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RESUMEN

La huella ecoldgica de las ciudades es la de mayor impacto sobre el planeta. En este escenario es relevante entender los alcances y
limitaciones de las metodologfas contemporaneas, puestas en marcha a partir de 2010, que promueven la sostenibilidad ambiental
urbana. Este texto analiza el proceso de implementacién de dos metodologias, el ICP (indice de Ciudades Présperas) de ONU-H4bi-
taty el PCES (Programa de Ciudades Emergentes y Sostenibles) del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en ciudades interme-
dias del Sur Global. Para ello, primero se revisan las tendencias que han tenido tanto la agenda ambiental urbana, como el término
de sostenibilidad ambiental en las dltimas décadas. Segundo, se presenta la metodologia de investigacién, basada en la partici-
pacién de las autoras en los diagndsticos del ICP y el PCES en 6 ciudades intermedias de México y en un analisis comparativo de
los alcances y resultados obtenidos en las diferentes etapas de dichas metodologias. Posteriormente, en el desarrollo se identifican
tres categorias que agrupan los aciertos y areas de oportunidad del ICP y el PCES, destacando: diagndsticos integrados e interrela-
cionados entre diversas dimensiones y mediciones urbanas; comparabilidad entre ciudades y monitorio en el tiempo que permiten
orientar acciones/politicas a nivel regional o nacional; y un enfoque multi-actor y estratégico que insta a mayor interaccién entre
los actores sociales, publicos y privados que inciden sobre los territorios urbanos. Se concluye que, mientras estas metodologias
no promuevan ambos, cambios profundos hacia una gobernanza plural e inclusiva que reduzca asimetrias de poder y cambios de
paradigma sobre la relacion interdependiente entre hombre y naturaleza, seguiran teniendo un impacto limitado.
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ABSTRACT

The ecological footprint of cities is the largest on the planet. Consequently, understanding the scope and limitations of recent
methodologies that promote urban environmental sustainability has become increasingly relevant. This article analyzes the imple-
mentation process of two methodologies, the ICP (Prosperous City Index) of UN-Habitat and the PCES (Emerging and Sustainable
Cities Program) of the Inter-American Development Bank (IDB) in intermediate cities of the Global South. The text begins by re-
viewing the major trends that have characterized the urban environmental agenda over the last decades as well as the evolution of
the term environmental sustainability. Secondly, it presents the research methodology, based on the participation of the authors in
the application of the ICP and the PCES in 6 intermediate cities of Mexico and on a comparative analysis of the scope and results
obtained in the different stages of these methodologies. In the development section, three categories to group the successes and
areas of opportunity of the ICP and the PCES, are defined: integrated and interrelated diagnoses between various urban dimen-
sions and measurements; comparability between cities and monitoring over time that allow the elaboration of actions/policies at
the regional or national levels; and a multi-stakeholder and strategic approach that encourages greater interaction between social,
public, and private actors that impact on urban territories. It is concluded that these methodologies will continue to have a limited
impact as long as they do not promote both, profound changes towards a plural and inclusive form of governance that reduces
power asymmetries as well as paradigm shifts on the interdependent relationships between humans and nature.
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aCSH’ Yanez, K., Valdovinos, J., & Espinosa, F. (2020). Sostenibilidad ambiental para las ciudades intermedias @@@@
del Sur Global . RUNAS. Journal of Education and Culture, 1(2), pp. 81-93. https://doi.orgh0.46652/runas. ~ ©PEN (@) ACCESS 5v NG _ND

Centrpdelvestigaconesen CencisSocals
Pmonidades desde Améreaiatra f
VII.24


https://orcid.org/0000-0002-7493-9403
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
https://doi.org/10.46652/runas.v1i1.24
https://doi.org/10.46652/runas.v1i1.24
http://www.religacion.com
http://runas.religacion.com
https://orcid.org/0000-0003-1097-2551
https://orcid.org/0000-0001-5414-4366

o

RUNAS

1. INTRODUCCION

Aun cuando el enfoque de sostenibilidad ambiental ha permeado los discursos y agendas globales y lo-
cales, la crisis ambiental se ha potenciado a tal grado que constituye uno de los retos mas importantes
para la humanidad, cuyas causas y efectos se concentran en las dreas urbanas. Las ciudades ocupan alred-
edor del 3% de la superficie global, sin embargo, en ellas vive la mayor parte de la poblacién (actualmente
mas del 50% y se estima un 70% para el 2050), con los patrones de consumo mas altos —las ciudades
consumen alrededor del 75% de los recursos naturales, demandan 80% del suministro total de energia y
producen mas del 70% de las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) (ONU, 2020).

Desde finales de la década 1970’s y principios de 1980’s la agenda de sostenibilidad ambiental urbana se
adoptd por diversas ciudades, en ese momento con el objetivo central de resolver la provisidn de servicios
basicos sobre todo en los asentamientos informales —suministro de agua potable, saneamiento y recol-
eccion de residuos sélidos— y proveer un ambiente saludable para sus habitantes. A inicios de la década
1990’s, tras el reporte de la Union Internacional para la Conservacién de la Naturaleza que sefialaba la
necesidad de encontrar un equilibrio entre los sistemas econémico y ambiental y la Cumbre de la Tierra
en Rio de Janeiro, durante la cual 172 gobiernos adoptaron la Agenda 21, que contemplaba una propuesta
mas amplia en torno a la dimensiéon ambiental urbana, distintas ciudades comenzaron a incorporar ac-
ciones como la proteccién de dreas naturales y la generacién de ordenamientos territoriales. A partir de la
década 2010’s, la agenda ambiental en las ciudades también ha comenzado a vincularse con las agendas
de adaptacion y mitigacion al cambio climético o resiliencia urbana (Satterthwaite, 2016); esto, ante un
escenario donde las ciudades se han convertido en los territorios mas vulnerables frente a desastres am-
bientales (sequias, inundaciones, tormentas, deslaves, etc.) que ocurren cada vez con mayor frecuencia y
severidad (CEPAL, 2018).

