Expansion urbana, accesibilidad y sostenibilidad

Julio D Davila
Professor of Urban Policy and International Development
University College London

Publicado como capitulo 4 en: Fuentes, L., M. Greene & R. Mora, 2023, Dindmicas
territoriales’, Ediciones Arq, Pontifica Universidad Catdlica de Chile, Santiago, pp. 52-70.

Introduccién

Las ciudades son, quizds, el mejor invento de la humanidad. Los humanos somos gregarios
por naturaleza y la concentracidn de poblacion facilita y refuerza esta caracteristica
desarrollada en un dilatado proceso de evolucidn como especie. En su larga vida de mas de
10.000 afios, las concentraciones de poblacidn de diverso tamafio que hoy podemos
clasificar como ciudades facilitan el intercambio de bienes, servicios, ideas y la interaccién
entre individuos, empresas e instituciones. A pesar de las posibles desventajas que una alta
concentracion de poblacién puede conllevar, como carencia de espacios naturales,
congestion, altos precios de bienes escasos como el suelo, contaminacién aérea y auditiva y,
en ocasiones, exacerbacion de conflictos y altos indices de criminalidad, las ciudades
ofrecen una plataforma incomparable y mas efectiva que la poblacién dispersa para la
creacion de empleo, la produccién material, la creatividad artistica, los conocimientos
cientificos y los avances tecnoldgicos.

En décadas recientes, en el mundo entero el crecimiento de las ciudades ha propendido
hacia menores densidades de ocupacién del suelo recién urbanizado. En América Latina esto
se hace evidente en asentamientos urbanos y suburbanos cada vez mas alejados de los
centros histdricos de la era colonial. Este capitulo busca documentar estos procesos y
reflexionar en qué medida son deseables en términos sociales, econdmicos y ambientales.
El capitulo esboza algunas de las teorias econdmicas que buscan explicar las causas del
crecimiento urbano. En la medida en que el transporte ocupa un lugar primordial al hacer
posible la interaccion y la expansidn, el capitulo ofrece igualmente una reflexién acerca de
los sistemas de transporte que han acompafado dicho crecimiento, particularmente en
términos de su potencial de reducir o aumentar las grandes desigualdades sociales que
caracterizan a la region. Las conclusiones ponen de relieve la urgencia social y ambiental de
intervenciones que busquen patrones mads sostenibles de crecimiento para las grandes
ciudades de la region.

éPor qué crecen las ciudades?

Con relacién a su tamafo, en términos econédmicos las ciudades contribuyen en forma
desproporcionada a la creacién de riqueza material: se estima que en ellas se concentra 90
por ciento de la produccion global, en tanto que, en los paises de la OCDE (un club de paises
de altos y medianos ingresos), el 81 por ciento de las patentes de inventos (una medida de
innovacion) se origina en ciudades (Fragkias, 2015).

De acuerdo con proyecciones de Naciones Unidas, en 2020 el 81.2% de la poblacién de
América Latina y el Caribe podria clasificarse como ‘urbana’ (Naciones Unidas, 2018),



aungue con diferencias apreciables entre paises. Por ejemplo, en Guatemala y Honduras
menos del 60% de la poblacidon habita en ciudades en tanto que en Argentina y Uruguay, los
paises mas urbanizados de la region, este porcentaje es de 92.1 y 95.5%, respectivamente.
Aun cuando el grado de urbanizacién tiende a aumentar con el tamafio del pais y de su
poblacién, no existe una correlacién directa entre estas dos variables (Arriagada, 2020). El
fendmeno de la urbanizacion (como se conoce al aumento en la proporcion de la poblacidn
de un pais que habita en ciudades) es complejo y obedece a una diversidad de factores
demogriéficos, econdmicos, geograficos, sociales e institucionales, entre otros.

Estas notables diferencias, incluso en una sola regién del mundo, nos hacen pensar en las
raices del fendmeno del crecimiento demografico y la expansién espacial de las ciudades.
Conocer mas de cerca las causas del fendmeno es importante pues nos permite, hasta cierto
punto, imaginar el futuro y prepararnos para él. Pero también nos insta a actuar sobre los
problemas actuales visibles y no tan visibles de la ciudad.

Desde una visién econémica y espacial, para los empleadores la localizacidn urbana se
justifica porque los mayores costos de produccion asociados a la ciudad, tales como
alquileres mas altos y mayores costos de mano de obra, se compensan ampliamente debido
a una mayor disponibilidad de mano de obra especializada, mds acceso a capital, mayor
concentracién de mercados localizados para sus productos y servicios (Quigley, 2009) e
incluso acceso a mejor infraestructura de transporte. A pesar de la mala prensa y un largo
legado de visiones romdnticas de la vida rural, las ciudades encarnan lo mejor de una
sociedad, al ofrecerles a sus habitantes mayores oportunidades. Pero debido a la alta
concentracién de actividades y gente en un solo lugar, con la diversidad econdmica, social y
cultural que esto conlleva, en ausencia de condiciones materiales y politicas adecuadas las
ciudades también pueden amplificar los trazos mas negativos de la sociedad como la
desigualdad en el acceso a la riqueza material, la violencia y la contaminacion.

En la economia urbana convencional, al principio econdmico que explica la concentracién de
personas y firmas en una ciudad se le conoce como ‘economias de aglomeracién’, cuyo
efecto es reducir progresivamente los costos promedios para los productores en la medida
en que aumenten la produccion y la presencia de otros productores dentro de un area
determinada (O’Sullivan, 2019; Fragkias, 2015). La proximidad fisica permite reducir costos
de produccién a través de una serie de mecanismos, entre los cuales vale la pena destacar el
acceso a productores de insumos intermedios utilizados por varios productores (v.g.
empaques plasticos), a mano de obra especializada (v.g. contadoras, ingenieras de
sistemas), y a conocimientos compartidos (v.g. mercadeo de productos similares).

