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Capítulo 6. Corey Tazzara aportó su conocimiento profundo de la bi-
blioteca de la Universidad de Georgetown para reforzar el Capítulo 7 y
el calendario, Un Año a Revisión. Candace Bonfield ayudó con el Ca-
pítulo 8 desde Canadá. El Capítulo 9 debe mucho a la dedicación y al
ágil trabajo de Kenro Kawarazaki, cuya minuciosa investigación aportó
también información útil para los Capítulos 1 y 4. Matt Friese puso
en marcha la investigación para el calendario y Mark Friese colaboró
en la Iniciativa por un Campus Universitario Ecológico.

En otoño 2006 se incorporaron más internos para poner a punto
la versión electrónica del libro, así como su portal de internet,
www.worldwatch.org/urban. Patrick Cyrus Gilman y Semiha Caliskan
robaron tiempo a sus repectivos estudios para localizar imágenes de
satélite de muchas de las ciudades citadas en el libro en Google Earth
y otras fuentes de la red virtual. Neelam Singh, que nos ayudó en la
anterior edición, volvió al Worldwatch para colaborar en la preparación
de los contenidos del portal.

Animado por unos financiadores, asesores, voluntarios y colegas ex-
cepcionales, el personal del Worldwatch ha aportado a La Situación del
Mundo una gran dedicación. El Instituto no podría funcionar sin su
directora de finanzas y administración, Barbara Fallin, que ha hecho que
la oficina funcione sin altibajos durante casi 18 años. Joseph Gravely,
como Bárbara, se incorporó al equipo del Instituto en 1989 y no tardó
en ser indispensable para su funcionamiento diario, haciéndose cargo
del correo y de los compromisos de publicaciones. Tras muchos años
de asegurar el intercambio de información entre el Worldwatch y el
exterior, Joseph se ha jubilado en diciembre 2006. Otro de los cam-
bios importantes en el personal del Worldwatch ha sido la salida de
nuestra bibliotecaria, Lori Brown, para trabajar a tiempo completo en
su finca de agricultura ecológica, tras 13 años de localizar muchos de
los datos utilizados en La Situación del Mundo.

Los primeros debates sobre el contenido del libro se han visto enri-
quecidos por la participación de muchos de los miembros del personal,

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:0611



12

incluyendo su vice presidenta, Georgia Sullivan, cuyo vigoroso liderazgo
ha inspirado el trabajo del Instituto. Patricia Shyne, directora de publica-
ciones y marketing, gestionó con rapidez los contactos entre los autores
y los socios internacionales del Worldwatch. Tom Prugh, editor de la
revista World Watch, contribuyó de forma importante a los Capítulos 4 y
5. Nuestra directora de comunicaciones, Darcey Rakestraw, compaginó
sus muchas actividades con la organización de una mesa redonda con
Anna Tibaijuka, directora ejecutiva del Programa UN-HABITAT. Erik
Assadourian, investigador asociado del Instituto, no sólo consiguió la
cesión de locales en el International Student House de Washington, D.C.
para reuniones, incluyendo los debates sobre el libro, sino que desempe-
ñó un papel importante en la incorporación de internos y en las relacio-
nes del Instituto con sus socios internacionales.

Nuestro equipo de desarrollo, que se ocupa de las relaciones del
Instituto con las instituciones que apoyan su trabajo, también contri-
buyó muy activamente a la producción del libro. Muy de agradecer fue
la creatividad de Mary Redfern, directora de relaciones con las funda-
ciones. Courtney Berner, administrador del programa Amigos del
Worldwatch, llevó a cabo la investigación de los logros de administra-
ciones locales lideradas por alcaldes con una visión progresista de futu-
ro. También fue importante el respaldo de Laura Parr, asistente para
desarrollo y de la presidencia del Worldwatch y de Drew Wilkins, asis-
tente administrativo y comodín para todo. Antes de dejar el Instituto
en verano 2006, el director de desarrollo John Holman ayudó a conso-
lidar los apoyos básicos del Instituto.

Las nuevos miembros del personal del Worldwatch alentaron el tra-
bajo en momentos difíciles. Alana Herro se incorporó como redactora
de plantilla para el programa «e2» (un ojo en la Tierra), nuestro servi-
cio de noticias, inaugurado en 2006. Coincidiendo con la entrada en
imprenta del libro, dábamos la bienvenida a Ling Li como nueva beca-
ria del Worldwatch para temas de China y a Ali Jost como directora
de comunicaciones.

La presente edición de La Situación del Mundo no hubiera sido po-
sible sin la labor de nuestro director de investigación, Gary Gardner.
Aunque la aparición de su reciente libro Inspiring Progress, impidió que
escribiese uno de los capítulos de este volúmen —por vez primera en
sus 12 años en el Instituto—, contribuyó con cuidadosas revisiones de
muchos de los capítulos, traducciones del castellano e incluso trabajo
de investigación de última hora.

Las aportaciones de otros investigadores del Worldwatch han mejo-
rado el libro. Hilary French, asesora senior de programas, compartió sus
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reflexiones sobre el proyecto, revisó varios capítulos y colaboró con otros
revisores y con otros expertos. Las preguntas críticas del investigador
senior Michael Renner contribuyeron a reforzar los capítulos 4, 6, 8 y
9. Yingling Liu, directora del Programa para China, comentó los capí-
tulos y nos puso en contacto con fuentes de información en China, al
igual que la becaria para este país, Zijung Li, que se incorporó al Ban-
co Mundial en septiembre 2006 al terminar su beca. Suzanne Hunt,
directora del Programa de Biocombustibles, aguzó la argumentación de
los autores con sus incisivos comentarios a los capítulos 4 y 5. Nuestra
asistente para el Proyecto de Biocombustibles, Lauren Sorkin, compar-
tió sus contactos en ciudades europeas antes de dejar su puesto este
otoño para incorporarse al International Resources Group. Lisa Mastny
robó tiempo a su edición de la revista World Watch y a otros proyectos
para recopilar el calendario incluido en este libro.

Además de su trabajo de investigación y de la redacción del capítu-
lo 7, el asistente para investigación Peter Stair fue un gran apoyo para
el libro, enrolando internos, organizando debates con expertos en ur-
banismo y colaborando con el administrador de nuestro portal, Steve
Conklin, para crear un portal interno para el intercambio de informa-
ción entre autores. Peter, que se incorporó en 2005 al Worldwatch como
becario MAP, está siguiendo actualmente su carrera en urbanismo y
sanidad en Berkeley.

Como todos los años, estamos sumamente agradecidos a la editora
independiente Linda Starke, que pulió los borradores de nuestros co-
rresponsales del mundo entero con asombrosa rapidez. Linda ha dedi-
cado desde 1983 sus días otoñales —así como noches y fines de sema-
na— a La Situación del Mundo. Al mismo compás acelerado ha
trabajado el director artístico del Worldwatch, Lyle Rosbotham, que
transformó el manuscrito con gran rapidez en llamativas pruebas de
imprenta.

El trabajo del Worldwatch ha sido respaldado durante muchos años
por Magnar Norderhaug, que fundó y dirigió nuestra filial escandina-
va, Worldwatch Norden. A él debemos la transformación de nuestro
trabajo investigador en editoriales, cartas al director y artículos, relacio-
nando hábilmente la investigación del Instituto con la problemática más
actual y ayudando a hacer que Worldwatch Norden sea considerado una
autoridad en temas de sostenibilidad ambiental en Escandinavia. Magnar
falleció este año tras una larga enfermedad. Le echaremos en falta
enormente.

Los ciclos de la vida nos enseñan que la pérdida de un ser querido
no es un final. El año pasado reseñábamos el nacimiento de Finnían
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Freyson Sawin, a quien agradecemos la alegría que nos ha traído en sus
visitas a la oficina y los sacrificios que ha tenido que soportar para que
su madre pudiera trabajar en este libro. Damos ahora la bienvenida a
Amel Rakestraw Benhamouda, nacida en septiembre 2006 de Darcey
Rakestraw y Atef Benhamouda. Su pequeña carita nos recuerda nues-
tras esperanzas de un futuro de salud, de paz y de equidad.

Danielle Nierenberg
Directora de Proyectos
Worldwatch Institute
1776 Massachusetts Ave., N.W.
Washington, DC 20036
worldwatch@worldwatch.org
www.worldwatch.org
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Prólogo

Cuando llegué a UN-HABITAT, con mi experiencia en economía agra-
ria y en negociaciones sobre comercio internacional, traía mis propios
prejuicios personales y profesionales. Como otros muchos teóricos del
desarrollo, opinaba que el desarrollo rural era absolutamente priorita-
rio, aunque el urbano también fuera importante. Como muchas per-
sonas de mi generación en África y en todo el mundo, consideraba que
las zonas urbanas eran un mal necesario. Aunque fueran centros eco-
nómicos importantes, las ciudades generaban contaminación, hacina-
miento e —inevitablemente— barriadas marginales.

No había reflexionado mucho sobre las posibilidades del proceso
urbanizador y menos aún sobre sus problemas y dinámicas. Sin embar-
go, desde mi nombramiento como Directora Ejecutiva de UN-
HABITAT, mis dilatados viajes por todo el mundo me han proporcio-
nado la oportunidad de experimentar personalmente en estos años los
devastadores resultados del crecimiento urbano caótico.

En una ciudad tras otra, he permanecido bloqueada por los atascos;
he visitado hospitales donde seres humanos sufrían enfermedades evi-
tables provocadas por la contaminación industrial; he visto a los habi-
tantes de las barriadas pobres viviendo en condiciones que no se pue-
den describir y he conocido a mujeres jóvenes que habían sido violadas
cuando se dirigían al aseo público más cercano, que compartían con
otras 500 personas; he caminado por terrenos que habían albergado a
comunidades enteras arrasadas por las inundaciones y por otras catás-
trofes naturales.

Mientras que en 1950 las únicas ciudades con más de diez millones
de habitantes eran Nueva York y Tokio, actualmente hay 20 mega-
ciudades, la mayor parte de ellas en países en desarrollo. A medida que
las ciudades se extienden por el territorio, convirtiéndose en megalópolis
inmanejables, su creciente huella puede verse desde el espacio. Estos
focos de contaminación son uno de los mayores contribuyentes al cam-
bio climático.

Aunque el crecimiento urbano se ha estabilizado en Europa y en las
Américas, donde alrededor del 75% de la población vive en zonas ur-
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banas, África y Asia van a sufrir importantes cambios demográficos. En
la actualidad, sólo un 35% de su población es urbana, pero se prevé
que esta cifra se dispare hasta el 50% para 2030. El resultado ya es
evidente: ciudades caóticas rodeadas de suburbios marginales y de
asentamientos ilegales.

Se estima que de los 3.000 millones de habitantes urbanos actuales,
unos 1.000 millones viven en barriadas marginales. Más grave aún: de
continuar la tendencia actual, esta cifra se duplicará para 2030.

Si hubo alguna vez necesidad urgente de actuar, ahora es el momen-
to. Aunque las ciudades son importantes motores de crecimiento y pro-
porcionan economías de escala que facilitan los servicios, la mayoría son
ambientalmente insostenibles. Además, en esta era de inseguridad cre-
ciente muchas ciudades se están convirtiendo aceleradamente en urbes
socialmente insostenibles, con más del 50% de la población habitando
en barriadas pobres sin una vivienda adecuada ni servicios básicos.

En 1969 la Asamblea General de Naciones Unidas expresó explíci-
tamente su preocupación por la «situación deplorable de la vivienda en
el mundo», declarando la mejora de los asentamientos humanos como
una prioridad para 1971, XXV aniversario de su fundación. La prime-
ra conferencia de la ONU sobre medio ambiente humano, celebrada
al año siguiente en Estocolmo, supuso un cambio conceptual, al pasar
de centrar el tema en la degradación ambiental mundial a la considera-
ción de las causas que la provocan: principalmente el crecimiento ur-
bano y los asentamientos humanos.

En 1977, el secretario general de la primera Conferencia sobre
Asentamientos Humanos de la ONU (Habitat I), Enrique Peñalosa, se
preguntaba «si el crecimiento urbano seguiría siendo un proceso caóti-
co espontáneo o se sometería a un proceso de planificación para satis-
facer las necesidades de cada comunidad». Sin embargo, la problemáti-
ca urbana no recibió nunca la atención que merecía. Durante décadas
las instituciones donantes han concedido prioridad al desarrollo rural.
La Fundación para los Asentamientos Humanos, creada al mismo tiem-
po que UN-HABITAT para financiar la mejora de las barriadas margi-
nales, no llegó siquiera a dotarse con financiación, quizá porque en 1977
sólo la tercera parte de la población mundial habitaba en zonas urbanas.

En la actualidad, el crecimiento urbano se está tomando cada vez
más en serio. En la conferencia Habitat II de 1996, 171 países firma-
ron la Agenda Habitat, unas directrices muy amplias para el desarrollo
urbano participativo e inclusivo. Y en el año 2000, preocupados por el
número de personas marginadas por la globalización económica acele-
rada, los líderes del mundo se comprometieron a trabajar por los Ob-
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jetivos de Desarrollo del Milenio. Muchos de ellos abordan las condi-
ciones de vida de los pobres urbanos, en particular las metas 9 y 11
del Objetivo 7 sobre sostenibilidad ambiental. En 2001, la Asamblea
General aprobó una resolución promocionando a UN-HABITAT de
mero centro de estudios a programa de la ONU de pleno derecho,
encargándole la formación del Foro Urbano Mundial como foro de ideas
sobre todo lo referente al urbanismo.

La tercera sesión del Foro Urbano Mundial, celebrada en Vancouver
en 2006 con participación de más de diez mil delegados, demostró que
el futuro de los asentamientos humanos preocupa de forma creciente.
Ministros, alcaldes, industriales y habitantes de las barriadas pobres
reconocieron que resolver la crisis urbana requiere la colaboración de
todos.

La aportación de escritores y de periodistas es fundamental a medi-
da que nos esforzamos en transformar nuestras ciudades. Autores como
Charles Dickens, Emile Zola, Jacob Iris y Edward Mayhew contribu-
yeron enormemente a la mejora de las políticas urbanas de su tiempo.
Los investigadores y los autores de informes como La Situación del
Mundo 2007 también ayudan actualmente a sensibilizar al gran públi-
co sobre los problemas más importantes de nuestros días.

Sorprendentemente, no existía una definición universal de las barria-
das marginales hasta que Naciones Unidas publicó en 2003 el Informe
global sobre asentamientos humanos: el desafío de las barriadas margi-
nales. Había falta de información sobre indicadores urbanos, pero ac-
tualmente disponemos de una red de Observatorios Urbanos Globales.
El Banco Mundial, junto con UN-HABITAT, ha establecido la Alian-
za por la Ciudades, que coordina las iniciativas de las instituciones
donantes en zonas urbanas, particularmente para la mejora de las ba-
rriadas pobres. Naciones Unidos también ha iniciado importantes cam-
pañas para promover la titularidad de las viviendas. y el buen gobierno
urbano.

Los políticos están empezando a reconocer, por fin, la importancia
del proceso urbanizador. El Senado de Estados Unidos celebró en 2006
el primer debate sobre crecimiento urbano en África, mientras que el
Parlamento británico tuvo su primer debate sobre urbanismo en los
países en desarrollo. Ciudades y Gobiernos Locales Unidos, fundada en
2004, se ha convertido en un socio con legitimidad total en los foros
internacionales.

Este tipo de instituciones políticas internacionales, regionales y lo-
cales facilitan el cambio; y lo que es más importante aún, hacen de
intermediarios para las intervenciones. Si nuestras campañas reivin-
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dicativas y de sensibilización no se traducen en actuaciones concretas
habremos fracasado.

Hay signos de esperanza. Cada vez son más numerosas las buenas
prácticas que señalan qué medidas se pueden establecer para mejorar
la vivienda de los pobres urbanos, exigiendo al mismo tiempo el cum-
plimiento de la normativa ambiental. Muchas ciudades, especialmente
del sudeste y sur de Asia, están empezando a reducir la proporción de
población urbana que vive en la pobreza. Gobiernos centrales y autori-
dades locales han sido la punta de lanza de esta mejora, aunque han
contribuido a ello todas las instituciones que colaboran con Agenda
Habitat. Su decidida voluntad política ha espoleado una inversión cre-
ciente para lograr ciudades y pueblos sostenibles.

Como africana, vivo en el continente con un crecimiento urbano más
rápido del planeta y soy consciente de la necesidad de persuadir a todo
el mundo —desde los presidentes a los responsables políticos normales
y corrientes— de la urgencia de la problemática urbana. La Comisión
para África, de la que en su día formé parte, destacaba el proceso urba-
nizador como el problema más grave del continente después del sida.
A medida que avanzamos hacia la era urbana, tendremos que cambiar
nuestra forma de ver el mundo, de describirlo y de actuar en él.

Afortunadamente, los líderes de África han tomado nota. Los jefes
de Estado africanos aprobaron en 2003 la Decisión 29 en la Cumbre
de Maputo, reiterando su compromiso con un crecimiento urbano sos-
tenible, un objetivo promovido posteriormente por el presidente de la
Unión Africana, Joaquim Chissano. Preocupado por los problemas ur-
banos de su país, el presidente de Nigeria, Olusegun Obasanjo, se ocupó
personalmente de crear el Ministerio de Vivienda y Desarrollo Urba-
no. El presidente de Tanzania, Jakaya Kikwete, subrayaba en 2006 en
su discurso de toma de posesión, la necesidad de una buena gestión de
las ciudades como base para el desarrollo nacional. Los ministros afri-
canos establecieron recientemente la Conferencia Ministerial Africana
sobre Vivienda y Desarrollo, para coordinar las cuestiones urbanas en
el ámbito regional. Paralelamente, AFRICITIES desempeñado una la-
bor pionera en la organización de las autoridades locales del continente.

Esto es sólo el principio. Cuando camino por las barriadas pobres
de África, me duele ver a unos niños que sufren lo que podríamos
describir únicamente como castigo urbano. Me asombra que las muje-
res puedan sacar adelante a sus familias en condiciones tan atroces, sin
agua ni un aseo decente. La promesa de la independencia ha dado paso
a las duras realidades de la vida urbana, principalmente porque dema-
siadas personas no estábamos preparadas para el futuro urbano. Mu-
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chas ciudades se enfrentan no sólo a los problemas de pobreza urbana,
sino a las consecuencias más perjudiciales de la contaminación ambien-
tal. Desde Banda Aceh hasta Nueva Orleans, comunidades enteras es-
tán siendo devastadas sin que sus inocentes víctimas tengan culpa al-
guna.

Todos somos responsables de un mundo que ha tomado una senda
equivocada. Si seguimos así, nos encaminamos hacia un futuro catas-
trófico: ciudades enteras anegadas por la pobreza y sociedades enteras
destruidas por el cambio climático.

Trabajando en UN-HABITAT y con otras instituciones de todo el
mundo, espero que podamos corregir entre todos los fracasos del
planeamiento urbano del pasado. Espero también que el trabajo de
organizaciones como el Worldwatch Institute motiven a otras personas
a trabajar por unas ciudades ambiental y socialmente sostenibles. Esta-
mos avisados: no podemos seguir por el mismo camino.

Anna Tibaijuka
Directora Ejecutiva, UN-HABITAT
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Prólogo

El Siglo XX fue el siglo urbanizador por excelencia. La supremacía de
la población rural sobre la urbana se invirtió en todo el mundo y las
ciudades experimentaron un crecimiento acelerado, con frecuencia
mayor que el deseable. Sufrieron transformaciones impensables, que
han dejado un fantástico abanico de desafíos y de posibilidades como
legado.

Si el siglo pasado fue el siglo del crecimiento urbano, el XXI será el
de las ciudades. Las batallas más decisivas por la calidad de vida se li-
brarán en las ciudades y su resultado tendrá un impacto decisivo sobre
el medio ambiente del planeta y las relaciones humanas.

¿Qué podemos esperar de un planeta urbano? ¿Cómo serán las ciu-
dades del futuro? Hay quienes conciben el mundo urbano en términos
apocalípticos, describiendo las ciudades como lugares sin esperanza,
donde las personas apenas pueden respirar, ni moverse, ni vivir digna-
mente debido al exceso de población y de automóviles. Pero yo no
comparto esta visión. Mi experiencia profesional me ha enseñado que
las ciudades no constituyen problemas, sino la solución, por lo que no
puedo menos que esperar la llegada del mundo urbano con optimismo.

Mi mayor esperanza reside en la velocidad de esta transformación.
Las proyecciones demográficas basadas en los elevados índices de nata-
lidad de hace 20 o 30 años, por ejemplo, no se han cumplido, lo que
nos ofrece una perspectiva más alentadora del crecimiento de las ciu-
dades en los próximos años y décadas.

Las energías renovables, unos automóviles menos contaminantes,
nuevas formas de transporte público y unas tecnologías de comunica-
ción que reducen la necesidad de viajar están alejando el panorama de
caos que se predecía para los grandes centros urbanos. La evolución de
la tecnología y su democratización ofrecen nuevas perspectivas a todas
las ciudades, cualesquiera que sea su tamaño y su forma.

En términos de configuración física, las ciudades del futuro no se-
rán muy diferentes de las de ayer y de las actuales. Lo que diferenciará
a las ciudades buenas será su capacidad para favorecer la armonía de sus
habitantes y la Naturaleza. Ciudades justas socialmente y ambien-
talmente saludables: ¡ése es nuestro objetivo!
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Al tener que ocuparse directamente de cuestiones económicas y
ambientales, esta búsqueda favorecerá una sinergia crecientemente po-
sitiva entre ciudades, regiones y países, originando en consecuencia
nuevos pactos planetarios centrados en el desarrollo humano.

No obstante, un cierto sentido de urgencia es vital para transformar
positivamente nuestras ciudades. La idea de que sólo se debe actuar
cuando se tengan todas las respuestas y se disponga de todos los recur-
sos es una receta perfecta para la parálisis total. La escasez de recursos
no puede ser una excusa para no actuar. La planificación de una ciu-
dad es un proceso que siempre admite correcciones, por lo que creer
que sólo puede realizarse cuando todas las variables hayan sido resuel-
tas constituye una arrogancia suprema.

Innovar es comenzar. Por tanto, es necesario iniciar el proceso cuan-
to antes. Sin perder de vista el ideal, hagamos lo que actualmente po-
damos hacer. Las soluciones previstas para dentro de 20 o 30 años
no tienen sentido, pues para entonces los problemas serán probable-
mente diferentes. Necesitamos por tanto unas políticas urbanas capa-
ces de generar cambios inmediatos, cuyos resultados no requieran
décadas. El presente nos pertenece y abrir caminos es responsabilidad
nuestra.

El origen de una gran transformación comienza siempre con peque-
ñas transformaciones. Empecemos creando elementos sencillos, de fá-
cil aplicación, que se transformarán en el futuro en embriones de un
sistema más complejo. Pese a que vivimos en una etapa de la historia
en la que los acontecimientos suceden a un ritmo vertiginoso y la in-
formación es inmediata, las decisiones sobre los problemas urbanos se
van aplazando debido a una falta sistemática de sincronización con la
velocidad de los sucesos.

El mundo requiere soluciones cada vez más rápidas y es en el ámbi-
to local donde pueden producirse las respuestas más inmediatas. Pero
para ello es preciso planificar: planificar para la gente, no para unas
estructuras burocráticas centralizadas y centralizadoras.

Los responsables de la gestión del mundo urbano tienen que mirar
hacia el futuro, pero manteniendo firmemente los pies en el suelo del
presente. Quienes sólo se fijan en las necesidades diarias de la gente
pondrán en peligro el futuro de su ciudad. En cambio, quienes sólo
piensan en el futuro, ignorando las demandas cotidianas, perderán el
esencial apoyo de sus votantes sin conseguir nada.

Es preciso por tanto no perder de vista la esencia de las cosas. Den-
tro de la asombrosa variedad de información que hoy tenemos, es ne-
cesario discernir lo fundamental y lo importante, diferenciando las ne-

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:0630



31

cesidades estratégicas de las cotidianas. Una perspectiva clara de los
objetivos futuros es la mejor guía para la acción actual —es decir, vin-
cular el presente al ideal de futuro.

Hay tres cuestiones fundamentales que es preciso abordar: movili-
dad, sostenibilidad e identidad.

En términos de movilidad, el futuro está en el transporte de super-
ficie. No se puede sacrificar a generaciones enteras esperando una línea
de metro mientras se puede disponer de una red completa de transporte
de superficie en menos de dos años. En Curitiba, otorgamos prioridad
a partir de 1974 al transporte público en autobús, en un eje norte-sur
de carriles exclusivos capaz de transportar a 25.000 viajeros diarios. La
red transporta hoy por todo el área metropolitana a 2 millones de pa-
sajeros abonando un solo billete.

