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El mapa mostrado aquí representa las ciudades clave discutidas en 
los casos de estudio a través de este reporte.

Este reporte es un esfuerzo colaborativo de más de 
50 organizaciones reunidas por la Coalición por la 
Transformación Urbana. Se lanzó en septiembre de 2019  
en adelanto a la Cumbre sobre la Acción Climática y la 
Cumbre sobre los Objetivos de Desarrollo Sostenible en  
Nueva York. El objetivo de las Cumbres, auspiciadas por  
el Secretario General de las Naciones Unidas Antonio 
Guterres, es acelerar la implementación de la Agenda  
2030 para el Desarrollo Sostenible y el Acuerdo de París.

La Coalición por la Transformación Urbana es una iniciativa 
global para apoyar a los gobiernos nacionales en la 
aceleración del desarrollo económico y para atender el 
alarmante cambio climático a través de la transformación  
de las ciudades. Colectivamente, los colaboradores esperan 
que este reporte pueda proveer de evidencia y de la  
confianza que los gobiernos requieren para entregar en  
2020 las Contribuciones Previstas y Determinadas a Nivel 
Nacional más ambiciosas posibles, y para poner ciudades 
incluyentes y neutrales en carbono al centro de sus 
estrategias de desarrollo aa nivel nacional. 
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El análisis, argumentos y conclusiones presentadas aquí son la síntesis 
de diversos puntos de vista de los autores, colaboradores y revisores. 
La Coaliciónpor la Transformación Urbana toma responsabilidad por 
la selección de áreas de investigación. También garantiza la libertad 
de investigación para los autores e investigadores, mientras acepten y 
respondan a la guía de los paneles consultivos y los revisores expertos. 
Los aliados de la Coalición, algunos como organizaciones y otros 
como individuos, respaldan la dirección general de los argumentos, 
conclusiones y recomendaciones hechos en este reporte, pero el texto no 
refleja necesariamente las opinioneso las políticas oficiales de ningún 
colaborador o sus miembros. 
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“Con el Acuerdo de París, 195 países decidieron de forma unánime cambiar el curso 
de la economía global para proteger a las generaciones futuras. Las ciudades son 
la palanca más poderosa que tenemos para lograr este cambio tectónico. Tenemos 
la tecnología, tenemos las finanzas y tenemos el ingenio para crear ciudades que 
alcancen la neutralidad de carbono. Además, este reporte delinea las ventajas claras 
para las ciudades: aire más limpio, mayor salud, mayor seguridad energética y mayor 
productividad. En el camino a la COP26, los países pueden hacer uso del dinamismo y la 
creatividad de las ciudades para aumentar la ambición de sus Contribuciones Previstas y 
Determinadas a Nivel Nacional”.

Christiana Figueres  
Vicepresidenta, Pacto Global de Alcaldes; Ex- Secretaria Ejecutiva,  
Convención Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climático (2010-2016)

Prefacio

“ Nos encontramos en un momento único en la historia humana. Las políticas e inversiones 
hechas en las próximas dos décadas determinarán la calidad de vida del planeta por 
generaciones. Necesitamos ciudades neutras en carbono para la mitad del siglo para 
lograr estar cerca de un aumento de 1.5°C. Una transformación requerirá grandes 
inversiones, y rápidamente, pero son inversiones muy productivas y atractivas. Este 
reporte muestra que las inversiones bajas en carbono en las ciudades pueden lograr 
utilidades de $24 billones de USD en los siguientes 30 años- el equivalente al PIB 
combinado de EU y Japón. Un liderazgo visionario en la siguiente década será vital para 
tomar esta oportunidad”. 

Lord Nicholas Stern of Brentford, CH, Kt, FBA, FRS  
Profesor IG Patel de Economía y Gobierno en la Escuela de Economía y Ciencias Políticas  
de Londres; Co-director de la Comisión Global sobre la Economía y el Clima

“Urgentemente necesitamos un “nueva norma” para atender el viejo reto de la inequidad 
y el reto emergente del cambio climático. No podemos lograr solo uno a la vez. Si no 
prevenimos el cambio climático, no erradicaremos la pobreza: inundaciones, ondas 
de calor, escasez alimentaria y del agua afectarán la vida de millones de personas. Y si 
no erradicamos la pobreza, no podemos prevenir el cambio climático: una ciudadanía 
informada, atenta y empoderada será necesaria para lograr la neutralidad de carbono. 
Necesitamos acción de abajo hacia arriba para alcanzar posibilidades de arriba a 
abajo. Los gobiernos nacionales deben trabajar con los habitantes de las ciudades, 
especialmente los pobres y vulnerables si quieren lograr los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible y el Acuerdo de París” 

Sheela Patel 
Directora, Slum Dwellers International (SDI); Fundadora y Directora,  
Society for the Promotion of Area ReFuente Centres (SPARC)
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“ No hay trabajos en un planeta muerto. Los trabajadores quieren que sus gobiernos lidien 
con la contaminación que provoca el cambio climático, razón por la cual los sindicatos del 
mundo se unen a las protestas de acción climática. La transformación a una economía baja 
en carbono crearía oportunidades de empleo masivas: este reporte encuentra que crear 
ciudades neutras en carbono apoyaría a 87 millones de trabajos adicionales en el 2030. Para 
crear una economía que funcione para las personas y el planeta, los gobiernos nacionales 
necesitan estrategias a largo plazo que aseguren una transformación justa, para que la 
descarbonización de nuestras ciudades consiga empleos decentes para todos”

Sharan Burrow  
Secretaria General, Confederación Sindical Internacional

“Las ciudades ofrecen una solución a la crisis climática porque ofrecen una oportunidad a 
sus ciudadanos de disfrutar de una alta calidad de vida en maneras que requieren menos 
territorio, energía y materiales. Por lo tanto, necesitamos crear ciudades incluyentes y 
verdes -- y lograrlo en una sola generación – para mantener el planeta seguro y alcanzar 
una economía que funcione para todos. Este reporte demuestra que podemos reducir el 
90% de las emisiones de las ciudades utilizando medidas bajas en carbono ya probadas. 
Estas medidas estimularán simultáneamente la productividad y la innovación, para 
que el desarrollo económico y la acción climática trabajen de la mano. En estos tiempos 
urgentes, esta es una oportunidad que no podemos perder”

Naoko Ishii 
Directora Ejecutiva, Global Environment Facility

“Los países líderes del mañana serán aquellos donde las ciudades logren una transformación 
equitativa hacia una economía segura para el clima. Como los Principios de Política Urbana 
de la OCDE reconocen, las políticas nacionales a largo plazo y consistentes serán cruciales. 
Sin embargo, este reporte subraya que menos de dos de cada cinco gobiernos nacionales 
tienen una estrategia explicita para las ciudades y solo un puñado de estos atienden 
significativamente la acción climática y el desarrollo humano. En la Cumbre Climática 
de la ONU y en la Cumbre de Desarrollo Sostenible, los gobiernos nacionales deberían 
comprometerse a priorizar ciudades equitativas y neutras en carbono para que puedan 
lograr la prosperidad compartida en el contexto de la crisis climática” 

Ángel Gurría 
Secretario General, Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos

“ 1.5 millones de personas se agregan a la población urbana cada semana, Esta 
transformación urbana ofrece una oportunidad única para los países que se urbanizan 
rápidamente para posicionarse en la siguiente frontera de la inversión: la economía verde. 
Los países pueden tomar ventaja de las innovaciones bajas en carbono en la energía, el 
transporte y el diseño de edificios para nutrir ciudades prósperas con servicios asequibles 
y ambientes limpios. Los gobiernos de las ciudades tienen un rol crítico – pero no 
pueden llevarllevar a cabo este proceso solos. Los líderes nacionales necesitan moldear 
el desarrollo urbano de forma intencionada y estratégica si quieren llevar a millones de 
personas a una economía moderna y segura para el clima” 

Professor Carlos Lopes 
Alto Representante, Comisión de la Unión Africana; Ex- Secretario Ejecutivo,  
Comisión Económica de las Naciones Unidas para África (2012-2016)
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Resumen 
ejecutivo
El mundo encara una emergencia climática, 
pero las ciudades ofrecen una solución a los 
gobiernos nacionales. El aumento de temperatura 
ya causa una pérdida grave de vidas y amenaza 
ecosistemas vitales. Mayores aumentos en 
las temperaturas representan una amenaza 
existencial para ciudades y países enteros. La 
batalla por el planeta será ganada o perdida en las 
ciudades. Más de la mitad de la población global 
vive en áreas urbanas, las cuales producen 80% 
del producto interno bruto y tres cuartos de las 
emisiones de carbono por el uso final de energía. 
Además, la proporción de personas, actividades 
económicas y emisiones en las ciudades crece 
rápidamente, especialmente en África y Asia.

 
Implementar medidas bajas en carbono en ciudades puede 
reducir las emisiones de gases de efecto invernadero de 
edificaciones urbanas, materiales, transporte y desechos  
por casi 90% para el 2050. Estas medidas tendrían un  
valor presente neto de USD$23.9 billones – mayor que la 
economía más grande del mundo, los EU. 



Este reporte muestra que una transición gestionada responsablemente hacia ciudades 
neutrales en carbono y resilientes al clima puede ayudar a asegurar prosperidad 
económica nacional y a mejorar la calidad de vida de las personas mientras se atiende la 
crisis climática que atravesamos. La ciencia nos dice que para mantener la temperatura 
global debajo de un crecimiento de más de 1.5°C, las ciudades deben lograr la neutralidad 
de emisiones para la mitad del siglo. 2 Nuevos análisis presentados en este reporte 
demuestran que la emisión de gases de efecto invernadero puede ser reducida en casi 
90% para 2050, a través de medidas de mitigación técnicamente posibles y ampliamente 
disponibles. Si se les diseña e implementa con cuidado, estas medidas podrían atender 
otras prioridades políticas urgentes como la grave contaminación atmosférica, la 
congestión crónica del tránsito, los servicios deficientes y la productividad perdida. El 
conjunto de inversiones podría generar un retorno económico con un valor de 23.9 billones 
de dólares en términos actuales. Los países líderes del mañana serán aquellos cuyas 
ciudades logren una transición equitativa y sostenible hacía una nueva economía urbana.

Las acciones de los gobiernos locales son críticas, pero por sí solas no pueden lograr sus 
objetivos. Ha existido una oleada de acción climática a nivel local en décadas recientes. 
Los gobiernos de las ciudades han demostrado un liderazgo particular: cerca de 10,000 
ciudades y gobiernos locales a nivel global se han comprometido a determinar objetivos de 
reducción de emisiones y han preparado planes para implementarlos.3 Sin embargo, hasta 
los gobiernos locales más grandes y empoderados pueden proveer sólo una fracción de la 
mitigación potencial de manera unilateral.4

Los gobiernos nacionales tienen roles únicos y cruciales en el impulso hacia ciudades 
neutrales en carbono y resistentes al clima. Muchas políticas nacionales y estatales están 
enfocadas explícitamente a lo urbano, tal como el diseño de directrices de planificación 
del espacio y la demarcación de fronteras municipales. Muchas más, aunque no 
específicas a lo urbano, influyen de manera desproporcionada en el desempeño de las 
ciudades, como las políticas nacionales de energía, impuestos y transporte. Además, el 
fondeo y financiamiento movilizado por gobiernos nacionales y estatales es crucial para 
las ciudades, especialmente para proyectos mayores de infraestructura. El futuro de 
las ciudades depende sustancialmente de las decisiones y del apoyo previsto por altos 
niveles de gobierno. Los gobiernos nacionales reconocieron formalmente la importancia 
de las ciudades cuando adoptaron el Objetivo de Desarrollo Sostenible 11 (ODS11), que 
compromete a los países a “hacer de las ciudades asentamientos humanos inclusivos, 
seguros, resilientes y sustentables”. Aún hoy, menos de dos de cada cinco países tienen 
una estrategia nacional explícita para las ciudades, y sólo un puñado de ellos atienden 
claramente la acción climática y la inclusión social. Mundialmente, sólo siete países tienen 
una política urbana nacional y una Contribución Prevista y Determinada a Nivel Nacional 
que atiende específicamente la mitigación climática en las urbes (aunque muchos más 
hacen compromisos basados en sectores productivos para decarbonizar edificaciones, 
energía, transporte y deshechos).

Las ciudades cambiarán dramáticamente en las próximas décadas. La innovación 
tecnológica permite nuevas maneras de entregar servicios y transformar la naturaleza 
del mercado laboral, aunque puede desplazar muchos empleos. Algunos cambios 
demográficos como la caída de la fertilidad y los niveles de envejecimiento de la población 
están aumentando la demanda de nuevas formas de vivienda y servicios. La turbulencia 
económica y y los cambios estructurales en la economía redirigen el comercio global y 
la inversión. Además, se espera que en África y Asia la población urbana crezca 2.5 mil 
millones de personas más en los próximos 30 años.5 Los modelos de desarrollo anacrónicos 

Menos de 2 de cada 5 países 

tienen una estrategia nacional 

explícita para las ciudades. 

Sólo unos pocos de ellos hablan 

de manera significativa tanto 

para la acción climática como 

para el desarrollo humano

En África y Asia, se espera que 

la población urbana crezca en 

2.500 millones de personas en 

los próximos 30 años

RESUMEN EJECUTIVO 11



58% EDIFICACIONES 21% TRANSPORTE 16% EFICIENCIA EN 
MATERIALES

5% RESIDUOS

LAS MEDIDAS DE BAJO CARBONO TÉCNICAMENTE VIABLES PODRÍAN REDUCIR LAS EMISIONES DE 

LAS ÁREAS URBANAS EN UN 90% PARA 2050

INVERSIONES REQUERIDAS PARA REDUCIR EMISIONES URBANAS 

1.83 BILLONES DE DÓLARES 
(ALREDEDOR DEL 2% DEL PIB  

MUNDIAL) POR AÑO

2.80 BILLONES DE DÓLARES  
EN RENTABILIDAD (POR AÑO)  

HACIA 2030

6.98 BILLONES DE DÓLARES  
EN RENTABILIDAD (POR AÑO)  

HACIA 2050

no responden a las necesidades de la mayoría, ya que cerca de mil millones de residentes 
urbanos viven en condición de precariedad sin acceso a vivienda digna, agua potable o 
salud pública.6 Demasiados trabajadores laboran en condiciones inseguras por menos de 
un salario digno. 

Al mismo tiempo, son necesarias acciones inmediatas para combatir la crisis climática. 
El mundo está en camino para que la temperatura promedio aumente al menos 3°C sobre 
los niveles pre-industriales para el final del siglo.7 Eso provocará eventos climáticos 
más frecuentes y catastróficos, el colapso de ecosistemas y posiblemente varios metros 
de aumento en el nivel del mar.8 Esto impactará desproporcionadamente a los pobres 
y a la población en condición de privación de derechos, erosionando las ganancias de 
décadas recientes y haciendo imposible la erradicación de la pobreza. Para mantener el 
calentamiento global en 1.5°C sobre los niveles preindustriales, las emisiones de dióxido 
de carbono (CO2) deben reducirse a la mitad para 2030 desde niveles de 2010 y llegar a la 
neutralidad alrededor de 2050.9 Como los principales centros de producción y consumo, lo 
que suceda en las ciudades en la siguiente década será de vital importancia para todos los 
países. Los tomadores de decisiones nacionales pueden poner a las ciudades en el camino 
hacia la prosperidad y la resiliencia o hacia el declive y la vulnerabilidad. 

Este reporte muestra que las emisiones de gases de efecto invernadero en las ciudades 
pueden llegar cerca de la neutralidad usando tecnologías y prácticas probadas. Este reporte 
identifica un conjunto de medidas bajas en carbono técnicamente posibles que podrían 
reducir emisiones en sectores urbanos claves por cerca del 90% para 2050 (ver Figura 
ES.1). En términos absolutos, estos ahorros son más grandes que las emisiones energéticas 
de los dos emisores más grandes, China y los EU, en 2014.10 58% de estos ahorros de 
carbono provienen del sector de la construcción, 21% del transporte, 16% de la eficiencia de 
materiales y 5% de los desechos. La inversión requerida para reducir las emisiones urbanas 
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FIGURA ES.1. POTENCIAL TÉCNICAMENTE POSIBLE PARA LLEGAR A LA NEUTRALIDAD DE CARBONO 

EN LAS CIUDADES PARA EL 2050, POR SECTOR. 

Nota: La línea azul refleja la proyección de emisiones de gases de efecto invernadero de edificios, materiales, transporte y desechos sin tomar acciones.  
Los sectores punteados reflejan la mitigación potencial a través de la decarbonización de la energía. Para mitigar las emisiones que permanecen de edificios, 
transporte, materiales y deshechos, será requerido un despliegue más agresivo de medidas bajas en carbono, cambios en el comportamiento e innovación. 
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sería de 1.83 billones de dólares (cerca del 2% del PIB global) por año,11 pero representaría 
ahorros anuales de 2.80 billones de dólares hacia 2030 y de 6.98 billones de dólares 
hacia 2050. Esto representa un valor neto presente de 23.9 billones de dólares,12 aunque 
la estimación es conservadora. Con mayores precios energéticos y tasas de aprendizaje 
tecnológico más veloces, el valor neto presente aumenta a 38.19 billones de dólares. Estos 
números no incluyen otros beneficios como aumentos en la productividad a largo plazo y 
mejoras en la salud pública. 
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El liderazgo proactivo de los gobiernos nacionales y las alianzas significativas con otros 
niveles de gobierno son necesarios para aprovechar esta oportunidad. Articular políticas 
e inversiones puede estimular la acción climática por parte del sector privado y cívico. 
Casi la mitad de la disminución potencial identificada en este reporte proviene de la 
decarbonización de las redes eléctricas, que típicamente son supervisadas por gobiernos 
nacionales y subnacionales. Notablemente, casi la mitad de la disminución potencial 
en áreas urbanas se encuentra en poblaciones por debajo de los 750,000 habitantes, las 
cuales normalmente no tienen las capacidades financieras y técnicas de las ciudades 
más grandes. De hecho, nuevos análisis contenidos en este reporte encuentran que, 
globalmente, los gobiernos nacionales y estatales tienen autoridad primaria sobre el 35% 
del potencial de mitigación urbana (excluyendo la descarbonización de la electricidad), 
incluyendo las mejoras en los procesos de producción de cemento y estándares energéticos 
más estrictos para aparatos, iluminación y vehículos. Los gobiernos locales tienen 
autoridad primaria sobre el 28%, incluyendo el diseño urbano compacto, la gestión de la 
demanda de viajes y el manejo de desechos. 37% del potencial de mitigación identificado 
depende de acciones climáticas colaborativas entre gobiernos nacionales, estatales 
y locales, incluyendo códigos de construcción, implementación de energía renovable 
descentralizada e infraestructura de transporte masivo. El liderazgo a nivel nacional es 
necesario para poder alcanzar la reducción de emisiones y proveer un ambiente amigable 
para la acción local.

Las ciudades neutrales en carbono serán lugares donde las personas serán más saludables 
y más productivas. El conjunto de medidas bajas en carbono identificadas en este reporte 
permite lograr ciudades más compactas, conectadas y limpias (Figura ES.2). También 
ofrece la oportunidad de erradicar la pobreza y mejorar los estándares de vida para 
todos. En el futuro, las personas alrededor del mundo podrían vivir en barrios donde 
caminarían de manera rápida y segura al trabajo, la escuela y los parques, sobre calles 
tranquilas con una variedad de lugares para encontrarse y descansar. Los peatones y 
ciclistas podrían disfrutar de aceras protegidas y caminos llenos de árboles, tiendas y 
restaurantes. Los límites de velocidad en las calles serían lo suficientemente bajos como 
para que todos se sientan seguros de cruzar, incluso los adultos mayores, las personas con 
discapacidad y quienes estén empujando un cochecito del mercado. Con tránsito peatonal 
estable, los vendedores locales y lugares de comida prosperarían. El transporte público 
bien mantenido podría ofrecer viajes convenientes y cómodos, conectando cada distrito e 
inhibiendo el uso del automóvil. Los pocos vehículos en las calles serían todos eléctricos, 
silenciosos y libres de contaminación. Con aire más limpio en las ciudades, el asma, 
las alergias y otras enfermedades respiratorias serían menos comunes. Las residencias 
y edificios comerciales serían más placenteros, con mayor iluminación natural, buena 
ventilación y decisiones sobre materiales y diseño que limitarían la necesidad de controlar 
la temperatura artificialmente. Combinado con paneles solares en techos y con sistemas 
altamente eficientes de calefacción y enfriamiento, las ciudades compactas, conectadas y 
limpias, reducirían profundamente los costos domésticos y comerciales. 

Casos de estudio alrededor del mundo demuestran que una transformación urbana 
rápida es posible. La visión presentada aquí puede parecer irreal cuando hay millones 
de residentes urbanos que viven en pobreza extrema y en ambientes degradados. Sin 
embargo, este reporte ofrece casos de estudio alrededor del mundo – Medellín en 
Colombia, Copenhague en Dinamarca, Indore en la India, Windhoek en Namibia y Seúl en 
Corea del Sur – donde gobiernos nacionales y locales trabajaron en conjunto para mejorar 

14 EMERGENCIA CLIMÁTICA, OPORTUNIDAD URBANA



profundamente la calidad de vida de las ciudades en dos o tres décadas. Estos ejemplos 
muestran que la escala y el ritmo de cambio requeridos para lograr el ODS 11 y lograr 
ciudades neutrales en carbono son posibles técnica y políticamente. 

Promover ciudades compactas, conectadas y limpias también ofrece una gran 
oportunidad a los gobiernos nacionales para conseguir un desarrollo económico eficaz y 
más justo. Este reporte halla que los gobiernos de la Organización para la Cooperación y 
el Desarrollo Económico (OECD, por sus siglas en inglés) y los BRIICS (Brasil, Rusia, India, 
Indonesia, China y Sudáfrica) gastan colectivamente 41.6 mil millones de dólares al año 
subsidiando el consumo de energías fósiles en áreas urbanas. Estos subsidios incentivan 
efectivamente el crecimiento horizontal de las ciudades, la contaminación atmosférica 
tóxica, afectaciones al tránsito y el cambio climático que deriva en riesgos puntuales. Son 
necesarios nuevos enfoques para promover ciudades prósperas. Las políticas públicas 
y los mercados están cambiando para apoyar una nueva economía baja en carbono. 
Los países que no gestionen proactivamente esta transición deberán encarar activos y 
trabajadores varados cuando los sistemas de alto carbono se vuelvan incosteables o ya no 
cumplan con las regulaciones cambiantes. 

FIGURA ES.2. OPCIONES CLAVES DE DISMINUCIÓN PARA LOGRAR CIUDADES  

NEUTRALES EN CARBONO. 
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Los gobiernos nacionales que anticipen estas tendencias estructurales y pongan a las 
ciudades neutrales en carbono al centro de sus estrategias climáticas y de desarrollo 
nacional a largo plazo, podrán asegurar los siguientes cuatro beneficios económicos:

Es más barato proveer de infraestructura y servicios a ciudades más compactas, 
conectadas y sostenibles. Menos territorio, materiales y energía se requieren para 
conectar físicamente las viviendas y empresas cuando están cerca, y con mayor 
densidad se logran inversiones en infraestructuras más asequibles, desde sistemas 
de metro hasta implementación de controles de temperatura. Además, ahora muchas 
medidas bajas en carbono son más atractivas económicamente que sus contrapartes 
altas en carbono. El conjunto de medidas bajas en carbono identificadas en este 
reporte representan una oportunidad de 23.9 billones de dólares; adoptar todas estas 
medidas bajas en carbono también sostendrían el equivalente de 87 millones de 
empleos hacia 2030 (sobre todo en mejoras profundas en la eficiencia de la 
construcción) y 45 millones de empleos hacia 2050 (mayormente en el sector de 
transporte). 

La productividad de trabajadores y empresas es mayor en ciudades más grandes y 
densamente pobladas, particularmente en aquellas con buenas redes de transporte 
público. Un análisis reciente de más de 300 estudios sobre la densidad encuentra 
que una diferencia del 10% en el número de personas viviendo y trabajando en un 
misma zona, vale alrededor de 182 dólares por persona anualmente, en términos de 
mayor productividad y mayor acceso a trabajos y servicios.13 

La transformación hacia ciudades compactas, conectadas y sostenibles puede 
generar capacidades nacionales para crear y absorber innovaciones que serán 
críticas para la competitividad económica del futuro. Este reporte encuentra que 
una densidad poblacional mayor en 10% (medida por el número de habitantes 
por kilómetro cuadrado) está asociada con un 1.3% extra de patentes per cápita en 
Europa y un 2.7% extra en EU. La innovación en todas sus formas puede tener un 
gran impacto en el mundo. China, por ejemplo, ha apoyado a sus gobiernos locales 
a experimentar con vehículos eléctricos e infraestructura de carga con resultados 
impresionantes: para 2017, China tenía el 40% de los automóviles eléctricos y casi el 
99% de los autobuses eléctricos.14

Cuando estos beneficios se toman en conjunto, las ciudades compactas, conectadas 
y limpias podrían ofrecer a los países una ventaja competitiva distintiva al buscar 
inversión y talento global. La mayoría de los países busca atraer empresas que 
produzcan bienes y servicios comerciables. Estas compañías pueden vender 
sus productos en un mercado global, no están restringidos por el tamaño del 
mercado local o regional. Empresas y trabajadores en estos sectores tienen una alta 
movilidad y son más propensos a ser atraídos por mayor productividad a ciudades 
neutrales en carbono con mejor calidad de vida. 
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=10M DE 
PERSONAS

  =1 PERSONA

Las 26 personas más ricas del mundo tienen los mismos 
activos que los 3.8 billones de personas que hacen parte de 
la mitad más pobre de la población mundial. 

Sin embargo, la promesa completa de las ciudades 
neutrales en carbono no puede ser lograda sin un progreso 
significativo para erradicar la pobreza y reducir la 
inequidad. Toda transformación tiene sus compromisos, 
y llegar a las cero emisiones requerirá de profundos 
cambios sociales y culturales. Los ciudadanos deben 
estar confiados en que serán protegidos de los impactos 
negativos y que se beneficiarán de nuevas maneras de 
vivir, consumir, viajar y producir. Construir apoyo del 
público para tal transformación será difícil si se mantienen 
las carencias e inequidades profundas. Hoy, las 26 
personas más ricas del mundo tienen tantos bienes como 
las 3.8 mil millones de personas de la mitad más pobre de 
la población.15 Esto significa que unas cuantas personas 
(poderosas) tienen un interés en mantener el status quo, 
mientras que muchas personas (votantes) se sienten 
vulnerables y son aprehensivas al cambio radical – aunque 
todos se beneficien de una acción climática ambiciosa 
en un futuro no muy lejano. Para aprovechar esta 
oportunidad, los gobiernos nacionales necesitan poner a la 
equidad y la inclusión en el centro de sus prioridades. 

La ambición en mitigación climática ya no es suficiente 
para asegurar la prosperidad nacional; serán necesarias 

inversiones en resiliencia urbana para atender el inevitable cambio climático. Las 
temperaturas globales ya están por encima de 1°C sobre los niveles preindustriales,16 y los 
impactos son claros. En los últimos años, ciudades como Ahmedabad en la India, Melbourne 
en Australia , o Roma en Italia han sufrido olas de calor en donde la temperatura excede los 
40°C.17 Desde Ciudad del Cabo en Sudáfrica, a Chennai en la India, a Sao Paulo en Brasil 
se han quedado prácticamente sin agua.18 Son probables19 mayores incrementos en la 
temperatura y consecuentemente habrá mayores peligros climáticos. Con la concentración 
de personas, activos y actividad económica, las ciudades son vulnerables. Nuevos análisis 
en este reporte hallan que 710 millones de personas viven en zonas costeras urbanas y 
cuasiurbanas a menos de 10 metros sobre el nivel del mar; y más de tres cuartas partes de 
ellos viven en Asia. En países a nivel del mar como Los Países Bajos, Tailandia y Vietnam, 
más de la mitad de la población vive en asentamientos a menos de 10 metros sobre el 
nivel del mar. Cerca del 10% del territorio a 10 metros sobre el nivel del mar ya es urbano o 
cuasiurbano, comparado con el 2% en otros lugares. Esto significa que las mareas altas y el 
aumento en el nivel del mar son amenazas de carácter urbano. La adaptación urbana será 
crítica para minimizar la devastación que el cambio climático traerá sobre las sociedades y 
economías nacionales. 
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Los gobiernos nacionales tienen muchas oportunidades para apoyar simultáneamente la 
mitigación climática, la adaptación y el desarrollo sostenible en las ciudades. Por ejemplo, 
las ciudades más compactas pueden proteger la tierra cultivable y los hábitats naturales 
de la periferia urbana, protegiendo las reservas de carbono guardadas en los suelos y 
la biomasa. Evitar cambios de uso del suelo también puede proteger la biodiversidad y 
servicios cruciales para los ecosistemas como la polinización, la formación de tierra y el 
reciclaje de nutrientes. Sostener la productividad oceánica y agrícola es particularmente 
importante en el contexto de la crisis climática, que amenaza con reducir poblaciones 
de peces y cultivos básicos como el trigo, el maíz y el arroz.20 A pesar de la importancia 
de la gestión de la expansión urbana, el crecimiento de las ciudades se mantiene feroz. 
Nuevos análisis para este reporte encuentran que, entre 2000 y 2014, las áreas urbanas 
se expandieron cerca del doble de la superficie que ocupa Sri Lanka. Dos tercios de esta 
expansión urbana fueron en Asia, y un quinto en África, donde millones dependen de la 
pesca, los bosques y el campo para su sustento económico. Un mayor desarrollo urbano 
sostenible puede apoyar y estimular el desarrollo rural.

Este reporte presenta seis prioridades clave que los gobiernos nacionales pueden tomar 
para aprovechar esta oportunidad. Estas prioridades para la acción nacional (resumidas 
en la Figura ES.3) están basadas en tres años de investigación y en un extenso proceso 
de consulta que involucró a más de 50 instituciones: centros de investigación, redes de 
gobiernos nacionales y locales, inversionistas, proveedores de infraestructura, compañías 
de consultoría estratégica, organizaciones no gubernamentales y movimientos sociales. 
Las prioridades para la acción nacional fueron probadas con representantes de los 
gobiernos nacionales y locales para confirmar su practicidad y relevancia. La profundidad 
de estas recomendaciones refleja la conexión y centralidad de las ciudades en el desarrollo 
nacional más amplio, y en la diversidad de formas en las que están influidas por las 
políticas públicas nacionales. 

EN 2015, ALREDEDOR DE 820 MILLONES DE PERSONAS VIVÍAN 

EN CENTROS URBANOS COSTEROS Y CLUSTERS SEMI-URBANOS 

A MENOS DE 10 METROS SOBRE EL NIVEL DEL MAR

EN PAISES DE BAJO NIVEL SOBRE EL 

MAR COMO PAÍSES BAJOS, 

TAILANDIA Y VIETNAM, MÁS DE LA 

MITAD DE LA POBLACION URBANA 

VIVE EN ASENTAMIENTOS COSTEROS 

A MENOS DE 10 METROS POR ENCIMA 

DEL NIVEL DEL MAR 

10% DE LA TIERRA QUE ESTA 

10 METROS POR ENCIMA DEL 

NIVEL DEL MAR ES YA 

URBANA O SEMI-URBANA, 

COMPARADO CON EL 2% DE 

OTRAS PARTES

TORMENTAS Y AUMENTO DEL NIVEL DEL MAR SON HOY EN DÍA AMENAZAS URBANAS EXTREMAS

=10M PEOPLE
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Dentro de cada prioridad para la acción nacional, este reporte ofrece una variedad de medidas para adaptar a contextos 
distintos y recomendaciones para cómo secuenciarlas. Los gobiernos nacionales pueden entender las ventajas 
económicas, sociales, y medioambientales de ciudades neutrales en carbono en diversas formas. Algunas medidas 
se enfocan específicamente en resultados urbanos y climáticos; otras crearían condiciones en la economía para una 
transformación urbana neutra en carbono. Los legisladores pueden seleccionar instrumentos específicos acordes a sus 
circunstancias nacionales y desarrollar objetivos. Mientras que no todas las opciones identificadas serán apropiadas a 
cada país, la caja de herramientas completa tiene relevancia para los países en todos los niveles de desarrollo. 

Las seis prioridades para la acción nacional son:

Desarrollar una estrategia completa para lograr prosperidad compartida y alcanzar la neutralidad 
de carbono – poniendo a las ciudades al centro. Pocos gobiernos nacionales tienen planes robustos para 
alcanzar desarrollo económico y social en el contexto de una crisis climática. Dado el aumento en la proporción de 
personas, actividades económicas y emisiones concentradas en las ciudades, cualquiera de estos planes requieren 
una dimensión urbana significativa. Una estrategia nacional comprehensiva, enfocada en ciudades compactas, 
conectadas y sustentables, y sujeta por una alianza genuina entre gobiernos nacionales y locales podría erradicar 
la pobreza, reducir la inequidad y evitar una catástrofe climática. Dicha estrategia deberá estar cimentada en 
una visión compartida por el futuro de las ciudades, y sus lazos al desarrollo nacional. Podría inspirar a cada 
ministerio a acercarse al desarrollo urbano en un modo considerado y decidido, disminuyendo el peligro en la 
inversión en emisiones bajas al proveer señales claras a actores privados y empoderando a los gobiernos locales a 
hacer un mayor desarrollo bajo en carbono y resistente al clima.

Alinear políticas públicas nacionales detrás de ciudades compactas, conectadas y sustentables. Entre las 
medidas clave se incluyen remover las regulaciones al uso de suelo y a la construcción que limiten una mayor 
densidad; reformar los mercados energéticos para descarbonizar la red eléctrica; alcanzar la neutralidad en 
emisiones operacionales en todos los edificios con el uso mínimo de compensación de carbono; prohibir la  
venta de vehículos que usen combustibles fósiles; adoptar alternativas verdes al acero y el cemento; y alejarse  
de la construcción de viviendas separadas en ciudades establecidas. Tomadores de decisiones de alto nivel en 
India, por ejemplo, sugieren que la venta de vehículos de pasajeros que usen combustibles fósiles se prohíba  
a partir de 2030.21

Fondear y financiar infraestructura urbana sostenible. Medidas clave incluyen eliminar los subsidios a los 
combustibles fósiles; establecer un precio de carbono de 40–80 dólares por tonelada, el cual debe aumentar 
progresivamente; trabajar con gobiernos locales para establecer una línea de proyectos que sean seguros para el 
clima y financiables para afianzar el desarrollo urbano compacto, conectado y sustentable; escalar instrumentos 
de financiamiento basados en la tierra para fondear la infraestructura y limitar el crecimiento urbano horizontal; 
y transferir los presupuestos nacionales de transporte del enfoque en la construcción de caminos y hacía uno de 
transporte público y activo. Para 2018, 45 países han puesto precio al carbono, incluyendo economías emergentes 
como Chile, China, Colombia, México y Sudáfrica.22

A partir de 2018, 45 países han puesto un precio al carbono, incluidas economías emergentes como 
Chile, China, Colombia, México y Sudáfrica.

RESUMEN EJECUTIVO 19



UBICAR A LAS CIUDADES 
EN EL CORAZÓN DE LA

ESTRATEGIA NACIONAL 
PARA PODER GARANTIZAR

PROSPERIDAD COMPARTIDA 
MIENTRAS SE ALCAZAN

ESCENARIOS CERO
EMISIONES 

ALINEAR POLITICAS NACIONALES 
HACIA CIUDADES COMPACTAS, 

CONNECTADAS Y LIMPIAS

AUMENTAR E 
INCENTIVAR LAS 
FINANZAS HACIA 

INFRAESTRUCTURA 
URBANA SOSTENIBLE

CONSTRUIR UN 
SISTEMA 

MULTILATERAL QUE 
PERMITA INCENTIVAR 
CIUDADES INCLUSIVAS 

Y CARBONO NEUTRO

COORDINAR Y APOYAR LA 
ACCIÓN CLIMÁTICA LOCAL EN 

CIUDADES

PL
A

N
EA

R 
PR

OA
CT

IV
AM

ENTE POR UNA TRANSICIÓN JUSTA HACIA CIUDADES ZERO
-CA

R
B

O
N

O

FIGURA ES.3. SEIS PRIORIDADES PARA LA ACCIÓN NACIONAL PARA LOGRAR  
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20 EMERGENCIA CLIMÁTICA, OPORTUNIDAD URBANA



Coordinar y apoyar la acción climática local en las ciudades. Medidas clave incluyen legislar 
explícitamente clarificando los roles y poderes de los distintos niveles de gobierno, incluyendo 
medidas para promover opciones de ingreso propio; creando autoridades integradas de gestión 
de suelo y transporte; reforzando capacidades locales para actuar ante el cambio climático; 
autorizando a los gobiernos locales a introducir políticas públicas y planes climáticos que sean 
más ambiciosos que las políticas nacionales; establecer “modos de prueba” regulatorios para la 
innovación en reducción de carbono de las ciudades; asignar al menos un tercio del presupuesto 
nacional de investigación y desarrollo para apoyar las prioridades climáticas de las ciudades. Entre 
2000 y 2018, Alemania expandió la proporción de electricidad renovable de 6% a más del 38%, 
en gran medida gracias a la Ley de Fuentes de Energía Renovables, que empoderó a las autoridades 
locales y a las cooperativas ciudadanas.

Construir un sistema multilateral que promueva ciudades inclusivas, neutras en 
carbono. Medidas clave incluyen escalar la acción climática colaborativa en las ciudades en 
las Contribuciones Previstas y Determinadas a Nivel Nacional; requerir a todas las instituciones 
financieras internacionales para que eliminen el financiamiento a los combustibles fósiles; 
asegurarse de que toda la asistencia internacional para el desarrollo está alineada con estrategias 
urbanas nacional que sean compatibles con el Acuerdo de París y la Agenda 2030 para el Desarrollo 
Sostenible; establecer un piso internacional para el precio del carbono; y ayudar a los gobiernos 
locales a acceder a financiamiento público internacional para desarrollo bajo en carbono y 
resistente al clima (con supervisión soberana adecuada). México, por ejemplo, ha registrado 
sistemáticamente las políticas y proyectos climáticos por estado y municipalidad, y las usara para 
mejorar la ambición nacional en la siguiente ronda de negociaciones climáticas. 

Planear proactivamente para una transformación urbana justa. Medidas clave incluyen 
reforzar la seguridad de la tenencia para los pobres urbanos; aumentar la resiliencia climática y la 
equidad de género al educar a todas las personas jóvenes; usar los ingresos por los subsidios a los 
combustibles fósiles o poner impuestos al carbono para compensar a las personas que cargan con 
los costos de la acción climática; apoyar a los gobiernos locales para crear zonas bien ubicadas con 
servicios para el crecimiento urbano; apoyar el mejoramiento urbano de asentamientos informales 
gestionado por las comunidades; y anticipar, proteger y apoyar a la fuerza laboral del futuro, 
incluyendo el desarrollo de planes de transición para los trabajadores e industrias de la economía 
basada en combustibles fósiles. Namibia, por ejemplo, ha acomodado la mayor parte de su rápido 
crecimiento en la población urbana al disponer de pequeñas parcelas de terreno con servicios 
disponible a precios competitivos, reduciendo la carga económica y social de los asentamientos 
informales.

Impulsar ciudades resilientes, inclusivas y neutrales en 
carbono logrará simultáneamente aumentar los estándares de 
vida de los países, atajar la inequidad y atender la crisis 
climática. Para los líderes nacionales, crear estas ciudades 
traerá dividendos políticos a corto plazo y prosperidad 
nacional a largo plazo. Es una oportunidad que no puede 
perderse.
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1.  Objetivo 
del reporte

Una transformación hacia ciudades neutras en 
carbono ofrece una inmensa oportunidad para 
asegurar la prosperidad económica nacional y 
mejorar la calidad de vida mientras se atiende 
la amenaza existencial del cambio climático. 
Entender el potencial de las ciudades demanda 
acciones audaces por parte de los gobiernos 
nacionales, trabajando en colaboración cercana 
con los gobiernos locales, empresas, sociedad civil, 
institutos de investigación y otros aliados.



1950: 30%

HOY: 55%

2050: 66%

Los gobiernos nacionales encaran tres retos urgentes: una economía global en 
desaceleración que no cubre las necesidades de muchas personas, especialmente de 
millones que aún viven en la pobreza; una inequidad en aumento y la falta de confianza 
en las instituciones que resulta de esto; el cambio climático que está sucediendo más 
rápido y es más dañino de lo que se predecía hace una década. Todos estos retos están 
interconectados. Es difícil sostener la acción ambiciosa sobre la pobreza o el cambio 
climático cuando la riqueza está concentrada en las manos de unos pocos poderosos que 
se benefician del status quo. Las economías se desacelerarán y los trabajos desaparecerán 
si los países no aprovechan las innovaciones bajas en carbono que emergen en todos los 
rincones del mundo. Y los impactos cada vez peores del cambio climático harán más difícil 
la erradicación de la pobreza o la reducción de las inequidades.24

Las ciudades sustentables ofrecen una palanca poderosa para responder a estos 
retos nacionales. Las ciudades pueden ser profundamente inequitativas, con riqueza 
extraordinaria coexistiendo con pobreza vil. Con más del 80% del producto interno bruto 
(PIB) mundial,25 las ciudades también son faros de oportunidad, ofreciendo a las personas 
un mayor ingreso y mejora de su calidad de vida. Esto ayuda a explicar por qué el número 
de personas viviendo en ciudades crece tan rápido, de 30% de la población mundial en 
1050 al 55% de la población actual, proyectada a alcanzar el 66% para el 2050.26

Al mismo tiempo, el consumo insostenible – concentrado entre los residentes urbanos de 
ingreso alto y medio—es un factor importante del cambio climático global, la pérdida de la 
biodiversidad y el cambio en el uso del suelo.27 Más de tres cuartas partes de las emisiones 
de carbono que se generan en uso final de la energía se pueden atribuir a áreas urbanas.28 

Transformar los modos en que las personas viven, juegan, trabajan y se 
mueven en las ciudades es parte importante de la atención global a las 
crisis medioambientales. La prosperidad nacional a largo plazo dentro de 
las fronteras planetarias depende mayormente de  
ciudades prósperas.29 

Los gobiernos nacionales reconocieron formalmente la importancia de las 
ciudades cuando adoptaron el 11 Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS11) 
que compromete a los países a “hacer de las ciudades y asentamientos 
urbanos inclusivos, seguros, resilientes y sustentables”. 

La acción local es crítica, pero—por síí sola—es insuficiente para lograr 
esta meta. Las décadas recientes han sido un parteaguas de acción 
climática en el nivel local. Los gobiernos de las ciudades han mostrado 
un liderazgo particular: cerca de 10,000 gobiernos locales de alrededor 
del mundo se han comprometido a establecer objetivos de reducción de 
emisiones y a preparar planes estratégicos para lograr ese cometido.30 
hasta los gobiernos locales más grandes y empoderados pueden proveer 
solo una fracción de la mitigación potencial de manera unilateral.31 Los 

gobiernos de ciudades pequeñas y medianas, que son hogares de la mitad de la población 
global urbana y la mitad del potencial de mitigación,32 tienen aún menor poder y menos 
recursos para reducir las emisiones o para promover la resiliencia. Para ellos, el apoyo 
provisto y los estándares establecidos por los gobiernos nacionales y estatales son 
particularmente importantes.