El modelo tedrico mas elemental de desarrollo econdmico urbano, propuesto en el S. XIX
por el aleman J. H. von Thiinen, describe una ciudad monocéntrica en un area geografica
plana y homogénea en la cual los productores agropecuarios buscan acceso al mercado de
la ciudad (Brakman et al., 2020). Con el fin de minimizar costos de transporte, los
productores intentardn reducir al maximo la distancia a ese mercado, compitiendo por la
mejor localizacion. Esa competencia se traducird en aumentos progresivos en el precio del
suelo a medida que disminuye la distancia a la ciudad. La ubicacién que adopten los
productores estard en funcion de su capacidad de absorber esos mayores costos en el
precio final de sus productos.



Una versién mas contemporanea de este modelo, propuesta por W. Alonso (1964), se
enfoca, no en los agricultores, sino en quienes viajan cotidianamente al centro de negocios
de la ciudad por motivos de empleo, educacién, comercio y otras oportunidades. Al igual
gue en su version anterior, en este modelo a menor distancia del centro de negocios mas
alto sera el precio del suelo, en tanto que los costos del transporte (en términos monetarios
y de tiempo) aumentardan con la distancia al centro.

Al abstraerla y simplificarla, modelos como estos ayudan a comprender una realidad
compleja. En la practica, otros factores como la topografia y accidentes geograficos como
rios y cerros, las estructuras de propiedad del suelo (y el poder econédmico y politico que de
ella se deriva) y la existencia de una infraestructura de transporte también influiran en las
decisiones individuales de localizacion. A medida que una ciudad crece aparecen nuevas
centralidades urbanas, dejando atras la morfologia histérica monocéntrica asociada con
bajos niveles de urbanizacién y de desarrollo econédmico. Con el tiempo, en algunos casos
otras variables contribuiran a debilitar la relacién histdrica entre una ciudad y su entorno
geografico inmediato, como por ejemplo aumentos en el volumen de comercio interregional
e internacional, y la conectividad digital. En el caso de sociedades altamente desiguales
como las latinoamericanas, el empleo precario e informal con ingresos irregulares, las
estructuras sociales y politicas que refuerzan la exclusidn, y la incapacidad del mercado de
ofrecer vivienda de calidad en localizaciones adecuadas para los estratos mds pobres, son
factores que influyen en forma decisiva en la morfologia urbana. El estado local también
influye en procesos de concentracién o dispersién de las actividades productivas y de la
poblacidon, mediante herramientas como planes maestros de usos del suelo, inversiones en
infraestructura y cobros diferenciales de tarifas de servicios basicos o impuestos a las
plusvalias (o valorizacion del suelo) resultantes de dichas inversiones.

No muchos latinoamericanos gozan de la libertad de elegir su lugar de residencia. En gran
medida por causa de sus bajos ingresos pero también por su marginalidad social, un elevado
porcentaje de la poblacidn urbana se ve abocado a vivir en asentamientos urbanos
informales, por lo general en localizaciones periféricas en donde el precio del suelo es bajo
en comparacién con localizaciones mdas centrales. Esto surge no solamente por su condicién
periférica como predeciria el modelo de Alonso, sino debido a una combinacién de
irregularidad en el origen del asentamiento (Connolly, 2012), carencias en servicios de
infraestructura basica (como agua, saneamiento y energia), ausencia de infraestructura
social (escuelas y espacios comunales) y de espacios verdes, y factores sociales como
violencia e inseguridad. En las ciudades de América Latina y el Caribe, alrededor de una
guinta parte de la poblacién vive en asentamientos informales, con notables diferencias
entre los paises mas urbanizados y de mayores ingresos promedio como Chile y Costa Rica,
donde actualmente el fenémeno de la precariedad urbana es mucho menor comparado con
las décadas de 1960 y 1970y, especialmente, en contraste con paises considerablemente
mas pobres de la region, como Haiti (Mac Donald, 2020).

La teoria de la renta del suelo urbano, cuyos origenes se remontan a las ideas de Karl Marx,
ofrece una visién alternativa a la economia convencional (o neocldsica) acerca de los efectos
del crecimiento urbano en los precios del suelo. Documentando en forma exhaustiva las
inversiones inmobiliarias privadas en Paris entre 1957 y 1967, Christian Topalov (1974) les



asigna un papel decisivo a las grandes empresas inmobiliarias en estos procesos. En
contraste con la autoconstruccion privada o colectiva en zonas de baja densidad, en grandes
ciudades como Paris los grandes operadores inmobiliarios hacen uso de un capital que han
adquirido con empréstitos y que busca reproducirse y reinvertirse en forma continua
construyendo en nuevos terrenos que por lo general pertenecen a otros inversionistas y
circuitos de capital. De acuerdo con Topalov, en el caso francés, el estado habria cumplido
un papel importante en el nacimiento de estos operadores al facilitarles acceso a capital
subsidiado. El precio del suelo y su valorizacién lo determina no sdlo su localizacidn relativa,
como lo predice el modelo convencional, sino la demanda que ejerce el capital sobre él
(Migueltorena y Linares, 2019). De acuerdo con esta visidn tedrica, en la América Latina
contemporanea los grandes operadores inmobiliarios también juegan un papel
preponderante en orientar el desarrollo urbano, en procesos en los cuales el estado
contribuye a garantizar unas condiciones de acumulacion y reproduccion del capital
mediante mecanismos como subsidios a la demanda, la adecuacidn de terrenos, y
normativas que amplian la oferta de terrenos urbanos, en el contexto de una economia
globalizada y progresiva ‘financiarizacién’ de la produccién inmobiliaria urbana (Jaramillo,
2009; De Mattos, 2015; Cruz-Mufioz, 2021).