La clave para la movilidad es la combinación e integración de todos
los sistemas: metro, autobús, taxi, coche y bicicleta. Pero estos siste-
mas no pueden competir en un mismo espacio. La gente seleccionará
la combinación que más convenga a sus necesidades, viajando con una
«tarjeta de movilidad». Los operadores de cada modo de transporte se-
rán socios dentro del sistema de transporte.

En cuanto se refiere a sostenibilidad, lo principal es centrarnos en
lo que sabemos, en vez de en lo que no sabemos. Y transferir estos
conocimientos en primer lugar a los niños, que a su vez enseñarán a
sus padres. El programa de Curitiba Basuras Que No Son Basuras fo-
mentaba la separación de basuras reciclables en los hogares; el progra-
ma se dio a conocer en las escuelas a los niños, y ellos ayudaron a
movilizar a los padres.

Muchas de las realidades cotidianas de la vida de las ciudades pue-
den explicarse en términos sencillos a los niños: por ejemplo, cómo
podemos ayudar cada uno de nosotros reduciendo el uso del coche,
viviendo más cerca del trabajo o acercando el trabajo a casa, asignando
funciones múltiples a las infraestructuras urbanas para aprovecharlas
durante las 24 horas del día, y ahorrando el máximo y derrochando el
mínimo posible.

La sostenibilidad es el resultado de una ecuación entre lo que se
ahorra y lo que se desecha. Si sostenibilidad=ahorro/desechos, cuando
los desechos sean «cero» la sostenibilidad tenderá al infinito. Las basu-
ras son la fuente más abundante de energía.

Una ciudad sostenible no puede permitirse el lujo de que perma-
nezcan infrautilizados distritos y calles con buenas infraestructuras y
servicios. El centro no puede permanecer ocioso durante una parte del
día, por lo que es necesario dotarle de las funciones que se echan en
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falta. La «ciudad de 24 horas» y unos equipamientos de uso múltiple
son esenciales para la sostenibilidad.

Por último, identidad. La identidad es un factor muy importante
para la calidad de vida: representa la síntesis de la relación entre una
persona y su ciudad. Identidad, autoestima, sentimiento de pertenen-
cia, son elementos vinculados muy estrechamente con las referencias que
la gente tiene de su ciudad.

Los ríos, por ejemplo, son referencias importantes. Las ciudades
deberían potenciar las riberas, un territorio valioso, en lugar de ocul-
tarlas o de sepultarlas con hormigón. Respetando las características
naturales de drenaje, las urbes garantizarán también que los cauces flu-
viales bien conservados proporcionen el desagüe necesario para las inun-
daciones periódicas, pudiendo ser aprovechados casi todo el tiempo para
actividades de ocio de forma económica y respetuosa con el medio. El
papel de los parques puede ser similar, proporcionando zonas de espar-
cimiento donde la gente se relaciona entre sí y con el entorno.

Los distritos históricos son puntos de referencia importantes, rela-
cionados íntimamente con cada ciudad desde su fundación. Pero es fre-
cuente que estas zonas se hayan deteriorado y devaluado. Es vital en-
contrar fórmulas para mantener vivos estos distritos, interconectando
elementos que son señas de identidad, promoviendo nuevos usos y
potenciando la multiplicidad de funciones. En Curitiba, un almacén de
pólvora clausurado fue transformado en uno de los teatros más queri-
dos de la ciudad, el Teatro do Paiol.

Cada ciudad es un sueño colectivo. Es vital alentar ese sueño, ya que
de lo contrario sus habitantes no se implicarán en la vida de la ciudad.
Es preciso por tanto que los responsables del futuro urbano diseñen un
proyecto claro —un proyecto deseado por la mayoría, capaz de moti-
var los esfuerzos de una generación completa.

Más que un modelo de planeamiento, un instrumento de política
económica y un núcleo de polarización social, una ciudad es una es-
tructura para el cambio. El alma de la ciudad —la energía que hace
que respire, que exista y que progrese— reside en cada uno de sus
habitantes.

Las ciudades son un refugio de solidaridad. Pueden ser la salva-
guardia frente a las consecuencias inhumanas del proceso de globali-
zación. Pueden defendernos de su falta de identidad y de su extrate-
rritorialidad.

Sin embargo, también son el escenario de las guerras más feroces,
en sus periferias marginales y en el choque entre enclaves opulentos y
guetos de desheredados. Los mayores conflictos ambientales se están
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generando asimismo en las ciudades, debido a nuestra falta de empatía
con la generación presente y con las venideras. Y por ello, precisamen-
te, es en las ciudades donde podemos lograr mayores progresos hacia
un planeta más pacífico y equilibrado, para que podamos contemplar
el mundo urbano con optimismo, en lugar de temor.

Jaime Lerner
Excelentísimo ex gobernador de Paraná (Brasil)

y ex alcalde de Curitiba
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Prefacio

En algún momento de 2008 el mundo cruzará un umbral invisible pero
trascendental: el momento en que más de la mitad de los habitantes
del planeta —aproximadamente 3.200 millones de seres humanos—
vivirá en las ciudades. El crecimiento de la población, sumado a una
avalancha de éxodo rural sin precedentes, significa que más de 50 mi-
llones de personas —el equivalente a la población de Francia— se in-
corporan actualmente cada año a las ciudades y suburbios. Más que en
cualquier otra época de la historia, el futuro de la humanidad, de nuestra
economía y del planeta que nos mantiene se determinará en las ciuda-
des.

Los centros urbanos son simultáneamente focos de prodigiosa in-
novación artística y de la pobreza más miserable y vergonzosa del mun-
do. Son el motor de la economía mundial pero también un caldo de
cultivo de alienación, extremismo religioso y otras fuentes de inseguri-
dad local y global. Las ciudades son actualmente pioneras de políticas
ambientales revolucionarias pero causa directa o indirecta de la mayor
parte de la contaminación y de la destrucción de recursos del mundo.

Esta moderna «historia de dos ciudades», tomando prestado el títu-
lo de la famosa y lúgubre novela de Charles Dickens sobre el Londres
del siglo XIX, es algo que todos los políticos y los ciudadanos debemos
comprender. Las batallas contra nuestros problemas globales más gra-
ves, desde el desempleo y el sida, hasta la falta de agua, el terrorismo y
el cambio climático, se ganarán —o perderán— en gran medida en las
ciudades del mundo.

Aunque nuestra especie ha existido durante más de 100.000 años
antes de que se construyeran las primeras ciudades entre el Tigris y el
Eufrates hacia 4.000 a. C., el creciente dominio de lo urbano constitu-
ye uno de los cambios más espectaculares que hemos experimentado,
y para el cual estamos poco preparados. Hasta principios del siglo XX,
la mayoría de los habitantes del mundo vivía en el medio rural y prac-
ticaba una agricultura de subsistencia. Incluso hoy día, los sistemas elec-
torales de muchos países predominantemente urbanos —Japón es un
buen ejemplo de ello— otorgan una influencia política desproporcionada
a la población rural. Y las instituciones internacionales de desarrollo
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descuidan frecuentemente a las ciudades a la hora de asignar sus ayu-
das.

En 1950, sólo Nueva York y Tokio tenían más de diez millones de
habitantes. En la actualidad existen 20 de estas denominadas mega-
ciudades, la mayor parte en Asia y en Latinoamérica. Pero el mayor cre-
cimiento de las próximas décadas ocurrirá en ciudades más pequeñas. Los
demógrafos prevén que en 2015 habrá 59 ciudades con una población
entre 1 y 5 millones en África, 65 en Latinoamérica y el Caribe y 253
en Asia. Y cuatro de cada cinco habitantes urbanos vivirá en 2030 en lo
que hoy conocemos como mundo «en vías de desarrollo».

Las repercusiones demográficas y políticas de esta transformación nos
van a poner a prueba. En China, por ejemplo, millones de personas se
trasladan todos los años a las ciudades y, aunque este país ha tenido
más éxito que la mayoría en términos de cubrir las necesidades de los
nuevos habitantes urbanos, son ya evidentes las tensiones sociales. Y
África, el continente menos urbano actualmente, es la región con un
crecimiento urbano más rápido —una tendencia que generará presio-
nes sociales, económicas y políticas adicionales en una zona del mundo
donde los problemas alcanzan ya dimensiones muy graves.

En los nuevos centros urbanos de África y de Asia, la mayor parte
del crecimiento poblacional ocurre en asentamientos no planificados y
con grandes carencias de servicios, a los que nos referimos habitualmente
como barriadas marginales de chabolas. Más de la cuarta parte de la
población urbana de los países en desarrollo —más de 500 millones—
carecen de agua potable y de saneamiento y, debido a ello, anualmente
mueren 1,6 millones de personas. Con frecuencia, la imagen de las ciu-
dades del siglo XXI es la de un niño pequeño y desnutrido que vive en
una inmensa barriada de chabolas en ciudades como Abidján, Calcuta
o Ciudad de México, a escasa distancia de los recién construidos pala-
cios de la ópera y de edificios de oficinas relucientes, junto a las auto-
pistas atestadas de coches que actualmente son habituales incluso en
los países pobres.

Ese niño famélico carece con frecuencia de electricidad, de agua
potable e incluso de un retrete cercano. Mientras que en muchas ciu-
dades europeas y americanas la calidad del aire ha mejorado notable-
mente en los últimos años, ha empeorado enormemente en la mayoría
de las ciudades del mundo en desarrollo: 16 de las ciudades más con-
taminadas del mundo se encuentran en China. Para nuestro niño de la
barriada marginal, las enfermedades provocadas por la contaminación
y la violencia son amenazas cotidianas, mientras que la educación y la
sanidad constituyen una lejana esperanza.
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Uno de los mayores retos humanitarios de este siglo es nuestra ca-
pacidad para satisfacer las necesidades de los pobres urbanos. De ello
va a depender el desarrollo de otros acontecimientos globales clave —desde
la seguridad de quienes viven en apartamentos de lujo no lejos de los
barrios de miseria, hasta la estabilidad de las placas de hielo polares. Es
especialmente irónico reconocer que la batalla por salvar los ecosistemas
bien conservados que aún quedan en el mundo no se ganará o se per-
derá en los bosques tropicales o en los arrecifes de coral amenazados,
sino en las calles de los paisajes menos naturales del planeta.

Está en juego la capacidad de estos ecosistemas para proporcionar
los alimentos, las fibras, el agua dulce y la estabilidad climática de la
que dependen las ciudades. Según los últimos informes científicos, casi
las dos terceras partes de estos «servicios de los ecosistemas» han sufri-
do ya un grave deterioro. Nuestro reto consiste en evitar el destino de
las grandes ciudades mayas —ruinas en las selvas del sur de México y
de Guatemala —que fueron abandonadas no sólo por conflictos inter-
nos sino debido al colapso de la producción agrícola y de los recursos
hídricos de las tierras circundantes tras siglos de sobreexplotación.

La tarea de salvar nuestras ciudades modernas podría parecer igual-
mente desesperada, si no fuera porque está ocurriendo ya. La Situación
del Mundo 2007 documenta los problemas a los que se enfrentan las
ciudades, pero también un extraordinario abanico de avances promete-
dores que han comenzado a surgir durante los últimos años. Especial-
mente llamativa es la autosuficiencia demostrada tanto por las comu-
nidades ricas como por las pobres, que han tomado la iniciativa ante la
inoperancia de los gobiernos. Incluso recursos básicos como los alimen-
tos y la energía están siendo producidos cada vez en mayor proporción
dentro de las propias ciudades por grupos pioneros.

En Accra, más de mil agricultores urbanos cultivan alimentos en sus
patios y en parcelas vacías, a lo largo de las carreteras y en vertederos
abandonados, fertilizando sus campos con las «aguas grises» de las coci-
nas y de los cuartos de baño. En Barcelona, más de la mitad de los
edificios nuevos y remodelados disponen de agua caliente solar. En
Karachi, los pobres urbanos se han organizado para proporcionar servi-
cios de saneamiento a la población, haciéndose cargo de la planifica-
ción, de la construcción y de la gestión de la red de tuberías para el
abastecimiento local. En Bogotá, muchos vecinos se mueven con faci-
lidad gracias al nuevo y magnífico sistema de transporte público rápi-
do en autobús. En una isla del río Yangtze, cerca de Shanghai, está
naciendo de la nada una nueva ciudad ecológica. Y en Johannesburgo
se han creado empresas en régimen cooperativo para vender materiales
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de construcción que no dañan el medio ambiente, creando cientos de
nuevos empleos para los vecinos.

Como estos ejemplos indican, La Situación del Mundo 2007 abarca
una temática y geografía urbana muy diversa, a medida que explora-
mos los numerosos factores que hacen que las ciudades sean clave para
el progreso humano y para la sostenibilidad ecológica. Para su redac-
ción, Molly O’Meara Sheehan, que ha dirigido este año el proyecto de
La Situación del Mundo, ha reunido un lúcido equipo de investigado-
res del Instituto y de expertos externos. El libro incluye debates pro-
fundos sobre muchos de los retos a los que se enfrentan hoy las ciuda-
des, así como relatos apasionantes sobre los innovadores que están
encontrando nuevas fórmulas para resolver los problemas, con frecuencia
en los rincones más pobres del mundo en desarrollo. Los ejemplos de
«Paisaje Urbano» que aparecen entre cada capítulo fueron redactados por
personas que conocen personalmente lo que está ocurriendo en estas
ciudades.

Es especialmente grato para nosotros que dos de las grandes figuras
mundiales en temas urbanos —ambos de países del Sur— hayan escri-
to prólogos muy elocuentes a La Situación del Mundo 2007. Anna
Tibaijuka, Directora Ejecutiva de UN-HABITAT, una institución de
Naciones Unidas dedicada a la mejora del bienestar de los asentamientos
humanos, ha llamado la atención de los líderes mundiales sobre el dra-
ma de los habitantes de las barriadas pobres urbanas. Su niñez en la
Tanzania rural y sus estudios de economía agraria en la universidad le
permiten aportar la perspectiva de quien ha experimentado, personal y
profesionalmente, la división entre lo rural y lo urbano.

Nuestro segundo prólogo es de Jaime Lerner, ex alcalde de Curitiba
(Brasil) y gobernador de Paraná, que desarrolló el sistema de transpor-
te público rápido en autobús que inspiró el sistema de Bogotá y que
está siendo imitado en ciudades como Los Angeles y Pekín. Contras-
tando con quienes describen las urbes actuales como lugares sin espe-
ranza y apocalípticos, Jaime Lerner ve en las ciudades laboratorios
apasionantes para el cambio. Este optimismo es esencial para el futuro
de las ciudades —y para nuestro propio planeta.

Christopher Flavin
Presidente, Worldwatch Institute
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La situación del mundo: un año a revisión

Recopilado por Lisa Mastny

Este calendario es una recopilación de noticias e informes significativos
aparecidos desde octubre 2005 hasta septiembre 2006. En él se alter-
nan avances, retrocesos y oportunidades perdidas que afectan a la cali-
dad ambiental y al bienestar humano en todo el mundo.

Los acontecimientos que refleja han sido seleccionados para aumentar
la conciencia sobre las conexiones entre el medio ambiente y las per-
sonas.

Una versión en red de este calendario, con enlaces a más informa-
ción, está disponible en la dirección de internet: www.worldwatch.org/
features/timeline.
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ECOSISTEMASECOSISTEMASECOSISTEMASECOSISTEMASECOSISTEMAS
México declara las

montañas de Sierra del
Carmen primer «Área

Silvestre» de
Latinoamérica, creando
un parque transnacional
que se continúa en el

Parque Nacional de Big
Bend, en Tejas.

CLIMACLIMACLIMACLIMACLIMA
Un informe advierte que
en los próximos 40 años
morirá la mitad de los
arrecifes de coral de no

ser que se tomen
medidas urgentes para
protegerles del cambio

climático.

BIODIVERSIDADBIODIVERSIDADBIODIVERSIDADBIODIVERSIDADBIODIVERSIDAD
Doce países de África
Occidental firman un

tratado para mejorar la
cooperación

transfronteriza en la
conservación de las

poblaciones de elefantes
y sus habitats.

POBLACIÓNPOBLACIÓNPOBLACIÓNPOBLACIÓNPOBLACIÓN
Expertos de Naciones

Unidas predicen que el
número de refugiados

ambientales que huyen de
los efectos del progresivo

deterioro ambiental se
elevará a 50 millones de

personas en 2010.

TÓXICOSTÓXICOSTÓXICOSTÓXICOSTÓXICOS
La explosión de una

planta petroquímica china
vierte 100 toneladas de

benceno y de otras
toxinas al río Songhua,

contaminando el
suministro de agua

potable.

AGRICULAGRICULAGRICULAGRICULAGRICULTURATURATURATURATURA
La OMC aprueba terminar

en 2013 con las
subvenciones a las

exportaciones agrícolas
que distorsionan el

comercio.

DESASTRESDESASTRESDESASTRESDESASTRESDESASTRES
NANANANANATURALESTURALESTURALESTURALESTURALES

Un terremoto de 7,2
grados de magnitud

sacudió a principios de
noviembre el noroeste de
Pakistán, registrándose

más de 73.000 muertos.

SEGURIDADSEGURIDADSEGURIDADSEGURIDADSEGURIDAD
Disturbios en París,

protagonizados
principalmente por

jóvenes inmigrantes de
segunda generación,

provocan inquietud en
Francia, llamando la
atención hacia los

problemas de desempleo
y discriminación.

ECOSISTEMASECOSISTEMASECOSISTEMASECOSISTEMASECOSISTEMAS
MARINOSMARINOSMARINOSMARINOSMARINOS

Los jefes Fiji establecen
reservas marinas en el

Arrecife Gran Mar, el tercer
mayor sistema de arrecifes

del mundo, teniendo
previsto ampliar para 2020

la protección al 30% de
este ecosistema.

BOSQUESBOSQUESBOSQUESBOSQUESBOSQUES
La FAO revela que la

pérdida neta de bosques
se ha ralentizado en los
últimos cinco años en

todo el mundo,
suponiendo actualmente

7,3 millones de hectáreas
anuales.

CLIMACLIMACLIMACLIMACLIMA
Los científicos prevén que

en 2010 podría haber
desaparecido hasta un

90% de la superficie de
permafrost del Ártico.

BUEN GOBIERNOBUEN GOBIERNOBUEN GOBIERNOBUEN GOBIERNOBUEN GOBIERNO
Siete estados del noroeste

de EE UU acuerdan el
primer plan de obligado

cumplimiento del país para
reducir las emisiones de

gases de efecto invernade-
ro de las centrales
térmicas eléctricas.
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BOSQUESBOSQUESBOSQUESBOSQUESBOSQUES
Organizaciones

ambientales
advierten que
están previstas

actividades
petrolíferas y de
extracción de gas
en la cuarta parte
de la Amazonía

peruana –casi 22
millones de
hectáreas.

SALUDSALUDSALUDSALUDSALUD
Los gobiernos

comprometen 1.850
millones de dólares para

luchar contra la gripe
aviar en una conferencia
de alto nivel en Pekín.

CLIMACLIMACLIMACLIMACLIMA
Científicos estadouniden-
ses informan que 2005
fue el año más caliente

del siglo, seguido de
1998, 2002, 2003 y

2004.

AGRICULAGRICULAGRICULAGRICULAGRICULTURATURATURATURATURA
Una sentencia de la OMC

determina que las restriccio-
nes europeas a las

importaciones de maíz, soja
y algodón modificado

genéticamente (MG) son
contrarias a la normativa

comercial, lo que supone una
victoria para los defensores

de los alimentos MG.

DESASTRESDESASTRESDESASTRESDESASTRESDESASTRES
NANANANANATURALESTURALESTURALESTURALESTURALES

Semanas de lluvias
torrenciales provocan

deslizamientos de tierras
en Filipinas, provocando

la muerte de más de
1.500 personas y

arrasando aldeas enteras.

SEGURIDADSEGURIDADSEGURIDADSEGURIDADSEGURIDAD
EE UU acuerda reconocer
a la India como potencia

atómica y promover
transferencias de

tecnología para uso civil
a cambio de una mínima

supervisión de su
programa nuclear.

BOSQUESBOSQUESBOSQUESBOSQUESBOSQUES
Un informe revela que las
importaciones de EE UU y

la UE de productos
madereros de China han

aumentado un 900%
desde 1998, impulsando
la destrucción forestal y

las talas ilegales en todo
el mundo.

DESERDESERDESERDESERDESERTIFICACIÓNTIFICACIÓNTIFICACIÓNTIFICACIÓNTIFICACIÓN
La ONU declara 2006

Año Internacional de los
Desiertos y la

Desertificación para
llamar la atención sobre

las consecuencias sociales
y ambientales del cambio

climático en las zonas
áridas.

CLIMACLIMACLIMACLIMACLIMA
Australia, China, la India,

Japón, Corea del Sur y
Estados Unidos

establecen un acuerdo de
«energías limpias»

basado en el mercado,
como alternativa al
protocolo de Kyoto.

TÓXICOSTÓXICOSTÓXICOSTÓXICOSTÓXICOS
La Comisión Europea

aprueba límites estrictos
de niveles de dioxinas y

de bifenilos policlorinados
(PCB) en los alimentos y

en los piensos.

ECOSISTEMASECOSISTEMASECOSISTEMASECOSISTEMASECOSISTEMAS
Brasil aumenta en

150.000 hectáreas la
superficie de su Parque
Nacional de Amazonía y

crea siete nuevos
espacios protegidos en el

estado occidental de
Pará.

BIODIVERSIDADBIODIVERSIDADBIODIVERSIDADBIODIVERSIDADBIODIVERSIDAD
Los científicos anuncian
que el responsable del
declive de más de 40

especies de anfibios en
Centroamérica y de 93

especies en todo el
mundo es un hongo

acuático.

CLIMACLIMACLIMACLIMACLIMA
El estudio más amplio

realizado hasta la fecha
de las placas de hielo de

Groenlandia y de la
Antártida revela una
pérdida neta de hielo

polar entre 1992 y 2002,
a medida que la placa

disminuye y adelgazan los
bordes

BUEN GOBIERNOBUEN GOBIERNOBUEN GOBIERNOBUEN GOBIERNOBUEN GOBIERNO
Entra en vigor el protocolo
de 1996 a la Convención

de Londres sobre
contaminación marina,

fortaleciendo la normativa
sobre vertidos oceánicos y

consagrando el principio de
«quien contamina paga».
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ENERGÍAENERGÍAENERGÍAENERGÍAENERGÍA
El gobierno de Tokyo
establece la meta del

20% del consumo
energético de la ciudad
de fuentes renovables

para 2020, una notable
subida desde el 2,7%

actual.

DESASTRESDESASTRESDESASTRESDESASTRESDESASTRES
NANANANANATURALESTURALESTURALESTURALESTURALES

La mayor crecida histórica
del Danubio inunda en

Europa comarcas
ribereñas, obligando a

10.000 personas a buscar
refugio en terrenos

elevados.

BUEN GOBIERNOBUEN GOBIERNOBUEN GOBIERNOBUEN GOBIERNOBUEN GOBIERNO
Inversores institucionales

de 16 países, que
representan en conjunto

más de 2 billones de
dólares de activos, firman
los Principios de Inversión
Responsable de la ONU.

ENERGÍAENERGÍAENERGÍAENERGÍAENERGÍA
Brasil abre su primera

instalación de enriqueci-
miento de uranio para el
desarrollo civil de energía

nuclear.

DERECHOSDERECHOSDERECHOSDERECHOSDERECHOS
HUMANOSHUMANOSHUMANOSHUMANOSHUMANOS

Nuevos enfrentamientos
poco despues de la firma
de un «acuerdo de paz»
agravan un conflicto que

ha provocado desde 2003
cientos de miles de
muertes en Darfur.

URBANISMOURBANISMOURBANISMOURBANISMOURBANISMO
El Tercer Foro Urbano
Mundial de Vancouver

reune delegados de todo
el mundo para debatir
formas de mejorar el

acceso a la vivienda y a
servicios básicos de los

habitantes de las
barriadas pobres.

SALUDSALUDSALUDSALUDSALUD
Un informe de la ONU
relaciona la pérdida de

humedales con la
propagación de la gripe
aviar, al forzar un mayor
contacto entre las aves

salvajes y las domésticas.

ECONOMÍAECONOMÍAECONOMÍAECONOMÍAECONOMÍA
El Banco Mundial

aprueba una asignación
de más de 37.000

millones de dólares para
condonar la deuda de los
17 países más pobres del

mundo durante los
próximos 40 años.