Las ciudades también 
ofrecen grandes 
oportunidades para proveer 
de una alta calidad de vida 
mientras se usa a la tierra, 
los materiales y la energía 
de forma más eficiente
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Este reporte se enfoca en el rol único y crucial de los gobiernos nacionales en la creación 
de ciudades exitosas que aseguren la prosperidad compartida y la seguridad climática.  
La atención internacional se ha localizado mayormente en los compromisos y acciones  
de los gobiernos locales, los cuales son dignos de celebración y aprendizaje. Sin embargo, 
esta narrativa pasa por alto la importancia crítica de la acción climática colaborativa con 
gobiernos nacionales y estatales para lograr un desarrollo urbano sostenible que no deje  
a nadie atrás. 

Este no es un argumento para la recentralización, sino un reconocimiento de la escala y 
la urgencia de estos retos globales, que demandan acción ambiciosa y colaborativa entre 
los diferentes niveles de gobierno. Hoy, menos de dos de cada cinco países tienen una 
política explicita para las ciudades,33 y sólo un pequeño grupo de ellos tienen estrategias 
que atienden el desarrollo climático y la acción climática. Este reporte busca balancear 
la conversación global, subrayando los roles cruciales de los gobiernos nacionales y 
estatales, en alianza con los gobiernos locales, en el diseño de las ciudades. 

Este reporte responde a cuatro desarrollos recientes que evidencian la urgencia de la 
acción climática ambiciosa en las ciudades y los inmensos beneficios que pueden  
resultar para los países que demuestren liderazgo temprano.
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Aumentando la evidencia científica sobre la emergencia climática: 
El reporte especial Calentamiento Global de 1.5°C34 realizado por el Panel Intergubernamental sobre 
Cambio Climático (IPCC, por sus siglas en inglés) muestra que 420 millones de personas adicionales 
estarán expuestas al calor extremo y entre 184 y 270 millones más a la escasez de agua si la temperatura 
global sube 2°C, comparado con un escenario de 1.5°C.35 Los rendimientos de cultivos y las pesquerías 
declinarán mucho más rápido, exponiendo a otros 330 millones de personas a los riesgos de la 
desnutrición.36 Más del doble de especies de plantas, vertebrados e insectos se extinguirán, colapsando 
ecosistemas enteros. Bucles de retroalimentación y efectos umbrales podrían significar un aumento del 
nivel del mar de varios metros,37 amenazando la existencia de ciudades costeras como Alejandría, Dhaka, 
Guangzhou, Miami, Osaka, Rio de Janeiro y Venecia. Es difícil calcular significativamente los impactos 
humanos de estos cambios ecológicos catastróficos. Pero mantenernos debajo del 1.5°C requerirá de 
cambios sistémicos rápidos a un ritmo y escala sin precedentes. Las emisiones globales de dióxido de 
carbono (CO2) deben reducirse cerca de la mitad para el 2030 (desde los niveles del 2010) y alcanzar la 
neutralidad para el 2050. 38 El reporte del IPCC identifica la infraestructura urbana como uno de los cuatro 
sistemas claves que requieren descarbonizarse urgentemente.39 En otras palabras, las ciudades deben 
alcanzar  
la neutralidad de emisiones de CO2 para la mitad del siglo para evadir una catástrofe climática. 

Aumento de la demanda popular por acciones ambiciosas contra el  
cambio climático: 
Una encuesta de Pew en el 2018 realizada a votantes de 26 países encontró que, en 13 de estos, 
el cambio climático era visto como la principal amenaza. En otros siete, fue calificada como la 
segunda más urgente.40 La preocupación sobre la crisis climática se ha desbordado a las calles, 
con los estudiantes del mundo protestando por la acción climática. El 15 de marzo de 2019, un 
estimado de 1.6 millones de manifestantes de 133 países salieron a demandar una respuesta más 
ambiciosa a la crisis.41 Esta llamada ha encontrado eco en las universidades, las salas de consejo 
y los ayuntamientos. Una encuesta entre cerca de 1,000 líderes de los sectores públicos, privados y 
sociedad civil identificó los eventos de clima extremo como el mayor riesgo global actual.42 Existe 
un apetito claro por liderazgo en el cambio climático, tanto para reducir las emisiones de gases de 
efecto invernadero como para adaptarse a los impactos del aumento de temperaturas. 

Un caso económico más fuerte para políticas e inversiones bajas en carbono: 
El caso económico y financiero de las medidas bajas en carbono, muchas de las cuales pueden 
ser implementadas en ciudades es cada vez más convincente. La electricidad renovable ya es 
competitiva con la generación de combustibles fósiles en la mayoría de los contextos,43 y los 
vehículos eléctricos se venden en números record.44 La eficiencia energética en las ciudades 
– alcanzada a través de los códigos de construcción , sistemas de gerencia de energía y los 
estándares de eficiencia para electrodomésticos, iluminación y vehículos, pueden ser muy 
atractivos económicamente, disminuyendo los costos totales para usuarios y la necesidad de mayor 
capacidad de generación energética.45 La Comisión Global para la Economía y el Clima estima 
que la transformación hacia un camino de desarrollo sostenible, bajo en carbono podría dar una 
ganancia económica de USD$26 billones para el 2030.46 También podría crear millones de trabajos 
adicionales en sectores tan diversos como la instalación de energía renovable, la eficiencia de 
materiales y el manejo de desechos.47
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Una ventana de oportunidad para transformar las ciudades –  
para mejorar o empeorar:  
Las ciudades cambiarán dramáticamente en las siguientes décadas. La innovación 
tecnológica cambia la naturaleza del trabajo y permite nuevas maneras de 
desarrollar actividades y servicios. Cambios demográficos, desde una caída de 
la fertilidad hasta una población en envejecimiento hasta un aumento en los 
ingresos están incrementando la demanda por nuevas formas de vivienda y 
servicios. La turbulencia económica y el cambio económico estructural redirigen 
el comercio global, aumentando la inversión en infraestructura urbana. En África 
y Asia, la población urbana se espera que crezca a 2.5 mil millones de personas en 
los siguientes 30 años.48 Mucha de esta urbanización sucede en los niveles más 
bajos de ingresos, creando retos de recursos significativos para los gobiernos que 
intentan proveer de vivienda y servicios. Los cambios profundos en la economía 
y sociedad mundial de los próximos años estarán concentrados en las ciudades. 
Las decisiones hechas hoy pueden determinar si un país logra la prosperidad y la 
resiliencia o la vulnerabilidad y el declive.49

En este momento crítico, este reporte busca apoyar a los gobiernos nacionales de 
tres maneras. Primero, construye el caso para buscar ciudades neutras en carbono 
e incluyentes.* Identifica un conjunto de medidas bajas en carbono ampliamente 
disponibles y comercialmente posibles que harán de las ciudades más compactas, 
conectadas y limpias – y que permitiría la reducción de emisiones por cerca del 90%  
para el 2050. Después explora cómo sería la vida en esas ciudades, y los muchos  
beneficios económicos y sociales asociados. 

Segundo, este reporte examina los roles clave que los gobiernos nacionales deben jugar 
para realizar esta visión, trabajando con gobiernos locales, sector privado y sociedad  
civil para diseñar y lograr una visión compartida para las ciudades. 

Tercero, después de tres años de investigación y una consulta extensa con las redes 
de gobiernos, sector privado, sociedad civil e institutos de investigación, este reporte 
identifica seis prioridades para la acción nacional. Muestra políticas públicas específicas, 
ambiciosas, y basadas en la evidencia, mostrando cómo los gobiernos nacionales de todas 
las partes del mundo pueden establecer una fundación sólida para la acción climática, 
tomando las oportunidades para alcanzar un desarrollo económico inclusivo mientras 
reducen las emisiones, y mantienen la ambición en sus metas. El resultado es una agenda 
robusta y práctica para que los gobiernos nacionales entreguen desarrollo económico 
inclusivo y reduzcan los riesgos del cambio climático al transformar sus ciudades.

*  Este material ha sido fondeado con el apoyo del gobierno del Reino Unido; sin embargo, las opiniones expresadas no necesariamente  
reflejan las políticas oficiales del gobierno británico
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Recuadro 1. Definiendo la ciudad
Las áreas urbanas se definen de diversas maneras alrededor del mundo. Un lugar puede conocerse como “ciudad” 
porque tiene un tipo particular de gobierno local, o por su densidad poblacional, su área edificada, su posición 
en relación con los mercados laborales u otras medidas. Cada una de estas métricas generará diversos estimados 
de la proporción de tierra, personas y actividades económicas que se definen urbanas. Diversas definiciones son 
apropiadas para diferentes geografías y cuestiones. Por ejemplo, las áreas suburbanas en los EE. UU. podrían ser 
consideradas periurbanasperiurbanas en África Subsahariana por la falta de conectividad en infraestructura. Un 
análisis político podría usar las fronteras urbanas como las definen los gobiernos nacionales, mientras que un 
análisis espacial se enfocaría en el área edificada o las densidades poblacionales. Por simpleza, este reporte usa el 
término “ciudad” incorporando áreas urbanas de todos tamaños. Los análisis comisionados para este reporte usan 



2.  Un camino 
hacia ciudades 
incluyentes 
y neutras en 
carbono

Para evitar un aumento de la temperatura de más 
de 1.5°C con poco o nada de margen, la ciencia 
muestra que las ciudades del mundo deben llegar 
a la neutralidad de emisiones de CO2 para la mitad 
del siglo.50 Este capítulo muestra cómo lograrlo y 
explora cómo esta transformación urbana podría 
aumentar los estándares de vida para todos.



90% REDUCTION

Aunque aún no existen las ciudades neutras en carbono, la mayoría de los elementos 
necesarios ya están disponibles, y hay muchos casos de éxito que pueden inspirar a  
los tomadores de decisiones a medida que diseñan sus propios planes de acción al  
cambio climático. La Sección 2.1 demuestra cómo diversas opciones de mitigación  
pueden implementarse en conjunto y podrían mover a las ciudades hacia la neutralidad  
de carbono. Una transformación rápida hacia ciudades neutras en carbono es un gran reto, 
pero es posible y atractiva. En todos los países, la descarbonización profunda requerirá 
superar intereses asentados y administrar compensaciones difíciles. Es crucial, entonces,  
entender y comunicar los muchos beneficios de la mitigación climática. La Sección 
2.2 explora cómo el conjunto de opciones de mitigación requeridas para alcanzar la 
neutralidad puede crear ciudades con una alta calidad de vida, particularmente si las 
medidas son implementadas en medidas que reduzcan la inequidad y la vulnerabilidad. 
Estas ganancias podrían construir y sostener mayor apetito por acciones climáticas.51 
Copenhague, Indore, Medellín, Seúl y Windhoek ofrecen ejemplos potentes de lo rápido 
que las ciudades se pueden transformar para mejorar cuando diversos niveles y sectores 
de gobierno trabajan en conjunto hacia una visión compartida. 

Sin una transformación urbana hacia la neutralidad de carbono, los países se arriesgan a 
quedarse atrás económicamente mientras las políticas y mercados globales evolucionan. 
Esto dejaría a los trabajadores e insumos varados. Además, a medida que el cambio 
climático se acelere, las ciudades serán cada vez vulnerables, con amplias repercusiones 
para el país entero. Hasta con acciones inmediatas para reducir las emisiones, las ciudades 
se deberán adaptar a un mayor riesgo climático. La Sección 2.3 examina las consecuencias 
para las ciudades y los países si no hay acción veloz para limitar el calentamiento a 1.5°C y 
subraya la importancia de reforzar la resiliencia climática.

Medidas actualmente 
disponibles y técnicamente 
posibles pueden reducir las 
emisiones de los edificios, 
los transportes, materiales 
y los desechos por cerca del 
90% para el 2050. Esto 
contribuiría a la mitad de la 
reducción de emisiones 
relacionadas a la energía 
necesaria para mantener el 
aumento de temperatura a 
menos de 2 ° C.

2.1  ¿Cuál es el camino hacia las ciudades neutras en carbono?

El reporte especial del IPCC dejaclaro que las ciudades necesitan llegar a la neutralidad de carbono para la mitad del 
siglo.52 Un análisis del Instituto del Medioambiente de Estocolmo para este reporte, encuentra que sin mayor acciones 
para atajar el cambio climático, las emisiones de gases de efecto invernadero atribuibles a las edificaciones urbanas, el 
transporte y los desechos podrían alcanzar 17.3 mil millones de toneladas de dióxido de carbono equivalente (tCO2-e) en 
el 2050 – 24% más alto que en el 2015, cuando se firmó el Acuerdo de París. Las emisiones urbanas serían aún más altas 
si se incluye a la industria y a otros sectores. Esta proyección asume que las tendencias actuales de actividad económica y 
uso de energía continuarán, pero considera políticas y compromisos nacionales recientemente adoptados, incluyendo las 
Contribuciones Previstas y Determinadas a Nivel Nacional bajo el Acuerdo de París. 

El nuevo análisis identifica un rango de opciones de mitigación que ya se implementan ampliamente en las ciudades, y 
evalúa su potencial en el escenario en que se aumente su escala. El análisis encuentra que es posible reducir emisiones 
de edificaciones urbanas, materiales, transporte y desechos de un nivel proyectado de 17.3 mil millones de tCO2-e a 
1.8 mil millones para el 2050, utilizando medidas técnicamente posibles, que, en su mayoría, ya están disponibles 
comercialmente. Esta es una reducción de casi el 90% relativa a los niveles que se generarían si no hay cambios en el 
comportamiento. En términos absolutos, es más que las emisiones combinadas que se derivan de energía en China y 
EEEE. UU. en el 2014.53 En conjunto, este análisis sugiere que las medidas de disminución en las ciudades podrían evitar 
el equivalente a un 39% de las emisiones relacionadas a energía en el 2050. Esto equivale al 58% de las reducciones de 
emisiones globales relacionadas a la energía necesarias para estar en el plan de 2°C de la Agencia Internacional de la 
Energía (ver Imagen 1).54

2. UN CAMINO HACIA CIUDADES NEUTRAS E INCLUYENTES Y NEUTRAS EN CARBONO 29



Las reducciones de emisiones disponibles en las ciudades están distribuidas a través 
de diversos sectores: 58% vendría de los edificios residenciales y comerciales, 21% del 
transporte, 16% de los materiales y 5% del manejo de desechos sólidos (ver Imagen 
2). La mitad del potencial de disminución identificado en este análisis proviene de 
la descarbonización de la electricidad urbana, principalmente por la generación de 
electricidad de tecnologías no emisoras como la energía solar, eólica, hídrica, nuclear, 
biomasa y geotérmica – así como la captura y almacenaje de carbono.55 Otras fuentes 
significativas de disminución en las ciudades incluyen: 

Mejorar los procesos actuales de producción de cemento;
Un cambio del transporte privado al público, bicicletas y caminar; 
Mayor eficiencia en cocinas y calentamiento de agua en edificios residenciales; 
Mayor eficiencia en el control de temperatura de espacios en edificios; Más 
vehículos eléctricos y eficientes; reducción de materiales en la construcción; 
prevención de desechos. 

IMAGEN 1. CONTRIBUCIÓN POTENCIAL DE LAS CIUDADES A LAS REDUCCIONES GLOBALES RELACIONADAS A GASES DE 

EFECTO INVERNADERO CON LAS OPCIONES DE DISMINUCIÓN EXISTENTES 
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Fuente: Instituto Medioambiental de Estocolmo para la Coalición para la Transformación Urbana. Para la metodología complete, ver Anexo 1
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La descarbonización de la energía debe ir de la mano de una expansión masiva de la oferta 
de energía, pues la urbanización exitosa de países en vías de desarrollo – relacionada 
con sus cambios económicos estructurales y aumento de ingresos per cápita—empujará 
un aumento increíble en la demanda de energía. En África Subsahariana, una expansión 
de 10 veces en la capacidad de generación se se requiere para el 2040 con el fin de poder 
proveer acceso universal a la energía y apoyar la actividad económica.56 En todos los 
países, la electrificación de la cocina, el control de temperatura, el transporte y otros 
usos finales cambiarán la demanda de los combustibles fósiles hacia la electricidad, 
demandando una mayor inversión en la infraestructura de generación. Crucialmente, este 
conjunto de medidas de disminución logrará ahorros sustanciales en energía, reduciendo 
el uso total de electricidad en las ciudades por 1,075 megatoneladas equivalentes de 
petróleo (Mtoe) en el 2030 y 2,134 Mtoe en el 2050 (ver Tabla 1). Los ahorros podrían 
compensar significativamente las inversiones necesarias para expandir la oferta eléctrica.

Aun así, avanzar hacia ciudades neutras en carbono a la par de apoyar el desarrollo 
humano y la actividad industrial requerirá nuevas inversiones masivas en infraestructura 
de generación eléctrica, destinando esta inversión hacia opciones renovables. Muchas 
tecnologías ofrecen ventajas significativas sobre los combustibles fósiles: por ejemplo, 
producen poco o nada de contaminación atmosférica y algunas pueden ser implementadas 
rápidamente y fuera de la red eléctrica. Las tecnologías renovables son cada vez más 
atractivas económicamente, el costo nivelado de la energía generada a través de celdas 
solares fotovoltaicas y eólica en costas, por ejemplo, ya compite con el poder de los 
combustibles fósiles y los costos de capital se espera desciendan por otro 25 a 40% 
entre 2018 y 2023.57 Estos factores ayudan a explicar por qué la capacidad de generación 
renovable ha crecido tan rápidamente, con la nueva capacidad anual expandiéndose por 
ocho veces entre 2001 y 2014, de 20DW a más de 160GW.58 Las energías renovables ya son 
el 33% de la capacidad de generación global, por encima del 22% en el 2001.59

Las tecnologías renovables también producen retos. Sus costos de capital son más 
altos, incluso si el costo de electricidad nivelado es competitivo durante la vida 
útil de la inversión. Las energía hídrica y geotérmica solo se encuentran en escalas 
limitadas en diversos países. La naturaleza intermitente de la energía solar y eólica 
requiere actualizaciones en la gerencia e infraestructura de la red. Aun así, aunque la 
transformación energética hacia la neutralidad es compleja ciertamente es posible,60 y 

Avanzar hacia ciudades neutras en carbono a la par apoyar el desarrollo 
humano y la actividad industrial requerirá nuevas inversiones masivas en 
infraestructura de generación eléctrica, destinando esta inversión hacia 
opciones renovables.
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IMAGEN 2. POTENCIAL TÉCNICAMENTE POSIBLE PARA REDUCIR GASES DE EFECTO INVERNADERO EN LAS CIUDADES  

PARA EL 2050, POR SECTOR. 
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Nota: Los segmentos rayados reflejan el potencial de mitigación a través de la descarbonización de la energía.  
Fuente: Instituto Medioambiental de Estocolmo para la Coalición para la Transformación Urbana. Para la metodología completa ver Anexo 1.
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TABLA 1. AHORROS ENERGÉTICOS Y REDUCCIONES DE EMISIONES ASOCIADAS CON LA  

IMPLEMENTACIÓN AMBICIOSA DE MEDIDAS BAJAS EN CARBONO TÉCNICAMENTE POSIBLES.

Ahorros energéticos  
(Mtoe)

Reducción de  
emisiones (GtCO2-e)

Proporción de  
disminución (%)

2030 2050 2030 2050 2030 2050

Edificios 545.83 956.59 4.26 8.95 61.40% 57.70%

Residenciales 317.35 580.04 2.41 5.66 34.70% 36.50%

Descarbonización eléctrica - - 1.25 3.38 18.10% 21.80%

Celdas fotovoltaicas distribuidas (PV) - - 0.03 0.29 0.50% 1.80%

Cambios de combustible a opciones bajas en carbono - - 0.17 0.25 2.40% 1.60%

Eficiencia en la cocina y el calentamiento de agua 100.67 237.33 0.24 0.61 3.40% 3.90%

Eficiencia en electrodomésticos e iluminación 25.14 70.40 0.10 0.25 1.40% 1.60%

Eficiencia en control de temperatura 191.54 272.31 0.62 0.89 8.90% 5.70%

Comercial 228.48 376.55 1.85 3.29 26.70% 21.20%

Descarbonización eléctrica - - 0.92 1.84 13.20% 11.80%

Celdas fotovoltaicas distribuidas (PV) - - 0.01 0.08 0.10% 0.50%

Cambios de combustible a opciones bajas en carbono - - 0.14 0.21 2.00% 1.40%

Eficiencia en la cocina y el calentamiento de agua 21.54 44.58 0.06 0.12 0.80% 0.80%

Eficiencia en electrodomésticos e iluminación 62.23 141.16 0.24 0.49 3.50% 3.20%

Eficiencia en control de temperatura 144.71 190.81 0.49 0.55 7.00% 3.60%

Transporte 249.31 652.37 1.13 3.29 16.40% 21.20%

Pasajeros 216.01 567.71 0.97 2.71 14.00% 17.40%

Descarbonización eléctrica - - 0.11 0.55 1.60% 3.60%

Cambios a biocombustibles avanzados - - 0.07 0.16 1.00% 1.00%

Cambios a biocombustibles avanzados 92.70 210.18 0.32 0.71 4.60% 4.60%

Cambio de modalidad motorizada 62.94 199.93 0.24 0.73 3.50% 4.70%

Reducción en la demanda de viajes motorizados 60.37 157.61 0.23 0.56 3.30% 3.60%

Carga 33.30 84.66 0.17 0.58 2.40% 3.70%

Descarbonización eléctrica - - 0.01 0.19 0.10% 1.30%

Cambios a biocombustibles avanzados - - 0.03 0.06 0.40% 0.40%

Cambios a biocombustibles avanzados 24.15 62.02 0.09 0.23 1.30% 1.50%

Mejoras de logísticalogística 9.15 22.63 0.04 0.09 0.50% 0.60%

Infrastructura 220.42 423.59 1.26 2.45 18.20% 15.80%

Descarbonización eléctrica - - 0.70 1.16 10.10% 7.50%

Reducir emisiones del cemento - - 0.21 0.48 3.00% 3.10%

Materiales reducidos - vehículos 19.32 36.55 0.02 0.05 0.30% 0.30%

Materiales reducidos - carretera y ferrocarril 18.91 37.43 0.02 0.02 0.30% 0.10%

Materiales reducidos - edificios 182.19 349.61 0.31 0.73 4.40% 4.70%

Residuos 64.22 134.36 0.28 0.84 4.10% 5.40%

Reciclaje 18.81 30.46 0.10 0.15 1.40% 1.00%

Captura y utilización de metano en vertederos - - 0.04 0.30 0.60% 2.00%

Prevención de residuos 45.42 103.89 0.15 0.39 2.10% 2.50%

TOTAL 1,075.18 2,133.81 6.93 15.53 100.00% 100.00%
 
 Fuente: Instituto Medioambiental de Estocolmo para la Coalición para la Transformación Urbana. Para la metodología completa ver Anexo 1.
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IMAGEN 3. POTENCIAL DE MITIGACIÓN TÉCNICAMENTE POSIBLE EN 2050, POR REGIÓN Y TAMAÑO DE CIUDAD. 

Disminución anual promedio (millones de toneladas de CO2-e) en 2050. 
Fuente: Instituto Medioambiental de Estocolmo para la Coalición para la Transformación Urbana. Para la metodología completa ver Anexo 1. 
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El potencial de disminución urbano está dispersoo en ciudades de distintos tamaños y en distintas 
regiones (ver Imagen 3). Megaciudades—aquellas con más de 10 millones de habitantes – tienen una 
contribución desmedida a las emisiones globales y tienen también el mayor alcance para la mitigación 
climática: las 29 megaciudades del mundo en 2015, representaban el 12% del potencial de disminución 
urbana para el 2050. Si se incluyen ciudades con más de 5 millones de habitantes, la proporción aumenta 
a más de una quinta parte del potencial de disminución urbana del mundo. Estas ciudades suelen tener 
gobiernos locales relativamente capaces y bien dotados de recursos, así que el liderazgo y la acción local 
serán particularmente significativos en estos contextos. 

Sin embargo, más de la mitad del potencial de disminución se encuentra en ciudades con poblaciones 
con menos de 750,000 habitantes (en el 2015). Estas ciudades suelen carecer de los recursos técnicos y 
financieros que sus contrapartes más grandes. Y aun para las ciudades con suficiente capacidad, tomar 
esfuerzos unilaterales agresivos para reducir las emisiones puede ser imposible si sus pares económicos 
no actúan. El apoyo y los estándares nacionales son más importantes para estas ciudades. 

Cerca de tres cuartas partes (71%) del potencial de disminución urbana identificado en este análisis se 
encuentra en países fuera de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE). Las 
ciudades en China representan el 22% y en India el 12% de las reducciones en emisiones identificadas. En 
países de la OCDE, mientras tanto, más de la mitad del potencial se encuentra en ciudades de EEEE. UU., 
las cuales representan el 15% del potencial global identificado. Los gobiernos nacionales y estatales en 
China, India y los EEEE. UU. tienen roles importantes que jugar en el apoyo a la transformación urbana 
hacia la neutralidad de carbono. 

Crucialmente, el conjunto de medidas identificadas en este reporte no sería suficiente para alcanzar la 
neutralidad de emisiones en sectores urbanos selectos para el 2050. Este conjunto de medidas podría 
reducir las emisiones por 96% en los edificios comerciales y residenciales, 76% en el uso de materiales, 
86% en transporte de pasajeros y carga, y el 99% en la gerencia de desechos sólidos. Pero alcanzar 
la neutralidad de emisiones para la mitad del siglo requerirá de una implementación más agresiva de 
medidas existentes o innovaciones adicionales. Además, este análisis se centra, principalmente, en 
emisiones de uso energético dentro de las fronteras urbanas, producción eléctrica, uso de materiales 
y desechos municipales. Alcanzar la neutralidad de emisiones globalmente requerirá mucha mayor 
atención a las emisiones por consumo,61 incluyendo el transporte aéreo, la carne y lácteos y los productos 
manufacturados y su disposición fuera de los límites urbanos.62 Debido al bullicio de las ciudades, 
un pequeño subconjunto de residentes urbanos tiene un nivel de consumo especialmente alto y una 
influencia particularmente alta sobre las cadenas de producción globales. Las cerca de las 100 ciudades 
miembro del Grupo de Liderazgo Climático Ciudades C40 representan por sísí solas 10% de las emisiones 
globales de gases de efecto invernadero cuando se usa una contabilidad basada en el consumo.63 Una 
serie adicional de acciones climáticas será requerida para que más personas se comprometan y reducir las 
emisiones de estos niveles insostenibles de consumo.64 

Más de la mitad del potencial de mitigación está en 
ciudades con menos de 750,000 habitantes (en el 2015).
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2.2  ¿Cómo podría ser la vida en las ciudades neutras en carbono? 

El conjunto de medidas aquí identificadas podría mejorar rápidamente la calidad de 
vida al hacer ciudades en todos los niveles de desarrollo más compactas, conectadas y 
limpias (ver Imagen 4.) Estos tres aspectos están interrelacionados cercanamente y son 
complementarios. Una buena conectividad – con aceras seguras, carriles para bicicletas 
y transporte masivo – facilita la compacidad al reducir la dependencia en automóviles 
privados que consumen mayor espacio. Las ciudades más compactas son eficientes en 
recursos, porque usan menos espacio por residente y proveen mayores oportunidades 
para el tránsito masivo, el transporte activo y los sistemas de control de temperatura 
distritales.65 Esta sección enuncia las características de ciudades compactas, conectadas 
y limpias, y explora cómo se vería y sentiría la vida en estas ciudades. Subraya una 
diversidad de beneficios sociales y medioambientales de una transformación urbana (el 
Capítulo 3 examina los beneficios económicos), y luego considera las fuerzas más amplias 
sociales y tecnológicas que pueden ser aprovechadas para realizar estos beneficios. 

Esta serie de medidas bajas en carbono podrían aumentar los estándares de vida y mejorar 
los ambientes urbanos, pero acciones complementarias son necesarias para alcanzar 
su potencial total. Por ejemplo, un Estado de Derecho efectivo es crucial para mejorar 
la seguridad pública y aumentar la facilidad de hacer negocios; estándares laborales 
fuertes son necesarios para asegurar que las personas tengan trabajos decentes con una 
remuneración justa; y políticas macroeconómicas cuidadosas son cruciales para reducir 
el riesgo de inversión. Medidas adicionales serán requeridas para lograr los Objetivos de 
Desarrollo Sostenible (ODSODS) y hacer a las ciudades verdaderamente resilientes a los 
impactos del cambio climático. Los gobiernos deben buscar transformaciones urbanas 
incluyentes que aseguren que los mercados estén regulados, los servicios previstos 
y el espacio sea utilizado de forma que provea para las necesidades de los grupos en 
desventaja, como los pobres, las mujeres, los adultos mayores, los niños, personas con 
discapacidades, migrantes y minorías. El desarrollo urbano excluyente puede causar 
informalidad, fragilidad e inseguridad, fenómenos que son difíciles de atender a largo 
plazo.66 Aunque los pobres sufren las consecuencias más severas, todos sufren en una 
ciudad que es menos productiva y más violenta. El cambio climático sólo profundizará 
la pobreza e y la inequidad. Las políticas públicas deben ser diseñadas para atender 
las causas económicas y sociales de la vulnerabilidad, así como la exposición física a 
los riesgos.67 Atender las necesidades y construir la capacidad adaptativa de los pobres 
urbanos es una condición para crear ciudades resilientes con economías florecientes, 
comunidades sanas y medio ambiente limpio68– y para mantener el interés público por 
una transformación urbana a la neutralidad en carbono.

Las ciudades más compactas son eficientes en recursos, porque usan menos 
espacio por residente y proveen mayores oportunidades para el tránsito 
masivo, el transporte activo y los sistemas de control de temperatura.
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IMAGEN 4. MEDIDAS BAJAS EN CARBONO CLAVE ASOCIADAS CON CIUDADES MÁS COMPACTAS, CONECTADAS Y LIMPIAS.
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Los beneficios de ciudades compactas

Imagina una ciudad que verdaderamente aprovecha su territorio. 
Un sin número de éstas ya existen, especialmente en lugares 
habitados mucho antes de que existieran los automóviles.

Pero no son la regla geneal. 

LAS CALLES ARBOLADAS SON LO SUFICIENTEMENTE  
AMPLIAS PARA SATISFACER LAS NECESIDADES LOCALES  

Y OFRECER SITIOS PARA SENTARSE Y DESCANSAR. 

UN RESIDENTE DE DICHA CIUDAD PUEDE CAMINAR O ANDAR EN BICICLETA AL TRABAJO,  
TAL VEZ A TRAVÉS DE UN PARQUE; ALMORZAR EN UNO DE LOS MÚLTIPLES RESTAURANTES  

A LAS AFUERAS DE SU LUGAR DE TRABAJO; LUEGO, DETÉNGASE EN UNA TIENDA LOCAL  
DESPUÉS DEL TRABAJO PARA COMPRAR COMESTIBLES.
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La forma y trazado de las ciudades afecta enormemente su desempeño económico, social y 
medioambiental. Las ciudades compactas tienen tres características:69

Densidad económica, con una alta concentración de personas viviendo,  
trabajando y haciendo negocios en un área; 
Densidad morfológica, aprovechando al máximo el territorio disponible y  
lo construido para satisfacer las necesidades de las personas; y
Uso de suelo mixto, localizando oportunidades residenciales, laborales,  
comerciales y de descansod, cerca unas de otras. 

La densidad poblacional promedio de las ciudades está cayendo en cada región del mundo.70 Esto es 
debido a que el área alrededor de la periferia urbana tiende a ser más económica (al menos desde la 
perspectiva de los desarrolladores inmobiliarios y los hogares), y construir ahí es más sencillo que 
rediseñar y/o redensificar áreas urbanas existentes.71 Muchos gobiernos nacionales también generan 
ingresos de la venta de terrenos, lo que incentiva a favorecer la expansión urbana horizontal en vez de  
la densificación: en China, los ingresos por terrenos locales ya fondean casi una cuarta parte del gasto 
fiscal local.72 Políticas públicas en todos los niveles de gobierno causan que los residentes de áreas 
periféricas no sufren los costos totales de la expansión, que se enumeran en la Sección 3.1. Preferencias 
culturales por hogares más grandes, jardines privados y transporte basado en automóviles refuerzan  
estos factores económicos.

LAS CASAS SON MODESTAS PERO CÓMODAS,  
EN EDIFICIOS DE VARIOS PISOS  

QUE ESTÁN AGRUPADOS MUY CERCA.

EL USO EFICIENTE DE LA TIERRA HACE QUE SEA  
MÁS FÁCIL CREAR ESPACIOS VERDES  

DONDE LAS PERSONAS PUEDAN RELAJARSE  
Y PROSPERAR DIVERSAS ESPECIES.

CON UN TRÁFICO PEATONAL CONSTANTE,  
LOS MINORISTAS Y RESTAURANTES LOCALES PROSPERAN,  

POR LO QUE LOS RESIDENTES DISFRUTAN DE MUCHAS OPORTUNIDADES  
DE EMPLEO, COMPRAS Y OCIO CERCA.
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Dar marcha atrás a esta tendencia al buscar desarrollo urbano más compacto podría lograr 
mejores estándares de vida y ciudades más vibrantes. Las personas podrían disfrutar de 
un acceso más sencillo a los trabajos, servicios y amenidades.73 Los servicios públicos 
serían más baratos, pues serían entregados de manera más eficiente.74 Más tiempo en 
lugares compartidos podría conectar a las personas a través de divisiones de cultura y 
clase.75 Densidades mayores podrían apoyar una mayor variedad de tiendas, restaurantes 
y espacios públicos dentro de los vecindarios. Al salvaguardar el campo y los hábitats 
naturales alrededor de las ciudades, el crecimiento urbano compacto podría conservar 
la biodiversidad y mantener servicios medioambientales que refuercen la resiliencia 
climática.76 La compacidad no es la panacea—particularmente, incrementar la densidad 
de personas viviendo y trabajando en las ciudades puede aumentar los precios de vivienda 
significativamente, con la carga recayendo de forma desproporcionada en los más pobres y 
los jóvenes.77 Pero si este riesgo se atiende cuidadosamente, el potencial económico, social 
y ambiental es substancial. 

La Imagen 5 compara la huella espacial de dos ciudades: Estocolmo (Suecia) y Pittsburgh 
(EEEE. UU.). Estas ciudades tienen prácticamente la misma población, pero Pittsburgh 
ocupa cinco veces más territorio. Esto significa que las personas tienen que viajar mayor 
distancia, a un mayor costo económico y social. Mientras tanto, Estocolmo es ampliamente 
reconocida por tener una calidad de vida muy alta y una economía próspera e incluyente, 
gracias en parte a su forma compacta y conectada. 

Cambios demográficos, culturales y urbanos ofrecen una ventana de oportunidad para 
tener ciudades con formas más compactas. Muchas ciudades de países con altos niveles 
de ingresos tienen poblaciones mayores y hogares más pequeños que las que tenían 
históricamente. Estas tendencias se complementan por una preferencia mayor por la vida 
citadina sobre la suburbana. El resultado es una caída de la demanda por hogares grandes 
en la periferia de la ciudad y un crecimiento de la demanda por hogares pequeños en el 
centro urbano. Estos cambios en los mercados inmobiliarios ofrecen una oportunidad para 
promover la densificación alrededor de los centros de transportación. Seúl, en Corea del 
Sur, demuestra cómo una ciudad relativamente establecida puede alinear sus estrategias 
de uso de suelo, transporte y vivienda para crear vecindarios densos, vibrantes y de uso 
mixto (ver Recuadro 2). 

En comparación, muchas ciudades en los países africanos y asiáticos en desarrollo han 
expandido poblaciones con grandes déficits severos de infraestructura. Los gobiernos 
deben prepararse proactivamente para este crecimiento, reconociendo que las personas 
de todos los niveles de ingreso tienen derecho a la ciudad y que cumplir sus necesidades 
es crucial para el éxito económico, social y medioambiental a largo plazo.78 Aquellas 
personas pobres en áreas urbanas necesitan atención especial para asegurar que 
la competencia por terrenos bien localizados no lleve a evicciones o gentrificación. 
Windhoek, Namibia, por ejemplo, puso a disposición pequeñas parcelas de tierra con 
servicios a precios competitivos para los residentes más pobres, reduciendo la carga a la 
salud asociada con los asentamientos informales y haciendo la mejora de vivienda y los 
servicios más baratos a través del tiempo (ver Recuadro 3).
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IMAGEN 5. EXTENSIÓN URBANA DE PITTSBURGH Y ESTOCOLMO, MOSTRADOS A LA MISMA ESCALA. 

Fuente: Coalición para la Transformación Urbana. Para la metodología complete, ver Anexo 2.

PITTSBURGH ESTOCOLMO

ÁREA: 2,324 KM2

POBLACIÓN: 1,733,853

DENSIDAD: 740  

RESIDENTES/KM2 

PIB PER CÁPITA:  

$54,192

EMISIONES PER CÁPITA: 17.72TCO
2

ÁREA: 414 KM2

POBLACIÓN: 1,515,017

DENSIDAD: 3,660 

RESIDENTES/KM2

PIB PER CÁPITA:  

$80,234

EMISIONES PER CÁPITA: 3.15TCO
2

2. UN CAMINO HACIA CIUDADES NEUTRAS E INCLUYENTES Y NEUTRAS EN CARBONO 41



Con más de 17,000 residentes por 
kilómetro cuadrado, Seúl es una de  
las ciudades más densas del mundo. 
Genera el 23% del PIB nacional,  
aunque solo ocupa 0.6% del territorio.

Recuadro 2. Seúl: Cómo planear para 
la densidad urbana contribuyó al 
desarrollo económico de una nación



Como el motor de la 11° economía mundial,79 Seúl es 
una megaciudad ultramoderna con una calidad de  
vida excepcionalmente alta.80 Pero este no fue  
siempre el caso. 

Después que la Guerra de Corea (1950-1953) destruyera 
mucho de la sociedad tradicional y la infraestructura  
de Seúl, la República de Corea era uno de los países 
más pobres del mundo. El camino hacía el Seúl 
presente involucró un aumento de tres veces su 
población, el desarrollo o la reconstrucción del 70%  
de la ciudad, y aumentar su valor agregado bruto 
aumentó por un factor de 330.81 El gobierno nacional 
y local trabajaron conjuntamente para crear una 
alta densidad vivible, creando vecindarios vibrantes 
alrededor de sistemas de transporte eficientes.82

Entre 1950 y 1980, la población de Seúl creció ocho 
veces, de alrededor de un millón de personas a más 
de 8.2. millones.83 Como los mercados formales no 
satisfacían la demanda por infraestructura urbana y 
vivienda, los asentamientos informales proliferaron 
alrededor de la ciudad. En respuesta, el gobierno 
nacional introdujo las leyes de Planeación Urbana, 
Expropiación de la Tierra y Reajuste de Tierras para 
regularizar y mejorar estos asentamientos. Parcelas 
de tierra fragmentadas fueron consolidadas en 
trazos contiguos y estandarizados que permitieron 
el desarrollo de propiedades a gran escala, y la muy 
requerida inversión en infraestructura. Aunque los 
dueños originales de los lotes y los ocupantes vieron 
el tamaño de sus parcelas reducirse, sus propiedades  
se revalorizaron por el aumento de servicios.84

Entre los 1960s y 1980s, el reajuste de tierras se 
implementó en 14,000 hectáreas – 23% del Área 
Metropolitana de Seúl. 

En la segunda mitad de los 70s, se volvió aparente 
que el reajuste de tierras no sería suficiente para 
entregar vivienda suficiente o contener la expansión 
horizontal. El centro de Seúl permanecía con una 
baja densidad y se fue deteriorando. En respuesta, 
el gobierno nacional expidió la Ley de Redesarrollo 
Urbano y la Ley de Promoción de Desarrollo a los Sitios 
de Vivienda. Esto permitió a las autoridades locales 

reemplazar las viviendas centrales de baja densidad y 
los departamentos periféricos de mediana densidad con 
edificios altos de alta densidad. Otras 7,950 hectáreas 
fueron densificadas y redesarrolladas en las siguientes 
dos décadas.85 El proceso fue criticado por desalojar 
comunidades y reemplazar la arquitectura coreana 
tradicional con un entorno urbano culturalmente 
indistinto. Sin embargo, la expansión de vivienda 
bien situada cerca de servicios públicos y comerciales 
mantuvo los precios asequibles y las distancias cortas.

La densidad de Seúl permitió-- y fue lograda gracias 
a—la rápida construcción de un sistema metro de clase 
mundial, que inició operaciones en 1971. Nuevas líneas 
se agregaron en promedio cada cinco años entre 1980 
y 2009.86 Hoy, el metro tiene 22 líneas a través de 155 
millas y lleva a más de 10 millones de personas todos 
los días por alrededor de $2.50USD por viaje. El sistema 
metro es reconocido por ser notoriamente limpio, 
fácil de usar, ofrece WiFi, aire acondicionado, y fácil 
acceso en sus plataformas. Las líneas son operadas 
por compañías férreas y algunas son propiedad 
del gobierno nacional y otras por los gobiernos de 
Seúl, Uijeongbu e Icheón (que se localizan en el área 
metropolitana).87 El metro se complementa por un 
sistema de buses muy extenso y una red completa de 
aceras. La eficiencia y conectividad del transporte de 
Seúl permite a los hogares y oficinas de la ciudad a 
disfrutar de los beneficios de la aglomeración sin la 
severa congestión del tráfico. 

Cerca de 10 millones de personas viven dentro de los 
límites de Seúl,88 y el área metropolitana tiene más 
de 25.5 millones de personas – más de la mitad de 
la población de Corea del Sur.89 Con más de 17,000 
residentes por kilómetro cuadrado,90 Seúl es una de 
las ciudades más densas del mundo. Genera el 23% del 
PIB nacional,91 aunque ocupa sólo 0.6% del territorio 
nacional.92 Países en desarrollo en Asia y África 
podrían replicar el éxito de Corea en la regularización 
de los asentamientos irregulares y la expansión de 
infraestructura, asentando los cimientos para que el 
sector privado pueda proveer vivienda de alta densidad 
y calidad en barrios bien conectados.



