre la seguridad de la tenencia y una infraestructura fiable, ya que es poco
probable que la mayoria de los servicios basicos se extiendan a areas donde las personas pueden no tener
seguridad de la tenencia o la capacidad para pagar por estos servicios. La extension de estos servicios puede
ser vista como una sefial de-facto de la formalizacion y por ende, alentar la especulacion sobre el suelo y el
desplazamiento.

3.3. MATERIALES Y MANO DE OBRA

32. El sector de la construccién es un motor econémico importante en toda la region. En la
mayoria de los paises, la industria de la construccion ha crecido de forma constante, probablemente debido
en parte a las politicas de vivienda que fomentan la construccion de nuevas viviendas a través de subsidios
hipotecarios (0 en el caso de Panaméa, que proporcionan periodos de exenciones fiscales temporales),
sumadas al crecimiento en los mercados residenciales de alto valor y la afluencia de las remesas para el
consumo.® En El Salvador, desde 2004, alrededor del seis por ciento de la poblacién activa se dedica a
trabajos de construccion, pero de éstos el 84 por ciento se desenvuelve en el sector informal (ONU-Habitat
2014). Los sectores de la construccion formales e informales atraen al mismo grupo laboral y en los paises
de ingresos més bajos, como Nicaragua, los trabajadores de la construccion, ingenieros y arquitectos tienden
a buscar empleos mejor pagados, ya sea a nivel nacional en los proyectos hoteleros de lujo o en el extranjero
(como Panama o Costa Rica) donde los salarios por el mismo trabajo son mas altos.

33. Las nuevas unidades de vivienda formales estan dirigidas a grupos de ingresos medios y
medios bajos con acceso a financiamiento. El costo mas bajo para una vivienda formal proporcionada
por los desarrolladores oscila entre US$ 12,000 y US$ 25,000 en la region.'® Fuera de Managua, por

9 Honduras es una excepcion, ya que la inestabilidad politica y una crisis macroeconémica han contraido de manera constante el
nivel de actividad de la construccion formal desde el afio 2009.

10 Estas cifras provienen de entrevistas con los desarrolladores comerciales y una revision de los datos disponibles en fuentes
secundarias.
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ejemplo, los nuevos desarrollos localizados en subdivisiones dentro de zonas marginales ofrecen unidades
de vivienda a partir de US$ 18,000 (por 38 m?) y hasta més de US$ 60,000 para las unidades mas grandes.
En El Salvador, dichas unidades basicas comienzan en US$ 28,500 (ONU-Habitat 2014).1 Si bien estas
unidades permiten ampliaciones, su estructura no soporta la adicién de un piso adicional. En contraste, en
Managua, las casas ya existentes generalmente cuestan al menos US$ 50,000 debido a la prima de ubicacién
gue ofrecen. Esto reduce la tendencia de las casas méas antiguas a filtrarse con el tiempo hacia los grupos
de menores ingresos e incluso sus precios suelen dejar a los grupos de ingresos mas bajos fuera del mercado.
Por otra parte, los programas de subsidios hipotecarios a los consumidores crean incentivos para que los
desarrolladores suministren nuevas viviendas y para reducir los precios con el fin de ubicarse dentro de los
criterios de elegibilidad, a menudo mediante la compra y subdivisién de terrenos periféricos de bajo costo.

34. Las organizaciones sin fines de lucro y los grupos comunitarios se han asociado con los
gobiernos en programas de adquisicion y mejoramiento de la vivienda. Los proveedores sin fines de
lucro que apoyan la auto-construccién pueden ayudar a mejorar la calidad de la vivienda por menos del
costo de una vivienda nueva. En El Salvador, FUNDASAL fue pionera en un enfoque que més tarde fue
adoptado por los gobiernos y las ONG en los paises vecinos (véase el Recuadro 3). Con la asistencia de
donantes a partir de la década de 1980, Costa Rica, El Salvador, Nicaragua, Guatemala y Honduras
establecieron organizaciones de desarrollo de vivienda que proporcionan asistencia técnica y actian como
organismos financieras de segundo nivel para los bancos, las IMF y cooperativas (Stein y Vance 2007).
Habitat for Humanity, un desarrollador sin fines de lucro, ofrece unidades de vivienda de auto-ayuda de 40
m? para familias en las ciudades mas pequefias y en la periferia urbana de Managua por un costo de
alrededor de US$ 175-200 por m? (sin incluir el costo del terreno y de las conexiones a la infraestructura).*2
Dichas unidades se basan en disefios prefabricados que utilizan un suelo de concreto, paredes de ladrillo y
paneles corrugados de zinc para el techo.

RECUADRO 3. MEJORAMIENTO DE LOS BARRIOS MARGINADOS: EL CASO DE
FUNDASAL EN EL SALVADOR

FUNDASAL (Fundacion Salvadorefia de Desarrollo y Vivienda Minima) es una ONG que se cre6 en
1968 para hacer frente a las necesidades de vivienda tras el dafio causado por las inundaciones en San
Salvador. La organizacion experimenté con proyectos piloto para el financiamiento y la mejora de
los barrios de bajos ingresos a través de la organizacién de los residentes y el acceso a terrenos
habilitados para permitir la auto-construccion incremental de mejoras a la vivienda. En 1974 obtuvo
un préstamo del Banco Mundial para ampliar el programa a escala nacional, beneficiando a 12,000
hogares a lo largo de nueve afios. Desde su creacion, y con el apoyo del Banco Mundial y los
organismos donantes europeos, la organizacion ha financiado la construccion y mejora de 44,868
viviendas, beneficiando a 267,650 personas.

11| os datos sobre los costos comparativos de los insumos de vivienda son escasos, aunque en la region los costos para los mismos
insumos pueden variar considerablemente; en San Salvador, la infraestructura y los costos administrativos para las nuevas unidades
comprenden el 40 por ciento del costo total de la unidad, pero en Buenos Aires estos insumos representan solo el 20 por ciento. En
contraste, los materiales y la mano de obra representan la mitad del costo total de la unidad en San Salvador, mientras que
representan tres cuartas partes del costo en Buenos Aires (BID 2011).

12 Habitat también ha pilotado la introduccion de sistemas de mini-sépticos para reemplazar las letrinas no mejoradas. Estas
unidades cuestan US$ 600 y pueden ser construidas y mantenidas por los hogares beneficiarios.
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RECUADRO 3 (CONTINUACION). MEJORAMIENTO DE LOS BARRIOS
MARGINADOS: EL CASO DE FUNDASAL EN EL SALVADOR

Mas recientemente, FUNDASAL ha desarrollado un programa de microfinanciamiento (Credihabitat)
para mejoras a la vivienda dirigido a los trabajadores de bajos ingresos y del sector informal que
realizan actividades empresariales desde su hogar. Los préstamos se utilizan para la compra de
vivienda, la construccién incremental y para la adquisicion o regularizacion de terrenos. FUNDASAL
proporciona asistencia técnica, incluida la planificacion del sitio, y disefia y vende con un descuento
los materiales para la construccion a ser utilizados. El caso demuestra la funcién complementaria que
los actores de la sociedad civil pueden tener en la provision sostenible de vivienda de interés social,
asi como la capacidad técnica existente y la experiencia institucional en programas de mejora de gran
escala incluyendo la compra y la legalizacion de lotes, la provision de servicios basicos y las mejoras
incrementales a las viviendas.

35. La mayoria de los materiales basicos de construccion son de origen local y no son un
impedimento importante para la asequibilidad. Los ladrillos de cemento son el material de construccién
mas comun y se fabrican nivel local o son distribuidos por grandes proveedores como Cemex y Holcim.*®
Los materiales importados incluyen acero, ceramica y muebles. La piedra de cantera y el adobe también
son utilizados por los grupos de menores ingresos como una alternativa menos costosa, especialmente en
las zonas rurales, aunque la calidad y la fortaleza de estos bloques no son inspeccionadas. Nuevas
tecnologias para la construccion de viviendas, como la construccién con marco de acero, son recientes y
comparativamente mas caras, pero reducen los tiempos de construccion y ofrecen durabilidad y resistencia
a los eventos climaticos o los eventos sismicos que ocurren en la region. La mayoria de los constructores
informales no obtienen permisos o inspecciones para la construccion, especialmente en ciudades mas
pequefias donde la capacidad técnica es baja.

3.4. LA COMPRA DE UNA VIVIENDA

36. A excepcién de Costa Rica, el acceso al financiamiento formal en la regién es bajo. La Figura
5 muestra indicadores de penetracion del financiamiento relacionado con la vivienda. Demuestra que Costa
Rica, Panama y Guatemala tienen los mas altos niveles de participacién del financiamiento formal. Sin
embargo, en toda la regidn, la proporcion de la poblacion (mayor de 15 afios) con una cuenta de ahorros
esta en o por debajo de 20 por ciento. Entre el 40 por ciento méas pobre, es alin mas baja; solo el 4.1 por
ciento en El Salvador y el 2.9 por ciento en Nicaragua. La penetracion de las hipotecas también es baja, con
un promedio de 9.7 por ciento en toda la region, o alrededor de un tercio de la tasa de los paises de la
OCDE. Esto también se muestra en la Figura 6, en la que se aprecia que el valor total de las hipotecas en
relacion con el PIB es ligeramente superior a la media regional, y comparable con el nivel de Georgia, un
pais con un PIB per capita similar, pero muy por debajo del nivel alcanzado en Espafia. En El Salvador,
Honduras y Guatemala, la deuda hipotecaria del 60 por ciento de la poblacion mas rica es casi dos veces
mas comun que en los grupos de menores ingresos. La diferencia es menor en Costa Rica, Panama y
Nicaragua que han introducido programas de subsidios hipotecarios para hacer estos préstamos mas
asequibles.

BEngm Salvador, por ejemplo, solo el 10 por ciento del concreto es importado (ONU-Habitat 2014).
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Figura 5. Indicadores seleccionados de acceso al financiamiento, 2014, porcentaje de la poblacién
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Figura 6. Valor total de las hipotecas vigentes como porcentaje del PIB
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Fuente: Hofinet. Nota: Los datos representan valores actuales y corresponden al dltimo afio con informacién disponible (Costa
Rica: 2009; Panama 2012: otros paises de CA: 2013; Espafia: 2012 y Georgia: 2013).
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37. Las hipotecas formales no estan al alcance del sector informal y los grupos de bajos ingresos.
Los plazos de las hipoteca varian entre 15 y 25 afios, requieren un pago inicial de entre el 5y el 20 por
ciento y cuentan con tasas de interés de entre el 8 y el 15 por ciento. Estos términos son favorables para los
consumidores de ingresos medios y altos dados sus gastos habituales en vivienda, pero representarian una
carga importante para los hogares pobres.!* Las hipotecas comerciales en El Salvador, Nicaragua,
Guatemala, Panama y Costa Rica pueden ser —y a veces es la Unica opcion— emitidas en délares. A los
grupos de ingresos mas bajos, especialmente los que estan en el sector informal, no se les paga en dolares
y deberian tener la opcion de poder obtener una hipoteca en moneda local, como en Costa Rica, aunque la
tasa de interés puede ser dos veces mayor al de la alternativa denominada en délares ( BID 2012).

38. La poblacién con los ingresos mas bajos también tienden a trabajar en el sector informal y
carecen de constancias sobre sus ingresos o la regularidad de los mismos. La Figura 7 muestra una
estimacion de la poblacién urbana que no contaria con la capacidad de comprar una casa con una hipoteca
debido a limitaciones relacionadas con sus ingresos y acceso al financiamiento®®, y el grado en que el
financiamiento hipotecario no esta disponible para los hogares debido a ingresos bajos 0 no documentados.
La figura hace una comparacion con otras ciudades importantes de Latinoamérica, demostrando que, en la
mayoria de los casos, estos factores son importantes obstaculos para los propietarios potenciales de
viviendas. Para obtener un crédito hipotecario, se requiere de una constancia que acredite la propiedad, la
cual en general es dificil de obtener en areas construidas de manera informal o ilegal o donde los registros
son incompletos. Por ejemplo, en El Salvador, el 16.6 por ciento de los hogares informales son duefios de
su unidad, pero no del terreno donde ésta se encuentra (ONU-Habitat 2014). En Guatemala, alrededor del
39 por ciento de los propietarios de viviendas no tienen el titulo de propiedad (BID 2011b), mientras que
en Nicaragua el 80 por ciento de los propietarios tienen al menos reclamaciones parciales sobre sus tierras,
pero carecen del registro del titulo (Stein y Vance 2007).

14 por ejemplo, el costo de la unidad mas econémica de vivienda formal en San José, Tegucigalpa y Guatemala es equivalente a
al ingreso familiar promedio de alrededor de un afio en esas ciudades, en un rango que va de US$ 12,000 a US$ 18,000 (BID 2011).
Teniendo en cuenta los estandares de financiamiento hipotecario asumidos para estos niveles de ingreso, probablemente las
viviendas no presentarian un desafio de asequibilidad.

15| a tabla muestra el porcentaje estimado de hogares urbanos que tendrian la capacidad de comprar una vivienda formal. Las
estimaciones se basan en datos recopilados a partir de encuestas de los hogares a nivel de ciudad comparando los gastos contra el
precio unitario hipotético de una vivienda formal. El precio unitario es un compuesto basado en estimaciones del precio base de
una vivienda compiladas a partir de los costos de viviendas formales obtenidos en ciudades de toda la region; se asume que el costo
de construccion es de US$ 11,000 a los que se suman US$ 4,000 para la adquisicion del terreno, lo que resulta en un precio final
de US$ 15,000. Los términos financieros suponen un 10 por ciento de pago inicial, con una tasa de interés de 6 por ciento durante
20 afios. La asequibilidad de la vivienda se calcula como un maximo del 30 por ciento de los ingresos familiares destinados a gastos
de vivienda/hipoteca (BID 2011, pg. 61).
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Figura 7. Brecha estimada de asequibilidad de la vivienda para financiamiento hipotecario a causa

de ingresos bajos o no documentados, ciudades selectas, 2011
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Fuente: BID 2011.

RECUADRO 4. AMPLIACION DEL FINANCIAMIENTO DE LA VIVIENDA A LOS
POBRES EN ZONAS URBANAS

Nicaragua: RAFCASA

RAFCASA inicié en 2007 con el objetivo de introducir a los trabajadores del sector informal (en
particular a los que ganan 4 salarios minimos o menos) al acceso financiero.* La empresa ofrece una
plataforma que permite a los hogares demonstrar su capacidad de ahorro con el propdsito de
desarrollar su historial de crédito para recibir préstamos hipotecarios. Los hogares deben ahorrar de
manera constante durante un periodo de 24 meses para acumular un monto de aproximadamente
US$ 1,500, con abono de los intereses al participante. La organizacion trabaja con un gran banco
comercial (Banco de Finanzas, BDF) que ofrece hipotecas a los participantes que completen el
programa y realicen todos los depdsitos requeridos sin falta. EI 98 por ciento de los participantes
paga en tiempo y forma. El banco también se ha asociado con cinco desarrolladores privados de
vivienda para vincular a los beneficiarios con nuevas unidades a la venta. Los participantes también
pueden ser elegibles para obtener subsidios hipotecarios, incluyendo un subsidio para el pago inicial
y un subsidio a los intereses de la hipoteca siempre y cuando el valor de la vivienda cumpla con
ciertos requisitos de elegibilidad.
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RECUADRO 4 (CONTINUACION). AMPLIACION DEL FINANCIAMIENTO DE LA
VIVIENDA A LOS POBRES EN ZONAS URBANAS

Colombia: Credifamilia

Credifamilia inicié en 2011 enfocandose a la ampliacién del financiamiento de la vivienda para
grupos de bajos ingresos que tradicionalmente no han podido acceder a las hipotecas comerciales.
Esto lo realiza a través de alianzas estratégicas con desarrolladores y prestadores de
microfinanciamiento. Ha desarrollado herramientas innovadoras que permiten a los clientes calcular
los patrones estimados de ingresos y ahorro de sus hogares, teniendo como requisito hacer pequefias
contribuciones al ahorro como una condicion de elegibilidad para obtener un préstamo, y el uso de
un innovador sistema de calificacion crediticia que incluye registros de los pagos de servicios
publicos y otros servicios como una aproximacion para determinar la fiabilidad de pago. Los
participantes también pueden solicitar subsidios del gobierno aplicados a su pago inicial lo que
reduce alin mas el costo de la compra de una vivienda. Credifamilia también ofrece una gama de
productos que va desde pequefios préstamos de US$ 3,000 durante 5 afios para mejoras a la vivienda
hasta préstamos mayores de alrededor de US$ 30,000 (15 afios) para la compra o construccion de
una vivienda. Tras tres afios de funcionamiento, la empresa desembolsa entre 3 y 4 millones de
dolares por mes para hipotecas, de las cuales el 80 por ciento estan dirigidas a los pobres (BID 2014).

39. Los grupos de bajos ingresos dependen del ahorro, préstamos informales o microcréditos
para las mejoras y expansion de su vivienda. Mientras que el financiamiento hipotecario se concentra en
los grupos de mayores ingresos, los extranjeros y expatriados, la mayoria de los grupos de menores ingresos
accede al financiamiento para la vivienda a través de los ahorros personales, las remesas, las cooperativas
de crédito y las fuentes de microfinanciamiento. Como demuestra la Tabla 6, el microfinanciamiento es
popular en Nicaragua, Guatemala y Honduras, en donde existen muchos proveedores y los préstamos
tienden a ser pequefios. Los paises de ingresos mas altos, tales como Costa Rica y Panama, tienen un menor
namero de proveedores, pero los préstamos tienden a ser mas grandes. Las remesas son también una fuente
importante de consumo de los hogares en general, y para la vivienda en particular. En 2015, los
nicaragiienses recibieron $ 1.07 mil millones en remesas (BCN 2015). ONU-Habitat (2014; xviii) estima
que se utilizan US$ 390 millones provenientes de remesas para la inversion en vivienda en El Salvador
cada afio.

Tabla 6. Indicadores seleccionados del sector de microfinanciamiento, 2013

Pais Numero de Prestqtarios Cartera Vig;::grpaer
IMF activos Bruta (US$) capita (USS)
Costa Rica 14 25,032 74,184,950 2,964
El Salvador 11 139,787 368,458,455 2,636
Guatemala 15 356,825 189,154,072 530
Honduras 23 181,109 387,892,273 2,142
Nicaragua 22 316,024 313,034,496 991
Panama 6 43,473 178,961,839 4,117

Fuente: MixMarket.
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40. Los productos de microfinanciamiento de la vivienda han adquirido fuerza como una opcién
para las mejoras y la expansion de las viviendas. En Nicaragua, varias IMF ofrecen microfinanciamiento
para la vivienda acompafiado de asistencia técnica proporcionada por organizaciones sin fines de lucro
como Habitat for Humanity y PRODEL. La cantidad de estos préstamos es de alrededor de US$ 1,000 con
una tasa de interés del 30 por ciento y un plazo de 18 a 24 meses. EI mercado objetivo son los hogares con
ingresos de alrededor de US$ 300 al mes, o alrededor de 3-4 salarios minimos. La tasa de interés elevada
es un reflejo del riesgo que asume la IMF por estos préstamos, ya que no requieren garantia o fiador, sino
gue mas bien utiliza una evaluacion del crédito basada en la historia de los préstamos obtenidos de la
institucion. Por otra parte, las IMF asumen costos adicionales al obtener recursos en los mercados
secundarios de capital para poder empaquetar estos préstamos de mas largo plazo, lo que los acreedores
citan como un impedimento importante para reducir el costo y la disponibilidad de los productos, que
representan solo alrededor de US$ 20 millones de la cartera total de microfinanciamiento del pais.

4. PROMOCION DE LA PROPIEDAD: LA PARTICIPACION DEL GOBIERNO EN LA
VIVIENDA

41. Todos los paises tienen una politica de vivienda que tiene como objetivo proporcionar
viviendas a los grupos de bajos ingresos, y en la que el gobierno actta como un facilitador. Todos los
paises tienen disposiciones constitucionales para una politica nacional de vivienda con énfasis en
proporcionar viviendas a los sectores de bajos ingresos y vulnerables (Cuenin et al 2012).* La principal
diferencia entre las politicas es la profundidad del papel del gobierno en la provision de vivienda. El
Salvador, Panama y Costa Rica por lo general han apoyado la provision privada del apoyo basico para los
mercados de vivienda, incluyendo asegurar los derechos de propiedad de la tierra, la mejora de la
flexibilidad de las normas regulatorias y el desarrollo de un marco juridico de apoyo para el financiamiento
de la vivienda. Guatemala, Honduras y Nicaragua también han experimentado con estas intervenciones,
aunque a nivel de politica, una vivienda adecuada es considerada mas explicitamente como un derecho de
todos los ciudadanos que requiere una intervencion méas directa. En el pasado, el gobierno construia
viviendas sociales, aunque esta practica ya no es comun en la regién. Estas politicas son consistentes con
un "enfoque facilitador" en el que el gobierno juega un papel en la supervision de los mercados de vivienda,
y la correccion de las fallas de mercado (Banco Mundial, 1993; Buckley y Kalarickal 2006).’

42. La coordinacion intergubernamental y la continuidad son un desafio clave para la
implementacion de politicas de vivienda. Los organismos nacionales de vivienda tienden a estar
principalmente involucrados en la implementacion de los programas de subsidios y por lo general operan
de manera independiente de las necesidades o demandas de los gobiernos municipales. Existen pocos
incentivos para coordinar los desembolsos de los subsidios, con, inversion paralela en infraestructura o

16 | salvador ha tenido una politica consistente de asegurar la provision de vivienda para todos los residentes (ONU-Habitat
2014). De manera similar, la Constitucion de Panama (Articulo 117) permite la participacion del gobierno en el sector de la
vivienda. La Politica Nacional de Vivienda de Guatemala 2004 conferia a los ciudadanos el derecho a una vivienda digna y
obligaba al gobierno a proveerla (Ward, 2015).

17 Esto contrasta con un enfoque intervencionista en el que el gobierno provee viviendas directamente por debajo de los precios
de mercado, otorga subsidios significativos u ocultos a través subsidios mal disefiados a las tasas de intereses, aplica un tope a los
precios o los alquileres, u otras medidas distorsionantes del mercado (Chiquier y Lea 2009).
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transporte, o en las areas identificadas en los documentos locales de planificacion a largo plazo. Por
ejemplo, mientras que la politica de vivienda de Costa Rica promueve la participaciéon de los gobiernos
municipales junto con el Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos, existen pocos incentivos para
gue lo hagan en la practica. Mientras que Guatemala ha actualizado recientemente su politica de vivienda,
la falta de autoridad de coordinacion ha retrasado su implementacion. Nicaragua también ha enfrentado una
discontinuidad y horizontes de corto plazo en las prioridades de las politicas de vivienda, mismas que estan
limitadas por una falta de claridad juridica, recursos presupuestarios limitados y cambios en los actores del
sector publico encargados de la implementacion de las politicas de vivienda desde la década de 1990.

RECUADRO 5. ACCESO A LA VIVIENDA A TRAVES DE SUBSIDIOS

Costa Rica es el Unico pais de la regién que ha sido capaz de cumplir o superar de manera constante
el déficit cuantitativo de viviendas formales, en gran parte a través de su programa directo de subsidio
a la demanda (Held, 2000). EI programa de subsidios es el producto de un compromiso de mas largo
plazo para mejorar los resultados de bienestar social, incluida la vivienda, desde la década de 1950
(Gutiérrez et al. 1993). La pieza central que utiliz6 Costa Rica para abordar el tema de la vivienda es
un subsidio Unico a los hogares elegibles (Bono Familiar de Vivienda), introducido en 1986 durante
un periodo de inestabilidad econémica y de presién politica para ofrecer vivienda mas asequible
(Jenkins y Smith 2001).

Bajo este sistema, el Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos supervisa a dos instituciones
financieras propiedad del Estado, el Sistema Financiero Nacional para la Vivienda (SFNV) que
canaliza los subsidios en asociacion con 23 bancos, cooperativas de crédito y otras organizaciones de
crédito, y el Banco Hipotecario de la Vivienda (BANHVI) un prestamista de segundo nivel
capitalizado por donantes internacionales y un presupuesto que aparta un 3 por ciento para
proporcionar financiamiento para los subsidios hipotecarios.

