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RESUMEN  En el aho 2015, la Asamblea General de la ONU aprob¢ la Agenda 2030. Consensud 17 objetivos
de desarrollo sostenible (ODS), cuya finalidad era repensar las pautas de desarrollo en todo el planeta. Las ciudades,
como aglomeraciones poblacionales y centros de produccion, son actores directamente interpelados. Los patrones
de crecimiento seguidos durante los Ultimos afios muestran una clara explosion de su trama urbana y una ocupacion
del territorio sin precedentes. Tanto es asi que determinados sectores urbanos degradados son abandonados en
detrimento de sectores de nueva construccion ubicados en la periferia urbana. Las connotaciones de este fendmeno
son multiples, pero es importante centrar el foco en la insostenibilidad de un modelo de crecimiento urbano sustentado
en la promocioén urbanistica, la ocupacion del suelo y unas infraestructuras de transporte que no han sido planificadas
de manera coordinada con estos proyectos urbanisticos. Con todo, este articulo reflexiona sobre las externalidades
de este fendmeno, y plantea algunas reflexiones para ayudar a hacer la transicion hacia un modelo de ciudad mas
sostenible.

PALABRAS CLAVE urbanizacion; ocupacion del suelo; rehabilitacion; infraestructuras; transporte; centro-pe-
riferia; sostenibilidad
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CHALLENGES FOR A MORE SUSTAINABLE URBAN DEVELOPMENT

Urbanization, land occupancy and supporting infrastructure

ABSTRACT In 2015, the UN General Assembly approved the 2030 Agenda. There was an agreement on 17 Sustai-
nable Development Goals (SDGs), the purpose of which was to reverse development patterns around the planet. Cities,
as population agglomerations and production centres, are directly challenged actors. The growth patterns followed
in recent years show a clear explosion of the urban fabric, and an unprecedented land occupancy. So much so that
certain degraded urban sectors are being abandoned to the detriment of new construction sectors located in the urban
periphery. The connotations of this phenomenon are multiple, but it is important to focus on the unsustainability of an
urban growth model based on urban development, land occupancy and transport infrastructures that have not been
planned in coordination with these urban projects. Based on the foregoing, this article reflects on the externalities of this
phenomenon, and raises some reflections to help transition towards a more sustainable city model.

KEYWORDS urbanization, land occupation, rehabilitation, infrastructures, transport, center-periphery, sustainability

Introduccion

Segun datos de la ONU, en 2018, la poblacion mundial residente en zonas urbanas llegd al 55 % del total, en contraste
con el 30 % de 1950 (ONU, 2018). Norteamérica (82 %), América del Sur y el Caribe (81 %) y Europa (74 %) lideran
esta tendencia. El gran problema es que Asia (50 %) y Africa (43 %) experimentan una explosién demografica sostenida
desde finales del siglo xx (ONU, 2019). Y todo parece indicar que este crecimiento se concentrard mayoritariamente en
las areas urbanas, donde se desbordaran las estructuras de las ciudades actuales y se crearan nuevas megalopolis.
La principal preocupacion es que este crecimiento se lleve a cabo de manera informal o poco planificada, replicando
los errores del pasado en términos de ocupacion del suelo y de sostenibilidad ambiental de los nuevos desarrollos.
Debemos recordar que los asentamientos urbanos perduran en el tiempo v, por lo tanto, resulta mas sencillo planifi-
carlos a priori que rehabilitarlos a posteriori. Esto nos lleva a preguntarnos si habria que tomar medidas por lo que se
refiere a esta cuestion. Y no parece disparatado. La propia ONU, por medio de los ODS, contempla medidas para lograr
«ciudades y comunidades sostenibles» (ODS-11), pero la falta de instrumentos para ejecutar las recomendaciones
puede convertirlas en papel mojado. De hecho, una de las criticas mas extendidas a la Agenda 2030 es que se hable
de repensar dinamicas sin abordar una de las principales causas de la insostenibilidad del sistema: el crecimiento
poblacional (Kopnina, 2015). En cualquier caso, y con los instrumentos disponibles, es obvio que tanto las migraciones
como los procesos de transformacion urbana deben ser abordados a corto plazo si realmente se quiere promover un
cambio de modelo.

