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Se prevé que el número de megaciudades (con poblaciones de 

más de 10 millones de habitantes) aumentará de 19 en la ac-

tualidad a 27 en 2025, cuando el 10 por ciento de la población 

urbana mundial residirá en estas ciudades. De los proyectados 

27 megaciudades, 21 estarán localizadas en países en vías de 

desarrollo. En 2025, habrá 48 ciudades con poblaciones de en-

tre 5 y 10 millones, ubicadas tres cuartas partes de éstas en los 

países en desarrollo.

El objetivo central para los planificadores y administradores ur-

banos es la creación de una ciudad competitiva que atraiga la 

inversión moderna y trabajadores calificados. Objetivos particu-

lares son la creación de una ciudad inteligente, verde, segura y 

divertida (ASU, 2014; EC, 2013). Inteligente significa el acceso a 

la información y los medios de comunicación modernos (TIC), 

así como la tecnología de transporte que conecta los negocios, 

el gobierno y los habitantes de la ciudad entre sí y con el resto 

del mundo. Verde se refiere al uso eficiente y sostenible de la 

energía, el agua y el aire. Segura significa protección contra el 

crimen y de los desastres naturales, incluidos los estragos po-

tenciales del cambio climático

El financiamiento verde es fundamental para la prestación efi-

caz de servicios públicos y la regulación urbana, y viceversa. 

Las demandas crecientes de gasto que las metrópolis ejercen en 

los sistemas fiscales de los países se convierten en una cuestión 

especialmente importante. La presión sobre el presupuesto para 

apoyar los servicios y la infraestructura en las ciudades aumen-

tará en las próximas décadas, aunque la gravedad del problema 

variará de una ciudad a otra.
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Introducción 

El mundo en 2050 tendrá más de 9 mil millo-
nes de personas. Tres cuartos de la población 
vivirán en ciudades, necesitando vivienda, 
educación y empleo. Además, ocuparán agua 
y energía para satisfacer sus necesidades 
básicas. Otros servicios indispensables para 
la vida en ciudades son el transporte, las 
comunicaciones y el procesamiento de dese-
chos. La tasa de urbanización en los países 
en desarrollo se espera que alcance 50 por 
ciento en la próxima década (Z/Yen Group 
Ltd y WWF, 2015).

Este documento explora fuentes de financia- 
miento que podrían ser implementadas con 
apoyo nacional, internacional, esquemas de 
financiamiento locales o de instituciones fi-
nancieras privadas. Se presentan las princi-
pales opciones para financiar el desarrollo de 
ciudades, analizando las posibilidades para su 
mejora. Es importante mencionar que no todos 
los problemas existentes se pueden resolver 
mediante la ingeniería financiera, pues hay 
muchas barreras regulatorias y especificida-
des regionales que hay que tomar en cuenta.

1. Las ciudades y su problemática: 
objetivos y retos

De acuerdo con las estimaciones actuales, la 
población mundial crecerá aproximadamente 
de 7 mil millones en 2012 a más de 9 mil 
millones en 2050, y casi todo el incremento 
de la población será absorbido por las zonas 
urbanas de los países en desarrollo. Con 70 
por ciento de la población que vivirá en áreas 
urbanas en 2050, no es ninguna sorpresa que, 
mientras que las ciudades serán centros de 
riqueza y prosperidad relativa, el número  
de pobres urbanos podrá superar a la pobla-
ción rural pobre (EIB, 2013a).

Asimismo, se prevé que el número de me-
gaciudades (con poblaciones de más de 10 
millones de habitantes) aumentará de 19 en la 
actualidad a 27 en 2025, cuando 10 por ciento 

de la población urbana mundial residirá en 
éstas. De las 27 proyectados, 21 megaciuda-
des estarán localizadas en países en vías de 
desarrollo. En 2025 habrá 48 ciudades con 
poblaciones de entre 5 y 10 millones, tres 
cuartas partes de las cuales estarán ubicadas 
en los países en desarrollo (City of London, 
2014). Ahora bien, las áreas metropolitanas 
generan más de un cuarto del PIB nacional 
en los países industrializados (City of London, 
2014), y lo mismo ocurre en los países en 
desarrollo, por ejemplo, Estambul produce 
27 por ciento del PIB nacional, mientras que 
Buenos Aires aporta 52 por ciento (WB, 2013). 

Al mismo tiempo, hay costos significativos 
para el crecimiento metropolitano, sobre 
todo si está mal gestionado. El peligro para 
la vida humana por la contaminación del aire 
en Beijing y Delhi, la congestión de tráfico en  
Bangkok y Sao Paulo, la proliferación de 
barrios pobres urbanos, la corrupción y la 
delincuencia en muchas ciudades de los paí-
ses en desarrollo dan fe de los desafíos del 
desarrollo urbano (Bahl y Linn, 2013). Sin 
embargo, aparte de los costos existen algunos 
efectos positivos que incluyen el crecimiento 
de las industrias en áreas metropolitanas y la 
generación de ingresos fiscales que se redis-
tribuyen a los gobiernos locales en el resto 
del país (Smoke, 2013; WB, 2013).

Los factores clave que impulsan el crecimien-
to fuerte y sostenible de ingreso y empleo 
metropolitanos son: 1) base económica que 
sea competitiva en los mercados nacionales 
y mundiales; 2) transporte y fuertes vínculos 
por medio de las tecnologías de información 
y comunicación (TIC) dentro de la ciudad y 
con el resto del mundo; 3) concentración de 
capital humano capacitado, y 4) gobierno 
que apoya el crecimiento metropolitano y 
aprovecha las oportunidades que genera éste 
(Agster, 2015).