Los desarrolladores proponen proyectos de vivienda al SNFV para determinar su elegibilidad para
recibir subsidios con base en el costo unitario, y reciben financiamiento a corto plazo para completar
la construccion. Las familias de bajos ingresos son elegibles para un subsidio Gnico de hasta US$
12,000 para cubrir la compra de una vivienda terminada, un lote o para la auto-construccion. Cualquier
porcion faltante requiere un préstamo comercial (el importe del subsidio depende de los ingresos de la
familia, y las que ganan méas de US$ 2,820 no son elegibles). En casos de pobreza extrema o de
emergencia, los hogares pueden recibir un subsidio de hasta US$ 50,000. También se requiere un aporte
al ahorro equivalente al 15 por ciento del costo de la vivienda. Desde el arranque del SNFV, se han
desembolsado mas de 260,000 subsidios. Con los subsidios para los desarrolladores se entregan
alrededor de 10,000 unidades al afio.
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RECUADRO 5 (CONTINUACION). ACCESO A LA VIVIENDA A TRAVES DE
SUBSIDIOS

Aunque los subsidios estan enfocados a los grupos de bajos ingresos, siguen existiendo varios retos
para la sostenibilidad a largo plazo del SNFV. En primer lugar, no existe un vinculo entre la
ubicacion de los proyectos de vivienda y los criterios para otorgar subsidios. Los desarrolladores
indican que el alto costo del suelo urbano debe integrarse en el costo unitario, lo que aumenta los
precios y hace que las unidades sean menos asequibles para los grupos de bajos ingresos (incluso
con el subsidio). De hecho, el costo de la vivienda estimula a muchas familias a utilizar el subsidio
para adquirir un lote en lugar de una unidad terminada. Desde el afio 2001, el 52 por ciento de los
subsidios se ha destinado a la compra de lotes y vivienda y el 63 por ciento se ha utilizado en las
zonas rurales (BID 2011). En segundo lugar, el subsidio se basa en parte en un compromiso
presupuestario que ha disminuido constantemente en los Gltimos afios ya que el gobierno ha buscado
reasignar fondos o simplemente ha sido mas lento para desembolsarlos (BID 2011). Por ultimo,
existe el riesgo de que las hipotecas subsidiadas puedan desplazar a la competencia; actualmente las
hipotecas subsidiadas comprenden aproximadamente el 53 por ciento de la vivienda formal y casi
todas las hipotecas se extienden por un plazo de entre 15y 20 afios. Un mecanismo de garantia podria
contribuir a una mayor competencia entre los bancos comerciales para ofrecer préstamos a mas largo
plazo con tasas de interés mas bajas.

43. La Tabla 7 resume los principales programas de vivienda de la region. Demuestra que los
subsidios hipotecarios, tanto del lado de los consumidores (a través de la asistencia para el pago
inicial) como del lado del prestamista (tasas de interés subsidiadas y garantias hipotecarias) son
comunes. Los programas de mejoramiento de barrios también son tipicos (aunque relativamente pequefios
en escala y como porcentaje de la inversion publica en materia de vivienda) al igual que el apoyo para la
adquisicion de terrenos y mejoras a la vivienda, aunque estos también tienden a ser mas modestos en escala
y como porcentaje de la inversion publica en comparacién con los subsidios hipotecarios. A excepcion de
Panama, las intervenciones secundarias del lado de la oferta, tales como la provision directa de vivienda,
son inusuales. La mayoria de los trabajadores no tienen acceso a la banca formal y es poco probable que
cumplan con los requisitos exigidos para obtener hipotecas comerciales y acceder a los subsidios.
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Tabla 7. Politicas de vivienda en Centroamérica

Gobierno-como-proveedor-de-vivienda — — — Gobierno-como-habilitador-del-mercado
Resumen de Flnanuam_lento Mejoramiento de  Financiamiento . Sub5|d|_o Financiamiento  Apoyo para la SUbS'd'(.’S para los
de una unidad . . hipotecario al . A prestamistas (tasas
los programas - los asentamientos  para mejoras a - para mejoras  subdivisién de : ,
- con un precio - . consumidor ! - de interés,
de vivienda A e infraestructura la vivienda - incrementales las tierras .
maximo (efectivo) garantias)
Costa Rica v v v v
El Salvador v v v v
Guatemala v v v v
Honduras v v v v
Nicaragua v v v v v
Panama v v v v v v

Fuente: BID 2012, con actualizaciones.

44, A pesar de la necesidad de mejora de los asentamientos, los esfuerzos realizados hasta la fecha
no son suficientes para atender las necesidades actuales y futuras. En El Salvador, los programas de
mejoramiento de barrios dirigidos por el gobierno han beneficiado solo a 8,626 familias en el periodo 2004-
2010 (ONU-Habitat 2014). De forma similar, el Programa de Vivienda Solidaria de Honduras iniciado en
2006, solo ha mejorado 3,500 unidades para familias de bajos ingresos. El programa nacional de subsidio
de Guatemala, que incluye varios esquemas basados en subsidios para la adquisicion de vivienda, y que
redujo las opciones de financiamiento para mejoras a la vivienda y adquisicion de tierras, hizo desembolsos
solo para 13,466 unidades en 2014. EIl Programa de Mejoramiento de Barrios de Nicaragua ha mejorado
barrios en 14 ciudades desde 2012, con aportes del gobierno, los municipios y cada uno de los hogares
(US$ 2,600 por lote) para proporcionar alumbrado publico, drenaje, energia, saneamiento y tratamiento de
agua para 3,902 hogares. En cada caso, los subsidios estan dirigidos a las comunidades de bajos ingresos y
apoyan la mejora de la calidad de la vivienda, pero a una escala demasiado pequefia como para representar
una mejora significativa del inventario de viviendas.

45, Los subsidios hipotecarios reducen el costo de la vivienda, pero las unidades siguen sin estar
al alcance de los pobres urbanos. La asequibilidad de la vivienda se evalGa en términos de los ingresos
familiares dedicados a los gastos de vivienda, tales como el pago del alquiler o de la hipoteca. La
experiencia internacional sugiere que la vivienda es inaccesible cuando consume mas del 30 por ciento de
los gastos. En Nicaragua, el 47 por ciento de los hogares gana menos de US$ 350 por mes (Habitat for
Humanity 2008). Suponiendo que reciban el apoyo de US$ 1,500 para el pago inicial y un 3 por ciento de
subsidio en la tasa de interés durante los primeros 10 afios, los pagos mensuales iniciales de US$ 132
superarian los niveles de asequibilidad para la mayoria de los hogares de este grupo.'® En El Salvador,
solamente los 2 quintiles superiores podrian realizar los pagos mensuales subsidiados de la hipoteca por un
importe de US$ 118 que hacen que una vivienda elegible sea realmente asequible (ONU-Habitat 2014).1°

18 Los supuestos incluyen: costo de la unidad de US$ 18,000, 10 por ciento de pago inicial, US$ 1,500 de subsidio, 3 por ciento
de subsidio en la tasa de interés durante los primeros 10 afios para una hipoteca a 20 afios, y una tasa comercial de interés de 12
por ciento durante los tltimos 10 afios.

19 Los supuestos incluyen un umbral de asequibilidad de 25 por ciento, precio de la vivienda de US$ 14,868, 5 por ciento de
pago inicial, plazo de la hipoteca de 25 afios a un interés de 9 por ciento.
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Esto puede explicar la baja utilizacion de los subsidios hipotecarios por los grupos de bajos ingresos. Desde
1992, solo se han desembolsado 6,039 subsidios hipotecarios con un gasto total de US$ 115 millones
(ONU-Habitat 2014). EI BID (2011b) estima que, en El Salvador y Costa Rica, el 90 por ciento de la
demanda de vivienda mejorada se localiza entre los hogares que ganan 4 salarios minimos (alrededor de
US$ 800 y US$ 900, respectivamente) o menos. En Panama la mitad de las necesidades de vivienda
corresponde a los hogares que ganan menos de US$ 250 por mes.

46. Las politicas y programas de vivienda a nivel nacional deben acoplarse con mejoras en la
planificacion y la gestion urbana local para evitar distorsiones en los mercados de tierras y los
patrones de desarrollo urbano. Como se discutié en el Capitulo 2, la mejora de las capacidades de
coordinacién y planificacion entre los gobiernos locales y los organismos de nivel nacional, podria mejorar
la eficiencia de los subsidios para la vivienda y reducir los costos de inversion en servicios urbanos. El
subsidio hipotecario de Nicaragua esta ligado al valor de la vivienda, lo que alienta a los desarrolladores a
reducir los precios de venta con el fin de permitir que los consumidores califiquen para tal subsidio. Sin
embargo, en sitios donde los costos de materiales, mano de obra y permisos tienden a ser fijos, los
desarrolladores han preferido enfocarse en la periferia urbana, donde la tierra es barata. En dos nuevos
desarrollos peri-urbanos cercanos a Managua, existe mayor demanda de unidades que son elegibles para
recibir el subsidio al interés de la hipoteca (hasta el setenta por ciento 0 mas de todas las unidades es
financiado con apoyo del subsidio, mismo que esta vinculado al precio unitario y no a los ingresos del
consumidor).?’ Los desarrollos se ubican lejos de areas comerciales y de servicios, tienen servicios de
transporte publico limitado y sus habitantes requieren tiempos de desplazamientos de hasta una hora tanto
de ida como de vuelta. México ofrece un caso de cémo los subsidios pueden ser dirigidos a fomentar la
densificacion y el desarrollo en zonas ya urbanizadas en lugar de una continua expansion urbana de baja
densidad.

RECUADRO 6. VINCULACION DE LOS SUBSIDIOS PARA LA VIVIENDA CON EL
CRECIMIENTO URBANO

Desde el afio 2000 han aumentado significativamente los tipos y el volumen de los subsidios del
gobierno para el sector de la vivienda en México. Por ejemplo, en 2000 se entregaron 400,000
hipotecas y en 2008 un total de 1.4 millones. De la cifra anterior mas del 60 por ciento de las hipotecas
correspondian a los programas de subsidio destinados a reducir el costo de las hipotecas para los
consumidores y a proporcionar subsidios y garantias para los prestamistas.

Entre 1980 y 2010, la poblacién urbana de México se duplic, mientras que la mancha urbana se
expandio siete veces (SEDESOL 2011). Este crecimiento de baja densidad no solo agravo las
deficiencias en la cobertura de la infraestructura debido a un desarrollo parcial o fragmentado, sino
gue también distorsiond los mercados de tierras debido a una mayor especulacién y a la reduccién del
espacio verde y las tierras agricolas disponibles.

20 E| subsidio esta dirigido a préstamos de US$ 32,000 o menores, con una reduccion sobre la tasa de interés del mercado que va
desde el 3.5 al 2.5 por ciento, dependiendo del valor del préstamo a 10 afios. Cuanto mayor sea el importe del préstamo, menor
sera el subsidio concedido a las tasas. Vincular el subsidio al valor de la vivienda hace dificil estimar cuantas mas familias de bajos
ingresos son capaces de comprar una unidad que de otro modo no podrian pagar. Es posible que el subsidio esté proporcionando
acceso a la vivienda formal a quienes si podrian pagar una hipoteca a tasa de mercado.
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RECUADRO 6 (CONTINUACION). VINCULACION DE LOS SUBSIDIOS PARA LA
VIVIENDA CON EL CRECIMIENTO URBANO

En 2013, el gobierno reconsiderd las asignaciones de subsidios mediante la inclusién de un criterio
espacial que aumenta el tamafio de los subsidios sobre la base de la construccion de viviendas en las
zonas que se encuentran dentro o en la proximidad de zonas urbanas. El propoésito de este ajuste era
controlar la expansién urbana, reducir el déficit de vivienda, y promover la movilidad y la
conectividad urbanas.

Los criterios incluyen:
1) Ubicacion (dentro de uno de las tres "zonas" o Contornos designadas)
2) Densidad (con base en la densidad o en la relacion area-suelo propuesta para el proyecto)
3) Servicios (la presencia de servicios y conexiones de infraestructura)
4) Competitividad (propuestas que proporcionaran modelos financieros sostenibles)

A cambio del cumplimiento de estos criterios, un desarrollador puede recibir asistencia técnica para
la revision y los permisos ambientales, garantias de financiamiento para la infraestructura, subsidios
para la vivienda y apoyo preferencial por parte de los bancos de tierras.

A pesar de estos cambios, los desarrolladores han tardado en producir viviendas en los Contornos
urbanos. Lo que se ha construido no es asequible para el quintil mas bajo de ingresos. Esto se debe a
dos razones principales. En primer lugar, la concentracion parcelaria y el desarrollo de la tierra,
incluso en espacios urbanos baldios o subutilizados, son costosas. Esto reduce el incentivo de los
desarrolladores para utilizar programas de subsidio por no cubrir los costos de desarrollo. En segundo
lugar, el programa de subsidios se desarrolla a nivel federal y los gobiernos locales han tenido poca
participacion o incentivo. Mejorar la coordinacion de la participacion del gobierno local con las
regulaciones de uso del suelo, con los controles o incentivos para la concentracion parcelaria y con el
desarrollo de la tierra, podria reducir el costo y el riesgo para los desarrolladores en la provisién de
viviendas en zonas préximas a la infraestructura y los empleos.
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RECUADRO 7. ESTADOS UNIDOS: MEJORA DE LA COORDINACION PARA EL
SUMINISTRO DE VIVIENDA ASEQUIBLE

El Programa de Asociaciones de Inversion HOME, es un programa de vivienda asequible apoyado
por el Departamento de Vivienda y Desarrollo Urbano. Se inicié en 1990 y proporciona apoyo federal
a diversas opciones de vivienda asequible para las poblaciones de bajos ingresos a través de un
sistema de subvenciones en bloque a los gobiernos estatales y municipales. El presupuesto anual del
programa es de aproximadamente mil millones de délares, de los cuales el 40 por ciento es compartido
entre los 50 gobiernos estatales y el resto asignado a los gobiernos locales. Los gobiernos tienen
acceso a los fondos mediante la formacion de una "jurisdiccion participante™ (de las cuales hay 643)
gue puede incluir varios niveles de gobiernos con varias fronteras administrativas. Los fondos
también pueden accederse a través de una asociacion con un grupo sin fines de lucro con experiencia
para poner en préactica el proyecto de vivienda propuesto.

El programa HOME se centra en la mejora de la calidad y disponibilidad de vivienda para grupos de
bajos ingresos, proporcionando financiamiento para que los gobiernos locales implementen proyectos
gue resultan demasiado costosos para completar. Los gobiernos de los estados desarrollan sus propias
evaluaciones de las necesidades de vivienda, asi como planes con base en las necesidades
demograficas y del mercado local para grupos de bajos ingresos. Estos criterios incluyen la incidencia
de la pobreza, las brechas de accesibilidad a la vivienda, la calidad general del inventario de viviendas
(edad, hacinamiento, conexion a la infraestructura). Las subvenciones varian en cantidad y se
conceden a las propuestas en funcion de su cumplimiento con estos planes. Ademas, se requiere un
compromiso de obtener fondos de contrapartida equivalentes al 25 por ciento de la cantidad solicitada
mediante otras fuentes de financiamiento, mismas que puede incluir donaciones de dinero, bienes o
trabajo.

Las actividades elegibles incluyen:

El apoyo a la asistencia financiera para la compra de vivienda por parte de los hogares de bajos
ingresos

El apoyo a los desarrolladores para construir o renovar viviendas para dar cabida a inquilinos o
compradores de bajos ingresos, incluyendo la compensacion de los gastos por concentracion
parcelaria, demolicion o reubicacion necesarios para completar el proyecto. Cierto porcentaje del
desarrollo debe ser reservado para los hogares de bajos ingresos

Vales de alquiler para los inquilinos elegibles de bajos ingresos

El enfoque de subvenciones globales proporciona apoyo y flexibilidad a los gobiernos locales para
determinar cudl es la mejor manera para hacer frente a la escasez de vivienda asequible de calidad.
Se basa en que los gobiernos locales identifiquen necesidades particulares y trabajen en colaboracion
con grupos de la sociedad civil y el sector privado para determinar la ubicacion, la escala y el tipo de
solucidn de vivienda adecuados dada la demanda y las condiciones del mercado locales. Desde 1992,
el programa ha prestado apoyo a 274,944 inquilinos y ha producido més de 1.1 millones de unidades,
de las cuales el 42 por ciento estan ocupadas por familias pertenecientes al grupo beneficiario, es
decir, aquellos con ingresos inferiores al 30 por ciento de los ingresos medios del area.

Fuente: Gramlich, 2014.

103



5. UN CAMINO A SEGUIR: LA VIVIENDA COMO UN CATALIZADOR PARA LA
PROSPERIDAD URBANA

47.  Las recomendaciones estan vinculadas a cerrar la brecha entre el suministro de vivienda
informal y formal. Hay tres areas de superposicién de intervencion de la politica a nivel nacional que
ofrecen un punto de entrada a la reforma del sector de la vivienda. Estas areas (que se detallan en la Figura
8) tienen como objetivo fortalecer al sector de la vivienda para todos los mercados y tipos de vivienda,
reducir el costo de la compra o el financiamiento de vivienda formal, y mejorar la calidad de la vivienda
informal para los pobres.

Figura 8. Mejora de la entrega de viviendas a través de los grupos de ingresos
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5.1. PRIORIDADES A NIVEL NACIONAL

48. Las intervenciones transversales pueden mejorar la funcion general del sector de la vivienda.
Esto incluye la mejora de los sistemas de administracion de las tierras y registro de la propiedad utilizados
por los gobiernos municipales, asi como la introduccion de normas flexibles o progresivas para apoyar las
mejoras incrementales a la vivienda y fomentar la densidad y el desarrollo en zonas ya urbanizadas. La
creacion de observatorios de vivienda a nivel nacional puede ser Gtil para dar seguimiento a los mercados
de tierras y de propiedades, particularmente con datos sobre los precios, los volimenes y las tendencias de
ventas. Estos datos pueden ayudar a los bancos y a los desarrolladores privados para desarrollar y enfocar
los subsidios a las poblaciones de bajos ingresos. Ademas, el apoyo de la politica de vivienda hacia la
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vivienda formal de alquiler ofrece una opcion adicional y una mayor flexibilidad de ubicacién para los
residentes.

49. Las reformas al sector bancario para reducir el costo y el riesgo para el suministro de vivienda
formal son un componente importante tanto para la produccién y el consumo de la vivienda. Los
gobiernos pueden introducir reformas para fomentar la competencia entre los préstamos hipotecarios e
identificar alternativas de evaluacion y criterios de calificacion para los prestatarios de bajos ingresos. El
apoyo al financiamiento para el desarrollo de viviendas de alquiler o los subsidios hipotecarios ligados a la
ubicacion de las viviendas pueden ser de ayuda para ajustar mejor la oferta de vivienda con las necesidades
existentes. Las reformas pueden apoyar a los pequefios prestamistas, como las instituciones
microfinancieras y las cooperativas de crédito, para ampliar los préstamos para el consumo de vivienda
para los grupos de ingresos medios y bajos.

50. Las mejoras dirigidas de infraestructura pueden mejorar la calidad de la vivienda para los
grupos de bajos ingresos. EI mapeo y evaluacién de las condiciones en los asentamientos informales
pueden dirigir la inversion en servicios basicos para la poblacion con mayores necesidades. Una iniciativa
a nivel nacional para el mapeo de asentamientos informales y un enfoque pro-pobres de las inversiones
puede ayudar a los gobiernos municipales a identificar y abordar las brechas de servicios. También se puede
mejorar el acceso de los pobres a la vivienda de calidad a través de politicas de vivienda que apoyen la
auto-construccidn (ej. tales como subsidios especificos para préstamos pequefios, y apoyo en especie para
materiales de construccién), o apoyo a unidades de vivienda "nucleo™ o "de arranque™ que pueden ser
gradualmente expandidas por los propietarios-constructores o contratistas locales.

51. Las politicas de vivienda tienen que incorporar y fortalecer los vinculos entre los programas
y subsidios que se desarrollan a nivel nacional con las herramientas y capacidades de los gobiernos
locales. Asimismo, deben proporcionar un marco para la coordinacion entre los gobiernos sub-nacionales
y los ministerios pertinentes, incluidos los responsables de vivienda, transporte, finanzas e infraestructura,
con el fin de mejorar los barrios de bajos ingresos. Esto reducira las inversiones publicas superpuestas o
redundantes y permitira dirigir los subsidios para la vivienda a las zonas urbanas que sean mas ambiental y
econdmicamente sostenibles. Las asociaciones y alianzas entre gobiernos locales (mancomunidades) que
se discutieron anteriormente podrian ser una plataforma para realizar estos dialogos. Del mismo modo, las
politicas de vivienda también deben apoyar una pluralidad de opciones de vivienda y tenencia (que no solo
privilegien viviendas unifamiliares independientes) de acuerdo con las necesidades locales y regionales.
Los gobiernos locales también deben obtener las herramientas y capacidades para desarrollar planes que
les permitan mejorar la coordinacion de la inversion a largo plazo y la planificacion de las necesidades de
vivienda con las jurisdicciones vecinas.

52. Las intervenciones de vivienda deben estar vinculados con la planificacion del uso del suelo
con el fin de promover la densidad. Como se discutio previamente, las principales ciudades de la region
han crecido a través de la expansién urbana de baja densidad, lo que reduce las ventajas econdmicas que
ofrecen las aglomeraciones urbanas. Las herramientas de planificacién y captura de valor del suelo pueden
desempefiar un papel importante en la mejora de la calidad y la cantidad de viviendas en las grandes
ciudades. Esto se puede mejorar atin mas cuando los programas de vivienda o esquemas de subsidios a nivel
nacional incluyen vinculos al uso de la tierra 'y a los planes de inversion de capital locales. De esta manera,
los gobiernos locales pueden dirigir la inversion en vivienda subsidiada a zonas de la ciudad con alta
densidad, ya urbanizadas y con servicios, en lugar de la periferia urbana que carece de infraestructura. Sin
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embargo, en la actualidad existe poco apoyo legal o institucional a nivel nacional para el desarrollo de estos
enfoques para los gobiernos municipales.

53. La mejora de la calidad de la vivienda informal puede alentar la urbanizacion incluyente. La
mayoria de los paises también han otorgado subsidios para las mejoras y la expansion de los hogares
existentes y, dado el predominio de este enfoque en los asentamientos informales, vale la pena escalar estos
esfuerzos a través de su vinculacion con programas de asistencia técnica y de mejoramiento de la
comunidad. Un balance de la ubicacion y las condiciones de vivienda dentro de los asentamientos
informales podria utilizarse para orientar las prioridades y definir los criterios para el mejoramiento. Las
politicas a nivel nacional deben brindar un mayor apoyo a las instituciones financieras no bancarias, tales
como grupos de IMF y grupos de ahorro, asi como al papel de las cooperativas de vivienda como una opcion
para el financiamiento y el desarrollo de unidades de interés social. Para la mayoria de la poblacion urbana
de bajos ingresos, estas organizaciones representan la Gnica opcion para ahorrar o desarrollar un historial
de crédito. Las organizaciones podrian aprovechar las grandes cantidades de remesas recibidas por los
hogares de los trabajadores migrantes. Estas instituciones se beneficiarian de un marco legal y regulatorio
gue permita el aprovechamiento de estas fuentes de ingresos y ahorros y que permita realizar evaluaciones
alternativas de solvencia para los empleados en el sector informal, como el caso de RAFCASA.

5.2. PRIORIDADES A NIVEL DE CIUDAD

54, Las ciudades pueden tener un lugar clave en el desarrollo de un sistema de vivienda inclusivo.
Los distintos tamarfios y forma de las ciudades primarias y secundarias de la regién deben informar a las
opciones de politica para apoyar el suministro de viviendas en cada una. Para las ciudades principales y las
capitales, se requiere una diversidad de tipos de vivienda cerca a los centros de trabajo y a los servicios
necesarios. Las ciudades secundarias en crecimiento tendran que mejorar la planificacién y coordinacion
para asegurar que el nuevo crecimiento urbano proporcione a los residentes acceso a los servicios y se
reduzca la incidencia de nuevos asentamientos informales. Las recomendaciones de la siguiente seccién
proporciona un resumen de las soluciones. Seria necesario contar con diagndsticos del sector de la vivienda
mas detallados, y especificos por pais, para proporcionar recomendaciones y planes de accién mas
especificos para cada pais.

55. Con el apoyo adecuado, los gobiernos municipales pueden concentrar lotes de suelo publico
para el desarrollo privado de viviendas. Por ejemplo, parcelas vacantes pueden ser gravadas a tasas mas
altas con el fin de fomentar el desarrollo, como se ha hecho en México. Los mecanismos de solicitudes de
propuestas (RFP) pueden alentar las ofertas competitivas para construir viviendas de bajo costo en tierra
subutilizada por el gobierno local. Otras herramientas, tales como el “Financiamiento a través del
Incremento de Impuestos” pueden fomentar el desarrollo en zonas ya urbanizadas al permitir a las ciudades
pagar por mejoras en la infraestructura a través de préstamos contra futuros ingresos fiscales. Los
asentamientos informales se pueden mejorar mediante el uso de reasignacion de tierras, mediante la cual
los residentes liberan una parte de su parcela para recibir una parcela mas pequefia en el mismo lugar pero
con mejor infraestructura y acceso a servicios (y un valor mas alto).