Este articulo tiene como objetivo analizar el impacto de este proceso de urbanizacion acelerado sobre el crecimiento
espacial de las ciudades occidentales. Para hacerlo, reflexiona sobre los diferentes procesos de urbanizacion, valora
cémo se adaptan las ciudades y sus infragstructuras de soporte, y propone medidas que permitan hacer la transicion
hacia un modelo de crecimiento urbano mas sostenible.
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1. Procesos catalizadores de la urbanizacion y la ocupacion del suelo

La aceleracion del fendmeno de urbanizacion en el mundo supone crecimientos desmedidos en las ciudades. Desde
mediados de siglo XX, hemos presenciado como el crecimiento poblacional ha llevado a una expansion inaudita de las
tramas urbanas, tanto de forma continua como dispersa, y ha generado nuevas necesidades y externalidades que hay
que afrontar. La antropizacion del territorio es probablemente la mas evidente y problematica. Una vez que se construye,
es decir, que se transforma el territorio natural como consecuencia de la actividad humana, resulta practicamente impo-
sible volver al estado natural previo. Este crecimiento se basa en tres procesos demograficos: 1) migraciones campo-ciu-
dad; 2) migraciones centro-periferia, y 3) migraciones entre areas urbanas, tanto a escala nacional como internacional.

Los procesos migratorios tradicionales de las ciudades espanolas, causados por el éxodo campo-ciudad, compor-
taron la colmatacion de la trama urbana hasta sus limites fisicos, histéricamente las murallas, lo que dio lugar a ciudades
compactas y con una elevada densidad poblacional. Tanto es asi que esta tipologia de ciudad llevd a la sobreocupacion
del espacio construido, lo que generd problemas de hacinamiento e insalubridad. A principios del siglo xx, surgieron
los movimientos utdpicos internacionales de la ciudad moderna y la ciudad jardin, que intentaban dar respuesta a este
problema mediante un esponjamiento urbano, una segregacion de los usos del suelo y una creciente preocupacion
por la higiene publica. Pero, en el caso espanal, fueron las politicas de ensanche y de promocién de vivienda publica,
especialmente en la periferia urbana, las que permitieron dar respuesta a las necesidades urbanas del momento.

A partir de la transicion democratica, se optd por un cambio de modelo. Se liberalizé el suelo y se desplegd un nu-
evo marco normativo de planificacion urbanistica con competencias transferidas a las administraciones locales. En este
nuevo contexto, los gestores publicos se limitaban a regular y supervisar, y otorgaban a los promotores inmobiliarios
buena parte del poder de decision sobre cuando y cémo crecian las ciudades (Herce, 2013). El desarrollo urbanistico
de nuevos sectores urbanos, normalmente fuera de la trama urbana consolidada, incentivo las migraciones centro-peri-
feria, y provocaron la explosion territorial de la ciudad. Empezaron a surgir las primeras regiones metropolitanas vy, en
pocos anos, se pasod a entender la ciudad como un conglomerado urbano policéntrico (Alvarez-Palau et al., 2019). Pero
las migraciones centro-periferia se manifiestan de manera diferente dependiendo del territorio. Por un lado, las migra-
ciones causadas por la falta de suelo asequible para vivienda, con formacion de sectores periféricos especializados en
usos residenciales y ocupados por poblacion de renta baja, las ciudades dormitorio. En estos casos, se mantiene una
dependencia total del centro debido a la falta de servicios y de oportunidades laborales. También se dan migraciones
hacia la ciudad difusa, motivadas por la busqueda de una mejor calidad de vida, con formacion de ciudades satélite pla-
nificadas mas alejadas del centro, con menos densidad, una buena dotacion de recursos y ocupadas por poblacion de
renta media-alta. En este Ultimo caso, la periferia tiene dinamicas propias y solo depende del centro para determinadas
cuestiones econdémicas, puesto que la ciudad contintia siendo el gran generador de puestos de trabajo cualificados.
Incluso aparece una tercera tipologia, las ciudades de vacaciones, con un predominio de segundas residencias que
solo se utilizan esporadicamente. Estos fendbmenos nos estan llevando hacia un despoblamiento gradual del centro de
la ciudad y una urbanizacidon mas pronunciada en la periferia.