A pesar de que la agenda ambiental ha tomado fuerza en algunas ciudades, hasta ahora ni la Agenda 21 ni
los enfoques de resiliencia/adaptacion climatica, han logrado una verdadera integracion entre la dimen-
siones urbana y ambiental y/o la reduccién del alto consumo energético, material y la regeneracion de los
ecosistemas. En si, ante procesos de urbanizacién cada vez mas acelerados, sobre todo en ciudades in-
termedias del Sur Global, la agenda de sostenibilidad ambiental sigue enfocada en resolver la provision de
servicios basicos, tales como agua potable y saneamiento (Satterhwaite, 2016). Esta situacion se ha hecho
aln mas visible frente a la crisis sanitaria actual de COVID-19, en donde las recomendaciones de higiene
internacionales y nacionales (e]. la consigna de lavate las manos) resultaron inalcanzables para millones de
personas en todo el mundo; en particular, para quienes habitan en asentamientos formales e informales
en condiciones precarias, donde el acceso al agua u otros servicios basicos, no estan garantizados (Plata-
forma Global por el Derecho a la Ciudad, 2020).

No obstante, al reto anterior a partir de la década 2010’s emergen distintas iniciativas que pugnan por la
puesta en marcha de la sostenibilidad ambiental urbana desde visiones mas interrelacionadas y transver-
sales a través de la inclusién de un mayor nimero de actores, sectores y el uso de indicadores y dimen-
siones urbanas integradas (ej. economia, inclusién social, gobernanza, infraestructura, financiamientos,
entre otras). Ejemplos emblematicos son los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y las metas de la
Agenda 2030 que han impulsado a pafses como Irlanda, Filipinas, México, Palestina o los Emiratos Arabes
Unidos a adoptar diversas mediciones, acciones y plataformas digitales. Ademas de que, en algunas ciu-
dades, se ha buscado territorializar los indicadores con la finalidad de identificar areas especificas y prior-
itarias de intervencion dada la acumulacién de vulnerabilidades en ciertas areas o zonas urbanas.

Uno de los aspectos que caracteriza a este tipo de metodologias es la incorporacion de valores de ref-
erencia a nivel global o regional, cuyo objetivo es comparar y posicionar a las ciudades seguin su nivel de
sostenibilidad. La norma ISO 37120 de la Organizacidn Internacional de Normalizacién (I1SO, por sus siglas
en inglés) es un claro ejemplo de lo anterior. En dicha norma se contempla una serie de indicadores para
medir los servicios y calidad de vida en las ciudades. Aunada a esta norma, nuevos indicadores han sido
creados para “ciudades inteligentes” (ISO 37122) y “ciudades resilientes” (ISO 37123), con el objetivo de
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aplicarlos de manera complementaria. Otros dos ejemplos son el indice de Ciudades Présperas (ICP) de
ONU-Habitat y el Programa de Ciudades Emergentes y Sostenibles (PCES) del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). Ambas herramientas contemplan la recopilacién de indicadores que son parte de una
metodologia y que permiten comparar el desempefio de las ciudades a nivel regional o mundial al propor-
cionar valores de referencia.

Otra caracteristica de las actuales metodologias que buscan incentivar hacia la sostenibilidad ambiental
urbana es la creciente participacion de actores publicos, privados y sociales para su implementacion. En
general, las metodologias contemplan construir mediciones, diagndsticos y estrategias en colaboracion
con diversos organismos y actores internacionales, nacionales y locales. Entre multiples ejemplos destacan
los indices desarrollados por: firmas consultoras (indice de Ciudades Sustentables de ARCADIS; el indice
de Ciudades Globales de AT Kearney; Cities of Opportunity 6 de Pricewaterhousecoopers; ARUP-Resilient
Cities, The Global Liveability Index, The Economist Intelligence Unit); marcos tedrico-practicos desarrol-
lados por la academia (Circulos de la Sustentabilidad; Globalization and World Cities (GaWC), Research
Network City Link Classification; Environmental Sustainability Index); iniciativas impulsadas por gobiernos
municipales o redes de ciudades (Quality of Life Reporting System de la Federacion de Municipios Ca-
nadienses, Most Powerful Cities de la Fundacién City Mayors); y sistemas de indicadores disefiados por
Organizaciones No Gubernamentales (ONGs) como Sustainable Seattle.

Ante la apuesta y necesidad creciente de transitar no sélo hacia la sostenibilidad ambiental de las ciudades,
sino hacia una mayor equidad y justicia social, se vuelve importante entender los aciertos y limitaciones de
laimplementacién de estas metodologias contemporaneas a casi una década de avances. También resulta
preciso entender su capacidad de incidir sobre la sostenibilidad ambiental urbana, término del cual existen
diversas tendencias y perspectivas; las cuales se sefialan a continuacién como referencia para el andlisis
del impacto de dichas metodologias y de forma indicativa mas no extensiva.

No existe una fecha exacta en la que se identifica el origen de la sostenibilidad ambiental y particularmente
de la urbana, sin embargo, los trabajos pioneros de los economistas Smith, Mill, Ricardo y Mathus ya ad-
vertian las implicaciones que el crecimiento econémico y demografico tendria sobre la disponibilidad de
recursos y la creacion de desigualdades. Esta idea también fue abordada por expositores de la ecologia,
quienes sefalaban la necesidad de conservar los recursos naturales por su riqueza y con el fin de asegurar
su consumo sostenible en el tiempo (Purvis et al., 2018).

Entre los principales expositores de la sostenibilidad ambiental urbana entre las décadas de 1960’s y 1970’s
fueron los estudiosos de los metabolismos (flujos de energia y materiales). A mitad de la primera década
se realizaron las primeras simulaciones del total de consumo de materiales y energia por la poblacién de
una ciudad en Estados Unidos (Wolman, 1965). Estas simulaciones tomaron mayor fuerza con los modelos
del famoso trabajo realizado por el Club de Roma —Limites al Crecimiento, publicado en 1972— en el que
se analizaron diferentes variables, tales como: el crecimiento de la poblacién mundial, la contaminacion,
la produccién de alimentos y el consumo de energia. En ambos estudios claramente se denota la limitada
capacidad de las ciudades y del planeta para proveer de recursos a los ritmos de consumo actuales, asi
como para absorber una creciente y acelerada produccion de residuos y contaminantes. Ante este esce-
nario algunas de las acciones mas comunes, principalmente impulsadas por los gobiernos, fueron ciertas
restricciones para regular la emision y disposicion de contaminantes y residuos (rellenos sanitarios, nor-
mativas para disposicion de desechos téxicos y/o aguas residuales, etc.).