BIODIVERSIDADBIODIVERSIDADBIODIVERSIDADBIODIVERSIDADBIODIVERSIDAD
El hipopótamo y el oso
polar son incluidos por
primera vez en la Lista

Roja de especies
amenazadas, debido al
declive generalizado de

sus poblaciones.

CLIMACLIMACLIMACLIMACLIMA
Se estrena en Los Angeles

y Nueva York el
documental «Una Verdad
Incómoda» de Al Gore,

incrementando la
conciencia sobre los

peligros y razones del
cambio climático.

AGUASAGUASAGUASAGUASAGUAS
China elimina el último

muro provisional de
contención de la Presa de

las Tres Gargantas,
liberando las aguas del

río Yangtze en el embalse
más grande del mundo.

ECOSISTEMASECOSISTEMASECOSISTEMASECOSISTEMASECOSISTEMAS
MARINOSMARINOSMARINOSMARINOSMARINOS

La Comisión Ballenera
Internacional rechaza la
propuesta de Japón de
autorizar de nuevo la
pesca comercial de

ballenas, en una de las
votaciones más reñidas

sobre esta cuestión.

BOSQUESBOSQUESBOSQUESBOSQUESBOSQUES
Camerún acuerda invertir

hasta 25 millones de
dólares para conservar sus
selvas tropicales a cambio
de la condonación de su
deuda con Francia, en el

primer acuerdo de Deuda-
por-Naturaleza del África

Central.

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:0642



43

2 14 16 18 20 22 24 26 28 30 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20 22 24 26 28 30

Véase página 405 para las fuentes

J U L I OJ U L I OJ U L I OJ U L I OJ U L I O A G O S T OA G O S T OA G O S T OA G O S T OA G O S T O S E P T I E M B R ES E P T I E M B R ES E P T I E M B R ES E P T I E M B R ES E P T I E M B R E

2 4 6 8 10 12 14 16 18 20 22 24 26 28 30 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20 22 24 26 28 30

SEGURIDADSEGURIDADSEGURIDADSEGURIDADSEGURIDAD
El ataque aéreo israelí

contra una central
eléctrica libanesa en la
ofensiva más mortífera
desde 1982, provoca un

vertido de petróleo al mar
Mediterráneo que afecta

a 200 kilómetros de
costa.

AGRICULAGRICULAGRICULAGRICULAGRICULTURATURATURATURATURA
Japón acuerda levantar la
prohibición de importacio-
nes de vacuno de EE UU,
decretada en 2003, tras
descubrirse en este país

el primer caso de la
enfermedad de las vacas

locas.

AGUASAGUASAGUASAGUASAGUAS
La Semana Mundial del

Agua de Estocolmo reune
a expertos de todo el

mundo para abordar la
corrupción en la industria
del agua y la necesidad
de garantizar para 2015

el acceso universal a
agua segura

CLIMACLIMACLIMACLIMACLIMA
California establece
legislativamente los

controles más estrictos de
EE UU sobre dióxido de
carbono, comprometién-

dose a reducir las
emisiones en un 25%

para 2020.

ECOSISTEMASECOSISTEMASECOSISTEMASECOSISTEMASECOSISTEMAS
MARINOSMARINOSMARINOSMARINOSMARINOS

Los expertos en
pesquerías afirman que la
sobrepesca ha hecho que
las capturas de atún en el
Mediterráneo occidental

disminuyan hasta un 15%
del nivel de hace una

década.

SALUDSALUDSALUDSALUDSALUD
Según la ONU el acceso al

agua potable segura
aumentó de un 78% de la
población en 1990 al 83%

en 2004, pero las dos
quintas partes carecen

todavía de servicios básicos
de saneamiento.

BIODIVERSIDADBIODIVERSIDADBIODIVERSIDADBIODIVERSIDADBIODIVERSIDAD
Las autoridades

aduaneras de Taiwán
confiscan en tres días
más de 5 toneladas de
marfil, que suponen la

muerte de 614 elefantes.

ENERGÍAENERGÍAENERGÍAENERGÍAENERGÍA
Según el plan energético

del G-8, los países
miembros pretenden

garantizar un suministro
seguro de combustibles
fósiles al tiempo que

promueven con incentivos
de mercado el desarrollo
de fuentes renovables y

nucleares.

TÓXICOSTÓXICOSTÓXICOSTÓXICOSTÓXICOS
Los residuos tóxicos

vertidos por un buque
holandés en una barriada

de Abidján, Costa de
Marfil, provocan diez

muertos y afectan a la
salud de miles de

personas.

BIODIVERSIDADBIODIVERSIDADBIODIVERSIDADBIODIVERSIDADBIODIVERSIDAD
Los científicos anuncian el

descubrimiento en la
India de la primera

especie nueva de aves en
más de 50 años: el
Bugun liocichla, un

hablantín multicolor.

SALUDSALUDSALUDSALUDSALUD
El gobierno de EE UU

advierte a los consumido-
res de que no coman

espinacas frescas tras un
brote de E. coli que causó
un muerto y más de 180

intoxicados.

CLIMACLIMACLIMACLIMACLIMA
Un estudio relaciona el

aumento en intensidad de
los huracanes del Océano

Atlántico y del Pacífico
con el incremento de

temperaturas provocado
por los gases de efecto

invernadero.

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:0643



44

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:0644



45

1

Un mundo en proceso de urbanización

Kai N. Lee

Kai N. Lee es profesor Rosenburg de Ciencias Ambientales de Williams College en Williamstown,
Massachusetts. Agradece las aportaciones de Molly O’Meara Sheehan, que redactó parte de este capí-
tulo.

Está previsto que ingenieros y constructoras empiecen a transformar
en el año 2007 una zona rural, la isla Chongming, en el río Yangtze
cerca de Shangai, en una ciudad. La empresa encargada de preparar el
plan director de obras, Arup, promociona el proyecto denominado
Dongtan como «la primera ciudad sostenible del mundo». El plan prevé
crear una ciudad de 50.000 habitantes para 2010, que crecería hasta
los 500.000 hacia 2040. Las obras afectarán a 4.600 hectáreas, menos
de la quinta parte de la isla. El skylene estará dominado por
aerogeneradores y los tejados estarán recubiertos de cesped, de vegeta-
ción o por paneles solares. En torno al 80% de los residuos sólidos
urbanos serán reciclados, y los residuos orgánicos se compostarán o
serán quemados para generar calor o electricidad. Los únicos vehícu-
los motorizados permitidos en las calles serán eléctricos o los propul-
sados con pilas de combustible.1

Dongtan será teóricamente autosuficiente en términos de energía, ali-
mentos y agua y sus emisiones de carbono por transporte se acercarán
a cero. De lograrse estos objetivos, la presión sobre la Naturaleza de un
habitante de Dongtan será mucho menor que la de un ciudadano ac-
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tual de Nueva York. Aunque la densidad de población de Nueva York
es similar a la prevista para Dongtan, la urbe americana depende de
electricidad generada casi en su totalidad a partir de combustibles fósi-
les o nucleares, y sus residuos sólidos son transportados en camión a
vertederos situados a 650 kilómetros de la ciudad. Y el porcentaje de
reciclado en Nueva York es menor al 20%.2

El proyecto de ecociudad de Dongtan es uno de los últimos inten-
tos de diseñar una urbe que armonice las necesidades de las personas
con las del medio ambiente. Un innovador británico, Ebenezer Howard,
abogaba hace un siglo por «ciudades jardín», urbes autosuficientes de
unos 30.000 habitantes, que ocuparían unas 405 hectáreas y estarían
rodeadas por cinturones verdes. Dentro de estas nuevas ciudades, el
planeamiento urbano delimitaría unas zonas de viviendas y jardines
separadas de las fábricas y las explotaciones agrícolas. La primera ciu-
dad jardín, Letchworth, se fundó en 1902 a unos 60 kilómetros de Lon-
dres, propagándose la idea a otros países como Holanda y Japón. Pero
las nuevas urbes no generaron sus propios puestos de trabajo, como
estaba previsto, y fueron absorbidas con el tiempo por el crecimiento
regional de ciudades cercanas.3

Dongtan es todavía un proyecto, que deberá ser construido y pues-
to a prueba. Es seguro que tendrá también impactos negativos, como
otros proyectos utópicos del pasado. Algunos son previsibles, como el
desplazamiento de los agricultores que viven en la isla y el posible de-
terioro de humedales protegidos, que albergan una reserva ornitológica,
mientras que otros aparecerán con el transcurso del tiempo. No obs-
tante, el proyecto ha surgido en un momento en que la humanidad
necesita nuevos modelos de desarrollo urbano.4

El desafío global del crecimiento urbano

El crecimiento urbano acelerado no solamente de China, sino también
de otras regiones de Asia y África, hará que en algún momento del año
que viene la población del mundo pase a ser mayoritariamente urbana.
En 2005, los 3.180 millones de habitantes urbanos constituían un 49%
de la población total, estimada en 6.460 millones. Dentro de poco y
por primera vez en la historia de nuestra especie, vivirán en las ciuda-
des más seres humanos que en las zonas rurales.5

Esto representa un hito muy importante en la historia de la civili-
zación. Hace diez mil años, los seres humanos eran cazadores y
recolectores que se movían a la búsqueda de fuentes de alimento. Con
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el descubrimiento de la agricultura aparecieron los primeros asenta-
mientos permanentes y con el tiempo las ciudades imperiales de la
antigüedad. Hace más de dos siglos, las mejoras agrícolas del noroeste
de Europa hicieron posible que una proporción cada vez más pequeña
de la población alimentase al resto. En 1740, aproximadamente las dos
terceras partes de la mano de obra de Inglaterra y Gales trabajaba en la
agricultura, pero esta cifra se había reducido en 1840 a menos de la
cuarta parte, aunque los ingleses siguieron exportando alimentos du-
rante todo el siglo. Unido a este incremento de la productividad agrí-
cola vino inmediatamente la invención de máquinas capaces de trans-
formar en trabajo el calor producido por la combustión del carbón o
la madera. La Revolución Industrial se extendió de Europa a Norte-
américa y después a Japón, y las ciudades crecieron para albergar y dar
servicios a los nuevos trabajadores de las fábricas, muchos de los cuales
procedían del campo, donde su trabajo ya no era necesario. En 1900,
la humanidad estaba a punto de atravesar el umbral de la modernidad:
una nueva forma de vida basada en las ciudades, que transformaría sus
condiciones de vida (véase cuadro 1-1).6

La actividad humana se ha convertido simultáneamente en un fac-
tor ambiental de dimensiones planetarias: canalizando ríos, exterminan-
do especies y alterando el clima mundial. Estos cambios han reportado
beneficios materiales sin precedentes para nuestra especie, especialmente
para los países ricos. No obstante, urge saber si toda la humanidad puede
ser partícipe de estos beneficios y si éstos serán duraderos, pues el im-
pacto humano sobre el medio natural ya no puede considerarse insig-
nificante. Estas cuestiones las decidiran los habitantes urbanos, pues
aunque es muy posible que el crecimiento de la población se detenga
en este siglo, las ciudades y sus impactos ambientales seguirán aumen-
tando debido al crecimiento económico, a la emigración, al crecimien-
to poblacional natural y a la transformación de zonas rurales en asenta-
mientos urbanos.7

Las previsiones de Naciones Unidas indican que durante la próxi-
ma generación casi todo el crecimiento de la población mundial ocu-
rrirá en ciudades de países de renta baja y media. En Asia y África,
actualmente los continentes más rurales, se prevé que se duplique la
población urbana, alcanzando los 3.400 millones en 2030. Unos 1.000
millones de habitantes urbanos viven ya en barriadas marginales o en
asentamientos ilegales —en condiciones de carencia de uno o más ser-
vicios básicos para la vida: agua limpia, saneamiento, suficiente espacio
habitable, una vivienda duradera y una mínimo seguridad de titulari-
dad que garantice vivir sin la amenaza constante de desalojo.8
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Cuadro 1-1. La transición a la modernidad La transición a la modernidad La transición a la modernidad La transición a la modernidad La transición a la modernidad

Las ciudades que el proceso industrializador necesita y ha hecho posibles han genera-
do una serie de transformaciones que se refuerzan mutuamente y que han rediseñado
las condiciones de nuestra existencia material. El proceso que actualmente denomina-
mos globalización es la última fase de una serie de transiciones poblacionales, sanita-
rias, económicas, políticas, sociales y ambientales relacionadas entre sí.

En todo el mundo el número de miembros de cada familia ha disminuido, una
tendencia liderada por los países de renta alta y por la política de población china
de un hijo único, sorprendentemente eficaz. Parece probable que esta transforma-
ción demográfica supondrá el final del crecimiento de la población humana antes
de finales del siglo XXI. La estabilización de la población no ha sido provocada por
enfermedades, hambrunas, ni guerras. A excepción de los países africanos, donde el
sida está causando estragos, la salud ha mejorado durante el siglo pasado en casi
todo el mundo, con un descenso de la mortalidad infantil y las enfermedades infec-
ciosas y un aumento de la esperanza de vida, especialmente en los países ricos. Esta
transición epidemiológica ha tenido consecuencias muy importantes para las ciuda-
des: el problema de enfermedades era tan grande en las urbes de hace poco más de
un siglo que sin la llegada constante de gente de fuera, la población urbana descen-
día. Las mejoras de saneamiento y de suministro de agua potable acabaron con esta
lacra urbana –aunque las deficientes condiciones sanitarias de las barriadas pobres
siguen provocando todavía numerosas muertes y enfermedades.

La industrialización ha traído una transformación económica sin precedentes que
continúa hoy con el proceso de globalización. La renta per cápita ha aumentado desde
principios del siglo XIX, aunque con breves interrupciones. Pero pese al enorme cre-
cimiento productivo de la economía mundial la distribución de la riqueza y de los
beneficios indirectos de la prosperidad ha sido desigual. El poder económico tiene
sus raíces en las ciudades; el consumo de la población urbana, que no puede vivir de
la tierra, constituye la base de las economías nacionales. Los cambios tecnológicos
han permitido a las ciudades crecer y extenderse: el acero hizo posible la construc-
ción de rascacielos, mientras que un transporte más rápido permitió trasladar a las
personas al trabajo en los centros compactos de las ciudades, incluso a medida que
la gente se mudaba a suburbios distantes y con una edificación dispersa.

No menos espectacular que las transformaciones económicas de estos dos siglos
pasados ha sido el incuestionable, aunque desigual, ascenso de la democracia. La
proporción de personas regidas por gobiernos democráticos ha aumentado desde
aproximadamente un 4% en 1840 a cerca del 12% en 1900 y a más del 50% en el
2000. Esta notable transición refleja el final del colonialismo, que hizo que la India y
muchos otros países de renta media y baja se sumaran a la lista mundial de las
democracias. El creciente alcance de un proceso electoral competitivo ha ofrecido a
los habitantes urbanos la posibilidad de exigir responsabilidades por las condiciones
de vida de las ciudades, debiendo responder los gobiernos a cuestiones que van desde
la educación hasta los derechos de la mujer o el cuidado de los parques, y que no
figuraban entre las prioridades de las sociedades feudales.

Fuente: véase nota nº 6 al final.
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El crecimiento de las ciudades representa por tanto un problema
global de desarrollo y de derechos humanos. La cuestión de dónde
vivimos hace que cobre mayor importancia el tema de cómo vivimos
—el desafío del desarrollo sostenible, según una definición muy citada
de hace 20 años: el que permite satisfacer las necesidades del presente
sin comprometer la capacidad de las generaciones venideras para satis-
facer sus propias necesidades.9

Muchos científicos están de acuerdo en que la economía global no
conduce hacia un desarrollo sustentable. Hace más de una década,
el Panel Intergubernamental sobre Cambio Climático llegó a la con-
clusión de que la quema de combustibles fósiles estaba alterando la
composición y el equilibrio térmico de la atmósfera. Desde enton-
ces, este grupo ha documentado evidencias del cambio climático,
desde la disminución de los glaciares al declive de algunas poblacio-
nes de plantas y animales. Un análisis internacional sobre los
ecosistemas mundiales redactado por más de 1.300 científicos, con-
cluía que el 60% de las funciones beneficiosas de la naturaleza —inclu-
yendo las proporcionadas por las tierras agrícolas, las pesquerías y los
bosques— están siendo degradadas o utilizadas de forma insosteni-
ble. En el año 2005, esta Evaluación de Ecosistemas del Milenio ad-
vertía que «de no abordarse estos problemas, disminuirán considera-
blemente los beneficios que puedan proporcionar los ecosistemas a
las generaciones futuras».10

En este capítulo se revisa la situación de las zonas urbanas del mun-
do, destacando la relación entre crecimiento urbano y desarrollo soste-
nible. Parece a primera vista que las ciudades son el problema, no la
solución: el número de habitantes de las barriadas pobres ha aumen-
tando constantemente y la polución industrial contamina las aguas y
el aire en economías con un crecimiento acelerado. Sin embargo, no
parece probable que el flujo migratorio hacia las ciudades se detenga,
ni siquiera que se ralentice, debido en parte a que las posibilidades de
salir adelante y las oportunidades económicas que ofrece la ciudad son
con frecuencia mayores, incluso para muchos pobres.11

Desde esta perspectiva, el crecimiento urbano nos brinda una opor-
tunidad crucial: generar formas de vida en armonía con los ritmos de
la Naturaleza, a medida que crece el hábitat urbano creado por la gen-
te. Las economías de escala de las ciudades permiten, por ejemplo, re-
ciclar el agua y los materiales y utilizar la energía de manera eficiente.
Sin embargo, las ciudades actuales de renta alta utilizan los recursos de
forma insostenible y ese elevado consumo es inasequible, sencillamen-
te, para los habitantes de las barriadas pobres. La búsqueda de fórmu-
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las que mejoren los asentamientos urbanos es fundamental para el de-
sarrollo sustentable en todas las sociedades.

Una ciudad puede ser considerada como un mecanismo físico y so-
cial para adquirir y suministrar a una población humana concentrada
servicios naturales esenciales, como el agua limpia. Solemos referirnos
a la parte física de este mecanismo como infraestructuras, mientras que
la parte social incluye los mercados, la administración y las organiza-
ciones sociales de la comunidad. Las ciudades difieren enormemente
entre sí, pero pensar en la relación de las zonas urbanas con la natura-
leza revela un patrón importante: los problemas ambientales de las ciu-
dades de renta baja son diferentes, en cuanto a tipología y escala, de
los que padecen las ciudades de renta media en fase de industrializa-
ción. Y los retos que plantea la industrialización acelerada de Guangzhou
(China) o la pobreza de Cochabamba (Bolivia) son muy distintos de
los de ciudades de renta alta como Phoenix (EE UU) o Turín (Italia).

Las ciudades están ligadas a la naturaleza mediante los mercados y
la tecnología. Prácticamente todas las ciudades dependen de alimentos,
combustibles y materiales traídos de fuera, y todas constituyen un
mercado. «Sustentable», por tanto, no quiere decir autosuficiente. Para
encaminarse hacia la sustentabilidad, una ciudad ha de mejorar la sani-
dad pública y el bienestar, disminuir su impacto sobre el medio
ambiente, reciclar crecientemente sus materiales y utilizar más eficien-
temente la energía. Subrayamos las palabras «hacia la sustentabilidad»:
no sería realista pensar que una economía humana pueda no tener al-
gún impacto sobre el entorno natural; pero es necesario evidentemente
para la economía humana que la riqueza se distribuya de forma más
equitativa para permitir a nuestra especie sobrevivir en un planeta fi-
nito.

Zonas urbanas hoy

Aunque la tendencia al crecimiento urbano es evidente, no está tan claro
el concepto de lo que es o no es urbano. Las proyecciones de Naciones
Unidas de que en 2008 la población mundial será predominantemente
urbana se basan en la información suministrada por países que definen
«urbano» de forma diferente. Más de 20 países ni siquiera documen-
tan su definición. La población urbana puede cuantificarse utilizando
al menos tres conceptos diferentes: el número de personas que viven
dentro de los límites jurisdiccionales de una ciudad; las que viven en
zonas con una densidad alta de estructuras residenciales (aglomeracio-
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nes urbanas); y las que tienen vínculos económicos directos con un
centro urbano (área metropolitana).

La imagen de una «ciudad» puede variar considerablemente según
la definición aplicada. El Consejo Nacional de Investigaciónes de Esta-
dos Unidos señalaba en 2003 que «se puede afirmar sin equivocarse que
la población de ciudades como Buenos Aires, Ciudad de México, Lon-
dres y Tokyo disminuye o aumenta, dependiendo de cómo se definan
sus límites». Además, unas dos docenas de países de renta baja no han
realizado censos en más de una década, por lo que la población que se
les atribuye es estimativa. Otro problema es determinar el tamaño de
un asentamiento para que sea considerado urbano. La India, por ejem-
plo, pasaría de ser mayoritariamente rural a considerarse mayoritaria-
mente urbana si adoptase la definición de núcleo urbano de Suiza. A
pesar de estas deficiencias, los datos de Naciones Unidas se utilizan de
forma generalizada (como en este libro) a falta de estimaciones más
exactas.12

Según Naciones Unidas, la población urbana del mundo se multi-
plicó por cuatro en la segunda mitad del siglo XX, pasando de 732 mi-
llones en 1950 a 2.800 millones en 2000 y a más de 3.200 millones
en 2006. Como refleja la tabla 1-1, este crecimiento ha sido más rápi-
do en África, Asia y América Latina, y mucho más lento en Europa y
en Norteamérica, donde más de la mitad de la población vivía ya en
zonas urbanas en 1950. En 1950 sólo el 40% de la población urbana
vivía en países de renta baja y media, pero esta cifra aumentará al 75%
poco después de 2010.13

Tabla 1-1. Población urbana por r Población urbana por r Población urbana por r Población urbana por r Población urbana por regiones,egiones,egiones,egiones,egiones,
1950-2000 y proyección 20101950-2000 y proyección 20101950-2000 y proyección 20101950-2000 y proyección 20101950-2000 y proyección 2010

Región 1950 1970 1990 2000 2010

   (millones de habitantes)
África 33 85 2.303 2.294 2.755
Asia 234 485 1.011 1.363 1.755
América Latina y Caribe 70 163 2.315 2.394 2.474
Europa 277 411 2.509 2.522 2.529
Norteamérica 110 171 2.214 2.249 2.284
Oceanía 1 14 2.219 2.222 2.225
Mundo 732 1.329 2.271 2.845 3.475

Nota: puede que la suma de las columnas no coincida con las cifras mundiales debido al redondeo.
Fuente: véase nota nº 13 al final.
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Más de 200 aglomeraciones urbanas de países con renta baja y me-
dia superan ya el millón de habitantes. Sus administraciones locales se
enfrentan a necesidades de saneamiento, vivienda, transporte, agua, ener-
gía y salud para más de un millón de ciudadanos —un problema nue-
vo impresionante que ha surgido en apenas una generación. Muchos
gobiernos municipales que intentan afrontar estas cuestiones carecen de
trabajadores cualificados, de presupuestos para pagarles y de una cultu-
ra cívica de buen gobierno.14

La tendencia de esta última generación continuará previsiblemente
en la venidera. Más preocupante es el hecho, como ya se ha indicado,
de que una mayoría abrumadora del aumento de población urbana —el
88% del crecimiento entre 2000 y 2030— tendrá lugar en países de
renta baja y media. África tiene ya 350 millones de habitantes urba-
nos, más que la población total de de Estados Unidos y Canadá suma-
dos. En términos absolutos, estamos asistiendo a un crecimiento sin pre-
cedentes del número de habitantes de las ciudades que va a continuar.
En términos de porcentajes, sin embargo, el ritmo de crecimiento de
la población urbana está dentro del rango histórico de variación expe-
rimentado en su día por los países de renta alta.15

El crecimiento acelerado de los habitantes urbanos es debido tanto
a la emigración como al desarrollo natural de la población. Aunque los
políticos tienden a subrayar el papel de la emigración, que es alta en
comparación con los niveles históricos de las zonas donde está ocurrien-
do este rápido incremento, el crecimiento natural representa en reali-
dad más de la mitad del aumento de la población urbana.16

El aspecto más llamativo del crecimiento urbano mundial ha sido
quizá la aparición de megaciudades, concentraciones urbanas de gran
tamaño con más de diez millones de habitantes (véase gráfico 1-1). Sin
embargo, estas ciudades sólo representan alrededor del 9% de la po-
blación urbana total. Más de la mitad de los habitantes de las ciudades
de todo el mundo viven en poblaciones con menos de 500.000 habi-
tantes (véase gráfico 1-2).17