La figura 1 permite ejemplificar las consecuencias territoriales de parte de estos procesos. El crecimiento de la
ciudad de Barcelona entre 1990 y 2018 muestra la colmatacion de la ciudad central y la explosion de la trama urbana
hacia el area metropolitana. En el caso de la ciudad de Rio de Janeiro, el crecimiento entre 1975 y 2018 muestra un
comportamiento ligeramente diferente. El no relleno del término municipal ha permitido un fuerte crecimiento en el
barrio de Barra de Tijuca y al noroeste de la ciudad, donde el suelo es mas barato. Por otro lado, también se muestra
el crecimiento de sectores alrededor de la zona sur y centro, que se corresponden con areas de riesgo geoldgico o
hidrolégico, donde se ha producido crecimiento informal en forma de favelas.

Lo que resulta curioso es que algunas de las dinamicas recientemente observadas muestran una cierta atenuacion.
El tercer tipo de migraciones, normalmente de caracter internacional, pasa a tener un papel mas relevante en el desar-
rollo de las ciudades globales, es decir, en las urbes con suficiente proyeccion y visibilidad. Por un lado, las ciudades
lideres en innovacion, captacion de inversion y atraccion de talento ven cémo el poder adquisitivo de los recién llegados
les permite establecerse en las zonas urbanas méas nobles. Y es aqui cuando la llegada de nuevo capital permite
rehabilitar barrios céntricos degradados. En cambio, los inmigrantes econdmicos y los refugiados, ya sea por conflictos
bélicos o por las consecuencias del cambio climatico, tienden a instalarse en barrios marginales de renta baja y sin
opcioén a ser rehabilitados, 10 que cronifica las desigualdades urbanas.

3 Oikonomics (NUm. 16, noviembre 2021) ISSN 2339-9546 Universitat Oberta de Catalunya
http://oikonomics.uoc.edu Revista de los Estudios de Economia y Empresa



http://oikonomics.uoc.edu

Mireia Hernandez Asensi y Eduard J. Alvarez-Palau, Urbanizacion, ocupacion del suelo e infraestructuras de soporte

Figura 1. Arriba, evolucion de la trama urbana en la regiéon metropolitana de Barcelona entre 1990
y 2018. Debajo, evolucion de la trama urbana del municipio de Rio de Janeiro entre 1975y 2018
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2. Politicas de transformacion y renovacion del espacio urbano consolidado

En términos econdmicos, las ciudades se han convertido en los principales generadores de PIB a escala mundial, inclu-
S0 en los paises en vias de desarrollo, pero los recursos para hacer frente a sus retos de transformaciéon no acompanan.
Las principales necesidades de la ciudad central varian dependiendo de su proyeccion internacional. Las ciudades de
primer orden mundial estan afectadas por procesos de gentrificacion urbana, con alta competencia entre actividades
econémicas y que llevan a la expulsion de las capas de poblacion mas desfavorecidas. Las ciudades de segundo
orden, en cambio, sufren la degradacion urbana de determinados sectores y la inoperatividad de los instrumentos
publicos de renovacion urbana, lo que también acaba comportando procesos migratorios hacia la periferia.

El caso barcelonés, por ejemplo, sirve para ejemplificar la primera tipologia. Con una alta proyeccion internacional,
la ciudad ve como primeras marcas mundiales se disputan los escaparates en sus calles mas exclusivas. También hay
competencia por el suelo de oficinas entre las empresas de base tecnoldgica para instalar una delegacion en la ciudad.
En términos de suelo residencial, se observa un crecimiento sostenido en el tiempo del precio del metro cuadrado
construido, especialmente de obra nueva. Esto no evita, no obstante, que no haya externalidades. Se suceden con-
tinuamente los cierres de tiendas tradicionales del centro histérico, para acabar abriendo franquicias. La proliferacion
de hoteles, oficinas y residencias, con mas potencial de captacion de valor anadido, dificulta el desarrollo de nuevo
suelo residencial. Y la llegada de recién llegados con alto poder econdmico les permite pagar precios desmesurados
por la vivienda, lo que deja los locales sin mas opcion que mudarse a la periferia. A todo esto, se suman fenébmenos
complementarios de mercantilizaciéon de la vivienda, como los pisos turisticos, que, por medio de plataformas digitales,
obtienen un retorno mas alto por el alquiler de corta duracion que el que conseguirian en el mercado tradicional. De
este modo, acaban reduciendo la oferta de vivienda para los residentes. En definitiva, los procesos de gentrificacion han
llevado, muchas veces, a una elitizacion de la ciudad central, con el aumento del precio de la vivienda y una alteracion
completa del perfil de los residentes. Las administraciones publicas tienen poco margen de maniobra sobre el funcio-
namiento del mercado vy, por lo tanto, dificilmente pueden amortiguar su impacto sobre los ciudadanos.