Mas adelante, otro reconocido enfoque de la sostenibilidad ambiental y que aboné al anterior, es dado por
Constanza y Daly (1992), quienes observan la utilizacién de los recursos naturales bajo los preceptos de
suficiencia y eficiencia. Esto indica que, por un lado, se produzcan o provean productos y/o servicios de
calidad (versus cantidad) para el bienestar humano; y por el otro, se respeten los ciclos de la naturaleza
para regenerar los recursos naturales que se extraen y se consumen. Mas tarde, Daly (2007) agrega que,
un enfoque sostenible también se basa en la capacidad humana para mejorar el capital natural, esto es
que el conocimiento, las acciones y tecnologias desarrolladas por los humanos pueden y deben dejar un
balance del valor del capital natural al menos igual al presente o incluso por arriba de éste. A partir de estos
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paradigmas, en las décadas 1990’s y 2000’s se han emprendido acciones importantes, mas no extensivas,
impulsadas en mayor medida por el mercado/sector privado orientadas a reducir el uso de materiales y
energfa, algunas de ellas: reciclado, economias circulares, ecologfa industrial y uso de energfas limpias.

En adicion a los preceptos anteriores, la sostenibilidad ambiental ha sido estudiada por autores como
Holling (2001), Berkes et al. (2003) y Folke (2016), quienes han incorporado principios de los sistemas
complejos socio-ecoldgicos. Estos, ademés de considerar los flujos de materia y energfa en el territorio,
también incorporan una perspectiva social. El concepto de resiliencia ecoldgica fue introducido por prim-
era vez en 1973 por Holling para entender la forma en la que interacttan los sistemas ecoldgicos y sociales
en diversas escalas territoriales y actorales. Actualmente se reconoce que la resiliencia urbana implica a
ciudades no sélo capaces de adaptarse frente a disrupciones como huracanes, inundaciones, escasez de
agua y otros, sino también capaces de activar procesos de transformacion de paradigmas, valores y pro-
cesos (Marcus y Colding, 2014; Pu y Qiu, 2016) a medida que éstas enfrentan cada vez mas vulnerabilidades
o crisis interconectadas. Estas crisis se traducen generalmente en altos niveles de pobreza, inseguridad
alimentaria, migracion, corrupcion, violencia, cambio climatico, entre otros (Berkowitz, 2016; Biel, 2011).

Otras perspectivas recientes de la sostenibilidad ambiental agregan que, mas alla de ser vista como una
dimensidn aislada, ésta es parte de la vida misma. Sobre todo, ante el cambio climatico y el Antropoce-
no —época geoldgica que denota la gran capacidad de las acciones humanas para modificar la Tierra. En
este contexto, la sostenibilidad ambiental se posiciona como uno de los cuestionamientos y retos mas
importantes de la humanidad: su propia supervivencia y su capacidad de seguir habitando el planeta (La-
tour, 2016). En consecuencia, la sostenibilidad ambiental es un elemento relevante e interrelacionado entre
y con diversos ambitos: politico, social, econémico, urbano, cultural, entre otros (James, 2015).

Este enfoque también enfatiza que, para enfrentar y resolver los retos ambientales actuales, es necesaria
una nueva politica y gobernanza; una donde los diversos actores —humanos y no humanos— tengan
autonomia de voz en un contexto de equidad para dialogar, repensar, negociar y renegociar, diversas
acciones y dinamicas sostenibles. Ademas, explica que, sin ciencia y métricas, no se visualizan los retos
ambientales; asi como sin arte y politica, intrinsecamente relacionados con la ciencia y las métricas, no
se puede sensibilizar hacia un cambio de paradigma que fomente modos alternativos para vivir y de rela-
ciones entre los seres humanos; asi como de éstos Ultimos con la naturaleza para verse como una parte
entrelazada e interdependiente con ésta (Latour, 2018).

En este escenario, este articulo tiene como objetivo identificar los alcances y limitaciones de la imple-
mentacién de dos metodologfas actuales para promover la sostenibilidad ambiental urbana: el indice de
Ciudades Prdsperas (ICP) de ONU-Hébitat y el Programa de Ciudades Emergentes y Sostenibles (PCES)
del BID. Ambas iniciativas fueron seleccionadas por: (i) su relevancia a nivel global y regional, implementa-
das en 400 (ICP) y mas de 80 (PCES) ciudades, principalmente del sur global a partir de la década 2010’s;
(i) su metodologifa de interrelaciones entre indicadores y dimensiones, y entre actores con un amplio
trabajo de campo para el levantamiento de datos e identificacion de territorios clave; (iii) su enfoque
comparatista entre ciudades y en el tiempo a través de un sélido marco de referencia y; (iv) su aplicabil-
idad al ir més alld de las mediciones y proponer y activar planes de accidn estratégicos en territorios con
acumulacion de vulnerabilidades.

2. METODOLOGIA

Para realizar el analisis de los aciertos y limitaciones de las metodologias del ICP y PCES se hace un anali-
sis comparativo de los resultados de su implementacion en ciudades intermedias de México, entre 2016 y
2018, proceso en el cual las autoras de este documento formaron parte. En el caso del ICP, la primera auto-
ra coordind la realizacion del diagndstico territorializado y planes de accion de la dimension sostenibilidad
ambiental en la ciudad de Querétaro; mientras que, para el caso del PCES, la segunda autora coordind la
implementacion del programa en la ciudad de Lazaro Cérdenas y fue responsable de las areas de agua y
residuos en otras 4 ciudades (Hermosillo, Tapachula, Coatzacoalcos y Salina Cruz).

Ambas autoras participaron en la recoleccién de datos a través del analisis de documentos publicos y
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académicos, realizacién de entrevistas a actores clave y de la construccidn de datos estadisticos y georref-
erenciados para la generacion de los diagndsticos de cada ciudad. Asimismo, fueron observadoras partic-
ipantes en los eventos de seguimiento e implementacion de las metodologias en vinculacién con actores
publicos (en diferentes niveles de gobierno), privados, académicos y asociaciones/organizaciones civiles.
La implementacion de la metodologia en cada ciudad implicé un periodo aproximado de 18 meses de tra-
bajo continuo.