56. Las ciudades también necesitan explorar opciones para promover o formalizar opciones para
alquiler de bajo costo. Las grandes ciudades también tienden a brindar més apoyo a los mercados de
arrendamiento, los que pueden ser una alternativa econémica a la compra de una vivienda. Las protecciones
y las obligaciones legales de los inquilinos y propietarios pueden desarrollarse atin mas, junto con subsidios
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0 exenciones fiscales para los pequefios propietarios que renten habitaciones o unidades que no utilizan.
Los programas de vales para alquiler pueden ser incluidos en las politicas de vivienda, lo que permitiria
una mayor movilidad y mejores opciones para los inquilinos de bajos ingresos.

57. Las ciudades secundarias requerirdn de una planificacién prospectiva para dar cabida al
futuro crecimiento de la poblacién. A medida que las tendencias de urbanizacién contintan, los gobiernos
locales de ciudades secundarias jugaran un papel importante en la provision de viviendas de calidad. Los
gobiernos locales necesitaran apoyo técnico y desarrollo de capacidades para coordinar la planificacion del
uso del sueloy la vivienda mediante la identificacion de areas para la provision de infraestructura y derechos
de via, un proceso llamado desarrollo guiado de la tierra (Angel 2012). Esto guiara a los desarrolladores
sobre las zonas y los servicios a los que seran dirigidas las futuras inversiones publicas. Al mismo tiempo,
los municipios también deben explorar formas de usar el suelo urbano para financiar de manera sostenible
las inversiones en infraestructura y servicios urbanas a nuevas areas. Estas herramientas podrian incluir el
cobro de cuotas por el impacto y distritos especiales de evaluacién en los que los desarrolladores privados
comparten el costo de la provision de infraestructura. Los gobiernos locales también pueden crear y aplicar
planes para identificar las zonas de riesgo propensas a los desastres naturales con el fin de desalentar el
desarrollo de vivienda en esos lugares.

58. Las intervenciones transversales pueden apoyar la funcion del sector de la vivienda a través
de todos los grupos de ingresos. Los gobiernos, especialmente a nivel local, tienen un papel importante
en el desarrollo del marco a través del cual los mercados de vivienda pueden funcionar de manera mas
equitativa y eficiente. Fortalecer los sistemas de administracion de tierras, incluyendo los registros de tierras
y catastros que utilizan los gobiernos locales, puede reducir el tiempo y los costos para obtener las
autorizaciones necesarias para la transferencia de la propiedad o su uso como garantia. Para los grupos de
bajos ingresos, los gobiernos municipales pueden adoptar un marco regulatorio que permita normas
graduadas o materiales y tipos de construccion alternativos que alienten la formalizacion de las unidades
de auto-construccion sin altos costos innecesarios.
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CAPITULO 4: HACER QUE LAS CIUDADES SEAN RESILIENTES PARA
REDUCIR LA VULNERABILIDAD DE CENTROAMERICA A LOS
DESASTRES NATURALES
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SINTESIS

Convertir a las ciudades de Centroamérica en lugares mas resilientes es fundamental para reducir el
impacto a largo plazo de los desastres naturales sobre la poblacion y las economias de la regién. Los
desastres naturales no solo tienen un impacto negativo significativo en la vida de los residentes
urbanos de la region —especialmente los pobres-— sino que obstaculizan la trayectoria de crecimiento
nacional. Las ciudades ya representan entre el 70 y el 80 por ciento de los activos en riesgo en los
diferentes paises, y esta concentracion se incrementaré en el futuro como consecuencia del aumento
de la urbanizacion, el incremento de la poblacion y el crecimiento econémico. La urbanizacién mal
gestionada conduce a una mayor vulnerabilidad a los desastres naturales: i) los asentamientos
precarios generalmente se desarrollan en areas propensas al riesgo; ii) las normas de construccién
inadecuadas aumentan la vulnerabilidad a los terremotos; iii) las zonas urbanas en expansion con una
infraestructura inadecuada aumentan los riesgos de inundacion.

Este Capitulo se centra en la caracterizacion de los riesgos y la exposicion al riesgo en la region,
especialmente en las zonas urbanas. La Seccién 1 presenta un diagnéstico general sobre la
vulnerabilidad de los paises a los desastres el tipo de activos en riesgo en las zonas urbanas. La
Seccion 2 analiza como los paises tienen la oportunidad de fortalecer la gestion del riesgo de desastres
(GRD) y aumentar la resiliencia urbana mediante la promocion de acciones para COMPRENDER
mejor los patrones urbanos y del riesgo de desastres, EVITAR la generacion de riesgos futuros,
REDUCIR los riesgos existentes, y desarrollar instrumentos para FINANCIAR el riesgo inevitable.
Por ultimo, la Seccion 3 propone una serie de recomendaciones para la construccion de ciudades mas
resilientes en Centroameérica.

Mensajes clave

Existen oportunidades claras para promover politicas que pueden evitar la generacion de riesgos
futuros asi como reducir y gestionar el riesgo existente.

e Para evitar el riesgo futuro, los municipios deben ser provistos de la capacidad de informacion
adecuada e incentivos para desempefiar su papel en la incorporacion de criterios de GRD en los
planes locales de desarrollo territorial, los planes de inversiones y las normas de construccion.

e Lareduccidn del riesgo existente requerird inversiones que necesitaran el apoyo financiero de los
gobiernos centrales. Sin embargo, las ciudades tendran que liderar la priorizacion de las
inversiones en nuevas infraestructuras de mitigacion de riesgos y la modernizacion de las
construcciones y de la infraestructura existentes considerados como criticos.

e Para mejorar la comprension de los riesgos de desastres, los gobiernos nacionales tienen que
mejorar la base de conocimientos de perfiles de exposicion a la vulnerabilidad y de riesgo a nivel
de ciudad y su disponibilidad para los actores locales.
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1. EL RIESGO DE DESASTRES EN CENTROAMERICA

1. La ubicacion geogréafica de Centroamérica hace que sea una regién muy propensa a los
desastres naturales derivados de eventos adversos, incluyendo huracanes, sequias, inundaciones, El
Nifio-Oscilacion del Sur (ENOS) y terremotos. En los Gltimos 50 afios, utilizando datos de la Base de
Datos de Desastres Internacionales - EM-DAT,? el nimero de eventos naturales registrados ha
incrementado (Ver Figura 1) en la region, afectando a casi todos los paises con diferentes grados de impacto
y obstaculizacién y, en ciertos casos, su capacidad para fomentar el crecimiento sostenible. Las
inundaciones a gran escala son el desastre mas recurrente, con casi 40 eventos ocurridos en la region solo
entre 2006 y 2010. Del mismo modo, las tormentas han afectado varias veces la region: en 1998, el huracan
Mitch afectd directamente a cerca de 6.7 millones de personas, lo que resulté en un saldo de 14,600 muertes
y dafios por mas de US$ 8.5 mil millones en Nicaragua, Honduras, Guatemala y El Salvador. Mas
recientemente, en octubre de 2011, la depresidn tropical 12-E golped las costas de El Salvador y Guatemala
y afect6 a la mayor parte de los paises de la region, con dafios por un valor de casi US$ 1 mil millones.?

Figura 1. Numero de eventos en Centroamérica por tipo de fendmeno
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Fuente: Emergency Events Database — EM-DAT, The International Disaster Database.
2. Durante el periodo 1970-2010, los principales eventos adversos naturales como terremotos,

huracanes y grandes inundaciones han causado dafios y pérdidas acumuladas que exceden US$ 80
mil millones?. La Figura 2 presenta cdmo algunos eventos son causantes de la mayoria de los dafios y las

21 para ser incluido en EM-DAT, un desastre debe cumplir con al menos uno de los siguientes criterios: 10 0 mas personas
reportadas como fallecidas; 100 o mas personas reportadas como afectadas; declaracion del estado de emergencia o Ilamado a la
asistencia internacional.

22 CEPAL 2011, "Evaluacion Regional de los impactos de la depresion tropical 12E en Centroamérica”.

23 US$ de 2000. Los datos presentados aqui sobre el impacto econémico de los eventos historicos se basa en la Evaluacion de
Necesidades Post Desastres (ENPD) que representan un dafio directo a los activos y los edificios (es decir, dafios) y las pérdidas
indirectas debido a la variacion de los precios o ingresos (es decir, pérdidas). Esta metodologia es muy diferente de la presentada
en la sub-seccién "¢ Qué esta en riesgo en las zonas urbanas de Centroamérica?" y los resultados no se pueden comparar. Los
datos sobre el impacto histérico de los desastres han sido recopilados por CEPAL (2014), "La estimacién de los efectos de los
desastres en América Latina", Serie Medio Ambiente y Desarrollo 157.
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pérdidas en la regidn, especialmente en las zonas urbanas dada su acumulacion de estructuras altamente
vulnerables en zonas propensas a desastres. Mientras que los desastres originados por fenémenos
hidrometeoroldgicos (incluyendo ENOS) son mas frecuentes, su impacto acumulado ha representado US$
22 mil millones. Los eventos sismicos son menos frecuentes pero han tenido impactos mas devastadores y
provocado dafios y pérdidas por un valor de US$ 58 mil millones durante el periodo —representando el 72
por ciento de los dafios y las pérdidas totales. Por otra parte, los eventos ciclicos de largo plazo, tales como
la sequia, tienen un impacto en los sectores productivos causando pérdidas econémicas que podrian reducir
la capacidad de las &reas urbanas para aumentar la resiliencia a los desastres.

Figura 2. Dafios y pérdidas provocados en Centroamérica por inundaciones (IN), tormentas
tropicales (TT) y terremotos (TM) seleccionados
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Fuente: Elaboracion propia con base en las evaluaciones ENPD. Los dafios y pérdidas asociadas con eventos

hidrometeoroldgicos se representan en azul/naranja y los asociados a fendmenos geofisicos se representan en

verde/amarillo. Para asegurar la legibilidad, solo se presentan eventos seleccionados.
3. Se espera que el cambio climéatico modifique los patrones climéaticos actuales, lo que podria
traducirse en un aumento de la frecuencia e intensidad de eventos hidrometeoroldgicos extremos en
la region. Huracanes, tormentas tropicales, inundaciones y sequias mas frecuentes e intensos podrian
afectar el suministro de agua (tanto en cantidad como en calidad) y alterar los servicios de los ecosistemas
dentro de las areas afectadas. Mientras que el aumento de las inundaciones podria tener un mayor impacto
directo en las zonas urbanas, las sequias también podrian afectar la seguridad alimentaria de la poblacion
urbana.

¢Que esta en riesgo en las zonas urbanas de CA?

4. La cuantificacion del riesgo de desastres es un primer paso para una mejor comprension y
gestion de los riesgos. ElI Recuadro 1 presenta el Proyecto de Perfil del Riesgos de Desastres del Pais
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(PRDP) para Centroamérica,?* que tiene la meta de contribuir a este objetivo mediante la evaluacion de las
posibles pérdidas econdmicas directas derivadas de eventos naturales adversos. Un primer paso para
comprender lo que esta en riesgo en Centroamérica es evaluar la exposicion de las construcciones. Esto
significa reconocer los elementos que estan expuestos a fendémenos naturales adversos identificando la
ubicacion de los activos y sus caracteristicas clave, tales como el tipo de construccion (materiales, edad y
caracteristicas estructurales) y su valor. Con base en los resultados de los PRDP para la region (véase el
Recuadro 1), se puede concluir que las ciudades concentran la gran mayoria de los activos expuestos y el
valor expuesto en la region. La Figura 3 muestra el modelo de exposicion de construcciones de la Ciudad
de Panam4, donde la mayor parte del valor de las construcciones se concentra en la zona del centro. La
Tabla 1, que diferencia el valor de los inventarios de construcciones entre las zonas urbanas y rurales de
todos los paises de Centroamérica, muestra que la mayor parte de la exposicion se encuentra en las areas
urbanas, las que concentran mas del 70 por ciento del total acumulado en la region. Por ejemplo, casi el 80
por ciento de las areas construidas en El Salvador son urbanas, de las cuales el 42 por ciento se encuentra
en San Salvador.

Figura 3. Modelo PRDP de Exposicidn de Construcciones en la Ciudad de Panama

Fuente: PRDP (Banco Mundial, 2015).

24 Este proyecto ha sido financiado por el Banco Mundial a través de una subvencion del Fondo Mundial para la Reduccion de los
Desastres y la Recuperacion (GFDRR) (TF014499) del Gobierno de Australia (AusAID) en el marco del programa CAPRA de
Evaluacion Probabilistica de Riesgos (P144982).
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RECUADRO 1. CONSTRUCCION DE LA INFORMACION DE RIESGOS PARA LA
TOMA DE DECISIONES: EL DESARROLLO DE LOS PERFILES DEL RIESGO DE
DESASTRES DEL PAIS PARA CENTROAMERICA

¢ Qué es un perfil del riesgo de desastres del pais?

Los perfiles probabilisticos del riesgo de desastres proporcionan evaluaciones de los riesgos y las
estimaciones de los posibles dafios a la propiedad causados por grandes catéstrofes naturales. Estos
perfiles describen una vision integral del riesgo financiero a causa de los peligros naturales,
ayudando a los gobiernos en la planificacién y preparacion a largo plazo. Un Perfil del Riesgo de
Desastres del Pais (PRDP) presenta una estimacion probabilistica del riesgo agregada a nivel
nacional.

El PRDP presenta informacion sobre:

e La curva de Ocurrencia de Probabilidad de Excedencia (OPE), que indica la probabilidad de
que el nivel de pérdida econémica indicada en la curva sera excedida en cualquier evento en
un afio determinado.

e La Pérdida Media Anual (PMA) tanto a causa del riesgo de terremotos como de tormentas de
viento, dando una estimacion de las pérdidas potenciales por afio promediadas durante cierto
numero de afios.

e La Pérdida Maxima Probable (PML) para un periodo de retorno de 250 afios, estimando las
pérdidas potenciales para un evento con un periodo de retorno de 250 afios, 0 una probabilidad
anual de excedencia 1/250.

¢ Qué es innovador en el PRDP para CA?

El proyecto PRDP reunié informacion para caracterizar y construir un modelo de exposicion del
inventario de construcciones en los paises de CA utilizando un enfoque ““de arriba hacia abajo2 con
una resolucion a nivel de pais. Este modelo consiste en un modelo de inventario de construcciones
gue captura los atributos importantes incluyendo la ubicacion geografica, la clasificacion
urbana/rural, tipo de ocupacion (ej. residencial y no residencial), la tipologia de la construccion (ej.
madera, concreto, mamposteria, etc.) y el valor econémico (de reposicion). Este modelo de
exposicion se desarrolla utilizando datos disponibles sin costo al publico (0 a un costo minimo).

Fuente: PRDP para Centroamérica y Gunasekera et al. (2015).
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Tabla 1. Valores de los activos expuestos de Centroamérica clasificados por zonas
urbanas/rurales/capitales (% de la exposicion total)

Total (millones

Ciudad

Pais de US$ - 2005) capital Urbanos Total Urbanos Rurales
Costa Rica 80,059 53.5% 24.9% 78.3% 21.7%
El Salvador 37,054 42.0% 37.9% 80.0% 20.0%
Guatemala 70,369 39.3% 33.8% 73.0% 27.0%
Honduras 27,565 21.0% 50.2% 71.2% 28.8%
Nicaragua 22,067 33.7% 42.7% 76.5% 23.5%
Panama 45,853 48.7% 30.4% 79.1% 20.9%
Fuente: PRDP (Banco Mundial, 2015).
5. Ciertas caracteristicas de las construcciones que prevalecen en Centroamérica son altamente

vulnerables a los grandes eventos naturales adversos. La mayor parte de las paredes exteriores de las
viviendas en los paises de la region estan hechas de bloques de concreto, ladrillo y piedra — hasta un 84 por
ciento en las zonas urbanas de El Salvador. Los paneles de concreto prefabricados (y otros materiales de
cemento para las paredes) son el segundo material mas utilizado en las viviendas urbanas de Nicaragua y
en todo el territorio de Costa Rica. Sin embargo, la presencia de paredes de adobe, madera y barro en las
edificaciones de la region aumenta el riesgo de las zonas urbanas a los desastres como terremotos y
huracanes. Estos tipos de construccion estan presentes en muchas areas urbanas de la region (véase la Figura

4).

Figura 4. Caracteristicas de la construccion segin PRDP — distribucion de las viviendas en
Centroamérica de acuerdo a sus paredes externas

Costa Ries
(2011)

El Salvador

Fuente: PRDP (Banco Mundial, 2015).
Nota: Los datos de El Salvador, Honduras y Nicaragua se refieren a viviendas en areas urbanas, mientras que los datos de Costa

Rica, Guatemala y Panama se refieren a viviendas en todo el pais.
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6. El crecimiento urbano que, en gran medida, ha sido mal planificado o gestionado durante las
Gltimas décadas ha dado lugar a un elevado porcentaje de la poblacion urbana viviendo en
asentamientos precarios, lo que contribuye a la acumulacion de estructuras altamente vulnerables.
A menudo los asentamientos precarios estan localizados en areas propensas a desastres y con acceso
limitado a los servicios basicos, tales como drenaje adecuado, haciéndolos mas vulnerables a desastres tales
como los deslizamientos de tierra y las inundaciones. Esto es particularmente evidente en las zonas urbanas
debido a que concentran la mayor parte del valor de la exposicion. Los resultados de los PRDP a nivel
nacional que cuantifican el riesgo de terremotos y huracanes diferenciandolos entre las zonas urbanas y
rurales® (véase la Figura 5) muestran que el riesgo catastréfico esta altamente concentrado en las zonas
urbanas de cinco de los seis paises. La Figura 6 muestra un ejemplo de la concentracion del riesgo de
terremotos en Managua representado por la Pérdida Media Anual (PMA).2® Honduras es el Unico pais que
concentra la mayor parte de su riesgo catastrofico en las zonas rurales y donde el riesgo de huracanes es
mayor que el riesgo de terremotos. La PMA del riesgo de terremotos en las zonas urbanas es particularmente
alta en Costa Rica y El Salvador, donde asciende a US$ 327 millones y US$ 232 millones, respectivamente.
En general, la PMA de Centroamérica como consecuencia de los riesgos sismicos en las ciudades es de
cerca de US$ 800 millones. La Tabla 2 presenta un resumen de los principales terremotos histéricos que
han impactado a cada pais de la region y las estimaciones del impacto econémico potencial si eventos
similares ocurriesen el dia de hoy.

Figura 5. Pérdida Media Anual (PMA) urbanay rural en 2015 para terremotos (TM)
y huracanes (HU) en Centroamérica (US$ millones)
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Fuente: PRDP (Banco Mundial, 2015).

2 Aubrecht, C., R. Gunasekera, J. Ungar, O. Ishizawa (2016). Consistent yet adaptive global geospatial identification of urban-
rural patterns: The iURBAN model. Proceedings of the National Academy of Sciences (PNAS), en preparacion.

% La PMA es una medida de riesgo usada cominmente que representa el valor medio de la distribucion de la pérdida por la
probabilidad de excedencia (PE).
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Figura 6. Pérdida Media Anual (PMA) — Estimacion de las pérdidas potenciales por afio

promediadas entre los posibles escenarios de riesgo

Perfil de riesgo de terremoto en Managua Perfil de riesgo de huracan en Tegucigalpa

T %0
.

Fuente: PRDP (Banco Mudial, 2015).

Tabla 2. Terremotos histéricos en Centroamérica (1851-2001)

Pérdidas econémicas potenciales

Afio Magnitud Ubicacion en 2015 (US$)

Honduras, no muy

1851 | Terremoto 6.2 . .
lejos de Tegucigalpa

490 millones, 3% del PIB

810 millones, 1.8% del PIB (sin
1882 | Terremoto 7.8 Panama, costa norte  considerar las pérdidas potenciales en
el Canal de Panama)

Guatemala, cerca de

1902 | Terremoto 7.5
Quetzaltenango

3,000 millones, 4.6% del PIB

Costa Rica, cerca de

1910 | Terremoto 6.5
Cartago

3,800 millones, 8% del PIB

Nicaragua, cerca de

1972 | Terremoto 6.2
Managua

550 millones, 8% del PIB

El Salvador, cerca

2001 | Terremoto 7.6 4 < Salvador

1,810 millones, 7% del PIB

Fuente: PRDP (Banco Mundial, 2015).
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2. FACTORES QUE PERMITEN LA GRD Y LA RESILIENCIA URBANA

1. Un enfoque integrado hacia la resiliencia urbana que incluya cémo evitar el riesgo futuro,
como reducir el riesgo existente, como incrementar la proteccion financiera y cdmo comprender las
tendencias y los patrones actuales de riesgo es la clave para construir ciudades mas resilientes para
el futuro. Hoy en dia, ya existe en la regioén una politica y marcos regulatorios para la Gestion del Riesgo
de Desastres (GRD) a nivel nacional. Sin embargo, las responsabilidades municipales y sectoriales para la
GRD no se han desarrollado suficientemente. Esto abre una oportunidad para abordar la resiliencia urbana
con un enfoque mas solido/integral. En primer lugar, evitar la generacion de futuros riesgos de desastre
surge como una tarea central para los gobiernos locales a través de la implementacién de la planificacion
del uso del suelo y los procesos de los permisos de construccion, responsabilidades que, en su mayoria,
estan descentralizadas en la region. La reduccion del riesgo de desastres existente en los entornos urbanos
de la region requerird una inversion sectorial canalizada principalmente a través del gobierno central. Para
asegurar la inclusion de criterios de riesgo de desastres en el ciclo de inversion, las inversiones publicas
resilientes requieren esfuerzos coordinados entre los sistemas nacionales de inversién y las unidades de
planificacion urbana. Al mismo tiempo, la proteccion financiera contra desastres se convierte en un aspecto
critico de la capacidad de recuperacion econdémica de los paises y las ciudades de la regién. Dicha
proteccidn financiera es gestionada en su mayoria por los gobiernos centrales, pero las ciudades son sus
principales beneficiarios. Por Gltimo, la comprension de los niveles del riesgo de desastres a los que se
enfrenta la region debido a la creciente urbanizacion se mantiene como el factor basico y fundamental para
gestionar el creciente riesgo de desastres y, por tanto, para fortalecer la resiliencia urbana en Centroamérica.

2.1 EVITANDO EL RIESGO FUTURO

UN PAPEL ESTRATEGICO E IMPORTANTE PARA LAS CIUDADES Y LOS GOBIERNOS
LOCALES EN EL CONTEXTO DE LA DESCENTRALIZACION EN CURSO

8. En un contexto de rapida urbanizacion, donde se espera que las ciudades centroamericanas
alberguen a mas de 50 millones de personas en 2050, la planificacion del uso del suelo, las normas de
construccion y las inversiones sensibles al riesgo de desastres son la clave para construir la futura
resiliencia urbana. La ubicacién inicial en sitios seguros es inherentemente mas econdmica que la
reubicacion de los asentamientos existentes. También se reconoce que la resistencia a los desastres puede
lograrse a través de nuevas construcciones a un costo considerablemente menor que el de la modernizacion
de construcciones vulnerables ya existentes. Por otra parte, la planificacion urbana, las normas de
construccion y las inversiones estratégicas sensibles al riesgo seran esenciales para evitar la expansion de
los asentamientos (formales e informales) en éareas peligrosas. Con un disefio adecuado, las nuevas
estructuras pueden hacerse resilientes a los desastres por solo una pequefia parte (entre 5y 10 por ciento)
de los costos de construccion, mientras que la adaptacion de las estructuras vulnerables existentes exige un
gasto mayor de entre 10 y 50 por ciento del valor de la construccion (BM-GFDRR, 2015). Mientras que la
reduccion del riesgo en los edificios existentes sera probablemente una prioridad a largo plazo concentrada
en unos pocos portafolios criticos, el desarrollo de la capacidad de regulacion para las nuevas
construcciones proporcionard una base para la inspeccion y la mejora de los edificios existentes.

120



Planificacion sensible al riesgo del uso de la tierra

9. La planificacién del desarrollo urbano y local esta bajo el dominio de los gobiernos locales y
ofrece un importante punto de entrada para influir la GRD y la resiliencia urbana. La mayor parte de
los paises de la regidn han descentralizado las funciones de planificacion del desarrollo urbano y han sido
incluidas en los mandatos municipales. Entre estas responsabilidades, la incorporacion de criterios de riesgo
de desastres en los planes urbanos y territoriales es una oportunidad concreta para que los gobiernos locales
contribuyan a la construccién de ciudades mas resilientes. Esto requerird mejor capacidad local de
planificacion de los equipos municipales con el apoyo técnico de las instituciones técnicas y de
investigacion. También se requerird tener disponibles los datos de riesgo de desastres en formatos
adecuados para apoyar el proceso de toma de decisiones.