El objetivo central para los planificadores y 
administradores urbanos es la creación de 
una ciudad competitiva que atraiga la in-
versión moderna y trabajadores calificados. 
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Otros objetivos particulares son la creación 
de una ciudad inteligente, ecológica, segura 
y divertida (ASU, 2014; EC, 2013). Inteligen-
te significa el acceso a la información y los 
medios de comunicación modernos (TIC), así 
como la tecnología de transporte que conecta 
los negocios, el gobierno y los habitantes de 
la ciudad entre sí y con el resto del mundo. 
Verde, por su parte, se refiere al uso eficiente 
y sostenible de la energía, el agua y el aire. 
Segura significa protección contra el crimen 
y de los desastres naturales, incluidos los 
estragos potenciales del cambio climático 
(Gouldson, 2015). Por último, ser divertida se 
refiere a los espacios recreativos, el patrimonio 
cultural, el deporte, y los espacios verdes (EIB, 
2013b). Los cinco objetivos interactúan entre 
sí, por lo que el logro de uno contribuye al 
éxito de los demás.

En la búsqueda de estos cinco objetivos, 
urbanistas y administradores tienen cinco 
principales conjuntos de instrumentos a su 
disposición: la prestación de servicios pú-
blicos, la planificación del uso del suelo, la 
regulación de las empresas, la conectividad 
y el financiamiento.

Como en el caso de los objetivos, existe una es-
trecha interrelación entre los instrumentos: la  
prestación de servicios públicos eficaz crea 
las bases para una mejor conectividad y tiene 
que estar relacionada con la planificación del 
uso del suelo, mientras que la regulación de 
negocios puede apoyar o impedir la prestación 
eficiente de servicios, la implementación del 
uso del suelo y una conectividad eficiente. 

El financiamiento es fundamental para la 
prestación eficaz de servicios públicos y la re- 
gulación metropolitana, y viceversa. Las de-
mandas crecientes de gasto que las metrópolis 
ejercen en los sistemas fiscales de los países 
se convierten en una cuestión especialmente 
importante. La presión sobre el presupuesto 
para apoyar los servicios y la infraestructura 
en las ciudades aumentará en las próximas 
décadas, aunque la gravedad del problema 
variará de una ciudad a otra.

La demanda de servicios seguirá generando 
altos costos, cuya gestión será compleja, espe-
cialmente en relación con los problemas de los 
barrios pobres. Los factores que impulsarán el 
aumento de los gastos públicos en áreas urba-
nas incluyen: 1) crecimiento de la población; 
2) crecimiento de los ingresos per cápita; 3) 
demandas de las empresas para mejorar la 
infraestructura y los servicios públicos nece-
sarios para atraer y retener trabajadores ca- 
pacitados; 4) la necesidad de abordar las 
externalidades negativas que vienen con la 
urbanización, como la contaminación (por 
ejemplo, el manejo de residuos sólidos) y 
la congestión del transporte, y 5) las necesi-
dades especiales de una gran concentración 
de familias en barrios pobres en expansión, 
que exigen grandes gastos públicos de los 
gobiernos metropolitanos.

Es muy importante destacar que a nivel in-
ternacional siempre se reconoce más la cola-
boración entre los gobiernos de municipios 
y ciudades con el sector empresarial, pues 
resulta ser más eficiente para fomentar el 
desarrollo y el progreso social, en compa-
ración con las acciones unilaterales de los 
gobiernos federales.

2. Financiamiento para el desarrollo 
urbano verde

2.1 Antecedentes

Aunque se apliquen diferentes metodologías y 
estimados, hay un consenso sobre que existen 
necesidades de gran importancia para financiar 
obras de infraestructura en las ciudades. De 
acuerdo con Standard & Poor’s para el año 2030 
las necesidades ascenderán a 57 mil millones 
de dólares (Standard & Poor, 2014), mientras 
que la OCDE estima cerca de 82 mil mi- 
llones de dólares (incluyendo la generación 
de energía e infraestructura relacionada) para 
el periodo 2009-2030 (EIB, 2013).

Históricamente los gobiernos han sido los 
principales financiadores para el desarrollo 
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de la infraestructura. Sin embargo, después de 
la crisis financiera de 2008, el financiamiento 
público de infraestructura y servicios relacio-
nados ha mostrado descenso. Después de la 
crisis de deuda, los gobiernos de los países-
miembros de la OCDE también han dismi-
nuido su financiamiento de infraestructura a 
cerca de 3% de su PIB, en comparación con 
4% en los años 80 y 5% en los años 70 (EIB, 
2013). En Europa el financiamiento público 
de infraestructura ha descendido de cerca de 
5% en los años setenta a solo 2.5% después 
del año 2000 (EIB, 2013).

En el sector privado los bancos han proporcio-
nado de manera tradicional financiamiento a 
largo plazo para proyectos de infraestructura, 
que actualmente representa 300 mil millones 
al año (Standard & Poor´s, 2014). Sin embar-
go, su capacidad para otorgar financiamiento 
se ha afectado con la crisis y por las nuevas 
regulaciones, como Basilea III. 

Por lo tanto, si se consideran las futuras 
proyecciones del PIB y la falta de infraes-
tructura, y suponiendo que el financiamiento 
gubernamental mantendrá los mismos niveles, 
Standard & Poor’s (2014) estima un déficit 
anual de al menos 500 mil millones dólares 
para financiar la infraestructura global. Esta 
falta de recursos se convierte en una de las 
mayores preocupaciones políticas y refuerza la 
necesidad de involucrar más al sector privado. 

Por otro lado, en el sector financiero están 
apareciendo nuevos organismos proveedores 
de financiamiento a largo plazo, como los 
fondos de pensiones, las aseguradoras y los 
fondos soberanos, todos ellos conocidos como 
inversionistas institucionales. Con más de 70 
mil millones de dólares en activos en los países 
de la OCDE, estos inversionistas muchas veces 
se mencionan como una fuente alternativa de 
financiamiento (Della Croce y Yermo, 2013). 
Durante la década pasada, estas institucio-
nes han diversificado sus inversiones hacia 
alternativas como bienes raíces y, de manera 
reciente, hacia la infraestructura, incluyendo 
la “infraestructura verde” (USS, 2014).