En la siguiente seccion, se presentan los avances de la implementacion y el andlisis comparativo de las
fortalezas y debilidades de ambas metodologias en torno a la sostenibilidad ambiental urbana. Para ello,
se comparan cada una de las etapas de ambas metodologias, incluyendo —el tipo de mediciones, los
métodos de recoleccidn de datos y de generacion de diagnosticos, soluciones y estrategias propuestas,
y actores y formas de involucramiento— y se movilizan ejemplos concretos. El analisis se realiz6 tanto a
nivel nacional, como en cada una de las ciudades mencionadas, arrojando tres variables que agrupan los
retos y oportunidades: (i) diagndsticos integrados e interrelacionados, (ii) comparabilidad entre ciudades
y monitoreo en el tiempo, y (iii) enfoque multiactor y estratégico.

3. DESARROLLO

A manera de introduccion de las metodologias del ICP y el PCES se presenta un enfoque general que in-
cluye sus principales caracteristicas y etapas. Posteriormente, se compara el alcance de implementacion
de dichas etapas, agrupadas en: i) etapas de diagndstico y priorizacidn de planes de accidn; y ii) etapas de
implementacion y monitoreo. Esta agrupacion corresponde a que, para ambas metodologias, se observa
un avance notorio en las actividades de las primeras etapas, logrando la elaboracién de diagnosticos ro-
bustos y la identificacion de estrategias e intervenciones en el territorio. En cuanto a las segundas etapas,
es decir, la implementacidn y/o monitoreo de las métricas y de los planes de accion, se evidencian pocos
o nulos avances.

3.1 Enfoque y avances en la implementacion de las metodologias ICP y PCES
3.1.1 Enfoque general del ICP y el PCES

El ICP de ONU-Habitat es una metodologia lanzada en 2012 para diagnosticar la salud de las ciudades
interrelacionando diferentes dimensiones con una doble finalidad. Por un lado, generar mediciones com-
parables en el tiempo y entre ciudades, cuyas métricas se construyen en linea con los objetivos de la
Nueva Agenda Urbana y los ODS. Por otro lado, guiar e incentivar el didlogo entre diversos actores en la
identificacion de prioridades y acciones de politica publica hacia la construccion de ciudades présperas.
Este dltimo término, entendido como una forma de integrar holisticamente las siguientes seis dimen-
siones: (i) gobernanza y legislacion urbana, (ii) sostenibilidad ambiental, (iii) productividad, (iv) equidad
e inclusién social, (v) calidad de vida, e (vi) infraestructura. Desde su nacimiento el ICP se ha aplicado en
400 ciudades del mundo, la mayoria localizadas en paises de América Latina, principalmente en México,
Colombia y Brasil.

Por otro lado, el PCES es una iniciativa del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) lanzada en 2010. Este
programa tiene como objetivo orientar a las ciudades emergentes, es decir a las ciudades intermedias en
crecimiento, a identificar sus areas prioritarias y a formular un plan de accidn con intervenciones estratégi-
cas que contribuyan a un modelo de crecimiento sostenible. El programa esta basado en un enfoque tridi-
mensional de la sostenibilidad: (i) ambiental y cambio climatico; (ii) urbana; y (iii) fiscal y gobernabilidad.
El programa fue aplicado inicialmente en cinco ciudades piloto, extendiéndose a mas de 8o ciudades en
América Latina y el Caribe a finales del 2018.

En términos de la aplicacion y mediciones que ofrecen las distintas metodologfas, el ICP abarca el diag-
nodstico con sus seis dimensiones, tanto en forma sintética (ICP Bésico con 21 indicadores), como extensa
(ICP Contextual o Extendido con 80 indicadores). El PCES ofrece un solo tipo de diagnodstico, el cual in-
cluye una bateria de 132 indicadores organizados en 11 pilares y 30 temas. En ambos casos, los indicadores
tienen por objetivo posicionar a las ciudades segun su nivel de desempefio y realizar un diagndstico sobre
las problematicas criticas que enfrenta una ciudad.
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En cuanto a las etapas, a pesar de que se aprecian diferencias entre ambas metodologias, en general su
proceso es similar. EI ICP Contextual/Extendido abarca 3 etapas principales: i) diagndstico, priorizacion y
planes de accion; ii) seleccion e implementacion de soluciones sostenibles, asi como factibilidad y finan-
ciamiento de los proyectos prioritarios; y iii) definicién de indicadores y proceso de monitoreo en el tiem-
po. La primera etapa tiene una duracion aproximada de 1 afio, mientras que las ultimas dos dependen en
gran medida de los proyectos identificados y la viabilidad y capacidad de las ciudades para generar fuentes
de financiamiento y la insercién de dichos proyectos en sus planes y politicas publicas. En lo que se refiere
al PCES, este esta integrado por 6 fases en 2 grandes etapas. La primera tiene una duracidn aproximada
de 1afio e incluye las fases de preparacion, andlisis diagndstico, priorizacion y plan de accién. La segunda
etapa contempla una duracion de 3 afos, durante los cuales se llevan a cabo las fases de preinversion,
sistema de monitoreo e inversion.

Con el fin de analizar los alcances del ICP y el PCES en materia de sostenibilidad ambiental urbana, a con-
tinuacion, se detalla el proceso de su implementacién en 6 ciudades intermedias de México: Querétaro;
Lazaro Cérdenas, Hermosillo, Tapachula, Coatzacoalcos y Salina Cruz.

3.1.2 Alcances de los diagndsticos y priorizacion de planes de accion del ICP y el PCES

Tanto para el ICP como el PCES, las etapas de diagndstico y priorizacion de planes de accion se llevaron
a cabo de acuerdo a los objetivos de cada una de las metodologias. En las 6 ciudades analizadas, dichas
etapas comenzaron con la identificacion de actores clave en el territorio y la formacion del equipo co-
ordinador de la implementacion de las metodologias. En estas etapas, la participacion de representantes
de gobiernos municipales (principalmente los institutos municipales o intermunicipales de planeacion y
distintas agencias involucradas en el &mbito urbano), asi como diversos consultores especialistas en las
distintas dimensiones de cada metodologia fueron clave.