La expansion urbana en América Latina: de ciudad grande a gran region urbana

Quizas uno de los mayores retos que enfrentan actualmente las ciudades latinoamericanas
es el de la expansién espacial incontrolada. En muchas ciudades esta expansion estd
asociada a una caida notable en la densidad promedio de ocupacidn del suelo con
consecuencias nefastas para el medio ambiente natural circundante al ser invadido por un
sinnumero de viviendas, edificios y calles pavimentadas que, en ausencia de lineamientos
gue protejan la fragilidad del medio ambiente natural, ocupan zonas de alto riesgo de
inundacién o deleznables como empinadas laderas erosionadas por décadas de
deforestacion, e impermeabilizan el suelo natural al cubrirlo en concreto, aumentando la
escorrentia y generando extensas inundaciones.

En la practica, dicha expansidén también estd asociada a mayores distancias y tiempos de
recorrido cotidiano de los usuarios del transporte, aumentos en los niveles de motorizacién
del transporte (especialmente privado) e incluso mayor segregacién espacial. El constante
alargamiento de las distancias que deben recorrer individuos y mercancias tiene
consecuencias negativas relacionadas con mayores usos de energia (por lo general fésil) y
emisiones de gases de invernadero, contaminacion, efectos sobre la salud y el bienestar, e
incluso sobre la productividad urbana. En esta seccion examinaremos la evidencia empirica
sobre la expansion espacial en algunas ciudades de la region.

Es importante hacer resaltar que, en el momento de comparar cambios espaciales
aparentemente similares entre diversas ciudades y paises, el acceso a datos comparables
representa un reto metodoldgico considerable. No obstante, existen esfuerzos loables que
nos ayudan a comprender dichos procesos. Parés-Ramos et al. (2013) utilizan datos de
Google Earth e imagenes luminicas nocturnas para documentar procesos de expansiony
densificacidon en ocho ciudades andinas entre 1992 y 2009 (ver Tabla 1). Utilizando estas dos
fuentes, los autores clasifican los usos del suelo urbano en cinco categorias: sin desarrollar,
disperso, suburbano, compacto y nucleo central. A pesar de haber tenido un crecimiento
demografico apreciable, las tres ciudades colombianas del estudio (Bogota, Medellin y Cali)



se distinguen por tener altos niveles de densidad (comparables a los de las ciudades mas
densas del mundo, como Hong Kong y Kolkata) y no muestran cambios notables en la

densidad luminica, lo que sugiere que su expansion demografica entre estos dos afios no
estuvo acompanada de una reduccién apreciable en la densidad promedio de poblacion.

Lima (Perd) y Guayaquil (Ecuador) tenian densidades relativamente altas en 1992 y
experimentaron bajas tasas de crecimiento. Los patrones de crecimiento de Lima variaron
considerablemente, puesto que el nucleo central conservé altas densidades en un proceso
de expansion hacia el sur y el norte, en tanto que su expansion hacia el este estuvo
dominada por desarrollos compactos y suburbanos. La conurbacién de La Paz/El Alto
(Bolivia) mostré una elevada tasa de crecimiento demografico con tasas de densidad
relativamente altas, y la mayor parte de la expansion ocurrid en zonas clasificadas como
rurales o dispersas en el municipio de El Alto, donde se localiza el aeropuerto internacional
de la ciudad. Quito (Ecuador) también experimentd una alta tasa de crecimiento
demografico pero mantuvo una baja densidad poblacional promedio a lo largo del periodo,
expandiéndose hacia los valles vecinos siguiendo un esquema dendritico. Santa Cruz
(Bolivia), la mas pequefia de las ocho del estudio, tuvo la mayor tasa de crecimiento
demografico y su expansidn ocurrid a tasas de densidad medias. En todas las ciudades se
observd una desaceleracion en la tasa de crecimiento de la poblacién entre 2000 y 2009,
una tendencia comun a las principales ciudades de la region.

Tabla 1: Cambios de poblacién entre 1992 y 2009, densidad y extension urbana en ocho
ciudades andinas

Tasa de Afo de Densidad
Poblacion Poblaciéon | crecimiento | imagen Area de Numero
urbana urbana 1992-2009 Google urbana poblacién de
Pais Ciudad 1992 2009 (%) Earth (km2) (hab./km2) | municipios

Bolivia La Paz/El 1.189.000 1.847.000 2.6 2009 200 9.235 4
Alto

Santa 710.000 1.548.000 4.8 2009 221 7.167 1
Cruz

Colombia | Bogota 5.030.000 | 7.609.000 2.5 2009 364 20.904 2

Cali 1.976.000 2.664.000 1.8 2007 132 20.182 2

Medellin 2.199.000 3.231.000 2.3 2008 151 21.397 6

Ecuador Guayaquil 1.711.000 2.732.000 2.8 2009 209 13.072 3

Quito 1.372.000 2.165.000 2.7 2008 331 6.541 14

Peru Lima 6.106.000 8.462.000 1.9 2009 760 11.134 38

TOTAL 20.292.000 | 30.294.000 2.4 70

Fuente: Parés-Ramos et al. (2013)

La expansion de varias de estas ciudades esta condicionada en parte por la topografia
andina. Por ejemplo, debido a la carencia de suelos urbanizables dentro del municipio de
Medellin (Colombia), en afios recientes el crecimiento espacial, especialmente de barrios
residenciales de estratos socioeconédmicos altos, ha ocurrido en los vecinos municipios de
Sabaneta, Envigado y Rionegro (localizado a mas de 600 metros por encima del valle del Rio
Medellin), en muchos casos en esquemas de conjuntos cerrados. Algo similar ha ocurrido en
La Paz, ubicada, como Medellin, en un estrecho espacio rodeado de pendientes escarpadas,
y en donde los Unicos terrenos urbanizables estan en el contiguo municipio de El Alto, a una
distancia considerable del nucleo central. La carencia de barreras fisicas que contengan la
expansion espacial y los precios del suelo comparativamente bajos que ofrece El Alto, un



antiguo barrio de La Paz y que actualmente es una ciudad independiente, han hecho posible
no sélo un muy rapido crecimiento demografico (de 400.000 habitantes en 1992 paso a
cerca de un milléon de habitantes en 2009), sino que lo han convertido en la mayor
concentracion de industrias manufactureras del altiplano boliviano. Sus zonas residenciales
tienen en gran parte origen informal, con marcados niveles de pobreza entre sus residentes,
en gran medida migrantes recientes de origen indigena.