Recuadro 3. Windhoek: Cómo la  
participación entregó vivienda  
asequible y servicios a escala

Bajo los regímenes de la colonia y el apartheid, 
Windhoek estaba profundamente segregada. Los 
namibios blancos disfrutaban de servicios de calidad 
y amenidades en sus hogares suburbanos, mientras 
que los namibios de color eran relegados a localidades 
subdesarrolladas.93

Desde la independencia en 1990, la población 
de Windhoek se ha triplicado, a más de 400,000 
personas.94 El incremento se debe en gran medida a la 
migración, pues las medidas opresivas del apartheid 
se levantaron sobre los namibios de color y la guerra 
civil en Angola desplazó a muchas familias del 
norte.95 En ausencia de suficiente vivienda formal, 
los asentamientos informales proliferaron en la 
periferia de la ciudad. 85% de los hogares en estos 
asentamientos tenían ingresos por debajo de los 
niveles de subsistencia y no tenía acceso a los servicios 
públicos, trabajos y a la tenencia de la tierra. Ni los 
ingresos domésticos ni los presupuestos públicos eran 
suficientes para financiar una provisión de tierra a 
gran escala, vivienda ni servicios para estos hogares.96 
El gobierno nacional y el local fueron pioneros en un 
acercamiento participativo e incremental que permitió 
la previsión de resguardo de bajo costo a escala.

En 1991, el gobierno nacional introdujo la Política 
Nacional de Vivienda, seguida del Programa Build 
Together (Construyamos Juntos) en 1992. Estas medidas 
establecieron la vivienda como una prioridad de 
desarrollo, ofreciendo créditos a bajo costo para los 
hogares que no pudieran acceder al crédito formal y 
otorgando a las autoridades locales la capacidad y los 
recursos para proveer de servicios básicos.97 

Con este marco de acción nacional, el Consejo de la 
Ciudad de Windhoek introdujo dos innovaciones 
radicales, descriminalizando la ocupación de 
residencias abandonadas y designando “áreas de 
recepción” para acomodar a nuevos residentes  
urbanos. Las áreas de recepción tenían lotes de entre 
100 y 200 metros cuadrados en una cuadrícula, con  
una fuente de agua comunal y un bloque de baños  
por cada kilómetro. 

Ciertas regulaciones de construcción nacionales fueron 
flexibilizadas en estas áreas: el lote mínimo debía 
ser de 300 metros cuadrados y los accesos hídricos 
no podían estar a más de 200 metros de cada lote.98 
Estos ajustes promovieron un desarrollo de mayor 
densidad y redujeron los precios de lotes. Cada hogar 
podría construir incrementalmente su vivienda e 



infraestructura a medida que contara con los recursos, 
pidiendo prestado bajo el auspicio del programa.99

El Consejo de la Ciudad de Windhoek después refinó el 
programa al proveer de préstamos de bajo costo para 
apoyar la mejora de los asentamientos informales (así 
como la construcción de espacios verdes) y demarcando 
tierra mejor situada en anticipación para el crecimiento 
continuo de la población urbana. Las nuevas parcelas 
fueron previstas con diversos niveles de servicios para 
poder cobrar precios diferenciados. Estas innovaciones 
fueron desarrolladas en conjunto con las comunidades 
organizadas de personas pobres, particularmente la 
Federación de Habitantes de Viviendas Precarias de 
Namibia, apoyados por el Grupo de Acción de Vivienda 
Namibia.100 Estas políticas aseguraron que la mayoría 
de los residentes de Windhoek se asentaran en lotes 
regularizados con servicios aceptables. En el 2011, por 
ejemplo, el 81% de los hogares de Windhoek tenían 
acceso a un inodoro y dos tercios tenían energía 
eléctrica como fuente principal de energía.101

Windhoek no ha resuelto su crisis de vivienda. Muchos 
residentes urbanos viven en residencias de baja 
calidad con servicios deficientes. Los asentamientos 
informales son comunes, especialmente en la periferia 

urbana, donde contribuye al crecimiento horizontal. 
Experimentos nacionales con la construcción de 
vivienda pública fueron incosteables e ineficientes,102 
mientras que los desarrolladores privados permanecen 
desinteresados en vivienda de ingresos bajos por los 
pocos márgenes de ganancia.103 La ciudad se mantiene 
muy desigual y aún debe hacer mucho para asegurar 
las necesidades básicas de los residentes. 

Aún así, Windhoek se destaca por sus soluciones de 
vivienda de bajo costo y la gestión de uso de suelo. La 
mayoría de las ciudades africanas tienen tasas mucho 
mayores de asentamientos informales y déficits de 
servicios más profundos, lo que imponen una carga a la 
salud de sus residentes.104 En comparación, Windhoek 
determinó usos de suelo e instalo infraestructura 
básica antes que emergieran la mayoría de los 
asentamientos, y apoyó a los residentes a contribuir 
a las soluciones.105 Países con ingresos medios y 
bajos podrían emular la planeación de largo plazo 
de Namibia, reduciendo los costos de provisión de 
servicios por dos tercios106 y diseñando para ciudades 
más compactas y saludables.

Windhoek destaca por sus soluciones de vivienda 
de bajo costo y la planeación de uso de suelo.  
La mayoría de las ciudades africanas tienen tasas 
mucho mayores de asentamientos informales 
y déficits de servicios más profundos, lo que 
imponen una carga a la salud de sus residentes.



Los beneficios de ciudades conectadas 
Regresemos a la ciudad que vistamos anteriormente. No solo es 
compacta, es muy fácil de transitar también. El aire es mucho más 
limpio. Y con los tiempos de traslado reducidos, las personas tienen 
mucho más tiempo libre que pueden usar con sus seres queridos.

CUANDO SEA NECESARIO, 
LAS PERSONAS PUEDEN 
PEDIR UN AUTOMÓVIL 

AUTÓNOMO O USAR UN 
VIAJE COMPRARTDO.

CON MUCHOS MENOS 
AUTOMOVILES EN LAS CALLES Y 

ESTACIONAMIENTOS, MUCHOS SE 
HAN CONVERTIDO EN PLAZAS 

PEATONALES Y PARQUES.

ESTAS REDES CONECTAN TODOS LOS  
DISTRITOS DE LA CIUDAD DE MANERA  

RÁPIDA EFICIENTE Y BARATA, LLEGANDO  
A COMUNDADES ADYACENTES PARA  

QUE NADIE TENGA QUE MANEJAR.

PEATONES Y CICLISTAS UTILIZAN  
CAMINOS Y ACERAS PROTEGIDAS Y  

LOS LÍMITES DE VELOCIDAD SON BAJOS  
PARA QUE TODOS SE SIENTAN SEGUROS 
CRUZANDO -- AUNQUE SEAN MAYORES, 
TENGAN UNA DISCAPACIDAD O LLEVEN  

UN CARRITO DEL MERCADO.

LOS TRASLADOS SON RÁPIDOS Y  
ASEQUIBLES, EL TRANSPORTE  

PÚBLICO ESTÁ BIEN MANTENDO E  
INTEGRADO. ASÍ, LAS PERSONAS  

DSFRUTAN DE TRASLADOS SILENCIOSOS  
Y CÓMODOS SEA EN TREN, BUS,  

FERRY O TRANVÍA.
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Los automóviles urbanos provocan: 

Cerca del 70% de la contaminación  
 
1.3 millones de muertes al año 

78.2 millones de heridas que requieren 
atención médica

Crecimiento ineficiente y costoso  

23% de las emisiones de carbono del uso final 
de energía (hasta 40% en áreas urbanas).

Las personas llegan a las ciudades por sus oportunidades económicas y sociales – pero el acceso a estas 
oportunidades depende del tiempo, costo y conveniencia de moverse. Una buena conectividad ayuda a 
maximizar y compartir los beneficios de la aglomeración, reduciendo las emisiones de gases de efecto 
invernadero. Las ciudades conectadas tienen sistemas de transporte que enlazan las zonas residenciales 
con oportunidades de empleo y servicios tales como escuelas, hospitales y parques. La conectividad 
puede conseguirse a través de vecindarios compactos de uso mixto con aceras y carriles de bicicletas 
seguros que permitan a las personas vivir, trabajar, comprar, estudiar y encontrarse sin largos trayectos. 
Mientras tanto, sistemas de transporte de alta capacidad pueden conectar fácilmente a las personas con 
los trabajos, servicios y amenidades a través de la ciudad.107 Algunas opciones incluyen: trenes, líneas de 
metro, tranvías, autobuses, y ferris, complementados con viajes compartidos y servicios de transporte vía 
apps donde haya vacíos en los sistemas de transporte. 

Por la mayor parte del siglo 20, la planeación del transporte urbano se ha enfocado en mover automóviles 
de manera eficiente. El resultado ha sido congestión crónica, contaminación atmosférica permanente y en 

aumento y fatalidades por tránsito inaceptables. Muchas 
personas asumen que esto es inherente a las ciudades, 
pero se equivocan. En las ciudades del Sur global, cerca del 
70% de la contaminación es atribuible a los automóviles.108 
Los accidentes de tránsito ocasionan 1.3 millones de 
muertes anuales, y 78.2 millones de heridas por tránsito 
que ameritan cuidados médicos.109 Los automóviles 
también requieren de grandes cantidades de espacio y 
suelo, exacerbando el crecimiento horizontal. Además, 
el sector de transporte del mundo ocasiona el 23% de las 
emisiones por carbono por uso final de energía,  
con el 40% de ese uso concentrado en áreas urbanas.110 
Solamente electrificar los sistemas de transporte no  
será suficiente para resolver estos problemas. La próxima 
generación de planificadores de transporte urbano debe 
enfocarse en mover personas, no automóviles.111

La urbanización, la innovación tecnológica, y las preocupaciones públicas sobre la calidad del aire y 
la congestión pueden usarse para crear ciudades más conectadas. Un crecimiento poblacional rápido 
ofrece una oportunidad para el desarrollo orientado al transporte, en el cual los barrios residenciales y 
comerciales atractivos se construyan alrededor de estaciones de transporte de alta capacidad. Alguna 
vez conocida como “la capital mundial de los homicidios”,112 Medellín en Colombia ejemplifica cómo las 
soluciones de transporte creativas – completadas con mejor entrega de servicios y proyectos culturales 
icónicos—pueden reducir los tiempos de traslado y mejorar la inclusión social (ver Recuadro 4). Mientras 
tanto, avances en los sistemas de pago digitales, la colección de datos y su analítica, comunicaciones 
móviles y el machine learning ha causado una proliferación de nuevos servicios de movilidad. Los 
sistemas de automóviles y bicicletas compartidas, las aplicaciones de planeación de trayectos y las redes 
de taxis ya son comunes, mientras que los vehículos autónomos pronto serán comunes en las ciudades.113 
Los gobiernos pueden influir en el desarrollo y tomar estas innovaciones para que no sólo mejoren la 
conveniencia para los pasajeros, si no que atiendan la contaminación, la congestión y las emisiones de 
gases de efecto invernadero. La planeación de transporte y la política pública deben liderar el camino 
de los residentes urbanos. Copenhague en Dinamarca es considerada la capital mundial del ciclismo, un 
legado de su ciudadanía visionaria, que protestó contra autopistas y pidió mejores carriles ciclistas. Los 
gobiernos nacionales y locales adoptaron sus demandas, y hoy en día la mitad de los daneses utilizan la 
bicicleta para ir a trabajar (ver Recuadro 5).114
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Medellín es la segunda ciudad más grande de 
Colombia con una población de casi 4 millones de 
personas.115 Desde la primera mitad de los 1990s, se ha 
transformado de una ciudad violenta y afectada por 
la pobreza a un centro seguro y vibrante con parques 
y edificios increíbles. Gracias a una combinación de 
inversiones en transporte, mejoras a asentamientos 
informales y proyectos arquitectónicos icónicos en 
los vecindarios más desmejorados, sus residentes 
ahora disfrutan de mejores estándares de vida y un 
sentido de orgullo y pertenencia cívica. La experiencia 
de Medellín muestra cómo intervenciones creativas 
y audaces para conectar personas y oportunidades 
pueden revitalizar una ciudad. 

Medellín prosperó originalmente gracias a las 
líneas férreas, las exportaciones de café y un sector 
manufacturero robusto. En los 1960s y 70s, la economía 
de la ciudad se estancó aunque crecía su población, 
pues muchos colombianos que escapaban de la 
violencia de las guerrillas se asentaron en comunas. 
Estos asentamientos informales carecían de servicios 
básicos como agua y desagüe, y continuamente se 
construían en los montes empinados de los alrededores, 
haciéndolos difícil de acceder desde el centro de la 
ciudad. Con una economía informal en contracción, 
muchos residentes terminaron vendiendo productos en 

el mercado negro tal como whiskey, electrodomésticos, 
marihuana – y eventualmente cocaína. Esto puso a 
Medellín en el epicentro del comercio de drogas del 
país. A medida que los carteles y las milicias locales 
chocaron con el gobierno nacional, Medellín se 
convirtió en la ciudad más mortal del mundo, con una 
tasa de asesinatos de 4 por cada 1,000 en 1992. En 1991, 
Colombia aprobó una nueva constitución que otorgó 
más poder y recursos a los gobiernos municipales. Esto 
requirió que crearan planes de desarrollo municipales, 
prometió transferencias fiscales significativas y 
reforzó la transparencia y la rendición de cuentas.116 
En 1993, un Consejo Presidencial fue convenido para 
tratar la pobreza y violencia en Medellín, acercando al 
gobierno nacional y local, empresarios, organizaciones 
comunitarias y académicos. 

Así emergió el PRIMED (Programa Integral de 
Mejoramiento de Vecindarios Subnormales en 
Medellín), un programa para integrar a las comunas 
al resto de Medellín. PRIMED otorgó tenencia legal 
a 2,100 hogares, mejoró 3,500 hogares, construyó y 
mejoró infraestructura vital y relocalizó y estabilizó el 
70% de las comunas populares, donde las pendientes 
pronunciadas hacían la construcción demasiado 
insegura.117 Este proyecto benefició a más de 100,000 
residentes, priorizando vecindarios que se localizaban 

Recuadro 4. Medellín: Cómo 
conectar asentamientos 
informales puede ayudar  
a transformar una  
ciudad asediada



en lo más bajo del Índice de Desarrollo Humano – todo 
por el costo relativamente bajo de $23 millones de 
USD. Además de mejorar la tenencia y los servicios 
básicos, el Consejo Presidencial supervisó la inversión 
pública en las escuelas, bibliotecas y parques. Estos 
proyectos se diseñaron para ser bellos y funcionales, 
y simbolizaron el compromiso de Medellín de 
transformar las comunas. 

Las mejoras en el transporte también fueron esenciales 
para conectar físicamente las comunas con el resto 
de la ciudad. La construcción del teleférico inició en 
el 2000,118 y menos de tres años después, la Línea 
K realizó su viaje inaugural en las laderas.119 El 
Metrocable transporta hasta 3,000 pasajeros por 
hora y ha reducido los tiempos de traslado hasta en 
una hora.120 Dos líneas adicionales de Metrocable se 
abrieron subsecuentemente en el 2008 y el 2010. Los 
Metrocables fueron críticos pues ayudaron a conectar 
a los más pobres con las oportunidades económicas 
y sociales del centro de la ciudad, pero fueron 
complementados por una cantidad impresionante de 
otras inversiones en transporte. La más significativa 
fue la red férrea urbana, la única en Colombia. Aunque 
el diseño y la operación corren a cargo del gobierno 
de la ciudad, el gobierno nacional proveyó el 70% 
de los fondos para este magno proyecto.121 El Metro 

de Medellín transporta alrededor de 256 millones de 
pasajeros cada año122 con solo una fracción de las 
emisiones de una red basada en el vehículo particular. 

Estos proyectos estéticamente impresionantes, el 
acercamiento participativo y la accesibilidad mejorada 
ayudaron a atraer inversión extranjera a Medellín: 
entre 2008 y 2011, 46 negocios internacionales se 
trasladaron ahí, invirtiendo colectivamente $600 
millones de USD. Medellín también fue anfitrión de 
eventos culturales y políticos de talla mundial, desde 
el Foro Urbano Mundial del 2014 a tours recientes de 
Madonna y Beyoncé.123 Los ingresos per cápita son  
los más elevados de cualquier ciudad colombiana y  
la inequidad dentro de la ciudad ha bajado. 

Aunque aún está lejos de la perfección, el Medellín 
moderno está a un mundo de distancia de la violencia  
y la desolación de los 90s. Proyectos innovadores  
para mejorar la conectividad – particularmente de  
los residentes de menores ingresos – podría ayudar  
a otras ciudades frágiles a atender la pobreza,  
exclusión y vulnerabilidad, prioridades cada vez 
mayores a medida que los riesgos del clima se hacen 
cada más frecuentes y severos.

 
El Metro de Medellín 
transporta alrededor de 256 
millones de pasajeros cada 
año con sólo una fracción  
de los contaminantes y 
emisiones de una red  
basada en el automóvil.



Recuadro 5. Copenhague: Cómo 
la política fiscal y la demanda 
pública crearon la capital 
mundial del ciclismo

Hoy, los ciclistas de Copenhague solicitan 1.1 
millones de días de enfermedad menos que  
los residentes que no usan la bicicleta, evitan 
20,000 toneladas de emisiones de carbono cada 
año y disfrutan de USD$1.16 en beneficios de  
salud por kilómetro recorrido en bicicleta en  
vez de automóvil.



Copenhague es conocida por sus bellos espacios 
públicos, las casas coloridas que alinean su riviera 
y su cultura ciclista. La cultura ciclista danesa se 
remonta al menos 100 años atrás.124 Sn embargo, 
a medida que la ciudad se hizo más prospera en la 
era posterior a la II Guerra Mundial, las personas 
empezaron a usar motonetas y automóviles.125 En 1948, 
los planificadores urbanos de la ciudad presentaron el 
“Proyecto de los Dedos”, el cual concentró el desarrollo 
urbano alrededor de cinco arterias extendidas desde 
el centro de la ciudad hacía nodos de vivienda de 
altura y desarrollo en la periferia.126 Sin embargo, 
entre la segunda mitad de los 60s y el principio 
de los 70s, las finanzas de la ciudad tambalearon. 
Un aumento de los precios del petróleo golpearon 
duramente a Dinamarca, forzando a Copenhague 
a apagar algunas luces callejeras y a implementar 
los domingos como días libres de automóviles.127 
La oposición publica a las autopistas creció, con un 
aumento de peticiones y protestas.128 Careciendo de 
fondeo y apoyo al “Proyecto de los Dedos”, el gobierno 
nacional implementó la Autoridad Regional de la 
Zona Metropolitana de Copenhague para facilitar la 
planeación integrada del transporte.129 Por décadas, 
esta agencia local ha expandido sostenidamente la 
red de carriles ciclistas130 y convertido autopistas 
planeadas a parques y viviendas.131 Para el 2017, 43% 
de los traslados de Copenhague hacía el trabajo o la 
escuela se hacían por bicicleta,132 lo cual es calificado 
como “más conveniente” por los residentes.133 Hoy la 
ciudad tiene 375 kilómetros de carriles exclusivos y hay 
planes para una red de 45 “superautopistas ciclistas”, 
de alrededor de 746 kilómetros, para conectar toda 
la región capital.134 Hoy, los ciclistas de Copenhague 
padecen 1.1 millones de días de enfermedad menos 
que los residentes que no usan la bicicleta, evitan 
20,000 toneladas de emisiones de carbono cada año 
y disfrutan de $1.16USD en beneficios de salud por 
kilómetro recorrido en bicicleta en vez de automóvil.135 

El ciclismo es la parte más visible de las redes de 
transporte de Copenhague, pero la ciudad también 
se beneficia de un excelente Sistema de transporte 
masivo. La Corporación de Desarrollo de Ørestad, un 
proyecto en conjunto del gobierno nacional y local se 
estableció en 1992 con un mandato para construir y 
operar el metro.136 La primera línea abrió en el 2002,137 
y en el año siguiente, los traslados por automóvil en 
el corredor del puerto decrecieron por 2.9% en un día 
laboral promedio.138 Una nueva Línea Circular está 
planeada para abrir pronto y se espera que traiga 
100,000 pasajeros diarios más al transporte público.139

El ciclismo floreció en Copenhague no solo por el 
impulso de la buena infraestructura local, pero 
también por las políticas nacionales para alejar a las 
personas del uso del coche.140 El gobierno nacional 
introdujo un impuesto de dos niveles a la tenencia 
automotriz en 1977, incentivando automóviles más 
pequeños y más eficientes en combustibles.141 Estos 
esfuerzos nacionales han sido complementados por 
iniciativas a nivel ciudad, incluyendo una reducción 
sostenida del estacionamiento central y la creación 
de zonas peatonales. Los dueños de automóviles 
también pagan un impuesto a los combustibles 
y altas comisiones por el registro de vehículos, 
estacionamiento y disposición.142 Como resultado,  
en el 2012, Copenhague tenía 360 automóviles por 
cada 1,000 habitantes, mientras Roma tenía 641 y 
Melbourne, 593.143

Copenhague pudo ser otra ciudad congestionada 
llena de autopistas y asfixiada por la contaminación 
atmosférica. En cambio, el Gobierno de Dinamarca 
y la Ciudad de Copenhague trabajaron de la mano 
para construir una red de transporte segura, fácil y 
limpia. Hoy, muchas ciudades en rápido crecimiento 
encaran la misma elección: invertir en automóviles o 
en conectividad. Pueden ver a Copenhague como una 
inspiración, con sus calles vibrantes y residentes sanos.



PRACTICAMENTE NO HAY BASURA -- NO HAY GRANDES BOLSAS DE PLÁSTICO  
EN LOS DÍAS DE RECOGIDA DE DESECHOS, NI BASURA EN LOS CUERPOS  

DE AGUA Y NO HAY TIRADEROS DESBORDADOS EN LAS ORILLAS DE LA CIUDAD.

SIN SMOG, PUEDES VER CLARAMENTE  
LOS MONTES A MUCHOS KILÓMETROS  

DE DISTANCIA. EL AIRE LIMPIO HA HECHO  
QUE EL ASMA, LAS ALERGIAS Y OTRAS  

ENFERMEDADES RESPIRATORIAS  
SON MUCHO MENOS COMUNES.

ES MÁS PLACENTERO DENTRO DE LOS  
HOGARES Y LOS EDIFICIOS COMERCIALES,  

CON MAYOR ILUMINACIÓN NATURAL, BUENA  
VENTILACIÓN Y ELECCIONES DE DISEÑO Y  
MATERIALES QUE LIMITAN LA NECESIDAD  

POR CONTROL DE TEMPERATURA.

Los beneficios de ciudades limpias. 

Visitemos esa ciudad otra vez. Observemos a nuestro alrededor… 

Mayor compacidad y una mejor conectividad reducirán sustancialmente la demanda 
de materiales y energía – pero como muestra el análisis de la Sección 2.1, llegar a la 
neutralidad de emisiones requerirá de una multitud de medidas adicionales. Las ciudades 
“limpias” se caracterizarán por un uso altamente eficiente de materiales y energía; 
electrificación de la calefacción, cocina y transporte; descarbonización de la oferta 
eléctrica; prevención a larga escala y reciclaje de desechos sólidos municipales; y la 
implementación de soluciones basadas en la naturaleza donde quiera que sea posible. 
Una revisión reciente de la evidencia, resumiendo los resultados de más de 700 estudios, 
ilustra qué tan dramáticamente estas medidas bajas en carbono pueden mejorar la salud 
pública y la inclusión social.144 Los pobres, que suelen vivir en vivienda de baja calidad y 
las áreas más contaminadas de la ciudad, tienen más que ganar.145
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Las ciudades bajas en carbono serían mucho más sanas, gracias a reducciones masivas en la 
contaminación y desechos de todos tipos. Se estima que las enfermedades y la mortandad prematura 
asociadas a la contaminación atmosférica del transporte rodante cuestan $1.7 billones de USD en los 
países de la OCDE. La electrificación reduciría mucha de esta contaminación atmosférica, particularmente 
si los vehículos utilizan electricidad limpia. La electrificación de motos, automóviles, camiones y buses 
también reducirá la contaminación sonora, la cual se ha asociado con alteraciones a los patrones del 
sueño,146 desarrollo cognitivo en niños 147 y una salud mental deficiente. Una prevención de desechos 
ambiciosa y estrategias de economía circular reducirían dramáticamente la cantidad de materiales, 
comida y otros productos creados y tirados cada día, mientras que una mejor recolección y gestión de 
los servicios asegurará una disposición segura del resto. Una mejor gerencia de los desechos sólidos 
mejoraría enormemente la salud pública: aire, agua y tierra más limpias, reducirían la prevalencia de 
enfermedades que van desde el cólera, la encefalitis, la tifoidea, mientras que limpiar los cuerpos de  
agua de desechos también reduciría las inundaciones y los criaderos de mosquitos. Estrategias 
municipales de desechos podrían ser diseñadas específicamente para mejorar los ingresos, la salud y  
el estatus social de los recolectores informales de basura, reforzando su resiliencia a shocks y estreses  
de todo tipo.148 Indore (ver Recuadro 6) es muestra de cuán rápido pueden mejorar las calles y el aire  
de una ciudad, y ahora, las ciudades del resto de la India aprenden de su éxito.

LOS PANELES SOLARES EN TECHOS Y SISTEMAS ALTAMENTE  
EFICIENTES DE CONTROL DE TEMPERATURA HAN REDUCIDO COSTOS  

DRASTICAMENTE PERMITIENDO A TODOS VIVIR COMODAMENTE TODO EL AÑO.

LOS RÍOS Y CANALES QUE  
FLUYEN POR LA CIUDAD ESTÁN  

CLAROS Y HAY TECHOS Y  
MUROS VERDES EN CADA CALLE. 

LOS POCOS VEHÍCULOS EN  
LA CALLE SON ELÉCTRICOS,  

SILENCIOSOS Y LIBRES  
DE CONTAMINACIÓN. 
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Recuadro 6. Indore: Cómo organizaciones públicas, 
privadas y de sociedad civil crearon colectivamente  
la ciudad más limpia de la India

 
La planta de desechos orgánicos de Indore ahora 
produce 800 kilos de biogás cada día, los cuales se 
usan en 15 autobuses de la ciudad. Basados en este 
éxito, ahora planean construir tres plantas más 
para aprovisionar otros 100 autobuses.

Hace apenas unos años, las cerca de 2 millones de 
personas de Indore vivían con la molestia del esmog, 
gracias a los 13,000 kilos de plástico quemado cada 
año.149 Montones de desechos se acumulaban en las 
calles,150 y la defecación al aire libre era aún una 
gran preocupación para la salud y la dignidad de la 
población. En enero de 2016, motivados por la terrible 
contaminación y protestas extensas,151 la Corporación 
Municipal de Indore (IMC, por sus siglas en inglés) se 
comprometió a resolver el problema. En el 2018, Indore 
fue nombrada la ciudad más limpia de la India – un 
gran salto desde el lugar 149 en el 2014.152

En vez de esperar que los residentes pusieran sus 
desechos domésticos en los grandes botes públicos, 
Indore ahora ofrece recolección dos veces al día, a 
domicilio a hogares y comercios – incluyendo aquellos 
en asentamientos informales.153 Esto es altamente 
inusual: solo el 77% de los hogares en el sur asiático 
están cubiertos por los servicios de recolecta de 
desechos municipales.154 Los hogares pagan una 
cuota de 6 INR (USD$0.86) y separan la basura ellos 
mismos.155 La recolección a domicilio se complementa 
por barridos diarios a calles y la limpieza con 

manguera de caminos más grandes. Estos han reducido 
la contaminación atmosférica crónica de Indore: 
partículas de caminos polvorientos y otras fuentes 
contaminantes se redujeron a la mitad entre 2014 y 
2017.156

Para el 2018, más del 90% de los desechos de Indore 
se recolectan y separan.157 Esto significaría poco sin 
una mejoría en el reciclado y disposición de desechos, 
por lo que Indore construyo una planta de biogás 
para procesar los desechos orgánicos del mercado 
Choithram Mandi. Este proyecto costó 150 millones de 
INR ($2.3 millones de USD), fondeado a través de una 
alianza público-privada. La planta ya genera 800 kilos 
de biogás cada día, los cuales se usan en 15 autobuses 
de la ciudad.158 Basados en este éxito, ahora planean 
construir tres plantas más para aprovisionar otros 100 
autobuses.159 El plástico también se recicla para su uso 
en la construcción de caminos y edificios.160 La venta 
de biogás y plástico reciclado provee de un ingreso para 
cubrir los costos del manejo de desechos. 

Los desechos sólidos eran solo una parte del problema 
de Indore: la defecación al aire libre era una urgencia 
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igual de crítica. El gobierno local ha construido 
12,343 letrinas domésticas individuales, 128 baños 
comunitarios, y 189 baños públicos.161 Una sanidad 
mejorada no sólo hace a la ciudad más limpia y 
previene la enfermedad, sino también ofrece dignidad 
a aquellos que no tenían la privacidad de un baño. Las 
inversiones del gobierno local en sanidad se fondean 
a través de las misiones Swachh Barat y Ciudades 
Inteligentes del gobierno nacional162 y a través de 
algunos instrumentos de deuda local.163 Esto es posible 
gracias a una legislación nacional clara que permite 
a los gobiernos locales endeudarse y un programa 
nacional para mejorar su historial crediticio.164

El gobierno de la ciudad ha buscado enganchar a los 
trabajadores y el público con el manejo de desechos. 
Un enfoque rigoroso en la disciplina y rendición de 
cuentas mejoró la asistencia laboral de menos del 40% 
al 90%,165 mejorando dramáticamente la efectividad de 
costos del gasto público en manejo de desechos sólidos. 
El gobierno local se alió con varias ONG para educar 
a los residentes,166 incluyendo a través de medios 
creativos como obras de teatro callejeras, arte público y 
el radio. Un orgullo cívico creciente se complementa a 

través de llamadas de atención y multas: por ejemplo, 
las autoridades multan a quien tire basura en la calle 
con 50–500INR ($0.72–7.12 USD).167 La principal 
debilidad del programa de manejo de desechos de 
Indore ha sido la falta de inclusión. Los recolectores 
informales no han podido obtener tarjetas de identidad 
ocupacional y no se han involucrado significativamente 
en la reforma de recolecta y operaciones – aunque las 
Reglas Nacionales de Manejo de Desechos Sólidos  
del 2016 garantizan esos derechos.168 De manera 
similar, ahora hay multas por la defecación al aire  
libre que castiga a aquellos que no pueden costear  
los baños públicos. 

Aún con esas fallas, el gobierno nacional ha 
promocionado activamente la transformación de 
desechos de Indore, y ahora muchas ciudades en la 
India buscan replicar ese éxito. Redes de ciudades como 
ICLEI apoyan la socialización de conocimientos,169 e 
Indore planea establecer un centro de capacitación 
enfocado en el manejo de desechos.170 Hay una gran 
oportunidad para escalar estas soluciones a ciudades 
a través de la India y el mundo, particularmente con 
políticas facilitadoras como Swachh Bharat.



2.3  Por qué la mitigación urbana y la adaptación van de la mano

Las ciudades son lugares extremadamente vulnerables al clima debido a su concentración de personas, 
activos materiales y actividad económica. Las ciudades en regiones áridas deberán enfrentar escasez de  
agua, mientras que ciudades en ríos o deltas sufrirán inundaciones cada vez más regulares y severas. 
Algunas ciudades deberán encarar ondas de calor infernales, mientras que otras padecerán infestaciones de 
insectos que causarán enfermedades e incomodidad. Aún peor, muchas ciudades deberán soportar múltiples 
riesgos climáticos que interactúan y se refuerzan mutuamente, haciendo aún más difícil la adaptación. 
Cualquier shock climático que afecte a una ciudad muy probablemente afectará a todo el país. Además, las 
interacciones entre áreas urbanas y rurales se harán más complejas y politizadas, pues los rendimientos 
agrícolas decrecientes subirán los precios de los alimentos y aumentarán la migración rural a las ciudades. 

Este no es un futuro apocaliptico distante. Las temperaturas globales promedio ya han aumentado más de 1°C 
desde los tiempos preindustriales, así que las ciudades ya enfrentan impactos climáticos, sin consideración 
de emisiones futuras. En el 2019, ciudades como Ahmedabad, Melbourne o Roma sufrieron ondas de calor 
con temperaturas superiores a los 40°C, con las autoridades sugiriendo a los residentes mantenerse en 
interiores.171 La temporada de incendios forestales del 2018 en California fue la peor que se tenga registro, 
quemando más de 6,700 kilómetros cuadrados de territorio.172 Ciudades grandes como Ciudad del Cabo, 
Chennai, y Sao Paulo se han quedado sin agua prácticamente en los años recientes173. Dentro de las ciudades, 
son los residentes más pobres quienes enfrentan los impactos climáticos más severos. Muchos viven en 
asentamientos informales, en lugares donde el desarrollo formal está prohibido por peligros como deslaves, 
inundaciones y contaminación industrial.174 Muchos también viven en viviendas de baja calidad y hacinadas 
sin infraestructura básica, servicios o espacios verdes que podrían servir para atender los peores impactos de 
los riesgos climáticos. No es sorprendente – aunque devastador – que países de ingresos bajos y medios-bajos 
sufrirán la mayor cantidad de muertes en centros urbanos por el clima extremo.175

Una transformación hacia ciudades neutras en carbono no logrará, por si sola, evitar los impactos del 
cambio climático. Aún si el calentamiento global se mantiene debajo de 1.5°C, los shocks climáticos serán 
más frecuentes y severos, y harán más difíciles la erradicación de la pobreza y el desarrollo económico. Las 
políticas e inversiones urbanas deben buscar simultáneamente la reducción de emisiones, el reforzamiento 
de la residencia y el apoyo al desarrollo económico sostenible para construir ciudades donde las personas 
puedan satisfacer sus necesidades y perseguir sus aspiraciones. Un compromiso para mejorar los estándares 
de vida y no dejar a nadie atrás también puede servir para sostener el apoyo público para la acción climática 
agresiva: los países que no hacen progreso hacia los Objetivos de Desarrollo Sostenible probablemente no 
alcanzarán las metas propuestas en el Acuerdo de París. 

Una mirada más atenta a las ciudades costeras subraya la importancia de buscar estas tres agendas – 
mitigación, adaptación y desarrollo – simultáneamente. Tanto los desastres urbanos como los ecosistemas 
frágiles ocurren desproporcionadamente en zonas costeras.176 Las inundaciones y la intrusión del agua salada 
son una amenaza a la infraestructura y población costera. Muchas ciudades costeras están ex 
puestas a huracanes, los cuales se están haciendo más fuertes y frecuentes con el aumento en la 
temperatura del océano. El desarrollo urbano puede tanto exacerbar desastres como añadir presiones 
medioambientales.177 Superficies impermeables como el asfalto y el concreto pueden irrumpir en el  
drenaje natural, aumentando los flujos máximos y los riesgos de inundaciones. En muchas partes del  
mundo, los humedales son drenados y los manglares son destruidos para permitir el desarrollo de 
propiedades, removiendo colchones importantes contra las inundaciones y las tormentas, mientras se  
dañan hábitats naturales prósperos. Muchos otros ecosistemas costales como los corales, los pastos  
marinos y los pantanos salados están amenazados por el desarrollo costero, la contaminación, el aumento  
del nivel del mar y el cambio de temperatura.178 Sin más acciones contra el cambio climático, los niveles  
del mar podrían subir varios metros para el final del siglo.179 Esto amenazará la existencia misma de ciudades 
bajas como Alejandría, Guangzhou, Miami, Osaka, Rio de Janeiro  
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y Venecia. A pesar de estos riesgos, las áreas costeras a menos de 10 metros sobre el nivel del  
mar están más densamente habitadas que el resto del mundo y crecen rápidamente. Nuevos 
análisis para este reporte del Instituto de Investigación Demográfica de la CUNY, el Instituto  
para Estudios de Desarrollo y del Centro para la Red Internacional de Información sobre  
Ciencias de la Tierra (CIESIN, por sus siglas en inglés) de la Universidad de Columbia encontró 
que 10% de la población mundial – más de 820 millones de personas – vivían a menos de 10 
metros sobre el nivel del mar en el 2015, y 86% de esas persona vivían en centros urbanos o 
conjuntos cuasi-urbanos (que tienen menor densidad que los centros urbanos, y pueden incluir 
áreas peri-urbanas o suburbanas). Cerca del 10% del área en estas zonas costeras ya es urbana o  
cuasi-urbana, comparada con menos del 2% en otros lugares (ver Imagen 6), lo cual contribuye 
al hecho que las densidades poblacionales costeras son seis veces más altas que el promedio 
mundial (309 vs 56 personas por kilómetro cuadrado). Esto significa que las marejadas y el 
aumento del nivel del mar son ahora amenazas urbanas. Además, las tasas de crecimiento 
poblacional desde 1990 han sido más altas en estas zonas costeras, y las tasas de crecimiento 
en centros urbanos son 20% más altas en estas áreas que en otras. Las tasas de crecimiento 
en centros urbanos son las más altas en las zonas bajas—a menos de 5 metros sobre el nivel 
del mar. La mayoría de estos asentamientos se han desarrollado con poca consideración de 
las sensibilidades medioambientales costeras, y prácticamente ninguna consideración por los 
riesgos climáticos en aumento.

En 2015, más de 
710 millones de 
personas vivían en 
centros urbanos 
costeros y grupos 
cuasiurbanos a 
menos de 10 
metros sobre el 
nivel del mar.

IMAGEN 6. PROPORCIÓN DE LA POBLACIÓN MUNDIAL DENTRO Y FUERA DE ZONAS COSTERAS BAJAS,  

POR TIPO DE ASENTAMIENTO, 2015.

Fuente: Instituto de Investigación Demográfica de la CUNY, Instituto para Estudios de Desarrollo y del Centro para la Red Internacional de Información sobre Ciencias de la Tierra (CIESIN, por 
sus siglas en inglés), Universidad de Columbia para la Coalición para la Transformación Urbana y la Comisión Global para la adaptación. Para la metodología completa, ver Anexo 3.
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Algunos países tienen proporciones mucho mayores de residentes urbanos en zonas costeras de baja 
elevación, y por lo tanto enfrentan un mayor riesgo. China, India y Bangladesh tienen el mayor número 
de personas viviendo en centros urbanos a menos de 10 metros sobre el nivel del mar con 129.5 millones, 
55.2 millones y 40.9 millones residentes, respectivamente (ver Tabla 2). Muchos países tienen la vasta 
mayoría de sus poblaciones urbanas en zonas costeras bajas, particularmente naciones pequeñas costeras 
o isleñas como Guyana, Maldivas, Belice y Surinam, tienen el 100% de sus poblaciones urbanas en esta 
zona costera baja, así como las poblaciones de países deltaicos como Tailandia (81%), los Países Bajos 
(77%) y Vietnam (62%). Las ciudades de estos países están en riesgo de ser impactadas por el cambio 
climático, con repercusiones devastadoras para sus economías nacionales y su bienestar. 

Muchos países ya iniciaron a recapacitar sobre la realidad del cambio climático y se están preparando 
para sus efectos inevitables. Pero menos países están atendiendo las maneras en que las políticas de 
clima y los movimientos del mercado también provocarán cambios económicos masivos. Estas naciones 
peligran en encontrarse atrás por la rápida evolución de las políticas globales y los mercados. Por ejemplo, 
los controles más estrictos de la calidad del aire y la bajada en los precios de las energías renovables 
significan que el 42% de la capacidad global de carbón ya no es rentable.180 De manera similar, los países 
que desarrollen industrias intensivas en contaminación o carbono como el acero o el cemento pueden 
encontrar dificultades a medida que la regulación y la innovación cambian la demanda hacía productos 
reciclados y nuevas alternativas verdes, o a medida que los trabajadores móviles y las compañías “voten 
con sus pies” por ciudades con aire y agua más limpias. 

Estos cambios económicos podrían impactar tanto a trabajadores como a inversiones y capitales. 
Proyectos intensivos de capital se podrían volver improductivos o dañar por los efectos del cambio 
climático, limitando sus ciclos de vida proyectados.181 Inversionistas públicos y privados perderían, 
forzándose a gastar en nuevos proyectos que hubieran podido elegir en primer lugar – si sus análisis de 
riesgo hubieran considerado el cambio climático. Los trabajadores también se verían afectados, buscando 
nuevos trabajos a medida que cambia la economía.182 Estos impactos

TABLA 2. TOP 10 PAÍSES CON MÁS RESIDENTES URBANOS (IZQ.) Y MAYOR PROPORCIÓN DE SU POBLACIÓN  

URBANA (DER.) VIVIENDO EN CENTROS URBANOS EN LA ZONA COSTERA BAJA EN EL 2015.

Ranking de población total viviendo en centros  
urbanos en zonas costeras bajas 

Ranking por proporción de personas viviendo en  
zonas costeras bajas. 

País Población (miles) % Country Population (thousands) %

1. China 129,507 23% 1. Guyana 226 100%

2. India 55,216 8% 2. Maldives 132 100%

3. Bangladesh 40,912  47% 3. Belice 72 100%

4. Indonesia 34,805  24% 4. Surinam 201 100%

5. Japón 26,593  32% 5. Baréin 1,004 81%

6. Vietnam 23,871  62% 6. Tailandia 16,811 81%

7. EEUU 17,607  12% 7. Bahamas 169 80%

8. Tailandia 16,811  81% 8. Países Bajos 6,027 77%

9. Egipto 14,200  24% 9. Mauritania 1,175 76%

10. Filipinas 12,998  33% 10. Yibuti 474 69%
 
Fuente: Instituto de Investigación Demográfica de la CUNY, Instituto para Estudios de Desarrollo y del Centro para la Red Internacional de Información para las Ciencias de la Tierra (CIESIN, 
por sus siglas en inglés), Universidad de Columbia para la Coalición para la Transformación Urbana y la Comisión Global para la Adaptación. Para la metodología completa, ver Anexo 3.

Nota: Países con una población total de menos de 100,000 personas o menores a 1,000 kilómetros cuadrados fueron excluidos de esta lista.
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se sentirán primero en las ciudades, donde los trabajos y la infraestructura se concentran, pero  
tendrán impactos nacionales. Ciudades y países con bases económicas estrechas y altas en carbono 
probablemente sufrirán más para recuperarse y redefinirse. Detroit aún no se recupera de la pérdida  
de los empleos de la industria automotriz en los 50s, y Gales ha aguantado un estancamiento por el  
cierre de las minas de carbón. Los gobiernos nacionales que no administran activamente estas 
transformaciones se vulneran a la pérdida masiva de empleos y la inseguridad económica a medida 
que las industrias fallan o se mudan. Se enfrentan a una lucha por asegurar capital de bajo costo, 
cuando los inversionistas y prestamistas se dan cuenta que no encontrarán los retornos que requiere. 
Y los contribuyentes del futuro llevarán los costos de reacondicionar o reemplazar inversiones en 
infraestructura insostenibles. Estas cargas innecesarias serán el combustible del cuestionamiento  
político contra un sistema que le falló a las personas. 

No hay una historia del Siglo XXI que sea viable con crecimiento alto en carbono. Sin embargo,  
una transformación urbana neutra en carbono podría aumentar los estándares de vida para todos  
los residentes y – como muestra el siguiente capítulo—podría asegurar la prosperidad económica  
por las siguientes décadas.

N

NN

IMAGEN 7. ÁREA EDIFICADA EN ZONAS COSTERAS 

BAJAS ALREDEDOR DE LA PROVINCIA DE JIANGSY Y LA 

MUNICIPALIDAD DE SHANGHAI EN CHINA (DER.), JAVA  

EN INDONESIA (ABAJO IZQ.) Y LA BAHÍA DE BENGALA  

EN INDIA Y BANGLADESH (ABAJO DER.) 