Durante el diagndstico, se llevé a cabo la recoleccidn inicial de informacion, incluyendo fuentes prima-
rias (y secundarias en caso necesario) para las distintas dimensiones y sus respectivos indicadores. Esta
actividad involucro un vasto trabajo de campo en las distintas ciudades a partir de talleres, entrevistas y
recorridos participativos con actores clave pre-identificados (autoridades municipales, sector privado,
academia, sociedad civil, etc.). Los diagndsticos se realizaron en forma conjunta y colaborativa en un
primer momento por dimension; en una segunda instancia, se correlacionaron a través de metodologias
participativas entre dimensiones y consultores especialistas para identificar territorios prioritarios con
acumulacion de vulnerabilidades o areas de oportunidad.

El siguiente paso, en ambas metodologias, consistio en la socializacion de los diagndsticos con diversos
actores con el objetivo de identificar y priorizar estrategias apropiadas a cada contexto, construyendo una
matriz de ponderacién, que se tradujo en un plan de desarrollo para la ciudad con proyectos y acciones
especificas. Durante este proceso se realizaron diversos foros donde se invitaron a representantes del sec-
tor publico y privado, académicos y sociedad civil, con la intencidn de priorizar acciones a corto, mediano
y largo plazo.

Una vez que se realizé el diagndstico y la priorizacion de planes de accion, se llevo a cabo un ejercicio de
semaforizacion de los resultados a través del cual se obtuvieron valores de referencia que permitieron
asignar diferentes niveles de desempefio. Mientras que para el caso del PCES, éstos se clasificaron en ade-
cuados, con éreas de oportunidad y deficientes, para el ICP, fueron: prosperidad urbana fuerte, moderada
o débil. En cada caso se generd una radiografia de cada ciudad que identifico las dimensiones e indica-
dores mas criticos, los cuales suponen un monitoreo en el tiempo para evaluar mejoras.

3.1.3 Alcances de la implementacion y monitoreo del ICP y el PCES

Una vez finalizadas las etapas anteriores, ambas metodologias contemplaron que los actores municipales
daran continuacion al plan de trabajo a través del monitoreo de indicadores base/clave, asi como el inicio
de un proceso (con o sin apoyo de ONU-Habitat y BID) para generar capacidades y financiamiento de los
proyectos identificados como prioritarios. Asimismo, se esperaba que las acciones y proyectos fueran
formando parte de los procesos de planeacion de las ciudades, asi como de sus politicas publicas. No ob-
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stante, salvo en algunos casos detallados en el siguiente apartado, ni en el ICP ni en el PCES se observan
avances en estas etapas.

3.2 Andlisis comparativo de la implementacion de las metodologias ICP y PCES

El analisis comparativo de los aciertos y limitaciones de la implementacion de las metodologias del ICP y
el PCES se realizé en torno a tres variables: (i) diagndsticos integrados e interrelacionados, (ii) comparabi-
lidad entre ciudades y monitoreo en el tiempo, y (iii) enfoque multiactor y estratégico.

3.2.1 Diagndsticos integrados e interrelacionados

Uno de los aciertos y caracteristicas mas destacadas de ambas metodologias fue el generar diagndsticos
integrados e interrelacionados. En el caso del ICP, los indicadores y sub-dimensiones de la dimensidn
sostenibilidad ambiental se integran y cada uno de ellos contribuye con el mismo peso al valor total de la
dimension. Ademas, los indicadores se interrelacionan en una misma dimensién o con otras para reforzar
un mismo fin. Por ejemplo, en la dimension de sostenibilidad ambiental, se miden el nivel de emisiones de
GEl, el uso de energias renovables y el nivel de recoleccion y reciclado de residuos sélidos. Estos indica-
dores se relacionan entre si y con otras dimensiones, en donde se mide el uso de transporte publico y el
crecimiento de la mancha urbana; en tanto que el uso del automovil en ciudades dispersas es uno de los
principales factores de emision de GEl en las ciudades de México y América Latina (BID, 2018).

Lo anterior también es ilustrado por los 40 indicadores de la dimensién ambiental y cambio climatico del
PCES, los cuales estan agrupados en 8 temas (agua, saneamiento, residuos, energia, calidad del aire, miti-
gacion del cambio climatico, ruido y vulnerabilidad ante amenazas naturales). La interrelacion entre estos
temas y sus indicadores es crucial para medir la sostenibilidad ambiental de una ciudad, ya que existe una
fuerte interdependencia entre ellos. Por ejemplo, los indicadores que miden la cobertura de alcantarillado
y tratamiento de aguas residuales, asi como la recoleccion de residuos solidos y su lugar de disposicion
final, tienen un impacto determinante en el indicador sobre calidad del agua.

En linea con lo anterior, las metodologias reconocen una estrecha interrelacion entre la sostenibilidad
ambiental y otras dimensiones urbanas. En el caso del ICP, la metodologia explicita una alta relacion entre
lo ambiental y las dimensiones de calidad de vida, gobernanza y legislacion urbana, y productividad. En
cuanto a la calidad de vida, la relacién se ubica en los indicadores de acceso a agua y saneamiento. Por un
lado, se entiende que una ciudad prdspera es capaz de cuidar y gestionar sus recursos hidricos para que
la poblacidn tenga acceso a servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento de calidad. En cuanto
a la gobernanzay legislacion, el ICP mide el uso eficiente del suelo. Este indicador monitorea la expansion
de la mancha urbana en balance con el incremento de la poblacion. Un crecimiento desordenado hacia
las periferias reduce la cantidad de tierras rurales y de alto valor ambiental, asi como la capacidad de
conectividad entre las comunidades, lo que incrementa el uso del automdvil. Por ultimo, se reconoce que
el crecimiento econémico de una ciudad no debe supeditar ni degradar el medio ambiente; por lo que la
metodologia orienta a que los diagndsticos contextuales identifiquen los sectores productivos a incenti-
var en relacién con un uso adecuado de los recursos en la region.

En el caso del PCES, la relacion entre las dimensiones ambiental y urbana es uno de los elementos en los
que la metodologia hace mayor énfasis. Como en el caso del ICP, los indicadores relativos al uso de suelo
y movilidad/transporte son aquellos que tienen una relacion més directa y evidente con lo ambiental al
medir aspectos como la tasa de crecimiento anual de la huella urbana, la densidad de la poblacién o los
kildmetros de sendas para bicicletas y vias peatonales. De manera similar a la dimension de calidad de vida
propuesta por el ICP, el PCES incluye indicadores en temas que determinan directamente el bienestar de
la poblaciéon como son la inequidad urbana, la seguridad ciudadana, la educacion y la proteccién social.
La relacién de estos indicadores con la dimension ambiental estad basada en la premisa que todos estos
elementos tienen un impacto directo en la vida cotidiana de los habitantes de una ciudad.