En la mayor parte de las grandes ciudades de la regién, las zonas periféricas han sido mas
asequibles al presupuesto de los hogares de bajos ingresos, especialmente en las décadas
de 1960y 1970, periodos de radpido crecimiento demografico causado por sucesivas olas de
inmigracion a las ciudades. Se trataba por lo general de zonas con dificiles caracteristicas
ambientales, lo que implicaba altos costos para convertirlas en zonas residenciales que
cumplieran con las normativas vigentes de planificacién. En Cali y Guayaquil, por ejemplo, la
creacidén de barrios de origen informal resultantes de invasiones de terrenos precarios
significo la pérdida de espacios ambientalmente valiosos para la ciudad y la regiéon, pero en
el largo plazo significd una ganancia neta para sus residentes. La Comuna de Aguablanca, al
este de Cali, surgid de la ocupacion de terrenos susceptibles a inundarse por
desbordamientos del Rio Cauca (Davila, 2001). En Guayaquil las invasiones se hicieron con
fragiles construcciones de palafitos que ocupaban vastas areas costeras de manglar (Moser,
2011). En el caso de Lima se trataba de extensas dreas de desierto sin mayor valor
econdmico (Gonzales de Olarte et al., 2011). Cinco décadas después, esas precarias
estructuras temporales de madera y tejas de zinc en medio de lodazales, ecosistemas
lacustres o desiertos inhdspitos se han convertido en barrios consolidados con
construcciones de dos y tres plantas hechas en materiales durables, que cuentan con
servicios domiciliarios y a las que se llega por vias pavimentadas. En muchos casos, los
notables mejoramientos en infraestructura se deben, en medida nada despreciable, a la
organizacién comunitaria de sus primeros residentes quienes ejercieron presién constante
sobre el municipio, ocasionalmente con apoyo de partidos politicos minoritarios y
organizaciones no gubernamentales. Con el tiempo, estos asentamientos serian
regularizados, es decir, se les otorgaria titulo de propiedad a los invasores de terrenos (por
lo general publicos pero, en algunos casos, como Cali, también privados), lo que beneficiaria
no sélo a los residentes sino también a los politicos locales en un intercambio de clasico
clientelismo politico.

En Bogotd, donde los cerros orientales representan una barrera natural y estan declarados
zona de proteccidon ambiental, la expansidn mas significativa ha consistido en barrios de
estratos socioecondmicos medios y bajos hacia el sur y el occidente, en las localidades de
Usme y Ciudad Bolivar, y el aledafio municipio de Soacha. El elevado precio del suelo urbano
y la ausencia de controles a la urbanizacion informal en décadas pasadas llevd a la
destruccion del 80% de los humedales de la capital colombiana, patrimonio ambiental
irrecuperable. La voraz demanda de suelo residencial y comercial ha provocado la
urbanizacidn de terrenos agricolas fértiles en la Sabana de Bogota, especialmente en
municipios aledafios al norte y al occidente de la ciudad. No obstante, la periferia de Bogotd
ha desafiado la tendencia comun a otras ciudades a expandirse siguiendo patrones de baja
densidad, en algunos casos llegando incluso a aumentar su densidad promedio aun en zonas
de borde.



En contraste con otras grandes ciudades latinoamericanas, histdricamente la zona
urbanizada de Bogota ha estado contenida en gran medida dentro de una sola jurisdiccion
administrativa financiera e institucionalmente sdlida, lo que ha contribuido a guiar su
crecimiento en forma relativamente compacta (D4vila, 2004). No obstante, en anos
recientes ha aumentado la demanda por vivienda en municipios aledafios, especialmente
hacia el norte y el occidente, de hogares de medianos ingresos en busqueda de menores
precios, mas espacio habitable y mas zonas verdes. Que el fenédmeno no se haya dado antes
en la forma acentuada que se dio en otras ciudades de la regidn podria deberse, en parte, a
los elevados precios del suelo suburbano y a la alta fertilidad del suelo agricola circundante
(y, en consecuencia, altos precios). Pero también puede surgir del efecto disuasivo que, en
ausencia de un sistema de transporte masivo de pasajeros de velocidad alta o media tales
como lineas suburbanas de tren o metro, ejercen los altos niveles de congestion vial en las
vias de entrada a la ciudad. En el caso de Londres (Inglaterra), por ejemplo, la poblaciéon
pareciera haberse dispersado con mayor intensidad luego de la construccidn de las lineas
suburbanas del metro y los trenes intermunicipales en las primeras décadas del S. XX
(Levinson, 2008).

La expansiodn fisica con densidades relativamente bajas de las conurbaciones de Buenos
Aires (Argentina), Ciudad de México, Sao Paulo y Rio de Janeiro (Brasil) ofrece un marcado
contraste con Bogota. La poblacién proyectada para 2020 en estas cuatro megaciudades de
la regién (Tabla 2) varia entre 13 millones de habitantes en Rio de Janeiro y 22 millones en
Ciudad de México, en comparacién con los 11 millones de Bogotd (Naciones Unidas, 2018).
Al igual que en las ocho ciudades andinas, la tasa media de crecimiento anual de estas
‘megaciudades’ ha ido disminuyendo en las ultimas tres décadas (Cruz-Mufioz, 2021). Esta
es una tendencia generalizada en las economias medias y grandes del continente, producto
de una transicion demografica a escala nacional (Arriagada, 2020) y un concomitante
crecimiento de ciudades intermedias que, en casos como Sao Paulo y Ciudad de México,
estan estrechamente integradas a una economia regional centrada en la megaciudad.