El proceso acelerado de urbanización de la población mundial es
distinto en las diferentes regiones del mundo. América Latina, donde
un 77% de la población es urbana, ha experimentado ya una transi-
ción demográfica urbana similar a las de Norteamérica y Europa, con
índices de crecimiento de la población nacional en declive desde la dé-
cada de 1960. El crecimiento de las megaciudades de esta región se ha
ralentizado considerablemente, debido a que los aspectos negativos de
la superpoblación hacen más atractivos los núcleos urbanos pequeños.
No obstante, sigue creciendo la gran masa de población que vive en
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barriadas marginales en las ciudades latinoamericanas, que ostentan los
mayores niveles de desigualdad social y económica del mundo.18

En África, el 38% de la población vive en zonas urbanas. El proce-
so de urbanización en el continente africano ha sido más reciente y
rápido proporcionalmente, debido a unos índices de crecimiento de la
población más elevados, a la pobreza rural ocasionada por una baja
productividad agrícola y a las guerras, que han empujado a la gente hacia
las ciudades. La estructura territorial y económica de las ciudades afri-
canas está muy marcada por las decisiones europeas durante la época
colonial, cuando los nuevos centros de comercio de productos agríco-
las y de recursos naturales destinados a los mercados internacionales
suplantaron a la antigua red de asentamientos comerciales de una po-
blación eminentemente agraria. En las ciudades diseñadas por los eu-
ropeos había enclaves pequeños y bien dotados para la población euro-
pea, mientras que los distritos indígenas se construyeron sin prestar
atención apenas a las necesidades de suministro de agua, saneamiento,
carreteras, transporte y energía. La falta de infraestructuras para los
pobres y un crecimiento urbano acelerado han generado grandes barria-
das marginales, donde la población vive expuesta a niveles muy altos

Gráfico 1-1. Aglomeraciones urbanas cuya población superará Aglomeraciones urbanas cuya población superará Aglomeraciones urbanas cuya población superará Aglomeraciones urbanas cuya población superará Aglomeraciones urbanas cuya población superará
previsiblemente los 10 millones en 2015previsiblemente los 10 millones en 2015previsiblemente los 10 millones en 2015previsiblemente los 10 millones en 2015previsiblemente los 10 millones en 2015

Fuente: Naciones Unidas
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de riesgo de enfermedades y a peligros ambientales como las inunda-
ciones.19

El comportamiento macroeconómico deficiente de África subsa-
hariana, desde su independencia hace casi medio siglo, ha originado
economías urbanas donde predominan trabajos irregulares, como la
venta ambulante de alimentos y el pequeño comercio, pero muy poco
empleo industrial. Más de las tres cuartas partes del empleo no agríco-
la se genera en este sector sumergido, que representa sólo el 41% de la
economía, dado que casi todos los trabajos están muy mal pagados y
tienen muy poco márgen de beneficios. Las economías africanas están
muy poco integradas en la economía global y dependen todavía de la
exportación de recursos naturales y productos agrícolas para poder im-
portar productos manufacturados —como en la época colonial.20

En Asia, la región más poblada del mundo, aproximadamente un
40% de la población es urbana, aunque con marcadas diferencias re-
gionales. Asia oriental —las regiones costeras del Pacífico, desde Japón
al sudeste asiático— ha experimentado una transformación económica
notable durante la última generación, a medida que aumentaba el ni-

Gráfico 1-2. Población urbana clasificada según tamaño dePoblación urbana clasificada según tamaño dePoblación urbana clasificada según tamaño dePoblación urbana clasificada según tamaño dePoblación urbana clasificada según tamaño de
asentamientosasentamientosasentamientosasentamientosasentamientos

Fuente: Naciones Unidas
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vel de renta y el crecimiento urbano de China y de los nuevos países
industrializados del este de Asia. Pero actualmente 16 de las 20 ciuda-
des más contaminadas del mundo son chinas, pues la transformación
económica acelerada ha superado la capacidad de las administraciones
para proteger y mejorar la salud pública. En China occidental y en el
sur y el interior de Asia, también es rápido el proceso de urbanización,
pero el crecimiento económico no ha sido tan meteórico, y casi un ter-
cio de la población urbana de la India vive en la pobreza. En Bangladesh
y Pakistán los índices de crecimiento de la población siguen siendo ele-
vados, aunque están disminuyendo. Y en Asia Central la población
urbana ha disminuido o aumentado lentamente durante las graves cri-
sis económicas y políticas provocadas por el colapso de la Unión Sovié-
tica.21

Más allá de estas generalizaciones regionales, cada ciudad tiene su
propia historia y población, que determinarán su evolución. Las ciuda-
des atraen y retienen población porque ofrecen oportunidades de em-
pleo, de conocer y estar con otra gente y de cambiar de vida. Como
afirmarían los emigrantes de cualquier barriada pobre del mundo, están
allí porque quieren. Habrá quienes tengan éxito y otros fracasarán en
su intento de aprovechar las oportunidades y de afrontar los riesgos de
la vida urbana. Es frecuente que la gente pueda hacer allí cosas que le
estaban vedadas anteriormente y que, en ocasiones, harán cambiar to-
talmente de rumbo a la comunidad y a la economía urbana, abriendo
nuevos tipos de negocios como un mercado de alimentos orgánicos,
estableciendo nuevos vínculos con comunidades distantes, al enviar a casa
sus ahorros, o perturbando la paz de la comunidad, al cometer delitos
o contraer enfermedades antes desconocidas como la gripe aviar.

El dinamismo de las ciudades hace de cada núcleo urbano un lugar
singular, un entorno social y ambiental diferente capaz de generar sus
propios afectos y antipatías.

Callejones oscuros

El hecho de que cada ciudad sea diferente tiene unas implicaciones
políticas importantes: para poner en marcha medidas de apoyo o in-
versiones de consideración es preciso conocer previamente las caracte-
rísticas de una zona urbana. Sin embargo, nuestro conocimiento de las
ciudades es sorprendentemente reducido y ello limita la capacidad de
las instituciones internacionales, de los gobiernos y de las organizacio-
nes no gubernamentales para actuar de forma inteligente. En consecuen-
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cia, no existe un modelo único sencillo para incentivar el crecimiento
económico de las ciudades —y menos aún su sustentabilidad. Compa-
rativamente, un axioma del desarrollo rural sería que el incremento de
la productividad agraria es un componente del crecimiento económico.

Una de las limitaciones básicas es la escasa información recopilada
sobre las ciudades. Naciones Unidas ha sistematizado los datos sobre la
población urbana pero los parámetros que aportan información sobre
sustentabilidad —bienestar humano, situación del medio ambiente y
datos económicos— suelen medirse a escala nacional, haciendo muy
poca referencia a las ciudades de países en desarrollo donde está pro-
duciéndose el crecimiento urbano más acelerado.22

Como ya se ha indicado, la consideración de lo que son zonas ur-
banas varía de un país a otro. Trazar un límite entre espacios rurales y
urbanos implica una separación nítida entre campo y ciudad, que no
existe en la mayoría de los lugares. El medio de vida de muchas fami-
lias depende tanto del entorno urbano como del rural. La investigado-
ra del Instituto Internacional para el Medio Ambiente y Desarrollo
(IIED) Cecilia Tacoli señala que la proporción de los ingresos de las
familias rurales que proceden de fuentes no agrícolas, incluyendo las
remesas de dinero enviadas por los emigrantes, asciende según algunos
estudios al 40% en Latinoamérica, al 60% en el sur de Asia, a el 30-
50% en el África subsahariana y hasta el 80-90% en el sur de África.
Además, los cambios de usos del suelo en los difusos bordes de las
concentraciones urbanas son complejos, muy rápidos y frecuentemen-
te difíciles de controlar, comparados con la capacidad de reacción de
las administraciones locales. Los gobiernos locales no suelen responsa-
bilizarse de las barriadas pobres situadas fuera de los límites de su muni-
cipio.23

Otra dificultad para poder establecer políticas eficaces es el panoramo
poco claro que tenemos del crecimiento poblacional. Las estimaciones
sobre población urbana de Naciones Unidas no son exactamente lo que
parecen: consisten en proyecciones puramente demográficas, que refle-
jan la evolución de la población siempre y cuando los parámetros con-
siderados y estimados actualmente no varíen en el futuro. No tienen
en cuenta los efectos de factores económicos, sociales y ambientales que
pueden variar, por ejemplo, los índices migratorios o las tasas de nata-
lidad. Si bien las premisas sobre las que se basan estas proyecciones fi-
guran en los documentos de la ONU, se suele dar por sentado que in-
corporan los conocimientos más avanzados sobre todos los factores que
inciden en la evolución poblacional. Algunos estudios de estas proyec-
ciones demográficas han demostrado, sin embargo, que las estimacio-
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nes de la ONU han tendido a sobrevalorar en un 19% el crecimiento
urbano en los países en desarrollo en los cálculos realizados hace 20 años.
Las proyecciones de un crecimiento urbano acelerado en África
subsahariana pueden resultar por tanto excesivamente altas si en el fu-
turo se mantiene la debilidad económica de estos países.24

Otra limitación es la falta de datos sobre la variabilidad en las pro-
pias ciudades. La delimitación de las zonas ocupadas por los distritos
ricos y los pobres es bien conocida por los habitantes de cada ciudad,
pero existe muy poca información disponible sobre las diferencias de
determinados factores, como vivienda o empleo, en los diferentes dis-
tritos. Muchos países en desarrollo carecen incluso de planos exactos
—fundamentales para el planeamiento, la construcción y el manteni-
miento de las calles y el alcantarillado—, especialmente de asentamientos
marginales que fueron ocupados en su día sin autorización o sin existir
un registro de las transacciones de terrenos que se realizan. Esta falta
de información agrava las dificultades derivadas de unos derechos de
propiedad múltiples y contradictorios. En Ghana, como en muchas an-
tiguas colonias, un sistema de propiedad se basa en derechos familiares
precoloniales, mientras que otro es una herencia del sistema jurídico
colonial. Aclarar este tipo de cuestiones, sin planos ni registros de los
derechos de propiedad tradicionales, es una tarea que desborda a los
tribunales y entorpece la construcción de viviendas y locales comercia-
les donde alojar a las poblaciones urbanas en crecimiento.25

Los sistemas de información geográfica (SIG), que utilizan ordena-
dores para recopilar datos de fuentes diversas y para reflejarlos
cartográficamente están comenzando a ser una ayuda importante para
ello. La situación sanitaria de los habitantes de barriadas pobres puede
ser peor que la de la población rural, según algunos estudios sobre de-
terminadas ciudades. La utilización del SIG para analizar la situación
en Accra (Ghana) y en Tijuana (México), entre otras poblaciones, ha
evidenciado que la pobreza tiene dimensiones que van más allá de la
falta de recursos económicos. Supone también una mayor prevalencia
de enfermedades así como el riesgo por inundaciones y otras adversi-
dades.26

¿Qué trascendencia tiene esta falta de conocimientos? En los países
en desarrollo se invierten anualmente unos 150.000 millones de dóla-
res en infraestructuras. El Proyecto del Milenio de Naciones Unidas
estima que alcanzar el Objetivo de Desarrollo de mejorar la calidad de
vida de cien millones de habitantes de barriadas marginales costaría
830.000 millones de dólares durante los próximos 17 años. Esta inver-
sión puede ayudar a la población pobre a salir de su situación, progre-
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sando hacia una vida digna y sostenible, pero únicamente si las agen-
cias donantes y los gobiernos encargados de la asignación de estas im-
portantes cantidades son capaces de establecer sensatamente las priori-
dades, canalizando los fondos hacia las verdaderas necesidades. La mayor
parte de las ayudas para el desarrollo se han dirigido hasta ahora a ini-
ciativas para mitigar la pobreza rural, dando por hecho que la miseria
urbana es un fenómeno transitorio para quienes emigran a las ciuda-
des. Sin embargo, nadie sabe cuándo serán capaces los habitantes de
los suburbios pobres de salir de su situación ni de mejorar sus vivien-
das y sus barrios, dado que más de la mitad del aumento de la pobla-
ción urbana es debido al crecimiento natural. Un desarrollo que
reconduzca a la sociedad hacia patrones sostenibles requerirá inversio-
nes que estén basadas en el conocimiento real de cuántos viven, dónde
viven y cómo se ganan la vida las gentes de las urbes en crecimiento.27

Más investigación y mayores conocimientos son por tanto necesida-
des reales. El programa UN-HABITAT de Naciones Unidas lleva al-
gún tiempo recopilando datos en su Observatorio Urbano Global so-
bre una serie amplia de indicadores y el importante estudio de Ciudades
Transformadas ha llevado a cabo en el año 2003 un análisis de la En-
cuesta Demográfica y Sanitaria Internacional para esclarecer la situación
sanitaria y social urbana. También merece ser destacado el trabajo
liderado por el economista Stephen Sheppard y el urbanista Shlomo
Angel: seleccionaron 120 ciudades de diversos tamaños en todas las
regiones del mundo y desarrollaron un protocolo rápido para evaluar
en cada ciudad un abanico muy amplio de variables, desde los precios
de la vivienda hasta la contaminación atmosférica y las políticas de
planeamiento urbano. El protocolo está diseñado para que un estudiante
que hable la lengua nativa pueda recoger información sobre varios cien-
tos de indicadores en una semana aproximadamente. El proyecto in-
cluye análisis con sensores por control remoto de 120 ciudades, utili-
zando imágenes de satélite de 1990 y 2000. Este estudio, respaldado
por el Banco Mundial y por la Fundación Nacional para la Ciencia de
Estados Unidos, está creando una base de datos que podrá ser utilizada
por expertos de todo el mundo para investigar los cambios sociales, am-
bientales y económicos ocurridos durante esta década en una muestra
amplia de ciudades.28

Tan importante como la investigación es aprender de la experien-
cia, convirtiendo los fracasos y los resultados inesperados en mejores
decisiones para avanzar en la buena dirección. Esto ha constituido todo
un desafío para la gestión ambiental y para los programas de desarro-
llo. Aunque las sorpresas en las intervenciones sociales son tan frecuentes
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que debiera contarse con ellas previamente, los responsables de la apli-
cación de los programas rara vez consideran la posibilidad de resulta-
dos inesperados. Definir los objetivos de una forma tan clara que re-
sulten evidentes los posibles fracasos es arriesgado para los políticos. A
pequeña escala se han desarrollado y experimentado métodos sistemá-
ticos para aprender de la aplicación de las políticas, pero los desiguales
resultados en términos de experiencias son una sombra en el camino
hacia la sustentabilidad urbana.29

Riqueza y medio ambiente

Los problemas ambientales en las ciudades difieren según sea su nivel
de actividad económica. Simplificando en exceso, la población más po-
bre debe enfrentarse a diario con los problemas ambientales, mientras
que la más rica provoca problemas ambientales que nunca sufre
cotidianamente. El hecho de haber nacido en Soweto (Sudáfrica), hará
que un niño corra el riesgo de morir de enfermedades propagadas por
el agua a las que su primo lejano en Birminghan (Inglaterra) no estará
expuesto. La trabajadora de una fábrica en Wuhan (China) puede pa-
decer asma provocado por la contaminación atmosférica mientras que
en Nagoya (Japón), tendría menos probabilidades de respirar aire con-
taminado. El desplazamiento diario en automóvil de un estudiante de
Denver (Colorado), contribuye mucho más al calentamiento global que
el viaje de otra persona en autobús para asistir a clase en la Universi-
dad de los Andes, en Bogotá (Colombia).

Estos experiencias individuales se corresponden con las diferencias
estadísticas entre ciudades de renta baja, media y alta. En la tabla 1-2
se comparan los indicadores de tres ciudades, respecto a estas tres cate-
gorías, que reflejan tanto indicadores económicos y sanitarios a nivel
nacional, como indicadores de las condiciones ambientales de las ciu-
dades. Se utiliza el consumo energético, un dato estadístico nacional,
como indicador sobre las emisiones de carbono. Las estadísticas nacio-
nales no reflejan con exactitud las condiciones ambientales de las ciu-
dades, y también las variaciones pueden ser considerables dentro de las
propias ciudades. Para mostrar la divergencia existente entre ciudades
de renta baja, media y alta en el contexto nacional se incluyen
indicadores económicos y de salud.30

Estas cifras evidencian un patrón de variaciones espaciales, ambien-
tales y económicas. Una ciudad de renta baja, como Accra, está ame-
nazada por peligros directos para la salud: aguas contaminadas por los
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desechos humanos, viviendas infestadas de insectos y plagas de roedo-
res y calles y barrios enteros que se inundan en la temporada de llu-
vias. Cada uno de sus habitantes y de las familias urbanas han de en-
frentarse diariamente a estos problemas ambientales. Una ciudad en fase
de industrialización, como Tijuana, puede padecer problemas ambien-
tales adicionales debido a la presencia de fábricas contaminantes y de
emisiones de toxinas en la elaboración de manufacturas. El rápido au-
mento del consumo energético durante la industrialización, con fundi-
ciones y hornos frecuentemente poco eficientes, representa una impor-

Fuente: véase nota nº 30 al final.

Indicador

Población

Proporción de población urbana,
2003

PIB per cápita (en paridad de
poder adquisitivo) 2003

Puesto entre 177 países en el
Índice de Desarrollo Humano,
2005

Esperanza de vida al nacer, 2003

Probabilidad de morir antes de
los 5 años (varón/mujer) / 1.000
habitantes, 2001

Gastos sanitarios per cápita (en
paridad de poder adquisitivo),
2002

Consumo energético (petróleo
equivalente per cápita), 2003

Población (2005)

Proporción de la población sin
saneamiento «mejorado»

Proporción de la población sin
suministro de agua «mejorado»

Tabla 1-2. Indicador. Indicador. Indicador. Indicador. Indicadores de sostenibilidad de Ghana, México,es de sostenibilidad de Ghana, México,es de sostenibilidad de Ghana, México,es de sostenibilidad de Ghana, México,es de sostenibilidad de Ghana, México,
SingapurSingapurSingapurSingapurSingapur, Accra y T, Accra y T, Accra y T, Accra y T, Accra y Tijuana.ijuana.ijuana.ijuana.ijuana.

Ghana

21,2 millones (2003)

45,5%

2.238$

138

56,8 años

197/100

73$

400 kg/año

Accra

1,97 millones

48% (1991-92)

46% (1991-92)

México

104,3 millones (2003)

75,5%

9.168$

53

75,1 años

31/25

550$

1.564 kg/año

Tijuana

1,57 millones

17% (2000)

29% (2000)

Singapur

4,37 millones (2005)

100%

24.481$

25

78,7 años

4/3

1.105$

5.359 kg/año

Singapur

4,37 millones

0% (2002)

0% (2002)
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tante carga de contaminantes atmosféricos que afecta a los trabajadores
y a la población, con considerables secuelas sanitarias. Pero la indus-
trialización genera también ingresos que pueden invertirse en controles
ambientales y en medidas de salud pública, como indican los datos de
Tijuana y de Singapur.31

La transición a una economía de servicios ha hecho que las ciudades
de renta alta compitan entre sí en términos de calidad de vida, buscando
atraer buenos profesionales a las empresas de servicios, como ingeniería
informática o finanzas. Unas buenas condiciones ambientales y la oferta
de actividades de ocio han ayudado a crear los lugares limpios e intere-
santes, que atraen e inducen a quedarse en ciudades como Singapur a
una población con gran movilidad. Pero el crecimiento de las economías
de las ciudades ricas ha impulsado también un aumento del consumo
energético y una creciente explotación de los bosques, de los océanos y
de otros recursos naturales —con repercusiones casi siempre muy aleja-
das de las confortables oficinas y viviendas de sus habitantes.

Las ciudades de renta media y alta se enfrentan hoy día a la parado-
ja de distanciarse de la naturaleza precisamente cuando mayor es su
dependencia de ella por el incremento del consumo y la globalización
de la producción. La paradoja ofrece la ventaja de unos mercados cada
vez más amplios: si se malogra la cosecha de café en Indonesia, los ca-
fetales de Guatemala o de Kenya suplirán la pérdida, para que la negra
infusión no falte en las tazas de Ruán o de Buenos Aires. Un detalle
que pasa inadvertido para el adicto urbano al café es la ruina de una
comunidad campesina lejana. Pero existe otra paradoja en los merca-
dos a escala planetaria. Cada ciudad constituye un lugar concreto en el
territorio, pero a medida que se enriquece, sus ciudadanos adquieren
bienes procedentes de todo el mundo e invierten en acciones de com-
pañías multinacionales. El alcance creciente de las economías urbanas
tiende a erosionar la singularidad de las ciudades y este proceso se está
acelerando. La industrialización de Europa, Estados Unidos y Japón duró
más de un siglo. La expansión de la producción industrial a las regio-
nes asiáticas, que eran pobres hasta hace muy poco, ha transformado
sus economías en unas pocas décadas. Y el auge de la economía de ser-
vicios basada en el uso intensivo de información provoca cambios
cuantificables en pocos años.32

Las diferencias entre ciudades de renta baja, media y alta han sido
estudiadas aplicando un curioso modelo empírico formulado por el
Premio Nobel de Economía americano Simon Kuznets y denominado
curva ambiental de Kuznets (véase gráfico 1-3). A partir de un abanico
de datos muy amplio, los expertos han establecido unos patrones ge-
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nerales de evolución ambiental urbana: los problemas ambientales lo-
cales que representan una amenaza inmediata, como la falta de sanea-
miento, tienden a mejorar con el aumento de riqueza, mientras em-
peoran los globales, como las emisiones de carbono, deteriorando poco
a poco los sistemas de ámbito planetario que mantienen la vida, como
el clima. La industrialización de las ciudades provoca problemas am-
bientales a escala urbana y metropolitana que tienden a agravarse en
un primer momento, debido al incremento de la contaminación, para
mejorar con el tiempo a medida que se dispone de recursos para medi-
das de control y para regular las actividades. En algunos casos, las nor-
mativas reguladoras y los cambios económicos hacen que las activida-
des contaminantes se trasladen a otros emplazamientos.33

Estos patrones no significan que los problemas ambientales mejo-
ren automáticamente con el aumento de riqueza, como se ha sugerido
en ocasiones. Sin embargo, el hecho de que éstos sean distintos según
los diferentes niveles de renta tiene importantes implicaciones para el
desarrollo sustentable. Satisfacer las necesidades del presente tiene muy
distinto significado para una persona de una barriada pobre y para otra
con un estilo de vida opulento. De la misma manera, la obligación de
no comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfa-

Gráfico 1-3. Riqueza y problemas de la sostenibilidad urbanaRiqueza y problemas de la sostenibilidad urbanaRiqueza y problemas de la sostenibilidad urbanaRiqueza y problemas de la sostenibilidad urbanaRiqueza y problemas de la sostenibilidad urbana

acidad global,acidad global,acidad global,acidad global,acidad global,

2010

Fuente: Millennium Ecosystem Assessment
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cer sus necesidades tiene también connotaciones diferentes para los
pobres y los ricos.

Clasificar las ciudades por su nivel de renta solamente es desde lue-
go una simplificación excesiva y radical. El grado de desigualdad exis-
tente en las propias ciudades, que no se refleja en el criterio de renta
media, sería una diferencia clave. Los habitantes más pobres de Tijuana
o de Accra tienen que enfrentarse a condiciones ambientales más difí-
ciles que quienes disfrutan de la renta urbana más alta, mientras que
en Singapur los riesgos ambientales y sanitarios a los que está expuesta
la población varían en menor medida. Sin embargo, la pobreza no se
traduce necesariamente en riesgos sanitarios elevados y en degradación
ambiental, como han demostrado las mejoras logradas por algunas or-
ganizaciones comunitarias en diferentes barriadas pobres (véase capítu-
lo 8). También los sistemas de transporte son enormemente variados
en las ciudades de renta alta, con importantes repercusiones en térmi-
nos de consumo energético, de calidad del aire y del uso del territorio
(véase capítulo 4).34

Pese a las circunstancias complejas de ciudades concretas, es útil com-
prender sin embargo las tendencias generales. Es preciso que las ciuda-
des con un crecimiento acelerado en la India, en China y en otros países
en proceso de industrializaciónse organicen y asuman el coste de las
medidas de descontaminación. En las ciudades de los países ricos es fun-
damental reducir el consumo de combustibles fósiles y de recursos limi-
tados y reorientar las inversiones hacia industrias gestionadas de forma
sostenible —desde las energías renovables a una extracción maderera cer-
tificada y unas pesquerías bien gestionadas— para afrontar las amenazas
globales a la biodiversidad, al clima y a los recursos naturales. Las ciuda-
des pobres con poblaciones que también están creciendo aceleradamente
han de adoptar medidas para resolver el deterioro de sus condiciones
ambientales y sanitarias, que no va acompañado, en muchos casos, de
un incremento paralelo de ingresos generados localmente, y puede que
carezcan de capacidad financiera para soluciones costosas a largo plazo,
como plantas caras de depuración del agua potable e infraestructura de
distribución del agua por toda la ciudad.