En cuanto a la relacién entre las dimensiones ambiental y de gobernanza, el PCES subraya la importancia
de la sostenibilidad fiscal local y la participacion de la ciudadania en la formulacidn de politicas publicas.
Para ello, la metodologfa integra indicadores relativos a la gestion publica, transparencia, impuestos y
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autonomia financiera, asi como gestion del gasto publico. Medir estos rubros permite conocer el estado
actual de las finanzas publicas de una ciudad (a través de indicadores como el indice de endeudamiento,
indice de relevancia de ingresos y gasto corriente o existencia de un presupuesto plurianual), asi como el
grado de vinculacién que existe entre gobierno, sector privado y sociedad civil para abordar los retos mas
urgentes en una ciudad (midiendo por ejemplo, la existencia de instancias de coordinacion metropolitana,
eventos de rendicidon de cuentas o existencia de observatorios ciudadanos o del sector privado). Final-
mente, es relevante sefialar que tener el pulso de una ciudad en términos de gobernanza y gestion fiscal
es determinante para conocer su capacidad en materia de planificacion, inversion y monitoreo de temas
prioritarios, los cuales generalmente tienen un componente ambiental.

A manera de resumen, ambas metodologias entrecruzan indicadores y dimensiones, lo que podria incidir
en un mayor grado de sostenibilidad ambiental de las ciudades. Esto es debido a que no sélo se mide el niv-
el de contaminacion/desechos o la degradacion de un recurso natural, sino se monitorean varias acciones
interrelacionadas para mitigar-reducir las problematicas (ej. reduccion de GEI o reciclado de aguas sucias
y residuos sélidos). Sin embargo, se hace notar que sigue siendo un area de oportunidad el entender los
ciclos y tiempos de regeneracion de la naturaleza, por ejemplo, el medir/entender los balances entre la
cantidad de recursos materiales extraidos y el tiempo requerido para su regeneracién en una ciudad o
regién; o el ritmo y cantidad de residuos que una ciudad genera versus su capacidad de absorcién. De
igual manera, se prioriza el énfasis en la cantidad versus la calidad de los bienes y servicios (ej. falta de
mediciones en torno a la calidad del agua o reduccién de consumos energéticos y/o materiales). Si bien es
cierto que este tipo de mediciones implican mayor complejidad en la recoleccion y andlisis de datos, éstas
podrian fortalecer una vision mas sostenible de los territorios, asi como modelar escenarios futuros en
cuanto a variables esenciales como los ciclos del agua que estan variando con el cambio climatico (Simon
et al., 2016), lo que se refleja en inundaciones mas severas o sequias mas prolongadas (CEPAL, 2018).

3.2.2 Comparabilidad entre ciudades y monitoreo en el tiempo

Otra fortaleza de las metodologias del ICP y el PCES es su enfoque comparativo. En ambos casos, se han
construido indicadores-diagndsticos que pueden ser comparables entre ciudades y/o regiones, lo que con-
tribuye a entender el estado y progreso de una ciudad en contraste con estandares de referencia y/o con
otras ciudades o regiones, asi como identificar planes estratégicos para una region o pafs.

El ICP en su modalidad basica, se aplicd en forma extensiva en México en 305 municipios con el fin de
elaborar un diagndstico comparativo e interrelacionando las seis dimensiones de la metodologia. Este
diagnostico denota de forma sistematica y recurrente que, las dimensiones de sostenibilidad ambiental y
de gobernanza y legislacion urbana, son las mas criticas en las ciudades mexicanas, con valores promedio
ubicados en el percentil débil de la prosperidad urbana (ONU-Habitat, 2016). Mas atin, existe una relacién
directa entre dichas dimensiones, la cual se hace evidente en la constante expansion de la mancha urbana
que deteriora territorios de alto valor ambiental. Este proceso ocurre en forma notoria en ciudades inter-
medias del pais, resultado de una gobernanza poco articulada en cuanto a la planificacién y ordenamiento
territorial de las mismas, con procesos sectoriales y poco participativos para la sociedad (academia, ci-
udadanos, asociativos), pero con gran influencia del sector privado que antepone intereses econémicos
sobre la sostenibilidad ambiental (Yafiez et al., 2019).

Con el fin de identificar si existe una tendencia general sobre los temas ambientales mas criticos en ciu-
dades intermedias mexicanas, se presentan a continuacion los resultados de los indicadores de sostenibili-
dad ambiental de ambas metodologfas aplicadas tanto de las 6 ciudades en donde las autoras participaron,
como de los resultados obtenidos en otras 5 ciudades intermedias (8 ciudades para el caso de PCES y 3
ciudades para el caso del ICP, que se aplicaron bajo la modalidad contextual). De acuerdo a los estandares
establecidos, los resultados se clasifican en tres categorias: aceptable (color verde), con éareas de opor-
tunidad (amarillo) y critico (rojo). Como se observa en la Tabla 1, los indicadores relativos a (i) acceso
a agua, (ii) saneamiento y drenaje, (iii) residuos sdlidos, (iv) calidad del aire y (v) mitigacion al cambio
climatico (reduccién de GEI) son los que presentan valores mas criticos. Por su parte, los temas de (vi)
energia, (vii) ruido y (viii) vulnerabilidad ante amenazas naturales presentan valores ligeramente mas op-



RUNAS

timistas.

Tabla 1. Comparacion de indicadores de la dimension sostenibilidad ambiental del PCES e ICP en ciudades interme-
dias de México

Fuente: construida por los autores con base en los diagndsticos del PCES y el ICP

No es de sorprender que los temas de agua, drenaje y saneamiento, asi como de residuos sélidos sean
identificados como areas prioritarias. La provision de estos servicios en la mayoria de las ciudades mexi-
canas presenta caracteristicas similares: bajas coberturas; infraestructura inexistente, inadecuada y/o sin
mantenimiento; equipos humanos técnicos insuficientes; bajas tarifas y altos niveles de morosidad; y alta
instrumentacion politica y electoral. Estos resultados corroboran y completan tendencias similares a otros
reportes y estudios generados por académicos y entidades publicas en México, tales como: Gobierno de
México (2020); SEMARNAT (2020); Bobbio et al. (2017); Herrera (2017) y Perevochtchikova (2010).