10. La GRD es una parte esencial de la planificacion integral del desarrollo urbano. El proceso
de generacion de planes locales de GRD se ha convertido en una herramienta importante para crear
conciencia entre las autoridades y comunidades locales. Sin embargo, todavia estan de alguna manera
separados de otros procesos relevantes de planificacion que actualmente realizan los municipios. Esto
también se ve agravado por el hecho de que actualmente la mayoria de los municipios no siguen
mecanismos estandarizados para asegurar que los pequefios proyectos de inversion en GRD sean
priorizados para apoyar los planes de desarrollo de la comunidad. Por lo tanto, en este contexto, los planes
de GRD necesitan ser incluidos e informar al conjunto de instrumentos de planificacién que guian el
desarrollo local municipal, en lugar de convertirse en planes aislados y especificos. La experiencia de El
Salvador con el Proyecto de Fortalecimiento de los Gobiernos Locales (PFGL) proporciona informacion
valiosa sobre la necesidad de articular planes de GRD locales dentro de otras herramientas de planificacion
mas amplias y de relevancia para el desarrollo local (véase el Recuadro 2).

RECUADRO 2. EL SALVADOR: V[NCULACION DEL DESARROLLO LOCAL CON LAS
HERRAMIENTAS DE PLANEACION PARA EL RIESGO DE DESASTRES

Una de las lecciones aprendidas de la asistencia técnica del Banco Mundial "Proyecto de
Fortalecimiento de los Gobiernos Locales (PFGL) de El Salvador" es la necesidad de articular los
planes de GRD dentro de los diversos instrumentos de planificacién local. Uno de los componentes
del PFGL apoya el desarrollo de los Planes de Desarrollo Municipal (PDM), centrandose en el
desarrollo econémico local y articulandolo dentro del contexto econdémico regional y nacional,
incluyendo las inversiones clave que tanto las comunidades como los lideres municipales han
identificado y acordado como inversiones prioritarias. El otro componente apoya el desarrollo de
planes municipales de GRD en los 262 municipios del pais. Durante las etapas iniciales de estos PMD
y los planes de GRD se hizo evidente la necesidad de garantizar un enfoque integrado para el
desarrollo metodolégico de ambos instrumentos. Bajo este enfoque, los escenarios de riesgo de
desastres que fueron identificados para los planes de GRD pueden informar el diagndstico y
priorizacion de la inversion en los PDM. Este nuevo enfoque ha ayudado a capitalizar el proceso de
planificacion participativa para ambas herramientas en muchos municipios de El Salvador, e incluir
el riesgo de desastres en la vision del desarrollo local y la priorizacién de las actividades econdémicas
municipales.
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11. Para la inclusion efectiva de los criterios de riesgo de desastres en la planificacion del uso de
la tierra, debe desarrollarse informacion sobre los riesgos a nivel local. La incorporacion de
zonificacidon de riesgos como criterio para definir la planificacion del uso del suelo en las ciudades es una
herramienta concreta para reducir el riesgo de desastres y construir la resiliencia urbana en la regién. Los
mapas de riesgos estan en su mayoria disponibles en escalas nacionales de baja resolucion y, por lo tanto,
no son adecuados para informar a las etapas de diagnéstico de los planes locales de uso del suelo,
especialmente para las ciudades pequefias y medianas. Una serie de enfoques metodoldgicos que se adapte
a diferentes niveles —desde la realizacion de mapas de los riesgos sobre la base de los impactos histéricos,
hasta las evaluaciones probabilisticas de riesgos— debe ser considerada para materializar la inclusion de la
identificacion de riesgos en la planificacién del uso del suelo y la zonificacion espacial.

12. Debe desarrollarse la capacidad local para la reduccién efectiva del riesgo de desastres a
través de la planificacién del uso del suelo. El desafio es cémo promover la mejora sistematica de la
planificacion espacial que incluya informacion sobre el riesgo de desastres para reducir la exposicion a los
peligros y riesgos futuros. Existen avances recientes en los marcos de politica en términos de inclusion del
analisis de riesgos en las normas de planificacion del uso del suelo (véase el Recuadro 3), pero se debe
desarrollar las capacidades para implementar estas reformas en el &mbito local. En ese sentido, los recursos
humanos en las oficinas centrales de planificacion deben apoyar gradualmente y trasladar estos
conocimientos y capacidades a los gobiernos locales, especialmente en los municipios pequefios y
medianos. Un esfuerzo similar se puede hacer para desarrollar la capacidad de los equipos técnicos de los
municipios principales, los que estan en mejor posicion para llevar a cabo por si solos la aplicacion de estas
herramientas de planificacion.

RECUADRO 3. ACTUALIZACION DE LOS MARCOS REGULATORIOS Y
METODOLOGICOS EN PANAMA PARA LA IMPLEMENTACION DE PLANES
LOCALES DE USO DE LA TIERRA SENSIBLES AL RIESGO

En Panama4, el marco normativo nacional y las directrices para la elaboracion de planes locales de
uso del suelo comenzaron a integrar criterios de GRD a partir de 2010, aunque lo hicieron solo de
forma nominal sin ningn contenido practico o referencias metodoldgicas sobre cémo incluir la
identificacion y criterios de reduccion de riesgos en los planes. Con el apoyo de una subvencion del
GFDRR, el marco regulatorio se actualiz6 en 2015 por medio de una nueva resolucion promulgada
por el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MIVIOT) que es aplicable a todos los
planes locales, regionales y sub-locales de uso del suelo en el pais. Se incluy6é una nueva seccién
con directrices explicitas para la inclusion de la identificacion de riesgos durante la fase de
diagnostico.
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RECUADRO 3 (CONTINUACION). ACTUALIZACION DE LOS MARCOS ,
REGULATORIOS Y METODOLOGICOS EN PANAMA PARA LA IMPLEMENTACION
DE PLANES LOCALES DE USO DE LA TIERRA SENSIBLES AL RIESGO

Ya sea que utilicen las bases de datos historicos de la ocurrencia de desastres, o estudios
probabilisticos mas sofisticados, cuando estan disponibles, los planes requieren ahora la
identificacion de riesgos asi como de los activos expuestos en términos de edificios, patrimonio,
conservacion natural e infraestructura critica. Los conceptos de "zonas de riesgo no mitigable"
(donde las medidas de reduccion del riesgo para una poblacidn existente no son viables) y "zonas de
exclusion de alto riesgo™ (donde no se permite la construccion) se incorporan como parte de los
criterios de zonificacion. Al mismo tiempo de la implementacion de la nueva resolucién ministerial,
también ha iniciado con la implementacion de una descentralizacion administrativa progresiva.

Por ejemplo, el Distrito de Boquete, ubicado en las tierras altas volcéanicas y agricolas de Panama,
ha sido afectado muchas veces por las inundaciones destructivas. Bajo el liderazgo de su municipio,
Boquete esta llevando a cabo medidas para la identificacién y reduccién de riesgos a través de una
ordenanza local redactada segun los criterios establecidos en la nueva resolucion de GRD para los
planes locales y regionales. La ordenanza establece incentivos econdmicos para el desarrollo en las
zonas de bajo gradiente fuera de las planicies que son inundadas por los rios y restringe los usos del
suelo y las nuevas construcciones en zonas que se sabe son propensas a las inundaciones y los
deslizamientos de tierra. Tanto las iniciativas de MIVIOT como de Boquete ilustran las funciones
complementarias y diferenciadas del gobierno central y local en la promocién de la reduccién del
riesgo de desastres a partir de la regulacion nacional hasta su uso local en el campo.

Fuente: Experiencias en la inclusion de la Gestion de Riesgos en los Procesos de Ordenamiento Territorial en
Panama. Banco Mundial-GFDRR. 2016.

Los codigos de construccién y regulacion

13. La experiencia post-desastre lleva a tomar conciencia sobre la actualizacion y el
fortalecimiento de los mecanismos de regulacion de la construccion. Estos esfuerzos son a menudo
impulsados y entregados por varias partes interesadas y ONG especializadas. Tales iniciativas deben ser
ampliadas, coordinadas e institucionalizadas considerablemente en los escenarios pre-desastre. Deben tener
como objetivo demostrar los beneficios de cumplir con las précticas de construccion seguras y la adopcién
de una cultura mas amplia de cumplimiento de los cédigos. En las secuelas de un desastre mayor, existe un
amplio reconocimiento de la necesidad de mejora de la calidad de las construcciones y la implementacion
de mecanismos reguladores de la construccion efectivos. A menudo, como un componente de la
reconstruccion financiada por agencias externas, algunas normas de construccion son instruidas
directamente, como condicion previa al financiamiento. También existe entrenamiento esporadico de los
trabajadores locales de la construccién sobre la mejora de la construccién resiliente. Sin embargo, estas
medidas son de corta duracion y no cuentan con la institucionalizacion de una autoridad reguladora
permanente de la construccion con capacidad para la ejecucion y mantenimiento efectivos de los codigos.

14. Existe la necesidad de un mayor financiamiento, dotacion de personal y ejecucion para
implementar normas de construccion a nivel local. Mientras que la mayoria de los paises tienen codigos
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de construccion nacionales que incluyen criterios de riesgo de desastres, uno de los problemas es la falta de
financiamiento y apoyo a la aplicacion y supervision de la regulacion de la construccion a nivel local.?” Los
servicios relacionados con permisos e inspeccion son generalmente costosos e ineficientes y a veces actlan
como un freno para cumplir con los requisitos del cddigo. Incluso, esto puede fomentar la la informalidad
de la construccion, lo que aumenta la vulnerabilidad de la poblacién urbana local en el contexto de los
riesgos sismicos significativos. Nicaragua, donde la obtencién de un permiso de construccion tardé 189
dias en el afio 2005, ha abordado este problema mediante la ejecucion de "proyectos de simplificacion
municipales" en tres municipios piloto.?2 Como resultado, se redujeron los costos de cumplimiento para
recibir permisos de explotacion y de construccion en un promedio de 30 por ciento y aumentd siete veces
la formalizacion. Los permisos de construccion y las inspecciones pueden conducir a la resiliencia urbana
pero requieren de apoyos especificos para la formacion de los funcionarios de la construccion, asi como
para los mecanismos de financiamiento para otorgar la compensacion apropiada para aquellos que se
adhieren a los cédigos.

Las inversiones sensibles al riesgo de desastres

15. La promocion de las inversiones resilientes en las ciudades requerira esfuerzos coordinados
entre los sistemas nacionales de inversion y las unidades de planificacion municipal. La inclusion del
analisis del riesgo de desastres como parte del ciclo de inversion del proyecto es un aspecto clave hacia
la construccién de estrategias de inversién resilientes. Los marcos conceptuales y metodoldgicos
dirigidos a la integracion de las consideraciones del riesgo de desastres en la inversion publica se han
desarrollado y promovido en la region, sobre todo para el proceso de pre-inversion del riesgo de desastres
y para los andlisis de costo-beneficio y de rentabilidad. Estos esfuerzos han sido promovidos por
organizaciones intergubernamentales (tales como CEPREDENAC) y agencias de las Naciones Unidas
dentro de los sistemas nacionales de inversion plblica, pero sin mayor participacion en esta etapa de las
unidades de planificacién de los municipios. Por ejemplo, en Costa Rica, estos desarrollos se han
cristalizado en una reforma normativa, haciendo del analisis del riesgo un aspecto obligatorio de los
procesos de inversidn publica (ver Recuadro 4). Sin embargo, para el resto de la region, siguen siendo parte
de pautas metodoldgicas generales.

27 Una publicacion reciente del BM-GFDRR "Building Regulation for Resilience: Managing Risk for Safer Cities" explora'y
documenta los factores que han limitado la incidencia efectiva de la reduccion del riesgo de desastres en las normas de uso de la
tierra y de construccion en los paises de ingresos bajos y medios.

28 Este caso es descrito en “Strategic Communications for Business Environment Reforms”. FMI, 2007.
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RECUADRO 4. INTEGRACION DE CONSIDERACIONES DE GRD EN EL PROCESO
DE REVISION DE TODOS LOS PROYECTOS DE INVERSION EN COSTA RICA

Costa Rica ha integrado consideraciones de gestion del riesgo en el proceso de revision de todos los
proyectos de inversion para el pais. EI Ministerio de Planificacion Nacional (MIDEPLAN) ha
afiadido recientemente una revision del riesgo de desastres dentro del formato de propuesta de
proyecto para las inversiones nacionales, a través de las drdenes ejecutivas 34 694-PLAN-H de
agosto de 2008 (Sistema Nacional de Inversion Pablica), 35 098-PLAN de marzo de 2009 (Plan
Nacional de Inversion Pablica) y 35 374-PLAN de julio de 2009 (Normas Técnicas, Directrices y
Procedimientos para la Inversidn Pablica). En virtud de esta medida, las agencias gubernamentales
que presenten proyectos de inversion a MIDEPLAN para su aprobacion ahora requieren llevar a
cabo una evaluacion del riesgo de desastres de la inversion propuesta e incluir medidas de
mitigacion en caso de que el proyecto esté expuesto a fendmenos naturales adversos. El pais esta en
proceso de evaluacion de sistemas que podrian ayudar a los funcionarios publicos en el proceso de
toma de decisiones mediante la evaluacion del riesgo de desastres en los proyectos de inversion
previstos. Adicionalmente, MIDEPLAN puso en marcha un ambicioso programa de formacion que
incluye la evaluacion del riesgo, para los funcionarios publicos que intervienen en el proceso de
inversion publica.

Fuente: Gestion del Riesgo de Desastres en la Region de Latinoamérica - Notas de Pais, Costa Rica. GFDRR.

16. Mas alla de la importante labor de promocion realizada en la region para los sistemas de
inversion publica, siguen existiendo algunos retos metodoldgicos para la inclusion efectiva de los
criterios de GRD en la formulacion de proyectos de inversion pablica. Incluir criterios especificos de
sensibilidad al riesgo en las evaluaciones de pre-inversion requerira un conjunto diferente de directrices
sectoriales y sobre riesgos que deben ser desarrolladas y probadas. Ademas, los tiempos actuales para la
formulacion de proyectos de inversion pablica no toman en consideracion la necesidad de incorporar un
andlisis del riesgo de desastres (BID, 2013). Antes de que pueda materializarse la inversion resiliente en las
ciudades, debe llevarse a cabo un trabajo mayor para desarrollar capacidades y socializar estas directrices
metodoldgicas.

17. Las inversiones resilientes eficaces a nivel local también requieren coordinacién y
planificacion a nivel supramunicipal. Uno de los atributos previstos en los marcos de descentralizacion
en la region es la facultad de los municipios para conformar asociaciones intermunicipales con otros
municipios vecinos (mancomunidades). Esto es importante para que sean capaces de manejar riesgos, tales
como inundaciones, deslizamientos de tierra, incendios forestales y otros peligros, los cuales pueden
activarse en una jurisdiccion municipal, pero manifestar impactos adversos en las demas. Un claro ejemplo
son los procesos de deforestacion y degradacion del medio ambiente en las cuencas altas de los rios que
agravan las inundaciones en las cuencas media y baja. La informacion sobre el riesgo de desastres debe ser
parte de las herramientas de planificacion para apoyar el trabajo de los “organos de coordinacion
supramunicipales™ y asi contribuir a la mejora de la gobernanza global y las inversiones resilientes en las
zonas urbanas, sobre todo en un contexto en el que los niveles subnacionales/provinciales son débiles. El
caso de la "Mancomunidad del Sur" representa uno de los pocos, pero muy inspiradores, ejemplos en esa
direccion (véase el Recuadro 5).
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RECUADRO 5. EI RIESGO DE DESASTRES COMO HERRAMIENTA DE
PLANEACION PARA APOYAR LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO EN
"MANCOMUNIDAD DEL SUR" EN GUATEMALA

El Area Metropolitana de la Ciudad de Guatemala (AMCG) es la concentracion urbana mas
importante de Guatemala, con una poblacion estimada de 2.7 millones de habitantes, o el 20 por
ciento del total nacional. Estimaciones del Instituto Nacional de Estadistica (INE) indican que en
2020 seis de sus municipios (Mixco, Amatitlan, Villa Nueva, San Miguel Petapa, Santa Catarina
Pinula y Villa Canales) albergaran alrededor de 1.7 millones de personas o el 10 por ciento de la
poblacion nacional. Estos seis municipios ubicados en el sur del AMCG han creado recientemente
una asociacion metropolitana —la Mancomunidad del Sur— con el objetivo principal de desarrollar
una estrategia comun de ordenacion del territorio regional (Gran Ciudad del Sur: Vision 2022). La
estrategia consiste en dejar a un lado el desarrollo espacial monocéntrico y enfocarse ena una region
metropolitana multicéntrica, y al mismo tiempo abordar sus problemas comunes y aprovechar las
posibles sinergias. Para apoyar este esfuerzo, un proyecto apoyado por el Banco Mundial abordara
una importante limitacién: la falta de informacion espacial georreferenciada actualizada sobre el
uso del suelo, la infraestructura y el riesgo, asi como datos socio-econémicos, de vivienda y de
movilidad, para informar los programas de planificacion y de inversién metropolitanos del AMCG.
Este esfuerzo en la planificacion metropolitana no tiene precedentes en Guatemala y se espera que
sirva para establecer la base para futuros esfuerzos en la integracion regional y espacial.

Fuente: Gestion del Riesgo de Desastres en la Region de Latinoamérica.

18. El seguimiento a las asignaciones de presupuesto, o el seguimiento sistematico al gasto en la
reduccion del riesgo de desastres (RRD), es un paso importante hacia las inversiones sensibles al
riesgo de desastres efectivas. En la actualidad todavia es muy dificil evaluar los recursos asignados a
inversiones para la reduccion del riesgo de desastres y correlacionarlos con las reformas publicas y
monitoreo de las politicas de reduccion del riesgo de desastres. Tal seguimiento también debe comparar las
asignaciones presupuestarias con los gastos reales, asi como con los objetivos y logros reales. Guatemala y
Panama han desarrollado sistemas de seguimiento a las asignaciones de presupuesto que proporcionan
valiosas lecciones aprendidas para informar a los desarrollos similares en otros paises. Mientras que aln es
prematuro, también debe darse una futura consideracion a la replicacion de sistemas de seguimiento de la
asignacion de presupuesto a nivel local para examinar la disponibilidad y el uso de recursos para la RRD.

2.2 LA REDUCCION DEL RIESGO EXISTENTE

RETOS Y OPORTUNIDADES PARA LA REDUCCION DEL RIESGO URBANO EN LA
REGION

19. La reduccion del riesgo existente requiere abordar la vulnerabilidad histérica de la
construccion en la region, y podria lograrse mediante el desarrollo de sistemas eficaces para dar
prioridad a la correccion de la infraestructura, su modernizacion y, en casos extremos, la promocién
de reasentamientos preventivos. Los desastres urbanos son manifestaciones de los niveles actuales de
riesgo acumulados en contextos urbanos. Ademas, la rapida urbanizacion se asocia a menudo con la
degradacion ambiental que exacerba el impacto de los desastres en las ciudades. Por ejemplo, la
deforestacion y los dafios a los humedales se encuentran entre los factores subyacentes que explican la
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acumulacion historica de los niveles de riesgo de desastres en las ciudades de Centroamérica, mientras que
los recientes desastres naturales, tales como terremotos, ciclones e inundaciones, han puesto de manifiesto
diferentes niveles de vulnerabilidad de las zonas edificadas. Contar con herramientas efectivas para
identificar y priorizar la mejora y reforzamiento de la infraestructura, asi como la realizacién de
reasentamientos preventivos es un factor clave para reducir la vulnerabilidad existente.

Priorizacion del reforzamiento de la infraestructura

20. En un contexto de recursos limitados disponibles para los gobiernos locales, las principales
medidas correctoras de reduccion del riesgo de desastres priorizadas en los Planes Municipales de
GRD deben ser negociadas y apoyadas por los gobiernos centrales. Como se mencioné en la seccion
anterior, la mayoria de los planes municipales de GRD se encuentran de algin modo separados de otros
instrumentos de planificacién. Al mismo tiempo, ya que los gobiernos locales solo pueden asignar recursos
limitados para implementar medidas correctivas, éstas siguen siendo mayoritariamente herramientas de
diagnostico en lugar de planes operativos que pueden guiar y apoyar iniciativas importantes para reducir
los niveles actuales del riesgo de desastres, a menos que estén respaldadas por recursos proporcionados por
los gobiernos centrales. Los gobiernos locales pueden desempefiar un papel importante en el fomento de
procesos participativos a través de los ejercicios de planificacion de GRD, pero se requiere una accion
coordinada con el gobierno central para llevar a cabo medidas importantes de reduccion del riesgo.

21. El gobierno central seguira desempefiando un papel importante en la reduccion del riesgo de
desastres en la prestacion de los servicios publicos locales. Ademas del compromiso del gobierno local,
el involucramiento por parte del gobierno y los ministerios centrales sigue siendo fundamental para apoyar
los planes de financiamiento para la reduccion de desastres como parte de una estrategia de reduccion del
riesgo de desastres mas amplia para el pais. La limitada inclusion de responsabilidades de GRD en los
marcos regulatorios sectoriales, agravada por la lenta descentralizacion de los servicios publicos (véase el
Capitulo 2), da como resultado una baja capacidad de los gobiernos locales para el desarrollo de servicios
publicos resilientes a los desastres. En este contexto, queda trabajo por hacer dentro de los ministerios
competentes y las entidades centrales que prestan servicios publicos para actualizar sus reglamentos
sectoriales de manera que incluyan responsabilidades explicitas para identificar y reducir los riesgos de
desastres.

22. Se requieren evaluaciones de riesgos locales, junto con un compromiso politico para las
inversiones publicas para reducir el riesgo urbano existente. En un contexto donde las autoridades
locales tienen otras prioridades socioecondémicas apremiantes, la decision de llevar a cabo medidas
correctivas de reduccion del riesgo de desastres debe ser apoyada por una evaluacion del riesgo de desastres
robusta, proporcionando los elementos sociales, econdmicos y politicos para presentar con éxito el caso y
promover la accion de las autoridades locales y nacionales. A medida que la adaptacion al cambio climatico
y el fortalecimiento de la resiliencia urbana sigan emergiendo como aspectos relevantes de politica dentro
de las agendas politicas de las ciudades, las medidas correctivas del riesgo de desastres pueden proporcionar
medios concretos para alcanzar dichos objetivos integrales, al menos en el corto y mediano plazo.

23. La modernizacion de la infraestructura existente para reducir la vulnerabilidad es muy
importante. La mayoria de las grandes aglomeraciones urbanas en Centroamérica esta situada en zonas
propensas a los sismos, incluyendo todas las capitales, las cuales han sido afectadas por terremotos
destructivos en diferentes momentos de la historia. En ese contexto, la eliminacién, sustitucion y
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modernizacion de las construcciones inseguras y no reglamentadas requieren un enfoque gradual que pueda
reducir el riesgo de desastres durante un periodo de tiempo razonable. Si se focaliza en las infraestructuras
criticas, tales como escuelas, hospitales, plantas de tratamiento de agua potable, puentes y sistemas de
drenaje, considerandolas como una estrategia de priorizacion para la identificacion de oportunidades de
modernizacion de la infraestructuras, se puede facilitar la participacion de los gobiernos locales y
nacionales. Recientemente, se han llevado a cabo estudios de evaluacion de riesgos sismicos para un grupo
de ciudades principales de la region y existe una masa critica de capacidades y conocimientos técnicos
locales que podrian ayudar a informar a los planes de modernizacion.

Reasentamientos preventivos

24, Abordar los reasentamientos preventivos es una oportunidad de reduccion del riesgo para
las autoridades locales. Teniendo en cuenta las implicaciones sociales, legales y politicas de un
reasentamiento, una relocalizacion planeada como medida de reduccion del riesgo de desastres es un paso
gue los gobiernos suelen dar solo después de evaluar la viabilidad de otras opciones de gestion del riesgo.
Sin embargo, como resultado del aumento de los niveles de riesgo de las poblaciones humanas vulnerables
a peligros localizados (tales como deslizamientos de tierra), donde la mitigacion de riesgos no es
técnicamente factible o los niveles de riesgo estdn mas alla de los umbrales de "riesgo aceptable", el
reasentamiento preventivo o relocalizacion planeada se ha convertido cada vez mas en una opcién potencial
evaluada por las autoridades locales. Hay algunas experiencias de reasentamiento preventiva en
Centroamérica que muestran que los reasentamientos deben ser incorporados dentro de una politica integral
de reduccion del riesgo de desastres, y que debe desarrollarse la capacidad institucional necesaria.

RECUADRO 6. LA PRIMERA CIUDAD MAYA EN EL SIGLO XXI: UNA
EXPERIENCIA DE REASENTAMIENTO PREVENTIVO EN GUATEMALA

Como resultado del impacto de la tormenta tropical "Stan" en 2005, 1,000 viviendas fueron
destruidas totalmente o declaradas inhabitables. En respuesta a la catastrofe, el gobierno puso en
marcha el "Plan Nacional de Reconstruccion con Transformacion™ para reconstruir la infraestructura
econdmica y social destruida y crear 80 nuevos centros urbanos.