La naturaleza: aún esencial para el bienestar de la humanidad

Todos los seres humanos dependemos del medio natural: del agua de
fuentes y arroyos, de los alimentos de campos y pesquerías y de la ca-
pacidad de la naturaleza para reciclar los desechos. Es posible que el
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declive de algunas civilizaciones antiguas haya estado relacionado con
la degradación de los recursos naturales necesarios para el mantenimiento
de sus ciudades. Aunque los sumerios sabían ya en 3500 a. C. como
extraer agua del Tigris y del Eufrates y regar los campos para cultivar
trigo y cebada, los estudios arqueológicos indican que sus sistemas de
regadío no drenaban bien, lo que provocó un proceso de salinización
de las tierras que acabó con la producción hacia 1700 a. C. La
sobreexpolotación de recursos también tuvo que ver con la desapari-
ción de las ciudades mayas de América Central.35

En la actualidad necesitamos también los bosques y los humedales
para protegernos de las inundaciones y de las tormentas y dependemos
de la naturaleza para la obtención de materias primas para la vida coti-
diana. Los servicios que prestan los ecosistemas son esenciales para la
vida y para el bienestar humano. En las sociedades cazadoras y reco-
lectoras, garantizar los necesarios servicios de los ecosistemas es una
preocupación diaria y actualmente afecta de forma estacional a los agri-
cultores y pescadores. Pero su importancia apenas se percibe en medio
del bullicio y la algarabía de la vida en la ciudad hasta que ocurre la
catástrofe, bien sea por problemas de abastecimiento, subidas repenti-
nas de precios o desastres «naturales», frente a los cuales poco puede
hacer la ingeniería. Como ya se ha indicado, se puede considerar a una
ciudad como un mecanismo para suministrar a sus habitantes los ser-
vicios de los ecosistemas. Se trata de una tarea ingente, ejecutada de
forma muy imperfecta para muchos habitantes del mundo.

Para medir la dependencia de las comunidades humanas de la natu-
raleza, William Rees y Mathis Wackernagel desarrollaron el concepto de
huella ecológica. La huella es una estimación de «la superficie de tierras
y de agua necesarias para producir los recursos consumidos y asimilar los
residuos generados por una población humana determinada, con la tec-
nología usada habitualmente». Este concepto tan atractivo de huella evo-
ca imágenes de las ciudades preindustriales, cuya subsistencia dependía
de las tierras agrícolas circundantes. La huella ecológica intenta adaptar
este concepto a ciudades y naciones profundamente insertadas en la eco-
nomía global. Aplicando este criterio, la huella per cápita de los países
de renta alta es ocho veces más alta que la de los países de renta baja.36

Cuidar los ecosistemas por quienes se benefician de sus servicios es
quizás tan importante como el grado de dependencia humana de la na-
turaleza. Hay pastizales en los Alpes y sistemas de regadío en Bali que
han sido utilizados durante siglos sin merma de su capacidad producti-
va. En muchos otros casos, los ecosistemas han sido sobreexplotados
con consecuencias económicas y sociales desastrosas, especialmente cuan-
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do las instituciones sociales que debían gobernar su uso pecaron de
ineficaces o sencillamente no existían. Muchas pesquerías oceánicas es-
tán actualmente condenadas a este destino. O consideremos el proble-
ma de las basuras: no tienen dueño y pocos tienen interés en retirarlas,
de manera que es preciso que la administración contrate servicios de
recogida. En este caso, se puede identificar una tendencia casi univer-
sal: cuando la responsabilidad humana no coincide con los ciclos y
pautas de la naturaleza, lo probable es que prospere la irresponsabili-
dad. Esto constituye un problema de las instituciones humanas, inclu-
yendo los mercados, los gobiernos y el concepto de propiedad. Estas
desavenencias entre la lógica de la naturaleza y las normas e incentivos
que determinan el comportamiento humano suelen denominarse «el
problema de los bienes comunales».37

La gran intensidad de las actividades humanas en las ciudades pro-
voca frecuentemente problemas de intereses individuales reñidos con el
bien común. La principal tarea de la sustentabilidad urbana es gestio-
nar eficazmente los problemas de los comunales en los ecosistemas que
mantienen las ciudades.

La contaminación de las ciudades de Norteamérica y de Europa
Occidental durante la revolución industrial impulsó una transformación
de las relaciones entre el ser humano y el medio ambiente, a medida
que la gente vivía en densidades cada vez mayores que en las zonas
rurales. Cuando la industrialización atrajo a un número creciente de
trabajadores hacia las ciudades, los pozos que suministraban agua fue-
ron sustituidos por tuberías de agua corriente y la disponibilidad de
grandes cantidades de agua relativamente barata espoleó a su vez el
aumento del consumo. Entre 1856 y 1882, por ejemplo, el consumo
de agua en Chicago subió desde 125 a 545 litros por persona y día.38

Para los pobres actuales de las ciudades de renta baja, los servicios
de la naturaleza resultan caros y difíciles de conseguir, como demues-
tra el ejemplo del agua. Una proporción pequeña y en disminución de
la población de las ciudades de renta baja dispone de agua libre de gér-
menes causantes de enfermedades. Un estudio de 116 ciudades realiza-
do en el año 2000 por la Organización Mundial de la Salud estimó que
sólo el 43% de los habitantes urbanos de África tenía acceso a agua co-
rriente. Esta proporción está disminuyendo a medida que aumenta la
población asentada en zonas urbanas sin suministro de agua y que fa-
llan los sistemas de abastecimiento existentes debido a la falta de man-
tenimiento, a la corrupción y al agotamiento de las fuentes provocado
por la demanda creciente. Sin embargo, la gente sigue necesitando agua
para beber, cocinar, limpiar y lavarse.39
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El coste del agua puede dispararse en las zonas donde no llega la red
de suministro (véase tabla 1-3). En dos asentamientos irregulares en Accra
(Ghana), un cubo de agua en un puesto callejero cuesta unos cinco cén-
timos de dólar, un precio que puede resultar módico para una persona
de Houston que está dispuesta a pagar más de un dólar por medio litro
de agua embotellada «de manantial». Pero el agua puede representar más
del 10% del presupuesto de una familia pobre. En Addis Abeba (Etio-
pía), la quinta parte más pobre de la población gasta en agua aproxima-
damente la sexta parte de los ingresos por hogar. Además, el agua su-
ministrada en pequeñas cantidades por vendedores privados es mucho
más cara que el agua corriente del abastecimiento general: en Accra vale
37 veces más y según un estudio su precio es más del doble en África
Oriental. Cuando el agua es muy cara hay tendencia a economizarla,
con lo que se resiente la higiene y aumentan las enfermedades. Este tipo
de problemas está tan extendido que ha empezado a afectar a las fami-
lias que no se consideran pobres. Un científico de un instituto de
investigacion de Accra se levanta todos los días antes del amanecer para
traer agua para que pueda lavarse su familia, acarreando cubos hasta el
cuarto piso donde habita. Y eso que vive en el barrio exclusivo donde
se encuentran las sedes diplomáticas de la capital de la nación.40

Fuente de suministro

Bolsa (medio litro)

Paquete de 30 (bolsas)

Cubo en quiosco

Ducha pública

Vendedor ambulante

Red general de
abastecimiento de aguas

Tabla 1-3. Coste de 100 litr Coste de 100 litr Coste de 100 litr Coste de 100 litr Coste de 100 litros de agua de diversas fuentesos de agua de diversas fuentesos de agua de diversas fuentesos de agua de diversas fuentesos de agua de diversas fuentes
en Accra y en África Orientalen Accra y en África Orientalen Accra y en África Orientalen Accra y en África Orientalen Accra y en África Oriental

Accra 2006

8,01$

4,45$

1,87$

1,33$ (sólo baño)

27 centavos

5 centavos

África
Oriental

1997

18 centavos

45 centavos

10 centavos

Usuarios

Población en general para
beber en la calle

Población en general para
beber en casa

Hogares que dependen de
grifo compartido

Habitantes de asentamientos
marginales

Vecindario de renta mixta sin
abastecimiento general

Hogares conectados al
abastecimiento general

Fuente: véase nota nº 40 al final.
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Infraestructuras y buen gobierno

Puede que en poblaciones urbanas muy densas las economías de escala
posibles representen la mejor oportunidad para conseguir unas condi-
ciones de vida dignas para todos los pobres del mundo, que a la vez
conservan los recursos de los que todos dependemos. La salud, la edu-
cación y otros parámetros del desarrollo humano son más altos en ciu-
dades con poblaciones mayoritariamente urbanas. La esperanza funda-
mental para un desarrollo sustentable reside en construir al menos tanto
habitat urbano como el existente actualmente, con las infraestructuras
y el buen gobierno necesarios para atender sus necesidades —si somos
capaces de aprender de las lecciones de un mundo que ahora estamos
transformando ahora aceleradamente.41

La vida humana en las ciudades está marcada por las infraestructuras:
de abastecimiento de agua y de alimentos, de alcantarillado, de trans-
porte y comunicaciones, tecnologías para mejorar la calidad del aire y
edificios para albergar a la gente y a la producción. Las infraestructuras
físicas generalmente son poco flexibles. Las calles y la red de suminis-
tro de aguas suponen un compromiso costoso y a largo plazo que defi-
nirá durante décadas la configuración urbana. Una decisión en contra
del transporte público de masas implica someterse al dominio del au-
tobús y del automóvil. La construcción de una central térmica alimen-
tada con carbón implica emisiones de gases de efecto invernadero du-
rante dos generaciones.

Gran parte de las infraestructuras de los países de renta alta, cons-
truidas en respuesta a los problemas sanitarios de las ciudades indus-
triales del siglo XIX, han generado nuevos problemas. Los ingenieros
construyeron embalses y acueductos para mejorar el abastecimiento de
aguas, provocando daños ambientales. Un estudio de 292 sistemas flu-
viales importantes en Estados Unidos, Canadá, Europa y la antigua
Unión Soviética concluyó que el 42% de los ecosistemas drenados por
estas corrientes estaban profundamente afectados por embalses y por
trasvases, que amenazaban el hábitat de numerosas especies de plantas
y animales en los ríos y en sus cuencas.42

Los sistemas diseñados para trasladar las basuras lo más rapidamente
posible lejos de la gente también han mejorado la salud humana, aun-
que dañando el medio ambiente. Cuando el agua de lluvia resbala por
las aceras y penetra en las alcantarillas, los ríos que reciben el vertido
de la red de alcantarillado se desbordan con más frecuencia y más gra-
vemente que si la vegetación, el suelo y los humedales absorbieran parte
de las precipitaciones. Al igual que ciudades y alcantarillas trastornan
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el ciclo del agua, los sistemas para eliminar las basuras urbanas alteran
el ciclo de los nutrientes. Aproximadamente la mitad de los alimentos
transportados a la ciudad de Nueva York se transforman en energía
humana; la otra mitad va a parar a las alcantarillas o se transporta a
vertederos cada vez más lejanos. Sin embargo, si se compostasen para
mejorar los suelos agrícolas, los residuos orgánicos constituirían un
valioso recurso (véase capítulo 3).43

Las infraestructuras de transporte del siglo XX han permitido que las
redes de abastecimiento urbano de alimentos y de energía se extiendan
a distancias cada vez mayores, a medida que la producción se centrali-
zaba y aumentaba en escala. Aunque las grandes centrales eléctricas y
las explotaciones agrarias son enormemente eficientes en la producción
de electricidad y de alimentos con menos empleo, generan contamina-
ción y requieren unos sistemas de distribución complejos, en los que
el consumo está muy alejado del lugar de producción. Y a pesar del
incremento de productividad, unos 852 millones de personas siguen
pasando hambre y aproximadamente 1.600 millones carecen de elec-
tricidad.44

Las infraestructuras no se ven en su mayor parte —las tuberías y
conducciones van normalmente bajo tierra y en general el agua, el al-
cantarillado, la electricidad y los servicios de telecomunicaciones se dan
por hecho, pero ello no quiere decir que no sean costosos. Cuando su
financiación y mantenimiento sale de las arcas públicas, los gobiernos
suelen asumir una deuda que puede sólo pagarse habitualmente si se
genera un crecimiento económico. En las próximas décadas la disponi-
bilidad del capital necesario para la construcción de infraestructuras es
previsible que juegue un papel fundamental en la calidad de vida de
las ciudades, especialmente para la población pobre.

Como sugieren los altos costes de las infraestructuras físicas, las ins-
tituciones sociales necesarias para construir, mantener y pagar la co-
nexión de las ciudades con la naturaleza son también complejas y di-
versas. Destaca por su importancia el mercado, que proporciona acceso
a los servicios de los ecosistemas a quienes puedan pagarlos. En las ciu-
dades de renta baja en rápido crecimiento, la dimensión de la pobreza
plantea por tanto un formidable dilema. La población que no puede
permitirse pagar el acceso seguro a servicios vitales de los ecosistemas
está expuesta a riesgos sanitarios y de bienestar. Muchos gobiernos sin
embargo son tan pobres y están tan desbordados por el ritmo del cre-
cimiento urbano que no pueden permitirse construir las infraestructuras
que abaratarían, en muchos casos, el coste del agua, del saneamiento y
de otros servicios. El problema de cómo crear un modelo empresarial
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de abastecimiento capaz de suministrar agua limpia a un precio asequi-
ble a la población de las ciudades de renta baja preocupa enormemente
a empresas y gobiernos, que llevan 20 años experimentando fórmulas
de privatización del suministro de aguas (véase capítulo 2).45

En consecuencia, el mercado no es la solución perfecta para propor-
cionar a la población urbana los servicios prestados por la naturaleza,
especialmente allí donde existen problemas de bienes comunales. Las
instituciones que complementan y sustituyen al mercado van desde las
administraciones que controlan las interacciones de los ecosistemas —
como agencias de salud pública o de protección ambiental—, hasta las
tradicionales —como las limitaciones de pesca establecidas por las pro-
pias comunidades pesqueras. Muchas de estas instituciones sociales
pueden resultar caras, requiriendo trabajadores con formación y orga-
nizaciones duraderas. Como en el caso de las infraestructuras físicas, el
mantenimiento de organizaciones formales requiere unos ingresos cons-
tantes y una gestión eficaz.

Los conceptos de desarrollo y de inversión en infraestructuras asu-
men implícitamente una serie de condiciones presentes en los países
ricos: instituciones públicas no corruptas en su mayor parte, una acti-
vidad económica que se desarrolle en el marco de una economía «for-
mal» y unos ingresos per cápita lo suficientemente altos para que el agua,
el alimento, la vivienda y el transporte estén resueltos para la mayoría
de la población, sin constituir una crisis permanente y cotidiana.

Sin embargo, estas condiciones no se dan en las ciudades de renta
baja para una gran parte de la población, especialmente para quienes
viven en barriadas marginales y desarrollan su actividad en el sector
informal. Pese a ello la gente se las arregla para salir adelante y sobrevi-
vir. Puede que el gobierno haga poco o nada para facilitar su acceso al
agua potable y a una vivienda estable, o para su protección frente a
delincuentes y muchas cosas más. En estas circunstancias, las organiza-
ciones de las propias comunidades han sido capaces de proporcionar
algunas veces servicios sociales y públicos (véase capítulo 8). Iniciativas
urbanas como el Proyecto Piloto Orangi en Karachi (Pakistán) han
demostrado que los muy pobres no tienen por qué prescindir del sa-
neamiento y del agua potable (véase capítulo 2)46

Durante la pasada década, los donantes internacionales comenzaron
a conceder más importancia al reconocimiento de este potencial y a su
vinculación con la ayuda al desarrollo. Desde México a Malí y a
Tailandia se han realizado esfuerzos con notable éxito para descentrali-
zar la administración. El proceso de descentralización ha canalizado más
recursos hacia los gobiernos municipales y algunas innovaciones, como
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los presupuestos participativos, han permitido a las comunidades po-
bres tener voz en la asignación de la financiación pública. Queda mu-
cho por hacer, sin embargo, en cuanto se refiere a comprender el po-
tencial de autoayuda que tienen los pobres para satisfacer sus necesidades
de servicios de la naturaleza (véase capítulo 9).47

Metabolismo circular

Conceder a los pobres la voz en la solución de los problemas ambien-
tales locales sería un gran paso adelante para satisfacer las necesidades
actuales, uno de los dos criterios del desarrollo sostenible. Pero la
sustentabilidad a largo plazo requiere algo más: reorientar las institu-
ciones y las infraestructuras hacia modelos que garanticen también la
capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus necesidades.
Algunas de las propuestas en este sentido atañen a toda la sociedad,
independientemente del nivel de renta. Aunque se han iniciado algu-
nos intentos prometedores, especialmente en países ricos, también queda
mucho por hacer en este campo.

Un paso conceptual clave es la reconsideración de las infraestructuras.
En teoría, gran parte de los residuos, del agua, de los alimentos, de los
combustibles y de los materiales que entran en las ciudades podrían ser
reutilizados o reciclados. Herbert Girardet reclamaba la sustitución del
metabolismo lineal de una ciudad, que se limita a convertir los recur-
sos en residuos, por un «metabolismo circular», en el que éstos serían
reutilizados. El concepto de cerrar los ciclos de nutrientes, imitando el
funcionamiento de los ecosistemas naturales, puede ser aplicado a dis-
tintas escalas, desde un edificio aislado hasta en el planeamiento de toda
un área metropolitana (véase cuadro 1-2).48

La «arquitectura verde» es una corriente de diseño arquitectónico que
intenta avanzar hacia el metabolismo circular, utilizando tecnologías de
reutilización del agua y generación de electricidad (véase capítulo 5).
La vegetación plantada en el exterior de un edificio, por ejemplo, cap-
ta el agua que de otra forma se perdería, reduciendo al mismo tiempo
la necesidad de refrigeración. El edificio de 15 plantas de las oficinas
de IBM en Kuala Lumpur, diseñado por Ken Yeang, es un buen ejem-
plo de este tipo de arquitectura. Las células fotovoltáicas incorporadas
a las fachadas este y sur del edificio Condé Nast, en la Times Square
de Nueva York, proporcionan suficiente electricidad, en combinación
con dos pilas de combustible, para el funcionamiento nocturno del edi-
ficio.49

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:0670



71

Un ejemplo muy conocido de diseño circular a mayor escala es el
parque ecoindustrial de Kalumdborg (Dinamarca), donde los gases
residuales de una refinería de petróleo se queman en una central eléc-
trica, el calor residual de la planta se aprovecha para calentar las pisci-
nas de una instalación de acuicultura y otras compañías utilizan los
subproductos de la combustión para hacer tableros para paredes y ce-
mento.50

El concepto de infraestructuras verdes está ganando adeptos en Euro-
pa y América. Se trata de un concepto de planificación integral de una

Cuadro 1-2. Metabolismo urbano circular en Estocolmo. Metabolismo urbano circular en Estocolmo. Metabolismo urbano circular en Estocolmo. Metabolismo urbano circular en Estocolmo. Metabolismo urbano circular en Estocolmo

El nuevo distrito urbano ecológico de Estocolmo, Hammarby Sjöstad, es hasta la fe-
cha la mejor demostracion práctica del concepto de metabolismo urbano circular,
aplicado en un nuevo barrio con una alta densidad de edificación a través de un
diseño y una construcción creativos. Desde el primer momento, los urbanistas inten-
taron pensar de forma holística —partiendo del conocimiento de los recursos que
requerirían sus habitantes y los residuos que generarían y de cómo podrían utilizar-
se de forma productiva. Unos mil apartamentos, por ejemplo, están equipados con
estufas que utilizan biogás extraído de las aguas residuales de la comunidad. Los
autobuses que dan servicio a la zona también utilizan biogás como combustible.

Los vecinos de este barrio depositan sus residuos sólidos en un sistema subte-
rráneo de recogida de basuras, que permite una separación eficiente de las partes
orgánicas y las reciclables de los demás residuos mediante un sistema de vacío. Las
basuras susceptibles de combustión son quemadas, volviendo a la comunidad en forma
de electricidad y de agua caliente, esta última procedente de una instalación de cal-
deras en el propio distrito.

El agua de lluvia de las calles se canaliza a un sistema de depuración y de filtra-
do, mientras que la de los tejados se utilizan en las terrazas verdes y para los
humedales. Estas aguas pluviales no se mezclan con las residuales, que son tratadas
aparte.

Las emisiones de carbono del transporte de los vecinos son mínimas, dado que
el barrio está cerca del centro de Estocolmo y cuenta con un sistema de tren ligero,
el Tvärbanan, que pasa con frecuencia y una amplia red peatonal y para bicicletas.
En el barrio existen también 30 iniciativas de coche compartido.

Aunque no sea un ejemplo perfecto, Hammarby representa una nueva y valiosa
forma de ver las barriadas urbanas y presupone un grado de interdisciplinaridad y
colaboración intersectorial poco habitual en la mayoría de las ciudades.

Timothy Beatly, Universidad de Virginia

Fuente: véase nota nº 48 al final.
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región metropolitana, que puede aplicarse también en zonas rurales que
se enfrentan a fuertes presiones urbanizadoras. La ordenación a nivel re-
gional permite a los planificadores identificar los espacios y corredores
naturales que pueden mantener el tejido ecológico de la zona, permitiendo
así que las plantas y la vida silvestre sigan cumpliendo sus funciones
ecológicas, como la dispersión de semillas asociada a la migración, a
medida que las tierras pasan a tener un uso urbano. La red de espacios
verdes ayuda también a controlar las inundaciones y proporciona aire y
agua limpios y espacios de ocio para los habitantes urbanos.51

Las ciudades de países de renta baja podrían dar en teoría un salto
tecnológico, aplicando directamente tecnologías del siglo XXI. En algu-
nas economías en fase de industrialización se está experimentando ya
con muchas de estas ideas, como la utilización a gran escala de energía
solar, como por ejemplo, en Rhizhao (China). Muchas ciudades han
adoptado directamente sistemas de telefonía inalámbrica. Y en países
de renta media se ha puesto en marcha una serie de proyectos para
comprobar la viabilidad de reciclar agua y de producir energía de for-
ma descentralizada. Un factor clave para este salto tecnológico es con-
seguir que las nuevas formas de resolver los problemas beneficien polí-
ticamente a los gobiernos municipales. En el cuadro 1-3 se describe un
intento en este sentido en Asia, donde el territorio está experimentan-
do un proceso muy rápido de urbanización.52

¿A que clase de mundo urbanizado aspiramos?

A medida que las urbes se han convertido durante este siglo en el ho-
gar de una mayoría de la humanidad, estamos aprendiendo de los de-
cididos habitantes de ciudades como Accra. En una barriada marginal,
Nima, surgida hace años en esta ciudad, un miembro de la asamblea
municipal ha organizado a los vecinos para gestionar la montaña de
desechos que producen todos los días los numerosos pequeños nego-
cios y mercados del barrio, ayudando a una ciudad extenuada a ocu-
parse de las basuras que obstruyen el alcantarillado y agravan las inun-
daciones durante la época de lluvias.53

Vemos que ciudades con economías en rápido crecimiento, como
Tijuana, experimentan reformas que han racionalizado la financiación
municipal, permitiendo a la ciudad apoyar las iniciativas para mejoras
en las viviendas de sus habitantes.54

Hemos asistido también a la transformación de Singapur en el trans-
curso de una sola generación: de una vacilante ciudad-estado indepen-
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Cuadro 1-3. La cumbre ambiental de Asia y del Pacífico La cumbre ambiental de Asia y del Pacífico La cumbre ambiental de Asia y del Pacífico La cumbre ambiental de Asia y del Pacífico La cumbre ambiental de Asia y del Pacífico

En mayo de 2006, alcaldes y otras autoridades locales de 49 ciudades y de 17 países
de las costas del Pacífico se reunieron en Melbourne, Australia, en la IV Cumbre Am-
biental de Alcaldes de Asia y del Pacífico (CUAP), una conferencia celebrada por pri-
mera vez en 1999. De los 47 líderes muncipales participantes en la reunión de 2003
que se comprometieron a alcanzar metas ambientales concretas en el plazo de dos
años, siete fueron galardonados en 2006 por haberlo cumplido. Entre sus logros cabe
citar la construcción de plantas de compostaje para los residuos sólidos del munici-
pio en Nonthaburi (Tailandia), la ampliación de la red de suministro de aguas a 4.000
viviendas pobres en Phnom Phenh (Camboya) y la instalación de un nuevo sistema
de eliminación de las aguas residuales en Male, capital de las Maldivas.