En ciudades de segundo orden, los problemas son radicalmente diferentes. Son pocas las ciudades que no hayan
sufrido un proceso de deterioro del nlcleo histérico. La falta continuada de inversion, el impacto generado por infraes-
tructuras mal integradas o, incluso, la elevada concentracion de actividades de poco valor anadido generan espacios
de baja calidad, normalmente asociados con poblacion de renta baja, donde se producen procesos de degradacion
urbana. También se dan estos fendmenos en la periferia urbana, donde algunos barrios de vivienda popular impulsados
a mediados de siglo xx han sufrido un proceso de deterioro y marginalizacion. La renovacion de estos sectores no
siempre es facil dadas las herramientas de planeamiento vigentes. En Espafia, por ejemplo, se continla trabajando con
instrumentos estaticos, puesto que cualquier cambio de calificacion del suelo ha de pasar por un proceso de modifica-
cion de la normativa urbanistica, 1o que acaba alargando el proceso y dificultando la captacion de recursos financieros.
Este enfoque destaca con el de otros paises, como Brasil, que ha optado por instrumentos mas dinamicos, y donde
es comun utilizar operaciones urbanas consorciadas para revitalizar los sectores urbanos estratégicos. Debido a la falta
de recursos propios, los érganos publicos incentivan que sean las empresas privadas las que asuman los costes de la
transformacion urbana a cambio de otorgarles una edificabilidad mas grande en las areas afectadas.

3. Infraestructuras como soporte territorial de la periferia urbana

La expansion de la ciudad mas alla de sus limites fisicos ha sido posible gracias a las redes de infraestructuras, que
soportan las relaciones entre centro y periferia. Las infraestructuras de transporte se pueden considerar como ejes
de penetracion en el territorio, elementos que rompen la friccion del movimiento, al otorgar mejores niveles de acce-
sibilidad y conectividad. Los nuevos paradigmas teéricos dan a estas redes un papel capital en la nueva organizacion
geografica. Variaciones de velocidad llevan a valores del suelo diferenciados vy, por lo tanto, diferentes expectativas
para las actividades econdémicas (Herce, 2002). La proximidad fisica deja de ser la variable determinante. En términos
geograficos, el concepto muerte de la distancia, que indica que da igual estar mas lejos si se dispone de coberturay el
trayecto es mas rapido (Rietveld y Vickerman, 2004), cobra importancia. Por el contrario, los sectores no servidos por
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infraestructuras sufren de marginacion espacial. Nos encontramos, pues, con un caso claro de anisotropia espacial, en
el que las infraestructuras priorizan, y fomentan, el desarrollo de unos territorios en detrimento de otros.

El desplazamiento de los usos del suelo de menor valor anadido hacia la periferia, debido a la creciente especializa-
cion econdmica del centro, no es ajeno a la disposicion infraestructural. Siguiendo el marco tedrico de los factores de
localizacion, la proximidad a infraestructuras metropolitanas de primer nivel, como carreteras locales, ha condicionado
la ubicacion de centros comerciales o de industrias de alto valor afadido, entre otros. Por otro lado, la proximidad a
infraestructuras de conexion regional, como autopistas o lineas de ferrocarril, ha atraido centros logisticos, servicios
aeroportuarios, puertos secos, etc. En términos residenciales, los sectores de renta alta se han ubicado en terrenos con
mejores niveles de conectividad, mientras que los de renta baja han quedado relegados a las zonas peor conectadas.
En cualquier caso, muchos de estos ciudadanos continian manteniendo relaciones con la ciudad central, y estas se
vehiculan a través de estas redes infraestructurales.