La infraestructura es un área de oportunidad 
para los inversionistas institucionales debido 
a sus necesidades de manejar activos y obli-
gaciones a largo plazo, recibiendo al mismo 
tiempo mayores rendimientos de los que 
ofrecen las opciones de inversión tradicionales 
en deuda gubernamental o corporativa (Della 
Croce y Yermo, 2013).

Sin embargo, la proporción de la infraestruc-
tura financiada por inversionistas instituciona-
les todavía es muy baja, pues solo 1% de los 
fondos de pensiones están alojados en pro-
yectos de infraestructura. Según la estimación 
de Standard & Poor´s las finanzas aportadas 
por los inversionistas institucionales podrían 
aumentar a 4%, alrededor de 200 millones de 
dólares al año, en fondos adicionales para el 
sector de infraestructura, llegando a 3.2 mil 
millones de dólares en 2030, un aumento 
sustancial respecto al nivel actual (Standard 
& Poor´s, 2014).

Asegurar el financiamiento de proyectos urba-
nos puede ser un reto, especialmente durante 
las primeras fases de construcción cuando 
las necesidades son mayores y el nivel de 
riesgo puede ser inaceptable para muchos 
inversionistas y proveedores de fondos po-
tenciales. Los posibles instrumentos y fuentes 
de financiamiento son variados y múltiples, 
pero la combinación adecuada de éstos de-
penderá, en última instancia, del tiempo de 
retorno y la duración de los proyectos que se 
financiarán, de la capacidad, así como de la 
voluntad de las entidades competentes para 
asumir niveles adecuados de riesgo y formas 
aceptables de seguridad (BLP, 2012).

2.2 Mejorar la resiliencia de las ciudades

Entre 2000 y 2012, los desastres naturales, el 
clima, la salud y los eventos sísmicos, causaron 
daños y perjuicios por 1.1 mil millones de 
dólares a nivel mundial, tanto en impactos 
directos sobre la infraestructura, los recursos, 
las comunidades y el medio ambiente, como 
en impactos indirectos, tales como descenso 
de la rentabilidad y del crecimiento económico 
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en las regiones afectadas (Siemens, 2013).
La construcción de la resiliencia requiere 
coordinación a largo plazo y la cooperación 
entre las ciudades, comunidades, empresas y 
otras partes interesadas para afrontar el riesgo 
de desastres, tanto a través de las políticas 
y las inversiones para reducir los riesgos 
específicos, como mediante la mejora de la 
infraestructura y la prestación de servicios 
(Carraro et al., 2013; CCFLA, 2015).

Los sistemas de infraestructura resiliente pue-
den requerir cambios a gran escala en los 
modos de planificación, diseño, gestión y 
mantenimiento. Si bien la tecnología es parte 
de la solución, la capacidad de anticipar los 
riesgos y planificar el desarrollo urbano a largo 
plazo es fundamental. La resiliencia no sólo 
debe ser incluida como un criterio de toma de 
decisiones de los nuevos proyectos de infraes-
tructura, sino que también debe tenerse en 
cuenta sistemáticamente en la evaluación de 
los proyectos destinados a mantener y mejorar 
la infraestructura existente (Siemens, 2013).

La resistencia al cambio climático no sólo 
influye sobre la capacidad de responder a los 
fenómenos meteorológicos extremos, sino que 
tiene implicaciones para la seguridad de la 
vida en las ciudades (Agster, 2015). El seguro 
contra eventos catastróficos y otras formas 
de transferencia de riesgos es esencial para 
mantener los activos urbanos y para financiar 
la recuperación de daños provocados por 
eventos extremos.

Aunque de forma histórica los gobiernos han 
estado absorbiendo la diferencia entre las 
pérdidas cubiertas por seguro privado y las 
pérdidas económicas totales, su capacidad 
para seguir haciéndolo se ve limitada por el 
deterioro de las finanzas públicas. 

Por otra parte, la imprevisibilidad de tales 
eventos y la magnitud de las pérdidas están 
socavando la asegurabilidad de la infraestruc-
tura y los activos urbanos (CCFLA, 2015). Las 
ciudades y las aseguradoras tienen mucho 
que ganar si trabajan juntos para fortalecer la 

seguridad urbana a través de una mejor capa-
cidad de recuperación (ClimateWise, 2011).

2.3 Ciudades inteligentes 

El financiamiento de ciudades inteligentes 
requiere soluciones para asegurar el desarrollo 
urbano con eficiencia energética. Las redes 
eléctricas, los edificios energéticamente efi-
cientes, los sistemas de suministro de energía, 
el transporte y las actitudes de los ciudadanos 
pueden llevar a considerables ahorros de 
energía y reducción de las emisiones de GEI.

La planeación estratégica, los departamentos 
municipales y los procesos de suministro 
deberían ser respaldados por mecanismos 
financieros innovadores para nivelar la nece-
saria inversión privada para la transformación 
del uso de energía en gran escala.

Durante las siguientes décadas los costos de 
energía continuarán fluctuando y las ciuda-
des tendrán el reto de elevar su crecimiento 
económico, reportando al mismo tiempo dis-
minución en las emisiones de los gases de 
efecto invernadero (GEI). En tales condiciones 
aumentarán las posibilidades para el sector 
público de fomentar la inversión en tecnologías 
inteligentes, en servicios y bienes de bajo car-
bono y ambientalmente amigables (BSBCAA). 
Entre éstos cuentan las redes inteligentes y 
el acceso de banda ancha, los sistemas de 
recarga de vehículos eléctricos, la instala- 
ción de sistemas de calefacción, la generación 
de energía eléctrica in situ y otras iniciativas de  
adaptación y mitigación. Este sector tiene un 
claro impacto socioeconómico y se basa en 
una creciente demanda a nivel global.