Fuente: Instituto de Investigación Demográfica de la CUNY, Instituto para Estudios de 
Desarrollo y del Centro para la Red Internacional de Información para las Ciencias de la 
Tierra (CIESIN, por sus siglas en inglés), Universidad de Columbia para la Coalición para 
la Transformación Urbana y la Comisión Global para la Adaptación. Para la metodología 
completa, ver Anexo 3.
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3.  El caso 
económico 
por ciudades 
incluyentes  
y neutras  
en carbono

Las ciudades más pequeñas pueden usar su proximidad  
a ciudades más grandes para desarrollar industrias y 
servicios especializados -- o en áreas menos urbanizadas, 
volverse centros de importancia por derecho propio, 
trayendo nuevas oportunidades a los residentes locales.  
El desarrollo urbano incluyente también puede estimular 
el desarrollo rural. 
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La economía global está fundamentalmente desalineada con las necesidades de la mayoría de las 
personas. El crecimiento en los países desarrollados se ha asentado desde mediados del 2000 y muchos 
trabajadores están en empleos precarios, con una seguridad económica limitada y poca esperanza  
por un mejor futuro. 

Mientras tanto, en muchas economías emergentes y en vías de desarrollo, el crecimiento robusto que 
se experimentó por años se ha ralentizado significativamente, limitando las nuevas oportunidades de 
empleo y la mejora en estándares de vida. La desigualdad está aumentado en muchos países. El 1% más 
rico ha tenido un incremento del 40% en ingresos reales en las últimas tres décadas,183 pero las personas 
de clase media en países más ricos se sienten exprimidas, y en la mayoría de los países de renta baja, la 
mayoría sufre una seria privación. Todo esto ha causado un descontento creciente y una pérdida de fe en 
las instituciones públicas que moldean la política económica.184

Los modelos de desarrollo de décadas recientes no son sostenibles: la dependencia al carbón de China, 
el boom de petróleo y gas de América del Norte y la deforestación en Brasil, por ejemplo, llevan al 
mundo al borde de múltiples crises ecológicas.185 A medida que crece la población global, las presiones 
sobre recursos claves como el agua y la tierra cultivable se intensificarán. Al mismo tiempo, avances 
en la digitalización y la automatización pronto harán obsoletos a millones de empleos,186 creando 
una necesidad urgente por una transformación económica estructural. No es suficiente re-energetizar 
a las economías nacionales para seguir un crecimiento en el “estado actual de los negocios”. Se 
requieren cambios fundamentales para asegurar que las estrategias de desarrollo económico aborden 
desigualdades, usen los recursos más eficientemente y refuercen la resiliencia social y medioambiental. 
Los gobiernos nacionales requieren nuevos acercamientos que mejoren los estándares de vida, creen 
oportunidades para todos, usen recursos de forma más eficiente y puedan responder oportunamente a  
un medioambiente global cambiante. Las ciudades neutras en carbono hacen eso particularmente bien. 

Las ciudades sostenibles ofrecen una oportunidad poderosa para atender los retos nacionales 
macroeconómicos. Las ciudades son centros de actividad económica, donde la riqueza, las finanzas y las 
personas se concentran. Las instituciones de educación superior proveen de trabajadores capacitados, 
oportunidades de reentrenamiento y una diversidad de innovaciones listas para comercializarse. Esto, 
en cambio, atrae más inversionistas y emprendedores. Las ciudades también son centros para las artes y 
la cultura, que son importantes para la calidad de vida y pueden atraer la “economía creativa”, sostenida 
por las audiencias locales, así como atraer el turismo. Con una masa crítica de clientes, los vendedores de 
productos y servicios pueden prosperar también. 

La prosperidad generada en áreas urbanas se puede extender por grandes partes de un país. Algunos 
cambios demográficos ocurrirán naturalmente a medida que las economías se industrialicen y la 
agricultura se modernice, lo cual puede empujar a las personas hacía una pobreza más profunda. Sin 
embargo, si las ciudades tienen redes de transporte robustas, pueden proveer de vitalidad a regiones 
enteras, a medida que los residentes de las áreas cercanas pueden trasladarse por mejores trabajos o para 
avanzar su educación. Las ciudades más pequeñas pueden usar su proximidad a ciudades más grandes 
para desarrollar industrias y servicios especializados -- o en áreas menos urbanizadas, volverse en centros 
de importancia por derecho propio, trayendo nuevas oportunidades a los residentes locales. El desarrollo 
urbano incluyente también puede estimular el desarrollo rural. 

El aumento de ingresos en las ciudades aumenta la demanda por alimentos y productos agrícolas de alto 
valor, lo que beneficia a los agricultores. Las ciudades también proveen insumos agrícolas modernos 
y bienes de consumo a los hogares rurales.187 Los residentes rurales que consiguen capacitaciones o 
empleos en las ciudades pueden llevar estas habilidades o innovaciones de vuelta a las áreas rurales, o 
enviar dinero a sus familias, haciéndolas más resilientes a los shocks y permitiéndoles invertir en mejorar 
la productividad de su tierra.188 Esto no significa que la prosperidad masiva es resultado inevitable de la 
urbanización, en cambio significa que el bienestar urbano y rural están interrelacionado. Aun cuando 
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el desarrollo económico está centrado en las ciudades, los beneficios de la aglomeración se distribuyen 
en todo el país.189 Este capítulo explora el caso económico para que los gobiernos nacionales desarrollen 
políticas inteligentes y deliberadas para inversiones que apoyen la transformación urbana hacia la 
neutralidad de carbono. La Sección 3.1 enmarca los beneficios económicos que aumentan de una mayor 
proximidad y la densidad en ciudades más compactas y conectadas. La Sección 3.2 cuantifica los retornos 
económicos que pueden aumentar gracias a las opciones bajas en carbono que crean ciudades más 
conectadas y limpias y explora cómo la acción climática ambiciosa puede construir las capacidades de 
innovación de los países. La Sección 3.3 considera cómo las ciudades compactas, conectadas y limpias 
pueden darles a los países una ventaja en la competencia global por talento e inversión. Un diseño y 
políticas cuidadosas son necesarias para priorizar las necesidades de los pobres y de la clase media y 
asegurar que nadie se quede atrás. De otra forma, los proyectos que refuercen el crecimiento y reduzcan 
las emisiones podrían exacerbar la desigualdad y la inseguridad económica. La Sección 3.4 subraya dos 
condiciones críticas para crear ciudades prósperas, incluyentes y neutras en carbono. 

3.1  El caso económico para ciudades compactas y conectadas 

Existe evidencia robusta de los beneficios económicos de ciudades compactas y conectadas alrededor del 
mundo, en todos los niveles de desarrollo. Como se discute a mayor profundidad más adelante. Una alta 
densidad poblacional reduce significativamente el costo de infraestructura requerida para satisfacer las 
necesidades de las personas. De hecho, hace más económicamente posible una diversidad de proyectos 
de inversión desde sistemas de metro hasta control de temperaturas. Además, las ciudades compactas 
y conectadas tienden a ser más productivas e innovadoras, lo que les ayuda a lograr su desarrollo 
económico sostenible. Al mismo tiempo, pueden reducir significativamente la huella de carbono de sus 
residentes, al reducir el uso eléctrico y el cambio de uso de suelo. 

El desarrollo de infraestructura es más económico en áreas urbanas porque requiere menor territorio, 
materiales y energía para conectar físicamente los hogares y empresas cuando están cerca. Densidades 
de población más altas reducen la inversión per cápita para las redes de infraestructura como caminos, 
trenes, redes eléctricas, líneas de telecomunicaciones, servicios de agua y sistemas de drenaje.190 En el 
África Subsahariana, por ejemplo, los costos de capital de proveer agua entubada, baños, electricidad y 
teléfonos fijos promedia USD$325 por persona en las ciudades más densas, USD$665 en las de densidad 
media y USD$2,837 en zonas rurales.191 Además, una concentración de usuarios puede reducir los costos 
de operación de infraestructura y entrega de servicios, ya que los proveedores pueden explotar mejor sus 
costos con cada nuevo usuario.192
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Por ejemplo, muchos de los costos de operar un sistema de transporte público son 
constantes, así que una mayor cantidad de pasajeros reduce los costos per cápita, al 
aumentar los ingresos por pasaje. En niveles muy altos de densidad, los costos pueden 
aumentar otra vez por los precios de la tierra y la necesidad de manejar los intereses de 
muchos residentes y negocios: la evidencia de América Latina apunta que el gasto en 
servicios municipales está optimizado en densidades cercanas a los 9,000 residentes por 
kilómetro cuadrado.193 Muchas opciones altamente eficientes bajas en carbono son viables 
económicamente sólo en ciertos niveles de densidad.194 En vecindarios con residencias 
unifamiliares, una red de calefacción distrital podría perder 20-30% del calor en la red de 
distribución; esto baja a un 5-10% en un vecindario de alta densidad.195 De manera similar, 
debajo de cierto umbral, los aires acondicionados individuales hacen más sentidos que 
un sistema distrital, y las redes de buses son más viables que un sistema férreo. Ciudades 
más compactas ofrecen entonces una oportunidad significativa para hacer inversiones en 
infraestructura más económicas y proveer de más servicios asequiblemente. Estos ahorros 
serán particularmente significativos para países que enfrentan los retos de la urbanización 
en niveles bajos de ingresos. Los beneficios económicos de la densidad y la proximidad 
van más allá de estos ahorros en costos. Las ciudades compactas y conectadas producen 
efectos de aglomeración con amplios beneficios económicos. La productividad de 
trabajadores y negocios es mayor en ciudades más grandes y más densamente pobladas,196 
particularmente aquellas con buenas redes de transporte que le permiten a las personas a 
llegar fácilmente a sus trabajos y servicios. Densidad y proximidad pueden estimular tasas 
de innovación más altas.197 La aglomeración genera beneficios económicos a través de tres 
canales principales:198

Beneficios compartidos: Donde muchas empresas buscan un conjunto común 
de insumos, los proveedores de estos pueden especializarse y lograr economías de 
escala. Esto en cambio significa que los consumidores se benefician de menores 
costos y/o productividad aumentada. Por ejemplo, la industria manufacturera 
automotriz de Bangkok ha crecido establemente, inicialmente gracias a un 
ambiente político permisible y subsecuentemente gracias a la colocación de 
establecimientos relacionados incluyendo automotoras adicionales, proveedores de 
partes y centros de Investigación y Desarrollo. 

Beneficios Correspondientes: Mercados más grandes permiten a las empresas encontrar 
un mejor ajuste con sus necesidades especializadas, al emplear trabajadores con 
habilidades distintas y/o al enlazar a proveedores con productos distintos. Una mayor 
especialización del empleo y las empresas permite mayor eficiencia. Por ejemplo, los 
orígenes de Johannesburgo como una ciudad minera contribuyeron al crecimiento de 
empresas de maquinaria y equipo para el sector, así como empresas de manufactura de 
productos de metales, químicos, productos de plástico y joyería.199

Beneficios de aprendizaje: La proximidad geográfica de trabajadores y empresas 
permite interacciones más frecuentes entre y con sectores. Esto facilita la socialización 
del conocimiento existente, en particular conocimiento tácito que es difícil codificar 
en documentos o formulas. Por ejemplo, la colocación de manufactura automotriz y de 
baterías en las ciudades chinas ha apoyado el desarrollo de la industria de vehículos 
eléctricos, ya que el conocimiento y la tecnología de ambos sectores se requiere para 
producir vehículos eléctricos.200 

Hay cada vez más evidencia de las ganancias de productividad asociada con ciudades más 
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grandes y densas. Un análisis reciente de más de 300 estudios cobre compacidad encontró 
que en países de renta alta, cuando 10% o más personas viven y trabajan en una ciudad, el 
valor bruto añadido por persona es de $182USD más alto por mayor productividad, mayor 
acceso al empleo y a servicios.201 En países desarrollados, duplicar el empleo urbano o 
la densidad poblacional está asociada con un aumento de salarios de entre 3 y 5%.202 
La densidad de empleo puede explicar más de la mitad de la variación en productividad 
laboral a través de los Estados de EEUU.203 Aunque ha habido muchos menos estudios en 
países desarrollados, parece que en China disfrutaron de beneficios inusualmente grandes 
del efecto de la aglomeración: un trabajador migrando de una ciudad de baja densidad (en 
el primer decil de densidad) a una ciudad de alta densidad (en el último decil) experimentó 
un aumento de salario del 53%.204 Grandes efectos de aglomeración también se 
encuentran en India.205 Nuevos análisis de la Escuela de Economía y Ciencias Políticas de 
Londres para este reporte encuentran que hay una fuerte relación positiva entre densidad 
poblacional urbana y comportamiento económico. En Europa, una densidad poblacional 
urbana 10% más  
alta (medida por el número de habitantes por kilómetro cuadrado) está relacionada a  
un incremento de 1.9% en el valor bruto añadido. En los EE. UU., la relación es aún  
más fuerte: un incremento del 10% en la densidad de población se correlaciona con  
un incremento del 4.6% en los ingresos de nivel alto y 5.5% en el de nivel medio  
(ver Anexo 4 para la metodología).206 

Más evidencia emerge de la relación entre densidad urbana e innovación. La capacidad 

de los países para crear y absorber las innovaciones será más importante para la 
competitividad económica en el futuro. La innovación es un término amplio, e incluye la 
introducción de nuevos productos o mejoras de calidad, nuevos métodos de producción, 
la apertura de nuevos mercados, la conquista de nuevas fuentes de materiales o partes, 
o la organización de una industria.207 Incluye la creación de tecnologías completamente 
nuevas, productos o procesos, así como la adopción y adaptación a distintos contextos. 
Nuevos análisis de la Escuela de Economía y Ciencias Políticas de Londres para este 
reporte encuentran una fuerte relación positiva entre la densidad poblacional urbana y 
las tasas de innovación (medidas por el número de patentes por persona). En Europa, una 
densidad poblacional urbana 10% mayor está asociada con un incremento de 1.1% en el 
número de patentes por mil personas. En los EE. UU. la relación es aún más fuerte: una 
densidad poblacional urbana 10% mayor se correlaciona con un incremento de 1.9% en el 
número de patentes por 1000 personas (ver Anexo 4 par la metodología). Esto se confirma 
por más investigaciones. En Francia, por ejemplo, solo seis regiones tienen el 75% de todos 
los trabajadores de I&D, en contraste con el 45% de los trabajadores de manufactura.208 
En los EE. UU., una duplicación de la intensidad de empleo (trabajos pro milla cuadrada) 
está relacionada con una tasa de patentes por mil personas 20% más alta. Al lograr estos 
beneficios económicos, una densidad urbana más alta puede reducir las emisiones de 

10% MAYOR DENSIDAD POBLACIONAL ESTÁ RELACIONADA CON:  

  1.1% PATENTES POR 1,000 PERSONAS

  1.9%INCREMENTO EN EL VALOR BRUTO  

 AÑADIDO

  1.9% PATENTES POR 1,000 PERSONAS

  5.5% SALARIOS DE NIVEL MEDIO

  4.6% SALARIOS DE NIVEL ALTO
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gases de efecto invernadero al recortar el consumo de transporte y energía residencial. 
Un nuevo análisis para este reporte de 120 ciudades encontró que, después de controlar 
por el valor bruto añadido per cápita, un aumento en la densidad del 10% se correlaciona 
con una reducción del 2% en las emisiones de carbono per cápita (ver Anexo 5 para la 
metodología). Esta relación está bien documentada en los EE. UU., donde los automóviles 
y las casas contribuyen el 40% de las emisiones de carbono del país. El consumo vehicular 
de combustible se determina principalmente por la distancia total recorrida, la cual se 
reduciría con una mayor densidad urbana y proximidad al centro de la ciudad. Un hogar 
en un área densa con más de 10,000 personas por milla cuadrada consume 3,123 litros de 
gasolina por año, más del 40% menos que los 5,292 litros consumidos por un hogar en un 
área urbana con menos de 1,000 personas por milla cuadrada. Manteniendo constante el 
ingreso familiar y su tamaño constante, el consumo de gasolina anual de un hogar cae 
por 482 litros por aumento del doble de los residentes por milla cuadrada.209 Las ciudades 
densas también tienen menores emisiones porque sus residentes viven en residencias más 
pequeñas, comúnmente en edificios multifamiliares, consumiendo menos electricidad y 
combustible para el control de temperatura y otros propósitos que las casas de una sola 
familia.210 

Duplicar la densidad ponderada por la población en los EE.UU. se asocia acordemente 
con una reducción de las emisiones de carbono por los traslados y el consumo de energía 
residencial por 48% y 35%, respectivamente.211 La relación entre mayor densidad urbana y 
menores emisiones per cápita también se ha documentado en Japón212 y China.213

Un crecimiento urbano más compacto también puede reducir las emisiones de gases de 
efecto invernadero por uso de suelo. La conversión de tierra de un uso no-urbano a urbano 
es típicamente permanente: rara vez se revierte a su estado anterior o a espacio abierto. 
Esto significa que la cantidad de expansión urbana en las décadas pasadas y futuras tiene 
un gran significado para los servicios de ecosistemas, la biodiversidad y la producción de 
alimentos. Mayores tasas de crecimiento urbano horizontal pueden llevar a una mayor 
pérdida de hábitat natural y tierra cultivable. 

Un nuevo análisis de la Universidad de Nueva York para este reporte encontró que los 
asentamientos urbanos crecieron por cerca de 113,000 kilómetros cuadrados entre el 2000 
y el 2014, equivalente al doble del tamaño de Sri Lanka. Globalmente, el área de expansión 
urbana está representada casi equitativamente entre centros urbanos y conjuntos cuasi-
urbanos (ver Imagen 8). Más de la mitad de esta expansión urbana ocurrió en Asia, y 
casi un quinto en África. China por si misma representa el 31.8% de esta nueva extensión 
urbana, mientras que otro 11.5% fue en los EE. UU. De ahí les siguen India, Nigeria, Japón 
y México con 8.7%, 4.1%,1.7% y 1.6% de la nueva tierra urbana, respectivamente. La 
manera en que las áreas urbanas se expanden se ilustra en la Imagen 9, la cual muestra la 
extensión urbana en 2000 y 2014 en áreas de Brasil y Nigeria.

 
Controlando el valor agregado bruto, un nuevo análisis de 120 
ciudades sugiere que la densidad urbana 10% mayor se 
correlaciona con una disminución del 2% en las emisiones de 
carbono per cápita.
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Fuente: Marron Institute of Urban Management, Nueva York Universidad, para la Coalición para la Transformación Urbana y la Food and Land Use Coalition. Para la metodología completa ver Anexo 6.
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Para la metodología completa, ver Anexo 6.
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La conversión de área cultivada a usos urbanos puede desencadenar una mayor pérdida de hábitats 
naturales, a medida que la agricultura se expande a nuevas áreas. Por ejemplo, este análisis muestra que 
los campos de cultivo en Brasil, la República Democrática del Congo y Myanmar experimentaron una 
expansión neta desde el 2000 – aunque las áreas urbanas hayan desplazado a la agricultura. Fueron las 
áreas forestales que se redujeron. La conversión de estos ecosistemas ricos en carbono libera emisiones 
de gases de efecto invernadero substanciales que de otra forma estarían resguardadas en la biomasa y los 
suelos. Ciudades más compactas pueden hacer a las economías nacionales más resilientes y salvaguardar 
el bienestar humano al prevenir la pérdida de ecosistemas naturales y biodiversidad. El cambio de uso 
de suelos (y mares) es el mayor causante de la pérdida de biodiversidad, con alrededor de un millón de 
especies de plantas y animales amenazadas por la extinsión.214 La pérdida resultante de servicios de 
ecosistemas como la polinización, la formación de suelo y el reciclaje de nutrientes afecta directamente 
la productividad oceánica y agrícola. Al mismo tiempo, el cambio climático reduce los rendimientos 
de pescaderías y cultivos básicos como el trigo, maíz y arroz.215 En este contexto, es crucial evitar la 
pérdida de tierra cultivable, aunque más del 60% de las tierras arables irrigadas del mundo están cerca 
de áreas urbanas, muchas de las cuales continúan creciendo horizontalmente.216 En Asia y África, donde 
la mayoría de la expansión urbana sucede, limitar el crecimiento horizontal es crítico para proteger los 
sustentos agrícolas. Además, conservar los ecosistemas naturales puede mantener el CO2 en la biomasa y 
los suelos, reduciendo la magnitud del calentamiento global. 

3.2 El caso económico para ciudades conectadas y limpias 

Un cambio hacia un desarrollo urbano más compacto y conectado puede reforzar enormemente la 
prosperidad económica mientras reduce los riesgos climáticos. Pero las ciudades pueden hacerlo mejor. Al 
adoptar medidas adicionales para descarbonizar los edificios, el transporte y el manejo de los desechos, 
los países pueden avanzar ventajas económicas mientras reducen las emisiones urbanas de gases de 
efecto invernadero. Incluso los países que ya se han “encadenado” al crecimiento horizontal, por ejemplo, 
pueden mejorar significativamente su calidad de vida y eficiencia de carbono al electrificar sus flotillas 
de vehículos, adaptar sus inventarios de edificios y hacer más seguro ser peatón y ciclista. Esta sección 
explora el convincente caso económico para hacer inversiones bajas en carbono de gran escala para hacer 
ciudades más conectadas y limpias. 

Un nuevo análisis de Vivid Economics para este reporte halló que invertir en un conjunto de opciones 
de disminución identificadas en la Sección 2.1 no solo permitirán a los países acercarse hacia ciudades 
neutras en carbono, pero también tienen un valor presente neto de $23.9 billones de USD – equivalentes 
al 28.2% del PIB global en 2018.217 Con mayores tasas de aprendizaje, esto aumentaría a $25.51 billones de 
USD. En el escenario central, 1.83 billones de USD serían necesarios para invertir anualmente entre 2020 
y 2050 – equivalente al 2% del PIB global en el 2018. Sin embargo, estas medidas – todas técnicamente 
posibles – generarían ahorros anuales de $2.8 billones de USD en 2030 y $6.96 billones en 2050. Aunque 
hay costos de oportunidad potencialmente significativos, esto significa que estas medidas bajas en 
carbono podrían generar beneficios comerciales muy atractivos. Los resultados se resumen en la Tabla 3. 

Estas inversiones también podrían crear buenos empleos. Muchos estudios en países de rentas altas 
sugieren que una transformación a una economía más verde o más circular resultaría en un incremento 
en el número y calidad de los empleos.218 Estoy beneficios podrían ser significativos en el debate del tema 
laboral en los textos, pues hay relativamente pocos puntos de datos para fundamentar conclusiones. 
Vivid Economics calcula que adoptar todas estas opciones de disminución presentadas en la Sección 
2.1 apoyarían el equivalente de 87 millones de empleos en el 2030 y 45 millones en el 2050. En el 2030, 
la mayoría de estos empleos serían de mejoras profundas en la eficiencia de la construcción. En el 2050, 
la mayoría serían del sector transporte. Estas estimaciones de empleo sirven para ilustrar la magnitud 
de los impactos esperados, pero no han sido modelados para reflejar cadenas productivas específicas o 
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dinámicas del mercado laboral. Proveen, entonces, una imagen a corto plazo que podría no contemplar los 
perfiles de habilidades o capacidad de absorción de un área urbana, u otras diferencias regionales. 

Estos resultados son estimaciones conservadoras de los beneficios económicos de inversiones bajas 
en carbono en las ciudades. Las ganancias y periodos de reembolso asociadas con estas opciones de 
disminución son sensibles a los precios energéticos, tasas de interés y tasas de aprendizaje tecnológico 
(i.e precio y mejoras de desempeño a medida que las tecnologías se implementan masivamente). Los 
resultados presentados en la Tabla 3 están basados en el escenario central donde las tasas de descuento 
real son 3.5% anuales, los precios reales de energía se incrementan por 2.5% por año y no hay incremento 
en las tasas de aprendizaje tecnológico. El análisis también considera un caso económico bajo un rango 
de escenarios distintos, como se muestra en la Imagen 10. Incluso bajo las condiciones menos favorables 
modeladas (un incremento anual de los precios energéticos de sólo 1% por año y una tasa de descuento de 
5.5%), el conjunto de medidas aún tiene un valor neto positivo presente de $4.2 billones de USD. 

TABLA 3. LA LÓGICA ECONÓMICA DE INVERSIONES BAJAS EN CARBONO SELECCIONADAS EN CIUDADES ENTRE 2020 Y 2050. 

Inversión 

Incremental  

Total (USD$ 

billones)

Retornos anuales  

(USD$ miles  

de millones)

Valor 

presente 

neto (USD 

$ mas 

millones)

Promedio 

de 

reembolso 

(años)

Trabajos soportados 

(millones)

Medida 2030 2050 2030 2050

EDIFICIOS –RESIDENCIALES

Profunda eficiencia en construcción 25.42 338.63 945.30 -12.99 N/A 59.4 -

Iluminación eficiente 0.07 23.65 39.89 0.42 1 <0.1 0.1

Electrodomésticos eficientes 2.13 24.42 185.07 -0.22 N/A 0.8 2.5

Cocina Eficiente - 36.17 133.66 0.90 9 n/a n/a

Celdas solares en techos 0.42 8.11 87.79 0.16 12 0.3 1.3

EDIFICIOS –COMERCIALES Y PÚBLICOS

Profunda eficiencia en construcción 13.09 294.02 722.77 -4.09 N/A 18.1 -

Iluminación eficiente 0.04 27.08 234.56 1.51 1 <0.1 <0.1

Electrodomésticos eficientes 0.04 -16.55 51.67 -0.05 N/A <0.1 0.1

Celdas solares en techos 0.12 2.44 23.87 0.05 11 0.1 0.3

EFICIENCIA DE MATERIALES

Uso más eficiente de materiales  

(cemento y acero)

- 87.96 359.30 2.15 - n/a n/a

TRANSPORTE – PASAJEROS

Vehículos más eficientes y eléctricos 8.61 320.42 1,095.59 3.66 8 3.6 20.4

Cambio de modelo hacia transporte masivo 4.01 1,024.96 660.46 19.62 1 2.6 11.8

Reducción en demanda de transporte 

motorizado 

0.58 513.12 1,762.66 10.25 1 1.1 3.8

TRANSPORTE – CARGA

Vehículos más eficientes y eléctricos 0.59 79.85 529.20 2.29 1 0.1 2.4

Mejora de logística 1.59 36.69 143.93 0.18 1 0.6 2.7

DESECHOS

Uso de gas de tiraderos 0.01 1.02 8.53 0.03 5 <0.1 <0.1

Nota: Estas Imágenes asumen una tasa de descuento de 3.5%, incrementos en los precios energéticos de 2.5% y tasas bajas de aprendizaje tecnológico Fuente:  
Vivid Economics para la Coalición para la Transformación Urbana. Para la metodología completa, ver Anexo 7.
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El valor presente neto de estas inversiones sería aún más grande en los escenarios 
con altos precios energéticos o tasas de aprendizaje tecnológicos más rápidas. Estas 
condiciones se crearían a través de políticas nacionales propicias, como la reforma a  
los subsidios de combustibles fósiles o el apoyo a la investigación y desarrollo en  
formas bajas en carbono. 

Con un aumento en el precio energético de 4% por año y altas tasas de aprendizaje 
tecnológico, el valor presente neto de estas inversiones aumenta a USD$38.19 billones  
con una tasa de descuento estándar del sector público de 3.5%. Con una tasa de descuento 
mayor de 5.5%, que ofrece una oportunidad sustancial para atraer la inversión privada,  
el valor presente neto es aún un atractivo USD$19.17 billones. 

Algunas medidas bajas en carbono tienen rendimientos mayores y más rápidos que otras, 
pero los marcos de políticas nacionales propicias pueden hacer todo el conjunto más 
atractivo económicamente. Como demuestra la Imagen 10, las inversiones propuestas en 
eficiencia de materiales, transporte y desechos, tienen un valor presente neto positivo 
en casi todos los escenarios. La mayoría de las opciones de disminución en el sector de 
construcción son muy atractivas económicamente también. Sin embargo, la profunda 
eficiencia en la construcción es probable que tenga un valor presente neto negativo. Este 
resultado refleja el diseño del análisis:

IMAGEN 10. EL VALOR PRESENTE NETO (VPN) DE LA ACCIÓN CLIMÁTICA AMBICIOSA EN LAS CIUDADES ENTRE 2020 Y 2015 

(MIL MILLONES DE USD).
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Fuente : Vivid Economics para la Coalición para la Transformación Urbana. Para la metodología completa, ver Anexo 7.

Nota: Bajo los escenarios “bajo”, “medio”, “alto” las tasas de descuento reales usadas son 1.4%, 3.5% y 5.5%, y los incrementos en los precios reales de energía son 1%, 2.5% y 4%.  
Las tasas de aprendizaje son específicas para cada sector y tecnología.
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Inversiones de capital significativas se proyectan al 2050, pero el análisis sólo considera ahorros 
económicos al 2050. Inversiones profundas en eficiencia de edificios se pagarían solas para el 2089 y 
continuarán generando una corriente de ahorros energéticos a través de la vida útil del edificio. Además, 
este análisis solo considera los ahorros directos de energía, y por lo tanto es parcial. Los retornos 
económicos se incrementarían dramáticamente si los tomadores de decisiones tomaran a cuenta los 
beneficios en términos de trabajadores más productivos, reducción en los costos de salud y los costos 
mayores de las emisiones de carbono.219 En ausencia de un acercamiento comprensivo, estos resultados 
subrayan la importancia de establecer políticas nacionales propicias (por ejemplo, poniéndole un precio al 
carbono y mejorar el acceso al capital de bajo costo) y de invertir en todo un conjunto de medidas bajas en 
carbono en vez de seleccionar exclusivamente aquellas que generen mayores ingresos. 

En resumen, este conjunto de medidas de disminución ofrece una oportunidad económica atractiva, 
generado retornos substanciales para inversionistas y sociedades crediticias. Apoyar activamente la 
implementación de estas medidas también pondría los cimientos para un desarrollo económico sostenido 
al aumentar la innovación. Muchas tecnologías bajas en carbono tienen amplias aplicaciones a través 
de la economía y generan beneficios agregados de alta especialidad comparables a aquellos en las 
tecnologías de la información y la comunicación y las nanotecnologías.220 Su desarrollo e implementación 
pueden reforzar las habilidades locales, equipando a las empresas y trabajadores para expandir su 
capacidad de innovación. Algunos académicos han relacionado la escala y ritmo de innovación necesarios 
para una transformación urbana a la neutralidad de carbono con aquellas de las revoluciones industriales 
pasadas-- con los respectivos aumentos en productividad y bienestar económico.221 Un acercamiento 
estratégico hacia la política e inversión baja en carbono puede construir la habilidad de trabajadores y 
empresas para aprovechar otras innovaciones, como la digitalización. También puede ayudar a los países 
a evitar “encerrarse” en sistemas anticuados y tomar ventaja de los mercados emergentes para bienes y 
servicios bajos en carbono. 

 Las ciudades son centros importantes no solo para la innovación tecnológica baja en carbono en países 
de ingresos altos, pero también para la adaptación de tecnologías existentes en economías emergentes y 
en desarrollo. Las ciudades proveen una escala ideal para experimentar con nuevos productos, servicios y 
acuerdos de gobernanza, incluyendo muchas de las opciones de disminución en este conjunto. De hecho, 
muchas medidas bajas en carbono se suman para cambiar radicalmente cómo funcionan las ciudades. 
El aumento simultaneo de renovables descentralizados, medición inteligente, aplicaciones de taxis y 
vehículos eléctricos, por ejemplo, está cambiando los sistemas eléctricos y energéticos en conjunto. Esta 
“innovación en red” puede tener implicaciones profundas para la intensidad de carbono de actividades 
urbanas – para bien y para mal. 

Por ejemplo, el crecimiento de las aplicaciones de taxis puede animar a más personas a utilizar 
vehículos de pasajeros para trasladarse o a menos para comprar su propio automóvil en primer lugar. De 
manera similar, el aumento de vehículos autónomos puede volver innecesarios a los estacionamientos, 
permitiendo la densificación o la creación de nuevos espacios verdes – o puede causar que las personas 
abandonen el transporte masivo, creando crecimiento horizontal y congestión.222 Porque estos servicios 
son novedosos, aun no es claro cómo maximizar sus beneficios mientras se mitigan los costos potenciales. 
Las ciudades están en la escala justa para experimentar con la implementación y coordinar estas 
innovaciones intersectoriales para maximizar las ventajas económicas, sociales y medioambientales. 
Esto se ilustra con la experiencia de China con la electrificación de su flotilla de transporte. El gobierno 
nacional ha apoyado sistemáticamente a los gobiernos locales y servicios urbanos a experimentar con 
diversas configuraciones, y el país ya se ha posicionado exitosamente en la vanguardia del mercado de 
vehículos eléctricos (ver Recuadro 7).
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Es difícil sobreestimar la dominancia global china en 
el sector de vehículos eléctricos. En el 2017, China era el 
hogar del 40% de los vehículos de pasajeros del mundo, 
con 1.2 millones de vehículos de batería o enchufe.223 
China también tiene más del 99% de los 370,000 buses 
eléctricos y los 250 millones de motonetas eléctricas del 
mundo.224 El compromiso sostenido de China con los 
vehículos eléctricos se sustenta en su potencial para 
mejorar la calidad del aire y la seguridad energética. 
La contaminación atmosférica china es de las más 
extremas del mundo, causando 1.37 millones de 
muertes prematuras cada año,225 y el país depende 
de las importaciones petroleras.226 Los vehículos 
eléctricos, especialmente cuando son propulsados  
por la electricidad renovable, pueden atender estos 
temas preocupantes. 

La dominancia china en este mercado puede atribuirse 
en gran medida al programa Vehículos de Nueva 
Energía, el cual desde el 2011 ha desmantelado 
sistemáticamente barreras a la oferta y la demanda 
para su implementación masiva. 

El programa se enfocaba inicialmente en la 
investigación y desarrollo en tres tecnologías clave: 
sistemas de control de trenes de potencia, sistemas 
de control del motor y sistemas de manejo de la 
batería. En los últimos años, el Gobierno chino 
ha canalizado la I&D hacía la integración a las 
ciudades, particularmente al mejorar y expandir 
la infraestructura de carga.227 Las innovaciones 
no han sido solo tecnológicas: el Gobierno de la 
ciudad de Shenzhen, por ejemplo, ha desarrollado 
nuevos modelos de negocio como el arrendamiento 
de vehículos eléctricos en vez de su compra, y ha 
coordinado a los proveedores de servicios urbanos y 
operadores de autobuses para optimizar las estaciones 
de carga. En el 2018, Shenzhen se convirtió en la 
primera ciudad del mundo en electrificar toda su flota 
de autobuses.228 

Complementando estos esfuerzos, el Gobierno 
nacional se alió con 10 gobiernos locales pioneros 
para incrementar la demanda de vehículos eléctricos. 
Estos 10 gobiernos recibieron subsidios y apoyo 

Recuadro 7: China: Manejando una 
revolución del transporte eléctrico

China es el hogar del 40% de  
los vehículos de pasajeros eléctricos 
del mundo y más del 99% de los 
autobuses y motonetas eléctricas  
del mundo.



técnico para la procuración pública de vehículos y 
la instalación de estaciones de carga. Esta estrategia 
ayudó a los fabricantes a lograr economías de escala 
y avances tecnológicos que eventualmente hicieron 
que la producción de vehículos eléctricos se volviese 
competitiva en costos con los vehículos de motor de 
combustión interna. Las políticas de procuración se 
acompañaron de políticas para incentivar la compra 
privada de estos vehículos. En el 2006, el Gobierno 
nacional redujo el impuesto al consumo en estos 
vehiculos229 y en el 2010, extendió los subsidios a la 
compra del sector público al privado para la compra 
de vehículos de batería,230. El Programa se expandió 
subsecuentemente a otras 39 ciudades.231 La flotilla 
del país se expande rápidamente: más de la mitad de 
todos los vehículos eléctricos vendidos en el mundo 
en 2017 se vendieron en China232. A medida que estos 
vehículos se hacen más competitivos, los gobiernos 
nacionales han podido implementar una diferente serie 
de instrumentos de política. Primero, ha eliminado 
los subsidios y los ha reemplazado con un sistema 

de derechos de emisión que reduce la presión sobre 
los presupuestos públicos.233 Segundo, el gobierno 
nacional ahora manda que cualquier compañía 
fabricando vehículos en China tiene que producir al 
menos 10% eléctricos. La cuota debe incrementarse al 
20% para el 2025. Las compañías que no puedan llegar 
a esta meta pueden comprar créditos de fabricantes que 
excedan la meta o deberán pagar multas federales. 

El Programa de China ha construido capacidad 
doméstica e internacional para producir eficientemente 
estos vehículos234, pavimentando el camino para un 
mayor consumo global. Al crear regulación, proveer de 
incentivos y ofrecer apoyo técnico, el gobierno chino 
convirtió a sus ciudades en lugares de innovación. Esto 
ha asegurado que ciudades como Beijing y Shenzhen 
estén a la vanguardia de las tecnologías emergentes.



3.3  Asegurando ventajas competitivas a través de  
ciudades compactas, conectadas y limpias 

Apoyar activamente una transformación hacia ciudades compactas, conectadas y limpias 
hace a los países más atractivos para el talento global y la inversión. Mejoras sostenidas 
en la productividad dependen de la habilidad de un país para atraer sectores de bienes 
y servicios comerciables. Dado que estas industrias pueden vender sus productos a 
un mercado global, no están restringidos por los tamaños de los mercados locales y 
regionales. Las empresas de estas industrias toman decisiones sobre dónde invertir 
basadas en los factores como los costos y calidad de la mano de obra, el ambiente 
regulatorio, el acceso a tecnologías e infraestructura clave (particularmente el acceso a 
una fuente energética confiable y barata, como se muestra en la Sección 2.1). Además de 
todos los beneficios inherentes de las áreas urbanas, las ciudades compactas, conectadas y 
limpias tendrían tres ventajas significativas en la carrera para atraer esta industria. 

Primero, ofrecen una mejor proposición de valor en términos de accesibilidad, eficiencia 
y maneras de reducir las propias emisiones de las empresas. Como se define en la 
Sección 3.1, las ciudades compactas y conectadas pueden tener menores costos y 
mayor productividad que aquellas plagadas de congestión y amplias extensiones de 
urbanización.235 Esto es atractivo para los negocios, pues puede impulsar los márgenes 
de ganancias. Como se observa en la Sección 3.2, Las ciudades conectadas y limpias 
también pueden tener menores costos de operación y mayores capacidades de innovación 
que las ciudades “encadenadas” a modelos de desarrollo anticuados, y altos en carbono. 
Además, un número creciente de empresas ha hecho compromisos climáticos ambiciosos 
y están registrando sus emisiones: para el 2018, cerca de 7,000 empresas, que representan 
alrededor del 50% del mercado global de capitalización, revelaron sus impactos climáticos 
a través de la plataforma CDP.236 Estas ciudades no pueden llegar a la neutralidad de 
emisiones a menos que se muden a ciudades con sistemas energéticos y de transporte 
limpios. Ciudades y países a la vanguardia de la transformación urbana hacia la 
neutralidad de carbono tendrán una ventaja competitiva en la carrera para atraer estos 
pioneros medioambientales. 

Segundo, las ciudades compactas, conectadas y limpias son más atractivas a los 
trabajadores que las compañías líderes quieren reclutar. Industrias de alto valor dependen 
de trabajadores altamente calificados, y estos son muy flexibles en su movilidad. Pueden 
moverse a través de fronteras nacionales a ciudades que ofrecen mejores oportunidades 
de empleo y/o mejores estándares de vida.237 La habitabilidad es una condición necesaria 
(si no suficiente) para atraer a los tipos de empleados que conforman la base de las 
economías basadas en el conocimiento y la creatividad. Y como la Sección 2.2 delinea, 
las ciudades compactadas, conectadas y limpias pueden ser lugares muy atractivos para 
vivir y trabajar. Es más probable que tengan aire limpio, vecindarios más peatonales 
y mejores hogares. Como resultado, atraen tanto a trabajadores capacitados como la 
inversión. Esto se manifiesta hasta dentro de las ciudades. En los EE. UU., por ejemplo, 
hay evidencia de que los adultos jóvenes prefieren vecindarios densos, caminables y bien 
conectados al transporte público, pues suelen tener más amenidades y ofrecen mayores 
oportunidades socioeconómicas.238 Estas tendencias, en cambio, están transformando los 
mercados inmobiliarios en gran parte del mundo desarrollado, reduciendo la demanda 
por residencias suburbanas, mientras que desarrollos caminables de usos mixtos 
generan mayores rentas.239 Aunque no es claro a qué nivel llegan estas preferencias en 
las economías emergentes, promover un desarrollo compacto y conectado ofrece a los 

7,000 empresas 
representando alrededor 
del 50% del mercado 
global de capitalización 
revelaron sus impactos 
climáticos a través de la 
plataforma CDP
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gobiernos nacionales la oportunidad de entregar las residencias que desean los trabajadores jóvenes, mientras atraen a 
los negocios que les ofrecen empleo. 

En contraste, las ciudades altas en carbono pueden ser menos vivibles y compiten en peores condiciones por empresas 
y trabajadores. Esas ciudades pueden ser menos atractivas para vivir que sus contrapartes de menor carbono. Esto se 
manifiesta más claramente a través de Crisis de calidad de aire que encaran las ciudades del mundo, que en muchos casos 
se puede atribuir al uso de combustibles fósiles para la comida, calefacción, generación eléctrica y transporte. 1.2 mil 
millones de días laborales se pierden cada año por la contaminación atmosférica, mientras que los costos relacionados 
de salud alcanzan los $21 mil millones de USD.240 En China, por ejemplo, un incremento de 10 microgramos de partículas 
pequeñas (PM10) por metro cúbico reduce los precios residenciales por 4.1%:241 el efecto de la contaminación atmosférica 
es muy similar en los EE. UU.242 En algunos casos, la contaminación excesiva puede provocar que los hogares y empresas 
migren de las ciudades. Hay evidencia de China y Rusia, por ejemplo, que el esmog causa una fuga de cerebros, 
con trabajadores especializados mudándose a ciudades más limpias para reducir su exposición a la contaminación 
atmosférica.243 A las ciudades muy extensas también se les dificulta ofrecer la riqueza cultural y recreacional que las 
personas desean. Muchas personas eligen vivir en ciudades porque pueden disfrutar de una amplitud de restaurantes, 
tiendas y espacios culturales; una densidad poblacional más alta sostiene mayor actividad.244 Las ciudades con menor 
calidad de vida no pueden atraer tanto capital o trabajadores especializados, por lo que tienen menores rentas y salarios. 
Mejoras rápidas en las telecomunicaciones – y el aumento resultante en el trabajo remoto – solo harán más difícil para 
las ciudades sucias el retener trabajadores especializados. Las ciudades altas en carbono encaran una desventaja en la 
competencia global por capital y talento. 