Tabla 2: Densidad de poblacion en cuatro megaurbes latinoamericanas, 1990-2020

1990 2000 2010 2020*
Densidad

Megaurbe Poblacién Densidad de Poblacion Densidad de Poblacién Densidad de Poblacion de

(miles) poblacién (miles) poblacién (miles) poblacién (miles) poblacion

(hab./km2) (hab./km2) (hab./km2) (hab./km2)

Ciudad de 15.564 19.954 18.397 17.066 20.117 16.017 21.868 13.630
México
Sdo Paulo 15.396 12.180 17.768 11.434 19.660 9.990 22.119 9.377
Buenos 11.298 9.376 12.046 8.877 13.592 5.998 15.894 5.679
Aires
Rio de 9.797 8.247 10.847 6.556 11.869 5.596 13.326 4.448
Janeiro

*Proyecciones

Fuente: adaptado de Cruz-Mufioz (2021)

Como se aprecia en la Tabla 2, en tanto que la poblacién de las cuatro megaciudades siguio
aumentando entre 1990 y 2020, su densidad media de poblacion disminuyé
progresivamente, llegando en 2020 a niveles muy inferiores a los de 1990 (Cruz-Mufioz,
2021). En todas hubo una franca expansion en el area construida, aunque a ritmos distintos.
Entre 1990y 2020 la tasa de expansién de la mancha urbana disminuyd en Ciudad de
México y Rio de Janeiro, pero aumentd considerablemente en Buenos Aires, pasando de



1.2% anual en 1990-2000 a un elevado ritmo de 5.26% anual en 2000-2010. Como se ve en
la Figura 1, en Buenos Aires esto se tradujo en incrementos considerables en la demanda de
suelo por habitante, al pasar de 107 m2 en 1990 a 167 m2 en 2010, en contraste con 62 m2
en Ciudad de México y 100 m2 en Sao Paulo en 2010. Las tasas de consumo de suelo urbano
en Rio de Janeiro superan ampliamente a las demas, llegando a cerca de 179 m2 por
habitante en 2010, lo que practicamente dobla el area por habitante en S3o Paulo, capital
industrial del Brasil, y donde habita 70% mas de poblacién que en Rio de Janeiro.

De forma similar a lo que se sefialé para Cali y Guayaquil en décadas anteriores, estas
notables tasas de aumento en area por habitante en las cuatro megaciudades “se
traducen... en un incremento de cientos de kildmetros cuadrados de suelo natural a urbano,
lo que se expresa en una dispersion intensiva de las urbes y una depredacién del medio
natural circundante” (Cruz-Munoz, 2021, p. 35).

Figura 1: Demanda de suelo en cuatro megaurbes latinoamericanas, 1990-2010
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos de Cruz-Mufoz (2021)

Las doce ciudades que se ilustran en esta seccion muestran un panorama no muy alentador
acerca de la expansion urbana relativamente incontrolada. En momentos criticos en los que
el planeta enfrenta una crisis climatica de grandes proporciones, los gobiernos, las empresas
y los ciudadanos deben propender por formas de desarrollo que reduzcan la huella de
carbono de las ciudades y sus areas metropolitanas, disminuyendo el consumo de energias
de origen fésil y minimizando las emisiones de carbono en la medida de lo posible (Vera et
al., 2022; Cog-Huelva y Asian-Chaves, 2019). Igualmente urgente es la necesidad de
proteger el habitat natural y la biodiversidad, elementos esenciales de nuestra
supervivencia como habitantes del planeta. Estas preocupaciones se han traducido en
propuestas de buscar que las ciudades sean mds compactas (UN-Habitat, 2013; Gordon y
Richardson, 1997), un fin loable desde el punto de vista del consumo de energias y la
proteccién al medio ambiente natural pero que podria estar asociado a mayores precios del
suelo urbano, lo que lo haria ain mds inaccesible al presupuesto de los hogares mas pobres.



En su estudio de las cuatro megaciudades Cruz-Muioz (2021) presenta un ‘indice de
compacidad’ que busca “cuantificar el grado de fragmentacién geométrica de las areas
metropolitanas” (p. 36). En todos los casos se trata de un indice bajo, lo que sugiere que el
nucleo principal de la ciudad esta rodeado de numerosos poligonos urbanos relativamente
dispersos. En Rio de Janeiro, caracterizado por una topografia mas accidentada que la de
Buenos Aires, por ejemplo, la compacidad es menor debido a que la ciudad se extiende en
forma dendritica pasando entre cerros hacia los valles cercanos, en un fenémeno que
recuerda el caso de Quito mencionado atras. Esto ilustra una vez mas que la topografia
tiene un papel importante en la morfologia urbana y la expansién metropolitana, como se
ilustré en los casos de La Paz y Medellin.

No obstante, como se vio atrds, la topografia es sélo un factor en la conformacién de dichos
procesos. Al igual que lo hiciera Topalov para Paris, en América Latina varios autores le han
asignado un papel preponderante a la especulacidn urbana y, mas especificamente, sefialan
a las grandes inmobiliarias que construyen en suelos cada vez mas distantes del nucleo
tradicional debido a los menores precios que logran en proyectos de gran escala y, en
algunos casos, a la menor oposicién a desarrollos especulativos que ofrecen municipios
periféricos que cuentan con menos personal calificado y arcas mas modestas que los
gobiernos municipales de mayor talla de dreas mas establecidas y mds densamente
pobladas. Las inversiones inmobiliarias ofrecen un importante potencial de fortalecimiento
de las finanzas municipales, especialmente si existen mecanismos legales de captura de
plusvalia del suelo (por ejemplo, luego de un cambio de uso que lo haga comercialmente
mas valioso, de rural a suburbano o urbano), cobro de valorizacién por inversiones publicas
e impuesto predial apoyado en un catastro actualizado del suelo municipal (De Cesare,
2016).