Cuando un alcalde se compromete a algo en el marco de la CUAP, los organiza-
dores de la cumbre le proporcionan apoyo técnico y le ayudan a conseguir financia-
ción. A todas las ciudades galardonadas con un premio CUAP también se les conce-
dió en 2006 una beca para enviar a una persona a cursar estudios en el Instituto
Real de Tecnología de Estocolmo, en un máster sobre tecnología urbana sustentable.
El editor americano de software ESRI también ha ofrecido asistencia a las ciudades
que quieran aplicar sistemas de información geográfica en la gestión municipal.

La CUAP fue una idea del antiguo alcalde de Honolulu, Jeremy Harris, y de Karl
Hausker, un economista que trabajó en la Agencia de Protección Ambiental de Esta-
dos Unidos, y tiene financiación del Banco para el Desarrollo de Asia y de la Agencia
para el Desarrollo Internacional estadounidense.

«Sabemos cómo construir ciudades sustentables, pero todavía es difícil reunir
la voluntad política para hacerlo», afirma Harris. Pensando precisamente en las
ciudades asiáticas en rápido crecimiento, Harris y Hausker concibieron la CUAP con
el fin de premiar políticamente a los alcaldes por sus avances hacia la susten-
tabilidad, además de ofrecerles recursos técnicos y la posibilidad de intercambiar
experiencias.

Otros intentos para trasladar de una ciudad a otra proyectos de desarrollo sus-
tentable han demostrado que es difícil conseguir cambios duraderos. Incluso dentro
de una misma ciudad, las reformas ambientales iniciadas por una administración
pueden paralizarse si hay cambios de gobierno. En Honolulu, es probable que las
bombillas de bajo consumo del Ayuntamiento y la instalación de reciclado de agua
perduren tras la salida de Harris de la alcaldía. Sin embargo, su sucesor ha arranca-
do parte del arbolado de las calles, acusando a Harris de mala gestión de los fondos
públicos y argumentando que la ciudad no puede permitirse el cuidado de los árbo-
les. El que la CUAP, centrada en los líderes políticos, sea capaz de favorecer un desa-
rrollo ambientalmente responsable, que además sea sustentable desde el punto de
vista gubernamental, resulta una cuestión importante.

Fuente: véase nota nº 52 al final.
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diente a una urbe moderna posindustrial, cuyos servicios financieros,
manufacturas e importante puerto le han permitido prosperar en la eco-
nomía global. Las barriadas pobres de Singapur han sido sustituidas por
viviendas modernas, construidas por un gobierno competente e inco-
rruptible. Gracias a su sistema público de transporte de masas y a un
diseño urbano compacto, Singapur disfruta de un nivel de vida alto,
con un consumo energético por persona inferior al de Estados Unidos.55

Ninguna de estas ciudades es sustentable todavía. Las ciudades de
renta baja se tambalean bajo la pesada carga de las necesidades sin cu-
brir de su creciente población. Las demandas de energía y de materia-
les de las ciudades en proceso de industrialización se añaden a las de
los consumidores urbanos y suburbanos de renta alta. Todas las ciuda-
des dependen de gran número de ecosistemas y en la actualidad son
pocos los casos en que esta dependencia es sostenible a largo plazo,
incluso si se estabilizasen la población y el consumo.

El mundo en proceso de urbanización ha de coexistir con el mun-
do natural para que ambos puedan sobrevivir. La extraordinaria diver-
sidad de la experiencia y de la empresa humana proporciona sobrada
evidencia de la amenaza que suponen mayores daños irreversibles para
los ecosistemas, así como de las prometedoras vías hacia un futuro sus-
tentable. Sorprendentemente quizá, el crecimiento urbano nos está lle-
vando a redescubrir la naturaleza y los servicios de los ecosistemas de
los que depende la humanidad. La creación de hábitats urbanos que
distribuyan la abundancia de la naturaleza de manera sustentable a los
habitantes de las ciudades de todas las sociedades, constituye tanto una
oportunidad a nuestro alcance como una prueba cardinal de nuestra
humanidad.
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PAISAJE URBANO: TOMBUCTÚ

Verdear la comarca

Tombuctú, el legendario mercado de la antigüedad al borde del Sahara y uno
de los primeros centros de cultura y saber, ocupa un lugar especial en la
imaginación popular. La ciudad fue noticia recientemente, durante las sequías
del Sahel de 1968 y 1974, cuando las hambrunas provocaron la muerte de
100.000 personas y de millones de cabezas de ganado y de nuevo en 1984 y
1985. Muchos de los supervivientes del norte de Malí emigraron a Tombuctú,
cuya población creció de 8.000 habitantes a mediados de la década de 1960
a 32.000 en 1998. Encontraron trabajo en los huertos y los arrozales así como
en la industria artesanal y turística y en las pequeñas empresas que hacen
que Tombuctú siga siendo actualmente un activo centro de comercio
transahariano.1

Desde finales de los años sesenta, la creciente aridez ha provocado una
dramática reducción de las masas forestales y de los pastizales inundables en
los alrededores de la ciudad. La sequía ha tenido efectos devastadores para
varias especies fundamentales, incluyendo el burgu (Echinochloa stagnina), una
herbácea acuática que proporciona pastos muy nutritivos para el ganado en
la estación seca, y la palmera Ilala (Hyphaene coriacea), un árbol de lento
crecimiento cuyo tronco es muy utilizado para la construcción.

El crecimiento de Tombuctú, sin embargo, ha incentivado a la población
rural a invertir en gestion de los recursos naturales. En los terrenos yermos
y llenos de cárcavas de las riberas del río Niger en las inmediaciones de la
ciudad prosperan hoy eucaliptus y pastizales de burgu. La población rural
ha plantado estas especies durante las últimas dos décadas para suministrar
materiales de construcción y combustible a la ciudad. El burgu y los eucaliptus
proporcionan importantes ingresos en una región donde la renta per cápita
es de 240 dólares anuales y el 77% de la población vive en la pobreza.2

Aguissa Bilal Touré, alcalde de Bourem Inaly, un pueblo de 8.700 habi-
tantes a 35 kilómetros de Tombuctú, ha sido uno de los pioneros de esta
iniciativa. La cuidadosa gestión de sus cinco hectáreas de eucaliptus en las
riberas del Níger le reportan 1.335 dólares anuales. Touré explica: «desde que
empezamos a plantar eucaliptus no hemos tenido que comprar leña para
cocinar ni madera para construir nuestras casas. Con la venta de la madera
podemos comprar todo lo que necesitamos: cereales, tejidos y ropa, ganado,
motocicletas. Con estos ingresos pagamos los impuestos, compramos medi-

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:0675



76

cinas y material escolar para los niños e incluso ahorramos dinero. La gente
sigue plantando arroz porque es una actividad tradicional, pero aquí todos
tenemos una parcela plantada con árboles».3

El eucaliptus fue introducido a finales de los ochenta por el servicio fo-
restal de Malí, con apoyo del Fondo de Capitalización de las Naciones Uni-
das y la Organización Internacional del Trabajo, promoviendo la plantación
de esta especie en los bordes de los arrozales como cortavientos y para com-
bustible. Los proyectos de desarrollo potenciaron el asociacionismo de los
productores individuales, proporcionándoles aperos y bombas de agua com-
partidas para regar los plantones. Uno de ellos, el Projet de Lutte contre
l’Ensamblement, ha trabajado hasta su finalización en el año 2001 con 124
asociaciones y 54 personas individuales.4

Una hectárea de eucaliptus produce en esta región 10,6 metros cúbicos
anuales de madera. A los cinco años, el valor neto de la madera para cons-
trucción es de unos 1.335 dólares por hectárea en el mercado local. El re-
brote de cada pie puede ser talado de nuevo a los cinco años, hasta un total
de tres cortas, tras lo cual es necesario replantar el arbolado.5

Según el director regional del Servicio Forestal, el ritmo de plantación
de eucaliptus era tan rápido a principios de esta década que fue imposible
hacer un seguimiento, extendiéndose las masas forestales a principios de esta
década a lo largo del Níger a partir de Tombuctú en ambos sentidos. Algu-
nos productores han empezado a hacer carbón vegetal y otros están nego-
ciando con industrias procesadoras la venta de hojas de eucaliptus para in-
secticidas.6

No lejos de allí, en Hondo Bomo Koyna, los aldeanos han sembrado
pastizales de burgu, que siegan para vender como forraje en Tombuctú. Una

Niña lavando la vajilla en un pastizal de burgu, con nasa de
pesca al fondo, cerca de la localidad de Bourem-Inaly.
© Charles Benjamin
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hectárea bien gestionada de burgu genera unos ingresos medios de 800 dó-
lares anuales. El jefe de la aldea, Amadou Mahamane, explica: «el pasto de
burgu resulta más interesante para nosostros que el arroz. Tras pagar los fer-
tilizantes y el coste del agua, con el arroz ganamos sólo unos 180 dólares
por hectárea. Algunas veces tenemos que utilizar incluso los ingresos del burgu
para pagar el agua utilizada para cultivar el arroz».7

El burgu fue introducido en 1985 por la organización no gubernamen-
tal francesa Veterinarios Sin Fronteras (VSF) para recuperar los pastizales
dañados por la sequía. VSF trabajó desde 1985 hasta 1989 con 24 grupos
nómadas en 19 aldeas. Hondo Bomo Koyna fue la primera aldea en solici-
tar ayuda, emprendiendo más de 150 personas el cultivo de pastizales
inundables en unas 1.200 hectáreas. Los aldeanos no tardaron en descubrir
la demanda de burgu en Tombuctú, donde muchas familias estában adqui-
riendo ganado para sus casas, lo que hizo que se duplicara la superficie de
pastizal.

Las parcelas forestales y los pastizales de los alrededores de Tombuctú son
el resultado imprevisto de proyectos que pretendían mejorar los recursos
naturales básicos para los sistemas de producción rurales. Para cientos de
personas como Touré y Mahamane, una base de recursos naturales más sa-
neada ha significado un aumento de renta y una menor vulnerabilidad a la
sequía. La renta derivada de estas producciones proporciona a la población
rural nuevas alternativas, evitando su éxodo a las ciudades como refugiados
ambientales. Un jóven de Hondo Bomo Koyna explica: «Mi hermano vive
en Senegal y me llamó el año pasado para que fuera a ayudarle en su nego-
cio. Le respondí que no podría ir hasta que hubiera terminado la cosecha
del burgu, ya que los ingresos que obtengo son mayores que los que hubiera
podido ganar en el extranjero».

Impulsada por la demanda de madera y de combustible, la reforestación
de los alrededores de Tombuctú no sólo ha recuperado los recursos natura-
les sino que ha incrementado la capacidad de respuesta del entorno. Las
parcelas forestales han estabilizado las riberas del río Níger, frenando el des-
lizamiento de arena hacia el cauce. Han mitigado también la erosión, prote-
giendo el suelo del viento y de las lluvias. Y los pastizales de burgu actúan
como zona que amortigua las inundaciones estacionales de los campos y
proporciona aguas someras para el desove y la cría de peces.

Aunque el proceso fue iniciado por organizaciones para el desarrollo, la
iniciativa local espoleó la rápida expansión del burgu y de los eucaliptus. La
relación entre Tombuctú y su comarca representa un poderoso contrapunto
frente a la creencia generalizada de que la población rural del Sahel está atra-
pada en un ciclo de pobreza y degradación ambiental sin esperanzas y que
el proceso de urbanización ha agravado el deterioro del medio ambiente.

Charles Benjamin, Williams College, Massachusetts
Aly Bocoum, Fundación Oriente Próximo, Malí
Aly Bacha Konaté, Red GDRN5, Malí
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PAISAJE URBANO: LOJA

Una ciudad ecológica y saludable

Cuando José Bolívar Castillo fue elegido alcalde de Loja en 1996, las nor-
mas urbanísticas permitían que esta empobrecida ciudad andina de 160.000
habitantes creciese de forma incontrolada, incluso hacia zonas de alto ries-
go. La deforestación provocaba inundaciones mientras el plomo de la gaso-
lina de autobuses y coches contaminaba la atmósfera. Las calles de la ciu-
dad estaban llenas de basura, que contaminaba los ríos, desbordaba los
contenedores y finalmente era acumulada en un vertedero cercano al mun-
dialmente famoso Parque Nacional de Podocarpus.1

Para el alcalde Castillo, «La inspiración para convertir Loja en una ciu-
dad ecológica surgió de la propia ciudad, pues la recuerdo de cuando era niño,
antes de que estuviese tan contaminada». Durante sus ocho años de alcal-
día, el ayuntamiento transformó Loja de una ciudad «media» ecuatoriana en
una ciudad ecológica y saludable, aplicando políticas que resaltan la interrela-
ción existente entre un ecosistema, una población y una economía saludable.2

Las ambiciosas políticas planificadoras y medioambientales llevadas a cabo
en todo el municipio han reducido la degradación de las tierras, mejorando
la salud pública y facilitando la gestión municipal de las necesarias infraestruc-
turas, ahorrando costes de materiales y de construcción en importantes pro-
yectos municipales, como la extensión de la traída de aguas a los barrios más
pobres. El doctor y científico Ermel Salinas explica que el suministro de agua
es ahora potable «porque nuestros ríos han sido protegidos y descontaminados
y están tratados para cumplir con la normativa estándar de Estados Unidos»,
evitando así muchas enfermedades ocasionadas por beber agua contaminada.3

Una ordenanza municipal cuyo cumplimiento se exige rigurosamente
requiere que los promotores inmobiliarios dejen el 20% del suelo sin edifi-
car, reservándolo para espacios públicos, lo que ha permitido crear muchos
parques. El arquitecto Jorge Muñoz Alvarado, director de Planeamiento ur-
bano de Loja, explica que la vegetación «actúa como una esponja, retenien-
do el agua de las tormentas y evitando que los ríos se desborden», mientras
que el Dr. Humberto Tapia, director de Sanidad, indica que el ejercicio rea-
lizado en los parques por los ciudadanos reduce la incidencia de enfermeda-
des evitables como la obesidad, la diabetes y las enfermedades coronarias,
disminuyendo el índice de mortalidad debido a estas dolencias.4
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El experto municipal en transportes, Wilson Jaramillo, señala que la ca-
lidad del aire ha mejorado a raíz de lo que él denomina «una política de
transportes más sustentable», en aplicación de la nueva normativa, que re-
quiere la instalación de catalizadores y la utilización de gasolina sin plomo
en todos los coches y un bajo nivel de emisiones en los autobuses que circu-
lan ahora por todo Loja.5

Para resolver el problema de las basuras, el programa de reciclado de la
ciudad exige a todos los vecinos la separación de los residuos orgánicos e
inorgánicos. La población ha sido muy receptiva a este programa: el 95%
separa perfectamente su basura a diario. El ayuntamiento ha establecido un
servicio de recogida al menos una vez al día para toda la ciudad y se barren
las calles varias veces diariamente, dejándolas asombrosamente limpias.6

Los beneficios de este programa han sido muy amplios. En términos
ecológicos, la ciudad recicla toda la basura orgánica y más del 50% de la
basura inorgánica generada, transportando a un vertedero controlado los
residuos no reciclables o peligrosos. En términos económicos, gana unos
50.000 dólares anuales (el 7% de los costes de funcionamiento del progra-
ma, que ascienden a 685.000 dólares) con la venta de los materiales recicla-
dos y ha creado más de 50 puestos de trabajo a tiempo completo en tareas
relacionadas con éste. Y en términos de salud, la limpieza de las calles ha
reducido la presencia de roedores y plagas.7

Comprender por qué el programa de reciclado ha funcionado tan bien
puede ayudar a la transformación ambiental de otras ciudades. Evidentemente,
la población de Loja se sumó a la iniciativa porque el ayuntamiento multa-
ba a las familias o los negocios que no participaban. En caso de no abonar
la multa, además, el ayuntamiento cortaba el agua al edificio. La organiza-
ción del sistema de recogida aseguraba asimismo un alto grado de participa-
ción: los camiones de la basura cumplían su horario casi religiosamente to-
dos los días de la semana, con diez minutos de margen, acompañados de un
inspector que registraba y multaba rigurosamente todas las infracciones. Se-

Mercado de San Sebastián contenedores de basuras antes (izquierda) y después (dere-
cha) de ponerse en marcha el programa de mejoras de recogida y de reciclado.
© Ayuntamiento de Loja.
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gún el director de Sanidad, Fernando Montesinos, el programa ha sido «una
inversión de todos los lojanos para mejorar la ciudad».8

El ayuntamiento estableció también incentivos para promover la partici-
pación, como suministrar tuberías para las traídas de agua y materiales para
los parques públicos, construidos mediante proyectos comunitarios denomi-
nados mingas. Lolita Samaniego, presidenta de La Floresta, una organización
de mujeres para mejora de la vivienda, explica que una minga es un aconte-
cimiento obligatorio donde «todo el mundo trabaja en beneficio de todos...
las mujeres traen comida y los hombres se distribuyen el trabajo entre ellos,
trabajando desde que amanece hasta que cae el sol». Estas iniciativas han for-
talecido la percepción de la relación existente entre gestión de los residuos,
recursos naturales y mejora cívica. Los líderes locales aseguran que la con-
ciencia cívica y la solidaridad cultural de la población son valores enraizados
en el pasado indígena de Loja.9

La contratación de mano de obra local dotó a los trabajadores munici-
pales de un formidable sentido de pertenencia y de orgullo. Hablando de la
importancia de haber diseñado las instalaciones de reciclado de Loja, Marlon
Cueva y otros ingenieros lojanos comentaban en una ocasión: «diseñar algo
que nunca había visto... eso es lo que significa vivir... Cuando conseguí mi
objetivo sentí mucha satisfacción y me reafirmó como persona y como pro-
fesional, aumentando mi confianza y mejorando las expectativas que tengo
de mí mismo».10

Por otra parte, el hecho de que no existiera un «impuesto de reciclado»
específico contribuyó también positivamente, según explica Fernando
Montesinos. A cambio, el 20% de la factura del agua de cada hogar (alrede-
dor de 20 centavos de dólar al mes) financiaba una parte del programa de
reciclado, mientras que el resto procedía de porcentajes aún menores de
gravámenes sobre las autopistas o de otros fondos públicos. El reciclado pasó
así a formar parte de un conjunto más amplio de obras públicas y proyectos
de desarrollo, en lugar de constituir un proyecto en sí mismo.11

La ciudad ha ganado tres premios internacionales por sus esfuerzos: el
primer premio a la implicación comunitaria, concedido por el Premio In-
ternacional para unas Comunidades Habitables (Nations in Blooms, respal-
dado por el Programa de Medio Ambiente de las Naciones Unidas); una me-
dalla de bronce por Ciudades Ecológicas del mundo (tras las ciudades suecas
de Norrkoping y Malmo); y el primer premio a los espacios públicos de ocio
y actividad física del galardón Ciudad de las Américas, Promotora del Me-
dio Ambiente Natural. Si una ciudad pobre con numerosas necesidades,
además de la sanidad y del medio ambiente, puede decidirse por un modelo
ecológico de desarrollo, es indudable que este concepto puede triunfar en todo
el mundo, con las modificaciones culturales oportunas.

Rob Caruderneff
Sustainable South Bronx, Nueva York
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2

Facilitar agua limpia y saneamiento

David Satterthwaite y Gordon McGranahan

Muy pocos lectores de este capítulo han de dedicar tiempo y esfuerzo
en ir a por agua para sus necesidades diarias. Estamos acostumbrados a
disponer de agua siempre que la necesitamos, 24 horas al día, en coci-
nas, cuartos de baño e inodoros. No tenemos que ir a buscarla y aca-
rrearla una gran distancia, desde una fuente o grifo público o un ca-
mión cisterna, o desde un río contaminado. Pero cientos de millones
de habitantes urbanos en países de renta baja o media todavía tienen
que hacerlo.

Un hogar con cinco personas requiere como mínimo 120 litros dia-
rios de agua para atender sus necesidades básicas: beber, preparar y
cocinar los alimentos y fregar, lavar la ropa, limpiar la casa y cuidar del
aseo e higiene personal. Ello significa que alguien de la familia (nor-
malmente una mujer o uno de los niños mayores) tiene que ir a bus-
car y acarrear 120 kilos de agua —el equivalente a seis maletas pesa-
das— diariamente. Con frecuencia, esta pesada carga tiene que
transportarse desde distancias considerables. Habitualmente, la fuente,
el grifo o el punto donde un camión cisterna suministra agua se en-
cuentra a más de 50 metros de la vivienda, y a menudo mucho más
lejos. También es frecuente que se formen largas colas para coger agua

David Satterthwaite es colaborador emérito del Programa de Asentamientos Humanos del Insti-
tuto Internacional de Medio Ambiente y Desarrollo de Londres y Gordon McGranahan es director
de este programa.
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del grifo o de la cisterna, incrementando enormemente el tiempo ne-
cesario para esta tarea. Además, con frecuencia hay que pagar el agua
—y cuesta mucho más por litro que la que fluye por las tuberías de
nuestras viviendas.1

Casi todos los lectores de este capítulo tienen cuarto de baño en casa
y podrán acceder sin problema a un retrete en su lugar de trabajo, con
agua corriente y un lavabo para lavarse las manos. Pero cientos de mi-
llones de habitantes urbanos en países de renta baja o media carecen
de estos servicios. O no tienen aseos, o bien disponen únicamente de
retretes compartidos a los que es difícil llegar, o de aseos públicos que
están lejos, sucios y que además son caros —y con frecuencia estos lu-
gares son peligrosos para las mujeres y los niños una vez anochecido.
En consecuencia, cientos de millones de personas se ven obligadas a
hacer sus necesidades en la calle o en la basura que luego tiran.

La revolución del saneamiento: una asignatura pendiente

Disponer de agua limpia suficiente para beber y lavarse y de aseos ade-
cuados sólo ha empezado a ser habitual en los últimos 100-150 años.
En el siglo XIX, las ciudades de la revolución industrial eran célebres
por su insalubridad, mucho mayor que las zonas rurales circundantes,
hasta que las innovaciones de saneamiento las dotaron de agua corriente
y sistemas de alcantarillado. Esta revolución del saneamiento es una asig-
natura pendiente todavía hoy para unos mil millones de habitantes
urbanos.2

Los costes sanitarios de un abastecimiento inadecuado son muy gran-
des. En la actualidad, un millón o más de niños o más muere todavía
cada año de enfermedades relacionadas directamente con un abasteci-
miento inadecuado de agua y falta de saneamiento; y la enfermedad,
sufrimiento y malestar debilitan a cientos de millones. Las enfermeda-
des asociadas al agua (especialmente diarrea y parásitos intestinales)
comprometen asimismo el estado nutricional de estos niños.3

En las zonas urbanas de países con renta baja todavía es habitual que
el 10% de los niños muera antes de cumplir los cinco años, siendo los
índices de mortalidad mucho más elevados entre la población más po-
bre. Esta cifra no es sorprendente si consideramos que en África y Asia
alrededor de la mitad de la población de las ciudades no tiene agua ni
saneamiento en cantidad y calidad suficiente. En el caso de América
Latina y el Caribe, carece de ello más de la cuarta parte de los habitan-
tes (véase Tabla 2-1).4
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¿Cómo es esto posible, si los gobiernos y las instituciones interna-
cionales se comprometieron a mediados de los años setenta a que toda
la población tuviera acceso al agua potable y al saneamiento para 1990?
Podría argumentarse que los gobiernos e instituciones internacionales
han concentrado sus esfuerzos en las necesidades de las zonas rurales
—pero el abastecimiento de gran parte de la población rural es tam-
bién muy inadecuado. Podría alegarse asimismo la escasa prioridad y la
falta decepcionante de fondos internacionales concedidos a este objeti-
vo por las instituciones financieras. Pero también existen graves caren-
cias de abastecimiento en muchas ciudades que han recibido una finan-
ciación internacional considerable. Está claro que el problema no se está
abordando de manera adecuada. Pero ¿qué es lo que tiene que cambiar?5

Las soluciones parecen sencillas a primera vista: aumentar la finan-
ciación internacional destinada a sistemas que han funcionado bien en
los países ricos —abastecimiento de agua corriente mediante redes de
tuberías, e inodoros con cisterna y conexión a la red de alcantarillado
en todas las viviendas. Puede que este sistema consuma mucha agua y
no sea muy eficiente en términos de reciclado. Pero ello no justificaría
dejar que cientos de millones de habitantes urbanos padezcan proble-
mas de salud, penalidades e indignidad asociadas a un suministro de
agua lejano, sobreexplotado o contaminado y a unas condiciones de vida
insalubres.