Una de las conclusiones clave de este capítulo es que hay grandes oportunidades para separar el desarrollo económico 
urbano de las emisiones de gases de efecto invernadero. Algunas ciudades del mundo ya muestran cómo se puede hacer, 
incluyendo Londres y Montreal (ver Imagen 11). Los ahorros de carbono en Londres son sustancialmente mayores debido 
a una mezcla energética más limpia basada en el gas natural y los renovables en vez del carbón. Edificios, industria 
y vehículos más eficientes también contribuyen al descenso de las emisiones de la ciudad. Los ahorros de carbono de 
Montreal se pueden atribuir a un descenso del consumo de petróleo de fuentes de energía estacionarias, así como el cierre 
de una refinería y una recolección más eficiente del gas de tiraderos. El caso económico para que los gobiernos nacionales 
apoyen las ciudades compactas, conectadas y limpias es claro; el reto es asegurar que los costos y beneficios de esta 
transformación se repartan equitativamente.

IMAGEN 11. EJEMPLOS DE ÁREAS METROPOLITANAS QUE HAN LOGRADO UNA SEPARACIÓN ABSOLUTA DE LA ACTIVIDAD 

ECONÓMICA PER CÁPITA Y LAS EMISIONES BASADAS EN LA PRODUCCIÓN DE GASES DE EFECTO INVERNADERO PER CÁPITA.

60

70

80

90

100

110

120

130

140

VALOR BRUTO AGREGADO PER CÁPITA EMISIONES DE CO2 PER CÁPITA

2005=100 2013=100

20132012201120102009200820072006 20172016201520142013

LONDRES MONTREAL

Fuente: Coalición para la Transformación Urbana. Para la metodología completa, ver Anexo 8.
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3.4  Asegurando los beneficios económicos a través de una 
transformación incluyente y justa 

Las ciudades compactas, conectadas y limpias pueden apoyar el crecimiento incluyente 
y mejoras generales a la calidad de vida – pero no hay garantía de que satisfagan su 
potencial. En la ausencia de una gobernanza cuidadosa del uso de la tierra y la provisión 
de infraestructura, densidades poblacionales mayores pueden ocasionar congestión 
crónica, superpoblación, crimen, enfermedades infecciosas, contaminación severa del 
aire y del agua y un aumento descontrolados de los precios de la vivienda. Incluso los 
cambios positivos pueden tener efectos secundarios negativos. Construir una nueva 
línea del metro, por ejemplo, puede conectar a personas de ingresos bajos con nuevas 
oportunidades de empleo y reducir drásticamente los costos de transporte, pero también 
pueden llevar al desalojo y al desplazamiento. El incremento de tecnologías bajas en 
carbono puede crear nueva riqueza, pero desplazarán trabajos en otros sectores (por 
ejemplo, al cerrar una central eléctrica de carbón). Pues, si los gobiernos nacionales 
quieren lograr todo el potencial de ciudades compactas, conectadas y limpias para 
ayudar a todos, deben diseñar cuidadosamente las políticas públicas y las inversiones en 
infraestructura. Dos temas son particularmente críticos para los gobiernos nacionales: 
crear mercados de tierra y vivienda justos y eficientes y asegurar una transformación justa. 

Para que las ciudades logren su potencial económico y social, los residentes urbanos 
necesitan viviendas asequibles con seguridad en la tenencia, acceso al transporte, la 
electricidad, las telecomunicaciones, la salubridad y el agua. Sin embargo, las ciudades 
del mundo enfrentan una crisis de asequibilidad de la vivienda. Problemáticamente, una 
mayor compacidad frecuentemente se correlaciona con mayores precios de vivienda. Los 
altos costos de vivienda en Hong Kong, Londres, Nueva York, Sídney y Vancouver han sido 
noticias globales, pero lo peor de la crisis se concentra en el mundo en vías de desarrollo, 
en ciudades como Buenos Aires, Caracas, Hanoi, Kiev, Mumbai y Rio de Janeiro.245 A 
través del Sur global, un cuarto de los residentes urbanos vive en condiciones precarias, 
sin viviendas decentes, agua potable, salubridad básica o tenencia legal,246 comúnmente 
pagando una gran parte de sus ingresos por estos refugios de calidad inferior.247 Los 
gobiernos nacionales necesitan estrategias coherentes y visionarias para entregar hogares 
decentes y asequibles, mientras crean comunidades urbanas vibrantes y caminables. 

Los mercados de vivienda urbana están moldeados por políticas y tendencias locales, 
nacionales e incluso globales. Los gobiernos nacionales y estatales comúnmente diseñan 
las estructuras financieras, legales y fiscales que incentivan ciertos tipos de vivienda 
o alquiler, tales como deducciones fiscales a los intereses de hipotecas que incentivan 
la propiedad de casas unifamiliares, o fuertes protecciones a los arrendatarios que 
promueven la renta a largo plazo.248 También influyen y fondean la reforma de la tierra y 
de los programas de vivienda. Los gobiernos locales, en cambio, típicamente implementan 
estos programas e instalan las regulaciones al uso de suelo y a los códigos de construcción 
que afectan las decisiones de los desarrolladores inmobiliarios.249 Por ejemplo, tamaños 
de lotes mínimos de gran extensión (o incluso la falta de topógrafos calificados) puede 
limitar la oferta de nuevos hogares asequibles, sin relación con la demanda. Las políticas 
e inversiones nacionales pueden ayudar a sobrellevar deficiencias locales y tienen un 
rol crítico en la atención a desigualdades estructurales más profundas, para lograr el 
“derecho a la ciudad” de los residentes urbanos.250
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Los gobiernos nacionales, regionales y locales tienen una diversidad de medidas a su disposición para 
expandir la oferta de vivienda asequible mientras promueven un crecimiento urbano compacto, tales 
como impuestos a la propiedad de tasa dividida, cuotas de impacto, derechos de desarrollo transferibles, 
fuertes leyes de protección a los arrendatarios y vivienda social bien ubicada.251 Sin embargo, existen retos 
para reformar la vivienda y las políticas de uso de suelo que han contribuido a los mercados de vivienda 
excluyentes en muchas ciudades hoy en día. El proceso inherentemente lento de construcción  
de vivienda y la larga vida útil de los edificios significa que toma muchos años para que las reformas 
políticas logren sus cometidos. La tenencia y alquiler de la tierra están mal documentadas en muchas 
ciudades del Sur global. Los gobiernos locales suelen depender de los ingresos por impuestos a la 
propiedad o la venta de tierra, por lo que se les incentiva a apoyar desarrollos de lujo y el crecimiento 
horizontal. En casi cualquier contexto, los desarrolladores pueden ganar más al vender a los ricos que 
por construir hogares para los pobres o la clase media (incluso si la densidad vivible representa mayores 
retornos para los inversionistas en el largo plazo).252 Además, los desarrolladores de propiedades se saltan 
o exploran las regulaciones locales en la búsqueda de utilidades.253 Mientras tanto, cada vez  
más se trata la vivienda como una mercancía financiera en vez de tratarla como un derecho humano,254  
el desarrollo de una ciudad puede reflejar los intereses de inversionistas y prestamistas extranjeros  
antes que a las comunidades locales. Es, entonces, un reto fundamental de la economía política el  
entregar vivienda asequible: cuando solo unas pocas personas (poderosas) son dueñas de la tierra,  
rara vez estarán dispuestas a ver los impuestos extraer sus rentas; cuando muchas personas (votantes)  
son dueñas de la tierra, son igualmente renuentes a ver su mayor posesión perder valor económico.  
Un liderazgo audaz de todos los niveles de gobierno es necesario para atajar este reto y entregar  
ciudades verdaderamente incluyentes. 

Cualquier política de vivienda fuerte inicia con un catastro y registro de propiedades comprensivo.  
La falta de información pública confiable sobre la tenencia y alquiler de la tierra es quizá el principal 
obstáculo a una recolección eficiente del impuesto a la propiedad y la planeación espacial.255 Ruanda 
demuestra cuán rápido se puede lograr el progreso, al haber construido un catastro transparente  
digital que cubre a todo el país – incluyendo a los asentamientos informales—en solo siete años. Esto  
ha cimentado una mayor seguridad de la tenencia, mejoró la recolección del impuesto a la propiedad  
y una planeación espacial más efectiva (ver Recuadro 8).256

 
Dos cuestiones son particularmente críticas para los 
gobiernos nacionales que buscan fomentar ciudades 
compactas, conectadas y limpias: crear mercados de 
tierra y vivienda justos y eficientes, y garantizar una 
transición justa.
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Ruanda ha visto un extraordinario progreso en las 
dos últimas décadas. Desde el 2000, ha sido una de 
las economías de mayor crecimiento en el mundo. 
La proporción de ruandeses viviendo en pobreza 
extrema cayó de 68.3% a 55.5% en la última década,257 
la mortandad infantil ha caído por dos tercios y 
el país ha logrado la inscripción escolar primaria 
casi universal.258 Ruanda también se desempeña 
excepcionalmente bien en términos de la participación 
política y el empoderamiento político de las mujeres.259 
Muchas de estas ganancias se han hecho posibles 
gracias a la reforma de la gobernanza de la tierra  
y la modernización fiscal, que han equipado a  
todos los niveles de gobierno para lograr una 
urbanización rápida. 

Con respecto a sus reformas fiscales, el Gobierno 
nacional se ha enfocado fuertemente en la construcción 
de la confianza ciudadana en la administración 
pública. En 1997, se creó la Agencia Ruandesa de 
Ingresos (RRA, por sus siglas en inglés) con el 
mandato de expandir la base tributaria y mejorar la 
recolección de impuestos. La Agencia también recibió 
la encomienda de facilitar el pago de impuestos y, en el 
2003, introdujo el Sistema de Información e Impuestos. 
Simultáneamente, el Gobierno nacional reorientó 
el gasto público hacia servicios esenciales como el 

agua, la salubridad, la salud y la educación, lo que 
facilitó la aceptación política de impuestos. En zonas 
más densas de Ruanda, mayores incrementos en la 
densidad se han asociado con menores calificaciones 
de los índices de pobreza multidimensional, indicando 
que en las ciudades estas mejoras de servicios 
fueron suficientemente equitativas para conseguir 
los beneficios de la urbanización para la reducción 
de pobreza.260 La reforma fiscal también otorgó una 
oportunidad para reforzar la capacidad de gobiernos 
locales, con la descentralización de impuestos a las 
licencias de comercio, la propiedad y el ingreso por 
rentas en el 2002. El primero de estos, fue muy efectivo, 
con casi 95% de los comercios supuestamente pagando 
el impuesto a la licencia de comercio para el 2009.261 
Gracias a esta y otras reformas, los impuestos como 
proporción del PIB aumentaron del 3.6% en 1994 al 
13.4% en 2013.262

Con la gran mayoría de trabajadores concentrados 
en el sector agrícola (88% en el 2012)263, la tierra es 
el recurso económico y social más importante de 
Ruanda. Previo a las reformas del 2004, la mayor 
parte de la tierra era adquirida por herencia, regalos, 
ocupación informal u otorgada por el Gobierno. Esto 
era muy disputable; , excluyente y restrictivo. La 
gobernanza de la tierra se considera un factor que 

Recuadro 8. Ruanda: 
Creando administración 
efectiva de la tierra y 
sus impuestos



contribuyó al genocidio de 1994.264 La reforma de la 
tierra era un tema urgente y sensible políticamente. En 
el 2003, el Gobierno nacional introdujo legislación que 
abolía la tenencia costumbrista, iniciaba un proceso 
participativo para el registro de la tierra, establecía 
mecanismos inclusivos de resolución de conflictos y 
creaba una institución dedicada a implementar las 
reformas de la tierra.265 Este marco legal se apoyaba 
de un programa de regularización de la tenencia de la 
tierra, que empleaba técnicas pioneras de mapeo aéreo 
y visitas oficiales para verificar la propiedad y límites 
de los terrenos. Para junio de 2012 – menos de cuatro 
años después que se implementó el piloto—el equipo 
del registro construyó un catastro digital que contiene 
la información de límites y propiedad para cada uno de 
los 10.4 millones de parcelas de terreno de Ruanda.266

Las mujeres se beneficiaron especialmente de este 
programa, pues eran los hijos varones quienes 
tradicionalmente heredaban propiedades. En 
2016, 63.7% de las escrituras eran de mujeres o en 
copropiedad entre hombres y mujeres.267

Mientras estos programas se implementaban entre 
2002 y 2015, la proporción de la población ruandesa 
en áreas urbanas se incrementó de 16% a 27% por una 
mezcla de migración rural a urbana, un incremento 

natural y refugiados que volvían tras el genocidio.268 
Las reformas fiscal y territorial dejaron las bases 
para que el Gobierno pudiera gestionar mejor esta 
rápida urbanización. Una tenencia clara de la tierra 
ha permitido a los gobiernos determinar quién debe 
ser compensado cuando la tierra es expropiada por 
el interés público, permitiendo inversiones a gran 
escala en propiedades e infraestructura, ancladas por 
muchos mayores ingresos públicos. El proceso no ha 
sido perfecto: el precio de la tierra continua siendo 
duramente disputado a medida que el Gobierno lucha 
para proveer compensación adecuada a residentes 
establecidos mientras se asegura que los precios de la 
tierra sean competitivos para futuros inversionistas.269 
Un sistema de impuesto a la propiedad sin rendición 
de cuentas e inefectivo (subsecuentemente re-
centralizado) también ha incentivado la construcción 
de propiedades de lujo, en vez de vivienda asequible.270 
Estos problemas se atendieron explícitamente en la 
Política Nacional de Urbanización, introducida en 2015 
por el Ministerio de Infraestructura.271 Atender estos 
problemas puede posicionar al país para conseguir 
el potencial económico de una rápida urbanización - 
necesaria para sacar a los ruandeses de la pobreza y 
lograr un estatus de ingreso medio.

Otra prioridad para los gobiernos nacionales es 

En menos de cuatro años, Ruanda construyó un catastro 
digital que contiene información de propiedad y límites 
para cada uno de los 10.4 millones de lotes en el país.



lograr la transformación hacia ciudades neutras en carbono en una manera incluyente 
y equitativa. Aunque la acción climática ambiciosa incrementará la prosperidad y la 
equidad comparada con un camino alto en carbono, los profundos cambios sistémicos 
requeridos para alcanzar la neutralidad de emisiones generarán descompensaciones 
reales. 

Las personas que trabajan en los sectores altos en carbono podrían perder sus trabajos, y 
muchas medidas bajas en carbono puede que tengan impactos desproporcionados sobre 
las personas de ingresos bajos. Requerir que los electrodomésticos sean más eficientes 
energéticamente, por ejemplo, puede incrementar su costo, incluso si son más baratos de 
operar; esto los podría poner lejos de las posibilidades de las familias más pobres. Una 
transformación justa – en cuanto a que los beneficios y costos de la mitigación climática 
se repartan equitativamente – no solo es moralmente necesario, es también esencial 
para el apoyo político sostenido para la acción climática. Además, un compromiso con la 
transformación justa puede crear oportunidades para atender mayores desigualdades y 
reforzar la resiliencia al cambio climático.

Los gobiernos nacionales tienen roles importantes en el aseguramiento de una 
transformación justa debido a su capacidad para compartir costos y beneficios a través 
del país (o incluso más allá gracias a su participación en el sistema multilateral). Esto es 
especialmente crítico cuando ciudades enteras son amenazadas por el declive o cambio de 
industrias intensivas en carbono, tales como el acero, el procesamiento de alimentos o la 
producción química.272 Es responsabilidad primordialmente de los gobiernos nacionales 
y estatales el anticipar estos profundos cambios económicos estructurales y diseñar 
cuidadosamente políticas y proyectos que capturen los beneficios mientras mitigan los 
costos. Por ejemplo, la inversión visionaria China en energía limpia en las últimas décadas 
significa que el país ya es hogar de cinco de diez de las empresas de turbinas eléctricas 
más grandes del mundo y tres de las 10 empresas de paneles solares;273 también se 
perfila para dominar los mercados de vehículos eléctricos, creando trabajos domésticos 
y propulsando los ingresos públicos (ver Recuadro 6). Esto es imperativo para todos los 
ministerios: por ejemplo, los ministerios de finanzas pueden asegurar que las utilidades 
de una transformación hacia la neutralidad de carbono se distribuyan equitativamente, 
los ministerios de transporte pueden asegurar que los trabajadores se conecten a las 
oportunidades económicas y los ministerios de educación pueden asegurar que las 
personas jóvenes tengan las capacidades y conocimiento que necesitan para ser exitosos 
en una economía baja en carbono y resiliente al clima. 

Un acercamiento participativo es clave en la negociación políticamente aceptable y 
socialmente justa de soluciones, proveyendo legitimidad y reforzando la propiedad pública 
de la transformación. Por ejemplo, la construcción de infraestructura de transporte 
masivo suele estar acompañada del desalojo de residentes urbanos de bajos ingresos sin 
compensación. Las experiencias de Nairobi y Mumbai demuestran que los gobiernos se 
pueden aliar con las comunidades locales para diseñar estrategias que simultáneamente 
permitan la construcción de trenes urbanos y reduzcan la pobreza en los asentamientos 
vecinos.274
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 Similarmente, la transición a energía limpia y ciudades neutras en carbono requiere 
el cierre de centrales eléctricas de carbón. Aprendizajes de la Comisión de Carbón de 
Alemania subrayan la importancia de incluir a los más afectados (tanto en términos de 
pérdida de empleo como impactos climáticos) en los procesos de toma de decisiones, y 
crear los espacios para la planeación y políticas públicas especificas a cada región dentro 
de los marcos nacionales.275

Una transformación justa depende de políticas y programas más amplios que cementen 
las bases para un desarrollo incluyente, equitativo y resilientes. Éstas van más allá del 
enfoque de este reporte, pero pueden incluir la implementación de medidas de protección 
social para todos (ODG1), garantizando el acceso universal a la educación primaria y 
secundaria para todas las niñas y niños (ODG4) y proteger los derechos laborales para 
asegurar que todos los trabajadores tengan condiciones laborales seguras (ODG8). Esta 
perspectiva demuestra que la acción ambiciosa para reducir las emisiones de gases 
de efecto invernadero no puede hacerse aisladamente: la mitigación, adaptación y el 
desarrollo sostenible se deben lograr en conjunto. Esta es una propuesta increíblemente 
compleja, pero es esencial para responder a los retos interconectados de una economía 
global en desaceleración, desigualdad en ampliación y un cambio climático en 
aceleración. Los casos de estudio a través de este reporte demuestran que un puñado de 
países y ciudades han visto transformaciones al ritmo y escala requeridas y sus esfuerzos 
han resultado en mejoras inmensas en la calidad de vida de sus ciudadanos. Los gobiernos 
locales no pueden lograr solos un cambio de sistema tan radical. El siguiente capítulo 
considera los roles cruciales y únicos que los gobiernos nacionales tienen en gestionar una 
transformación urbana si quieren aprovechar esta inmensa oportunidad económica.

 
Los casos de estudio a través de este reporte demuestran que 
un puñado de países y ciudades han visto transformaciones  
al ritmo y escala requeridas y sus esfuerzos han resultado en 
mejoras inmensas en la calidad de vida de sus ciudadanos.
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4.  Los roles 
únicos  
y cruciales de 
los gobiernos 
nacionales

Las ciudades más pequeñas son el hogar de más 
de la mitad de la población urbana global y la 
mitad del potencial de mitigación-- pero carecen 
de la base fiscal o las capacidades de ciudades 
más grandes. Se benefician particularmente del 
apoyo y estándares nacionales. 
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El desempeño de las ciudades es una gran consecuencia de los gobiernos nacionales del mundo. En las 
grandes urbanizaciones de las Américas, Europa y Oceanía, la concentración de personas, actividad 
económica e infraestructura significa que la política urbana es uno de los instrumentos más poderosos 
para atender prioridades políticas urgentes como el alto desempleo, los servicios públicos inadecuados  
o el cambio climático. 

En la rápida urbanización de África y Asia, las políticas e inversiones que influyen lo urbano hechas  
en la próxima década determinarán cada vez más el desempeño económico y social de los países, 
incluyendo su capacidad de atraer y nutrir a la industria, su demanda por energía y recursos, y su 
habilidad de sacar a las personas de la pobreza. En cada contexto, promover ciudades compactas, 
conectadas y limpias puede traer múltiples resultados, desde un clima más seguro, a una economía  
más vibrante, a un aire más limpio. 

La acción local es crítica, pero, por sí sola, insuficiente para crear ciudades incluyentes, neutras en 
carbono con todas sus ventajas económicas, sociales y medioambientales. Las décadas recientes  
han sido un parteaguas en la acción local climática,276 incluyendo a los gobiernos locales,  
servicios públicos, empresas, movimientos sociales, organizaciones no gubernamentales, autoridades 
tradicionales o costumbristas, institutos de investigación y ciudadanos. Los gobiernos locales han 
mostrado un liderazgo particular, cerca de 10,000 ciudades y gobiernos locales de alrededor del  
mundo se han comprometido a establecer metas de reducción de emisiones y diseñar planes estratégicos 
para lograr esos compromisos.277 Muchos toman acción climática dentro de contextos nacionales no 
solidarios. Sin embargo, hasta los gobiernos locales más grandes, empoderados y comprometidos 
sólo pueden lograr una pequeña fracción de su potencial de mitigación por sí solos. 278 Las ciudades 
pequeñas y medianas tienen aún menos recursos y capacidades que las ciudades grandes, pero son el 
hogar de la mitad de la población urbana global y la mitad del potencial de mitigación (ver Imagen 3).279 
En estas ciudades, el apoyo previsto y los estándares introducidos por niveles de gobierno más altos son 
particularmente importantes. Una transformación hacia ciudades neutras en carbono demanda acción 
climática colaborativa basada en alianzas significativas entre gobiernos nacionales, estatales y locales.280

Los gobiernos nacionales y regionales tienen un rol crítico en la preparación de una estrategia nacional 
para lograr la prosperidad compartida mientras se alcanza la neutralidad de carbono – con las ciudades 
al centro de la estrategia. Una estrategia así debería ser organizada por gobiernos, negocios y sociedad 
civil local, con suficiente espacio para permitir la flexibilidad y la innovación local. Trabajando en alianza 
con estos agentes, los gobiernos nacionales y estatales tienen cuatro roles clave para implementar esta 
estrategia: 

Alinear las políticas nacionales hacia ciudades compactas, conectadas y limpias;
Fondear y financiar la infraestructura urbana sostenible;
Coordinar y apoyar la acción climática local en las ciudades; y
Construir un Sistema multilateral que promueva las ciudades incluyentes y neutras en carbono.

 Además, los gobiernos nacionales tienen una contribución crítica para asegurar una trasformación justa. 

Es importante reconocer el tamaño y complejidad de los gobiernos nacionales. No son entidades 
únicas y unificadas, pues cambian de país a país. Existe un legislativo o parlamento, que hace las 
leyes y presupuestos, un ejecutivo que implementa y hace cumplir la ley. El poder del ejecutivo varía 
significativamente a través de los países y a través de los sistemas unitarios o federales. Las dos ramas de 
gobierno pueden estar controladas por distintos partidos políticos con agendas diferentes y responden a 
sistemas electorales que no les hacen rendir las mismas cuentas.

También hay una burocracia, los servidores públicos que implementan las políticas, cuyas prioridades 
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difieren dependiendo de la agencia que les emplea. Las Cortes determinan cómo las 
políticas se interpretan y hacen cumplir. Cada una de estas entidades y agentes tiene 
responsabilidades, ideologías, maneras de trabajar, fuentes de poder y apoyo. Para 
ser exitosos, los líderes nacionales necesitarán participación y compromiso de todas 
las ramas y unidades de gobierno relevantes. Lograr la transformación hacia ciudades 
neutras en carbono solo será posible si todas reconocen la urgencia de la acción y toman la 
oportunidad frente a ellas. 

4.1 Creando una estrategia nacional para las ciudades 

Las ciudades se desarrollan y cambian a través del tiempo y por medio de las decisiones 
discrecionales de planificadores, políticos, desarrolladores inmobiliarios, negocios, 
medios y otros residentes urbanos. En algunas ocasiones trabajan en conjunto, pero 
los mueven objetivos distintos. Casa uno tiene una idea distinta de qué hace exitosa a 
una ciudad y cada uno va a la mesa con distintas cantidades y tipos de poder. Construir 
consensos entre estos grupos tan diversos es un reto inmenso, pero es esta diversidad la 
que le da a las ciudades su energía y capacidad de invención. 

Los gobiernos nacionales tienen un rol central en conjuntar a estos grupos distintos para 
desarrollar una estrategia que tome el potencial de las ciudades para lograr prosperidad 
para todos de manera eficaz y eficiente. Dentro de las ciudades, es responsabilidad 
primordial de los gobiernos locales el determinar una agenda que satisfaga las 
necesidades y aspiraciones de los residentes urbanos – actuales y futuros—mientras que 
responde a las presiones medioambientales. 

Los gobiernos nacionales pueden reunir a los gobernadores y alcaldes (así como a los 
negocios, comunidad y líderes de opinión) para generar una estrategia nacional que 
reconozca la importancia de las ciudades y su conexión al desarrollo rural. La estrategia 
puede insertarse en el plan nacional de desarrollo o ser una plataforma independiente 
como la Política Urbana Nacional. 

El proceso de desarrollar y revisar una estrategia nacional es tan importante como el 
resultado. La estrategia debe ser hecha en conjunto por el jefe de gobierno, ministerios 
clave y líderes de las ciudades. Esto puede asegurar que sea subsecuentemente integrado 
en los planes espaciales y estrategias sectoriales, tales como energía, vivienda, uso 
de suelo y transporte. Debería, idealmente, enlazar diversas comunidades y facilitar 
conversaciones difíciles sobre los costos y descompensaciones de diversos caminos de 
desarrollo. Los gobiernos nacionales y estatales solo podrán canalizar la creatividad y 
las actividades de gobiernos, negocios, y sociedad civil locales si se adueñan en conjunto 
de una visión para las ciudades que retiene la flexibilidad para acomodar prioridades 
locales. En cambio, los gobiernos locales tienen la responsabilidad de hacerse compañeros 
más efectivos de los gobiernos nacionales y provinciales, para que estos niveles puedan 
genuinamente co-diseñar y co-entregar el desarrollo urbano sustentable. 

 Una palanca central de cualquier visión nacional para las ciudades debe ser un 
compromiso mutuo con la rendición de cuentas entre los gobiernos nacionales y locales. 
No debe haber contradicción entre tener una estrategia urbana más coherente y efectiva 
y darles a los gobiernos locales la autonomía que requieren para innovar y actuar en el 
cambio climático. Este no es un argumento para la descentralización, que se ha probado 
contenciosa e imperfecta, sino más bien una forma de asegurar que todos los niveles 
de gobierno tienen la capacidad, espacio y apoyo para trabajar juntos hacia una visión 
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compartida. Lo que importa es cómo y por qué el poder puede devolverse, y cómo los 
intereses se representan a distintas escalas. Los gobiernos nacionales y estatales deben 
incrementar las capacidades de los gobiernos locales para que puedan cumplir sus 
responsabilidades,281 y asegurar que reciban o puedan levantar suficientes recursos 
para que no luchen contra mandatos sin fondos.282 Los gobiernos nacionales también 
están posicionados de manera única para atender temas como el Estado de Derecho, 
la corrupción, el comercio y la salud fiscal, lo que previene la acción local, reduce la 
confianza pública en el gobierno (y la habilidad de los políticos locales para maniobrar), 
y alejan la inversión privada y el emprendimiento. Los gobiernos locales, por su parte, 
pueden hacer más eficiente sistemáticamente sus operaciones departamentales y reforzar 
sus capacidades para gestionar más directa y efectivamente con otros niveles de gobierno. 

Una visión nacional para las ciudades también necesita ser sensible al espacio y 
circunstancia. Todos los gobiernos deben trabajar sobre los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible y el Acuerdo de París, pero adaptar su agenda a sus contextos domésticos. 
Los gobiernos nacionales y provinciales típicamente se sitúan mejor que los gobiernos 
locales pata considerar cuestiones espaciales: dónde y cuánta gente puede concentrarse 
en un municipio, y ¿cómo pueden las ciudades de diversos tamaños conectarse entre ellas 
y las áreas urbanas? Un “sistema de ciudades” funcional es importante para distribuir 
las oportunidades económicas y sociales, realizar las ventajas competitivas regionales 
e incrementalmente, minimizar la exposición a riesgos climáticos. Una visión nacional 
para las ciudades también debe estar fundamentada en las realidades y prioridades 
políticas actuales.283 Esto significa que el punto de entrada para la acción climática puede 
ser mejorar la calidad del aire, o mejorar los asentamientos informales o revitalizar 
las ciudades post-industriales. Lo que es crucial es que la visión nacional incluya un 
compromiso por las ciudades con economías incluyentes y la neutralidad en emisiones de 
gases de efecto invernadero. 

Una vez que los gobiernos nacionales establezcan una estrategia que aproveche el poder 
de las ciudades para lograr prosperidad compartida a la par de alcanzar la neutralidad de 
emisiones, pueden construir los pilares esenciales requeridos para lograrlo.

 
Los gobiernos nacionales y estatales deben incrementar las capacidades de 
los gobiernos locales para que puedan cumplir sus responsabilidades, y 
asegurar que reciban o puedan levantar suficientes recursos para que no 
luchen contra mandatos sin fondos.
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4.2  Alinear las políticas nacionales detrás de ciudades compactas, 
conectadas y limpias 

Una gran cantidad de políticas nacionales y regionales afectan el desarrollo urbano. Los poderes relativos 
de los gobiernos nacionales, estatales y locales varían por país. Sin embargo, en todos los casos hay 
políticas nacionales (y frecuentemente regionales) que tienen un impacto significativo en la calidad y 
dirección del desarrollo urbano. Los impuestos pueden incentivar las elecciones de hogares y empresas 
sobre dónde establecerse y cuánto espacio ocupar; las inversiones en infraestructura pueden moldear 
las opciones de transporte masivo dentro de las ciudades; estándares obligatorios de desempeño para 
automóviles, iluminación y electrodomésticos pueden influir en la demanda total de energía, así como  
en la calidad del aire y los costos de vida. La influencia de los gobiernos nacionales y regionales sobre  
las ciudades no se limita al ambiente edificado. Las regulaciones industriales modifican la calidad del 
aire, suelo y agua local, y una proporción creciente de los presupuestos de salud y educación se gastan  
en las ciudades. 

Aun así, las políticas nacionales y regionales se diseñan frecuentemente sin reparo en los temas urbanos 
o climáticos.284 China, México y Nigeria, por ejemplo, hasta hace poco, se enfocaban en expandir la oferta 
de vivienda asequible sin considerar cómo los residentes irían a sus trabajos, servicios o amenidades.285 
Esto contribuyó a un crecimiento horizontal caro y hasta el abandono de nuevos inventarios de vivienda 
alrededor de la periferia urbana. La experiencia de Chile ilustra la importancia de integrar políticas 
de vivienda, espacio y sociedad para promover comunidades prosperas (ver Recuadro 9), aunque la 
catástrofe climática venidera significa que los países deben añadir en un futuro políticas que reduzcan 
emisiones y refuercen la resiliencia. 

La decisión de no integrar estas políticas que suele perseverar crea incentivos perversos que malgastan  
el dinero de los contribuyentes y reducen la viabilidad a largo plazo de las ciudades. 

Debe ser prioridad alinear políticas a través de todos los ministerios para promover sistemáticamente 
el desarrollo urbano compacto, conectado y limpio. Esto debe incluir la remoción y reforma de políticas 
establecidas, así como la introducción de nuevas políticas. Las políticas de vivienda, industria, uso de 
suelo y transporte, por ejemplo, necesitan ser diseñadas en conjunto para favorecer el desarrollo de usos 
mixtos y vecindarios caminables que permitan a las personas acceder fácilmente a sus trabajos.286 Los 
gobiernos nacionales están bien posicionados para desentrañar las iniciativas conflictivas y establecer 
una línea base para las políticas que apoyen una transformación urbana a la neutralidad. La claridad 
de las políticas es especialmente importante para estimular y moldear la actividad del sector privado, 
incrementando la facilidad de hacer negocios y hacer menos riesgosas las inversiones bajas en carbono. 
Los gobiernos nacionales y estatales también pueden ir más allá al empoderar a los gobiernos locales a 
establecer metas climáticas más ambiciosas – por ejemplo, a través de códigos de construcción, cuotas 
de energía renovable o la implementación de vehículos eléctricos. Este acercamiento puede asegurar que 
las emisiones de todas las ciudades decrezcan, mientras que los gobiernos líderes tengan espacio para 
avanzar más rápidamente. 

 
Una amplia gama de políticas nacionales y regionales 
afectan a las ciudades, aunque a menudo se diseñan 
sin tener en cuenta los problemas urbanos o 
climáticos.
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IMAGEN 12. MEDIDAS A CONSIDERAR PARA LOGRAR EL DESARROLLO URBANO Y LOS OBJETIVOS DE  

MITIGACIÓN CLIMÁTICA.  
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Fuente: Coalición para la Transformación Urbana

4. LOS ROLES ÚNICOS Y CRUCIALES DE LOS GOBIERNOS NACIONALES 87



Una alineación significativa de la política pública requiere ver más allá del conjunto de instrumentos que 
pueden ser explícitamente enfocados en lo urbano o en lo climático, y considerando la diversidad mucho 
más amplia de políticas que influyen en los resultados urbanos o climáticos. Casi todos los ministerios 
toman decisiones que adecúan las ciudades o las emisiones (ver Imagen 12), y por lo tanto requieren 
cerciorarse que las políticas y programas que persiguen favorezcan una transformación urbana hacia la 
neutralidad de carbono.287 

Las Políticas Urbanas Nacionales (PUN) y las Contribuciones Previstas y Determinadas a Nivel Nacional 
(CDN) pueden ser instrumentos valiosos para asegurar que las políticas nacionales sistemáticamente 
promuevan ciudades compactas, conectadas y limpias. Una PUN debe regular a las ciudades y al proceso 
de urbanización dentro de un país al alinear diversas políticas sectoriales, clarificando los roles de todos 
los actores (incluyendo el sector privado y la sociedad civil) involucrada en la esfera urbana y creando 
espacios para que ambos converjan. Hoy sólo 76 países – menos de dos de cada cinco—tienen una PUN 
explícita, y muchos apenas están en la fase de diagnóstico.288 una CDN está pensada para comunicar las 
metas de mitigación climática de un país, articulando dónde y cómo podría reducir emisiones. Con una 
atención renovada a las PUN desde Hábitat III en 2016 y un compromiso para reformar las CDN en el 2020, 
muchos gobiernos nacionales están revisando sus políticas urbanas y climáticas. Esto ofrece un momento 
estratégico internacional para aprovechar el potencial de las ciudades para mejorar los estándares de vida 
mientras se atienden las emisiones. 

Un nuevo análisis para este reporte encuentra que solo siete países tienen tanto una CDN como una 
PUN que se relaciona con la mitigación climática en áreas urbanas. 23 países tienen una CDN que 
atiende la mitigación climática en áreas urbanas mientras que 58 países tienen una PUN que se refiere 
al tema. El análisis encuentra que solo Colombia, Fiji, Indonesia, Mongolia, Ruanda, Sudán del Sur y 
Tonga tienen tanto PUN como CDN que tocan el tema (ver Imagen 13) aunque muchas más tienen CDN 
y PUN que atienden la adaptación urbana y la resiliencia.289 Las PUN y CDN son un proxy imperfecto 
para la alineación de política nacional sobre ciudades y cambio climático, y mucho menos representan 
mecanismos de implementaciòn claros: varios países, como Suecia, tienen compromisos antiguos con la 
acción climática que no están capturadas en sus CDN. Muchos más países tienen compromisos relevantes 
para las urbes en sus CDN, prometiendo reducir las emisiones de edificios, generación de electricidad, 
transporte y desechos. Estos compromisos basados en sectores deben ser bienvenidos. Sin embargo, 
los acercamientos sectoriales se pierden de dos oportunidades importantes en las ciudades. Primero, 
fallan al capturar el potencial de mitigación asociado con la concentración de personas, infraestructura 
y actividad económica. Por ejemplo, una mayor densidad permite a las personas caminar o usar la 
bicicleta en vez de utilizar transporte motorizado. Segundo, los acercamientos sectoriales no pueden 
empoderar suficientemente a los gobiernos locales a perseguir acción climática ambiciosa dentro de sus 
jurisdicciones. Es importante que los gobiernos nacionales explícitamente reconozcan las ciudades como 
sistemas en sus políticas y planes climáticos. Este análisis ilustra efectivamente que la mayoría de los 
gobiernos nacionales pueden ir mucho más allá para incorporar perspectivas urbanas y climáticas en su 
toma de decisiones. Si las CDN no están aprovechando todas las oportunidades urbanas, hay mucho lugar 
para incrementar la ambición dentro de las negociaciones climáticas.

 
Sólo el 39% de las Políticas Urbanas Nacionales y el 
14% de las Contribuciones Previstas y Determinadas a 
Nivel Nacional hablan específicamente de la mitigación 
climática en las áreas urbanas.- 
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IMAGEN 13. LA PROPORCIÓN DE PAÍSES CUYAS POLÍTICAS URBANAS NACIONALES Y CONTRIBUCIONES DETERMINADAS 

NACIONALMENTE ATIENDEN LA MITIGACIÓN CLIMÁTICA EN ÁREAS URBANAS.
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Fuente: Coalición por la Transformación Urbana, Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico, ONU HABITAT y la Universidad del Sur de Dinamarca.  
Ver Anexo 9 para la metodología complete. Nota: Este análisis se realizó utilizando: 
–  Una base de datos de 160 CDN desarrollada por ONU Habitar y la Universidad del Sur de Dinamarca. La Unión Europea ingresó una sola CDN para todos los 28 estados miembro,  

lo cual explica por qué el número de CDNs es menor al número de países. 
–  Una base de datos de 108 PUNs de la OCDE y ONU Hábitat. Otras 42 PUNs están en fase de diagnóstico, por lo que no se puede determinar su temática final. 
La Coalición por la Transformación Urbana no ha podido verificar independientemente sus bases de datos. 

4. LOS ROLES ÚNICOS Y CRUCIALES DE LOS GOBIERNOS NACIONALES 89



Recuadro 9. Chile: Construyendo un 
vibrante y asequible mercado inmobiliario

En dos décadas, Chile redujo su déficit de vivienda 
en dos tercios.290 Este logro es particularmente 
impresionante pues tuvo lugar durante la transición 
chilena hacia la democracia y a medida que 
la población urbana crecía de 10.1 millones a 
15.5millones.291 Chile logró incrementar rápidamente su 
oferta de vivienda digna a través de una aproximación 
que incluía a los sectores bancarios, construcción, 
educación, industria, desarrollo social  
y transporte. 

Históricamente, el Gobierno nacional ha construido 
o financiado la mayoría de la vivienda formal en 
Chile. A través de la década de los noventas, el 
Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU) fue 
el actor inmobiliario más prominente en Chile, 
construyendo un 30% de las unidades de vivienda y 
cofinanciando otro 30%.292 En esta década, subsidios 
se pagaron a las 515,000 familias de ingresos bajos y 
medios-bajos de Chile. La escala masiva de subsidios 
a la vivienda estimuló el crecimiento del desarrollo 
privado de vivienda, incluyendo (casi únicamente) 

la construcción de vivienda de gran escala para los 
grupos de ingresos bajos y medios.293 Estos esfuerzos 
fueron complementados por un relajamiento de las 
regulaciones que impedían la densificación y de 
intervenciones para expandir el financiamiento privado 
a hipoteca.294 Al permitir el crecimiento del desarrollo 
de propiedades y la industria inmobiliaria, el Gobierno 
nacional pudo reformar la política de vivienda para 
reducir su rol en la construcción (aunque hasta el 2010, 
la mitad de la vivienda construida en Chile estaba 
relacionada a algún programa gubernamental).295

Junto a estos programas para expandir los inventarios 
de vivienda, el Gobierno nacional apoyo la mejora 
de los “campamentos” asentamientos irregulares 
y su integración a las ciudades. Inicialmente esto 
se hizo a través de la regularización de lotes de 
terreno y apoyando a las comunidades a mejorar 
incrementalmente su vivienda y servicios básicos. 
Estos esfuerzos evolucionaron en el programa “Chile 
Vecindario”. Distinguido por su fuerte énfasis en llegar 
a los más pobres, Chile Vecindario mandó que todos 



El país logró una impresionante reducción de su déficit  
de vivienda formal, y el número de personas viviendo  
en campamentos cayó de 500,000 en 1996 a sólo 84,000 
en el 2011 incluso con un rápido crecimiento urbano.

los planes municipales consideraran la mejora barrial, 
la reducción de la pobreza, la inclusión social y la 
generación de empleo en una manera integrada.296  
El programa finalizó en 2006 con la exitosa 
formalización de todos los campamentos identificados 
en el censo de 1990. 

Las políticas de vivienda de Chile han sido exitosas 
en gran medida. Aun con un crecimiento en la 
población urbana significativo, el país consiguió una 
impresionante reducción en su déficit de vivienda 
formal, y el número de personas viviendo en 
campamentos bajó de 500,000 en 1996 a sólo 84,000 
en 2011.297 La vivienda también se probó muy asequible 
con relación a promedios regionales e internacionales. 
Dos tercios de Santiago pueden costear comprar una 
casa formal, cuando solo un tercio de los brasileños 
puede hacerlo y menos del 10% de los argentinos.298 
Una mejora del acceso al refugio y servicios también 
significa que los residentes urbanos están más sanos, 
con mayor movilidad y mejor posicionados para lidiar 
con shocks medioambientales. Su resiliencia ha sido 

fortalecida por la infraestructura contra desastres 
chilena, originalmente desarrollada para atender los 
riesgos de sismos. Las ciudades chilenas ahora se 
benefician de sistemas de alarma temprana, y códigos 
de construcción y servicios de emergencia que reducen 
los impactos de un gran número de riesgos climáticos. 

El gobierno nacional también ha implementado 
reformas visionarias para mejorar la política de 
vivienda en repuesta a la evidencia. Por ejemplo, el 
énfasis temprano en expandir la cantidad y reducir 
los costos de la vivienda llevó a la construcción en 
la periferia, donde la tierra era más barata.299 Esto 
contribuyó a una pérdida significativa de tierra 
cultivable y el surgimiento de vecindarios de bajos 
ingresos y densidad con pocas amenidades.300 La 
política de vivienda chilena hoy en día prioriza la 
calidad de los inventarios de vivienda y su conectividad 
con empleos y servicios.301 El modelo estratégico e 
integrado a la política de vivienda se ha expandido por 
América Latina, en Bolivia, Colombia, Ecuador, México, 
Panamá y Peru.302



4.3  Fondeando y financiando la infraestructura  
urbana sostenible 

Para darse cuenta del potencial de las ciudades para impulsar el desarrollo sostenible 
en un país, los gobiernos nacionales necesitan un enfoque con visión de futuro para 
la recaudación de ingresos, las decisiones de gasto y las opciones de financiación. 
Primero, necesitan trabajar con los gobiernos estatales y locales para establecer sistemas 
de impuestos (y gastos) que generen ingresos suficientes e incentiven decisiones y 
comportamientos sostenibles. En segundo lugar, deben movilizar la inversión privada 
para la infraestructura urbana sostenible a escala creando un entorno propicio y 
gestionando los riesgos fiscales.