El gobierno utilizé esta oportunidad no solo para proporcionar viviendas a las personas afectadas,
sino también para reubicar a las personas no afectadas que vivian en areas propensas a los desastres.
Uno de estos casos fue documentado en la compilacién de estudios de casos sobre experiencias de
Latinoamérica en reasentamientos preventivos, la cual fue publicada por el Banco Mundial en
2011. A pesar de que las experiencias analizadas pertenecen a los distritos rurales de Panajab y
TZz'anchaj del Departamento de Solola, el caso arrojé lecciones importantes que podrian aplicarse al
reasentamiento preventivo en las zonas urbanas, tales como la importancia de: (i) la coordinacion
nacional, departamental y municipal; (ii) la incorporacion de los planes de reasentamiento en los
planes de uso del suelo; (iii) la incorporacion de las dimensiones sociales y culturales en la
formulacion y ejecucion de los planes de reasentamiento; (iv) la participacion y organizacion de la
comunidad; y (iv) los mecanismos de rendicion de cuentas, entre otros.

Fuente: Preventive Resettlement of Populations at Risk (GFDRR, 2011).
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2.3 EL FINANCIAMIENTO DEL RIESGO INEVITABLE

UNA MAYOR RESILIENCIA FINANCIERA DE LOS GOBIERNOS, EL SECTOR PRIVADO Y
LAS FAMILIAS A TRAVES DE LA PROTECCION FINANCIERA ES CLAVE PARA LA
RESILIENCIA URBANA

25. En un contexto de rapida concentracion de la poblacién y los bienes en las ciudades de
Centroamérica, la capacidad de resiliencia financiera es clave para proteger a las personas y bienes
de los riesgos de desastres existentes y futuros. El aumento de la capacidad de resiliencia financiera de
los gobiernos, del sector privado y de los hogares a través de la proteccidn financiera contra el riesgo de
desastres es un componente inherente de la resiliencia urbana. Los impactos potenciales de desastres en los
principales centros urbanos de la regién (como ha ocurrido con todas las capitales de la region en diferentes
momentos de su historia), afectaran de forma directa e indirecta la estabilidad financiera y el desarrollo de
estos paises. Como se menciond en la Seccién 1, durante el periodo 1970-2010 los principales eventos
adversos naturales como terremotos, huracanes y grandes inundaciones han causado dafios y pérdidas que
exceden un acumulado de US$ 80 mil millones. En este contexto, las acciones encaminadas a reducir las
pérdidas econdmicas a causa de los desastres, de manera que protejan tanto a las personas como a los bienes,
se estan convirtiendo en un proceso importante de la estrategia global de los gobiernos para la gestion del
riesgo de desastres.

26. Los gobiernos locales se encuentran entre los principales beneficiarios de la proteccion
financiera, pero la tarea de promover y garantizar la proteccion financiera contra desastres sigue
siendo responsabilidad del gobierno central. En los paises de Centroamérica, el gobierno central tiene
un papel importante en la asistencia de emergencia, la recuperacion y la reconstruccion tras los desastres y,
por lo tanto, para abordar las preocupaciones sobre la proteccion financiera y los seguros contra el riesgo
de desastres. La reconstruccién de la infraestructura pablica con o sin seguro en las ciudades —incluyendo
la vivienda de interés social- normalmente representa la mayor parte del gasto publico después del impacto
de un desastre. Sea 0 no que el gobierno tenga la obligacion legal de proporcionar este apoyo, la presion
social y politica puede hacer de ese apoyo una obligacion contingente implicita (BM-GFDRR, 2015).
Debido a la falta de reglas claras para compartir costos entre el gobierno local y nacional, los gobiernos
nacionales son de facto llamados a actuar como prestamista de Gltimo recurso en caso de desastres.

217. Los avances en los mecanismos de retencion de riesgo en los Gltimos afios en la region han
permitido una respuesta mas eficaz a los desastres urbanos. Los gobiernos de la regién han fortalecido
en los ultimos afios los mecanismos financieros para la gestion del riesgo de desastres. El crédito
contingente es un instrumento financiero que permite a los gobiernos asegurar fondos de manera previa a
los desastres para tenerlos disponibles de inmediato en caso de emergencia. ElI Banco Mundial puso en
marcha en 2008 el primer de préstamo de este tipo llamado Catastrophe Deferred Drawdown Option (CAT-
DDO), y Costa Rica se convirtié en el primer pais en obtener tal tipo de préstamo. A partir de ese mismo
afio y en adelante, el resto de los paises de Centroamérica tuvo acceso a diferentes lineas de crédito
contingente. Los créditos contingentes complementan a otros tales como las reservas nacionales para
financiar eventos de alta frecuencia y baja severidad. Panama establecié un fondo soberano en 2012 (Fondo
de Ahorro de Panam@, FAP) y designé pérdidas por desastre mayores al 0.5 por ciento del PIB (sin incluir
coberturas de seguro y el importe de las lineas de crédito contingente), como uno de los tres factores
desencadenantes de un pago.
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Tabla 3. Mecanismos de financiamiento del riesgo en Centroamérica

Préstamo de Préstamo de
. . . contingencia Fondo de
Pals contingencia (BID) - AT_ppo- BMm) Emergencia
US$ millones US$ millones
Costa Rica - US$ 65 v
El Salvador - v
Guatemala - US$ 85 v
Honduras US$ 100 - -
Nicaragua US$ 186 - v
Panama US$ 100 US$ 66 v
28. En contraste, solo ha avanzado poco en los mecanismos de transferencia de riesgos para

proteger los bienes publicos de las ciudades. EI mercado doméstico de seguros y las soluciones de seguros
para el sector agricola son parte de los mecanismos de transferencia de riesgo en la region. Sin embargo,
solo un pequefio porcentaje de los activos publicos de las ciudades esta asegurado contra los desastres y la
calidad de la cobertura del seguro es incierta. Costa Rica muestra avances en términos de requisitos de
seguros dentro de los programas de vivienda social (Bonos de Vivienda Social). Por su lado, Panama ha
desarrollado un esquema de co-seguros para transferir el riesgo de los activos pablicos, donde todas las
instituciones del Estado deben tener un sistema de gestion de riesgos que considera al Gobierno como un
solo cliente, garantizando asi que exista un esquema estandarizado, colectivo y centralizado. No se han
desarrollado seguros catastroficos y mecanismos especificos de transferencia basados en el mercado, pero
la regién aborda en la actualidad las posibilidades para un manejo regional conjunto del riesgo. La region
se comprometié en 2014 a unirse al Fondo de Seguro contra Riesgos de Catastrofes para el Caribe
(Caribbean Catastrophe Risk Insurance Facility, CCRIF), lo que permitira la agregacion de los riesgos en
carteras mas grandes y diversificadas entre los paises de CA para reducir el costo de acceso a los mercados
internacionales de seguros.

29. Los avances que se han alcanzado en términos de proteccién financiera no han sido
informados por un enfoque estratégico integral de los riesgos de desastre financiero y seguros. A pesar
de los recientes avances en la adopcion de herramientas de proteccion financiera en la region, los gobiernos
aun tratan los efectos financieros de los desastres de manera ad-hoc después de ocurridos los eventos. El
establecimiento de herramientas de proteccion financiera por parte de los gobiernos de la region no ha sido
guiado por una vision estratégica de optimizar la combinacién de los mecanismos de transferencia y
retencion de riesgos, en funcion de sus perfiles de riesgo. Hasta ahora, solo Panama ha adoptado
recientemente un marco estratégico para el Financiamiento y Seguros contra el Riesgo de Desastres, el cual
fue desarrollado con el apoyo de entidades regionales e internacionales, incluyendo CEPREDENAC, el
Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y el Fondo Mundial para la Reduccion de los
Desastres y la Recuperacion (Global Facility for Disaster Reduction and Recovery, GFDRR) (véase el
Recuadro 7).
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RECUADRO 7. PANAMA LIDERA EL CAMINO EN LA REGION HACIA UNA
ESTRATEGIA INTEGRAL DRFI

Con la promulgacion del Decreto 578 de 2014, el Gobierno de Panama formaliz6 su marco de
referencia guia para la gestién del riesgo fiscal en caso de desastres relacionados con el impacto de
las amenazas naturales, convirtiendo a Panama en el primer pais de la region en implementar tal
marco de referencia. EI Programa de Financiamiento y Seguros para Desastres (Disaster Risk
Financing and Insurance Program, DRFI) de Panama representa la culminacion de una serie de
reformas publicas, consultas y estudios realizados por el Gobierno de Panama en los Gltimos afios, e
incluye los mandatos actualizados en materia de proteccion del riesgo de desastres conferidos a la
Direccidn de Inversiones, Concesiones y Riesgo (DICRE) del Ministerio de Finanzas. Gracias a estos
esfuerzos se ha creado un fuerte mandato legal en Panama para establecer una estrategia de gestion
financiera que aborde los riesgos de desastres. EI documento incorpora lecciones importantes
aprendidas de la experiencia internacional, tales como: (i) incluir el riesgo de desastres como parte de
un marco integrado de gestion del riesgo fiscal; (ii) asegurar que los gobiernos tengan acceso a fondos
inmediatos después de un desastre; (iii) considerar la creacion de un fondo nacional de desastres; y
(iv) reducir los pasivos contingentes del Estado frente a los desastres asociados con el impacto de los
peligros naturales mediante el aseguramiento de los bienes publicos criticos y la promocion del
mercado privado de seguros para riesgos catastroficos.

Estrategia de Financiamiento
para Desastres Asociados con el Impacto de los Peligros Naturales

z \ Riesgo Residual
11 1 1 {
@ Transferencia del Riesgo |
= § (0.5, wsquemas de segures e Seguros Micro-
= 5 g activea puiblicos, segurss contra Agricolas seguros
2 = eventos catastroficas-CCRIF)
§ { { |
[ Fondo de Ahorro
é ‘ Panamef | Crédito Post-Desastre
s
5 [ Lineas de Crédito Contingente |
. 0000000
Nenor Severidad Maver

Fuente: Panama Strategic Framework for Financial Management of Disaster Risk (GFDRR, 2015).

2.4 LA COMPRENSION DEL RIESGO DE DESASTRES

LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES Y LA CONSTRUCCION DE LA RESILIENCIA
URBANA REQUIEREN UNA COMPRENSION CLARA DE LOS PATRONES Y LOS RIESGOS
DE DESASTRES URBANOS

30. Mejorar la base de conocimientos sobre los perfiles de vulnerabilidad a la exposicién y de
riesgo a nivel local es una condicion basica para implementar politicas y medidas para reducir los
riesgos de desastres y mejorar la resiliencia urbana. Para entender el riesgo de desastres se necesita en
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primer lugar tener un conocimiento exhaustivo de los eventos naturales que podrian tener un impacto
negativo en las poblaciones y los activos de un territorio, incluyendo atributos como la frecuencia de
ocurrencia, los periodos de retorno, probabilidades e intensidades (comprender el peligro). En segundo
lugar, es necesario identificar a las personas y bienes que estan expuestos a esos peligros (comprender la
exposicion), lo cual es un aspecto muy dinamico en el contexto de los procesos existentes de rapida
urbanizacién. En tercer lugar, una vez que se identifican los segmentos de la poblacién y activos expuestos,
debe realizarse la evaluacion de su vulnerabilidad a peligros especificos (comprender la vulnerabilidad),
para finalmente evaluar la probabilidad de que suceda un impacto negativo (comprender el riesgo de
desastres).

31. Los arreglos institucionales para generar informacion sobre los riesgos varian en la region.
Algunos paises como Guatemala, Nicaragua y El Salvador tienen instituciones técnicas centralizadas que
generan informacion primaria sobre los peligros geolégicos e hidrometeoroldgicos. Estas agencias tienen
diferentes grados de autonomia y no cuentan con un mandato explicito para apoyar la generacion de
evaluaciones de riesgos territoriales y sectoriales. Panaméa carece de un servicio hidrometeoroldgico
nacional y la informacion pertinente sobre los riesgos geoldgicos es producida por un instituto de ciencias
de la tierra que pertenece a la Universidad de Panama. En Costa Rica existen dos centros técnicos que
prestan servicios de monitoreo de la actividad sismica y volcanica. Solo El Salvador, tras el terremoto que
sacudio al pais en 2010, cred una institucion especializada (SNET, ahora Observatorio Ambiental) basada
en el modelo de CENAPRED? de México. En la mayoria de los casos, estas instituciones carecen de
mandatos claros para proporcionar asistencia técnica para la evaluacion del riesgo de desastres a los
gobiernos locales.

32. Para contar con evaluaciones del riesgo de desastres sensatas para las ciudades se requiere
contar con modelos y monitoreo de los peligros naturales resultantes de redes nacionales fortalecidas.
Con el fin de ofrecer servicios de informacion, las redes nacionales de estaciones de monitoreo
hidrometeoroldgico y geoldgico deben reforzarse para generar datos de referencia para los estudios del
riesgo. En particular, el fortalecimiento de los servicios climaticos es de vital importancia en un contexto
de cambio climatico y de las necesidades de informar las medidas disefiadas localmente para la gestion y
adaptacion al riesgo de desastres. Todas las redes nacionales de monitoreo hidrometeorolégico en
Centroamérica estan por debajo de la tasa de cobertura de densidad establecida por la OMM vy, en términos
generales, carecen de los recursos humanos y financieros necesarios para un mantenimiento adecuado
(CRRH-SICA, 2015).

33. El desarrollo de bases de datos robustas sobre la exposicion de los bienes publicos es clave
para apoyar el analisis de la exposicién y los perfiles de vulnerabilidad de las carteras publicas a nivel
de ciudad. En el caso del sector de la vivienda, los atributos fisicos tales como el tipo de construccion, la
ocupacion o la edad del edificio son esenciales para evaluar la vulnerabilidad y las pérdidas potenciales
(valores de reemplazo) en caso de la ocurrencia de desastres. A nivel nacional, las bases de datos sobre los
activos publicos en la region ain carecen de informacion completa. La situacion es peor en las ciudades y
municipios debido a la falta de datos geoespaciales sobre la infraestructura expuesta. Por lo general, cuando

29 CENAPRED se establecit tras el terremoto de 1976 en la Ciudad de Meéxico, con un mandato robusto y capacidades técnicas
para generar la informacion de riesgo a todos los niveles territoriales en México.
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la informacion sobre algln riesgo esta disponible, la evaluacion de la exposicion y la vulnerabilidad se
convierte en un factor limitante para llevar a cabo evaluaciones de riesgo de carteras sectoriales especificas.

Evaluaciones probabilisticas del riesgo

34. Se han llevado a cabo estudios de evaluacion probabilistica del riesgo en diversas ciudades de
Centroamérica, pero solo como iniciativas piloto. Se realizaron evaluaciones de riesgos sismicos
utilizando la plataforma CAPRA (véase el Recuadro 8) en David (Panamd), Ciudad de Guatemala,
Managua, Ciudad de Panam4, San José, San Salvador y Tegucigalpa. La mayoria de estos estudios
evaluaron el riesgo de desastres para los portafolios de vivienda, educacion (escuelas) y salud (hospitales),
y fueron resultado de un esfuerzo coordinado interinstitucional que implicd el trabajo de las instituciones
técnicas y los ministerios. Mas alla de los resultados concretos de estos estudios, su implementacién se
focalizé en el desarrollo de las capacidades de una red de profesionales e investigadores del sector publico
en la evaluacion probabilistica del riesgo, estableciendo las bases para la creacion de una red regional de
GRD.

35. Hasta el momento, la experiencia en la implementacién de los estudios piloto confirma
algunas percepciones mencionadas anteriormente acerca de los procesos de evaluacion del riesgo en
la region. Estas son: i) los estudios requirieron de equipos multisectoriales y multidisciplinarios ad hoc, asi
como la existencia de un patrocinador institucional (que varid para cada estudio) para coordinar y dirigir
todo el proceso; ii) la construccion de los datos de exposicion para evaluar el componente de vulnerabilidad
demostrd estar entre las tareas mas desafiantes, dejando al descubierto la falta de buenas bases de datos de
activos publicos e informacion georreferenciada actualizada de la infraestructura en los sectores clave; iii)
si bien hay buenas capacidades técnicas en las instituciones técnicas y universidades, las evaluaciones del
riesgo no son parte de los mandatos institucionales regulares; iv) a pesar de que los resultados se focalizaron
en las ciudades, fue dificil sensibilizar y comprometer a las autoridades de los gobiernos locales; v) en la
mayoria de los casos, los resultados de los estudios no han influido en la toma de decisiones o dado lugar a
planes o estrategias inmediatos para la reduccion del riesgo de desastres en las carteras sectoriales evaluadas
en el estudio.

RECUADRO 8. CAPRA: EL PROGRAMA DE EVALUACION PROBABILISTICA DEL
RIESGO EN CENTROAMERICA

El Programa CAPRA se cred en 2008 como una iniciativa de colaboracion entre el Centro de
Coordinacion para la Prevencion de los Desastres Naturales en América Central (CEPREDENAC),
la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres (UNISDR), el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Mundial (BM), el Fondo Mundial para la Reduccién
del Riesgo de Desastres y la Recuperacion (GFDRR) y la Agencia de Desarrollo de Australia
(AusAlD).

Desde su creacion, CAPRA ha buscado fortalecer la capacidad institucional para evaluar, comprender
y comunicar los riesgos de desastres, con el objetivo de generar informacion relevante para ser
incorporada en programas de desarrollo y estrategias de toma de decisiones. A nivel operativo,
CAPRA utiliza un ambiente de software modular gratuito que permite a los profesionales técnicos
de diferentes disciplinas llevar a cabo evaluaciones probabilisticas del riesgo de desastres.
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RECUADRO 8 (CONTINUACION). CAPRA: EL PROGRAMA DE EVALUACION
PROBABILISTICA DEL RIESGO EN CENTROAMERICA

Los modulos de riesgo que componen el software gratuito de CAPRA, y que pueden ser utilizados
para evaluar terremotos, huracanes, lluvias, volcanes, inundaciones, deslizamientos de tierra y
tsunamis, se basan en bases de datos fiables de cientos de acontecimientos historicos y simulados.
Estas bases de datos son sometidas a revision por expertos. La informacion generada a partir de la
evaluacion de los riesgos se combina entonces con: (i) las bases de datos sobre exposicion,
incluyendo los activos en riesgo (infraestructura y poblacion); y (ii) la vulnerabilidad asociada a esos
activos en riesgo. Por ultimo, el médulo principal, CAPRA-SIG, combina los escenarios de los
riesgos, las bases de datos sobre exposicion y la informacion sobre vulnerabilidad y estima las curvas
de excedencia de pérdidas (tanto econdmicas como humanas).

Uno de los principales resultados consta de un conjunto de mapas de riesgo que podrian convertirse
en un elemento Gtil para proporcionar informacion esencial para una futura gestion preventiva del
riesgo de desastres. La figura a continuacion presenta un mapa probabilistico de distribucion de
dafos a la vivienda y el sector comercial por el riesgo de un terremoto —expresados en términos de
pérdidas anuales promedio— en la ciudad de Santa Tecla, El Salvador,

y
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Fuente: Equipo CAPRA, Banco Mundial, 2016.

36. Estudios exhaustivos de evaluacion del riesgo a nivel urbano estdn incorporando
gradualmente los enfoques probabilisticos, pero se requiere una mayor articulaciéon con el proceso
de toma de decisiones. EI mayor beneficio de los modelos y mapeo de riesgos, tales como CAPRA, no se
puede lograr sin tener mecanismos eficaces para garantizar la aplicacion de la informacion sobre estos
peligros y dar lugar a asentamientos mas seguros y a mejores construcciones para el desarrollo urbano.
Existe todavia un reto importante para mejorar las formas de comunicar los resultados técnicos de las
evaluaciones del riesgo de desastres a las autoridades locales y nacionales para que se promuevan medidas
concretas de reduccion del riesgo de desastres. ldealmente, una combinacion de las evaluaciones
probabilisticas del riesgo con procesos participativos de evaluacion del riesgo —que incluyen la percepcion
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del riesgo y la determinacion del riesgo politica y socialmente aceptado— puede conducir a una inversion
en medidas de reduccion del riesgo de desastres en contextos urbanos.

37. También hay una necesidad de responder al aumento de la demanda de evaluaciones del
riesgo asociado con los peligros hidrometeoroldgicos. Ha habido en la regidn un importante desarrollo e
investigaciones focalizadas en herramientas para evaluar el riesgo sismico. Sin embargo, los eventos méas
frecuentes en Centroamérica son de naturaleza hidrometeoroldgica. Crear modelos de estos riesgos para
escenarios localizados implica desafios metodoldgicos significativos y acceso a informacion que no esta
facilmente disponible, sobre todo debido a la falta historica de recoleccion sistematica de datos y a un
monitoreo deficiente en la region. Existe un creciente interés en la integracion de los escenarios climaticos
como parte de los procesos de evaluacion del riesgo climético, lo que también representa grandes retos
metodologicos. En un contexto de paises relativamente pequefios, la cooperacion regional sigue
desempefiando un papel importante a través de iniciativas como el Foro Centroamericano del Clima
impulsado por el Comité Regional de Recursos Hidraulicos, CRRH.

Datos geoespaciales

38. Cuando las herramientas y plataformas para la evaluacion probabilistica del riesgo,
anteriormente bajo el dominio de las compafiias de seguros, se encuentran cada vez mas a disposicién
del pablico, aumentan las oportunidades de mejorar los datos geoespaciales. Existe también una oferta
cada vez mayor de plataformas de datos geoespaciales de codigo abierto que pueden ayudar a superar
algunas de las dificultades mencionadas anteriormente acerca de la falta de motivadores institucionales para
la evaluacion del riesgo y el mapeo de riesgos, en un contexto donde las reformas pablicas necesarias
tomarian algln tiempo para materializarse. Estas plataformas de cddigo abierto pueden promover el
intercambio de datos y la colaboracidn entre los diversos actores tales como agencias gubernamentales, el
sector privado, la academia y la sociedad civil. Un ejemplo se encuentra en Panama, donde unas pocas
instituciones guiadas por el equipo de Open Data para la Iniciativa de Resiliencia (OpenDRI) del Banco
Mundial y la Open Data Initiative mas amplia, desarrollaron un GeoNodo para la GRD (véase el Recuadro
9).

39. Este tipo de iniciativas son especialmente importantes cuando los datos sobre el riesgo de
desastres se encuentran dispersos y atomizados en diversas instituciones, y carecen de
interoperabilidad espacial de los datos y de protocolos institucionales de intercambio. Estas
promueven la identificacion de datos existentes sobre riesgos que representan niveles relevantes de
exposicion, de amenazas y de vulnerabilidad a nivel local. Dada la relativamente alta cobertura de Internet
y de celular movil en los paises centroamericanos, existe un alto potencial para sacar provecho de las
iniciativas de mapeo colaborativo (crowdsourced) del riesgo de desastres en las ciudades, afiadiendo a lo
que deberia ser una tendencia creciente del uso de estas herramientas de codigo abierto para la resiliencia
urbana.

40. El desarrollo de una base de datos sobre la exposicion al riesgo de desastres de las ciudades
también es fundamental para impulsar las estrategias de proteccion financiera contra el riesgo. La
falta de conocimiento acerca de la exposicion al riesgo de las ciudades —y acerca del costo de este riesgo—
puede dar lugar a decisiones de inversion sub-6ptimas para proteger el bienestar. Los registros histéricos
de cémo afectaron los desastres las finanzas publicas en el pasado y la informacion sobre los anélisis
probabilisticos y actuariales de la informacién financiera, tales como los modelos de las pérdidas por
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desastres, son elementos fundamentales para latoma de decisiones basada en la evidencia para la proteccion
financiera que puede afectar la capacidad de recuperacion urbana. El proceso de desarrollo de capacidades
para la evaluacién del riesgo, en particular sobre los métodos y herramientas probabilisticas, asi como el
desarrollo de bases de datos sobre la exposicion de los activos pablicos de las principales ciudades de la
region, es esencial para informar el desarrollo de estrategias sélidas de financiamiento del riesgo de
desastres que finalmente construyan la resiliencia econémica en una Centroamérica cada vez mas
urbanizada.

RECUADRO 9. FOMENTO DEL INTERCAMBIO DE DATOS Y LA COLABORACION
INTERINSTITUCIONAL: EL CASO DE GEONODO PARA LA GRD EN PANAMA

Reconociendo una serie de factores que limitan la distribucion de informacion geoespacial
relacionada con los riesgos de desastres en Panama, el Ministerio de Finanzas (MEF) y el Ministerio
de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MIVIOT), con el apoyo de la GFDRR, lideraron el
desarrollo de GeoNodo, una aplicacion y plataforma de codigo abierto basada en la web para
desarrollar y compartir informacion geoespacial. Hasta ahora, el GeoNodo ha ayudado a concentrar
en un repositorio abierto la cartografia basica existente, mapas de riesgo y catalogos de terremotos,
los datos de la base de datos de desastres de Panama Desinventar, el mapeo de los indicadores de
desarrollo y los resultados de las evaluaciones probabilisticas del riesgo de desastres que han sido
llevadas a cabo en Gltimos afios (estudios de CAPRA en David, Ciudad de Panaméa y Boguete).