Y, aun cuando la evidencia muestra que una gran parte de la expansion urbana en las
grandes ciudades consiste en desarrollos residenciales, nodos de centros comerciales
(usualmente complementados con grandes areas de parqueo) y, en ocasiones, oficinas, no
hay que olvidar que la ciudad consta de una multiplicidad de funciones productivas y
reproductivas diferentes a la funcion residencial. En el caso de México, por ejemplo,
Montejano et al. (2019) desarrollan la hipdtesis de que la expansidn en densidades medias o
bajas en México estd asociada a mayores niveles de productividad, mds concretamente
relacionada con la produccidn de industria manufacturera de maquila.

Transporte y expansion urbana

Como lo muestran los modelos tedricos esbozados atras, las causas del crecimiento
econdmico y la expansidn espacial asociada a él son complejas, al tratarse de factores tan
diversos como las decisiones de localizacion de las firmas, los precios del suelo, la
precariedad en el empleo, la especulacidon inmobiliaria y los efectos de las politicas y
mecanismos institucionales (a su vez, reflejo de enraizadas estructuras de poder) sobre
estos fendmenos. Debido a limitaciones de espacio, en esta seccidn nos enfocaremos en la
dimensién del transporte que subyace a dicha expansién. Una concentracion en el
transporte (principalmente de pasajeros, aunque sin desconocer la importancia del
transporte de carga) permite examinar no sélo el impacto que este importante sector ha
tenido en el crecimiento urbano, sino también analizar posibles politicas e intervenciones
gue busquen reducir los impactos enumerados arriba.



El crecimiento urbano esta estrechamente relacionado con el transporte. La forma urbana
es, en parte, resultado del uso de tecnologias y sistemas de transporte cuya aplicacién esta
mediada por las estructuras de uso y apropiacion del suelo en la ciudad y en los distritos
circundantes a los nucleos urbanos. Al mismo tiempo, la forma urbana, la densidad de
construccion y las tasas a las que crecen las ciudades contribuyen a darle forma a los
sistemas de transporte, en una relacioén reciproca (Rodrigue, 2020).

No obstante, la pregunta acerca de qué viene primero, el transporte o la urbanizacién, no
tiene una respuesta definitiva. Estudios en diversas ciudades de los paises industrializados y
en América Latina ponen de relieve esta relacion, pero pocos aventuran a afirmar un
sentido de causalidad. En un detallado estudio histdrico sobre la relacidn entre transporte y
desarrollo urbano en Sao Paulo entre 1881 y 2013, Borges-Costa et al. (2021) muestran que
la creacidn de nuevas vias estimula la apariciéon de nuevos asentamientos, lo que a su vez da
pie para que la urbanizacidn se intensifique, aunque no necesariamente acompafiada de
mayores densidades. Sélo en la ‘era de oro’ de los tranvias paulistas a comienzos del S. XX se
hace evidente que un sistema de transporte publico masivo conduce a mayores densidades
de construccién y poblacién, dentro de un modelo mas ordenado de expansién en el que la
empresa del tranvia (The Light Company, de capital canadiense) era a su vez promotora
inmobiliaria, haciendo eco a procesos similares en ciudades de paises industrializados como
Londres y Boston. En parte por problemas de gestién de la empresa, la era de los tranvias
terminaria a fines de la década de 1920, época en que la poblacion y la economia de Sao
Paulo crecian a tasas elevadas y el automévil comenzaba a verse como la promesa
modernista del futuro. Las altas tasas de concentracion de la poblacion eran vistas como
sanitaria y socialmente indeseables, en tanto que la Junta Militar nacionalista que asumié el
poder en Brasil en 1930 colocaria al automévil en el centro de un proceso de
industrializacién uno de cuyos objetivos buscaba sustituir las importaciones de paises
industrializados duramente afectados por la Gran Depresién iniciada en 1929. Las décadas
siguientes estarian caracterizadas por un crecimiento urbano descontrolado, algo amorfoy
con menores densidades de ocupacion que en décadas anteriores.

En Bogot4, la construccién de Transmilenio, el sistema de transporte masivo tipo BRT (Bus
Rapid Transit, por sus siglas en inglés), y el despliegue de sus rutas alimentadoras, han
contribuido al crecimiento demografico y a la densificacion de barrios periféricos de origen
informal pero que se han consolidado con el tiempo (Bocarejo et al., 2013). El sistema, que
se ha expandido progresivamente desde su inauguracién en el aino 2000, ha mejorado
notablemente los niveles de acceso a zonas periféricas, facilitando asi la creacion de nuevos
desarrollos comerciales aledafios a estaciones y portales, incluso en areas que
anteriormente carecian de potencial comercial debido a su poca accesibilidad. Esto se ha
traducido en aumentos considerables en los precios del suelo y jugosas ganancias para los
inversionistas privados. El estado no se beneficio de la captura de plusvalia de estos
terrenos, en parte debido a la premura con la que se disefid el sistema en sus inicios y a la
ausencia de un plan de largo plazo que integrara la extension del sistema con cambios de
uso de los terrenos aledanos.

Los marcos de planificacién modernista aplicados en varias de las principales ciudades de
América Latina desde mediados del S. XX propendian por la separacidn de actividades
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urbanas mediante el instrumento legal del uso del suelo. Con el tiempo, esto contribuyé a
gue en el centro histdrico y sus cercanias se concentraran actividades estatales y de
servicios especializados (como universidades y grandes hospitales), en tanto que la
produccidon manufacturera se trasladaba a zonas industriales designadas para ese propésito.
Como lo ilustran Borges-Costa et al. (2021) para Sdo Paulo, a partir de mediados del S. XX,
en muchas ciudades como Bogota, Lima, Arequipa, Guayaquil, Quito, La Paz y Santiago
donde el tranvia habia sido el principal medio de transporte masivo durante décadas, el
autobus y el automdvil privado comenzarian a tener un lugar protagonico. Si extrapolamos
la experiencia de ciudades europeas en donde el transporte masivo sobre rieles ha
predominado durante décadas, la dominacién del automovil y el autobus pareceria haber
estimulado formas urbanas menos ordenadas, menos densas y con distancias crecientes.
Esto seria el comienzo irreversible de la expansion urbana descontrolada (conocida en inglés
como ‘urban sprawl’).