Los gobiernos nacionales deben fomentar un sistema fiscal que genere la cantidad 
deseada de ingresos públicos y cree incentivos apropiados para empresas, hogares 
y gobiernos subnacionales. A nivel mundial, los ingresos nacionales representan un 
promedio del 74.3% de los ingresos públicos totales.303 La mayoría de estos fondos se 
recaudan generalmente a través de impuestos generales a nivel nacional, pues es muy 
eficiente. Una parte se asigna típicamente a los gobiernos provinciales y locales: de hecho, 
las subvenciones y subsidios son la fuente principal de ingresos del gobierno subnacional  
en la mayoría de los países.304 Sin embargo, la proporción de las transferencias fiscales 
varía significativamente entre países: las subvenciones y subsidios representan menos  
de 25 % de los ingresos subnacionales en Argentina, Islandia y Zimbabue, pero más del 
80% en Malta, Perú y Tanzania.305 Las transferencias fiscales deben ser confiables y 
adecuadas para permitir una planificación y gestión presupuestaria efectiva en todos  
los niveles del gobierno. Debido a la gran parte de los ingresos recaudados a través del 
sistema tributario nacional, es un motor clave para el cambio económico estructural. 
Diferentes instrumentos fiscales sirven diferentes propósitos y deben desplegarse en 
conjunto para lograr la equidad, la eficiencia y los objetivos ambientales. Por ejemplo, los 
impuestos al valor agregado no solo generan ingresos significativos, sino que también 
brindan información útil sobre toda la cadena de valor, es decir, ganancias y salarios. Sin 
embargo, si no se diseña cuidadosamente, el IVA puede recaer desproporcionadamente 
sobre las personas de bajos ingresos, que gastan una mayor parte de lo que ganan. Los 
impuestos progresivos sobre la renta, por otro lado, son más equitativos, pero en gran 
parte del mundo, la carga recae desproporcionadamente sobre un pequeño número de 
trabajadores formales. Mediante el uso conjunto de los impuestos al valor agregado y los 
impuestos sobre la renta, los gobiernos pueden generar los datos necesarios para crear un 
sistema impositivo genuinamente redistributivo. Hacer que estas opciones fiscales sean 
las correctas puede expandir los recursos para la protección social y la inversión pública 
en infraestructura sostenible, y hacerlo de manera justa y eficiente.306

Los gobiernos estatales y locales necesitan la autoridad y la capacidad para controlar 
una variedad de ingresos de fuente propia, incluido el poder de establecer tasas al 
margen. La descentralización fiscal responsable puede mejorar su responsabilidad por 
la prestación de servicios locales y respaldar su solvencia crediticia para que puedan 
acceder a los mercados de capital.307 Las opciones de ingresos de fuentes propias pueden 
incluir impuestos, subvenciones y subsidios, cargos y tarifas a los usuarios e ingresos 
inmobiliarios. Si bien los gobiernos regionales a menudo dependen en gran medida de 
los impuestos nacionales, los impuestos a la propiedad suelen ser la piedra angular de los 
impuestos locales.308 Un impuesto a la propiedad puede ser difícil desde el punto de vista 
político y técnico, pero, cuando está bien diseñado, se considera muy eficiente desde el 
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punto de vista económico: generalmente es predecible y progresivo, y refleja el valor de las inversiones públicas y privadas 
en el vecindario.309 Los gobiernos estatales y locales de los países federales recaudan una proporción mucho mayor de 
los ingresos públicos (49,4% en promedio) que los países unitarios (20,7%).310 El control subnacional sobre los ingresos 
de origen propio también varía significativamente. En muchos países, los gobiernos provinciales y locales no pueden 
establecer tasas impositivas al margen, las subvenciones se destinan a fines específicos, y ciertos cargos a los usuarios 
están establecidos por las reglamentaciones nacionales. Por ejemplo, los gobiernos nacionales pueden regular los precios 
de la energía y el agua, mientras que los gobiernos locales pueden determinar las tarifas de recolección de residuos y las 
tarifas de los autobuses. Una cierta cantidad de autonomía fiscal a nivel estatal y local es importante tanto para mejorar la 

gestión del presupuesto como para anclar el acceso al crédito. Los sistemas  
fiscales no solo generan ingresos; También establecen incentivos para 
ciertas decisiones y comportamientos económicos. Hoy, la política  
fiscal, la regulación financiera y el gasto público a menudo sesgan los 
mercados urbanos a favor del crecimiento alto en carbono. Un nuevo 
análisis realizado por el Overseas Development Institute para este  
informe revela que los gobiernos de los países de la OCDE y BRIICS * 
gastan $ 41.6 miles de millones de USD cada año en subsidiar el consumo 
de combustibles fósiles en áreas urbanas. Los subsidios que fluyen al 
sector del transporte ascienden a más de $13.82 mil millones de USD 
por año; los subsidios para los hogares (para cocinar, calefacción, 
iluminación, etc.) ascienden a $10.56 mil millones de USD por año; los 
subsidios para la industria y el comercio siguen de cerca con $10,28 mil 

millones de USD por año; y los subsidios para la generación de electricidad a base de combustibles fósiles consumidos 
en áreas urbanas alcanzan casi $6.95 mil millones de USD por año (ver Imagen 14). Se identificó una pequeña cantidad 
adicional (US $ 27,7 millones) para el consumo de combustibles fósiles en servicios públicos y sociales en áreas urbanas  
no cubiertas por las categorías anteriores. Estas son estimaciones conservadoras, porque muchos subsidios a los 
combustibles fósiles están ocultos, e incluso cuando se identifican, a menudo no se pueden cuantificar. Tener en cuenta 
los costos de la contaminación atmosférica urbana, los accidentes de tráfico y el cambio climático aumentaría el valor  
de estos subsidios en varios órdenes de magnitud.311

Gobiernos en la OCDE y los BRIICS 
gastan al menos $ 41,6 mil millones de 
USD por año para apoyar el consumo 
de combustibles fósiles y electricidad 
alimentada con combustibles fósiles 
en áreas urbanas. El 33% de esto fluye 
al sector del transporte, el 26% a los 
hogares, el 25% a la industria y los 
negocios y el 17% a la generación de 
electricidad con combustibles fósiles.
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IMAGEN 14. EL VALOR DE LOS SUBSIDIOS PARA EL CONSUMO DE COMBUSTIBLES FÓSILES EN ÁREAS  

URBANAS DE LOS PAÍSES DE LA OECD Y LOS BRIICS POR SECTOR (PROMEDIO ANUAL 2015-2016). 

Fuente: Overseas Development Institute para la Coalición por la Transformación Urbana. Ver Anexo 10 para la metodología complete.  
Nota: Otros USD 27.7 millones se usaron para subsidiar servicios públicos y sociales. Este valor es muy pequeño para ver en la Imagen. 
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Se necesita una reforma fiscal significativa para erradicar estos incentivos perversos, 
eliminando los subsidios a los combustibles fósiles e introduciendo un precio al carbono. 
Los desafíos de la economía política frente a la reforma de los subsidios son enormemente 
complejos: aunque los más ricos generalmente capturan la mayor parte, los subsidios a 
la energía valen más que los que tienen ingresos más bajos, por lo que reducirlos puede 
ser profundamente impopular. El Movimiento de los Chalecos Amarillos en Francia ha 
demostrado la importancia de un enfoque socialmente inclusivo, ya que la protesta contra 
los impuestos específicos al combustible se unió en un llamado para un mayor enfoque 
equitativo para la acción climática.312 Las reformas de los subsidios podrían liberar un 
espacio fiscal significativo que se puede utilizar para gestionar las compensaciones, 
como lo ilustra el reciente éxito de Indonesia (véase el Recuadro 10). Y estos esfuerzos 
también mostrarían rápidamente retornos en forma de una mejor calidad del aire y una 
mejor eficiencia energética. Paralelo a la reforma de subsidios, un precio sobre el carbono 
se considera como la forma más eficiente de mitigar el cambio climático, liberando a los 
mercados para identificar las oportunidades más rentables para reducir las emisiones.313 
Un precio mínimo internacional del carbono podría ayudar a mitigar las preocupaciones 
sobre la competitividad económica y la fuga de carbono (es decir, cuándo las actividades 
altas en carbono se trasladan a países sin precios de carbono), lo que hace que la reforma 
de los subsidios a los combustibles fósiles sea más aceptable.314

Una vez que los gobiernos nacionales tengan los fundamentos de un sistema fiscal justo, 
eficiente y sostenible, pueden trabajar con los gobiernos estatales y locales para movilizar 
la inversión privada en infraestructura urbana sostenible. Como se describe en el Capítulo 
2, se necesita una amplia gama de inversiones para que las ciudades realicen su potencial 
como motores de creación de empleo e innovación baja en carbono, incluso en edificios, 
generación y distribución de electricidad, transporte público, telecomunicaciones, 
saneamiento, suministro de agua y gestión de residuos. Estas obras públicas pueden 
apoyar la actividad económica y el desarrollo humano, mejorando los beneficios de la 
aglomeración urbana descrita en la Sección 3.1 y reduciendo los costos potenciales. Sin 
embargo, la brecha financiera para la infraestructura urbana sostenible actualmente 
supera $ 1 billón de USD al año315, y eso no incluye la inversión incremental necesaria 
para alcanzar la neutralidad de emisiones. En la mayoría de los países (con la notable 
excepción de China), los presupuestos públicos nacionales y la asistencia internacional 
para el desarrollo están muy por debajo de lo que se requiere. Incluso si los ingresos y 
gastos públicos aumentaran significativamente, lograr los ODS y el Acuerdo de París aún 
exigiría un cambio radical en la inversión del sector privado.316

Hay una amplia gama de instrumentos financieros disponibles para este propósito. El 
financiamiento de la deuda distribuye los costos de los proyectos de infraestructura 
de manera equitativa entre las generaciones que se benefician. Los instrumentos de 
financiación basados en la tierra pueden permitir a los gobiernos beneficiarse de la 
relación entre el uso más productivo de la tierra y el aumento del valor de la misma, 
generando ingresos que se pueden utilizar para garantizar que el aumento de su valor no 
desplace a los residentes ni castigue a los inquilinos. Las asociaciones público-privadas 
(APP), cuando se diseñan bien, pueden asegurar las capacidades del sector privado en 
el diseño, construcción y gestión de proyectos de infraestructura, así como compartir 
riesgos entre los sectores público y privado.317 Estos instrumentos pueden catalizar 
potencialmente la inversión privada, pero necesitan para estar firmemente basados  
en la capacidad de pago de un gobierno para gestionar eficazmente posibles 
responsabilidades y riesgos.

Instrumentos 
financieros con alto 
potencial incluyen:

 Financiamiento  
de deuda 

Financiamiento  
de tierras 

Asociaciones  
Público-Privadas
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Las decisiones sobre qué nivel de gobierno debería supervisar estas inversiones y qué instrumentos 
financieros son apropiados deberían basarse en el proyecto específico y el contexto nacional más amplio. 
Las grandes inversiones en infraestructura, como los sistemas de metro, tienen altos costos iniciales y 
riesgos de capital, por lo que necesitan una estrecha supervisión por parte de los niveles más altos del 
gobierno (ya sean los ministerios adecuados o los bancos nacionales de desarrollo). Las mejoras en la 
eficiencia de la edificación tienen necesidades de inversión mucho más pequeñas y pueden llevarse a cabo 
de manera incremental, por lo que son más manejables para los gobiernos locales. Los proyectos como las 
redes de autobuses o los sistemas de generación de electricidad generarán tarifas para los usuarios que 
permitirán recuperar al menos algunos costos, mientras que otros, como los carriles para bicicletas y los 
sistemas de alcantarillado, pueden no generar un retorno económico directo, incluso si brindan beneficios 
sustanciales más amplios. En las ciudades más grandes de los países de mayores ingresos, los gobiernos 
municipales pueden estructurar proyectos de infraestructura de una manera que satisfaga los criterios de 
posibles inversores; pocas ciudades más pequeñas tendrán estas sofisticadas capacidades de preparación 
de proyectos o la base impositiva para financiar grandes proyectos.318

El uso a largo plazo de estos mecanismos de financiación depende de la colaboración entre los niveles 
de gobierno para superar los obstáculos críticos a la inversión. Los países en desarrollo en particular 
(pero de ninguna manera exclusivamente) a menudo carecen de los sólidos fundamentos fiscales, la 
regulación, la capacidad institucional o el entorno de inversión necesarios para atraer financiamiento 
privado o gestionar los riesgos correspondientes.319 Existen soluciones para cada uno de estos obstáculos, 
pero a menudo falta escala, así como coordinación y cooperación entre los principales interesados. Los 
gobiernos nacionales tienen un papel clave que desempeñar en el desmantelamiento de estas barreras. 
Pueden introducir y hacer cumplir buenos estándares de presupuesto, contabilidad y presentación de 
informes en todos los niveles del gobierno para garantizar la divulgación de las responsabilidades reales y 
futuras. Esto permite al gobierno nacional monitorear el endeudamiento total en relación con los ingresos 
totales, lo cual es esencial para evitar crisis de deuda.320 Sudáfrica, por ejemplo, ha introducido criterios 
y metodologías estándar para evaluar, adquirir y divulgar asociaciones público-privadas.321 Una vez que 
estos fundamentos están en su lugar, los gobiernos nacionales pueden introducir una legislación sólida 
que articule claramente las condiciones bajo las cuales los gobiernos municipales pueden usar diferentes 
instrumentos de financiamiento.322 Hoy, menos de la mitad de todos los países lo permiten préstamos de 
gobiernos locales.323 Ejemplos de buenas prácticas incluyen el “Estado de la Ciudad” de Brasil 2001 y la 
Ley 388 de 1997 de Colombia, que autorizan y permiten explícitamente el uso de la captura del valor de la 
tierra por los gobiernos municipales.324

Sobre todo, los gobiernos nacionales y regionales pueden fortalecer las capacidades de los gobiernos 
locales para administrar las finanzas, planificar inversiones de capital e involucrar a los ciudadanos,  
así como las capacidades de los bancos nacionales de desarrollo para financiar la infraestructura urbana 
climáticamente inteligente. El personal municipal puede necesitar capacitación y apoyo para mejorar los 
ingresos de su propia fuente, administrar los gastos, mantener los activos, rastrear los pasivos, analizar 
las opciones de financiamiento y estructurar los posibles proyectos. Los gobiernos locales deben tomar 
responsabilidad de mejorar su solvencia y transparencia crediticia, como lo ha hecho, por ejemplo, la 
Autoridad de la Ciudad Capital de Kampala en Uganda.325 Los gobiernos nacionales pueden apoyar 
iniciativas locales invirtiendo en desarrollo profesional, estableciendo sistemas efectivos y ofreciendo 
salarios competitivos para asegurar talentos, funcionarios dedicados Los gobiernos locales eficaces y 
responsables pueden mejorar el desempeño financiero y el acceso al capital privado para todos los  
niveles de gobierno.
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Recuadro 10: Indonesia: Financiando el desarrollo  
a través de la reforma a los subsidios de 
combustibles fósiles

Indonesia comenzó a subsidiar el consumo de 
combustibles fósiles a mediados de la década de  
1960, con el objetivo de reducir la pobreza, limitar  
la inflación y compartir la riqueza de la creciente  
industria de exportación de combustibles fósiles del 
país.326 Sin embargo, los pobres se han beneficiado  
menos de los subsidios. En 2012, casi el 40% de los 
subsidios al combustible se destinaron al 10% más rico  
de los hogares, y menos del 1% al 10% más pobre.327  
El acceso al combustible de transporte económico  
también significó que las tasas de propiedad de 
automóviles en Indonesia aumentaron más rápido  
que en países similares, contribuyendo a la expansión,  
la contaminación y la congestión por las cuales Yakarta  
es especialmente famosa.328

Los subsidios a los combustibles fósiles también pueden 
haber frenado el desarrollo económico y humano 
de Indonesia al impedir las inversiones públicas en 
infraestructura, salud y educación.329 En 2014, el Gobierno 
gastó 3.5 veces más en subsidios a los combustibles fósiles 
que en bienestar social, y el doble que en inversiones de 
capital.330 Los subsidios a los combustibles también han 
expuesto a Indonesia a los volátiles precios mundiales 
del petróleo y a los tipos de cambio, y han disminuido los 
incentivos para mejorar la eficiencia energética y reducir 
las emisiones.331 A pesar de los impactos negativos y 
regresivos de los subsidios a los combustibles fósiles, la 
reforma resultó ser políticamente impopular a finales de 
los años noventa y principios de la década del 2000.

Cuando los precios internacionales del petróleo 
aumentaron bruscamente en 2005, los costos de los 

subsidios aumentaron correspondientemente, alcanzando 
el 24% del gasto gubernamental.332 Bajo presión para 
reducir el déficit presupuestario, el gobierno aumentó los 
precios de la energía en un 29% en marzo de 2005 y 114% 
en octubre. Esto ahorró $ 4.5 mil millones de USD y $ 10 mil 
millones de USD, respectivamente.333 Esta vez, el gobierno 
nacional evitó la reacción pública al unir las reformas de 
subsidios con un conjunto de gastos dirigidos a los pobres: 
transferencias de efectivo, seguro médico, asistencia 
financiera para estudiantes y préstamos de interés para 
pequeñas empresas.334

En 2014, el Gobierno nacional eliminó el subsidio a la 
gasolina y otorgó al diésel un subsidio más pequeño 
vinculado al precio de mercado, justo cuando los precios 
mundiales del petróleo cayeron. El momento fortuito 
significó que los consumidores no vieron un aumento 
significativo en los precios del combustible, reduciendo 
la resistencia y la necesidad de compensación.335 La 
reforma del subsidio ahorró IDR 211 billones (USD $ 15,6 
mil millones) o el 10,6% del gasto gubernamental,336 
que se reasignó explícitamente a los apoyos sociales, 
infraestructura y transferencias a los gobiernos regionales 
y locales para mejorar los servicios locales.337 La 
naturaleza altamente visible y favorable a los pobres de 
estas inversiones fomentó el apoyo popular y corrigió 
las preocupaciones sobre la corrupción. Para 2017, el 
gasto público en subsidios se había reducido al 0.7% del 
PIB.338 El historial de Indonesia de invertir estos ahorros 
en el alivio de la pobreza y el desarrollo económico ha 
asegurado el apetito público para una mayor reforma de 
subsidios, así como para fortalecer la confianza pública en 
el Gobierno.



4.4 Coordinando y apoyando la acción climática local en las ciudades 

Los gobiernos nacionales, estatales y locales tienen papeles importantes que desempeñar en la transición 
a las ciudades neutras en carbono. Un nuevo análisis realizado por el Instituto de Estocolmo para el 
Medio Ambiente para este informe revela que pocas de las medidas bajas en carbono identificadas en la 
Sección 2.1 se encuadran exclusivamente en la esfera de la influencia del gobierno local, ni hay muchas 
áreas que sean preocupaciones exclusivamente nacionales o regionales. Sin embargo, los gobiernos 
nacionales y regionales tienden a tener autoridad primaria o influencia sobre dos tercios de este potencial 
de mitigación urbana. Estos niveles más altos de gobierno generalmente tienen las riendas con respecto 
a la descarbonización del suministro de electricidad, el cambio a combustibles con menos emisiones (en 
edificios y transporte), la introducción de estándares de eficiencia para equipos y electrodomésticos y 
la mejora de la economía de combustible de los vehículos. Mientras tanto, los gobiernos locales tienden 
a tener la responsabilidad principal del 14% del potencial de mitigación. Esto incluye el diseño urbano, 
medidas para la demanda de viaje, gestión de residuos y- en muchos países - transporte público y cambio 
de modalidades. Para el potencial de reducción urbana restante, los gobiernos nacionales, estatales y 
locales tienen papeles importantes que desempeñar en su entrega (ver Imagen 15).

IMAGEN 15. PROPORCIÓN DEL POTENIAL DE DISMINUCIÓN URBANA SOBRE LO QUE  

DIVERSOS NIVELES DE GOBIERNO TIENEN AUTORIDAD O INFLUENCIA.

EXCLUYENDO LA DESCARBONIZACIÓN 
DE LA ENERGÍA (7.7 GtCO2-e)

PRINCIPALMENTE 
NACIONAL O 
ESTATAL 35%

PRINCIPALMENTE 
CIUDADES  28%

COMPARTIDO 37%

INCLUYENDO LA DESCARBONIZACIÓN 
DE LA ENERGÍA (15.5 GtCO2-e)

PRINCIPALMENTE 
NACIONAL O 
ESTATAL  67%

PRINCIPALMENTE
CIUDADES 14%

COMPARTIDO 19%

 Fuente: Instituto de Estocolmo para el Medio Ambiente para la Coalición para la Transformación Urbana. Ver Anexo 11 para la metodología completa. 
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Si la descarbonización de la electricidad se excluye del análisis, la importancia de la acción local y 
la gobernanza multinivel se hace más evidente. En este caso, los gobiernos nacionales y regionales 
tienen autoridad primaria o influencia sobre el 35% del potencial urbano de reducción, mientras que los 
gobiernos locales son los principales responsables del 28%.

Para el 37% restante del potencial urbano de reducción, las responsabilidades son mucho más variadas 
en todos los países y, por lo general, requieren una mayor colaboración entre los diferentes niveles de 
gobierno. La naturaleza de dicha colaboración variará según el área de política. Los gobiernos locales 
pueden ser instrumentales en la implementación y aplicación de políticas a nivel estatal o nacional, como 
los códigos de construcción, o pueden complementar los esfuerzos nacionales con iniciativas locales, por 
ejemplo, expandiendo la infraestructura de carga eléctrica para que más hogares puedan aprovechar los 
incentivos nacionales para vehículos eléctricos.339 Este análisis demuestra claramente que una transición 
a ciudades neutras en carbono depende de alianzas significativas entre diferentes niveles de gobierno, con 
gobiernos nacionales que habilitan y apoyan activamente la acción climática a nivel local.

Los gobiernos nacionales pueden apoyar la acción climática local en las ciudades de tres maneras clave: 
aclarando las responsabilidades y poderes de las diferentes partes del gobierno; apoyar a los actores 
locales para diseñar, financiar e implementar medidas bajas en carbono; y fomentando una cultura de 
experimentación, participación y aprendizaje que permita escalar y replicar iniciativas locales exitosas en 
todo el país.340 Si los gobiernos nacionales no brindan este apoyo, obstaculizan efectivamente la acción 
climática local y pierden una palanca importante para lograr los objetivos nacionales de economía, 
sociedad y medioambiente.

Primero, los gobiernos nacionales pueden aclarar las responsabilidades y poderes de las diferentes 
partes del gobierno. Un marco claro, ya sea compuesto por legislación, sentencias judiciales o decisiones 
ejecutivas, puede establecer las estructuras formales dentro de las cuales se toman las decisiones públicas 
y privadas que afectan a las ciudades. Esto puede permitir una toma de decisiones más efectiva nivel 
local dentro de un marco verticalmente integrado. Por ejemplo, corresponde a los gobiernos nacionales 
articular explícitamente los ingresos de origen propio disponibles para los gobiernos locales, y las 
condiciones bajo las cuales pueden obtener préstamos de bancos comerciales, emitir bonos, emprender 
asociaciones público-privadas o implementar nuevos cargos y tarifas para los usuarios 341 Esto no se 
trata necesariamente de devolución. Por ejemplo, solo el 29% de los países permiten a los gobiernos 
locales reducir los límites de velocidad o tienen límites de velocidad urbana de 50 km / hora o menos.342 
Ya sea directa o indirectamente, los gobiernos nacionales tienen una clara oportunidad de reducir la 
contaminación del aire, el ruido y las lesiones de tráfico en ciudades. Si bien la claridad es importante, 
no garantizará una coordinación efectiva dentro del gobierno. Como en cualquier otra organización, las 
relaciones personales y las normas institucionales configuran enormemente el aprendizaje y la toma de 
decisiones, y deben tenerse en cuenta al presentar nuevas ideas.343

Segundo, los gobiernos nacionales pueden apoyar a los actores locales para diseñar, financiar 
e implementar proyectos con bajas emisiones de carbono en las ciudades. Pueden crear una 
plataforma de colaboración para que los gobiernos municipales digan qué datos, apoyo o 
políticas habilitadoras necesitan de los gobiernos nacionales. Los gobiernos nacionales pueden 
proporcionar información específica, financiación y desarrollo de capacidades, por ejemplo, para 
ayudar a los gobiernos municipales a recaudar ingresos propios y mejorar su solvencia crediticia. 
Pueden facilitar la adopción de las mejores prácticas, por ejemplo, ayudando a los funcionarios de 
la ciudad a aprender de sus pares a través de las redes nacionales e internacionales de gobiernos 
municipales,344 como el Pacto Mundial de Alcaldes para el Clima y la Energía y sus redes de 
ciudades miembro. Las agencias nacionales de estadística pueden garantizar rutinariamente que 
grandes conjuntos de datos (como el censo nacional o las encuestas demográficas y de salud) 
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incluyan información espacial, de modo que las autoridades locales puedan tomar 
decisiones más informadas. Para proyectos únicos de mayor envergadura, como la 
construcción y financiación de infraestructura de transporte público, los gobiernos 
nacionales pueden proporcionar asistencia técnica especializada. Por ejemplo, si 
bien algunos de los gobiernos municipales más grandes y más capacitados pueden 
beneficiarse de insumos de preparación de proyectos, a menudo tendrá más sentido 
para los gobiernos nacionales y regionales proporcionar aportes especializados 
en el diseño y contratación de proyectos, particularmente para áreas urbanas más 
pequeñas.345 En gran parte del Sur global, será importante apoyar a las personas 
que viven y trabajan en el sector informal (y sus movimientos sociales) para 
asegurar que los asentamientos informales se mejoren de manera sostenible y 
resistente y que los trabajadores informales también tengan oportunidades en una 
economía urbana más verde.346

En tercer lugar, los gobiernos nacionales pueden fomentar una cultura de 
experimentación y participación en torno a la acción climática. No será posible 
alcanzar la neutralidad de emisiones sin una evolución de comportamientos, 
normas sociales, mecanismos de financiación, instituciones, políticas y 
diseño urbano. Las ciudades son una escala apropiada para experimentar con 
nuevas estrategias climáticas e involucrar a los ciudadanos con las difíciles 
decisiones involucradas. Los gobiernos nacionales pueden trabajar a propósito 
y estratégicamente con los gobiernos de las ciudades, fomentando alianzas que 
estimulen la innovación y enfocándose en habilitar (en lugar de regular) la acción 
climática.347 Luego pueden ayudar a los gobiernos locales a monitorear, informar 
y evaluar estos experimentos para permitir el aprendizaje. El apoyo a la acción 
local puede garantizar que las acciones climáticas se arraiguen en las realidades 
y prioridades sobre el terreno, al tiempo que se avanzan los objetivos nacionales. 
Las historias de éxito se pueden replicar a mayor escala.348 La Energiewende 
de Alemania ofrece un poderoso ejemplo de las formas en que los gobiernos 
nacionales pueden asociarse con municipios, empresas y ciudadanos para acelerar 
la innovación baja en carbono y fomentar una cultura de ciudadanía ambiental  
(ver Recuadro 11) .

 
Los gobiernos nacionales y estatales tienen autoridad primaria 
sobre el 35% del potencial de reducción urbana, mientras que 
los gobiernos locales tienen autoridad primaria sobre el 28%. 
Por lo demás, se necesita una acción climática colaborativa en 
diferentes niveles de gobierno. *

* excluding electricity decarbonisation
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Recuadro 11. Alemania: Empoderando 
una transición de energía renovable

En la década de 1990, el Gobierno alemán introdujo 
la Energiewende (transición de energía), un plan 
para descarbonizar el sistema energético mediante 
una combinación de mayor generación de energía 
renovable, eficiencia energética mejorada y gestión de 
la demanda energética.349 La estrategia nacional aborda 
cuatro prioridades: combatir el cambio climático, 
reducir la dependencia de la energía nuclear, mejorar 
la seguridad energética y asegurar la competitividad 
económica.

La Energiewende ha tenido un gran éxito: la proporción 
de energía renovable aumentó del 6% de la producción 
de electricidad en 2000 al 38% en 2018.350 Las energías 
renovables también son una fuente de empleo cada 
vez más importante en Alemania, contabilizando 
alrededor de 370,000 empleos en 2013.351 Además, 
el Energiewende se ha mantenido políticamente 
popular. La nueva legislación aprobada en 2010 elevó la 
ambición de los objetivos de reducción de emisiones de 
Alemania y más del 90% de los ciudadanos alemanes 
apoyaron la transición energética en 2017.352 El éxito de 
la Energiewende se puede atribuir a tres factores clave: 
un marco de política nacional integral y ambicioso, 

asociaciones nacionales-locales sólidas y aceptación 
ciudadana a gran escala.

La Energiewende emplea una amplia gama de 
instrumentos de política que incluyen cuotas, 
impuestos, tarifas de alimentación, estándares de 
eficiencia, permisos, proyectos piloto y fijación de 
precios del carbono. Podría decirse que la política 
más importante ha sido el aumento de las tarifas 
de alimentación para las energías renovables, que 
permiten a los inversores recuperar más rápidamente 
sus gastos de capital. El suplemento promedio al 
precio estándar de la electricidad para un consumidor 
residencial privado fue de € 0.0624 por kilovatio hora 
en2014.353 Esto aumentó temporalmente las facturas 
de energía en Alemania. Sin embargo, las inversiones 
complementarias en eficiencia energética significan 
que el gasto energético de los hogares es comparable 
al de otros países europeos.354 Alemania protegió a las 
industrias intensivas en energía mediante reembolsos, 
exenciones y otros tratamientos preferenciales por 
valor de € 17 mil millones en 2016.355

Esto era política y económicamente importante 
para salvaguardar los empleos, pero puede haber 



obstaculizado los esfuerzos de mitigación climática 
al proteger a estas empresas de los costos reales de la 
ineficiencia energética y los combustibles fósiles. 

El marco de política nacional apoya y faculta 
explícitamente a los municipios para avanzar en la 
Energiewende. Muchos municipios alemanes han 
establecido servicios públicos locales de energía 
(Stadtwerke) que han establecido objetivos de energía 
renovable aún más ambiciosos que el gobierno 
nacional.356 Stadtwerke München, por ejemplo, planea 
aumentar la participación de energía renovable de la 
ciudad del 39% en 2019 al 100% para el año 2025.357 
En 2013, las empresas municipales poseían el 6% de 
la capacidad de generación de Alemania.358 Algunas 
empresas municipales están comprando sus redes 
locales a operadores más grandes para acelerar la 
transición de las energías renovables. Otros planean 
convertirse en productores netos de energía renovable, 
generando una corriente de ingresos para apoyar la 
inversión municipal.

La Energiewende se ha beneficiado de una entusiasta 
participación pública. Ciudadanos de toda Alemania 
han formado cooperativas locales que invierten 

colectivamente en energía solar, eólica y energía 
a partir de sistemas de residuos. El número de 
cooperativas de energía creció de 66 en 2001 a casi 
900 a fines de 2013, que en conjunto tenían alrededor 
de 130,000 miembros. En 2012, estos proyectos 
de propiedad de los ciudadanos representaron el 
46,6% de toda la capacidad renovable instalada en 
Alemania.359 La democratización de la propiedad de 
la energía ha contribuido a la continua popularidad 
de Energiewende, ya que muchos alemanes están 
invertidos personalmente en un futuro con energía 
renovable. Alemania redujo sus propias emisiones 
de gases de efecto invernadero en un 27% entre 
1990 y 2014. Además, su liderazgo inicial permitió 
el aprendizaje tecnológico y expandió los mercados 
renovables, lo que redujo el costo de las tecnologías 
de energía descentralizadas en todo el mundo.360 La 
Energiewende enfrenta dos desafíos importantes en 
el futuro: bastante distribuir los costos y beneficios 
de la transición y administrar un suministro eléctrico 
intermitente. Los gobiernos nacionales y locales ya 
están anticipando estos problemas, asegurando que 
Alemania se mantenga a la vanguardia de la transición 
energética global.

La Energiewende ha tenido un gran éxito: la proporción  
de energía renovable aumentó del 6% de la producción  
de electricidad en 2000 al 38% en 2018.



4.5  Construyendo un sistema multilateral que promueva  
las ciudades incluyentes y neutras en carbono 

Los gobiernos nacionales son los principales actores y agentes del sistema legal internacional. Forman, 
promulgan y entregan tratados y acuerdos internacionales, como los Objetivos de Desarrollo Sostenible,  
la Nueva Agenda Urbana y el Acuerdo de París. Estos establecen la agenda global y tienen un gran 
impacto en las ciudades al establecer obligaciones y prácticas en una amplia gama de temas, desde el 
uso de la fuerza hasta los derechos de individuos y grupos, hasta la gobernanza de los bienes comunes 
mundiales, hasta los patrones del comercio mundial. Depende de los gobiernos nacionales interpretarlos  
e implementarlos.

Los gobiernos nacionales pueden construir un sistema multilateral que fomente ciudades inclusivas 
y neutras en carbono de tres maneras: estableciendo firmemente una transformación urbana hacia 
la neutralidad de carbono en la agenda global; fortaleciendo los marcos internacionales que aceleren 
la transición en vez de ralentizarla; y utilizando la infraestructura de organismos multilaterales, 
particularmente bancos multilaterales de desarrollo para apoyar las propias acciones climáticas  
urbanas de los países.

Primero, los gobiernos nacionales establecen la agenda global. Aunque pueden invitar a otros 
a participar y contribuir, los acuerdos internacionales son decididos en última instancia por los 
Estados soberanos. Por lo tanto, corresponde a los gobiernos nacionales garantizar que estas 
agendas globales fomenten ciudades incluyentes y neutras en carbono. Esto significa garantizar 
que los acuerdos internacionales apoyen gobiernos locales fuertes y sean sensibles a los contextos 
urbanos. El séptimo Objetivo de Desarrollo del Milenio (ODM), por ejemplo, estableció objetivos 
para “agua mejorada” y “saneamiento mejorado” que no eran apropiados para las zonas urbanas: 
un pozo excavado protegido y una letrina de pozo pueden funcionar bien donde hay bajas 
densidades y grandes terrenos, pero no son adecuados en concentraciones de personas altamente 
densificadas. El diseño problemático de este ODM significaba que las estadísticas nacionales e 
internacionales subestimaban enormemente el número de habitantes urbanos sin acceso a agua 
potable y saneamiento.361 Además, los objetivos a nivel nacional en los ODM a menudo ocultaban 
grandes diferencias entre las ciudades y regiones de un país.362 Los gobiernos nacionales deberían 
utilizar estratégicamente los acuerdos multilaterales para crear el espacio, los incentivos y el 
reconocimiento para que las ciudades vanguardistas sigan una acción más ambiciosa hacia un 
desarrollo bajo en carbono y resistente al clima.

 
Los gobiernos nacionales pueden construir un sistema multilateral que 
fomente las ciudades incluyentes y neutras en carbono. (1) estableciendo 
firmemente una transformación urbana neutra en carbono en la agenda 
global; (2) fortalecer los marcos internacionales para acelerar la transición;  
y (3) usar la arquitectura multilateral para apoyar las propias estrategias 
urbanas de carbono cero de los países.
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Segundo, los gobiernos nacionales gobiernan las actividades transfronterizas 
que influyen en el desarrollo urbano. Las ciudades a menudo están moldeadas 
por políticas y relaciones internacionales. Por ejemplo, los acuerdos comerciales 
dictan significativamente dónde se crean nuevos empleos y surgen nuevos 
centros urbanos; las ciudades pueden depender de las redes eléctricas regionales 
o asentarse en cuencas que abarcan las fronteras nacionales; y las políticas de 
inmigración determinan si las ciudades pueden atraer empresarios, inversionistas 
y trabajadores internacionales. Los gobiernos nacionales también regulan las 
corporaciones multinacionales que abarcan límites y dan forma a los centros 
urbanos, especialmente a través de la inversión extranjera directa en bienes raíces. 
En este contexto, deben garantizar que la formulación de políticas y la legislación 
internacional fomenten ciudades prósperas y no comprometan la transición urbana 
neutra en carbono. Un paso importante es alentar y apoyar a los gobiernos en todos 
los niveles para que utilicen plataformas estandarizadas para establecer objetivos 
de reducción de emisiones, desarrollar planes climáticos e informar públicamente 
sobre el progreso hacia la neutralidad de emisiones.363 Esto puede facilitar la 
integración de las Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional para aumentar 
rápidamente su ambición.

Tercero, los gobiernos nacionales pueden usar el sistema internacional, 
particularmente los bancos multilaterales de desarrollo, para acelerar una 
transición urbana neutra en carbono. Los bancos y agencias de desarrollo, 
los institutos de investigación, las redes de ciudades y otras organizaciones 
internacionales tienen un sólido historial de apoyo a las ciudades (y países) para 
responder al cambio climático. Los gobiernos nacionales pueden facilitar estas 
relaciones. Esto podría incluir el apoyo a las ciudades para compartir el aprendizaje 
entre pares para que puedan mejorar su solvencia o adoptar innovaciones bajas 
en carbono; asegurar asistencia técnica para preparar programas urbanos “listos 
para la inversión”; o apoyar a los gobiernos y servicios públicos de la ciudad 
para acceder a subvenciones y capital concesional (con las garantías fiscales 
apropiadas). De hecho, los gobiernos nacionales pueden ir más allá reformando 
el sistema multilateral para crear un entorno más favorable para una transición 
urbana sin carbono. Esto podría incluir préstamos de capital a la resiliencia 
climática más eficaces o la creación de modalidades de acceso directo para 
proyectos urbanos con bajas emisiones de carbono.364 En particular, como los 
accionistas y clientes tradicionales de los bancos de desarrollo, los gobiernos 
nacionales impulsan las estrategias de inversión de los países. Si las ciudades 
incluyentes y sostenibles no ocupan un lugar destacado en las agendas nacionales 
(y en ausencia de consultas con los gobiernos municipales), los bancos de 
desarrollo pueden pasar por alto la importancia de las ciudades y la agencia de  
los gobiernos locales.
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5.  Prioridades 
para la acción 
nacional

La transición a ciudades neutras en carbono 
ofrece una oportunidad inmensa para asegurar 
la prosperidad económica nacional y mejorar la 
calidad de vida al tiempo que se aborda la amenaza 
existencial que representa el cambio climático.  
Darse cuenta del potencial de las ciudades exige  
una acción audaz por parte de los gobiernos 
nacionales, trabajando en estrecha colaboración  
con los gobiernos locales, las empresas, la sociedad 
civil, los institutos de investigación y otros aliados.
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IMAGEN 16. SEIS PRIORIDADES PARA LA ACCIÓN NACIONAL PARA LOGRAR CIUDADES INCLUYENTES, NEUTRAS EN 

CARBONO Y RESILIENTES AL CLIMA.
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Ahora es el momento de actuar no solo por la urgencia de la crisis climática, sino porque 2020 es un año 
crítico. El Acuerdo de París incluye un mecanismo de “ajuste” para alentar a los países a aumentar sus 
compromisos climáticos con el tiempo.365 Se presentan nuevas promesas cada cinco años, y la próxima 
ronda vence en la 26ª Conferencia de las Partes a fines de 2020 (COP26). La COP26 ofrece una plataforma 
internacional para que los gobiernos nacionales muestren su liderazgo climático y estimulen una mayor 
ambición global.

Este capítulo presenta acciones clave que los gobiernos nacionales pueden tomar para fomentar ciudades 
prósperas y resistentes con neutralidad de emisiones. La primera recomendación general es que los 
gobiernos nacionales preparen una estrategia nacional para generar prosperidad compartida mientras 
se alcanzan la neutralidad de emisiones y poner a las ciudades en el centro de la misma. Una vez que 
esta visión clara esté en su lugar, puede guiar la toma de decisiones en diferentes ministerios, incluyendo 
cómo los gobiernos nacionales (1) reforman las políticas nacionales, (2) financian infraestructura urbana 
sostenible, (3) empoderan a los gobiernos locales y (4) se comprometen con el sistema multilateral. Todas 
estas acciones nacionales serán más exitosas si se basan en un compromiso con una transición justa, 
como se ilustra en la Imagen 16.

Dentro de esas prioridades de alto nivel, este capítulo ofrece una caja de herramientas de opciones de 
políticas públicas. Si bien no todos serán relevantes para todos los países, la caja de herramientas en su 
conjunto tiene relevancia para los países en todos los niveles de desarrollo. Los niveles de ingresos no 
deberían limitar la ambición: muchos países de bajos ingresos están emprendiendo acciones ambiciosas 
y complejas que los países de altos ingresos podrían emular. Las recomendaciones se presentan en tres 
categorías secuenciales:

Sentando una base sólida;
Aprovechando la oportunidad; y
Aumentando la ambición.

Estas categorías reflejan los diversos puntos de partida desde los cuales los gobiernos nacionales buscan 
la acción climática en las ciudades. Esto no se basa únicamente en los niveles de ingresos. Por ejemplo, 
eliminar los subsidios a los combustibles fósiles e introducir un precio del carbono (Prioridad 3.1 y 
Prioridad 3.2) son fundamentales para dirigir sistemáticamente la inversión hacia una infraestructura 
urbana sostenible; sin embargo, los países de altos ingresos como Australia e Israel no tienen un precio 
del carbono, mientras que países de ingresos medios como Colombia y Sudáfrica lo hacen.366 Estas 
categorías también reconocen la importancia de secuenciar adecuadamente las políticas de mitigación y 
adaptación climática. Por ejemplo, un país puede usar su posición en la junta de instituciones financieras 
internacionales para alentarlos a poner fin a la financiación de combustibles fósiles (Prioridad 5.2) 
como un paso para garantizar que todos los flujos financieros públicos internacionales se alineen con 
el Acuerdo de París y la Agenda 2030 para Desarrollo Sostenible (Prioridad 5.3). La amplitud de estas 
recomendaciones refleja la interconexión y la centralidad de las ciudades para un desarrollo nacional  
más amplio, y las innumerables formas en que están influenciadas por las políticas nacionales.

Estas prioridades se basan en tres años de investigación de la Coalición por la Transformación Urbana, 
complementada por un proceso de consulta que involucra a más de 50 instituciones, incluidos institutos 
de investigación, redes de gobiernos nacionales y municipales, inversores, proveedores de infraestructura, 
empresas de consultoría estratégica, organizaciones no gubernamentales y movimientos sociales.  
Todos han sido probados con representantes de gobiernos nacionales y municipales para confirmar su 
relevancia y viabilidad.
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PRIORIDAD 1: 
PONER A LAS CIUDADES EN 

EL CORAZÓN DE UNA 
ESTRATEGIA NACIONAL 

PARA LOGRAR 
ROSPERIDAD COMPARTIDA 
MIENTRAS SE ALCANZA LA 

NEUTRALIDAD DE 
EMISIONES. 

PRIORIDAD 3: 
FONDEAR Y FINANCIAR 

INFRAESTRUCTURA 
URBANA SOSTENIBLE.