Tabla 2-1. Númer Númer Númer Númer Número y poro y poro y poro y poro y porcentaje de población urbanacentaje de población urbanacentaje de población urbanacentaje de población urbanacentaje de población urbana
por regiones sin abastecimiento adecuado de aguapor regiones sin abastecimiento adecuado de aguapor regiones sin abastecimiento adecuado de aguapor regiones sin abastecimiento adecuado de aguapor regiones sin abastecimiento adecuado de agua

y sin saneamiento, año 2000y sin saneamiento, año 2000y sin saneamiento, año 2000y sin saneamiento, año 2000y sin saneamiento, año 2000

Región Sin agua Sin saneamiento

África 100–150 millones 150–180 millones
(35–50 por ciento) (50–60 por ciento)

Asia 500–700 millones 600–800 millones
(35–50 por ciento) (45–60 por ciento)

América Latina y Caribe 80–120 millones 100–150 millones
(20–30 por ciento) (25–40 por ciento)

Fuente: véase nota nº 4 al final. Estas cifras son «estimaciones indicativas» porque la mayoría de los
gobiernos no informan de la fracción de su población que dispone de servicios adecuados de agua y de
saneamiento.
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Generalmente, los inodoros con cisterna y conexión a la red de al-
cantarillado son el sistema más seguro, conveniente y fácil de mante-
ner en viviendas, escuelas, lugares de trabajo y espacios públicos en las
ciudades. Proporcionan ventajas sanitarias, reduciendo el riesgo de con-
tacto humano con las deyecciones y evitando la contaminación de las
aguas subterráneas. Las tuberías de agua y de desagüe requieren muy
poco espacio —casi siempre una ventaja importante en la ciudad— y
en edificios de muchas plantas los inodoros con cisterna suelen funcio-
nar mejor que otros sistemas de saneamiento. Su coste por unidad se
reduce a medida que aumenta la densidad de las instalaciones, abara-
tándose en algunos casos hasta el punto de que resultan más económi-
cos que las letrinas en la calle. Y si todas las viviendas y demás edifi-
cios tienen agua corriente, la red de alcantarillado es necesaria para las
aguas residuales incluso aunque no evacuen las aguas negras. Este sis-
tema también funciona bien en centros urbanos de países de renta media
como Brasil y México, donde proporciona un saneamiento adecuado a
un alto porcentaje de la población.6

Pero en las zonas urbanas más pobres los inodoros con cisterna y
conexión al alcantarillado rara vez resultan rentables, es frecuente que
no funcionen y —cuando funcionan— son un lujo que a menudo sólo
llega a un reducido número de privilegiados. Se trata de una solución
«para países ricos» que no funcionará en la mayor parte de los centros
urbanos de África, de Asia y en muchos de América Latina y el Cari-
be, sin capacidad para asumir la planificación, ejecución, gestión y fi-
nanciación necesarias, ni para responder de su buen funcionamiento.
La eficacia de este sistema depende casi totalmente del proveedor de
servicios. Una letrina de fosa puede parecer una solución inadecuada
en la mayor parte de los contextos urbanos, pero es una alternativa que
las familias pueden construir y gestionar ellas mismas, sin depender de
instituciones ajenas. Además, funciona sin necesidad de agua corriente
(a diferencia de los inodoros con cisterna). En países de renta baja y
media, la mayor parte de los centros urbanos, incluyendo muchos con
más de un millón de habitantes, carecen de cualquier sistema de alcan-
tarillado.7

En estas ciudades, gran parte de la población que carece de abaste-
cimiento de agua y de saneamiento adecuados vive en barriadas de
chabolas o en asentamientos marginales. Más de 900 millones de habi-
tantes urbanos de estos países viven en este tipo de barriadas, donde
las deficiencias de servicios son más evidentes. La mayor parte de las
viviendas son ilegales o carecen de papeles —construidas en terrenos
ocupados ilegalmente o en parcelas subdivididas y con casas que no
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cumplen la normativa de edificación y planeamiento urbanístico. Esto
representa un problema para cualquier institución, dado que no existe
un propietario legal oficial, registrado, a quien ofrecer un servicio —y
además es arriesgado ampliar la traída de agua y el alcantarillado a unos
asentamientos ilegales que pueden ser demolidos en cualquier momen-
to por las autoridades. De hecho, el proveedor oficial de los servicios
puede incurrir también en la ilegalidad si lo amplía a estas barriadas.8

En la mayoría de los países de renta baja y media el crecimiento
urbano es caótico, sin ajustarse a ningún marco normativo y de planea-
miento existentes. Las ciudades han crecido generalmente sin una or-
denación de los usos del suelo que incluya la necesidad de terrenos para
el desarrollo urbano, para la protección de las cuencas hidrológicas y
para control de avenidas, y sin infraestructuras básicas. Se construyen
nuevas viviendas o comercios en zonas sin infraestructura de abasteci-
miento de agua ni saneamiento —y frecuentemente en lugares donde
es costoso efectuar la traída. Por otra parte, los usuarios buscan el sis-
tema más cómodo y barato para satisfacer sus necesidades, sin tener en
cuenta si agotan o contaminan los recursos hídricos subterráneos o los
de la población que vive aguas abajo.

Cuanto más grande sea la ciudad y mayor el volumen de aguas
residuales generadas por las viviendas y comercios, más urgente será la
necesidad de lograr una buena gestión de las mismas. Las dificultades
de un buen saneamiento aumentan cuando la edificación reduce la ca-
pacidad de infiltración del suelo y canaliza el flujo de las lluvias
torrenciales, que con frecuencia provocan o agravan las inundaciones.

Evaluando las deficiencias del abastecimiento

No basta con afirmar que todo el mundo necesita acceder a suminis-
tros de agua y saneamiento. Como nadie puede vivir sin beber agua y
sin hacer sus necesidades, el 100% de la población tiene acceso a estos
servicios en cierto modo. Pero todas las personas necesitan que estos
servicios sean los adecuados: seguros, asequibles y accesibles. Para lle-
gar a conseguirlo es preciso saber quién tiene y —más importante aún—
quién carece de estos servicios.

Esto es difícil de medir. En la mayoría de los países de renta baja y
media no existe información sobre quienes tienen agua y saneamiento
adecuados. Aunque aparentemente la cuestión de cómo medir quién
tiene servicios adecuados es puramente técnica, en realidad debería ser
un tema central en todos los debates. Si esta medición es incorrecta, el
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problema se planteará en términos equivocados, lo que generalmente
significa que también las políticas establecidas para solucionarlo serán
incorrectas. Esto es lo que viene ocurriendo desde hace demasiado
tiempo.

Es fácil enumerar los elementos que caracterizan un abastecimiento
adecuado de agua y de saneamiento, pero medirlos es difícil. En lo re-
ferente al agua, la cuestión es si todas las personas pueden acceder fá-
cilmente a un suministro asequible, seguro y suficiente para sus nece-
sidades. Acceso fácil significa que el suministro de agua esté cerca de
casa, sea regular y pueda obtenerse sin tener que hacer largas colas. La
calidad del agua es también muy importante, al menos en el caso de
agua para beber y para preparar comida. Y es evidente que ha de estar
disponible a un precio que puedan permitirse pagar incluso los secto-
res sociales más pobres.

También es fácil enumerar los elementos que caracterizan un sanea-
miento adecuado. Lugares limpios y accesibles para que mujeres, hom-
bres y niños puedan hacer sus necesidades en privado en su casa —y
también en el trabajo, en la escuela y en lugares públicos— y que per-
mitan limpiarse y lavarse (así como la eliminación segura del papel u
otros materiales utilizados). Si no es posible disponer de este servicio
en casa, debieran existir aseos de calidad, fácilmente accesibles y con
un mantenimiento adecuado cerca de la vivienda a un precio asequible
para las personas con pocos ingresos. Las deyecciones deben eliminarse
de forma que se evite la contaminación por contacto directo, o a través
de aguas contaminadas o insectos.

Aunque estos criterios no parecen controvertidos, es difícil averiguar
quién tiene un suministro de agua y aseos que los cumplen. La mayor
parte de las estadísticas oficiales se basan en cuestionarios contestados por
una muestra representativa de los hogares. Pero es imposible saber si una
familia tiene un abastecimiento de agua y saneamiento adecuados sobre
la base de preguntas predeterminadas, particularmente en lugares donde
la gente recurre a toda una serie de recursos hídricos y tecnologías que
varían en función de los diferentes usos y según el momento y la esta-
ción del año. Un servicio adecuado no depende sólo de las tecnologías
utilizadas sino de quién las usa, cómo y en qué entorno. Hombres, mu-
jeres y niños tienen necesidades diferentes, y la gente con problemas de
movilidad, que incluye a muchas personas mayores, tiene exigencias es-
peciales. Averiguar si la letrina de fosa de una vivienda es adecuada, por
ejemplo, requeriría una larga lista de preguntas y de observaciones, mu-
chas de las cuales serían muy distintas de las relevantes en el caso de ino-
doros con cisterna o de aseos compartidos.
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En las encuestas familiares a gran escala participan habitualmente
muestras de población en las que precisamente están subrepresentadas
las zonas urbanas donde es peor el abastecimiento de agua y saneamien-
to: la gente que vive en asentamientos irregulares pobres. Tampoco es-
tán pensadas para proporcionar información útil a los responsables lo-
cales del suministro de aguas: pueden decirnos qué porcentaje de los
hogares no tiene agua corriente, pero no indican exactamente qué ho-
gares carecen de ella —o en qué barrios es peor el abastecimiento. Los
censos proporcionan una información que las encuestas no reflejan,
puesto que extraen información de todos los hogares (aunque en gene-
ral también subestiman el número de personas sin techo y las que vi-
ven en asentamientos marginales). Pero estos censos suelen hacerse como
mucho cada diez años y generalmente incluyen menos información aún
sobre agua y saneamiento. Además, la información recogida rara vez se
pone a disposición de los gobiernos locales o de las empresas de servi-
cios públicos para que puedan identificar dónde se requieren mejoras
más urgentes.

Para los responsables de presentar las estadísticas internacionales sobre
abastecimiento de agua y saneamiento esto representa un dilema. Pue-
den optar por estimaciones de proporción de la población que carece
de agua y saneamiento adecuados, a pesar de una falta de base empíri-
ca sistemática para hacer el cálculo, o bien desarrollar indicadores que
puedan ser estimados empíricamente pero que no reflejan si el servicio
es adecuado. En los años ochenta, durante la Década del Agua y del
Saneamiento, se pidió a los gobiernos que facilitasen estimaciones so-
bre acceso a agua «segura» y saneamiento, aunque la mayoría de ellos
carecía de una base estadística real para hacerlo. A partir de 2000, como
punto de partida para hacer el seguimiento de los Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio (ODM), prevaleció el segundo enfoque y se ayudó a
los gobiernos a desarrollar estimaciones de la proporción de población
urbana y rural con «mejoras de abastecimiento», basadas en encuestas
a los hogares siempre que fuera posible.9

Puede que parezca que las estadísticas de la Tabla 2-1 no coinciden
con las estadísticas oficiales de la ONU, en las que la proporción de
población urbana que carece de «mejoras de abastecimiento» es muy
inferior. Pero esta tabla refleja estimaciones de acceso a un suministro
de agua y saneamiento adecuados, mientras que las estadísticas de la
ONU proporcionan cifras estimativas de «mejoras» en estos servicios,
que pueden ser adecuados o no serlo. Como explica Naciones Unidas,
en una mayoría de países no existen datos sobre la proporción de gen-
te con un abastecimiento «adecuado» o de buena calidad en términos
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sanitarios o con «acceso sostenible a agua segura para beber», como
requieren los ODM. Lamentablemente, en muchos casos las estadísti-
cas oficiales se utilizan ignorando que los datos no valoran un abasteci-
miento «adecuado» o «seguro». Con frecuencia, ello significa que se
extraen conclusiones erróneas no sólo sobre las dimensiones del pro-
blema sino también sobre dónde se dan las situaciones de carencia más
graves.10

El hecho de que las estadísticas de la ONU no reflejen quién dis-
pone de servicios adecuados explica por qué poblaciones urbanas, que
registran «mejoras» en cuanto se refiere a agua y saneamiento, siguen
teniendo unos índices muy elevados de mortalidad infantil. Por ejem-
plo, según un informe de la ONU publicado en 2002, en el año 2000
más de las tres cuartas partes de la población urbana de Kenia y Tanzania
se beneficiaban de «mejoras» en el saneamiento; sin embargo, la mayo-
ría disponía únicamente de letrinas de fosa con un mantenimiento de-
ficiente, compartidas a menudo con muchas otras personas. Los índi-
ces de mortalidad infantil en zonas urbanas siguen siendo altos en ambos
países.11

Aunque es tentador argumentar la necesidad de encuestas más de-
talladas y comparables en el ámbito internacional, éstas no proporcio-
nan la información que se necesita en el ámbito local. Para poder ac-
tuar sobre el terreno a menudo se requieren datos detallados sobre cada
uno de los hogares, cada estructura, cada parcela en las zonas deficitarias
en servicios y sobre la infraestructura existente en estas zonas. Se re-
quiere asimismo mapas que incluyan trazado y detalles de carreteras,
caminos y límites de las parcelas. Esta información no es la misma que
la requerida por los gobiernos y las instituciones internacionales para
hacer un seguimiento de la evolución de los servicios. Aunque es im-
portante reconocer las deficiencias de las estadísticas utilizadas normal-
mente para el seguimiento de los progresos hacia las metas fijadas en
los ODM, es más importante corregir las deficiencias de información
necesaria para impulsar medidas en el ámbito local.

Lo primero es lo primero

Aunque los debates más animados sobre agua y saneamiento se cen-
tran generalmente en qué tecnologías conviene usar, no menos impor-
tantes son las decisiones de cómo financiar y gestionar estos servicios y
quién se responsabiliza de los diferentes aspectos. Los debates sobre fi-
nanciación y gestión tienden a centrarse en la disyuntiva sector públi-
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co o sector privado, pero también en este caso existen distintas opcio-
nes, pudiendo desempeñar papeles complementarios el sector público,
el privado y las organizaciones sin ánimo de lucro.

Una de las cuestiones clave es si los proveedores y sus socios —bien
sean administraciones públicas, empresas privadas u organizaciones no
gubernamentales (ONG)— han de responder ante la población de su
gestión. Lo que todos los distritos o centros urbanos necesitan son
empresas más competentes de abastecimiento de agua y de saneamien-
to, en las que tengan capacidad de influencia quienes padecen unos
servicios deficientes o carecen de ellos. En muchas ciudades donde ha
mejorado y se ha ampliado el abastecimiento, el motor de estas mejo-
ras no ha sido la innovación tecnológica, sino las innovaciones finan-
cieras y de gestión, en respuesta a las demandas de sectores de pobla-
ción con graves carencias.

No existen verdades universales en cuanto se refiere a tecnología,
gestión o financiación, pero sí se dispone de una serie de principios
básicos útiles. En primer lugar, el servicio tiene que adecuarse a las
necesidades de la población más pobre, lo que también significa que
ha de ser conveniente y asequible, tanto para los usuarios como para
los proveedores —bien sean públicos o privados. Es absurdo pensar que
se podrán recuperar todos los costes, incluyendo las inversiones en
infraestructuras, mediante la facturación a los abonados o las tasas por
conexión a la red. Puede ocurrir que los sectores de población más
pobres tengan una renta tan baja que sea imposible recuperar todos los
costes, siendo necesario establecer subvenciones indirectas, mediante
tarifas o impuestos modulados. Pero es aconsejable buscar soluciones
que reduzcan el coste unitario, minimizando la necesidad de subven-
ciones. Cuanto menor sea la necesidad de subvenciones, más posibili-
dades habrá de ampliar el servicio, en beneficio de los hogares con in-
gresos más reducidos y menor dependencia de financiación externa.

Intentar que toda la población tenga unos servicios adecuados no
significa necesariamente que el sistema de abastecimiento sea el mismo
para toda la población. Es preferible que las zonas de renta baja cuen-
ten con servicios más baratos pero bien gestionados a que no dispon-
gan de abastecimiento —por ejemplo, grifos públicos compartidos y
bien gestionados, en vez de agua corriente en las viviendas. Los siste-
mas de abastecimiento menos costosos pueden mejorarse gradualmen-
te a medida que se disponga de más financiación. Así, la acometida de
aguas para un grifo compartido debería tener caudal suficiente para
permitir la instalación de agua corriente en todas las viviendas del ba-
rrio cuando la gente pueda permitírselo. A veces es más barato ampliar
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la red de abastecimiento recurriendo a recursos hídricos locales en lu-
gar de esperar a la ampliación de la traída general. Las «soluciones» fi-
nanciadas desde fuera que sustituyen sistemas existentes en lugar de
mejorarlos con frecuencia son excesivamente caras (además de inade-
cuadas para las condiciones locales) y pueden desincentivar o incluso
impedir soluciones más apropiadas, financiadas localmente.12

Las mejoras de servicios no siempre dependen de medidas clasifica-
das como «agua y saneamiento». Por ejemplo, los préstamos para vi-
vienda pueden facilitar mejoras en los hogares con pocos ingresos. Las
instituciones de microcrédito tienden a conceder cada vez más présta-
mos para mejoras de vivienda —que incluyen con frecuencia la conexión
a la red de suministro de agua y de alcantarillado o mejoras de las ca-
ñerías y aseos en el interior de la vivienda. Los préstamos hipotecarios
permiten a la gente comprar o construir una casa con mejores instala-
ciones. Los programas para otorgar títulos de propiedad a los habitan-
tes de asentamientos irregulares posibilitan que las empresas de servi-
cios públicos locales amplíen la red de suministro de agua y de
alcantarillado a zonas hasta las que antes no podía llegar por tratarse
de asentamientos ilegales. Muchos gobiernos municipales apoyan aho-
ra programas de mejoras en «barrios bajos y ocupaciones ilegales», que
normalmente incluyen mejoras en el suministro de agua y saneamien-
to. Las federaciones de chabolistas y de habitantes de barriadas margi-
nales pueden colaborar con las instituciones competentes —con costes
muy inferiores a los de las encuestas realizadas por profesionales— para
identificar y localizar las viviendas de los asentamientos marginales, una
información necesaria para la adopción de medidas en el ámbito local.13

Proporcionar suministros adecuados de agua

El mejor sistema de abastecimiento de agua sigue siendo una red de
tuberías por toda la ciudad que suministre agua corriente al mayor
número posible de viviendas y de otros edificios. El coste unitario de
este suministro de agua corriente disminuye a medida que aumenta la
densidad de edificación. La economía de escala de las ciudades posibi-
lita también el tratamiento de aguas y la facturación. Si el servicio es
bueno, la disposición y capacidad de pago es también mayor en la mayor
parte de las zonas urbanas.

Pero instalar, gestionar y ampliar, cuando fuere necesario, una red
de tuberías de abastecimiento es tarea compleja, sobre todo en ciuda-
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des en rápido crecimiento, donde normalmente existe un mosaico de
nuevas urbanizaciones desperdigadas en la periferia de las zonas edifi-
cadas, a las cuales es caro y complicado ampliar la red de suministro.
En muchas ciudades y pequeños centros urbanos con pocos medios para
acometer la traída, la red de suministro abastece a una proporción pe-
queña de la población —generalmente la más acomodada. Es frecuen-
te que el abastecimiento de agua sea intermitente —lo que habitual-
mente significa que el suministro de gran parte de la red puede estar
contaminado (a medida que baja la presión en las tuberías, es muy fá-
cil que haya filtraciones contaminantes a través de grietas).

Por muy recomendable que sea una red de suministro urbano con
tuberías que lleven agua corriente a todas las viviendas, esta opción no
está con frecuencia al alcance de las administraciones locales. En este
caso, para favorecer a la población pobre las medidas deberían centrar-
se en dos aspectos. En primer lugar, garantizar que quienes tienen agua
corriente por estar conectados a la red paguen el coste total (dentro de
un sistema que intente reducir los costes al mínimo posible). En se-
gundo lugar, buscar fórmulas para mejorar el abastecimiento a los sec-
tores con menos renta y a los grupos que carecen de suministro. Esto
podría suponer que se les conecte a la red, pero si el coste de las co-
nexiones individuales a cada vivienda o patio es demasiado alto, el su-
ministro podría hacerse mediante puntos de agua compartidos o de
grifos públicos, o apoyando otras alternativas (por ejemplo, cisternas
compartidas que extraen el agua directamente del acuífero).

En todos los centros urbanos es necesario investigar quien está uti-
lizando fuentes de agua de poca calidad —por ejemplo, de pozos poco
profundos sin protección y aguas no tratadas procedentes de ríos o la-
gos de la zona— y estudiar con ellos la forma más idónea para intro-
ducir mejoras. Esto significa estudiar qué medidas pueden mejorar el
abastecimiento en barrios de renta baja, sin que resulten prohibitivas
para sus habitantes y para los proveedores (véase Tabla 2-2). La insta-
lación de grifos en los patios es más barata que la conexión al interior
de las viviendas. Los grifos compartidos y gestionados por entre 5 a 25
familias son mucho más baratos que los puntos de agua en patios in-
dividuales, especialmente si se comparte la factura (dado que cobrar con-
juntamente a todo el grupo es mucho más barato para el proveedor).
Los puestos de agua (donde se vende el agua por bidones) son tam-
bién una posibilidad —y pueden ser gestionados por una organización
de la comunidad. Pero si el agua cuesta más de lo que puede permitir-
se la población con pocos ingresos, recurrirá a fuentes no mejoradas para
otras necesidades domésticas.14
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Por descontado, todos estos sistemas de abastecimiento necesitan un
suministro regular de agua suficiente y de buena calidad. Los grifos
compartidos y públicos requieren un suministro regular, pues la inter-
mitencia de abastecimiento origina con frecuencia largas colas. En todo
caso, puede que el cambio más importante sea la mejora de las relacio-
nes entre el proveedor del agua y la población.

Tabla 2-2. Escala de opciones para mejorar el abastecimiento Escala de opciones para mejorar el abastecimiento Escala de opciones para mejorar el abastecimiento Escala de opciones para mejorar el abastecimiento Escala de opciones para mejorar el abastecimiento
de agua en los hogaresde agua en los hogaresde agua en los hogaresde agua en los hogaresde agua en los hogares

Tipos de abastecimiento Gestión

Fuente de Individual o
suministro compartida
no mejorada
compartida

Grifo
público
compartido

Grifo de Combinación de
cooperativa oficial (por ejemplo
(1 por cada para el suministro)
20 hogares, y compartida
p.ej.)

Grifo en
patio para
cada vivienda

Suministro Organización
individual oficial (gobierno
para cada o sector privado)
vivienda (incluyendo
múltiples grifos)

El paso de las casillas de la izquierda hacia la derecha supone:

• Aumentar la comodidad (y disminuir el tiempo necesario para obtener agua), general-
mente incrementando costes por unidad;

• Incrementar el consumo de agua, normalmente con beneficios sanitarios (especialmente
en limpieza, lavado de ropa e higiene personal).

El aumento de población, una mayor demanda comercial e industrial (que ayuda a
financiar las infraestructuras) y más hogares con mayor poder adquisitivo son factores que
favorecen el paso de las casillas de la izquierda hacia la derecha.

Pasar de una gestión familiar o compartida a una gestión profesional implica mayor
sofisticación en el manejo técnico y costes más elevados de capital.

Fuente: véase nota nº 14 al final.
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Una mayoría de los hogares preferiría encontrarse en el escalón más
bajo de la Tabla 2-2. Por tanto, una de las cuestiones fundamentales es
cómo reducir los costes e incrementar las posibilidades de cubrirlos, bien
sea a través de la tarifa abonada por el usuario o a través de financia-
ción pública. Incluso si el gobierno financia la traída y la infraestructu-
ra básica —lo cual con frecuencia estaría bastante justificado— los costes
de conexión y de funcionamiento y mantenimiento de la red pueden
ser muy onerosos para hogares con pocos ingresos.