La liberalizacién econdmica y la desregulacién que caracterizaron a las décadas posteriores a
1980 estimularian mayores tasas de crecimiento especialmente en las economias de los
paises exportadores de materias primas, lo que a su vez contribuiria al crecimiento y
afianzamiento de una clase media urbana con mejor acceso a salud y educacién. Facilidades
en el crédito y reducciones en los aranceles le permitiria a un nimero creciente de hogares
urbanos adquirir su primer vehiculo automotor (coche o motocicleta), lo que desembocaria
en las décadas siguientes en un crecimiento desmedido en las tasas de motorizacion y
congestién urbana. En tanto que la poblacidn de las 29 ciudades mas grandes de la region
aumentoé 29% entre 2007 y 2014, el nimero de automdviles crecié 40% y el nimero de
motocicletas 200% (CAF, 2018).

Al mismo tiempo, la participacion de los sistemas de transporte publico en los viajes
cotidianos de las grandes ciudades de la regidn ha ido en descenso puesto que suelen no
poder competir con lo que los usuarios perciben como mayor flexibilidad y eficiencia de los
vehiculos privados. El cubrimiento del transporte publico es muy desigual dentro de las
grandes ciudades, transita en vias inseguras y con malas condiciones, viajes largos y donde
las condiciones de viaje rara vez son confortables o seguras, especialmente para las usuarias
(Hernandez y De Los Santos, 2020). El problema se agudiza cuando el estado nacional o local
no estd dispuesto o no estd en capacidad de hacer inversiones adecuadas en infraestructura
de transporte que de verdad les sirva a los habitantes de menores ingresos en la periferia de
la ciudad, al igual que a usuarios cuyos patrones de movimiento no se limitan a viajes
unidireccionales en la mafiana o en la tarde (como es el caso de los trabajadores nocturnos,
trabajadores del sector informal, personas que cuidan de miembros de familia en distintos
lugares de la ciudad, o quienes buscan ahorrar recursos escasos haciendo compras en
distintos lugares a horas diferentes, entre muchos otros). En muchas zonas urbanas
periféricas y marginales de la region los residentes sdlo tienen acceso a modos de
transporte informal (como mototaxis o taxis colectivos), que por lo general son ignorados o
aun reprimidos por las autoridades locales (Behrens et al, 2021) con argumentos legitimos
de seguridad o falta de confiabilidad. No obstante, en ausencia de sistemas formales de
transporte publico los servicios informales de escala barrial son los Unicos que conectan a
miles de personas que viven en la pobreza con un rango de oportunidades de todo tipo,
desde empleo hasta capacitacién, consumo y esparcimiento (Guzman et al, 2019), sin las
cuales se acentlan aun mas sus condiciones de pobreza y marginalidad social.
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Montejano et al. (2019) encuentran que las ciudades de México que se han expandido con
densidades bajas tienen mayores costos de transporte y se caracterizan por tener niveles de
segregacion socioecondmica mas elevados que ciudades mas compactas. La expansion
urbana incontrolada sin acceso a sistemas de transporte confiables, seguros,
ambientalmente sostenibles y adaptados a las necesidades de todo el rango de usuarios
puede llevar a una nociva espiral descendente, en donde los usuarios dejan de utilizar el
transporte publico masivo, lo que reduce los ingresos del sistema reduciendo la capacidad
de inversién en nuevas tecnologias y expansion de la infraestructura. Esa espiral se vio
agudizada durante la pandemia de Covid-19 en ciudades del mundo entero, obligando a los
gobiernos nacionales de los paises mas ricos a subsidiar sistemas de transporte que, como el
de Londres, habian logrado cierta autonomia financiera. Aunque la pandemia demostré el
gran potencial de medios digitales de comunicacidn, como la video conferencia, de actuar
como sustituto temporal de los viajes fisicos, también puso en evidencia que sélo un
porcentaje muy pequeno de la poblacidon urbana se beneficia plenamente de ellas,
poniendo de relieve el gran trecho que aun hay por recorrer para reducir las desigualdades
(Davila y Amoako-Sakyi, 2022). Los gobiernos locales estan en una posicion privilegiada para
contribuir a reducir las desigualdades espaciales, sociales y econdmicas de patrones
arraigados de desarrollo econdmico, pero su capacidad de accidn es limitada (Tonkiss,
2020).

No cabe duda de que la capacidad y eficiencia de los sistemas de transporte pueden
contribuir a aumentar la productividad en una regién urbana. No obstante, segun se
evidencia con mayor frecuencia en América Latina, en la medida en que esos sistemas estén
inspirados en el principio de maximizar la eficiencia y la velocidad de traslado, en parte
como respuesta a las mayores distancias resultantes de desarrollos urbanos y suburbanos
cada vez mas distantes, existe el riesgo de que generen nuevas desigualdades sociales y
espaciales y profundizar las existentes. Como resultado de la creciente congestion de trafico
resultante de la rapida expansién automotriz en afios recientes, se estima que, en las cinco
ciudades mas pobladas de América Latina, entre 38 y 44% de los habitantes invierte un
promedio diario de 1.5 horas desplazandose (Guzmdn et al., 2019). A modo de ejemplo, la
figura 2 muestra el tiempo de viaje al trabajo y al estudio en la Zona Metropolitana del Valle
de México en 2017. Los tiempos de desplazamiento diario de los trabajadores superan
ampliamente los de los estudiantes, en gran medida debido a que los lugares de estudio
estan mejor repartidos dentro del drea metropolitana, en tanto que, al igual que en otras
ciudades latinoamericanas, las oportunidades de trabajo suelen concentrarse en las zonas
mas centrales. Como lo mostré ampliamente la pandemia de Covid-19, en la medida en que
s6lo una proporcion muy pequefia de los habitantes urbanos puede trabajar o estudiar con
regularidad desde casa, es evidente que el transporte cumple un papel primordial en la vida
cotidiana de nuestras ciudades. La eficiencia, calidad, flexibilidad y costo de los servicios de
transporte son variables que inciden directamente sobre la calidad de vida de los residentes
urbanos.
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Figura 2: Tiempos de viaje al trabajo y al estudio en la Zona Metropolitana del Valle de
México (ZMVM), 2017. Fuente: calculado a partir de INEGI, 2017, encuesta origen-destino
en hogares de la ZMVM.