El MEF esta alimentando gradualmente al GeoNodo la informacién de los activos puablicos para la
conformacion de una capa de exposicion de los activos publicos, mientras que el MIVIOT ha
proporcionado la informacion espacial sobre los planes urbanos y del uso del suelo recientemente
desarrollados por la institucién. Inspirado por esta iniciativa, el Municipio de la Ciudad de Panama
ha implementado un GeoNodo cuyos datos incluyen el inventario y depésito original de los datos y
que se ha ampliado con una amplia gama de informacion relacionada con la planificacion urbana y
la GRD, incluyendo el catastro. En un contexto de informacién sobre el riesgo de desastres
institucionalmente dispersa y no accesible facilmente, y un desarrollo aun incipiente de iniciativas
para el intercambio de datos, el GeoNodo para la GRD ha demostrado ser una herramienta eficaz
para compartir la informacion de relevancia existente sobre el riesgo de desastres e involucrar a
instituciones y gobiernos locales que se convierten en proveedores y usuarios de la informacion para
la GRD.

3. AVANZANDO EN LA CONSTRUCCION DE CIUDADES RESILIENTES

41. En los ultimos cinco afios, se han desarrollado politicas regionales y nacionales modernas e
integrales para la GRD. Después de un largo y exhaustivo proceso de consulta, en agosto de 2010 los
paises del area adoptaron la Politica Centroamericana para la Gestion Integral del Riesgo de Desastres
(PCGIR). Esta politica establece las directrices de politica para que los gobiernos de la region prosigan con
la actualizacion y establecimiento de marcos modernos de politica y estratégica para la gestion del riesgo
de desastres en sus territorios. Desde entonces, Panama, Costa Rica, Guatemala, Honduras y Nicaragua han
adoptado nuevos marcos de politica y planificacion nacionales informados por el PCGIR para abordar
diferentes procesos de GRD.
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42. A pesar los avances a nivel regional y nacional, aun se requiere el desarrollo legislativo de las
responsabilidades de GRD a nivel subnacional y local. Mientras que los marcos nacionales y las politicas
nacionales recientes de GRD identifican el papel y las responsabilidades locales para la GRD, esto ain no
se refleja en los diversos marcos de politicas de descentralizacién en Centroamérica. Solo en Panama, cuyo
marco de descentralizacion fue aprobado en 2009 y entré en vigor en 2015, se establece que "...1a gestion
integral del riesgo de desastres para la proteccion de la poblacion y la implementacion de las politicas
nacionales para la prevencién y mitigacion de desastres™ es una responsabilidad a nivel municipal. Pero el
trabajo de los municipios en la reduccién del riesgo de desastres todavia no esta inscrito en sus propios
marcos de regulacion y es promovido principalmente como una nueva tarea de los marcos nacionales de
GRD.

43. La medicion del riesgo vista como precursor a la intervencion es relevante cuando la
poblacion reconoce y entiende dicho riesgo. A pesar de los recientes avances en el &mbito nacional, la
mayoria de las ciudades centroamericanas no tienen suficientes recursos técnicos y financieros para la
medicion y representacion del riesgo local, pues existe una falta de modelos, mapas e indices a nivel local-
urbano. La evaluacidn del riesgo que se necesita incluiria la evaluacion de riesgos, los diferentes aspectos
de la vulnerabilidad ante estos riesgos y las estimaciones en cuanto a la ocurrencia de posibles
consecuencias durante un tiempo de exposicion determinado.

44, En términos de reduccion del riesgo, la regién carece de recursos asignados especificamente
para la ejecucion de medidas estructurales y no estructurales de prevencidon-mitigacion. Esto con el
objetivo de disminuir el impacto econémico, social y ambiental de los fendmenos fisicos potencialmente
peligrosos. Esto implica procesos de planificacién pero, fundamentalmente, la ejecucion de medidas que
modifiquen las condiciones de riesgo existentes mediante la intervencién prospectiva y correctiva sobre los
posibles factores de vulnerabilidad existente y potencial, y controlar los riesgos cuando sea posible.

45, La proteccion financiera es fundamental para la sostenibilidad del desarrollo y el crecimiento
econdmico en la region. Esto implica la asignacion y el uso adecuados de recursos financieros para la
gestion e implementacion de estrategias apropiadas de retencion y transferencia de las pérdidas por
desastres. La mayoria de los paises de la regién han creado fondos de reserva o procedimientos
presupuestarios que se activan cuando se enfrentan a desastres naturales; sin embargo, a nivel local-urbano
existe una falta de recursos para el disefio de estrategias integrales de proteccién financiera en base a
estimaciones probabilisticas del riesgo.

Algunas de las principales &reas de focalizacion incluyen:

o |dentificar los factores clave de la vulnerabilidad y la resiliencia urbana; la falta y las oportunidades
para un aumento de capacidad/recursos; y las barreras y oportunidades para implementar inversiones
urbanas y nacionales resilientes al riesgo de desastres.

e Impulsar reformas de descentralizacion para fortalecer las responsabilidades de GRD dentro de los
marcos de regulacién de las entidades territoriales y los sectores.

e Desarrollar e integrar herramientas de planificacion de GRD a nivel local como parte de una
planificacion més amplia del desarrollo local por parte de los municipios, enfocada en la planificacion
del uso de la tierra y los permisos de construccién.
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Los gobiernos locales pueden promover estandares y sistemas de certificacion de resiliencia
especificos como mecanismos de apoyo para la reduccion de riesgos a través de incentivos,
especialmente incentivos no financieros

Asegurarse de que las inversiones en infraestructura especificas incorporen medidas para gestionar
los impactos del riesgo de desastres, a través del ciclo de vida de dichas inversiones en infraestructura,
desde su disefio hasta la construccion, el mantenimiento y la planificacion de contingencias.

Implementar intervenciones focalizadas en las comunidades vulnerables para minimizar
efectivamente el desastre fisico, social y financiero, asi como el riesgo climatico.

Prestar asistencia técnica para facilitar las inversiones especificas en infraestructuras y un enfoque
sectorial que valore la extension de la vida util de la infraestructura publica.

Focalizarse en el mantenimiento de la calidad y funcionalidad de los activos, reduciendo asi las
pérdidas medias anuales resultantes del riesgo de desastres y causadas por la creciente vulnerabilidad
de la infraestructura debido a su mala conservacion.

Elaboracion de estrategias integrales de financiamiento del riesgo de desastres mediante la
cuantificacion del valor financiero de las necesidades de fondos de reserva para desastres. Esto se
logra mediante la evaluacién de los pasivos contingentes explicitos e implicitos, la identificacion de
oportunidades para racionalizar la ejecucion del presupuesto después de un desastre y la exploracion
de oportunidades para el crecimiento del mercado de los seguros no-de-vida.
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SINTESIS
1 ——
Las ciudades de Centroamérica juegan un papel central a la hora de impulsar el crecimiento
econémico y la generacion de oportunidades de empleo para sus habitantes. A medida que la
urbanizacion conduce a una creciente concentracion de las actividades econémicas en las ciudades,
la mejora de la competitividad a nivel de ciudad se vuelve cada vez mas importante, y la experiencia
internacional muestra que una visién subnacional para el desarrollo econémico puede tener un
impacto significativo. Las ciudades competitivas son capaces de mantener el éxito econémico
mediante la participacion en politicas proactivas de Desarrollo Econémico Local (DEL) para apoyar
el crecimiento de las empresas existentes, atraer a los inversionistas externos y estimular la creacion
de nuevas empresas.

En este Capitulo se analiza cbmo un DEL eficaz puede contribuir a elevar la competitividad en
Centroamérica. La Seccion 1 analiza los diferentes modelos de crecimiento en juego en la region y
explica por qué la mejora de la competitividad es fundamental para mantener el crecimiento
econémico de la regién. La Seccion 2 presenta las lecciones aprendidas de ciudades competitivas
globales que ilustran cémo las politicas locales pueden apoyar la competitividad. La Seccion 3
identifica ejemplos y areas de oportunidades especificos para las ciudades de la regién. Por Gltimo, la
Seccion 4 presenta un conjunto de recomendaciones de politica sobre lo que hay que hacer para
desarrollar e implementar estrategias eficaces de desarrollo econémico a nivel local.

Mensajes clave

e A través de politicas eficaces de DEL, las ciudades de Centroamérica pueden mejorar su
competitividad y facilitar el crecimiento econdmico y la creacién de empleo en sus territorios.

e Los factores criticos de éxito para el DEL incluyen una clara comprension de las ventajas
econdmicas locales, el desarrollo de un sélido Dialogo Publico-Privado (DPP) a nivel local y el
desarrollo de la capacidad local en la escala geografica adecuada.
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1. POR QUE EL DESARROLLO ECONOMICO LOCAL ES IMPORTANTE PARA
CENTROAMERICA

1. La regién debe seguir ampliando las fuentes de crecimiento inclusivo con el fin de revertir la
desigualdad y la pobreza generalizada. Para el pleno aprovechamiento de un dividendo demogréfico
masivo® serd necesario que los paises de Centroamérica incrementen los esfuerzos para acelerar la transicién
hacia las actividades de produccion de mayor valor afiadido. El grado en que una economia compite en un
entorno globalizado esta definido por la forma en que la productividad de sus empresas y trabajadores se
compara con otras. El crecimiento dirigido por la productividad se refiere a mejorar la eficiencia con la
cual el sector privado utiliza los recursos humanos, de capital y naturales de una economia. Este camino
implica esfuerzos constantes por parte de los gobiernos nacionales hacia la estabilidad macroecondmica,
aunque existen politicas adicionales para promover el Desarrollo del Sector Privado (DSP). Por ejemplo,
desde aumentar la capacidad productiva y mejorar las condiciones del clima de inversidn, hasta politicas
mas orientadas hacia el exterior, tales como la ampliacion y la diversificacion de los mercados de
exportacion y el apoyo a la integracion de las empresas locales en las cadenas globales de valor. Las
politicas que disefian e implementan los gobiernos se pueden clasificar de acuerdo con el alcance y el tipo
de intervencion. Las politicas de DSP se pueden aplicar a las empresas en industrias especificas (vertical)
0 a todas las empresas, independientemente del sector al que pertenecen (horizontal), mientras que los
instrumentos, ya sea una intervencion en el mercado o un insumo publico, se basan en las fallas del mercado
gue seran abordadas (Fernandez- Arias, 2010).

2. Una visién con enfoque subnacional hacia el desarrollo econdmico proporciona a los paises
de Centroamérica nuevas vias para la formulacion de politicas de apoyo a la transicion econémica de
la region. Los esfuerzos de desarrollo econémico de la region son liderados por los gobiernos centrales —a
pesar de que las ciudades generan mas de dos tercios del PIB en la regién—y han gravitado principalmente
en torno a la regulacién del clima de inversién. Un acercamiento al nivel subnacional en la politica de
desarrollo econdmico ofrece oportunidades Unicas para que los responsables politicos desaten un
crecimiento transformativo altamente dirigido por la productividad e impulsado por el fortalecimiento de
los factores locales y regionales de competitividad. Hay mdltiples razones que hacen que las ciudades y
regiones estén particularmente bien posicionadas para facilitar e implementar mecanismos de apoyo al DSP.
La escala geogréafica de las ciudades y las regiones puede apoyar la aglomeracion espacial de las empresas
en torno a redes de proveedores, fabricantes y compradores que comparten necesidades similares de
infraestructura fisica, de acceso al mismo tipo de conocimiento o de una reserva de capital humano. Esta
escala hace que sea mas facil convocar a una gama de actores locales y facilitar los procesos de consulta
incluyentes.

3. Mediante el desarrollo de politicas de Desarrollo Econémico Local (DEL), los paises de la
region pueden aprovechar el potencial de las ciudades para contribuir al crecimiento econémico a
largo plazo. DEL es un enfoque de desarrollo econémico que incluye estrategias mediante las cuales las
ciudades o regiones pueden apoyar la actividad econémica y la creacion de empleo en su escala territorial.

L El "bono demografico" se refiere a las oportunidades derivadas de los cambios en la estructura de edad de un pais como
consecuencia del desarrollo gradual de su economia. Cuando el promedio de esperanza de vida aumenta y el tamafio de las
familias se reduce progresivamente, hay un periodo de tiempo en el que un gran nimero de jévenes con estudios entra en el
mercado de trabajo.
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Las intervenciones de politica se clasifican generalmente dentro de una o mas de estas cuatro areas: (i)
instituciones y normas que mejoren el ambiente empresarial, (ii) provision de infraestructura y tierras
adecuadas para las actividades econdmicas, (iii) programas y politicas destinados a desarrollar las
habilidades y la innovacién, y (iv) apoyo y financiamiento a las empresas. Un analisis global del Banco
Mundial sobre la competitividad muestra que las ciudades que estan fomentando el crecimiento econémico
y la creacion de empleo son capaces de construir alianzas eficaces entre agentes publicos y privados
(coalicion de crecimiento) y poner en practica estrategias que combinan acciones en las cuatro areas
mencionadas anteriormente. La aparicion del DEL, indistintamente de las capacidades locales, brinda
lecciones importantes existentes que pueden ser aprovechadas por los actores subnacionales que buscan
incorporar consideraciones econémicas espaciales en sus planes de desarrollo local.

2. MAYOR COMPETITIVIDAD ES FUNDAMENTAL PARA MANTENER EL
CRECIMIENTO ECONOMICO EN CENTROAMERICA

4, El desempefio moderado de las economias de Centroamérica ha sido impulsado por reformas
comerciales coherentes y condiciones externas favorables. Durante la crisis de la deuda externa de
Latinoamérica en la década de 1980 conocida como la década perdida, el crecimiento compuesto anual en
Centroamérica promedié 1.1 por ciento (Porter, 2002). Mas tarde, durante la década de 1990, las economias
de la region florecieron cuando la consolidacion de la paz,? las politicas macroeconémicas sdlidas y las
reformas pro-comercio ampliaron la inversion extranjera y posicionaron a la region para aprovechar al
maximo el auge de las materias primas. Mas recientemente, la region sufrié indirectamente los efectos de
la tltima crisis mundial de la deuda a través de los Estados Unidos debido a la importancia de ese pais como
el principal socio comercial, inversionista y fuente de remesas de la region (Guillén, 2011). Gracias en parte
a las politicas macroecondémicas comprensivas, la crisis no ha erosionado tanto a los mercados financieros
en Centroamérica como en otras regiones, pero los déficits fiscales y la deuda publica se han mantenido en
niveles altos desde el inicio de la misma en 2008 (FMI, 2011). Las proyecciones de crecimiento a medio
plazo se mantienen estables, influenciadas positivamente por los bajos precios del petréleo® y una
recuperacién mas temprana de lo esperado de la economia de Estados Unidos. Las proyecciones del FMI
indican que Panama podria ser el pais con el mejor desempefio en Latinoamérica con un crecimiento
promedio del 6 por ciento durante los proximos 3 afios, seguido por Nicaragua con el 4 por ciento y por
Costa Rica. El Salvador, Honduras y Guatemala se mantendran estancados en una banda de crecimiento
del 1 al 3 por ciento.

5. Sin embargo, la mayoria de los paises de Centroamérica necesitarian un crecimiento per
cépita de los ingresos reales de entre 6 y 14 por ciento para cerrar la brecha con los paises mas
prosperos del mundo en 2030. Latinoamérica, en su conjunto, necesita un crecimiento per capita de los
ingresos reales del 7.5 por ciento al afio para cerrar la brecha con los paises mas prosperos en 2030,
manteniendo el mismo ritmo de reduccidn de la desigualdad observada en los Gltimos afios. Esta cifra es

2 Progresivamente a principios y mediados de la década de 1990, los paises de CA terminaron largos periodos de conflicto civil e
inestabilidad politica, incluyendo las principales guerras civiles, una guerra regional entre Guatemala y Honduras y la
participacion de la region en la Guerra Fria. Sorprendentemente, el ser un escenario central en los conflictos de la guerra fria
impulso la afluencia de ayuda internacional que cada gobierno utilizé de manera muy diferente. Mientras que Honduras amplid
su capacidad militar, Costa Rica dio prioridad a las inversiones en educacion, salud y vivienda.

3 A diferencia del resto de LAC, CA es un importador neto de petréleo y, por lo tanto, sobredependiente de los precios de los
hidrocarburos ya que el 40 por ciento de su produccion eléctrica se basa en combustibles fosiles.
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dos veces mayor del 3.1 por ciento de crecimiento alcanzado en 2003-2011, el periodo de mayor
crecimiento en la region. Suponiendo una continuacion de la tasa de 3.1 por ciento y el mismo ritmo de
reduccidn de la desigualdad, Latinoamérica necesitaria 41 afios para cerrar la brecha con los paises de mejor
desempefio a nivel mundial, y 51 afios si la desigualdad se mantuviera constante al nivel de 2011 (Banco
Mundial, 2013). Para las economias de Centroamérica, el crecimiento necesario es ain mayor. La Figura 1
muestra que, con exclusion de Panama4, los paises necesitarian un crecimiento de entre 6 (Costa Rica) y 14
por ciento (Honduras) anual con el fin de cerrar la brecha con los paises mas prosperos en 2030.

Figura 1. Tasas de crecimiento necesarias para alcanzar el punto de referencia en el PIB per capita
y el Gini en 2030 para los paises de Latinoamérica
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Fuente: Banco Mundial. (2013) "Shifting Gears to Accelerate Shared Prosperity in Latin America and the Caribbean”.

6. Si se observan otros indicadores, la region presenta profundas desventajas socioeconémicas,
y no esta bien equipada para crear los empleos necesarios para un joven grupo demogréafico en pleno
auge. El PIB per cépita en la region ha crecido muy por debajo de la media global de las economias de
ingresos medios. En comparacion con el resto de Latinoamérica, la region ha tenido un desempefio inferior
en la reduccion de la pobreza®. El ritmo de descenso de la desigualdad del ingreso en Centroamérica ha
estado en gran parte estancado durante la Gltima década, lo que dificulta la capacidad de la regidn para sacar
a la gente de la vulnerabilidad e insertarlos a los estratos de la clase media de la sociedad. En Panama y
Costa Rica, donde el crecimiento econémico ha sido més alto, la desigualdad se ha mantenido o incluso ha
aumentado®. A mediados de la década de 2000, los paises del Triangulo del Norte ~Honduras, El Salvador
y Guatemala— experimentaron una creciente delincuencia y emigracion a otros paises, especialmente a los
Estados Unidos. De los 3 millones de inmigrantes centroamericanos que vivian en los Estados Unidos en
2012, el 90 por ciento provenia de estos paises (MPI, 2013). Factores tales como la emigracién y el peso
de la economia informal siguen distorsionando los datos de desempleo, mismo que oscila entre el 4-6 por

4 El44 por ciento de la poblacién ain vive con menos de US$ 4 por dia, una reduccion de solo 9 por ciento desde el afio 2000 en
comparacién con una disminucion del 40 por ciento en la region de LAC para el mismo periodo.

5 Costa Rica y Panama pasaron de ser unos de los paises menos desiguales en LAC en 2000, a estar cerca de la mediana para el
afio 2012.
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ciento, excepto en Costa Rica, donde el desempleo alcanzé el 8 por ciento en 2014. El subempleo, sin
embargo, sigue siendo alto®, representando el 63 por ciento de la poblacién menor de 30 afios.

7. Las economias de la region exhiben diferentes trayectorias de crecimiento pero, en general,
su ventaja competitiva se ha basado en las riquezas naturales de la regién y en la proximidad con
Estados Unidos. La historia econdmica reciente de Centroamérica se explica en cierta medida por la
capacidad de cada pais para capitalizar estos dos factores. Una combinacion de clima favorable y diversidad
ecoldgica facilité el desarrollo agricola y una industria turistica competitiva. Por otro lado, la inversién
extranjera se dispar6 en los sectores que respondian radpidamente por medio de tiempos de entrega méas
cortos y menores costos laborales, los cuales constituyen un factor clave del éxito para servir al mercado
de Estados Unidos. Las economias de Guatemala, Honduras, El Salvador y Nicaragua siguen dependiendo
en gran medida de estos factores econémicos, mientras que Costa Rica y Panama han logrado diversificar
sus economias y transitar a sectores mas productivos.

8. Aunque la produccién en la mayoria de paises de Centroamérica se ha estado moviendo cada
vez mas hacia la manufactura, el empleo aln se concentra en sectores productivos de baja
cualificacion y expuestos a los choques externos. Se estima que en paises como El Salvador, Honduras,
Guatemala y Nicaragua, mas del 50 por ciento de la fuerza de trabajo se concentra en actividades de baja
cualificacion relacionados con el comercio y la agricultura, mientras que solo el 15 por ciento se emplea en
la manufactura. Las dotaciones naturales de la region, como el clima favorable para la produccion durante
todo el afio, las horas competitivas de sol al dia y la calidad del suelo, constituyen fuertes ventajas
comparativas para la produccion de café, azlcar y frutas. Sin embargo, estos productos son extremadamente
vulnerables a los desastres naturales, la volatilidad de los precios y otras perturbaciones. Por otro lado, la
industria textil y del vestido de maquila estéa vinculada a las zonas de libre comercio 0 Zonas Francas, dada
la existencia de menores derechos de importacion y exportacion y, en el caso de Honduras, es el segundo
mayor contribuyente del PIB después de las divisas. Sin embargo, las maquilas estan expuestas al precio
de los insumos de materias primas y la volatilidad de la inversion extranjera directa (IED).

9. Los servicios representan una proporcion cada vez mayor del PIB en toda la region, y van
desde el 52 por ciento en Nicaragua al 75 por ciento en Panama. Definida a grandes rasgos, la categoria
de servicios incluye actividades no transables de negocios como el comercio o las ventas al por menor,
industrias consolidadas como el turismo y otras emergentes, tales como la tercerizacion (outsourcing) de
procesos de negocio. Tras la expansion de modelos de negocio basados en la nube y la consiguiente
demanda de subcontratacion de las ventas, la reduccion de las tarifas de telecomunicaciones y una reserva
considerable de mano de obra bilinglie han posicionado a Centroamérica como un lugar competitivo para
la industria de centros de atencion telefénica (call centers). Aunque la facturacién agregada de la industria
es todavia baja, esté creciendo a un ritmo impresionante. Por otra parte, hoy en dia el turismo es una fuente
importante de ingresos para los paises de la regién, en un rango que representa entre el 5y el 10 por ciento
del PIB. El turismo internacional equivale al 7.6 por ciento del PIB en Costa Rica y al 4.3 por ciento en El
Salvador.

6 Trabajadores subempleados son (i) empleados altamente calificados que trabajan en empleos de baja remuneracién y que
requieren habilidades menores, o (ii) trabajadores a tiempo parcial que preferirian trabajar tiempo completo. En el Triangulo del
Norte esta cifra equivale a un 30-40 por ciento.
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10. La canasta de exportaciones en Costa Rica esta dominada por las exportaciones basadas en
alta tecnologia y servicios intensivos en conocimiento. Una solida reforma de liberalizacion del comercio
y mano de obra con cualificacion relativamente alta permite a Costa Rica nutrir a un vibrante sector de las
exportaciones. Hoy en dia el pais es reconocido mundialmente por su éxito en IED. Las exportaciones
representan el 55 por ciento del PIB, desde el 27 por ciento en 1980, y la proporcion de productos de alta
tecnologiay TIC es una de las mas altas en comparacion con otros paises de renta media alta. La produccion
agricola se redujo del 13 por ciento del PIB a principios de 1980 al 5 por ciento actual, mientras que el
sector industrial se ha estancado con una contribucién del 20-22 por ciento del PIB en los Gltimos 25 afios
y disminuido en términos de empleo (de 25-12 por ciento).

11. El crecimiento de Panama esta fuertemente influenciado por la operacién y modernizacion
en fases consecutivas del Canal de Panama. Esta infraestructura emblemaética posiciona a Panama como
un centro de transporte y una economia Unicos en comparacién con otros paises de la region. Esto explica
la especializacion del pais en servicios de distribucion y logistica y dificulta cualquier comparacion de sus
fuentes de crecimiento econémico con las de otros paises de la region. La Zona Libre de Colén es el hogar
de 2,000 empresas y 15,000 puestos de trabajo. En 2014, Panama superd la marca de US$ 10 mil millones
en exportacién de servicios, liderados por los servicios de transporte relacionados con el Canal (US$ 5.4
mil millones), el turismo (US$ 3.4 mil millones) y los servicios financieros, de seguros y de negocios (US$
1.2 mil millones en total) (ITC, 2014).