Los beneficios de la transformación energética 
no se reconocen sólo en términos de retornos 
económicos, sino también como beneficios 
socioeconómicos y de salud. La inversión ini-
cial y los más largos plazos de recuperación a 
veces son barreras para la inversión privada. 
Otras barreras son las incertidumbres sobre 
los precios de las energías renovables y los 
precios de la energía fósil. En este sentido, es 
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importante contar con estímulos gubernamen-
tales y fomentar la inversión público-privada.
Para movilizar las inversiones los gobiernos 
y las instituciones públicas gubernamenta- 
les necesitan promover instrumentos y solu-
ciones innovativos. En este sentido es muy 
importante garantizar que los marcos regula-
torios no constituyan barreras a la innovación.

3. Principales opciones de financiamiento: 
análisis y vías de mejora

3.1 Transferencias intergubernamentales

3.1.1 Presentación y análisis

El grado en que las áreas metropolitanas 
dependen de las transferencias puede variar 
mucho entre las ciudades. Por un lado, ciu-
dades centrales como Buenos Aires, tienen 
asignada la capacidad de recaudar impuestos 
y financian cerca de 70% de su presupuesto 
con ingresos propios. Un caso semejante lo 
representan las grandes ciudades en Sudáfrica. 
Sin embargo, en la mayoría de las ciudades 
la dependencia de las transferencias inter-
gubernamentales es muy alta (Boex, 2009). 

Aunque los analistas financieros favorecen 
el autofinanciamiento, por lo general, éste 
no recibe el apoyo de los políticos en turno, 
tanto por razones financieras como por cues-
tiones de control político. Las ciudades que 
generan alto ingreso están siendo controla-
das mediante las políticas de transferencias 
versus los impuestos, con la justificación de 
un reparto más igualitario de los recursos o 
para financiar los gastos del gobierno central 
(Ivanova, 2016). Estas políticas a veces son 
apoyadas por las autoridades a nivel subna-
cional, pues no desean perder su popularidad 
por establecer impuestos no aceptados por 
la sociedad. Así, con el aumento de la pobla-
ción urbana, y con más oportunidades de 
pertenecer a los congresos nacional o estatal, 
los gobernantes locales prefieren no perder 
el apoyo popular (Boetti, Piacenza y Turati, 
2010). Por otro lado, a veces se han dado 

casos en que el otorgamiento de más poder 
para establecer impuestos a los gobiernos 
subnacionales ha llevado a distorsiones en 
la toma de decisiones económicas. 

A veces, por razones de distribución equitativa, 
no se favorecen las áreas metropolitanas y las 
ciudades grandes. Esto se ha observado, por 
ejemplo, en São Paulo y en la India (Peter-
son y Annez, 2007). En Sudáfrica se otorga 
un financiamiento especial a los municipios, 
destinado a mejorar los servicios en las vecin-
dades pobres (Paulais, 2012). Otro enfoque es 
que se dedica una parte de las transferencias 
intergubernamentales a la amortización de la 
deuda, como se hace en México.

Algunos países han desarrollado agencias 
especiales (fondos de desarrollo municipales), 
para apoyar el desarrollo de las capacidades 
del gobierno para manejo de áreas urbanas. 
Mediante estas agencias se han canalizado 
fondos financieros para los gobiernos locales 
en apoyo a la construcción e infraestructura 
(Ivanova, 2016). Los financiamientos de apoyo 
por lo general establecen los objetivos del 
proyecto y las obligaciones contractuales de 
las autoridades locales. Los gobiernos na-
cionales muchas veces se involucran como 
aval, y pueden suspender el apoyo en caso 
de incumplimiento. Existen casos exitosos 
registrados en el uso de este tipo de finan-
ciamiento en el estado indio de Tamil Nadu, 
en Senegal, y otros lugares de Asia del Sur y 
África subsahariana (Peterson y Annez, 2008; 
Paulais, 2012; Streitferd, 2012). 

3.1.2 Vías para mejorar

Por lo general, los países en desarrollo reali-
zan esfuerzos para reestructurar sus sistemas 
de transferencias intergubernamentales. Sin 
embargo, rara vez las reformas coinciden con 
el desarrollo de una estrategia de financia-
miento público metropolitano. Para lograr esto 
la estrategia para la reestructuración de los 
regímenes de transferencia para las grandes 
ciudades debería incluir tres componentes 
de la reforma.



Antonina Ivanova | FINANCIAMIENTO VERDE PARA CIUDADES: OPCIONES ACTUALES Y FUTUROS RETOS

10

La primera se centraría en la independización 
gradual de los gobiernos locales metropoli-
tanos de las transferencias, garantizando al 
mismo tiempo que tengan suficiente autoridad 
para cobrar impuestos a los usuarios. Una fuer-
te restricción presupuestaria para los déficits 
de financiamiento de las subvenciones del 
gobierno de nivel superior sería parte de esta 
estrategia. Actualmente, el financiamiento de la  
inversión en infraestructura se desplazó de 
las transferencias hacia la financiación de la 
deuda, donde el endeudamiento es apoyado 
por ingresos de origen local. Las transferen-
cias nunca deben desaparecer del todo como 
fuente de financiamiento, puesto que siempre 
habrá que contar con factores externos, pero 
en muchas áreas metropolitanas, las subven-
ciones podrían reducirse drásticamente.