En un contexto en el que la emergencia climatica apunta a reducir el consumo de
combustibles fosiles y las emisiones resultantes de él, es indispensable enfrentar en forma
mas decidida las tensiones epistemoldgicas y disciplinarias entre la busqueda de la
eficiencia, por un lado, y los principios de equidad y proximidad, por el otro (Silva, 2020).
Historicamente, la ingenieria de transporte ha perseguido la meta de maximizar la
accesibilidad (Geurs y van Wee, 2004), asi sea a costa de aumentar la velocidad de traslado
a lo largo de grandes distancias mediante grandes inversiones en vias de alta velocidad que
suelen privilegiar al automavil privado por encima de modos de transporte colectivo (como
es el caso de las autopistas en concesion a privados). Por otro lado, intervenciones y
acciones inspiradas en principios de equidad y proximidad deberian tener como meta una
forma urbana mas compacta que privilegie una mejor distribucién espacial de las fuentes de
trabajo y de servicios urbanos y sociales esenciales a lo largo y ancho de la mancha urbana,
a los cuales se acceda idealmente por modos no motorizados de transporte adecuados a las
condiciones topograficas, morfolégicas y sociales del barrio, como la caminata o la bicicleta,
o modos colectivos no contaminantes localmente, como los cables aéreos y las escaleras
mecdnicas desplegadas por el gobierno municipal en las empinadas laderas de barrios
marginales de Medellin (Davila, 2012).

Conclusiones: ¢Hacia una ciudad mas compacta y equitativa?

Alo largo de la historia, las ciudades han hecho posibles muchos de los mayores avances de
la humanidad. La concentracién de individuos facilita el intercambio de ideas, bienes y
servicios. El advenimiento de las tecnologias de la informaciéon y comunicacién digital en
anos recientes ha permitido que al menos parte de esas funciones se haga en forma virtual,
evitando los desplazamientos fisicos. Esto ofrece el potencial de liberar a gran parte de los
ciudadanos urbanos del desgaste mental y fisico de los largos desplazamientos cotidianos.
Muchas empresas, gobiernos locales y planteles educativos aprovecharon la coyuntura de la
pandemia de Covid-19 para digitalizar sus procedimientos y facilitar el intercambio. No
obstante, en América Latina sélo una parte muy pequena de la poblacidn esta en
condiciones de beneficiarse de ellos. La realidad es que la enorme mayoria de trabajadores,
estudiantes y consumidores seguiran desplazandose cotidianamente en condiciones
precarias y dificiles, en desmedro de su calidad de vida.
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Asi como lo hicieron paises desarrollados como EE. UU. en décadas anteriores, los gobiernos
locales y nacionales de la regién seguramente seguiran respondiendo con inversiones cada
vez complejas y costosas en transporte urbano e inter-urbano disefiadas para compensar en
parte por las crecientes distancias de desplazamiento. La emergencia climatica que vive el
planeta actualmente es, en gran parte, una consecuencia de las emisiones de gases que
contribuyen al calentamiento global. Estas, a su vez, son resultado de los procesos de
construccion de grandes obras de infraestructura y del consumo irrestricto de combustibles
fésiles. La promesa de algunas multinacionales de que en los automaviles eléctricos esta el
futuro del transporte ignora deliberadamente los enormes dafios ambientales asociados a la
extraccidn de minerales para las baterias y a la disposicion de los vehiculos que se
reemplazaran, ademas de los ya comprobados dafos para la salud humana asociados con
las particulas resultantes del desgaste de las llantas.

La expansién urbana incontrolada es reflejo de las grandes desigualdades sociales y
econdémicas que caracterizan a los paises de la regién. A pesar de que, en décadas recientes,
la desigualdad en América Latina decrecié notablemente, gracias a una combinacién del
auge en los precios de las materias primas que exporta la region y politicas sociales
enfocadas hacia los hogares mas pobres, el aumento en las desigualdades sociales no debe
verse solo en términos morales, sino también por sus efectos sobre el desarrollo econémico
(Balakrishnan et al., 2013). Una menor concentracion del ingreso conlleva un mayor
mercado doméstico de bienes y servicios, menor volatilidad econdmica y mayores tasas de
crecimiento econdmico.

En la practica, los patrones de ciudad extensa descritos en este capitulo son irreversibles. No
obstante, los gobiernos y ciudadanos de la regién deberan repensar seriamente en las
consecuencias actuales y futuras de la expansion incontrolada, desde los dafios ambientales
a ecosistemas fragiles, la pérdida de tierra agricola en una era en que la soberania
alimentaria esta en entredicho, las consecuencias para el bienestar de nifios y adultos de
invertir muchas horas del dia en modos de transporte incdmodos e inseguros, hasta los
efectos sobre el planeta del alto consumo de combustibles fésiles asociados a largos
desplazamientos. Las ciudades son un gran invento, pero estan en un planeta fragil.
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