PRIORIDAD 4: 
COORDINATE AND 

SUPPORT LOCAL CLIMATE 
ACTION IN CITIES. 

PRIORIDAD 5: 
CONSTRUIR UN SISTEMA 

MULTILATERAL QUE 
PROMUEVA CIUDADES 

INCLUYENTES Y NEUTRAS 
EN CARBONO.

PRIORIDAD 6: 
PLANEAR 

PROACTIVAMENTE PARA 
UNA TRANSICIÓN JUSTA 

HACIA CIUDADES 
NEUTRAS EN CARBONO. 

PRIORIDAD 2: 
ALINEAR LAS POLÍTICAS 
NACIONALES DETRÁS DE 
CIUDADES COMPACTAS, 

CONECTADAS Y LIMPIAS. 

PRIORIDADES 
PARA LA ACCIÓN 

NACIONAL
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PONER A LAS CIUDADES EN EL
CORAZÓN DE UNA ESTRATEGIA 

NACIONAL PARA LOGRAR 
PROSPERIDAD COMPARTIDA 

MIENTRAS SE ALCANZA 
LA NEUTRALIDAD DE EMISIONES

PRIORIDAD 1
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Prioridad 1: Poner a las ciudades en el corazón de una estrategia  
nacional para lograr prosperidad compartida mientras se alcanza  
la neutralidad de emisiones

Los modelos de crecimiento económico tradicionales no están ofreciendo un nivel de vida digno para la 
mayoría de las personas, y están llevando al mundo al borde de múltiples crisis ecológicas. Sin embargo, 
pocos gobiernos nacionales tienen una estrategia a largo plazo para lograr el desarrollo económico y 
social en el contexto de una emergencia climática. Debido a que las personas, la actividad económica 
y las emisiones se concentran cada vez más en las ciudades, lograr el ODS 11 y la transición a ciudades 
incluyentes y neutras en carbono es una forma poderosa para lograr un desarrollo económico más rápido 
y más justo mientras se aborda la crisis climática.

Los gobiernos locales no pueden aprovechar esta oportunidad por sí solos, ya que incluso los más ricos y 
empoderados están sujetos a políticas nacionales y dependen de la financiación nacional.367 Sin embargo, 
las políticas nacionales a menudo se diseñan sin considerar su impacto en las ciudades.368 Por ejemplo, 
los impuestos incentivan opciones de hogares y empresas sobre dónde ubicarse y cuánto espacio ocupar; 
las normas de rendimiento obligatorias para automóviles, iluminación y electrodomésticos influyen en 
la demanda total de energía, así como en la calidad del aire local y los costos de vida; y los planes de 
estudio nacionales de educación determinan si el servicio civil, las empresas y las organizaciones no 
gubernamentales tienen el conocimiento y las habilidades para actuar sobre el cambio climático. Casi 
todos los ministerios toman decisiones que influyen en las ciudades y el cambio climático (ver Imagen 12), 
y por lo tanto deben asegurarse de que las políticas y programas en su ámbito favorezcan una transición 
urbana neutra en carbono.369 Sin embargo, la mayoría de los gobiernos nacionales están perdiendo la 
oportunidad de aprovechar el poder de las ciudades.

Para aprovechar esta oportunidad, se necesita una estrategia nacional a largo plazo, centrada en las 
ciudades y respaldada por alianzas significativas entre los gobiernos nacionales y locales. Debería ofrecer 
una visión compartida de ciudades compactas, conectadas y limpias, apoyar la coordinación entre niveles 
y sectores de gobierno, y establecer objetivos ambiciosos para alcanzar la neutralidad de emisiones para 
mediados de siglo y, al mismo tiempo, ofrecer estándares de vida decentes para todos. Esto a su vez puede 
impulsar la transformación económica estructural y los cambios de comportamiento necesarios para 
evitar la catástrofe climática. Dicha estrategia puede estar integrada en los planes nacionales de desarrollo 
o ser independiente como una Política Urbana Nacional. La clave es que logra su objetivo principal: 
equipar a todas las ramas de los gobiernos nacionales para trabajar sistemática y decididamente hacia 
ciudades inclusivas, neutras en carbono y resilientes.

La estrategia nacional debe ser coproducida por el jefe de gobierno, los ministerios clave y los líderes  
de la ciudad, así como por la sociedad civil y los actores privados para garantizar su legitimidad.

Ningún ministerio individual puede conducir esta agenda. Los ministerios de educación, energía, 
finanzas, vivienda, industria, infraestructura, transporte y más tienen papeles importantes que 
desempeñar. Cada departamento y agencia necesita este mandato para considerar de manera proactiva 
cómo sus decisiones pueden afectar el potencial de las ciudades para brindar prosperidad compartida 
y seguridad climática, y para dar forma a sus estrategias específicas del sector, en consecuencia. 
También necesitan que trabajen juntos para crear políticas que se refuercen mutuamente e inversiones 
complementarias que fomenten ciudades inclusivas y sin carbono. Los gobiernos nacionales pueden 
implementar la estrategia a largo plazo a través de políticas, reformas fiscales, un plan de inversión en 
infraestructura, apoyo para la acción climática local y esfuerzos para influir en la agenda internacional, 
como se describe en el resto de esta sección.
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2.1
REMOVER LAS REGULACIONES 

AL USO DE SUELO Y LA 
CONSTRUCCIÓN QUE PROHIBAN 
UN DESARROLLO URBANO MÁS 

DENSO Y MIXTO.  

2.3
INTRODUCIR CÓDIGOS DE 

CONSTRUCCIÓN NEUTROS EN 
CARBONO PARA TODOS LOS 

NUEVOS EDIFICIOS Y ALCANZAR 
LA NEUTRALIDAD EN AQUELLOS 

EDIFICIOS PÚBLICOS EN 
OPERACIÓN PARA EL 2030. 

2.4
DETENER LA VENTA DE 

MOTONERAS, VEHÍCULOS DE 
PASAJEROS Y BUSES A BASE DE 

COMBUSTIBLES FÓSILES A 
PARTIR DEL 2030.

2.5
ADOPTAR ALTERNATIVAS AL 
ACERO CONVENCIONAL Y EL 

CEMENTO ALTO EN CARBONO 
PARA EL 2030

2.6
DEJAR DE CONSTRUIR 

VIVIENDA INDEPENDIENTE EN 
CIUDADES ESTABLECIDAS. 

2.2
REFORMAR LOS MERCADOS 

ENERGÉTICOS PARA 
DESCARBONIZAR LA RED 

ELÉCTRICA PARA EL 2050.  

APROVECHAR 
LA OPORTUNIDAD

AUMENTAR 
LA AMBICIÓN

ALINEAR LAS 
POLÍTICAS NACIONALES 
DETRAS DE CIUDADES 

COMPACTAS, 
CONECTADAS Y LIMPIAS.

SENTAR UNA 
BASE SÓLIDA

PRIORIDAD 2
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Las emisiones del 
sector eléctrico 
cayeron 46% entre  
el 2013 y el 2016  
en el RU.

ABAJO 46%

Prioridad 2: Alinear políticas nacionales detrás de ciudades compactas, 
conectadas y limpias.

Sentar una base sólida

2.1  Remover las regulaciones al uso de suelo y la construcción que prohíban un desarrollo 
urbano más denso y mixto. Muchas ciudades tienen restricciones de densidad, a veces por razones 
de seguridad pública, pero principalmente para limitar la demanda de servicios públicos y preservar 
el carácter de los vecindarios. Muchas de estas regulaciones tienen raíces en la exclusión económica 
o racial. Incluso cuando están bien intencionadas, el uso del suelo y las políticas de zonificación que 
limitan la densidad pueden estimular la expansión urbana, lo que puede deprimir la productividad, 
contribuir a la contaminación atmosférica local e invadir los ecosistemas circundantes. La 
responsabilidad de este problema recae en diferentes niveles de gobierno en diferentes países. 
Cuando corresponde a su competencia, los gobiernos nacionales pueden reformar los marcos 
generales y promover reformas en áreas de lotes mínimos, alturas máximas de construcción, tasas 
de cobertura de parcelas y restricciones de uso de la tierra, al tiempo que protegen los espacios 
verdes y evitan el desplazamiento de los residentes desfavorecidos. Esto puede estimular a los 
mercados a hacer un mejor uso de la tierra y aumentar la oferta de vivienda, reduciendo costos y 
mejorando la productividad de los centros urbanos. En los Estados Unidos, relajar las restricciones 
en la oferta de vivienda en solo tres ciudades: Nueva York, San Francisco y San José (“Silicon 
Valley”) habrían mejorado la asignación nacional de mano de obra lo suficiente para impulsar el  
PIB del país en 2009 en un 3.7% adicional, o USD $ 3,685 adicionales en ganancias anuales 
promedio.370 En Namibia, las reformas a los tamaños mínimos de parcela permitieron el 
asentamiento legal a densidades mucho más altas y costos mucho más bajos (ver Recuadro 3).

2.2  Reformar los mercados energéticos para descarbonizar la red eléctrica para el 2050. 
La mitad del potencial total de mitigación urbana identificado en este informe proviene de la 
descarbonización de la energía, principalmente la electricidad (ver Imagen 2). De hecho, es 
imposible lograr ciudades neutras en carbono sin cambiar a la electricidad limpia. Al mismo tiempo, 
las economías emergentes deben expandir masivamente el suministro de electricidad asequible 
para cumplir con sus objetivos de desarrollo económico y humano, incluida la actividad industrial 
en las ciudades, como se describe en el ODS 7. El argumento económico para las opciones de energía 
limpia es cada vez más convincente, especialmente cuando los gobiernos nacionales eliminan los 
subsidios a los combustibles fósiles y a las emisiones de carbono (ver Prioridad 3.1 y Prioridad 3.2). 
La descarbonización de la red eléctrica también ofrece la oportunidad de reducir el consumo de 
combustibles fósiles, y la contaminación atmosférica asociada, a través de la electrificación del 
transporte, los edificios y la industria.371 Los gobiernos nacionales pueden acelerar la transición 
energética mediante el uso de cuotas y objetivos, estándares de cartera renovables, tarifas de 

alimentación , exenciones de impuestos, subastas específicas con contratos a largo plazo y 
compras públicas ecológicas para alentar la inversión privada y la innovación en tecnologías 
limpias. En algunos contextos, los gobiernos nacionales pueden eliminar las regulaciones que 
limitan la descentralización de la generación, distribución y almacenamiento de electricidad. 
Esto puede empoderar a los gobiernos locales y las empresas de servicios públicos para 
que adopten tecnologías de energía limpia aún más rápido. El Reino Unido ha visto un 
progreso impresionante hacia la descarbonización de la red, con las emisiones del sector 
eléctrico cayendo un 46% tan solo entre 2013 y 2016 gracias a la combinación de un cambio 
de combustible de carbón a gas, la rápida absorción de energías renovables y la caída de la 
demanda de electricidad.372
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Aprovechar la oportunidad

2.3  Introducir códigos de construcción neutros en carbono para todos los nuevos edificios 
y alcanzar la neutralidad en aquellos edificios públicos en operación para el 2030. 373 La 
mayoría del inventario de construcción actual y futuro se concentra en las ciudades, y hay muchas 
formas económicamente atractivas para mejorar su eficiencia de carbono.374 Los edificios con 
cero emisiones de carbono son alcanzables con tecnologías ampliamente disponibles y técnicas 
arquitectónicas bien entendidas como el diseño pasivo. Este informe encuentra que el 58% del 
potencial de reducción urbana en las ciudades puede atribuirse al sector de la construcción. 
Esto equivale a 3.3GtCO2-e, ó 9.0GtCO2-e con la descarbonización de la electricidad. Todos los 
edificios deben tener emisiones netas cero (con un uso mínimo de compensaciones de carbono) 
para mediados de siglo, y los códigos nacionales de construcción y las políticas de adquisición 
pública pueden desempeñar un papel importante en la transformación de los mercados urbanos, 
aumentando las capacidades locales para construir edificios de energía ultra baja y ofrecer mejoras 
de construcción profundas.375 Esto debería ir acompañado de reformas a las políticas nacionales 
sobre construcción de edificios y rendimiento energético para favorecer un uso más eficiente y 
sostenible de materiales y energía (ver Prioridad 2.5), permitiendo la innovación y el liderazgo 
del sector privado. Los gobiernos municipales desde Eskişehir en Turquía hasta Kochi en India y 
eThikwini en Sudáfrica ya han anunciado su intención de alcanzar la neutralidad de emisiones 
operativas en sus edificios para el 2030.376 En la Cumbre del Clima del Secretario General de la ONU, 
varios gobiernos nacionales se basarán en estas acciones locales al comprometerse a garantizar que 
todos los edificios nuevos tengan emisiones netas de carbono netas a partir de 2030 y los edificios 
existentes para 2050.377

2.4  Detener la venta de motonetas, vehículos de pasajeros y buses a base de combustibles  
fósiles a partir del 2030. El transporte contribuye con el 14.3% de las emisiones globales de gases 
de efecto invernadero378 y hasta el 70% de la contaminación atmosférica urbana, con los niveles más 
altos en los países en desarrollo.379 Este informe encuentra que un cambio a vehículos más eficientes 
y eléctricos en las ciudades podría evitar 0.94GtCO2-e, con su potencial de mitigación  
de esta medida aumenta a 1,68 GtCO2-e si el suministro de electricidad es neutro en carbono. 
Maximizar los beneficios de la electrificación depende de la descarbonización de la red eléctrica 
(ver Prioridad 2.2)380 y el uso más intensivo de vehículos a través de aplicaciones para compartir 
vehículos y viajes, ya que esto puede minimizar la degradación ecológica de la minería de tierras 
raras y el desecho de baterías. Para generar impulso e incentivar la inversión en la infraestructura  
de carga y vehículos eléctricos, los gobiernos nacionales pueden prohibir la venta y producción  
de vehículos que funcionan con combustibles fósiles, financiar o apoyar proyectos piloto 
de movilidad eléctrica urbana para aumentar el apetito público y publicar pautas para 
ayudar a las ciudades en el proceso de adquisición de vehículos eléctricos públicos.  
Esto debería complementarse con el apoyo a los gobiernos locales y las empresas 
de servicios públicos para mapear las necesidades de infraestructura de vehículos 
eléctricos durante la próxima década. La electrificación del transporte urbano ya está 
ocurriendo a un ritmo acelerado, particularmente en China (véase el Recuadro 7).  
En India, los principales tomadores de decisiones han sugerido poner fin a la venta  
de vehículos de pasajeros y motonetas alimentados con combustibles fósiles en  
2030.381 En la Cumbre del Clima del Secretario General de la ONU, varios gobiernos 
nacionales reconocerán la oportunidad de mejorar simultáneamente la calidad  
del aire y reducir las emisiones de gases de efecto invernadero, y se comprometerá  
a implementar políticas de movilidad sostenible y movilidad electrónica que  
puedan lograr este potencial.382

Los principales 
tomadores de 
decisiones han 
sugerido poner fin a la 
venta de vehículos de 
pasajeros y motonetas 
alimentados con 
combustibles fósiles 
 en 2030. 
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El costo para los consumidores de 
descarbonizar cemento y acero  
podría ser relativamente pequeño:  
1% sobre el costo de un automóvil o  
3% sobre el costo de una casa.

Aumentar la ambición

2.5 Adoptar alternativas al acero convencional y el cemento alto en carbono para el 2030. 
La producción de acero genera el 7% de las emisiones globales de gases de efecto invernadero, y la 
producción de cemento, otro 6%.383 Una proporción creciente que usan estos materiales están dentro y 
alrededor de las ciudades. Mantener el calentamiento global debajo de 1.5°C requerirá que se utilice  

menos acero y cemento en el futuro Las políticas urbanas nacionales 
tienen un rol crucial en la reducción de emisiones al reducir la 
demanda total de cemento y acero (particularmente a través de mayor 
eficiencia de materiales en edificios y sistemas de transporte); promover 
la reutilización en vez de la manufactura (particularmente del acero, el 
cual puede ser reciclado relativamente económicamente);384 regulando 
la producción para asegurar que se utilicen los procesos y tecnologías 

de mejores prácticas; y reformar las normas nacionales de construcción para fomentar los materiales de 
construcción bajos en carbono, como el bambú, la tierra, la madera procesada y la piedra.385 Estas normas 
nacionales pueden servir como plantilla o línea de base para los códigos locales de construcción.

Los gobiernos nacionales también pueden reformar los procesos de certificación profesional 
para garantizar que los arquitectos, ingenieros y otros profesionales de la construcción estén 
capacitados para usar nuevos materiales (ver Prioridad 4.2) y para usar soluciones basadas en la 
naturaleza de manera más amplia. Para satisfacer la demanda masiva de materiales de construcción 
sin acero o cemento con alto contenido de carbono, pueden ser necesarias nuevas opciones. Los 
gobiernos nacionales pueden dirigir los presupuestos de I&D para desarrollar materiales de construcción 
alternativos como el cemento que consume carbono (ver Prioridad 4.6), y agilizar sus procesos de 
aprobación. El costo para los consumidores de descarbonizar incluso estos sectores difíciles de reducir 
podría ser relativamente pequeño: 1% sobre el costo de un automóvil o 3% sobre el costo de una casa.386

2.6 Dejar de construir vivienda independiente en ciudades establecidas. Muchas ciudades 
necesitarán expandir su huella espacial para acomodar el rápido crecimiento de la población urbana 
al tiempo que ofrecen una alta calidad de vida. Sin embargo, muchas ciudades relativamente maduras, 
particularmente en países extensos, continúan expandiéndose innecesaria y costosamente, a medida 
que se construyen casas unifamiliares en los suburbios y las afueras. Este es un problema desde Atenas, 
Atlanta, Concepción (Chile), Perth (Australia), a la ciudad de Quebec. Los costos económicos, sociales y 
ambientales de tal expansión son inmensos. Muchas ciudades ya tienen una gran cantidad de hogares 
“unifamiliares”, pero los cambios demográficos aumentarán la demanda de una mayor diversidad de 
tipos de viviendas que puedan acomodar hogares que van desde personas solteras, hasta compañeros 
de piso, grandes hogares cooperativos o de varias generaciones, hasta adultos mayores que valoran la 
independencia en el hogar. Sobre la base de las reformas esbozadas en la Prioridad 2.1, los gobiernos 
nacionales pueden apoyar el desarrollo de zonas abandonadas y la densificación de vecindarios 
establecidos, así como también nuevos desarrollos compactos y orientados al tránsito peatonal.  
Pueden escribir pautas de planificación urbana nacional (por ejemplo, revisando las estructuras de  
tarifas para que los promotores inmobiliarios asuman los costos de la provisión de infraestructura  
en expansión); liberar terrenos urbanos vacantes de propiedad pública para un desarrollo denso; y 
reformar las estructuras fiscales y financieras nacionales que hacen que las viviendas unifamiliares  
sean más baratas de construir o poseer que las casas o apartamentos (por ejemplo, reformando las 
políticas de deducción de intereses hipotecarios).
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3.1
ELIMINAR LOS SUBSIDIOS 
A COMBUSTIBLES FÓSILES 

PARA EL 2025, O ANTES.

3.3
REFORZAR LA RECOLECCIÓN 

FISCAL DE TIERRA Y LA 
PROPIEDAD A AL MENOS
1% DEL PIB O DEL VALOR 

NACIONAL TOTAL.

3.4
TRABAJAR CON LOS GOBIERNOS 

LOCALES  PARA ESTABLECER PLANES 
INTEGRADOS DE ESPACIO E 

INFRAESTRUCTURA QUE PUEDAN 
APOYAR PROYECTOS FINANCIABLES Y 

SEGUROS PARA EL CLIMA.

3.5
ESCALAR LOS INSTRUMENTOS 

FINANCIEROS BASADOS EN 
LA TIERRA PARA FONDEAR 

LA INFRAESTRUCTURA 
URBANA SOSTENIBLE. 

3.6
CAMBIAR LA VISIÓN 

PRESUPUESTARIA DE 
TRANSPORTE DE CONSTRUIR 

CAMINOS A APOYAR EL 
TRANSPORTE PÚBLICO 

Y ACTIVO.  

3.2
ESTABLECER UN PRECIO AL 

CARBONO DE SD$40–80/TCO2-e 
PARA EL 2020 Y DE 

USD$50–100/TCO2-e 
PARA EL 2030

APROVECHAR 
LA OPORTUNIDAD

AUMENTAR 
LA AMBICIÓN 

FONDEAR Y FINANCIAR 
LA INFRAESTRUCTURA 

URBANA SUSTENTABLE. 

SENTAR UNA 
BASE SÓLIDA

PRIORIDAD 3
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Precios más realistas de combustibles en el 2015 hubieran:

 Reducido las emisiones de  
CO2 globales por 28%,

reducido las muertes por 
contaminación atmosférica  

en 46%,

y aumentado Ingresos 
gubernamentales por 3.8%  

del PIB global. 

Prioridad 3: Fondear y financiar la infraestructura urbana sustentable. 

Sentar una base sólida

3.1  Eliminar los subsidios a combustibles fósiles para el 2025, o antes. Los subsidios enmascaran los verdaderos 
costos del carbón, el petróleo y el gas, y socavan el caso económico de la inversión en eficiencia energética y energía 
renovable. Se comen el espacio fiscal y son regresivos, beneficiando principalmente a los hogares de ingresos 
medios y altos. Hay mejores formas de apoyar a los hogares de bajos ingresos que subsidiando combustibles, como 
proporcionar transferencias de efectivo o medidas de eficiencia de financiamiento. Sin embargo, a partir de 2017, los 
países de la OCDE y BRIICS asignaron al menos USD $ 41,6 mil millones para subsidiar el consumo de combustibles 
fósiles en las zonas urbanas (ver Imagen 14), y es probable que el valor de estos subsidios aumente a medida que 
crecen las poblaciones y las economías urbanas. Al eliminar los subsidios a los combustibles fósiles, los gobiernos 
nacionales pueden favorecer sistemáticamente los combustibles más limpios y liberar espacio fiscal para apoyar 
el desarrollo en favor de los pobres y bajo en carbono. Un precio más exacto de los combustibles fósiles en 2015 
habría reducido las emisiones globales de CO2 en un 28%, reducido las muertes por contaminación atmosférica 
por combustibles fósiles en un 46%, y aumentado los ingresos de los gobiernos en un 3.8% del PIB mundial.387 
Indonesia ha demostrado recientemente cómo la reforma de los subsidios a los combustibles fósiles puede producir 
rendimientos rápidos, ya que el gobierno nacional pudo aumentar el gasto público en salud, educación y otros temas 
populares (ver Recuadro 10).

3.2  Establecer un precio al carbono de USD$40–80/tCO2-e para el 2020 y USD$50–100/tCO2-e para el 2030.  
Los precios de mercado para los bienes y servicios con alto contenido de carbono no reflejan los verdaderos costos 
sociales, económicos y ambientales del carbono, particularmente cuando se reducen por los subsidios a los 
combustibles fósiles (ver Prioridad 3.1). En 2015, el costo de la energía de los combustibles fósiles fue subestimada 
en USD $ 5,3 billones, o el 6.5% del PIB mundial.388 Las ciudades, como puntos críticos de emisiones de transporte, 
industrias contaminantes y de riesgos climáticos, sufren desproporcionadamente por esta falla del mercado. La 
fijación de precios del carbono podría mejorar la calidad del aire e incentivar sistemáticamente ciudades compactas, 
conectadas y limpias, al tiempo que permite al mercado determinar la forma más eficiente de reducir las emisiones. 
Un estudio de 70 ciudades en todo el mundo descubrió que un cambio de impuestos de combustible bajos a altos 
reduce significativamente la propiedad de automóviles y aumenta la densidad urbana en más del 40%.389 La 
Carbon Pricing Leadership Coalition recomienda un precio de al menos US $ 40 por tonelada de CO2 a partir de 
2020, aumentando a US $ 50 a partir de 2030, para lograr el Acuerdo de París, con países de ingresos más altos que 
adopten precios de carbono aún más altos.390 Los ingresos de estos impuestos deben redistribuirse a los grupos de 
bajos ingresos y otros grupos marginados en riesgo de quedarse atrás en una transición urbana neutra de carbono 
(ver Prioridad 6.3). A partir de 2018, 45 países están poniendo un precio al carbono, incluidas las economías 
emergentes como Chile, China, Colombia, México y Sudáfrica.391
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Aprovechar la oportunidad

3.3  Reforzar la recolección fiscal de tierra y la propiedad a al menos 1% del PIB o del 
valor nacional total. En muchos países, la recaudación de impuestos sobre la tierra y 
la propiedad se ve obstaculizada por la capacidad limitada, la poca claridad sobre la 
propiedad y los desafíos para evaluar el valor de la tierra. En gran parte de África, por 
ejemplo, la recaudación de impuestos sobre la tierra y la propiedad a menudo vale menos 
del 0,5% del PIB.392 En otros países, la tierra y la propiedad se gravan de manera que 
incentive la expansión o castigue a los hogares de bajos ingresos.393 Sin embargo, la tierra 
y los impuestos a la propiedad pueden ser el baluarte de las finanzas municipales,394 
ya que les dan a los gobiernos locales más espacio fiscal para brindar servicios 
básicos y actuar sobre el cambio climático. Si está bien diseñado, un impuesto sobre 
la tierra o la propiedad también puede incentivar el uso más intensivo de la tierra 
urbana, promoviendo densidades más altas.395 Una opción es introducir un impuesto 
simple basado en características básicas como la ocupación, el tamaño del terreno, 
la ubicación o el área del piso (para un apartamento de propiedad individual en un 
edificio de varias unidades).396 Otra opción es establecer un registro integral de tierras 
y propiedades, como lo ha hecho Ruanda (véase el Recuadro 8), que puede ayudar 
a identificar a los posibles contribuyentes al tiempo que mejora la seguridad de la 
tenencia de los residentes de los asentamientos informales (véase la Prioridad 6.1). 
En Corea del Sur, los impuestos progresivos a la propiedad se han utilizado desde 
la década de 1970 para redistribuir los beneficios del aumento del valor de la tierra 
de manera más equitativa y financiar los servicios públicos (ver Recuadro 2).397 En 
2016, los impuestos relacionados con la propiedad representaron más del 10% de los 
ingresos fiscales totales en Corea del Sur.398

3.4  Trabajar con los gobiernos locales para establecer planes integrados de 
espacio e infraestructura que puedan apoyar proyectos financiables y seguros 
para el clima. Se invertirán miles de millones de dólares en infraestructura urbana 
hasta 2030. Para detener la creciente desigualdad y evitar una catástrofe climática, 
estas inversiones deben ser compatibles con la trayectoria de calentamiento global 
de 1.5°C con emisiones netas de gases de efecto invernadero y una mayor resiliencia 
a los impactos climáticos. Pocos gobiernos locales tienen la capacidad de desarrollar 
e implementar planes detallados de uso de suelo e infraestructura, particularmente 
teniendo en cuenta las nuevas limitaciones climáticas. Los gobiernos nacionales pueden 
ayudar a los gobiernos de las ciudades a desarrollar planes integrados de uso del suelo, 
vivienda y transporte que especifiquen las inversiones de infraestructura deseadas para 
la red eléctrica, transporte público, saneamiento y suministro de agua. Estos planes 
deben acomodar el crecimiento demográfico anticipado (ver Prioridad 6.6). Los planes 
claros de inversión de capital pueden entonces formar la base para una estrategia de 
financiamiento coherente basada en los ingresos de impuestos proyectados, los aumentos 
del valor de la tierra y otros ingresos.399 Estos paquetes de inversiones de infraestructura 
central pueden anclar el crecimiento de ciudades compactas, conectadas y limpias, 
creando la base para economías de aglomeración y ciclos virtuosos de desarrollo.400 
También pueden mejorar la solvencia crediticia de los gobiernos municipales al construir 
y demostrar su capacidad para diseñar, implementar y administrar proyectos. En la 
Cumbre Sobre el Clima del Secretario General de la ONU, varios gobiernos nacionales se 
comprometerán colectivamente a apoyar a 2,000 ciudades para fortalecer sus capacidades 
de preparación de proyectos, crear 1,000 proyectos urbanos climáticamente inteligentes y 
financiables y vincular a 1,000 proyectos con financiamiento para el 2030.401

Los impuestos 
relacionados con la 
propiedad representaron 
más del 10% de los 
ingresos fiscales totales 
en Corea del Sur
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Aumentar la ambición 

3.5  Escalar los instrumentos financieros basados en la tierra para fondear la 
infraestructura urbana sostenible. La infraestructura pública, los cambios de 
zonificación y otras intervenciones pueden aumentar significativamente el valor 
del suelo urbano, pero los beneficios económicos a menudo son capturados en su 
totalidad por un puñado de particulares o empresas privadas. El uso prudente de los 
instrumentos de financiación basados en el suelo, como los gravámenes por mejoras 
y los derechos de desarrollo transferibles, puede garantizar que los fondos públicos 
se utilicen principalmente para el beneficio público al permitir que los gobiernos 
nacionales y locales reciban parte del aumento en los valores inmobiliarios. Los 
instrumentos de financiación basados en tierra se benefician de una planificación 
espacial y de infraestructura efectiva (véase la Prioridad 3.4), ya que generan más 
ingresos si el área es accesible y se usa intensamente. Los gobiernos nacionales 
pueden desplegar directamente instrumentos de financiación basados en tierra y 
crear políticas que permitan a los gobiernos estatales y municipales desplegarlos 
de manera fiscal y ambientalmente sostenible. Los instrumentos de captura del 
valor de la tierra se han desplegado con éxito desde Tokio en Japón, a Hyderabad en 
India, a Córdoba en Argentina.402 La Corporación de Ferrocarriles de Tránsito Masivo 
de Hong Kong (MTR) recauda hasta USD $ 1,5 mil millones anuales a través de su 
modelo LVC.403

 
Los instrumentos de captura del valor de la tierra 
se han desplegado con éxito desde Tokio en Japón, 
hasta Hyderabad en India, hasta Córdoba en 
Argentina.
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3.5  Cambiar la visión presupuestaria de transporte de construir caminos a apoyar 
el transporte público y activo. El suelo urbano es caro y muy demandado. Las 
calles constituyen la mayoría del espacio público, y su diseño da forma fundamental 
a la identidad, apariencia y conectividad de una ciudad. Algunos gastos relacionados 
con los caminos son necesarios para mantener las redes existentes, para servir el 
transporte público (eléctrico), los vehículos de emergencia y los ciclistas, y para 
llenar los vacíos en las redes de carreteras dentro y entre las ciudades.  
 
En las ciudades, este gasto debe apoyar calles lentas, seguras y compartidas en lugar 
de calles rápidas y anchas. Los sistemas ferroviarios y de alta capacidad dentro de 
la ciudad y entre ciudades deberían ser inversiones atractivas a largo plazo para 
promover ciudades compactas y reducir las emisiones de la carga y la aviación. 
Esta es la razón por la cual dos tercios de los expertos en transporte recomiendan 
cambiar los presupuestos de los caminos para financiar el transporte público, las 
aceras y los bicicarriles.404 Esto podría lograrse reasignando los gastos de capital 
o adoptando cuotas a caminos (que puede requerir la legislación nacional) para 
internalizar los costos de conducción y generar ingresos para hacer que los modos 
alternativos de viaje sean más asequibles, eficientes y agradables.405 Un nuevo 
análisis realizado por el Overseas Development Institute para este informe se 
centró en ocho países con diversidad geográfica y económica y descubrió que todos 
gastan mucho más en caminos que en infraestructura ferroviaria. Australia, China, 
México y Tanzania gastaron aproximadamente USD$ 3 en caminos por cada USD 
$ 1 gastado en ferrocarril. El gasto en caminos fue aún más dominante en Etiopía y 
Canadá, consumiendo el 94% y el 86% de sus presupuestos de transporte terrestre, 
respectivamente. Etiopía ya está tratando de reequilibrar sus gastos, con un nuevo 
proyecto de Tránsito de Tren Ligero dentro de Addis Abeba y un nuevo ferrocarril 
que conecta la capital con Djibouti. Mientras tanto, se encontró que India tenía la 
cartera más equilibrada, con un 55% de toda la inversión en transporte interior 
dirigida a carreteras, mientras que el 45% se gastó en ferrocarriles (ver Imagen 17). 
Para las ciudades de rápido crecimiento, cambiar los presupuestos nacionales de 
transporte para apoyar proyectos de transporte público y activo podría lograr un uso 
más eficiente de la tierra urbana; para ciudades más establecidas, podría acelerar la 
densificación. Para todos los países, mejorar las redes ferroviarias entre las ciudades 
podría hacer mucho para reducir las emisiones tanto de los viajes personales como 
del transporte de mercancías.

 
En las ciudades, los presupuestos de transporte público deben 
apoyar calles lentas, seguras y compartidas en lugar de carreteras 
rápidas y anchas. Los sistemas ferroviarios y de alta capacidad 
dentro de la ciudad y entre ciudades también deberían ser 
inversiones atractivas a largo plazo para promover ciudades 
compactas y reducir las emisiones de la carga y la aviación.
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TRENES 

CAMINOS

PRESUPUESTO TOTAL
DE TRANSPORTE 
TERRESTRE 
(USD$ MIL MILLONES)

IMAGEN 17. LA PROPORCIÓN DE INVERSIÓN EN TRANSPORTE TERRESTRE OTORGADA A CAMINOS Y VÍAS FERREAS, 

PROMEDIO 2014-2016.

Fuente: Overseas Development Institute para la Coalición por la Transformación Urbana. Para la metodología completa, ver Anexo 12.

AUSTRALIA $16.3

FRANCIA $19.3

CANADÁ $7.3

INDIA $26

CHINA $532

MÉXICO $6.1

 ETIOPÍA $2.5

TANZANÍA $0.2

23%

22%

6%

14%

27%

36%

*

23%

45%

77%

78%

94%

86%

73%

59%

77%

55%

* Los porcentajes no suman el 100% porque el 5% del gasto en transporte terrestre se destinó a inversiones  
distintas de los caminos y el ferrocarril.

5. PRIORIDADES PARA LA ACCIÓN NACIONAL 119



4.1
ADOPTAR LEGISLACIÓN QUE 

DESIGNA EXPLÍCITAMENTE LOS 
ROLES Y PODERES DE LOS 

DISTINTOS NIVELES DE 
GOBIERNO - INCLUYENDO 

INGRESOS PROPIOS Y ACCESO A 
MERCADOS DE CAPITAL. 

4.3
CREAR AUTORIDADES 

METROPOLITANAS PARA 
PERMITIR EL USO DE SUELO Y 

LA PLANEACIÓN DEL 
TRANSPORTE INTEGRADOS.

4.4
AUTORIZAR Y PROMOVER QUE 

LOS GOBIERNOS LOCALES 
ADOPTEN POLÍTICAS Y PLANES 

CLIMÁTICOS QUE VAYAN MÁS 
ALLÁ DE LAS AMBICIONES 

NACIONALES.

4.5
ESTABLECER MODELOS 

REGULATORIOS DE SIMULACIÓN 
“REGULATORY SANDBOXES” 

PARA INNOVACIONES BAJAS EN 
CARBONO EN LAS CIUDADES. 

4.6
OTORGAR AL MENOS UN TERCIO 

DE LOS PRESUPUESTOS 
NACIONALES DE INVESTIGACIÓN 

Y DESARROLLO (&D) PARA 
APOYAR LAS PRIORIDADES 

CLIMÁTICAS DE LAS CIUDADES 
PARA EL 2030. 

4.2
REFORZAR LAS CAPACIDADES 
DE LOS PROFESIONALES DE LA 
CONSTRUCCIÓN PARA BUSCAR 

UN DESARROLLO NEUTRO Y 
RESILIENTE AL CLIMA. 

APROVECHAR 
LA OPORTUNIDAD

AUMENTAR 
LA AMBICIÓN

COORDINAR Y APOYAR 
LA ACCIÓN CLIMÁTICA 

LOCAL EN LAS CIUDADES

SENTAR UNA 
BASE SÓLIDA

PRIORIDAD 4
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Prioridad 4: Coordinar y apoyar la acción climática local en las 
ciudades 
 
Sentar una base sólida

4.1  Adoptar legislación que designe explícitamente los roles y poderes 
de los distintos niveles de gobierno -- incluyendo ingresos propios y 
acceso a mercados de capital. Muchos gobiernos locales luchan porque sus 
responsabilidades y derechos legales no están claros. Muchos más luchan con 
mandatos no financiados: la mayoría de los gobiernos de las ciudades africanas, 
por ejemplo, tienen menos de USD $ 30 para gastar por persona por año,406 dejando 
enormes necesidades de infraestructura y servicios urbanos insatisfechas. Los 
gobiernos nacionales pueden codificar los roles y derechos de los gobiernos 
subnacionales en el Derecho. Es particularmente importante aclarar las fuentes de 
ingresos disponibles para los gobiernos municipales y las condiciones bajo las cuales 
pueden utilizar el financiamiento de la deuda. Los marcos claros para gobernar las 
transferencias fiscales, la recaudación de ingresos y el gasto a través de los niveles 
de gobierno pueden empoderar a las autoridades locales para actuar sobre el cambio 
climático, dar confianza a los inversores y prestamistas que buscan financiar 
infraestructura urbana sostenible y ofrecer seguridad a los gobiernos nacionales que 
en última instancia son responsables de las deudas subnacionales. Johannesburgo 
y Ciudad del Cabo, por ejemplo, fueron dos de las primeras ciudades del Sur global 
en emitir bonos municipales verdes. Este logro fue posible gracias a que el Gobierno 
de Sudáfrica, único en el continente, ha consagrado explícita y constitucionalmente 
el derecho de los municipios a pedir prestado al tiempo que establece condiciones 
claras para salvaguardar la solvencia crediticia de todos los niveles de gobierno.407

4.1  Reforzar las capacidades de los profesionales de la construcción para 
buscar un desarrollo neutro y resiliente al clima. Todavía queda mucho por 
aprender sobre cómo lograr la neutralidad de emisiones y la adaptación a los 
riesgos climáticos, y hacerlo de manera que maximice los beneficios económicos y 
sociales. Los gobiernos nacionales pueden nutrir el ecosistema de conocimiento y 
habilidades que las ciudades necesitarán para esta transición. Pueden garantizar 
que los criterios de sostenibilidad e inclusión se incluyan rigurosamente en los 
planes de estudio relevantes y los sistemas de certificación de la industria, de modo 
que los presupuestos de educación pública se usen para capacitar o recapacitar a los 
profesionales del medioambiente en las “mejores prácticas” urbanas y climáticas 
emergentes. Esto debería abarcar arquitectos, banqueros comerciales, ingenieros, 
oficiales de TI, mecánicos, topólogos, urbanistas y más. Los gobiernos nacionales 
también pueden apoyar la difusión del aprendizaje y las mejores prácticas al facilitar 
la membresía de asociaciones profesionales, redes de ciudades, alianzas globales, 
federaciones y asambleas de ciudadanos. También pueden garantizar que los 
conjuntos de datos nacionales relevantes (como censos y encuestas demográficas 
y de salud) tengan componentes espaciales y sean de acceso público, lo que puede 
ayudar a los profesionales de la construcción y el medioambiente en los sectores 
público, privado y cívico a tomar decisiones más informadas. Un enfoque sistemático 
para desarrollar el conocimiento y las habilidades de los profesionales de la 
construcción y el medioambiente puede ayudar a los gobiernos municipales, las 
empresas y la sociedad civil a acceder a las capacidades que necesitan para llevar a 
cabo una acción climática ambiciosa y respaldar la aparición de esfuerzos liderados 
por la comunidad y nuevos modelos de negocios.

Johannesburgo y Ciudad 
del Cabo fueron dos de las 
primeras ciudades del Sur 
global en emitir bonos 
municipales verdes. Esto 
fue posible porque la 
constitución de Sudáfrica 
consagra el derecho de los 
municipios a pedir 
prestado.
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Aprovechando la oportunidad

4.3  Crear autoridades metropolitanas para permitir el uso de suelo y la planeación del 
transporte integrados. Muchas personas que trabajan en una ciudad viajan más allá de 
sus límites oficiales. En otros casos, la gobernanza urbana está fragmentada, lo que socava 
los esfuerzos para hacer que las ciudades sean más compactas y conectadas: Dakar, por 
ejemplo, se divide en 19 municipios, mientras que Sídney se divide entre 29 ayuntamientos. 
En las grandes ciudades y las aglomeraciones urbanas, el establecimiento de una autoridad 
única de transporte y uso de la tierra con responsabilidad en la región metropolitana 
puede permitir el desarrollo de estrategias más coherentes que vinculan efectivamente 
a las personas con empleos, servicios y comodidades. Estas autoridades de uso de la 
tierra y transporte deberían tener suficiente poder sobre la entrega y las operaciones de 
infraestructura, la gestión del presupuesto y la planificación del uso de la tierra para dar 
forma significativa a los sistemas de transporte urbano,408 pero también deberían tener una 
fuerte representación de los gobiernos locales dentro del área metropolitana. El transporte 
para Londres es un buen ejemplo de una autoridad integrada, con responsabilidad no solo 
del transporte público dentro de la zona metropolitana de Londres, sino también de varias de 
las líneas ferroviarias que prestan servicio a su cinturón periférico.

4.4  Autorizar y promover que los gobiernos locales adopten políticas y planes climáticos 
que vayan más allá de las ambiciones nacionales. En algunas partes del mundo, las 
ciudades y los estados están adoptando códigos de construcción, estándares de eficiencia de 
vehículos, políticas de tarifas de caminos y objetivos de energía renovable más ambiciosos 
que sus gobiernos nacionales. La zona de emisiones ultra bajas de Londres, por ejemplo, 
impulsará el cambio en toda la flota regional de vehículos, mientras que Stadtwerke 
München planea satisfacer toda la demanda de energía de la ciudad con energías renovables 
para 2025 (ver Recuadro 11). Los gobiernos nacionales pueden adoptar políticas que faculten 
a los gobiernos locales para establecer sus propias regulaciones y políticas de adquisición, 
siempre que apunten más allá de los estándares ambientales nacionales. Esto puede apoyar 
el liderazgo local y la innovación y desarrollar la capacidad del sector privado para producir 
bienes y servicios compatibles con el clima.