Un segundo componente de la estrategia sería 
rediseñar el sistema de transferencia para que 
los gobiernos locales de las ciudades metró-
polis sean tratados bajo un régimen diferente 
de los demás gobiernos locales. El porcentaje 
de transferencia para los gobiernos de área 
metropolitana debería ser menor debido a su  
mayor capacidad contributiva. La pérdida 
de ingresos resultante de los gobiernos lo-
cales metropolitanos sería compensada por 
el aumento de la potestad tributaria. Con 
un régimen separado, sería posible que el 
gobierno central reconozca las diferencias 
en la estructura del gobierno metropolitano 
(mayor dependencia de los subsidios cuan-
do el gobierno local está más fragmentado), 
y establezca incentivos para más eficientes 
impuestos regionales y un mayor esfuerzo 
fiscal. La fórmula de transferencia para las 
subvenciones centrales (estado) podría ser 
complementada mediante la transferencia 
horizontal de los gobiernos locales más ri-
cos a los más pobres, así como mediante 
subsidios con fines específicos, tales como 
los programas de mejoramiento de barrios 
marginales.

Una tercera opción es vincular la creación  
de capacidad institucional con la concesión de  
subvenciones mediante la creación de un 

fondo de desarrollo municipal. Tales fondos 
proporcionarían subvenciones para la inver-
sión en infraestructura, apoyarían el diseño 
y ejecución de proyectos, el desarrollo de la 
capacidad de movilización de los ingresos, así 
como mejoras en las operaciones y el mante-
nimiento de los servicios urbanos. Asimismo, 
atenderían el fortalecimiento del personal y 
la capacidad de gestión de la planificación 
urbana, la regulación y la gestión financiera. 
El tipo de apoyo financiero podrá pasar gra-
dualmente de subvenciones a préstamos en 
cuanto la capacidad fiscal de los gobiernos 
locales mejore, o podría estructurarse de forma 
asimétrica, proporcionando subvenciones a 
los municipios más pequeños, al tiempo que 
ofrece préstamos a los gobiernos metropo-
litanos con bases de ingresos relativamente 
Fuertes.

3.2 Préstamos

3.2.1 Presentación y análisis

La práctica y el éxito de que los gobiernos 
locales de ciudades metropolitanas utilicen 
préstamos varía mucho entre los diferentes 
casos. Los gobiernos locales en Sudáfrica, por 
ejemplo, usan préstamos de los bancos gu-
bernamentales y de intermediarios financieros 
privados. La práctica de endeudamiento de los 
gobiernos locales metropolitanos y el éxito en 
el financiamiento de la deuda varía amplia-
mente entre los grandes gobiernos urbanos. 
Los gobiernos metropolitanos sudafricanos 
toman prestado de un banco gubernamental 
a través de un intermediario privado, pero 
sin una garantía de reembolso del gobierno 
central (van Ryneveld, 2007). 

En el otro extremo están los gobiernos locales 
chinos. Debido a que no pueden pedir presta-
do, se creó una ruta alternativa para empresas 
de inversión urbanas para pedir préstamos en 
nombre del gobierno municipal. Estos fueron 
apoyados por ingresos suministrados por el 
gobierno municipal (Wong, 2013). Los bonos 
municipales se utilizan en Colombia, México, 
Brasil, Sudáfrica, India y las Filipinas (IADB, 



11

FINANCIAMIENTO VERDE PARA CIUDADES: OPCIONES ACTUALES Y FUTUROS RETOS | Antonina Ivanova

2012; Peterson y Annez, 2007). Sin embargo, 
se ha producido un sobreendeudamiento en 
varias ciudades metropolitanas y éste ha dado 
lugar a algún tipo de rescate en ciudades como 
Buenos Aires, Sao Paulo y Johannesburgo, y 
más recientemente en China (UNEP y Gwangju 
City, 2012; Cao, Feng y Tao, 2008). Muchos 
países tratan de controlar al endeudamiento 
excesivo por medio de diversas formas de 
legislación sobre responsabilidad fiscal, aun-
que estos programas han reportado diversos 
grados de éxito (Liu y Webb, 2011).

Los fondos de desarrollo municipales se han 
utilizado en algunos países de ingresos medios 
para desarrollar las condiciones instituciona- 
les para servicio de préstamos del gobierno 
local, así como para ayudar a los gobiernos lo- 
cales urbanos a crear la capacidad para ac-
ceder a préstamos, a menudo con asistencia 
externa (Peterson y Annez, 2007; Kharas y 
Linn, 2013). Uno de los casos más exitosos 
es FINDETER, en Colombia, que se creó a 
principios de 1990 con la asistencia del Ban-
co Mundial (BM) y Banco Interamericano de 
Desarrollo (BID), con base en el redescuento 
de créditos comerciales a largo plazo a los 
municipios. Con el tiempo, FINDETER se 
convirtió en un intermediario financiero que 
funciona correctamente, con el apoyo de ins-
tituciones de calificación de crédito locales y 
con mejores servicios catastrales. Esto condujo 
a una mayor recaudación de ingresos locales 
y una más alta solvencia, el acceso efectivo de 
los municipios a crédito a largo plazo y, en 
última instancia, a la mejora de los servicios 
urbanos (Kharas y Linn 2013).

3.2.2 Vías para mejorar 

Los gobiernos podrían considerar las siguien-
tes directrices en la formación de políticas para 
fortalecer el uso del financiamiento de deuda 
para mejorar los servicios de infraestructura 
metropolitanas:

•	Proporcionar a los gobiernos locales mayor 
autonomía por ambos lados: de ingresos y de 
gastos presupuestales. Si la infraestructura 

tiene que mantenerse, y si las obligaciones de 
deuda se quieren cumplir, los gobiernos lo- 
cales tienen que ser capaces de controlar los 
recursos presupuestales. Incluso un marco 
de endeudamiento bien estructurado no 
puede ser un sustituto de la capacidad de 
pago del gobierno local.

•	Límite de financiamiento de la deuda para 
proyectos de capital a largo plazo. Hay que 
asegurarse de que cualquier riesgo de cam-
bio sea cubierto, ya sea mediante coberturas 
comerciales o, bien, que el gobierno central 
asuma el riesgo del tipo de cambio.