Ademas, los diagndsticos de ambas metodologias dejan ver que, en ninguna de las variables anteriores, se
identifican acciones que incentiven una gestion con enfoque de economia circular (basada en la idea de
reducir, recuperar, reciclar, reutilizar y/o re fabricar los recursos) o de considerar los ciclos de la naturaleza
(ej. reciclaje de aguas grises o negras y captacion de aguas de lluvia). Este dltimo punto ampliamente dis-
cutido y estudiado bajo el enfoque de infraestructura verde-azul para no solo captar y limpiar el agua de
un sistema urbano, sino incrementar la biodiversidad y reducir las ondas de calor de las ciudades (Mas et
al., 2018; Quiroz, 2018; Echavarria et al., 2015).

En cuanto a los temas de calidad de aire y mitigacion al cambio climatico, se observa que la mayoria de las
ciudades analizadas presentan concentracién de contaminantes en el aire (particularmente PM10) y altas
emisiones de GEI. La criticidad de estos indicadores se intensifica en ciudades industriales, como es el caso
de Querétaro (al ser parte del corredor industrial del Bajio mexicano) o de Lazaro Cardenas y Coatzacoal-
cos (al albergar dos de los puertos industriales con mayor actividad en el pais).

Aun cuando los temas de energfa, ruido y vulnerabilidad ante amenazas naturales presentan diagndsticos
ligeramente mas favorables, son areas con grandes desafios para las ciudades estudiadas. De manera gen-
eral, los indicadores relativos a estos temas se caracterizan por la ausencia de infraestructura de medicion
(como en el caso de los sistemas de monitoreo de intensidad acustica), el acceso limitado a informacién
territorializada (siendo el caso del servicio de energia eléctrica que se provee a través de una red na-
cional), asi como el desfase entre la emergencia de nuevos indicadores y la nula relevancia que se da en
las agendas municipales (por ejemplo, el monitoreo de riesgos y gestidon de desastres naturales). Estos
desafios adquieren mayor relevancia, frente a riesgos y desastres climaticos cada vez mas frecuentes y
severos en las ciudades (Delgado, 2018).

En suma, la comparativa de indicadores y dimensiones, permite obtener diagndsticos con los que es
posible priorizar y orientar acciones, programas o politicas publicas a nivel regional o nacional. En el caso
de México, resulta evidente la prioridad de fortalecer e incentivar una toma de decisiones mucho mas
articulada e inclusiva sobre los territorios y sus recursos naturales, en especifico del suelo y agua. Ambos
recursos se vinculan no sélo con la provisién y acceso a los mismos, sino también con otras variables que
son parte del sistema-ciudad, tales como: produccion de alimentos, reduccion de riesgos, provision de
energfa, productividad de una ciudad, entre otros. En si, resultaria imposible el crecimiento demografico,
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equitativo y econdmico de una ciudad sin reservas hidricas y de suelo.

Asimismo, en ambos casos, se hace evidente la poca o nula continuidad y adopcién-adaptacién de las
mediciones a mediano y largo plazos. Esta situacion se deriva de las limitaciones en capacidades y recur-
sos para producir datos suficientes y continuos, ademas de que los esfuerzos por generar dichos indica-
dores siguen siendo procesos en manos de especialistas. Mas atn, medir la sostenibilidad ambiental de
una ciudad no la cambia, lo que genera un proceso de cambio es el involucramiento de los actores en el
proceso de definicion, accién y monitoreo (Kaika, 2017), lo que podria fortalecer un proceso de mas largo
aliento.

3.2.3 Enfoque multiactor y estratégico

En cuanto al enfoque multiactor, ambas metodologias involucran a un gran nimero de actores, tanto en la
elaboracién de diagndsticos, como en la identificacion de soluciones. El universo de actores incluye a con-
sultores expertos nacionales e internacionales, quienes trabajan de forma cercanay colaborativa con dis-
tintos actores estatales y municipales, favoreciendo una lectura integrada de la ciudad. A través del didlogo
y procesos colectivos donde se priorizan los temas mas criticos, se logran identificar variables y territorios
estratégicos para mejorar la sostenibilidad ambiental, asi como delinear acciones potenciales que podrian
generar beneficios diversos para la poblacion. Adicionalmente, ambas metodologias estan disefiadas para
sembrar procesos de largo aliento, dado que los diagndsticos al ser socializados y escudrifiados por los
actores municipales, tienen el potencial de convertirse en procesos de planeacion multiactoral e identifi-
cacion de rutas criticas para proyectos y politicas urbanas.

No obstante, una de las limitaciones mas importantes de las metodologias es que, en la mayoria de los
casos, su implementacion ha alcanzado Unicamente las etapas de diagndstico y priorizacion de planes de ac-
cion (alo largo de un afio y medio de trabajo) mientras que las etapas de implementacion y monitoreo soélo se
han alcanzado en algunas ciudades y con avances limitados. La experiencia en terreno permite identificar
tres factores que han contribuido a que los planes de accién propuestos para cada ciudad no logren
traducirse en proyectos implementados.

El primer factor esta relacionado con la falta de financiamiento. De las 11 ciudades analizadas en la tabla
1, s6lo 3 se encuentran ejecutando proyectos: La Paz (instalacion de celdas solares en edificios publicos y
escuelas), Campeche (proyecto ejecutivo con costos y factibilidad para saneamiento de la bahia) y Xalapa
(construccién de un biodigestor para el tratamiento de residuos sdlidos). El financiamiento para estos
proyectos ascendié a US$13.7 millones de ddlares y fue donado por el Fondo Mundial para el Medio Am-
biente (BID, 2017). Resulta relevante sefalar que la obtencién de este financiamiento no fue resultado de
la accion colectiva en las ciudades, sino del liderazgo del BID en el disefio del proyecto. Si bien se recon-
ocen las ventajas de dar seguimiento a través del equipo internacional que implementé el PCES, alcanzar
el objetivo final de la metodologia —la apropiacién local del plan de accién y el monitoreo ciudadano de
acciones— es aun una tarea pendiente.