Por todos estos motivos resulta conveniente debatir sobre las politicas de movilidad aplicadas a las grandes ciu-
dades para mejorar la sostenibilidad global del sistema. La implantacion de peajes urbanos directos, o encubiertos
(por ejemplo, el pago por estacionar), las restricciones de acceso al vehiculo privado o los cambios en el modelo
viario contribuyen a reducir el trafico y a mejorar la calidad del aire en la ciudad central. El problema es que, sin una
fuerte inversion en infraestructuras de transporte publico, la periferia pierde accesibilidad gradualmente. Se conforma
un territorio todavia mas desigual, donde los desplazados cautivos del vehiculo privado son penalizados doblemente.
Debido a las nuevas politicas implementadas, el tiempo y el coste dedicado a la movilidad aumentan, y la calidad de
vida de los ciudadanos de la periferia se reduce.

Los desplazados sufren las consecuencias de un planeamiento urbano que no ha sabido entender los procesos
migratorios y que, durante mucho tiempo, ha mantenido el enfoque en la escala local, sin entender la ciudad como un
espacio de relaciones, y no solamente como espacio fisico. Hace tiempo que las ciudades han pasado a ser entidades
territoriales y, por lo tanto, las politicas urbanas no se pueden limitar al contexto de la ciudad como centro, sino que
deben pensarse sobre el conjunto metropolitano.

4. La necesidad de un cambio de modelo:
hacia un crecimiento urbano mas sostenible

ONU Habitat define el indice de prosperidad de la ciudad sobre la base de cinco indicadores:

1) productividad;

2) desarrollo de las infraestructuras;

3) calidad de vida;

4) equidad e inclusion social, y

5) sostenibilidad medioambiental.

Optar por un modelo de crecimiento mas sostenible nos obliga a repensar el proceso de urbanizaciéon imperante en
las Ultimas décadas, especialmente en relacion con la ocupacion del territorio y el despliegue infraestructural.

La primera recomendacion pasa por entender las ciudades de manera diferente. Hay que dar un salto de escala,
del municipio al area metropolitana, incluyendo los usos del suelo, pero también sus relaciones. Las medidas imple-
mentadas sobre un ambito concreto tienen ramificaciones y acaban repercutiendo en el resto. Solo si entendemos que
la ciudad no acaba donde finaliza su limite fisico, sino que esta no existe sin su area de influencia y la dependencia
de otras ciudades, seremos capaces de planificar los nuevos crecimientos de manera sostenible. Sin embargo, si
continuamos pensando de manera local, el resultado sera un territorio cada vez mas fragmentado y desigual.

Hay que repensar morfoldgicamente la ciudad. Las metrépolis no se pueden entender como elementos continuos
y monocéntricos, como exponian los modelos tedricos de hace unos cuantos anos, pero si que continla vigente la
necesidad de buscar el equilibrio entre actividades econdmicas y zonas residenciales. Reducir las distancias entre los
diferentes polos econdémicos y sociales es la Unica manera de minimizar el coste ambiental de la ciudad construida.
El concepto tedrico de la ciudad de los 15 minutos, es decir, que todo ciudadano pueda realizar todas las actividades
diarias desplazandose un maximo de 15 minutos, va en esta linea (Mardones et al., 2020). En este sentido, la planifi-
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cacion de nuevos sectores urbanos ha de tener en cuenta la mixtura de usos. Garantizar sectores bien conectados,
asegurar un aprovisionamiento logistico sostenible, reducir la marginacion espacial, hacer los barrios mas habitables,
apostar por una proporcion mas grande de verde dentro de la ciudad, incrementar la autosuficiencia energética y de
recursos, o aproximar los sectores de produccion y agricolas seran también necesarios para el logro de unos umbrales
de desarrollo mas sostenible.