•	Imponer una fuerte restricción presupuesta-
ria sobre los prestatarios, sin la posibilidad 
de un rescate “sin costo” por los gobiernos de 
nivel superior, en caso de que el problema 
de fondo sea que el gobierno local haya sido 
imprudente al incurrir en las obligaciones 
de la deuda. Es recomendable crear un 
marco normativo al endeudamiento central, 
con reglas claras para pedir un préstamo: 
cuánto, con qué propósito, de quién, por 
medio de qué instrumentos y con qué res-
tricciones (Nixon, Cambers, Hadley y Hart, 
2015). El cumplimiento del marco debe ser 
monitoreado cuidadosamente.

3.3 Asociaciones público-privadas (APP)

3.3.1 Presentación y análisis

El financiamiento por medio de APP se ex-
pandió rápidamente en la década de 1990 y 
superó la asistencia externa, oficial en casi 
diez veces. La mayor parte de su inversión en 
infraestructura se ha orientado hacia las teleco-
municaciones, seguidos por la energía. Juntos, 
estos dos sectores fueron responsables de casi 
cuatro quintas partes del total de inversiones 
de APP desde 1990 hasta 2008. Menos de una 
quinta parte fue hacia el transporte, y sólo 5 
por ciento se invirtió en agua y saneamiento. 
Carraro et al. (2013) atribuyen estas diferen-
cias entre los sectores sobre todo a la distinta 
capacidad de cobrar impuestos a los usuarios 
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comercialmente viables en los dos primeros 
sectores en comparación con los dos últimos. 
Sin embargo, a excepción del sector de las te-
lecomunicaciones, las inversiones de APP, por 
lo general, han pasado por alto a los países de 
bajos ingresos. Por lo tanto, no es sorprendente 
que las APP han añadido relativamente poco 
al financiamiento de ciudades en los países 
en desarrollo durante las últimas dos décadas 
(Bahl y Linn; 2013; Paterson y Annez, 2007). 
Sin embargo, ha habido casos en los que las 
inversiones de APP han excedido la ayuda ofi-
cial externa. Inclusive, en el sector de agua y 
saneamiento, proyectos altamente visibles han 
sido financiados por las APP en áreas metropo-
litanas de los países en desarrollo, incluidos los 
proyectos de ferrocarril urbano en Bangkok, 
Kuala Lumpur, y Manila (Liu y Waibel, 2010).

Liu y Waibel (2010) e Inman (2005) sostienen 
que el riesgo inherente de las inversiones ur-
banas es el principal obstáculo para aumentar 
el flujo de capital privado. Existe un registro 
insuficiente de la recuperación total de los 
costos, ya que muchas veces los gobiernos 
locales no están dispuestos a aceptar los tipos 
de tarifas y disposiciones reglamentarias nece-
sarias para atraer a los inversionistas privados, 
en especial para los contratos a largo plazo. 
Pethe y Calvani (2006) sostienen que la falta de 
uso de esquemas de APP en Mumbai se debe 
a un “déficit de confianza” entre los sectores 
privado y el público. Por otro lado, existe una 
débil capacidad institucional para manejar las 
inversiones de APP. Para el sector público, exis-
te el riesgo de que los servicios prestados no 
sean lo que quiere el público. También existe 
el riesgo de que el socio privado cometa un 
error y el sector público tenga que asumir la 
obligación en su totalidad. Qué tan exitosos 
son tales arreglos, desde la perspectiva de 
cualquiera de las partes, depende mucho de 
los detalles de los acuerdos contractuales y 
cómo se comparten los riesgos. 

3.3.2 Vías para mejorar

Aunque no han proporcionado los resulta-
dos esperados, los APP han hecho una con-

tribución importante al financiamiento de 
infraestructura en las áreas metropolitanas, 
especialmente en los países de ingresos me-
dios. Sin embargo, es necesaria una reforma 
en cinco áreas para hacer frente a los obs-
táculos y limitaciones que prevalecen (Liu y 
Waibel, 2010):

•	El marco legal en el país debe ser de apo-
yo y permitir un proceso de arbitraje que 
ponga socios públicos y privados en pie de 
igualdad y transparencia.

•	Las ciudades necesitan ser apoyadas en la 
construcción de las capacidades para ha-
cer frente a los problemas de APP y para 
llevar a cabo negociaciones para diseño de 
inversiones complejas. ésta es un área en 
la que las autoridades de nivel superior y 
las agencias de ayuda exterior pueden ser 
útiles, incluso a través de los fondos de 
desarrollo municipales.

•	Los proyectos de APP tienen que ser cui-
dadosamente planeados y establecer nor-
mas y documentos transparentes para los 
participantes.

•	Mejoras en los climas de negocios nacio-
nales y locales son fundamentales, ya que 
son señales importantes para potenciales 
inversionistas de APP que van a recibir 
tratamiento justo y transparente.

•	Sería más difícil implementar las inversiones 
de APP en un ambiente de gobernabilidad 
metropolitana fragmentada. Por lo tanto, 
es importante que se reglamenten el or-
denamiento territorial, la negociación y la 
ejecución de los grandes proyectos de APP.

3.4 Ayuda internacional

3.4.1 Presentación y análisis

Muchos donantes están involucrados en la 
prestación de ayuda. El Banco Mundial es 
el más grande, seguido por Japón, y luego 
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por los bancos regionales de desarrollo. Sin 
embargo, en las últimas décadas, el flujo de 
ayuda a las zonas urbanas se ha estancado 
y es inferior al necesario para la inversión 
urbana, a pesar de las insistencias para un 
mayor apoyo de expertos urbanos dentro y 
fuera de las agencias de ayuda. En las zonas 
urbanas la ayuda se ha limitado a proyectos 
particulares, como carreteras o de saneamien-
to, sin abordar cuestiones más generales, 
transversales o de gestión que podrían reforzar 
la sostenibilidad de las intervenciones que 
existen. Las necesidades de inversión urbana 
de África, en particular, han sido descuidados 
por los donantes. De manera más general, 
la aplicación de estrategias urbanas de los 
donantes ha quedado muy por debajo de los 
objetivos fijados.