En segundo lugar, la mayoria de las ciudades en donde las metodologias han sido aplicadas, se caracterizan
por ser zonas metropolitanas. A pesar de que, en algunas ciudades los diagndsticos incluyeron algunas
variables de analisis metropolitanas (como en el caso de Querétaro y Coatzacoalcos), los indicadores
fueron levantados a nivel municipal. Esto no sélo cuestiona la comparabilidad de datos (la existencia de
informacidn actualizada y el acceso a ella puede variar en cada municipio), sino también limita la identi-
ficacion de proyectos estratégicos en territorios articulados y continuos (transporte, gestion integral del
agua, crecimiento regional-econémico, entre otros).

En tercer lugar, y mas importante, se identifican las asimetrias de poder (éste ultimo entendiéndose como
la capacidad de los actores de influir y participar activamente y con igualdad de voz en la creacion de re-
des multi-actores con el fin de obtener beneficios mutuos) entre los participes en la gobernanza de cada
ciudad (Valdovinos, 2019). Un ejemplo claro son las asimetrias entre la sociedad civil -ONGs, colectivos,
academia- y el sector privado. Aun cuando se reconoce que la sociedad civil es clave en el monitoreo y
seguimiento de proyectos estratégicos, estos actores sélo logran avanzar en generar ciertas capacidades
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organizativas a partir de los foros en los que se socializan las metodologias (alrededor de 3 foros durante
6 meses de trabajo). Con el paso del tiempo y sin el debido seguimiento, dichas capacidades terminan por
disiparse. En tanto que otros actores, como el sector privado, tienen capacidades suficientes para esta-
blecer relaciones directas con el sector publico (fuera del marco de las metodologias), logrando posicionar
sus intereses en los proyectos territoriales que inciden en el tipo de crecimiento y desarrollo urbano (Mc-
Granahan, et al., 2016; Valdovinos, 2021). Generalmente estos intereses responden a l6gicas econémicas y
no a una visién integral como la que se promueve a través del ICP o PCES. Los retos anteriores, sumados
a la alta rotacion de los gobiernos municipales, resultan en un débil apalancamiento de las metodologias.

4. CONCLUSIONES

A 50 afos de distintos esfuerzos por medir e impulsar la sostenibilidad ambiental de las ciudades se obser-
van esfuerzos claros en cuanto al desarrollo e implementacién de metodologias con un enfoque mas inte-
gral y multidimensional, monitoreables en el tiempo y espacio, multiactorales y que proponen estrategias
adaptadas a cada contexto. Sin embargo, las ciudades, sobre todo las intermedias del Sur Global, siguen
creciendo y expandiendo su mancha urbana y huella ecoldgica en detrimento de la sostenibilidad ambi-
ental del planeta. El presente andlisis identifico que, entre las limitaciones mds importantes para transitar
hacia una mayor sostenibilidad ambiental urbana, es necesario construir una gobernanza plural e inclusiva
y llevar a cabo un cambio de paradigma de la relacion hombre-naturaleza.

En lo referente a la gobernanza, aun cuando la implementacion de las metodologias contribuy6 a formar
un equipo multidisciplinario de expertos y funcionarios municipales, asi como a la organizacion de foros
con actores sociales y privados, éstas no lograron imprimir un cambio profundo en los modos y formas de
toma de decisiones en las ciudades analizadas. Como lo enmarca Marques (2012), la gobernanza urbana
esta conformada por actores gubernamentales y no gubernamentales que se influyen unos a otros me-
diante mecanismos formales e informales, y sujetos a sus propios mecanismos institucionales. Mientras
las metodologifas no influyan y sean parte de dichos mecanismos y de los procesos de creacion de redes
de actores, asi como de sus modos de operar y de reducir sus asimetrias de poder, seguiran quedandose
en diagndsticos con propuestas estratégicas que en su mayoria carecen de financiamiento y que poco
se llevan a la realidad. Este proceso precisa de migrar de un enfoque de ‘abajo hacia arriba’ o de ‘arriba
hacia abajo’, a uno de lado a lado (o de par a par), En donde las relaciones se construyen con base en la
confianza y en donde constantemente se negocian y renegocian alternativas hacia el cuidado de los seres
humanos y de la naturaleza.

Por otro lado, las metodologias aun distan de promover un cambio de raiz en la vision y relacion entre hu-
manos y no-humanos; en si, las ciudades son el reflejo de estas complejas interrelaciones (Harvey, 1996) y,
sigue siendo uno de los mayores retos el que se genere un cambio de paradigma que visibilice e interiorice
la interdependencia entre estos sistemas. El crecimiento econdmico de las ciudades debe convertirse
en desarrollo; es decir, en un enfoque que mejore la calidad de vida y regenere/incremente el valor de la
naturaleza versus el crecimiento en cantidad de produccién de bienes y de las ciudades en detrimento de
la vida misma, lo cual aiin no se refleja en las metodologias analizadas. En este sentido, sera clave gener-
ar cambios en las formas y modos de aprender y de generar conocimiento y experimentacion -esos que
permitan que cada vez mas los humanos se vean, sientan y perciban como una parte entre partes, como
un eslabén mas del entramado de la vida con igual valor y en corresponsabilidad. En el mismo orden de
ideas, también sera preciso impulsar procesos sociales que visibilicen el como las diferentes acciones de
hoy marcan el futuro cercano. Najmanovich (2020), Constanza et al. (2020) y Palahf et al. (2020) remarcan
el impacto de las ciudades sobre la acelerada degradacion de la biodiversidad en el planeta, uno de los
causantes de fendmenos criticos y actuales, como lo es la pandemia COVID-19.

A manera de cierre, abrimos algunas preguntas sobre procesos de investigacion y accién que podrian for-
talecer el camino hacia la sostenibilidad ambiental urbana. Entre otros temas, se consideran pivote las si-
guientes reflexiones/cuestionamientos: éCémo generar mecanismos inclusivos para transitar hacia estruc-
turas de gobernanza plurales (multiactor, interterritorial e intersectorial)? ¢Cémo favorecer métodos de
medicion participativos para la generacion de datos, indicadores y modelos con mltiples actores, saberes
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y practicas? y finalmente, ¢éCOmo se pueden construir nuevas visiones, paradigmas y formas de generar
conocimiento sobre la sostenibilidad ambiental de las ciudades entre los diversos actores que las habitan?
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