El papel de las infraestructuras es también clave para lograr un desarrollo mas sostenible. La planificacion conjunta
de infraestructuras y usos del suelo debe articular un territorio mejor integrado, con menos vacios de accesibilidad y
con una conexion mas eficiente entre todos los nodos. Esto requiere que las diferentes administraciones se coordinen
y abandonen ideas como la planificacion a escala municipal o el planeamiento sectorial. En el ambito local, hay que
resolver el paso de las infraestructuras por la ciudad, asegurar la integracion con la trama urbana y evitar la creacion
de vacios de cobertura que lleven a la degradacion del espacio urbano. En este sentido, el uso de herramientas como
el desarrollo orientado al transporte publico (DOT) nos debe permitir planificar las infraestructuras garantizando la
sostenibilidad de los nuevos sectores.

En términos territoriales, hay que poner freno a los procesos de urbanizacion que llevan a la conversion de suelo
no urbanizable en suelo urbano. Solo de este modo conseguiremos preservar el medio natural y los corredores de
conectividad ecolégica. El desarrollo de nuevos sectores se deberia restringir a casos excepcionales y debidamente
justificados, preferiblemente en areas bien conectadas por las infraestructuras de transporte, y asegurando todos los
estandares de calidad, sostenibilidad y equidad social.

En la ciudad consolidada, se pueden aplicar soluciones que ayuden a mejorar la calidad de vida y la sostenibilidad
del espacio construido. Promover la rehabilitacién de los espacios centrales abandonados ayudara a aumentar la
mixtura de usos y a crear un entorno urbano mas agradable y eficiente. En la renovacion de estos espacios, se puede
incentivar la vivienda social, la habilitacion de areas verdes y huertos urbanos, y la concesion de mas espacio publico
para bicicletas y peatones. En el ambito de las infraestructuras de servicios publicos, por ejemplo, se pueden introducir
sistemas urbanos de drenaje sostenible (SUDS), promover cubiertas verdes en los edificios, implantar puntos de recogi-
da selectiva de residuos o instalar placas solares en elementos del mobiliario urbano. Estas medidas se deben entender
dentro de las limitaciones de los instrumentos urbanisticos. Rehabilitar y reurbanizar un barrio requiere grandes inversi-
ones econdmicas. En este sentido, desde el urbanismo tactico, se proponen actuaciones temporales, de bajo coste,
pero que permiten incentivar un cambio de habitos en la ciudadania (Mould, 2014). Se trata de un proceso que permite
experimentar diferentes soluciones sin hipotecar el espacio urbano, ademas de observar los cambios introducidos y
las dinamicas resultantes para, después, proyectar de la manera mas adecuada. Este tipo de herramientas entienden
la ciudad como un laboratorio a cielo abierto y evitan el dispendio de recursos publicos en soluciones que pueden no
tener los efectos esperados.

La apropiacion del espacio urbano degradado mediante programas de participacion ciudadana también es una
herramienta Util y eficaz para renovar la ciudad utilizando pocos recursos. El uso de materiales reciclados, o la reutiliza-
cion de materiales sobrantes de obras ya ejecutadas (como galerias de hormigén, palets, etc.), contribuyen a reducir
el impacto de los procesos de renovacion y a la vez contener el gasto publico. Por otro lado, la creacién de talleres
locales para la construccion de mobiliario urbano o para el disefio colaborativo del espacio ayudan a crear espacios
mas arraigados entre los residentes, que después de participar en su transformacion se sienten corresponsables.

La introduccion de nuevas tecnologias también puede contribuir a mejorar la sostenibilidad de la ciudad, por ejem-
plo, por las posibilidades de trabajar remotamente que confieren y con ello permitir la reduccion del nimero de viajes
necesarios. Las mejoras tecnoldgicas se pueden aplicar también para mejorar la gestion de las redes o para promover
el acceso popular a las nuevas tecnologias TIC (por ejemplo, instalacion de puntos de wifi en diferentes puntos de la
ciudad). O, incluso, pueden servir para fomentar las practicas de comparticion. Por ejemplo, nuevas politicas de eco-
nomia colaborativa que incentiven las comunidades de vecinos con recursos compartidos pueden contribuir a reducir
el gasto energético, minimizar los residuos y crear un entorno social mas cohesionado. Ademas, el uso compartido
de viviendas puede ayudar a contener la demanda y permitir reducir las migraciones hacia la periferia causadas por el
elevado coste de la vivienda.
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