12. Para crear mas y mejores puestos de trabajo, los paises centroamericanos deben fortalecer la
competitividad del sector privado. Un desarrollo econémico exitoso, capaz de elevar al mismo tiempo
los ingresos y el nivel de vida es, en Ultima instancia, impulsado por la mejora de la competitividad a nivel
de empresa. Los gobiernos de todo el mundo tienen diferentes palancas para mejorar el contexto en el que
las empresas se expanden e innovan. Ejercen poderes monetarios y fiscales para fomentar la estabilidad
macroecondmica, pero también aplican herramientas de politica innovadoras para promover el Desarrollo
del Sector Privado (DSP) mediante la mejora del entorno empresarial en el que operan las firmas.
Tradicionalmente, en Centroamérica estas medidas han sido lideradas sobre todo por organismos del
gobierno nacional y se han dirigido a mejorar el clima de inversién. A pesar del éxito de estas politicas,
concentrar las politicas de desarrollo econémico en el trabajo de las Agencias de Promocién de Inversién
(API) nacionales es, de hecho, una oportunidad perdida. El impacto de las iniciativas de DSP “de arriba
hacia abajo” no se maximiza cuando éstas funcionan de manera aislada. Es la falta de un marco normativo
mas amplio para hacer frente a los retos del tejido empresarial local lo que limita la capacidad de los
gobiernos de la region para fortalecer el entorno empresarial y la competitividad del pais a través de
innovaciones de politica alternativas.

3. CONSTRUYENDO SOBRE EL DESARROLLO ECONOMICO LOCAL — LECCIONES DE
CIUDADES COMPETITIVAS GLOBALES

13. El interés mundial en las politicas de DEL ha crecido en paralelo con los patrones de
urbanizacion rapida. En tanto que los lideres de las ciudades se enfrentan cada vez mas a desafios
socioeconémicos significativos, la creacion de empleo en las zonas urbanas se ha convertido en una
prioridad en el desarrollo econémico mundial (WDR, 2013). Una economia préspera crea condiciones para
la prosperidad en la forma de mayores ingresos y mejoras generalizadas en el nivel de vida. La comunidad
internacional se esta dando cuenta de que las politicas de DEL pueden tener un impacto considerable en la
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economia local. Un estudio reciente del Banco Mundial de evaluacion comparativa (benchmarking) entre
las 750 ciudades mas grandes del mundo identifica un conjunto de principios comunes aplicados por las
ciudades que muestran excelentes resultados econémicos. Es decir, crecimiento por encima del promedio
en la creacion de empleo del sector, de los ingresos disponibles y de la productividad laboral. Reconocer
que las politicas a nivel de ciudad pueden hacer una diferencia en la competitividad del sector privado local,
mismo gue genera el 75 por ciento de todos los puestos de trabajo y el 80 por ciento del valor afiadido bruto
en las ciudades de todo el mundo, tiene importantes ramificaciones de politica. Entender lo que hace que
estas ciudades tengan éxito, asi como el analisis posterior de las mejores practicas, informara a la discusion
sobre las politicas potenciales de DEL en Centroamérica.

RECUADRO 1. LAS CIUDADES COMPETITIVAS IMPULSAN EL CRECIMIENTO DEL
EMPLEO Y AUMENTAN LOS INGRESOS Y LA PRODUCTIVIDAD

El éxito econémico de las ciudades competitivas se basa en politicas orientadas a la accion a través
de tres canales de crecimiento a nivel de empresa: el crecimiento de las empresas existentes, la
atraccion de inversionistas externos y la creacion de nuevas empresas. Ademas de atraer
inversiones externas, las ciudades exitosas apoyan a las empresas existentes para abordar diferentes
limitaciones al crecimiento y apoyan la formacion de nuevas empresas. Las ciudades competitivas se
caracterizan por un rendimiento econémico superior a la media medido a través de indicadores
especificos:

e EI crecimiento econémico acelerado: EI 10 por ciento mas alto de las ciudades logré un
crecimiento anual del PIB per capita de 13.5 por ciento, comparado con el 4.7 por ciento en una
ciudad promedio.

e El crecimiento del empleo: EI 10 por ciento mas alto de las ciudades logr6 un crecimiento anual
de los puestos de trabajo de 9.2 por ciento, frente al 1.9 por ciento en el 90 por ciento restante.

e El aumento de los ingresos y la productividad: El 10 por ciento mas alto de las ciudades aumento
los ingresos medios disponibles de sus hogares en un 9.8 por ciento al afio.

e “Imanes" para la inversion extranjera directa (IED): El 5 por ciento mas alto de las ciudades
obtuvo la misma IED que el 95 por ciento de las ciudades restantes combinadas.

14. Existe un vinculo entre las politicas de DEL y el nivel de ingresos y la estructura econémica
de una ciudad. Como muestra la Figura 2, las economias locales que generan US$ 2,500 por capita, 0
menos, son impulsadas principalmente por las actividades de negocio tales como los servicios de consumo,
comercio mayorista y ventas al menudeo. Estas pueden ser etiquetadas como "ciudades mercado”. La
actividad industrial tiende a dominar en "centros de produccion” de ingresos bajos y medios con niveles de
PIB per cépita entre US$ 2,500 y US$ 20,000. Cuando las ciudades se graduan de esta categoria tienden a
a convertirse en centros creativos y financieros. El anélisis concluyé que, en la navegacion de esta
transformacion econdmica, las ciudades utilizan palancas de politica similares o diferenciadas para
maximizar los resultados de sus intervenciones DEL. En los niveles més bajos de ingresos, las politicas
enfatizan la transformacion estructural, es decir, el desarrollo de capacidad institucional, el empuje de la
reforma regulatoria y la inversion en infraestructura bésica. A medida que la ciudad se desarrolla, el enfoque
cambia para escalar el rendimiento productivo, mejorando el uso eficiente de los recursos en la economia,
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por ejemplo a través de servicios de alto nivel. La mejora del capital humano tiende a ser un objetivo
permanente en la agenda de desarrollo econémico, pero las ciudades pueden enfrentarse a tener que elegir
entre mas puestos de trabajo 0 mejores puestos de trabajo en funcién de la etapa dentro del ciclo de
transformacidn de la economia en el que se encuentren.

Figura 2. Las diferentes estructuras industriales y
necesidades de las ciudades en diferentes niveles de ingreso
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Fuente: Banco Mundial (2015) "Competitive Cities for Jobs and Growth" Informe del Banco Mundial. Andlisis de Datos
Econémicos de Oxford 2000-12. Ver Firki y Zhu 2015.

15. Las ciudades competitivas centran sus intervenciones a través de cuatro palancas o
herramientas de politica general para influir en los determinantes locales de la competitividad. Estas
palancas estan fuertemente entrelazadas y juntas proporcionan un marco amplio para evaluar qué opciones
de politica pueden desplegar los practicantes de LED para crear puestos de trabajo y aumentar los ingresos
y la productividad a la vez. Las herramientas subnacionales para las acciones de politica se pueden resumir
en cuatro categorias:

e Instituciones y regulaciones: impuestos, licencias, tasas, regulacion legal, promocion y mercadeo;

e Infraestructura y tierra: caminos, electricidad, agua, saneamiento, transporte, comunicaciones y
tierra (incluidos los acuerdos de colocacion para empresas similares);

e Habilidades e innovacion: educacion basica, formacion vocacional y desarrollo laboral, y redes de
innovacion;
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e Apoyo y financiamiento a las empresas: acceso al capital, subsidios, incentivos, asistencia para la
exportacion y desarrollo de capacidades para las actividades operacionales (legales, financieras,
administrativas).

16. El éxito en el DEL se basa en gran medida en la convergencia del liderazgo pro-activo en la
ciudad y las capacidades de politica adecuadas para facilitar la accion en diversas areas de la
competitividad. Los lideres de la ciudad generalmente tienen diferentes vias para impulsar la
implementacion de iniciativas de desarrollo economico. La Figura 3 enlista algunas de las competencias
usualmente disponibles para el gobierno de una ciudad (o "gajo de la ciudad™). Concretar estas iniciativas
requerird la colaboracion con otras partes interesadas a través de "coaliciones de crecimiento” permanentes
o temporales de agentes puablicos y privados, ademas de un empuje para la coordinacion
intergubernamental. Si bien el liderazgo personal y la confianza entre las diferentes partes interesadas es
fundamental, el establecimiento de instituciones facilitadoras y la asignacion de responsabilidades para la
implementacion han probado ser méas eficaces para el impulso del DEL sostenible. Estas estructuras pueden
surgir para la implementacion de una sola accién o volverse permanentes.

Figura 3. Las ciudades competitivas conocen sus propias competencias en relacién con otras partes

interesadas y priorizan sus esfuerzos en consecuencia
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4. ACCIONES QUE PUEDEN TOMAR LAS CIUDADES DE CENTROAMERICA

17. Un resumen de las oportunidades de DEL en la region revela areas especificas de
oportunidades para las ciudades de CA para mejorar su desempefio a través de las diferentes areas
clave de la competitividad local:

¢ Instituciones y regulaciones: Los gobiernos locales pueden aprender unos de otros para mejorar adn
mas el ambiente empresarial a nivel local.

o Infraestructura y tierra: EIl impacto de los planes de desarrollo territoriales locales y la inversién en el
DEL pueden mejorarse mediante el uso de un enfoque de desarrollo econémico en los procesos de
planificacion territorial y de inversién.

¢ Habilidades e innovacién: Las asociaciones locales pueden ayudar a reducir la brecha de habilidades
de la region, ayudando a hacer coincidir la oferta con la demanda de habilidades especificas.

e Apoyo y financiamiento a las empresas: La eficacia de los servicios de apoyo empresarial existentes
puede mejorarse mediante el desarrollo de un enfoque mas estratégico para la promocion de la
inversion y mejorar el acceso de las firmas locales a servicios de apoyo empresarial.

4.1. INSTITUCIONES Y REGULACIONES

APRENDER UNOS DE OTROS PARA MEJORAR EL AMBIENTE EMPRESARIAL A NIVEL
LOCAL

18. Las instituciones y regulaciones locales dan forma a una parte importante del entorno
empresarial a nivel de ciudad. Por ejemplo, a menudo determinan qué tan facil es para las empresas y los
empresarios iniciar un nuevo negocio, obtener un permiso de construccion o registrar una propiedad. El
reporte subnacional Doing Business in Central America (Banco Mundial, 2015) compard las regulaciones
de negocios a nivel local en los 6 paises de CA y la Republica Dominicana. Se encontraron variaciones
sustanciales en las regulaciones de negocios y su aplicacién en todos los paises, y también entre las ciudades
de un mismo pais. La Figura 4 presenta el desempefio de varias ciudades a través de las tres areas estudiadas
(apertura de una empresa, obtencién de un permiso de construccion y el registro de una propiedad) y revela
oportunidades para la reformay el intercambio de buenas practicas.

150



Figura 4. Facilidad para hacer negocios en Centroamérica
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19. Los gobiernos centrales y locales en CA estan trabajando en mejorar la facilidad para hacer
negocios a nivel local. En Costa Rica, los municipios en el area metropolitana de San José compiten para
atraer la inversion mediante el establecimiento de sistemas de «ventanilla Unica» para agilizar los
procedimientos de registro y permisos de construccién, haciendo que las regulaciones de la ciudad sean
mas faciles de navegar por las empresas y los empresarios. Como se sefial6 en el Capitulo 2, este tipo de
iniciativas se basa en el aumento de la capacidad a nivel local y la coordinacion entre los gobiernos central
y municipales, y puede beneficiarse de la cooperacion entre municipios. La Ciudad de Panaméa ha creado
una ventanilla Gnica en la oficina de la municipalidad para el procesamiento de permisos de construccion
gue es supervisada por el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MIVIOT). En EI Salvador,
basandose en la experiencia de OPAMSS, el Vice Ministerio de Vivienda ha creado Oficinas de
Planificacion y Gestion Territorial. Estas unidades técnicas se establecen a nivel de asociaciones de
municipios (mancomunidades) que obtienen las economias de escala necesarias para hacerlas sostenibles a
nivel local.

4.2. INFRAESTRUCTURA Y TIERRA

EL USO DE UN ENFOQUE DE DESARROLLO ECONOMICO EN LOS PLANES LOCALES DE
DESARROLLO

20. La experiencia internacional muestra como las ciudades competitivas son capaces de
identificar y entregar inversiones en infraestructura a través de asociaciones eficaces entre los
sectores publico y privado, y entre los distintos niveles de gobierno. Las ciudades de Centroamérica
pueden mejorar el impacto de las inversiones en infraestructura en el desarrollo econdmico local a través
de una mayor participacion de los gobiernos locales y los agentes econdmicos locales en el proceso de
planificacion. Como se sefial6 en el Capitulo 2, los planes de desarrollo de la ciudad se preparan a menudo
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con la participacion limitada de los gobiernos locales. Una mayor participacién de los gobiernos locales en
la preparacion de planes locales de desarrollo no solo podria mejorar la coordinacion entre la planificacion
espacial y la inversion en infraestructura a nivel de ciudad, sino también garantizar la participacién de los
actores econdmicos locales en el proceso.

21. Las ""coaliciones de crecimiento” locales puede ayudar a las ciudades a identificar prioridades
clave y aprovechar las inversiones del gobierno nacional. Por ejemplo, Bucaramanga, en Colombia, fue
capaz de cabildear con éxito al gobierno central para que realizara las mejoras mas criticas de infraestructura
para la economia de la ciudad. Gracias a una asociacion entre el gobierno de la ciudad y el sector privado
local se logro identificar al transporte como una restriccion clave para el crecimiento de las empresas
locales. EI gobierno de la ciudad utiliz6é un estudio preparado por la cdmara de comercio de la ciudad para
persuadir al gobierno nacional para financiar inversiones especificas en infraestructura. Tanger, en
Marruecos, aprovecho las inversiones nacionales en un nuevo puerto para atraer inversiones extranjeras a
través de los esfuerzos coordinados de los organismos nacionales y locales de promocidn de inversiones.

22. La infraestructura de conectividad es un ejemplo de las inversiones nacionales que pueden
ser aprovechadas a nivel local. Un analisis de los cuellos de botella logisticos en Centroamérica (Banco
Mundial, 2012) identificé la congestion urbana, asi como los tiempos de espera en la frontera, como una de
las principales causas de los retrasos en el transporte de mercancias en la region. La ausencia de rutas de
circunvalacién representa aproximadamente el 12 por ciento del tiempo de transito en las rutas que pasan
por la Ciudad de Guatemala y la Ciudad de Panama. Los caminos urbanos de circunvalacion son un ejemplo
de una inversion importante que requiere el apoyo financiero del gobierno central, pero con grandes
impactos potenciales sobre el desarrollo espacial y econémico de la ciudad. La inversion en este tipo de
infraestructura abre nuevas areas para el desarrollo a ser planificadas en el marco de una estrategia de
desarrollo espacial integral de la ciudad, lo que permite nuevas actividades econémicas y contribuye a un
desarrollo urbano mas sostenible. La introduccién de rutas de circunvalacién también puede mejorar
significativamente la habitabilidad en la propia ciudad al aliviar la congestion del trafico y la contaminacion
atmosférica asociada con el trafico de carga que pasa por la ciudad.

23. Los esfuerzos para mejorar la infraestructura para la actividad econémica se han centrado
principalmente en areas especificas con conexién limitada a las estrategias de desarrollo integral de
la ciudad. A través de la creacion de zonas econdmicas especiales, los paises centroamericanos han estado
ofreciendo una mejor infraestructura junto con condiciones fiscales favorables para atraer inversiones en
algunos sectores orientados a la exportacion. La siguiente seccion sobre el apoyo a las empresas analiza
cémo los paises de la region pueden mejorar el impacto a largo plazo de estas iniciativas si cuentan con un
enfoque mas estratégico de promocidn de la inversion y si éste se alinea con las estrategias locales de
desarrollo territorial.
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4.3. HABILIDADES E INNOVACION

REDUCCION DE LA BRECHA DE HABILIDADES AL HACER COINCIDIR LA OFERTA CON
LA DEMANDA

24, Los actores subnacionales tienen una posicion ideal para hacer que coincida la oferta con la
demanda de capital humano. Un andlisis reciente del Banco Mundial” llegé a la conclusion de que la
mejora del capital humano es imprescindible para afrontar el reto de los empleos en Centroamérica,
considerando el pobre historial de la regién en los indicadores de desarrollo educativo y de cualificacion.®
Una fuerza de trabajo no cualificada obstaculiza el desarrollo econémico y ata a la economia a las industrias
de salarios bajos, como es el caso en el Tridngulo del Norte y Nicaragua, lo que hace mas dificil romper el
circulo vicioso de la desigualdad, el desempleo juvenil y la migracion. Amplios esfuerzos del gobierno para
reformar el sistema educativo deben ir acompafiados de politicas pragmaticas para llevar estas habilidades
mas cerca de las empresas a través de un enfoque de la educacién secundaria y post-secundaria basado en
la demanda con el fin de mejorar las tasas de graduados que se incorporan al mercado laboral. Los
administradores de las ciudades tienen una ventaja cuando se trata de facilitar estos vinculos entre las
empresas Y las universidades e instituciones de formacion.

25. Hay ejemplos de ciudades de Centroamérica que estan dando un paso adelante en alinear a
los proveedores de educacion y formacion con las habilidades requeridas por una industria o un
inversionista especificos. Cartago, una ciudad de medio millon de personas en Costa Rica, y sede del
campus principal del Instituto Tecnoldgico de Costa Rica (TEC), trabajo con la Coalicion de Iniciativas de
Desarrollo (CINDE) de Costa Rica para establecer los planes de estudios técnicos necesarios para preparar
a una reserva de trabajadores que son demandados por las empresas multinacionales de dispositivos
médicos. Dado que la universidad local no fue capaz de proporcionar esta formacion en un primer momento,
CINDE vy la ciudad de Cartago facilitaron una colaboracién con la Universidad de Minnesota. Hoy en dia
hay 52 estudiantes matriculados en un master de ingenieria a medida de las necesidades de la industria de
dispositivos médicos, el primero de este tipo en Latinoamérica. La atraccion de universidades extranjeras
para establecer campus locales y ampliar la oferta de programas de posgrado también puede ayudar a
fortalecer y mejorar los programas ofrecidos por las universidades de la regién. Las ciudades también
pueden ejecutar programas disefiados para reintegrar a los migrantes que regresan,® proporcionando a las
economias locales trabajadores con una experiencia y un conjunto de habilidades diferenciados. Este enlace

7 Better Jobs in Central America: The Role of Human Capital es un informe de referencia de 2012 preparado por el
Departamento de Desarrollo Humano para la region de LAC del Banco Mundial.

8 La calidad de la educacion primaria es pobre, como lo demuestran los bajos puntajes de lectura y niveles de rendimiento.
Nicaragua, Guatemala y Honduras tienen una fuerza de trabajo con un promedio de menos de 6 afios de estudio, mientras que
Costa Rica y Panama tienen 8.4 y 9.4, respectivamente. Estos niveles contrastan con el nivel de Estados Unidos de 13 afios de
estudio. Es preocupante que la region en su conjunto haya mostrado poca mejoria en los Gltimos 10 afios. En relacion a la
proporcion de la fuerza de trabajo con algunos afios de educacion post-secundaria, Costa Rica encabeza la lista en la region con el
18.6 por ciento. Guatemala, Honduras y Nicaragua tienen niveles que estan significativamente debajo del 10 por ciento, mientras
que El Salvador alcanza el 10.6 por ciento. Estos niveles se comparan con la cifra de Estados Unidos del 50.1 por ciento. El gasto
publico en educacidn en la region es bajo, y solo Panama y Costa Rica se encuentran ligeramente por encima del promedio de
LAC. El promedio de LAC para el periodo 2000-2009 fue del 4.14 por ciento del PIB, solo superado por Costa Rica (4.98) y
Panama (4.31). Esto sigue siendo un tercio de la media de los paises de la OCDE.

9 La reduccion de capital humano en los paises de CA emisores de migrantes tiene lugar generalmente en los segmentos educados
de la sociedad, pues las personas que salen del pais tienden a estar mejor preparadas que los que se quedan atras. Las tasas de
emigracion de poblacion con educacion terciaria en El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua se encuentran dentro de una
banda asombrosa de 25-30 por ciento. Estos emigrantes generalmente terminan en empleos de baja remuneracion en los Estados
Unidos, el destino para aproximadamente el 70 por ciento del total de migrantes de CA. Better Jobs in Central America. The Role
of Human Capital (2012) / World Bank Migration and Remittances Factbook 2011.
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entre la oferta y la demanda locales de habilidades puede ser impulsado ya sea por una iniciativa conjunta
entre los gobiernos central y locales como el caso de Cartago, o a través de empresas privadas como se
muestra en el Recuadro 2 que describe el caso de Aeroman, uno de los mejores empleadores en El Salvador.
La colaboracion de Aeroman con una universidad local ayudo6 a la empresa a construir una estrategia de
negocios exitosa en torno al capital humano

RECUADRO 2. EL CASO DE AEROMAN: UNA ASOCIACION LOCAL PARA LA
MEJORA DE COMPETENCIAS

Compromiso con la calidad mediante la mejora de las habilidades técnicas

Establecida en 1983 como la division de mantenimiento e ingenieria de Aerolineas TACA, Aeroman
se convirtié en un importante proveedor de servicios de mantenimiento, reparacion y transformacion
(MRT) de aviones de fuselaje estrecho en América. Desde sus inicios, la empresa ha mostrado un
claro compromiso con la mejora continua de las habilidades técnicas del personal con el fin de
mantener altos niveles de calidad y lograr tiempos de entrega competitivos. Combinados con su
ventaja de costos y su posicién geografica estratégica que conecta América del Sur y del Norte, estos
factores han sido fundamental en el éxito de la empresa.

Cuando los actores privados, publicos y de la educacion se intersectan

A través de la colaboracién con la Universidad Don Bosco, se desarroll6 un curso para técnicos de
mantenimiento de aeronaves en 2005. Actualmente 300 estudiantes estan inscritos en el programa,
237 se han graduado de él y muchos de ellos son empleados en Aeroman. Los planes de estudio se
ampliaran proximamente para incluir también cursos de ingenieria. Segun el presidente de Aeroman,
un nuevo mecanico debe someterse a dos afios de entrenamiento antes de trabajar en las lineas de
produccién. Tal inversién por trabajador demuestra el compromiso de la compafiia con la mejora
continua de las capacidades técnicas de la fuerza laboral de Aeroman.

Una perspectiva prometedora

Hoy en dia, Aeroman es el Gnico miembro de la red de MRT de Airbus en Latinoamérica y brinda
servicio a varias lineas aéreas comerciales. Recientemente llegé a su verificacion completa de
mantenimiento nimero 1,000 (realiza alrededor de 150 al afio), la gran mayoria de las cuales ha sido
para aerolineas estadounidenses como US Airways o Jet Blue. Aeroman tiene 12 lineas para fuselajes
estrechos de Boeing y Airbus y planea afiadir capacidades para Embraer en 2016. Se espera que la
firma afiada 6 nuevas lineas y cree 3,500 nuevos puestos de trabajo en los préximos 7 afios. Un nuevo
hangar permitira a Aeroman realizar el MRT de aviones de fuselaje ancho e incluird un edificio
dedicado a la formacion.
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4.4. APOYO A LAS EMPRESAS

DESARROLLO DE UN ENFOQUE MAS ESTRATEGICO PARA LA PROMOCION DE
INVERSIONES Y MEJORA DEL ACCESO DE LAS EMPRESAS LOCALES A SERVICIOS DE
APOYO EMPRESARIAL

Aprovechando las zonas econémicas especiales

26. Los paises centroamericanos se han apoyado en gran medida en las zonas econémicas
especiales para promover las actividades orientadas a la exportacion. La regién ha sido una de las
primeras en adoptar las Zonas de Procesamiento de Exportaciones (ZPE) o Zonas Francas, junto con
México, Colombiay la Republica Dominicana. Generalmente vistas como soluciones rapidas para impulsar
las exportaciones, las Zonas Francas en un primer momento eran impulsadas por el sector publico y se
aplicaba un conjunto similar de incentivos'® para atraer inversionistas a través de costos de produccion,
aranceles e impuestos corporativos reducidos. Sin embargo, los limitados beneficios sociales a largo plazo,
medidos por el aumento de los salarios, la derrama de conocimiento y la mejora de las condiciones de
trabajo, no siempre superaban los costos. Con el tiempo, la herramienta se transform6 en Zonas Econémicas
Especiales (ZEE), que ahora representan una gran proporcion de los empleos de manufactura ligera en El
Salvador, Honduras, Guatemala y Nicaragua. Aunque las zonas econdémicas especiales han contribuido a
la atraccién de inversion extranjera directa, muchas de las empresas que invierten en ellas lo hacen en gran
medida por el acceso continuo a los salarios bajos, la electricidad asequible y los incentivos fiscales. La
evidencia internacional sugiere que la atraccion de la produccién basada en los costos, sin la capitalizacion
de las derramas secundarias locales, limita la sostenibilidad de las ganancias econémicas.