Esta escasez de determinada ayuda urbana se 
produjo a pesar del hecho de que las evalua-
ciones muestran que este tipo de inversiones, 
en promedio, tienden a ser más exitosos en 
términos de su impacto sobre el desarrollo 
de sectores adicionales. La situación ha em-
peorado debido a que la participación de los 
donantes a nivel de país y ciudad, en general, 
ha carecido de una perspectiva estratégica a 
largo plazo y, por lo tanto, se ha realizado de 
manera fragmentada y sin coordinación, en 
lugar de ser sistemática y continua para hacer 
las intervenciones exitosas. Una limitación 
clave para la sostenibilidad y la ampliación 
de los programas apoyados por donantes ha 
sido la falta de capacidad financiera local para 
dar continuidad a la iniciativa financiada, una 
vez que cese el apoyo de los donantes. Esto 
puede atribuirse a la falta de atención por 
parte de los donantes a la capacidad fiscal 
de los gobiernos urbanos o a su falta de im-
pacto en la mejora de la capacidad local de 
recaudación de ingresos.

Además, por lo general los donantes no se 
centran en la cuestión de cómo racionalizar 
las transferencias intergubernamentales, que 
representan una parte fundamental de los 
recursos de los gobiernos locales. Y aunque 
ha habido algunos ejemplos en los que los 

donantes han ayudado de forma sistemática a 
fortalecer la capacidad de endeudamiento, los 
marcos institucionales y la política hacia los 
gobiernos municipales, en general, este tipo 
de intervenciones han tenido poco impacto.

Por último, los donantes no han prestado 
suficiente atención a las necesidades espe-
ciales de financiamiento y a las capacidades 
de las áreas metropolitanas, que son distintas 
de otras áreas urbanas (Pethe, 2013). Esto es 
debido, por un lado, a que muchos donantes 
están obligados a trabajar con las entidades 
nacionales a nivel de gobierno y, por otro 
lado, a que por lo general las áreas metropo-
litanas no son niveles formales de gobierno, 
en contraste con las autoridades estatales o 
municipales.

3.4.2 Vías para mejorar

Una serie de cambios en el financiamiento 
por medio de donación podrían beneficiar la 
financiación metropolitana y de ciudades. En 
primer lugar, la ayuda de los donantes debe ir 
más allá de amplias declaraciones de estrategia 
y centrarse de manera más sistemática en las 
necesidades de financiamiento y la capacidad 
institucional de los gobiernos urbanos.

En segundo lugar, la experiencia demuestra 
que los donantes pueden canalizar de manera 
efectiva al menos algunos de sus recursos a 
través de los fondos municipales de desa-
rrollo (también conocidos como fondos de 
inversión urbanas), que son mecanismos de 
nivel nacional que proveen fondos y apoyo 
técnico a los gobiernos urbanos. Pero esos 
fondos y el apoyo financiero y técnico que 
los donantes proporcionan tienen que ser 
cuidadosamente adaptados a las condiciones 
del país (por ejemplo, créditos en los países 
de ingresos medios, y subvenciones en los 
países de bajos ingresos) (Peterson y Annez, 
2007; Kharas y Linn, 2013).

En tercer lugar, los donantes también podrían 
mejorar la formación de alianzas entre sí y 
juntar sus recursos para apoyar de manera 
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integral y a largo plazo a las zonas urbanas, 
incluyendo la creación de instituciones y re-
formas políticas. Para hacerlo con eficacia, se 
necesitaría analizar a fondo las condiciones 
socioeconómicas locales y las necesidades de 
inversión, evaluar las capacidades institucio-
nales y los intereses de los participantes, y 
ayudar a crear y poner en práctica estrategias 
de desarrollo metropolitano a largo plazo. 
Al hacerlo, se debe prestar especial atención 
a las finanzas urbanas. Los donantes deben 
apoyar el desarrollo de la movilización local 
de los ingresos y la capacidad de gestión, así 
como los planes de transferencia interguber-
namentales y la gestión de la deuda. 

Conclusiones

La teoría predominante de la gobernabilidad 
metropolitana y las finanzas proporciona 
directrices útiles para las políticas públicas, 
pero no formula muchas reglas firmes sobre 
la mejor manera de gobernar y manejar las 
finanzas. Más bien, los marcos de las opcio-
nes políticas se establecen en términos de 
un conjunto de ventajas y desventajas que 
implica importantes costos y beneficios. Entre 
estas ventajas y desventajas cuentan: centra-
lización o descentralización vertical (depen-
dencia del gobierno central); consolidación 
o fragmentación horizontal (entre ciudades 
y gobiernos locales); efectividad de recauda-
ción de ingresos, la eficiencia o la equidad 
en la generación de ingresos locales; control 
central a través de subvenciones categóricas 
o el control local a través de transferencias 
generalizadas; y límites estrictos sobre el 
endeudamiento local o sobre la libertad de 
acceder a los mercados de crédito.

No obstante, algunas conclusiones y directrices 
generales surgen de la gestión metropolitana 
de las finanzas durante las últimas décadas 
con base en la práctica prevaleciente:

•	Los países en vías de desarrollo tienen di-
ferentes patrones en comparación con los 
industrializados. Los países en desarrollo 

en general tienden a ser más centraliza-
dos; sus áreas metropolitanas tienden a 
ser más fragmentadas; sus ciudades son 
menos autofinanciables y, por lo tanto, más 
dependientes de las subvenciones; tienden 
a pedir menos préstamos y tienen menos 
financiamiento de APP. Además, utilizan 
más la ayuda externa, especialmente en los 
países más pobres. 