Aumentar la ambición

4.5  Establecer modelos regulatorios de “caja de arena” para innovaciones bajas en 
carbono en las ciudades. Una caja de arena reguladora ofrece un espacio donde se 
pueden probar nuevas tecnologías, sistemas, procesos, modelos de negocio y arreglos 
institucionales sin las limitaciones habituales. Dichos espacios pueden ayudar a reducir el 
costo de la experimentación y las barreras de entrada. También permiten a los responsables 
políticos recopilar evidencia sobre las innovaciones emergentes para informar el diseño de la 
regulación. La supervisión y las salvaguardas apropiadas son esenciales-- una caja de arena 
reguladora debe considerarse como el equivalente de un ensayo clínico farmacéutico, pero 
para productos con bajo contenido de carbono. Las ciudades ofrecen una escala ideal para 
poner a prueba muchas innovaciones bajas en carbono (como nuevos servicios de movilidad 
o energía), por lo que encajan bien con los entornos limitados de seguridad. El Reino Unido 
lanzó la primera caja de arena reguladora de energía del mundo en 2014. Reveló un conjunto 
de innovadores energéticos en energía local, comercio entre pares, almacenamiento de 
energía, plataformas digitales y vehículos eléctricos, y ayudó al regulador nacional de 
energía a navegar la compleja mezcla de normas, códigos, licencias y estructuras de tarifas 
de la industria que podrían inhibir la ampliación de nuevas opciones bajas en carbono.409

122 EMERGENCIA CLIMÁTICA, OPORTUNIDAD URBANA



4.6  Otorgar al menos un tercio de los presupuestos nacionales de investigación y 
desarrollo (I&D) para apoyar las prioridades climáticas de las ciudades para 
el 2030.410 Alcanzar la neutralidad de emisiones en las ciudades depende 
del desarrollo y despliegue de innovaciones que puedan llenar las brechas 
de datos clave, tecnología e institucionales. Muchos países tienen amplios 
presupuestos de I + D: el Gobierno de los Estados Unidos, por ejemplo, gasta más 
de USD$ 140 mil millones por año en laboratorios y universidades de todo el país. 
Las universidades en las 100 principales áreas metropolitanas promedian USD$ 500 
millones en fondos federales de I + D.411 
 
Los gobiernos nacionales pueden utilizar estos presupuestos estratégicamente 
para mejorar la competitividad económica al impulsar a los empresarios locales, 
aprovechar las inversiones privadas de I + D y fortalecer los grupos regionales de 
innovación para apoyar el avance y la adopción de tecnologías, productos y procesos 
que aceleren la transición urbana sin carbono. China ha demostrado cuán efectiva 
puede ser esta estrategia, ya que sus inversiones específicas en I + D han posicionado 
a sus ciudades y empresas a la vanguardia de la revolución de los vehículos 
eléctricos: Shenzhen fue la primera ciudad del mundo en electrificar toda su flota de 
autobuses públicos (ver Recuadro 7). 
 
Ahora se debe prestar especial atención a los sectores más difíciles de eliminar que a 
menudo prestan servicios o se ubican en ciudades, como la aviación, el transporte de 
carga, el cemento y el acero.412

El gobierno de los Estados Unidos gasta  
USD$ 140 mil millones por año en laboratorios 

y universidades de todo el país.

Las universidades en las 100 principales áreas 
metropolitanas reciben en promedio USD $ 500 

millones en fondos federales de I+D.

Los gobiernos nacionales pueden utilizar estos presupuestos estratégicamente para mejorar la 
competitividad económica al impulsar a los empresarios locales, apalancar las inversiones 

privadas de I+D y fortalecer los grupos regionales de innovación.

USD$140 MIL MILLONES USD$500 MIL MILLONES

 
China ha demostrado cuán efectiva puede ser esta estrategia, ya que sus 
inversiones específicas en I+D han posicionado a sus ciudades y empresas a 
la vanguardia de la revolución de los vehículos eléctricos.vanguardia de la 
revolución del vehículo eléctrico.

Muchos países tienen grandes presupuestos de I+D:
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5.1
ASEGURAR QUE LA ACCIÓN 

CLIMÁTICA COLABORATIVA EN 
LAS CIUDADES SE REFLEJE EN 

LAS CONTRIBUCIONES 
DETERMINADAS 

NACIONALMENTE EN EL
2020 Y 2025. 

5.3
ASEGURAR QUE LA 

ASISTENCIA INTERNACIONAL 
PARA EL DESARROLLO ESTÉ 

EM LÍNEA CON LAS 
ESTRATEGIAS URBANAS 

NACIONALES, EL ACUERDO DE 
PARÍS Y LA AGENDA 2030 

PARA EL DESARROLLO 
SOSTENIBLE.  

5.4
ESTABLECER UN PISO MÍNIMO 

INTERNACIONAL PARA EL 
PRECIO DEL CARBONO 

EN EL 2025.  

5.5
AYUDAR A LOS GOBIERNOS 
LOCALES A ACCEDER A LA 

FINANCIACIÓN PÚBLICA 
INTERNACIONAL PARA UN 

DESARROLLO RESILIENTE AL 
CLIMA Y NEUTRO 

EN CARBONO.

5.6
APLICAR LAS NORMAS 

COMERCIALES EXISTENTES 
SOBRE LOS SUBSIDIOS DE 

COMBUSTIBLES FÓSILES, EN 
PARTICULAR LAS DE LOS 
IMPACTOS MÁS DAÑINOS 

PARA LAS CIUDADES.

5.2
REQUERIR A LAS INSTITUCIONES 

FINANCIERAS PÚBLICAS 
INTERNACIONALES QUE 

TERMINEN EL FINANCIAMIENTO 
A COMBUSTIBLES FÓSILES PARA 

EL 2024. 

APROVECHAR 
LA OPORTUNIDAD

AUMENTAR 
LA AMBICIÓN

CONSTRUIR UN SISTEMA
MULTILATERAL QUE

PROMUEVACIUDADES
INCLUYENTES Y NEUTRAS

EN CARBONO. 

SENTAR UNA 
BASE SÓLIDA

PRIORIDAD 5
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Prioridad 5: Construir un sistema multilateral que promueva 
ciudades incluyentes y neutras en carbono. 
 
Sentar una base sólida

5.1  Asegurar que la acción climática colaborativa en las ciudades se refleje en 
las contribuciones determinadas nacionalmente en el 2020 y 2025. Las CDN 
deben comprometerse a alcanzar la neutralidad de emisiones a mediados de siglo, 
aprovechando el poder de las ciudades y la acción local para impulsar la innovación 
baja en carbono y el cambio de comportamiento. Hoy en día, solo 23 países tienen 
una CDN que hablan directamente sobre la mitigación del clima en las ciudades 
(ver Imagen 13), aunque muchos más han asumido compromisos relevantes a nivel 
urbano, por ejemplo, para reducir las emisiones de los edificios o el transporte. 
Esta es una gran oportunidad perdida para aumentar la ambición nacional, ya que 
casi 10,000 gobiernos locales en todo el mundo se han comprometido a establecer 
objetivos de reducción de emisiones que van más allá de los compromisos nacionales 
existentes en virtud del Acuerdo de París.413 En el período previo a la COP26 en 
2020, los gobiernos nacionales deben involucrar a los gobiernos locales en el diseño 
de sus CDN e integrar acciones y objetivos a escala de ciudad en su próxima ronda 
de compromisos. El diálogo efectivo y el desarrollo de estrategias de colaboración 
también pueden fortalecer la implementación, asegurando que los diferentes 
niveles de gobierno estén alineados con objetivos comunes y que las acciones 
climáticas se ajusten a sus presupuestos y poderes.414 México, por ejemplo, ha 
estado registrando sistemáticamente políticas y proyectos climáticos por parte de los 
estados y municipios, y los usarán para mejorar su ambición en la próxima ronda de 
negociaciones climáticas.

5.2  Requerir a las instituciones financieras públicas internacionales que terminen 
el financiamiento a combustibles fósiles para el 2024.415 Entre 2008 y 2015, el 
30% de la financiación energética de los bancos multilaterales de desarrollo se 
destinó a combustibles fósiles. Esta inversión tuvo un valor de USD $ 7 mil millones 
solo en 2015,416, y excluye las inversiones amigables con los combustibles fósiles, como 
la infraestructura basada en automóviles en las ciudades. Como accionistas y clientes 
principales, los gobiernos nacionales pueden exigir a las instituciones financieras 
internacionales que pongan fin a la financiación de combustibles fósiles, excepto en 
circunstancias muy raras, donde es la única forma de garantizar el acceso a la energía 
para los pobres. Los próximos planes de negocios de las instituciones financieras 
internacionales deberían reflejar este cambio en sus carteras de energía y transporte 
en particular, redirigiendo los préstamos hacia proyectos de infraestructura urbana 
de bajo carbono, como metros, autobuses eléctricos, eficiencia de la construcción 
o granjas solares. Dado que estas instituciones fomentan enfoques financieros 
combinados, esa reforma debería tener un impacto multiplicador al reducir los 
incentivos para que los bancos comerciales presten o suscriban a empresas privadas 
en los sectores del carbón, el petróleo y el gas.

 
Hoy, solo 23 países tienen contribuciones determinadas a nivel 
nacional que hablan directamente sobre la mitigación del clima  
en las ciudades. Por lo tanto, escalar la acción climática  
urbana ofrece una gran oportunidad para que los gobiernos 
nacionales mejoren la ambición en la COP26 en 2020. 5. PRIORIDADES PARA LA ACCIÓN NACIONAL 125



Aprovechar la oportunidad

5.3  Asegurar que la asistencia internacional para el desarrollo esté en línea 
con las estrategias urbanas nacionales, el acuerdo de parís y la agenda 2030 
para el desarrollo sostenible. La financiación pública climática de los países 
desarrollados a los países en desarrollo alcanzó los USD$54.500 millones en 2017.417 
Este es el progreso hacia la promesa en el Acuerdo de París para movilizar USD $ 
100 mil millones por año para 2020. Sin embargo, incluso si se alcanza este objetivo, 
no es suficiente para alcanzar la neutralidad de carbono y adaptarse a los impactos 
climáticos. Toda la asistencia internacional para el desarrollo debe ser coherente con 
la neutralidad de emisiones para mediados de siglo y la resistencia climática.418 La 
asistencia internacional para el desarrollo generalmente se asigna de acuerdo con 
las estrategias de los países, idealmente desarrollada por los gobiernos nacionales 
junto con los bancos multilaterales de desarrollo. Los gobiernos nacionales pueden 
garantizar que los proyectos de infraestructura urbana sostenible sean partes 
prominentes de las estrategias de país de estas agencias, y que los gobiernos 
municipales sean consultados en su desarrollo. Los donantes pueden reforzar aún 
más la importancia de esta alineación.

5.4  Establecer un piso mínimo internacional para el precio del carbono en el 
2025. Aunque el precio del carbono es una forma muy eficiente de incentivar 
sistemáticamente a las ciudades compactas, conectadas y limpias, muchos 
gobiernos nacionales están preocupados por los costos económicos percibidos de 
promulgar unilateralmente una medida así. Un precio mínimo del carbono acordado 
internacionalmente, en consonancia con la Prioridad 3.2, podría garantizar que 
la competitividad económica a corto plazo de las ciudades y países fronterizos 
no se verá afectada, al tiempo que ofrece flexibilidad en las políticas nacionales. 
Los gobiernos nacionales podrían utilizar esquemas de comercio de emisiones, 
impuestos al carbono o subastas de precios mínimos para implementar el precio 
del carbono.419 Si una coalición de países emisores grandes abogase conjuntamente 
por esta política, ayudaría a superar las barreras políticas internas para la acción, 
particularmente si se utilizan ingresos para garantizar una transición justa (ver 
Prioridad 6.3). 

Aumentando la ambición

5.5  Ayudar a los gobiernos locales a acceder a la financiación pública 
internacional para un desarrollo resiliente al clima y neutro en carbono. 
Si bien existe financiamiento para infraestructura urbana sostenible, existe una 
falta crítica de fondos y recursos necesarios para madurar proyectos desde la 
fase conceptual hasta las soluciones de financiamiento reales. Además, muchos 
proyectos no están bien posicionados para atraer financiamiento privado porque 
no generan un retorno comercial y los gobiernos que los encargan no son solventes. 
Los gobiernos nacionales pueden ayudar a movilizar inversiones muy necesarias en 
infraestructura urbana de dos maneras críticas. 
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Primero, los gobiernos nacionales pueden proporcionar asistencia financiera y 
técnica en las primeras etapas del desarrollo del proyecto para apoyar estudios 
de factibilidad detallados y planificación del proyecto. Esto puede acelerar el 
despliegue de capital en proyectos de infraestructura urbana, especialmente donde 
los países han establecido marcos fiscales y regulatorios sólidos para tranquilizar 
a los inversores. En segundo lugar, los gobiernos nacionales pueden apoyar a 
los gobiernos subnacionales para acceder a la asistencia internacional para el 
desarrollo y al financiamiento climático, que generalmente es de menor costo que 
el financiamiento privado. Algunas instituciones financieras internacionales, 
como el Banco Europeo de Reconstrucción y Desarrollo, tienen líneas de préstamos 
bien desarrolladas para las autoridades municipales y los servicios públicos. Estos 
arreglos han demostrado ser valiosos no solo para el capital de bajo costo que fluye 
hacia una infraestructura urbana sostenible, sino también para desarrollar la 
experiencia del sector privado con préstamos a gobiernos subnacionales.

5.6  Aplicar las normas comerciales existentes sobre los subsidios de combustibles 
fósiles, en particular las de los impactos más dañinos para las ciudades. 
Dentro de los países, los subsidios a los combustibles fósiles exacerban la 
desigualdad y la contaminación atmosférica (que se concentra en las ciudades), 
incentivan la expansión urbana costosa, ocupan espacio fiscal y contribuyen a la 
crisis climática. La reforma de los subsidios a los combustibles fósiles y el precio 
del carbono podrían conducir al desplazamiento de la producción, la inversión y el 
consumo de combustible a las ciudades y países con niveles más bajos de ambición 
climática.420 Para evitar este resultado perverso, los gobiernos nacionales podrían 
utilizar el sistema de comercio multilateral para acelerar la reforma de los subsidios 
a los combustibles fósiles, por ejemplo, presentando un caso bajo el Acuerdo de la 
Organización Mundial del Comercio sobre Subsidios y Medidas Compensatorias.421 
Muchos países han utilizado con éxito los sistemas de comercio multilateral para 
reducir los subsidios perjudiciales en otros sectores, como la agricultura. De hecho, 
muchas disputas sobre el apoyo a las energías renovables se han presentado ante 
la OMC, aunque los gobiernos nacionales aún no han iniciado procedimientos 
legales contra los subsidios para el petróleo, el carbón o el gas.422 A nivel mundial, la 
reforma fiscal para eliminar los subsidios que apoyan el consumo de combustibles 
fósiles-- USD $ 41,6 mil millones solo en ciudades (ver Imagen 14)-- podría 
redistribuir ingresos gubernamentales sustanciales para respaldar una transición 
justa a ciudades con cero emisiones de carbono.

 
A nivel mundial, la reforma fiscal para eliminar los subsidios que respaldan el 
consumo de combustibles fósiles (solo USD$ 41.6 mil millones en ciudades) 
podría liberar importantes ingresos de fondos públicos para respaldar una 
transición justa a las ciudades sin carbono.
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6.1
REFORZAR LA SEGURIDAD DE LA 
PROPIEDAD PARA LOS POBRES 

URBANOS.

6.3
USAR LOS INGRESOS DE LOS 

IMPUESTOS AL CARBONO O LAS 
REFORMAS A LOS SUBSIDIOS DE 
COMBUSTIBLES FÓSILES PARA 
COMPENSAR A AQUELLOS QUE 
CARGUEN CON COSTOS DE LA 

ACCIÓN CLIMÁTICA. 

6.4
APOYAR LAS MEJORAS 

LIDEREADAS POR LA 
COMUNIDAD DE 

ASENTAMIENTOS INFORMALES 
A ESCALA NACIONAL. 

6.5
ANTICIPAR, PROTEGER Y 

APOYAR A LA FUERZA LABORAL 
DEL MAÑANA, AL 

DESARROLLAR PLANES PARA 
LA TRANSICIÓN DE LOS 
TRABAJADORES DE LA 

INDUSTRIA DE  COMBUSTIBLES 
FÓSILES. 

6.6
APOYAR A LOS GOBIERNOS 

NACIONALES A HACER 
DISPONIBLE TERRITORIOS 

BIEN UBICADOS Y CON 
SERVICIOS PARA EL 

CRECIMIENTO URBANO.

6.2
REFORZAR LA RESILIENCIA 

CLIMÁTICA Y LA EQUIDAD DE 
GÉNERO EN CIUDADES AL 

EDUCAR A TODOS LOS JÓVENES. 

APROVECHAR 
LA OPORTUNIDAD

AUMENTAR 
LA AMBICIÓN

PLANEAR
PROACTIVAMENTE PARA

UNA  TRANSICIÓN 
JUSTA HACIA CIUDADES 
NEUTRAS EN CARBONO.  

SENTAR UNA 
BASE SÓLIDA

PRIORITAD 6
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La gobernanza de la tierra urbana justa y eficiente es crítica para una transición justa.
A menudo se requiere un domicilio legal para:

registrarse  
como votante

abrir una 
cuenta bancaria

acceder a servicios 
de salud y educación

conectarse al agua, 
drenaje y electricidad.

Prioridad 6: Planear proactivamente para una transición justa 
hacia ciudades neutras en carbono.  
 
Sentar una base sólida

6.1  Reforzar la seguridad de la propiedad para los pobres urbanos. A menudo 
se requiere un domicilio legal para inscribirse como votante, abrir una cuenta 
bancaria, acceder a derechos como atención médica o educación primaria, y obtener 
conexiones formales a las redes de agua, saneamiento y electricidad.423 La tenencia 
segura permite a las familias acceder a servicios e infraestructura que mejoran su 
calidad de vida y aumentan su resistencia a los shocks y riesgos climáticos. Mientras 
tanto, la falta de registros de tierras y catastros integrales limita la capacidad de 
los gobiernos de moldear el crecimiento urbano para mejorar la productividad 
económica o reducir la exposición a los riesgos climáticos. Los gobiernos nacionales 
pueden ayudar a los gobiernos de las ciudades a mejorar la seguridad de la tenencia 
en los asentamientos informales mediante el apoyo de asociaciones entre actores 
formales e informales, como lo ha hecho Namibia (ver Recuadro 3); establecer 
sistemas de registro simplificados como lo ha hecho Ruanda (Recuadro 7); reformar 
la regulación de la tierra para favorecer la consolidación de los derechos de 
ocupación (particularmente la protección contra el desalojo) sobre la provisión de 
títulos de propiedad; idear fórmulas de tenencia que apoyen la propiedad colectiva y 
prioricen los intereses colectivos en lugar de los individuales; y capacitar y emplear 
topógrafos para acelerar los programas de regularización, tenencia y titulación (ver 
Prioridad 4.2)

6.2  Reforzar la resiliencia climática y la equidad de género en ciudades al 
educar a todos los jóvenes. Reconociendo la amplia gama de factores que dan 
forma a la resiliencia climática, las mujeres son, en promedio, más vulnerables 
a los peligros ambientales que los hombres. Tienen ingresos más bajos, menos 
activos, menos educación formal y menor acceso a apoyo, a pesar de tener más 
responsabilidad para los niños y los ancianos, especialmente en el Sur Global. Esto 
significa que las mujeres enfrentan un mayor riesgo durante y después de eventos 
climáticos extremos,424 por lo que existe la necesidad de implementar planes, 
políticas o estrategias de cambio climático con perspectiva de género. Obligar y 
dotar de recursos a la educación universal y de alta calidad para todos los jóvenes, 
independientemente del género, en línea con los ODS 4 y ODS 5, puede mejorar aún 
más la resiliencia climática. 
 

5. PRIORIDADES PARA LA ACCIÓN NACIONAL 129



USD$41.6 MIL 
MILLONES EN 
SUBSIDIOS A 

COMBUSTIBLES 
FÓSILES EN 2016 

USD$33 MIL 
MILLONES 

RECAUDADOS  
POR EL PRECIO AL 
CARBONO EN 2017 

Las mujeres mejor educadas tienden a ser más saludables, ganar más, encontrar 
trabajos (formales), casarse a una edad posterior y tener menos hijos, quienes a su vez 
tienen un mejor acceso a la atención médica y a las oportunidades educativas. Esto 
tiene una gran relevancia para las ciudades donde los mercados laborales formales se 
concentran abrumadoramente y donde la mayor parte del crecimiento de la población 
tendrá lugar en los próximos 30 años.425 La educación de todas las formas también se 
puede proporcionar de manera económica en las zonas urbanas.

Aprovechar la oportunidad

6.3  Usar los ingresos de los impuestos al carbono o las reformas a los subsidios de 
combustibles fósiles para compensar a aquellos que carguen con costos de la 
acción climática. Los hogares más pobres tienden a gastar una mayor parte de sus 
ingresos en elementos esenciales, como el combustible. En consecuencia, los grupos 
vulnerables como los hogares de ingresos fijos y los trabajadores informales en las 
zonas urbanas pueden sufrir más por acciones como la reforma de los subsidios a 
los combustibles fósiles, a pesar de que los subsidios a la energía son generalmente 
regresivos.426 Los gobiernos nacionales pueden corregir esta desigualdad utilizando 
explícitamente los ahorros de la reforma del subsidio al combustible y los precios del 
carbono (ver Prioridad 3.1 y Prioridad 3.2) para financiar la protección social e invertir 
en nuevas industrias bajas en carbono con alto potencial para la creación de empleo. 
Esta estrategia también puede minimizar las posibles consecuencias políticas,427 como 
demuestran los recientes éxitos de Indonesia (ver Recuadro 10). Los gobiernos gastaron 
alrededor de USD $ 41.6 mil millones en subsidios de combustibles fósiles en áreas 
urbanas en 2016 (ver Imagen 14) y recaudaron alrededor de USD $ 33 mil millones en 
ingresos por precios del carbono en 2017.428 Esto ofrece un importante espacio fiscal 
para financiar la protección social y la infraestructura productiva.

6.4  Apoyar las mejoras lideradas por la comunidad de los asentamientos informales 
a escala nacional. Mantener el apoyo por la mitigación del clima y la mejora de la 
resiliencia urbana dependerá de políticas y prácticas de desarrollo más inclusivas. 
Los programas de mejora participativa pueden ayudar a transformar los “barrios 
marginales” en barrios densos, habitables y asequibles.429 Hasta la fecha, hay pocos 
ejemplos de esquemas informales de mejoramiento de asentamientos a gran escala. 
La mayoría de los ejemplos se encuentran en proyecto u ocasionalmente a escala de 
ciudad. Si bien la mejora se realiza principalmente por las autoridades locales que 
trabajan en asociación con organizaciones de base de los residentes pobres urbanos, 
los gobiernos nacionales tienen un papel importante que desempeñar: reformar los 
tamaños mínimos de parcela y las relaciones máximas de área de piso que limitan 
la densidad y aumentan los costos; reformar las regulaciones de construcción para 
permitir soluciones de vivienda incrementales a medida que lo permitan los ingresos 
de los residentes; proporcionar fondos para infraestructura tanto a gobiernos 
municipales como a comunidades organizadas; y permitir la propiedad colectiva para 
resistir las presiones de gentrificación.430 El programa Chile Vecindario ilustra cómo 
los gobiernos nacionales y locales pueden trabajar con las comunidades para mejorar 
sistemáticamente los asentamientos informales (ver Recuadro 9). En la Cumbre del 
Clima del Secretario General de la ONU, varios gobiernos nacionales se comprometerán 
a impulsar la adaptación comunitaria en la planificación de la ciudad y las políticas 
nacionales, incluso colocando a los pobres urbanos en el centro de las Contribuciones 
Determinadas a Nivel Nacional y los Planes de Adaptación Nacionales.431
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200 MILLONES DE 
PERSONAS EN 
MANUFACTURA

110 MILLONES EN 
CONSTRUCCIÓN

88 MILLONES EN 
TRANSPORTE

30 MILLONES EN 
ENERGÍA 

Aumentando la ambición

6.5  Anticipar, proteger y apoyar a la fuerza laboral del mañana, al desarrollar 
planes para la transición de los trabajadores de la industria de combustibles 
fósiles. Casi 1, 500 millones de trabajadores en todo el mundo se encuentran en 
sectores críticos para la estabilidad climática, incluidos 200 millones de personas 
en manufactura, 110 millones en construcción, 88 millones en transporte y 30 
millones en energía.432 Algunas ciudades dependen en gran medida de las industrias 
intensivas en carbono.433 En estos casos, los gobiernos locales no pueden gestionar 
solos las consecuencias de una transición hacia la neutralidad. Los gobiernos 
nacionales deben anticipar y responder a los cambios en el mercado laboral, 
incluyendo a la distribución espacial de las oportunidades de empleo. Pueden 
ayudar a los gobiernos locales, sindicatos, empleadores, inversores y comunidades 
a planificar en colaboración una transición justa mediante el establecimiento de 
comités conjuntos de gestión y trabajo con términos transparentes de referencia 
y procesos de nombramiento. Estos foros pueden buscar formas de minimizar las 
compensaciones de la acción climática, pronosticar oportunidades de empleo 
y planificar la retención, la recapacitación y la reubicación de trabajadores 
apropiadas.434 Los gobiernos nacionales también pueden garantizar una protección 
social adecuada y sostenible para la pérdida y el desplazamiento de empleos. En la 
Cumbre Sobre el Clima del Secretario General de la ONU, varios gobiernos nacionales 
se comprometerán a apoyar una transición ecológica justa, comprometiéndose 
a crear mecanismos para el diálogo social inclusivo, apoyando el desarrollo de 
habilidades para que las personas puedan encontrar trabajo en un mercado laboral 
cambiante y diseñando políticas de protección para proteger a los trabajadores y 
grupos vulnerables en el contexto de estrategias climáticas a largo plazo.435

6.6  Apoyar a los gobiernos nacionales a hacer disponibles los territorios 
bien ubicados y con servicios para el crecimiento urbano. Se espera que la 
población urbana se expanda en 1.5 millones de personas cada semana hasta 
2050, con el 90% de este crecimiento concentrado en África y Asia.436 No hay 
evidencia de que las políticas para frenar la migración de las zonas rurales a las 
urbanas sean efectivas.437 Preparándose activamente para este crecimiento de 
la población ofrece a los gobiernos nacionales la oportunidad de crear ciudades 
compactas, conectadas y limpias con residentes saludables y productivos. De 
lo contrario, estas personas terminarán en gran medida en asentamientos 
informales costosos e inseguros. La modernización de la infraestructura después 
de que se haya producido el asentamiento puede ser tres veces más costosa que 
invertir de antemano.438 Los gobiernos nacionales pueden ayudar a los gobiernos 
municipales a poner a disposición terrenos urbanos bien ubicados y atendidos 
mediante la apertura de nuevas áreas para la expansión urbana administrada; 
alterar los límites jurisdiccionales para que los gobiernos municipales puedan 
desarrollar e implementar planes en esta área extendida; proporcionar fondos para 
infraestructura básica como sistemas de tránsito, alcantarillas y tuberías principales 
para conectar estas partes de la ciudad; y permitiendo cierta flexibilidad en los 
estándares de planificación para acomodar las necesidades de los hogares más 
pobres.439

Casi 1.500 millones de 
trabajadores en todo el 
mundo se encuentran 
en sectores críticos 
para la estabilidad 
climática, incluidos:
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SHENZHEN
JAKARTA
SEOUL
INDORE
COPENHAGEN
MUNICH
KIGALI
MEDELLIN
WINDHOEK
SANTIAGO

La Coalición por la Transformación 
Urbana alienta a los gobiernos 
nacionales a aprovechar la evidencia y 
las recomendaciones de este informe 
para elaborar su próxima Contribución 
Prevista y Determinada a Nivel Nacional e 
informar una estrategia a largo plazo para 
fomentar ciudades inclusivas, neutras en 
carbono y resilientes. Las organizaciones 
e individuos que contribuyeron a este 
informe desempeñaremos nuestro papel 
en el apoyo al liderazgo nacional audaz.
No hay tiempo que perder.

132 EMERGENCIA CLIMÁTICA, OPORTUNIDAD URBANA



SHENZHEN
JAKARTA
SEOUL
INDORE
COPENHAGEN
MUNICH
KIGALI
MEDELLIN
WINDHOEK
SANTIAGO

EMERGENCIA 
CLIMÁTICA, 
OPORTUNIDAD 
URBANA

5. PRIORIDADES PARA LA ACCIÓN NACIONAL 133



Agradecimientos 
Este reporte debe citarse como: Coalición para la Transformación Urbana. 2019. Emergencia Climática, Oportunidad Urbana. 
World Resources Institute (WRI) Ross Center for Sustainable Cities y C40 Cities. Londres y Washington, DC. Disponible de: 
https://urbantransitions.global/urban-opportunity/

Este reporte ha sido liderado por Sarah Colenbrander, Leah Lazer, Catlyne Haddaoui y Nick Godfrey, con guía y apoyo 
de Ani Dasgupta, Mark Watts, Andrea Fernandez, Eva Costa, Giulia De Giovanni, Carrie Dellesky, Larissa Fernandes da 
Silva, Louise Hutchins, Kerry LePain, Nidhi Mittal, Alexandra Norodom, Shabib Seddiq, Georgina Short y Freya Stanley-
Price de la Coalición para la Transformación Urbana.

Nuestro más atento agradecimiento a los muchos miembros y aliados de la Coalición que le dieron forma a este reporte.

Consejos Consultivos

El Grupo Directivo de la Coalición para la 
Transformación Urbana: 
Aziza Akhmouch ( Organización para la Cooperación 
y el Desarrollo Económicos), David Dodman (Instituto 
Internacional para el Medio Ambiente y el Desarrollo), 
Dan Dowling (PwC), Andy Gouldson (Universidad de 
Leeds), Rajat Kathuria (Consejo Indio para la Investigación 
sobre Relaciones Económicas Internacionales), Qi Ye 
(Universidad Tsinghua), Philipp Rode (LSE Cities), Elaine 
Trimble (Siemens), Andrew Tucker (Centro Africano 
para las Ciudades) and Shelagh Whitley (antes Overseas 
Development Institute ahora UN Principles for Responsible 
Investment).

El Consejo de Liderazgo Urbano de la Coalición para la 
Transformación Urbana: 
Amanda Eichel ( Pacto Mundial de Alcaldes por el Clima 
y la Energía), Andrew Higham (Mission 2020), Andrew 
Steer (World Resources Institute), Dominic Waughray 
(Foro Económico Mundial), Emilia Sáiz (Ciudades y 
Gobiernos Locales Unidos), Gino van Begin (ICLEI–Local 
Governments for Sustainability), Guido Schmidt-Traub 
(Red de Soluciones para el Desarrollo Sostenible), Helen 
Clarkson (The Climate Group), Helen Mountford ( Comisión 
Mundial sobre la Economía y el Clima), Jeremy Oppenheim 
(Energy Transitions Commission), Mark Watts (C40 
Cities), Nigel Topping (We Mean Business), Richard Baron 
(2050 Pathways Platform), Sheela Patel (Slum Dwellers 
International (SDI)) and William Cobbett (Cities Alliance).

Autores contribuyentes 

2050: un camino hacia ciudades incluyentes, neutras 
en carbono: Adriana Lobo (World Resources Institute), 
Helen Clarkson (The Climate Group), Rachel Huxley (C40 
Cities), Sue Parnell (Centro Africano para las Ciudades/
Universidad de Bristol), Ben Smith (Arup), y Samantha 
Smith (Just Transitions Centre).

El caso económico para ciudades incluyentes, neutras 
en carbono: Tilman Altenburg (Instituto Alemán de 
Desarrollo), Jason Eis (Vivid Economics), Susannah 
Fisher (EIT Climate- KIC), Vernon Henderson (Escuela de 
Economía y Ciencias Políticas de Londres), Sue Parnell 
(Centro Africano para las Ciudades/Universidad de 
Bristol), Jake Wellman (Vivid Economics) y Tony Venables 
(Universidad de Oxford).

Los roles únicos y cruciales de los gobiernos nacionales:  
Aziza Akhmouch (Organización para la Cooperación y 
el Desarrollo Económicos), Yunus Arikan (ICLEI–Local 
Governments for Sustainability), Steven Bland (ONU-
Habitat), Harriet Bulkeley (Universidad de Durham), Andy 
Gouldson (Universidad de Leeds), Tadashi Matsumoto 
(Organización para la Cooperación y el Desarrollo 
Económicos), Sue Parnell (Centro Africano para las 
Ciudades/Universidad de Bristol), y Seth Schultz (Urban 
Breakthroughs).

Prioridades para la acción nacional: 
Elleni Ashebir (World Resources Institute), Rachel Huxley 
(C40 Cities), Günter Meinert (Deutsche Gesellschaft für 
Internationale Zusammenarbeit GmbH), Philipp Rode (LSE 
Cities), Guido Schmidt-Traub (Red de Soluciones para el 

134 EMERGENCIA CLIMÁTICA, OPORTUNIDAD URBANA

https://urbantransitions.global/urban-opportunity/


Desarrollo Sostenible, Shelagh Whitley (antes Overseas 
Development Institute ahora UN Principles for Responsible 
Investment) y Kerem Yilmaz (Pacto Mundial de Alcaldes 
por el Clima y la Energía).

Investigadores contribuyentes

El potencial de mitigación técnicamente posible en las 
ciudades: Derik Broekhoff y Taylor Binnington (Instituto 
de Estocolmo para el Medio Ambiente).

Caso económico para la inversion urbana baja en 
carbono de gran escala, 2020-2050: 
Jason Eis, Naina Khandelwal, James Patterson- Waterston, 
Jake Wellman, Karishma Gulrajani y Julian Tollestrup 
(Vivid Economics).

Proporción de residentes urbanos y terrenos urbanos a 
menos de 10 metros sobre el nivel del mar: 
Deborah Balk (CUNY Institute for Demographic Research, 
Universidad de la Ciudad de Nueva York), Gordon 
McGranahan (Instituto de Estudios para el Desarrollo) 
Kytt MacManus (Centro para la Red Internacional de 
Información sobre Ciencias de la Tierra, Universidad de 
Columbia) y Hasim Engin (CUNY Institute for Demographic 
Research, Universidad de la Ciudad de Nueva York).

Relación entre densidad urbana y desempeño 
económico urbano: 
Yohan Iddawela y Neil Lee (Escuela de Economía y Ciencias 
Políticas de Londres).

Pérdida neta de tierra por expansión urbana: 
Alejandro Blei, Shlomo Angel y Xinyue Zhang (Marron 
Institute of Urban Management, Universidad de Nueva 
York).

Relaciones entre las Políticas Urbanas Nacionales y las 
Contribuciones Determinadas Nacionalmente: 
Bases de datos desarrolladas por Steven Bland (ONU-
Habitat), Johannes Hamhaber (Universidad Técnica 
de Colonia), Tadashi Matsumoto (Organización para la 
Cooperación y el Desarrollo Económicos), Marcus Mayr 
(ONU-Habitat) y Nicola Tollin (Universidad del Sur de 
Dinamarca).

Subsidios para el consumo de combustibles fósiles en 
zonas urbanas: 
 Ipek Gençsü y Sam Pickard (Overseas Development 
Institute).

Competencias urbanas relevantes a nivel nacional  
y local: 
Derik Broekhoff (Instituto de Estocolmo para el Medio 
Ambiente).

La asignación de presupuestos nacionales de 
transporte terrestre: 
Ipek Gençsü y Sam Pickard (Overseas Development 
Institute).

Expertos revisores y colaboradores

Aarsi Sagar (Global Green Growth Institute), Adriana Lobo 
(World Resources Institute), Alice Charles (Foro Económico 
Mundial), Amanda Eichel (Pacto Mundial de Alcaldes por 
el Clima y la Energía), Andreas Vetter (Bundesministerium 
für Umwelt), Andrew Scott (Overseas Development 
Institute), Andrew Sudmant (Universidad de Leeds), 
Andrew Tucker (Centro Africano para las Ciudades), 
Andy Gouldson (Universidad de Leeds), Angela Falconer 
(Climate Policy Initiative), Anjali Mahendra (World 
Resources Institute), Anton Cartwright (Centro Africano 
para las Ciudades), Barbara Buchner (Climate Policy 
Initiative), Benjamin Jance (Pacto Mundial de Alcaldes por 
el Clima y la Energía), Carlos Muñoz Piña (World Resources 
Institute), Conor Ritchie (Departamento del RU para la 
Estrategia Comercial de Energía e Industria), Constanze 
Boening (Deutsche Gesellschaft für Internationale 
Zusammenarbeit GmbH), Dan Dowling (PwC), David 
Dodman (Instituto Internacional para el Medio Ambiente 
y el Desarrollo), Deborah Balk (Universidad de la Ciudad 
de Nueva York), Debra Roberts (eThekwini Municipality), 
Denise Chan (PwC), Donovan Storey (Global Green Growth 
Institute), Ehtisham Ahmad (Escuela de Economía y 
Ciencias Políticas de Londres), Eliza Northrop (World 
Resources Institute), Emma Stewart (World Resources 
Institute), Gabrielle Drinkwater (Departamento del RU para 
la Estrategia Comercial de Energía e Industria), Gordon 
McGranahan (Instituto de Estudios para el Desarrollo), 
Guillaume Long, Günter Meinert (Deutsche Gesellschaft für 
Internationale Zusammenarbeit GmbH), Harriet Bulkeley 
(Universidad de Durham), Helen Clarkson (The Climate 
Group), Helen Mountford (World Resources Institute/
Nueva Economía Climpatica), Ipek Gençsü (Overseas 
Development Institute), Isabelle Chatry (Organización 
para la Cooperación y el Desarrollo Económicos), James 
Alexander (C40 Cities), Jason Eis (Vivid Economics), Jeremy 
Oppenheim (SYSTEMIQ), Jessica Brand (New Climate 
Economy), Jessica Suplie (Deutsche Gesellschaft für 

AGRADECIMIENTOS 135



Internationale Zusammenarbeit GmbH), Jonathan Woetzel 
(McKinsey & Co), Jorge Macías (World Resources Institute), 
Josué Tanaka (Banco Europeo de Reconstrucción y 
Desarrollo), Kerem Yilmaz (Pacto Mundial de Alcaldes por 
el Clima y la Energía), Kevin Austin (C40 Cities), Kristian 
Teleki (World Resources Institute), Lavanya Kadirvelarasan 
(Departamento del RU para la Estrategia Comercial de 
Energía e Industria), Leo Barasi, Madhav Pai (World 
Resources Institute), Manisha Gulati, Mariana Orloff (World 
Resources Institute), Marion Davis, Michael Westphal 
(World Resources Institute), Michelle Manion (World 
Resources Institute), Milan Brahmbhatt (World Resources 
Institute), Molly Webb (Energy Unlocked), Natalia García 
(World Resources Institute), Neil Lee (Escuela de Economía 
y Ciencias Políticas de Londres), Nigel Jollands (Banco 
Europeo de Reconstrucción y Desarrollo), Patrick Curran 
(Escuela de Economía y Ciencias Políticas de Londres), 
Peter Erickson (Instituto de Estocolmo para el Medio 
Ambiente), Philipp Rode (LSE Cities), Priscilla Negreiros 
(Climate Policy Initiative/ Alianza para el Liderazgo en 
materia de Financiación Climática de las Ciudades), Rachel 
Huxley (C40 Cities), Rachel Spiegel (Nueva Economía 
Climática), Remy Sietchiping (ONU-Habitat), Ricardo 
Cepeda-Marquez (C40 Cities), Robin King (World Resources 
Institute), Rory Moody (Departamento de Desarrollo 
Internacional del Reino Unido), Rubbina Karruna 
(Departamento de Desarrollo Internacional del Reino 
Unido), Sam Pickard (Overseas Development Institute), 
Samantha Smith (Just Transition Centre), Shannon 
Bouton (McKinsey.org), Sheela Patel (Slum Dwellers 
International (SDI)), Shipra Narang Suri (ONU-Habitat), 
Shlomo Angel (Universidad de Nueva York), Stephen 
Alan Hammer (Banco Mundial), Steven Bland (ONU-
Habitat), Sue Parnell (Centro Africano para las Ciudades/ 
Universidad de Bristol), Tadashi Matsumoto (Organización 
para la Cooperación y el Desarrollo Económicos), Tilman 
Altenburg (Instituto Alemán de Desarrollo ), Toni Lindau 
(World Resources Institute), Tony Venables (Universidad 
de Oxford), Vera Rodenhoff (Bundesministerium für 
Umwelt, Naturschutz und nukleare Sicherheit)), Yohan 
Iddawela (Escuela de Economía y Ciencias Políticas de 
Londres), Yunus Arikan (ICLEI–Local Governments for 
Sustainability) y Zoe Sprigings (C40 Cities).

Otras consultas

El informe se ha beneficiado de una variedad de procesos 
de consulta sobre sus hallazgos emergentes. El Grupo de 
Trabajo sobre Política Urbana de la OCDE, organizado 
por la Organización para la Cooperación y el Desarrollo 
Económico en París en mayo, involucró a representantes 
de los Estados miembros de la OCDE. La Conferencia 
Internacional sobre Acción Climática (ICCA), organizada 
conjuntamente por el Ministerio Federal de Medio 
Ambiente, Conservación de la Naturaleza y Seguridad 
Nuclear de Alemania, el Estado de Baden-Württemberg 
y la Ciudad de Heidelberg, contó con la participación de 
representantes de gobiernos nacionales y subnacionales, 
así como empresas, sociedad civil e institutos de 
investigación.

136 EMERGENCIA CLIMÁTICA, OPORTUNIDAD URBANA



Anexos
Los anexos están disponibles como documentos individuales en el sitio web de la  
Coalición por la Transformación Urbana.

Anexo 1: El potencial de mitigación técnicamente posible en las ciudades 
Análisis del Instituto de Estocolmo para el Medio Ambiente.

Anexo 2: Densidad urbana y emisiones: caso de estudio de Pittsburgh y Estocolmo 
Análisis de la Coalición para la Transformación Urbana.

Anexo 3 Proporción de residentes urbanos y terrenos urbanos a menos de 10 metros 
sobre el nivel del mar 
Análisis del Centro para la Red Internacional de Información sobre Ciencias de la Tierra 
(Universidad de Columbia), CUNY Institute for Demographic Research (Universidad de la 
Ciudad de Nueva York) y el Instituto de Estudios para el Desarrollo.

Anexo 4: Relación entre densidad poblacional urbana y desempeño económico  
Análisis de la Escuela de Economía y Ciencias Políticas de Londres.

Anexo 5: Relación entre densidad poblacional urbana y emisiones de gases de efecto 
invernadero  
Análisis de la Coalición para la Transformación Urbana.

Anexo 6: Conversión mundial de tierra a usos urbanos  
Análisis del Marron Institute of Urban Management, Universidad de Nueva York.

Anexo 7: La lógica económica del potencial de mitigación técnicamente posible 
Análisis de Vivid Economics.

Anexo 8: Separar el crecimiento económico de las emisiones de carbono: estudios de 
caso de Montreal y Londres  
Análisis de la Coalición para la Transformación Urbana.

Anexo 9: Relaciones entre las Políticas Urbanas Nacionales y las Contribuciones 
Determinadas Nacionalmente 
Análisis de la Coalición para la Transformación Urbana, la Organización para la 
Cooperación y el Desarrollo Económicos, ONU-Hábitat y la Universidad del Sur de 
Dinamarca.

Anexo 10: Subsidios para el consume de combustibles fósiles en áreas urbanas  
Análisis del Overseas Development Institute.

Anexo 11: Análisis de competencias urbanas relevantes a nivel nacional y local 
Análisis del Instituto de Estocolmo para el Medio Ambiente.

Anexo 12: La asignación de presupuestos nacionales de transporte terrestre 
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