27. Ejemplos en la region muestran como los paises pueden desarrollar un enfoque mas
estratégico para la promocidn de inversiones. Con un periodo de ventaja de 5-10 afios sobre la mayoria
de los paises de Centroamérica, la Republica Dominicana representa un buen punto de referencia para los
paises que lograron trasladar la inversion en los sectores intensivos en mano de obra no calificada a los
sectores de mayor valor afiadido con vinculos mas estrechos con los proveedores locales. En 2003, las
empresas textiles y del vestir representaron mas del 50 por ciento de todas las firmas que operaban en las
zonas econdmicas especiales en la Replblica Dominicana. Representaban incluso una proporcion adn
mayor de las exportaciones y el empleo. A finales de 2010, los textiles y las prendas de vestir representaron
solo el 22 por ciento de las empresas de las zonas econdmicas especiales, ya que los esfuerzos de promocién
se orientaron de forma activa hacia otros sectores econémicos como los de servicios, tabaco, agroindustria,
productos farmacéuticos y productos electronicos. La region es también sede de casos de éxito y casos
emergentes de IED reconocidos, tales como el establecimiento del fabricante de microchips Intel en Costa
Rica en 1996. En Honduras, el cluster textil experiment6 una notable evolucion desde etapas productivas
de bajo valor y bajo nivel de calificacion de la mano de obra hacia otras mas intensivas en capital.

28. Con la guia de Organizaciones de Promocién de Inversiones (OP1) de clase mundial basadas
en la regidn, las autoridades locales pueden atar inversiones estratégicas tanto a las ZEE existentes
como a las nuevas. En El Salvador, Honduras, Guatemala y Nicaragua las ZEE constituyen una importante

10 s categorias de zonificacion industrial incluyen seis tipos: i) Zona de Libre Comercio, ii) Zona de Procesamiento de
Exportaciones, iii) Zona Empresarial, iv) Fabricas Individuales, v) Puerto Libre, y vi) Zona Especializada. En Colombia, la zona
de Barranquilla fue abierta en 1964; en la Republica Dominicana en 1965. El Salvador, Guatemala y Honduras le siguieron a
principios de 1970. Después de esto vinieron Nicaragua en 1976, Jamaica en 1976 y Costa Rica en 1981.
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fuente de empleos en el &rea de manufactura ligera, principalmente en la industria textil y del vestido. En
Nicaragua, las ZEE representaron el 80 por ciento de las exportaciones en 2005, frente al 67 por ciento en
Panama. En EI Salvador, las exportaciones de textiles procedentes de las ZEE, por un importe de US$ 2.4
mil millones, representan casi la mitad de las exportaciones nacionales. Este escenario econémico es una
oportunidad para que los agentes subnacionales aprovechen su conocimiento preciso sobre los activos y la
especializacion productiva de la region para fomentar la transferencia de tecnologia y de conocimientos
técnicos de las empresas lideres en las ZEE existentes e informar a la planificacion de otras nuevas.

29. Las grandes y medianas ciudades de Centroamérica colaboran con sus respectivas oficinas
de propiedad intelectual (OPI) para garantizar que la mezcla de incentivos que promueven los
vinculos en la parte alta y baja de la cadena estén alineados con los pasos de transicion hacia la
liberalizacion del comercio. Paises como Nicaragua y Costa Rica cuentan con instituciones renombradas
a nivel mundial en este campo. Mientras que PRONICARAGUA de Nicaragua es reconocida por su
eficiencia y celeridad en la respuesta a las peticiones de los inversionistas internacionales, CINDE ha
destacado especialmente en los servicios de cuidado dirigidos a consolidar y expandir las operaciones de
las corporaciones multinacionales (CMN) establecidas. A diferencia del enfoque de "t0 construye y ellos
vendran", CINDE dedica la mitad de su equipo de 40 personas a la promocién de negocios, incluyendo un
equipo de expertos en “inteligencia de inversion” para anticipar la demanda global en los paises con sectores
estratégicos basados en el conocimiento. EI fomento de las inversiones en sectores especificos permite a
CINDE orientar la promocion de las ZEE a firmas lideres especificas y otras mas pequefias que producen
insumos relacionados, y sacar provecho de las ventajas comparativas y competitivas locales. Para las
empresas establecidas, el objetivo de la organizacion es inequivocamente el talento. Representantes de
CINDE se relnen peridédicamente con los jefes de departamento de recursos humanos para abordar los
conjuntos de habilidades que se requieren para ampliar la produccion o la actividad empresarial en sus
filiales de Costa Rica.

La mejora del acceso de las empresas a los servicios de apoyo empresarial

30. Oficinas de DEL a nivel de ciudad pueden mejorar la oferta y el acceso a los servicios de
apoyo empresarial. Como se menciond en la seccion anterior, las estrategias de desarrollo econémico
exitosas a nivel nacional combinan la promocién proactiva de la inversion con el continuo suministro de
una amplia gama de servicios de apoyo empresarial. Para crecer sus negocios, las empresas y los
empresarios en la region pueden solicitar la asistencia de proveedores privados e institucionales que brindan
servicios que van desde la informacion actualizada sobre los mercados de exportacion, hasta los servicios
de asesoramiento sobre cuestiones de cumplimiento, certificacion de calidad o el acceso al financiamiento.

31. Los mecanismos de apoyo a las empresas tienden a estar dispersos a través de multiples
agencias y departamentos del gobierno nacional. Hoy en dia, el portafolio de programas de apoyo a la
competitividad a disposicién de las empresas no esta consolidado bajo una misma agencia, por lo que las
empresas deben navegar por una estructura publica a menudo burocratica. Adicionalmente, las necesidades
especificas de las empresas tienen que ajustarse a los parametros de un programa de soporte ya existente, y
no viceversa. Sin embargo, se estan realizando esfuerzos para racionalizar y consolidar el apoyo nacional a
la competitividad. Costa Rica aprobé una ley en octubre de 2015 para la racionalizacion de la cartera de
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apoyo a las PYMEs a través de la creacion de FOMPRODUCE.!! Con un presupuesto inicial de US$ 34
millones, FOMPRODUCE integra seis organismos diferentes (DIGEPYME, INAPYME, PRONAPYME,
FODEMIPYME, PROPYME y CONICIT)! y reGine a cuatro ministerios (MEIC, MICITT, MAG y
COMEX). Su consejo de administracion tendré representantes permanentes del sector privado, incluidas
las camaras de comercio y UCCAEP, un gremio que agrupa a las asociaciones empresariales.

32. La racionalizacién de la prestacion de servicios de negocios a nivel nacional debe ir
acompafiada por el desarrollo de ventanas integradas similares a nivel local. Hacerlo de esta manera,
no solo simplificaria el proceso desde la perspectiva del beneficiario, sino que también permitiria a los
funcionarios publicos tener una mayor comprension de los retos competitivos que enfrenta el sector privado,
dandoles asi la oportunidad de tomar decisiones bien informadas con respecto a la intervencién.

5. ¢ COMO HACERLO? PRIORIDADES PARA EL DESARROLLO DE POLITICAS DE DEL
EN CENTROAMERICA

33. El andlisis de las experiencias en materia de desarrollo e implementacion de politicas de DEL
en Centroamérica revela varias limitaciones. Las estrategias de DEL que se han implementado en la
regién a menudo sufren de la falta de un analisis riguroso de la situacion local con relacién a la actividad
econdmica, el empleo y el potencial de desarrollo econémico. Existe un limitado compromiso sistematico
del sector privado en los procesos de definicion de las estrategias de desarrollo a nivel local. Finalmente,
las ciudades carecen de la capacidad para facilitar el didlogo entre los actores locales y entregar los servicios
clave que son fundamentales para la definicion e implementacion de estrategias de DEL.

34. Con base en la experiencia de los paises de Centroamérica y en las lecciones de los estudios
de casos globales, las prioridades para desarrollar mejores politicas de DEL en la regién son las
siguientes:

e Comprender mejor la economia local a través de la evaluacién comparativa (benchmarking) y el
andlisis

e Facilitar una vision de largo plazo para la ciudad o la regidn, y facilitar un Dialogo Publico-Privado
(DPP) més sélido para preparar agendas de competitividad encaminadas a lograr esa vision

o Traducir las estrategias en accion a través del desarrollo de capacidades subnacionales y el fomento
de la coordinacidn intergubernamental

1 Agencia de Fomento Productivo, Innovacion y Valor Agregado.

12 En ese mismo orden, estas siglas significan: Direccion General de Apoyo a la Pequefia y Mediana Empresa, Unidad de
Desarrollo de la Pequefia y Mediana Empresa, Programa Nacional de Apoyo a la Microempresa y la Movilidad Social, Fondo
para el Desarrollo de las Micro, Pequefias y Medianas Empresas, Programa de Apoyo a las Pequefias y Medianas Empresas, y el
Consejo Nacional para Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas.
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5.1. COMPRENDER MEJOR LA ECONOMIA LOCAL A TRAVES DE LA EVALUACION
COMPARATIVA Y EL ANALISIS

35. Cualquier discusién sobre las prioridades de politica de DEL debe ser informada por una
comprension exacta de la realidad econémica local o regional.®® Las autoridades locales deben capturar
la naturaleza distintiva de sus economias locales para comprender las posibles fuentes de ventajas
comparativas y competitivas. Algunas iniciativas, como el indice de Competitividad Municipal en El
Salvador y otros intentos similares para evaluar las condiciones subnacionales del clima de inversion son
pasos importantes para la recopilacion de indicadores econdmicos precisos de evaluacién comparativa en
los entornos locales. En este contexto, las encuestas a nivel de empresa y los indicadores del clima de
inversion pueden decirnos cuéles son las limitaciones percibidas para el desarrollo del sector privado en
cada pais y en la region en su conjunto. Gracias a una encuesta de 2010** sabemos que la mayor limitacion
en las operaciones del dia a dia en Guatemala y El Salvador es el crimen, mientras que la electricidad es
una limitante importante en Nicaragua, el acceso al financiamiento lo es en Costa Rica y la corrupcién en
Panama y Honduras. También sabemos que cuando los resultados a nivel de pais se promedian, las empresas
registradas clasifican a la competencia de las empresas informales como la mayor restriccion percibida para
las operaciones del dia a dia.!® Sin embargo, éstas deben acompariarse con una comprension detallada de
los aspectos y tendencias cualitativos que afectan a la estructura econémica de la ciudad.

36. El analisis debe tener en cuenta los rapidos cambios en la mezcla de la industria, como se
ejemplifica en las ciudades capitales de Centroamérica. Al incrementarse los costos de produccién en
las ciudades, los trabajos de manufactura son reemplazadas por las actividades orientadas a los servicios.
El surgimiento de la industria de los call centers ilustra esta tendencia, al igual que el multiplexing y las
tecnologias basadas en la nube estdn creando las condiciones para un auge de la tercerizacion de las
industrias de procesos de negocio (Business Process Outsourcing, BPO) vy de centros de contacto (Contact
Center Outsourcing, CCO). En los dltimos 15 afios, en la ciudad de Guatemala se han perdido 80,000
puestos de trabajo en el sector manufacturero, pero la creacioén de empleo en centros de Ilamadas para BPO
estd creciendo rapidamente. Quetzaltenango, una ciudad de tamafio medio con una infraestructura
comercial limitada, espera crear 70,000 empleos en un futuro préximo. Este sector empleaba en Guatemala
a 9,000 personas en 2008, pero en 2014, 75 empresas ya empleaban a 35,000 personas y se espera que esta
cifra aumente a 55,000 a finales de 2016. Predicciones recientes (Frost y Sullivan, 2014) sitGan el empleo
futuro en 150,000. Del mismo modo, la industria de los call centers en Costa Rica cred 45,000 puestos de
trabajo en los Gltimos 15 afos, empleos que se distribuyen entre 28 centros de contacto y 18 grandes
empresas que ofrecen servicios de BPO.

183 En los paises pequefios como los de CA, los limites de esta realidad econémica pueden ir mas alla del alcance local o regional,
lo que Ilama a una configuracién administrativa correspondiente de la iniciativa de DEL en consecuencia

14 La Encuesta de las Empresas del IFC (Banco Mundial, 2014) incluyé 12,855 entrevistas a empresas con mas de cinco
empleados en 30 paises de la region, que pertenecen a los sectores no agricolas (manufactura, construccion, servicios, transporte,
almacenamiento, comunicaciones y TI). Los encuestados en CA estaban ubicados mayoritariamente las ciudades capitales.

15 | a informalidad ha sido tradicionalmente alta en la region de LAC, solo superada por el Africa subsahariana en términos
globales. La proporcion real del empleo en el sector informal se estima en 71 por ciento en El Salvador, 81 por ciento en
Guatemala y 84 por ciento en Honduras. Las multiples ramificaciones de la informalidad en la economia no se limitan al entorno
de competencia. El hecho de que casi 9 de cada 10 empresas en LAC empiezan como formales y siguen siendo formales refuerza
el papel fundamental que desempefian las autoridades locales fomentar la iniciativa empresarial ya que la simplificacion de los
procedimientos necesarios para iniciar un negocio y registrar una nueva empresa fomenta la expansion de la economia formal.
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37. El resto de las economias centroamericanas estan alcanzando a estos paises a una velocidad
impresionante. La industria de los call centers en Panama surgié en 2010 y, con un promedio de
crecimiento anual del 25 por ciento desde entonces, incluye en la actualidad 40 centros y 13,000 puestos de
trabajo. El Salvador creci6 19 por ciento para crear 17,500 puestos de trabajo y Nicaragua cuenta al dia de
hoy con 25 centros en funcionamiento. La industria de los call centers en Honduras ha sido el sector
econdmico de mayor crecimiento en los Gltimos 3 afios. Emplea a aproximadamente 27,000 personas, de
los cuales 10,000 de estos puestos de trabajo fueron creados tan solo en 2014. San Pedro Sula, la capital
industrial, se esta convirtiendo en un punto de acceso para los centros de llamadas y ha desarrollado un
parque industrial dedicado a atraer a los jugadores globales clave. Honduras es la sede de 30 centros de
contacto y 12 BPO de inversionistas internacionales.

5.2. FACILITAR UNA VISION DE LARGO PLAZO Y UNA AGENDA DE COMPETITIVIDAD A
TRAVES DE UN DIALOGO PUBLICO-PRIVADO (DPP) ORIENTADO A LA ACCION

38. El DEL en la region puede mejorar el impacto de los intentos anteriores para desarrollar
programas de desarrollo econémico a nivel nacional. A través de la facilitacion de procesos “de abajo
hacia arriba”, las politicas de DEL pueden superar un cierto grado de paréalisis politica que ha afectado
negativamente a la implementacién de las prioridades nacionales en materia de competitividad. En 1994,
los paises de la region crearon la Alianza Centroamericana para el Desarrollo Sostenible dirigida a mejorar
la cooperacion regional en el campo del desarrollo econédmico. Un equipo de expertos internacionales'®
recomendo estrategias de politica para fortalecer la posicion de la competitividad global de la region y
promovié la aparicion de Consejos Nacionales de Competitividad.l” Estos Consejos reconocieron las
virtudes de una interaccion mas estrecha entre los sectores publico y privado para apoyar la competitividad,
actualizaron el analisis de los retos econémicos y establecieron prioridades nacionales para abordarlos. Sin
embargo, no les fue posible sostener una interfaz renovada con el sector privado y rara vez se acoplaron
con una asignacion correspondiente de recursos para su implementacion.

39. Un gobierno local eficaz prioriza las acciones de politica que se alinean con una visién
econdmica a largo plazo. La visién de una ciudad hacia la prosperidad sostenida debe establecerse a través
de un proceso participativo e informado por una evaluacién de la economia y sus ventajas comparativas.
Los municipios de Centroamérica que cuentan con mapas de ruta estratégicos rara vez incluyen un
componente de desarrollo econémico y, cuando lo hacen, estos no son apoyados por un analisis exhaustivo.
Una vision compartida es esencial cuando se trata de construir consensos sobre las estrategias necesarias
para lograrla, por lo que la seleccion de los actores en un proceso de DPP en toda la ciudad debe reflejar la
escala geografica real de la economia de la ciudad.’® Los facilitadores en las ciudades capitales
centroamericanas, a modo de ejemplo, deben determinar cuales seran los limites administrativos
metropolitanos mas adecuados para hacer frente a los desafios clave del desarrollo econémico. Es
imperativo pensar a largo plazo y fomentar la participacion del publico y del sector publico de modo que
sean capaces de tomar posesion de todo el proceso y sentirlo como propio.

16 Harvard Business School e INCAE facilitaron una serie de sesiones de trabajo con los funcionarios publicos de 5 paises.

17 Estas iniciativas siguieron el éxito de instituciones publicas-privadas similares para el impulso a la transformacién productiva
en algunos paises de Asia y Europa, la Republica Dominicana y Colombia.

18 bocumento complementario. Marco para el Dialogo Publico-Privado en las Ciudades.
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40. En la definicidn de estrategias para apoyar esta vision, el grupo de participantes publicos y
privados en los esfuerzos de DPP puede ser mas estrecho en su alcance. Los actores del DEL pueden
maximizar el impacto de las intervenciones resultantes dado que tienen un mejor conocimiento de las
tendencias del mercado dentro de la industria donde compiten las empresas locales. En las regiones con un
amplio grupo de empresas y una estructura econdmica diversa, el papel de reunir a las partes interesadas en
la economia local puede residir en un equipo o unidad permanente de DEL para facilitar las actualizaciones
periodicas de la vision econdmica basada en indicadores de rendimiento econémico. Los proyectos exitosos
requieren una filosofia centrada en el negocio que reconoce al analisis estratégico como el medio para evitar
las recetas intuitivas de arriba hacia abajo para el crecimiento. Como quedd demostrado en el analisis global
de ciudades competitivas, cuando el personal de DEL lleva a cabo el analisis adecuado y entiende los
conceptos de la estrategia de negocios, puede realizar una funcion similar a la de los consultores de
estrategia, combinando la facilitacion de los procesos y el andlisis estratégico con los participantes, para
después traducirlos en planes de accion de DEL. Los DPP efectivos a menudo comienzan con el
planteamiento de preguntas estratégicas basadas en la evidencia acerca de un tema en cuestion apoyado en
el analisis basado en la oferta y la demanda.

41. Cuando el desarrollo general de la estrategia se lleva a cabo en un sector econémico o una
cadena de valor especificos, las acciones resultantes de DEL tienden a ser mas avanzadas. EI camino
hacia la competitividad no es el mismo para todas las empresas en una economia. Aquellas que pertenecen
a la misma cadena de valor o segmento de negocios estaran influenciadas por factores similares de éxito
para competir, mismos que a su vez estan cada vez més influenciados por las tendencias mundiales. Por lo
tanto, los equipos de DEL pueden facilitar una discusion mas especifica sobre los desafios estratégicos que
enfrentan mediante la participacion de los actores del sector en un anlisis basado en la demanda.
Tradicionalmente, las empresas multinacionales concentraron sus procesos productivos en un solo lugar,
por lo que los paises en desarrollo se quedaron con muy pocas opciones para diversificar su economia:
atraer a una empresa lider en este sector, desarrollar nuevos sectores a partir de cero o mantener una
especializacion en el sector de la agricultura con salarios bajos. El patrén de globalizacion intensa ocurrido
durante las ultimas décadas causé la fragmentacion de las actividades productivas, abriendo todo un nuevo
conjunto de oportunidades para las empresas que participan en las cadenas globales de valor'® (CGV)
mediante la captura progresiva de actividades de mayor valor agregado.

19 Cada sector econémico, tradicional o no tradicional, esta influenciado de un modo u otro por las CGV. Gracias a la reforma
para la facilitacién del comercio llevada a cabo en las Gltimas décadas y la proximidad a los grandes mercados, CA ha logrado
sobresalir claramente en la provision de soluciones de cadenas de suministro. Sin embargo, la cadena de suministro y la cadena de
valor no son exactamente el mismo concepto. Las cadenas de valor giran en torno al concepto de valor y qué procesos pueden
afiadir mas de éste, mientras que una cadena de suministro tiene que ver con el movimiento eficiente de los insumos para la
fabricacién y distribucion de un producto. Dado que la facilitacion del comercio consiste en hacer que las cadenas de suministro
sean mas eficaces, el éxito de las CGV depende de la eficiencia de las cadenas de suministro.
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5.3. PASAR DE LAS ESTRATEGIAS A LA ACCION A TRAVES DE LAS CAPACIDADES
SUBNACIONALES Y LA COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL

42. El liderazgo en la implementacién del DEL proviene de diversas combinaciones de diferentes
partes interesadas en la economia de una ciudad. A pesar de las dificultades intrinsecas en la definicion
de una vision econdmica a largo plazo, es durante la fase de implementacion cuando la mayoria de las
politicas de DEL tienden a fallar. Los cuellos de botella surgen cuando las acciones estan mal formuladas,
el financiamiento depende de un Gnico actor o si la iniciativa es impulsada en gran parte por una Unica
figura pablica. Entrevistas realizadas en la region revelaron que varios casos de éxito en DEL se han basado
en la influencia de "lideres personales"”, ya sea alcaldes, empresarios reconocidos o expertos de la industria.
Mientras que su participacion puede desencadenar una accion para resolver problemas especificos, también
indica la falta de un didlogo sistematico y orientado a la accién con otras partes interesadas pertinentes,
poniendo en peligro la sostenibilidad global de los procesos de DEL. Dado que los retos econémicos son
dindmicos y los problemas cambian con el tiempo, la estructura de DPP debe ser capaz de sostener las
iniciativas a largo plazo, adaptarse a ellas y, mas importante adn, sobrevivir choques politicos a través de
diferentes ciclos electorales. Los administradores de las ciudades deben explorar férmulas basadas en el
rendimiento que vinculen las estructuras de DEL a métricas de impacto.

43. La coordinacién con los actores regionales y otros niveles de la administracién es esencial.
Las ciudades competitivas usan su influencia para unir fuerzas con aquellas que comparten intereses
similares, dado que las iniciativas mas transformadoras a menudo requieren la cooperacion
interjurisdiccional con las comunidades vecinas en el cabildeo para el financiamiento. En una escala mas
pequefia, y como se indicé anteriormente, los actores de DEL también tendran que coordinarse con las
instancias nacionales de gobierno para ayudar a las empresas locales en la navegacion de la cartera de
instrumentos multifacéticos para apoyar la competitividad. La colaboracion de los funcionarios de
desarrollo econdmico subnacional y nacional viaja en ambos sentidos. Las reformas a nivel nacional pueden
permearse mas facilmente a las empresas cuando el alcance de los actores locales y regionales representa
un conducto activo y eficiente para comunicarse particularmente con las PYMEs.

44, La asignacion de capacidades de DEL debe estar precedida por una discusion sobre la escala
conveniente para llevar a cabo politicas de DEL que se puedan ampliar progresivamente segun los
resultados. La ampliacién de las capacidades de DEL en la estructura institucional, los recursos financieros
y capital humano pueden ocurrir gradualmente. Teniendo en cuenta que incluso las grandes ciudades de la
region no cuentan con una unidad de DEL, y las que si, estan principalmente implicadas en la regulacion
de los sectores no transables como el comercio y la venta al por menor, la actualizacién de las politicas de
DEL no necesariamente puede requerir la configuracion inicial de nuevas estructuras institucionales. De
manera previa a la expansion de estructuras de personal de DEL y la asignacion de otras capacidades, debe
Ilevarse a cabo una discusion para determinar qué escala es la mejor para participar en el DEL. El Salvador,
el pais mas pequefio de CA y uno de los mas densamente poblados del mundo, ha fomentado alianzas entre
sus 292 municipios y ahora estd impulsando las politicas de desarrollo econdémico regional con un grupo
mas manejable de 24 asociaciones de municipios 0 mancomunidades. Una vez que la unidad de la
administracion que participaré en el desarrollo econémico subnacional sea definida adecuadamente, los
equipos de DEL pueden encontrar formas de bajo costo para facilitar logros rapidos en diferentes palancas
de politica mientras que aprenden en el proceso.
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45, Este enfoque de "aprender haciendo™ puede permitir que los funcionarios de la ciudad
disefien una estructura de DEL que refleje mejor la dinamica de la economia local. Lo que es mas,
estas experiencias basadas en el terreno y las victorias iniciales tienden a actuar como pruebas-de-concepto
para provocar la participacion de un espectro mas amplio de actores locales. Una unidad prospectiva de
DEL requerira el conjunto adecuado de habilidades para llevar a cabo su papel como facilitadora de las
estrategias regionales y sectoriales y su desempefio debe medirse por indicadores tales como el impacto
evidenciado en la competitividad local o la traccion generada con el sector privado.
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