•	Hay pocas historias de éxito a largo plazo 
sobre la gobernabilidad metropolitana y las 
finanzas en los países en desarrollo. Hong 
Kong y Singapur han tenido un gran éxito 
de manera sostenida, pero son casos espe-
ciales, debido en parte a su condición de 
ciudades-estado. Bogotá y Shanghái también 
se han convertido en ciudades con muchos 
avances durante las últimas décadas, pero 
también demuestran que el éxito puede 
ser efímero, pues ambas ciudades ahora se 
enfrentan a problemas significativos debido 
a los cambios en la gestión de la ciudad 
(Bogotá) o una acumulación de problemas, 
incluyendo la congestión y la contaminación 
(Shanghái).

•	Muy pocos gobiernos centrales tienen es-
trategias claras para apoyar el desarrollo 
de las ciudades y/o zonas metropolitanas 
en sus países. Con pocas excepciones (por 
ejemplo, los casos de desarrollo de nuevos 
capitales, como Astana, Kazajistán), las au-
toridades de nivel nacional no se centran 
en el desarrollo de visiones y estrategias 
para sus áreas metropolitanas; más bien, 
se enfrentan a ellas de una manera no di-
ferenciada de otras jurisdicciones locales o 
regionales. Los servicios prestados a las áreas 
metropolitanas no se coordinan a través de 
las instancias correspondientes del gobierno 
central, y rara vez apoyan a las autoridades 
locales en su difícil tarea de gestionar estas 
áreas complejas y desafiantes, y controlar 
su dinámica.

•	La economía política está en el corazón de 
los problemas de las finanzas metropolitanas, 
tanto en los países en desarrollo, como en 
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los industrializados (Eaton, Kaiser y Smoke, 
2011). Las barreras se reflejan en los inte-
reses creados para preservar el status quo; 
además de que los horizontes temporales de 
corto plazo e incentivos mal alineados llevan 
al aplazamiento de las decisiones difíciles. 
Asimismo, la corrupción en los organismos 
gubernamentales socava la prestación de 
servicios públicos eficientes y el manejo sano 
de las finanzas. Como resultado, los gobier-
nos centrales no quieren ceder el control y 
crear competencia política a nivel local; los 
gestores metropolitanos no quieren intro-
ducir medidas para generar ingresos locales 
que, aunque impopulares, son esenciales; 
la competencia entre jurisdicciones a nivel 
submetropolitano impide una coordinación 
eficaz, y los administradores locales no son 
responsables de la gestión eficaz de las 
funciones limitadas que tienen.

•	Han emergido algunas prácticas innovado-
ras de financiamiento y su gestión. Estas 
incluyen el uso de las tecnologías de la 
información y la comunicación (TIC) y los 
sistemas de información geográfica (SIG) 
en la planificación del uso del suelo; los 
impuestos sobre la propiedad y la captura 
de plusvalías (Seto et al., 2014); las emisio-
nes de bonos metropolitanas; los fondos de 
desarrollo municipal para la canalización 
de subvenciones y préstamos junto con 
la asistencia de creación de capacidades, 
así como el financiamiento de APP para 
infraestructura y para alianzas de mejora 
de barrios.

Es evidente que no hay soluciones universales 
para la gobernabilidad a nivel urbano y para 
la reforma de las finanzas. Cada país y cada 
ciudad tiene que encontrar su propio cami-
no. Sin embargo, algunas recomendaciones 
pueden orientar a las autoridades nacionales 
y locales, así como los donantes y asesores 
externos:

•	Crear una visión de largo plazo. Involucrar 
instituciones nacionales, regionales y locales 
para buscar cambios fundamentales y dura-

deros que requieren perseverancia y valor 
de tomar decisiones políticas difíciles, en 
vez de soluciones rápidas y simples.

•	Comprender la historia, las instituciones y 
la economía política de cada país y ciudad. 
Mientras que las soluciones a los problemas 
de gobierno y de las finanzas metropolitanas 
y urbanas pueden funcionar en un país y/o 
ciudad, no necesariamente lo harán en otro 
lugar, a menos que se adapten a las carac-
terísticas específicas de la historia local, las 
instituciones y el interés político.

•	Desarrollar una visión integral de las condi-
ciones de gobernabilidad y fiscales de cada 
país y ciudad. Incluso si las intervenciones en 
última instancia se mantienen relativamente 
estrechas y selectivas (por ejemplo, la refor-
ma de un impuesto o de un instrumento de 
subvención), es fundamental que se vean en 
el contexto institucional más amplio del país; 
ya que sin una comprensión del contexto, 
limitaciones o inesperadas consecuencias no 
deseadas se puede menoscabar la eficacia 
de las intervenciones.

•	Prestar atención a la gobernabilidad efectiva 
(para la administración, las finanzas y los 
funcionarios) y para la tríada de la autono-
mía, la responsabilidad y la capacidad, en 
la secuencia correcta. La asignación de re-
cursos financieros debe seguir la asignación 
de la responsabilidad administrativa, que 
depende de la correspondiente estructura 
del gobierno vertical y horizontal. La gestión 
eficaz y personalizada debe ser realizada por 
las autoridades locales para funcionar bien. 
Los funcionarios deben tener la autonomía 
suficiente para hacer bien su trabajo, pero 
también tienen que ser considerados res-
ponsables de los resultados y contar con los 
conocimientos y la capacidad institucional 
para funcionar con eficacia.

•	Poner en marcha los instrumentos finan-
cieros adecuados. Una vez más: no hay 
transferencia fácil de un instrumento de 
un lugar a otro. Sin embargo, vale la pena 
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explorar algunas instituciones y acuerdos 
fiscales innovadores, incluyendo los men-
cionados anteriormente: impuestos sobre la 
propiedad en general y al valor de la tierra 
específicamente, con base en las TIC y los 
SIG; subsidios competitivos, basados ​​en los 
resultados; bien regulado financiamiento de 
préstamos para inversiones de capital de la 
infraestructura; asociaciones y alianzas de 
múltiples agentes públicos y privados, así 
como los fondos de desarrollo municipal.
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