Una innovación desarrollada por primera vez en Brasil y que está
siendo aplicada actualmente en varios países, es la de un suministro de
agua en régimen de «condominio». En este caso, el coste de la red pú-
blica de suministro se reduce considerablemente, al proporcionar la
empresa de aguas las tuberías a grupos de viviendas (incluyendo coo-
perativas o condominios), siendo las propias agrupaciones quienes se
responsabilizan de su instalación en sus casas o patios. Este sistema
puede reducir el coste por vivienda hasta el punto de que muchos ho-
gares con pocos ingresos pueden permitirse la conexión a la red, en lugar
de depender de puntos de agua públicos o compartidos.15

También hay múltiples ejemplos de cómo la imaginación y la cola-
boración local pueden mejorar los servicios, a pesar de unos presupuestos
mínimos y escasa capacidad de pago de los usuarios, como el progra-
ma de grifos comunitarios de la parroquia de San Roque, en la ciudad
de Mandaue (en el área metropolitana de Cebú, en Filipinas). Una fe-
deración local formada por cooperativas de ahorro de pobres urbanos
proporcionó aquí el marco legal para varios proyectos de desarrollo
gestionados por la comunidad. El Programa de Grifos de la Comuni-
dad del Distrito de Aguas de Cebú permite a las comunidades pobres
acceder a la traída general y obtener agua a muy bajo coste si planifi-
can, financian y se hacen cargo de la instalación de las tuberías y los
grifos.16

Proporcionar un saneamiento adecuado

El ideal de saneamiento es que todo el mundo tenga en su casa un
inodoro que funcione bien e instalaciones para lavarse después de usarlo.
Pero esto no es posible para muchos sectores de renta baja —puede que
sea demasiado caro, o que la habitación o habitaciones en las que vi-
ven sean alquiladas y el propietario no quiera hacer la instalación. Uno
de los rasgos característicos de las ciudades es el elevado coste del espa-
cio, lo que significa que los más pobres viven apiñados para reducir el
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coste de la vivienda. Muchos hogares con pocos ingresos disponen tan
sólo de un par de metros cuadrados por persona, o incluso menos.
Además, el sistema «más eficaz» en términos de ahorro de espacio
—un inodoro y conexión a la red de alcantarillado— no es con fre-
cuencia una alternativa por carencia de alcantarillado.17

Para que el saneamiento repercuta plenamente en beneficio de la sa-
lud pública, es preciso que todas las mujeres, hombres y niños puedan
utilizar un sanitario que elimine las heces de forma segura. Si en un
vecindario hay personas que hacen sus necesidades en la calle, por pe-
queña que sea su proporción, la salud de todos estará en peligro. Pero
independientemente de los riesgos sanitarios y de otro tipo derivados
de la evacuación en la calle o en la basura (práctica conocida como «en-
volver y tirar»), ambas opciones de saneamiento siguen siendo las más
baratas (véase Tabla 2-3).18

El ecosaneamiento, que aplica una perspectiva ecosistémica, subra-
ya la importancia de cerrar ciclos, incluso reciclando los excrementos
humanos y las aguas residuales de las viviendas. Devolver la orina y los
excrementos a los suelos abarata enormemente el tratamiento de aguas
residuales. Además, la mayor parte de los sistemas de ecosaneamiento
consumen muy poca o nada de agua. Para su correcto funcionamiento
es preciso disponer de un sistema seguro de almacenamiento y recogi-
da de la orina y las deyecciones —y después transportar los materiales
a agricultores que estén dispuestos a utilizarlos. Se requiere asimismo
un buen manejo para controlar los olores, mantener los sanitarios lim-
pios y evitar las moscas. La mayor parte de estos sistemas utilizan más
espacio que los inodoros conectados al alcantarillado —aunque las op-
ciones con sistemas de deshidratación (que separan la orina y las he-
ces) reducen el espacio necesario para la instalación. Los costes por
unidad varían considerablemente, dependiendo de las condiciones lo-
cales y del tipo de sistema utilizado.

En un estudio llevado a cabo en la ciudad de Kunming (China)
se preguntaba a los sectores afectados sobre la posibilidad de intro-
ducir dos tipos de ecosaneamiento: sanitarios «de separación», en los
que la orina se separa para utilizarse como fertilizante y se eliminan
las heces en un sistema convencional de evacuación con descarga de
agua, y sanitarios «secos», también con separación de orina pero con-
servando las heces en una cámara dentro de la vivienda, cubiertas con
ceniza y con un sistema periódico de recogida. La mayor parte de los
entrevistados reconocía la necesidad de este tipo de sanitarios, pues
la ciudad de Kunming está situada al borde de un lago con graves
problemas de contaminación. Los sanitarios secos son bastante más
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Tipo de saneamiento

Sanitario con cisterna conectado a
una alcantarilla o fosa séptica y
agua corriente para la higiene
personal en el interior de cada
vivienda.

Alcantarillado en régimen de
condominio (modelo de «materia-
les compartidos» del Proyecto
Piloto Orange).

Letrina «mejorada» o sanitario de
flujo y arrastre conectado a una
letrina dentro de cada vivienda.

Ecosanitarios

Letrina básica

Acceso a letrina o inodoros
públicos o compartidos (50
personas por cada inodoro)

Posibilidad de hacer las necesida-
des en la calle o en la basura

Tabla 2-3. Opciones de saneamiento y costes Opciones de saneamiento y costes Opciones de saneamiento y costes Opciones de saneamiento y costes Opciones de saneamiento y costes

Coste por
hogar

(dólares)
400–1500

40–300

40–260

90–350+

10–50

12–40

ninguno

Beneficios e inconvenientes

El coste por persona aumenta mucho si el
tratamiento previsto para los residuos es una
planta convencional con un nivel de trata-
miento elevado.

En zonas con alta densidad de población y
una organización comunitaria sólida que se
implique en el trabajo, los costes unitarios por
hogar pueden competir con los de una letrina
de fosa.

No requiere alcantarillado. Las letrinas
mejoradas tienen menos problemas de olores
que las convencionales de fosa y reducen o
impiden el acceso de insectos a las
deyecciones. Problemas de espacio en la
mayoría de los contextos urbanos; no es
apropiada para edificios de pisos. Es frecuente
que produzca miedo a los niños (fosa grande
y oscura).

La mayoría de los modelos no requieren
alcantarillado. Muchos modelos tienen
dispositivos para separar la orina, lo que
supone ventajas para el reciclado de
nutrientes y la descomposición in situ pero
generalmente incrementa los costes por
unidad de forma importante.

No requiere alcantarillado. Si está bien
gestionada puede ser tan higiénica como las
alternativas más caras pero tiene problemas de
espacio en la mayoría de contextos urbanos; no
es apropiada para edificios de pisos.

Su eficacia depende de la distancia de la
instalación a los usuarios, su seguridad por la
noche, su buen mantenimiento y de un coste
asequible para la población más pobre.

Problemas evidentes para quien hace sus
necesidades y para los demás miembros de la
comunidad.

Fuente: véase nota nº 18 al final.
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baratos y suponen un consumo mucho menor de agua, pero la ma-
yoría de los encuestados los consideraba menos apropiados. Esto su-
giere que es necesario buscar soluciones técnicas y organizativas
innovadoras, para conseguir una mayor aceptación de estos sanitarios
en contextos urbanos. Es probable que este sistema de ecosaneamiento
se adopte antes y de forma más generalizada en los cinturones en cre-
cimiento de la periferia de las ciudades, con menor densidad de po-
blación, menos limitaciones de espacio y sin red de alcantarillado a
la que conectarse, y donde la demanda de «fertilizantes» está más
próxima.19

Una ONG paquistaní, el Proyecto Piloto Orangi (PPO), ha ayuda-
do a transformar el debate sobre saneamiento, demostrando que es
posible instalar una red de alcantarillado de calidad que preste servicio
a todas las viviendas, incluso en asentamientos de renta baja, recupe-
rando la totalidad de los costes. Esta ONG se constituyó en 1980 para
apoyar el establecimiento de nuevos sistemas de infraestructuras y ser-
vicios en Orangi, una gran aglomeración de asentamientos marginales
de renta baja en Karachi, que alberga en la actualidad 1,2 millones de
habitantes. Desde entonces, su trabajo se ha ampliado, abarcando otras
muchas zonas de Karachi y apoyando a organizaciones hermanas que
trabajan en otros centros urbanos de Paquistán.20

La clave del PPO es el concepto de «compartir componentes»: esto
implica que los vecinos de cada calle o camino se responsabilizan de
la planificación, la financiación y la supervisión de la construcción y
la gestión de las tuberías «internas». En el caso del saneamiento, es-
tas alcantarillas discurren a lo largo de una calle o camino, a las que
se conectan todos los sanitarios de las viviendas— que a su vez se
conectan con la red de alcantarillado «externa», construida por el go-
bierno, o a un drenaje natural. Dado que los vecinos trabajan juntos
en la instalación y gestión de la alcantarilla, asesorados por PPO o
por otra organización local, los costes por unidad se reducen
espectacularmente —habitualmente a una quinta parte del precio fac-
turado por la empresa oficial de aguas y saneamiento. Esto hace que
los costes por unidad se reduzcan de tal manera que pueden pagarlos
hasta los hogares con pocos ingresos, permitiendo una recuperación
total del gasto. Así, las organizaciones vecinales se convierten en so-
cios de la empresa local de servicios públicos, gestionando los aspec-
tos más tediosos de la mejora de saneamiento —el trabajo en cada
vivienda y en cada calle o camino.

La intención de las iniciativas locales de Paquistán es establecer for-
mas de colaboración con las administraciones locales. PPO ha apoyado
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asimismo un trabajo de cartografía de todos los asentamientos margi-
nales de Karachi, con la ayuda de equipos de jóvenes de la zona, para
reforzar los derechos de sus habitantes a permanecer en las tierras ocu-
padas, proporcionando una información básica para la construcción y
mejora del abastecimiento de agua, saneamiento y otras infraestructuras.
La existencia de mapas exactos y detallados, en los que figuran los lí-
mites de las parcelas, los caminos, las tuberías y los desagües fortalece
enormemente la posición negociadora de los vecinos de un asentamiento
informal ante cualquier agencia gubernamental, además de permitir un
debate detallado sobre las necesidades para mejorar la situación y dón-
de deben construirse nuevas infraestructuras.21

Tras dos décadas de trabajo —enfrentándose con frecuencia al go-
bierno y a consultores externos que opinaban que su enfoque estaba
equivocado— PPO no sólo ha apoyado o actuado de catalizador de
un saneamiento de calidad para cientos de miles de personas en
Karachi, sino que ha transformado el diseño y la planificación del
saneamiento de los gobiernos municipales. Ha conseguido transfor-
mar el plan de saneamiento de Karachi, un proyecto caro y con un
diseño deficiente que era improbable que funcionase bien, en uno
mucho más eficaz, barato y mejor para la población más pobre, evi-
tando la necesidad de un importante préstamo del extranjero. PPO
está ayudando a identificar las prioridades de saneamiento de toda la
ciudad —influyendo en las inversiones gubernamentales pero sin que
su trabajo dependa de la financiación del gobierno, lo que le permite
mantener su independencia.

Este ejemplo plantea una cuestión importante: el papel de las orga-
nizaciones de la sociedad civil en la búsqueda de una combinación
óptima entre servicios adecuados y de calidad, coste asequible y ges-
tión local. El presupuesto anual de esta ONG local es minúsculo, com-
parado con el valor de los trabajos de saneamiento y de otras activida-
des que ha apoyado a favor de los pobres —y también comparado con
el dinero que ha ahorrado al gobierno en infraestructuras innecesaria-
mente caras y con un diseño deficiente. La lección de PPO no reside
tanto en lo que ha conseguido construir, sino en cómo lo ha consegui-
do: el trabajo desarrollado con organizaciones de pobres urbanos, re-
forzando sus capacidades; la demostración de nuevas formas de dise-
ñar, construir, gestionar y financiar las infraestructuras de suministro
de agua y de saneamiento; la documentación y cartografía detallada de
las necesidades; la credibilidad ganada con las administraciones locales
y, finalmente, la calidad del asesoramiento proporcionado a las comu-
nidades y al gobierno.
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Abastecimiento comunitario de agua o de saneamiento

Se ha considerado desde hace tiempo que el abastecimiento comunita-
rio de agua mediante grifos públicos o puestos de agua era una «solu-
ción» para la población más pobre, pero el caso de los servicios higié-
nicos es distinto, aunque esto haya sido cuestionado recientemente por
algunas iniciativas locales innovadoras (algunas de ellas con apoyo de
la ONG internacional WaterAid). El enfoque comunitario es más fácil
de aplicar en el caso del agua, pues la gente puede almacenarla en sus
casas, evitando tener que hacer colas o ir a buscarla por la noche. Los
servicios higiénicos públicos nunca son el ideal —pero en muchos lu-
gares constituyen la mejor solución de compromiso entre prestación de
servicios, coste y posibilidades de gestión local. Son más baratos que
un retrete por hogar y con frecuencia mucho más fáciles de proporcio-
nar en asentamientos con alta densidad de población.22

La India es un ejemplo de buenos resultados en los esfuerzos por
instalar sanitarios comunitarios (véase Cuadro 2-1). Como en el caso
de PPO en Paquistán, la iniciativa fue en principio de las ONG loca-
les y organizaciones de las comunidades, sin buscar soluciones exter-
nas. Estos proyectos han mejorado el saneamiento de cientos de miles
de hogares y han demostrado que es posible reducir el abismo existen-
te entre los costes asociados a una mejora de los servicios y lo que puede
pagar la población más pobre. Las ciudades y comunidades donde se
han puesto en práctica estos programas albergan algunos de los grupos
de población urbana con ingresos más bajos del país.23

Sin embargo, es difícil hacer que las instalaciones comunitarias fun-
cionen correctamente, y especialmente difícil conseguir que sean ade-
cuadas y seguras para los niños y las mujeres en todo momento, así
como mantenerlas limpias y en buen estado. Es preciso abonar los cos-
tes del suministro de agua a las instalaciones y de un buen manteni-
miento —cuya factura puede ascender a más de lo que los usuarios
pueden permitirse. La necesidad de disponer de suficientes retretes para
evitar esperas en las horas punta incrementa los costes —pero las colas
disuaden a la gente (especialmente a los niños), que dejan de usar las
instalaciones. Generalmente, las dificultades de un buen servicio comu-
nal son menores cuando comparte el sanitario un grupo relativamente
pequeño de familias que se conocen —por ejemplo, en el caso de ser
compartido por los vecinos de un mismo patio.

Cuando no sea posible proporcionar agua corriente y un buen sa-
neamiento a cada vivienda, debe considerarse la posibilidad de instala-
ciones públicas o comunitarias —pero esta decisión ha de tomarse pre-
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Cuadro 2-1. Aseos públicos en la India diseñados Aseos públicos en la India diseñados Aseos públicos en la India diseñados Aseos públicos en la India diseñados Aseos públicos en la India diseñados
y gestionados por las comunidadesy gestionados por las comunidadesy gestionados por las comunidadesy gestionados por las comunidadesy gestionados por las comunidades

A finales de la década de los ochenta y principios de los noventa, dos organizacio-
nes vecinales de la India y una ONG local diseñaron, construyeron y asumieron la
gestión de bloques de aseos públicos, dadas las deficiencias o total inexistencia de
estos servicios en sus barriadas. Para ello, constituyeron una alianza entre la federa-
ción de habitantes de barrios marginales Mahila Milan, una red de grupos de ahorro
formada por mujeres de barriadas pobres y de mujeres que viven en las aceras, y
SPARC (Sociedad para la Promoción de Centros de Recursos Locales), una ONG con
sede en Bombay.

Normalmente, la construcción de cada conjunto de aseos estuvo precedida por
un estudio realizado por la propia comunidad para documentar las deficiencias de
abastecimiento, y los grupos de ahorro de las barriadas ayudaron a diseñar y a ges-
tionar las instalaciones. En su construcción se intentaron evitar los errores en cuanto
a ubicación, diseño y manejo de los aseos públicos existentes anteriormente. Los
nuevos aseos comunitarios proporcionaron a las mujeres una mayor intimidad, me-
joraron el funcionamiento de las colas —separando a los hombres de las mujeres,
por ejemplo, para que los hombres no se colasen— garantizaron un suministro cons-
tante de agua para lavarse y facilitaron las instalaciones para los niños: muchos dis-
ponían de aseos separados para niños en la parte de delante, de manera que los
pequeños no tuvieran que esperar en la cola.

La gestión comunitaria de estos aseos garantizaba su mantenimiento a través del
cobro de tasas a los usuarios, pero con costes muy inferiores a los de los aseos públi-
cos convencionales. Cada familia paga normalmente una cuota mensual y la comuni-
dad se encarga de nombrar cuidadores y limpiadores. Al principio, las administraciones
locales ignoraron o incluso desalentaron estos esfuerzos, pero con el tiempo el encar-
gado municipal de Pune, una ciudad de más de dos millones de personas, así como las
autoridades de otros municipios, reconocieron la calidad deficiente y la insuficiencia
numérica de los aseos públicos, apoyando esta alianza para la construcción de aseos
comunitarios. Se han construido hasta la fecha más de 500 aseos —casi todos en Pune
y en Bombay pero también cada vez más en otros núcleos urbanos.

Fuente: véase nota nº 23 al final.

via consulta a la población que no puede permitirse el servicio indivi-
dual. Generalmente será necesario un planteamiento progresivo, que en
una primera fase facilite servicios comunitarios, apoyando posteriormen-
te instalaciones en cada hogar. Con frecuencia, la colaboración entre
varios hogares para planificar, gestionar y financiar las instalaciones
conjuntamente facilita enormemente la posibilidad de instalar servicios
de calidad en cada vivienda.
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Aumentar la participación del sector privado

Muchas instituciones internacionales —lideradas por el Banco Mun-
dial— promovieron activamente en los años noventa la participación
del sector privado en los programas de abastecimiento de agua y sanea-
mientos. Se trataba en parte de una respuesta pragmática al fracaso de
las empresas de servicios públicos para emprender en los años setenta
y ochenta las ansiadas mejoras, y en parte un reflejo del declive gene-
ralizado del respaldo a lo público, en favor de la empresa privada y el
libre mercado. En general, las empresas de servicios públicos se consi-
deraban instituciones ineficaces, con exceso de personal, manipuladas
por políticos para intereses partidistas a corto plazo, insensibles a las
demandas de los consumidores y proclives a proporcionar servicios sub-
vencionados a la clase media urbana, dejando que las necesidades de
los pobres de zonas urbanas y rurales siguieran sin cubrir, particular-
mente en entornos de renta baja.24

Argumentaban los defensores de aumentar la participación del sec-
tor privado, que la transferencia de la gestión de las empresas públicas
a operadores privados, en condiciones de competencia, haría posible
superar estos problemas e incrementar las inversiones destinadas a am-
pliar el abastecimiento de agua y el saneamiento. Se esperaba que las
concesiones privadas, como las concedidas en Buenos Aires y en Yakarta,
abrirían el camino hacia nuevas formas de asociación público-privada.
Se exploraron también otras fórmulas contractuales, como los contra-
tos de gestión, que han cobrado popularidad en la actualidad.25

El aumento de participación del sector privado —o privatización de
los servicios, como sus críticos suelen denominarlo— resultó un asun-
to controvertido, aunque quizá ello no debiera sorprendernos. El temor
a que la empresa privada adquiera el monopolio de los sistemas de
abastecimiento de agua a las ciudades, anteponiendo el beneficio priva-
do al interés público, se remonta muchos siglos atrás. El hecho de que
la mayor parte de los contratos importantes fueran adjudicados inicial-
mente a consorcios controlados por un puñado de grandes compañías
extranjeras agudizó la polémica sobre las concesiones. La sospecha de
que la ayuda al desarrollo estaba siendo utilizada para promover la
privatización también provocó controversias, incluso en los países do-
nantes. En las concesiones actuales, la propiedad de los recursos se ha
mantenido bajo control del sector público, habiéndose adjudicado con-
tratos que impiden a las compañías, en principio, aumentar los precios
del agua unilateralmente para asegurarse mayores ganancias. Sin embar-
go, esto no ha bastado para aplacar los temores de los críticos.26
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Es difícil evaluar el impacto de estos acontecimientos en una pobla-
ción sin acceso adecuado al agua y a los saneamientos, o incluso deter-
minar si en general los efectos netos han sido positivos o negativos, pues
los resultados de los estudios estadísticos más amplios son ambiguos.
Pero si se consideran las afirmaciones sumamente optimistas de que la
participación del sector privado ampliaría el abastecimiento, mejoraría
la eficiencia y la responsabilidad empresarial y reduciría la corrupción
y los manejos políticos, hay que reconocer que los resultados han sido
decepcionantes.27

Los primeros contratos de privatización no tuvieron los resultados
esperados, al menos para la población urbana pobre. El contrato de
Buenos Aires, que se consideró en un principio un modelo de conce-
sión bien diseñada, no sentaba las bases para ampliar el abastecimiento
a las muchas zonas sin agua donde la titularidad de la tierra no estaba
clara, e imponía unos costes de conexión inasequibles para otros secto-
res de la población sin servicio. Cuando comenzaban a abordarse este
tipo de problemas, la crisis económica argentina socavó los cimientos
de la concesión. Las dos concesiones otorgadas en Yakarta toparon tam-
bién con problemas: al poco tiempo de firmarse los contratos, el país
fue sacudido por la crisis económica, el presidente Suharto perdió el
poder y la estrecha relación de los concesionarios locales con los nego-
cios de su familia, en su día condición necesaria, se convirtieron en un
serio inconveniente. Las concesiones fueron renegociadas, pero muchos
de los obstáculos para la ampliación del abastecimiento a la población
pobre de Yakarta persisten. Para muchos países la privatización ha su-
puesto en realidad un aplazamiento, más que la solución, a los proble-
mas de suministro de agua y de saneamiento urbano.28

Los gobiernos con problemas de gestión en las empresas públicas de
servicios suelen tener problemas también con las privadas. Muchos de
los obstáculos al abastecimiento público de las zonas más pobres se
mantienen en efecto cuando el proveedor pasa a ser la empresa priva-
da: titularidad de la tierra incierta o ilegal, terrenos difíciles, compleji-
dad y aglomeración de las parcelas, distancias grandes a la traída prin-
cipal de aguas y a la red de alcantarillado existente, conexiones ilegales,
problemas para cobrar la facturación y prácticas corruptas. Además,
como han señalado los críticos, las inversiones realizadas por las com-
pañías privadas de aguas distan mucho de las cantidades previstas a
principios de los años noventa.29

Lógicamente, las empresas privadas estaban más interesadas en ha-
cerse con las concesiones de ciudades grandes con una clase media apre-
ciable. Las ciudades más pequeñas y los pueblos, donde en realidad vive
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la mayor parte de la población con servicios deficientes o sin abasteci-
miento alguno, apenas les interesaban. No hay visos de que una mayo-
ría de la población que carece actualmente de servicios adecuados, vaya
a estar conectada pronto a una traída de aguas funcional ni tampoco a
la red de alcantarillado. A este sector de la población le es indiferente
que las grandes empresas de servicios sean de titularidad pública o pri-
vada, ya que en ningún caso van a subsanar su falta de abastecimiento,
al menos en un futuro próximo. Incluso en países de renta media, más
que una red de suministro de aguas lo que muchas ciudades tienen es
una gran diversidad de sistemas, unos más industriales y otros más
artesanales, unos más controlados por las empresas y otros en manos
de las comunidades. En muchas zonas de renta baja el sector privado
tiene su importancia, pero principalmente en lo que se refiere a bienes
y servicios vendidos a pequeñas empresas de agua y saneamiento (in-
cluyendo vendedores de agua), más que a empresas de servicios públi-
cos gestionadas por compañías transnacionales.30

En los últimos años la tendencia internacional a privatizar los servi-
cios de agua y de saneamiento ha amainado y rara vez se plantea el
aumento de la participación del sector privado como una solución a los
problemas de aguas. En muchos países todavía se están llevando a cabo
reformas del sector del agua con apoyo internacional, muchas de las
cuales conllevan una reorientación hacia principios comerciales y nor-
mativas más abiertas a la participación del sector privado. Por otra par-
te, aunque posiblemente haya bajado la actividad de las compañías
multinacionales de aguas por conseguir concesiones, las empresas pri-
vadas están ganando importancia a través de otros tipos de contrato.
Parece ser, por ejemplo, que en algunas regiones de Asia las compañías
locales se están fortaleciendo: según un informe reciente, de los 124
contratos de aguas y saneamiento vigentes en Asia en 2004, 42 habían
sido concedidos a compañías nacionales y otros 17 a compañías gestio-
nadas por empresarios chinos con sede en Malasia o Singapur, siendo
en China 84 de los 124.31

Las pequeñas empresas de aguas y de saneamiento vienen desempe-
ñando desde hace tiempo un papel clave en asentamientos urbanos de
renta baja en África, Asia y Latinoamérica, ignorado en los debates so-
bre participación del sector público y privado en el abastecimiento. A
pesar de que los mercados informales de los pequeños proveedores de
agua y de saneamiento se aproximan más al ideal de libre mercado que
los de las empresas públicas de aguas, muy regulados, los gobiernos
locales han impedido su existencia. Sin embargo, la necesidad de que
las administraciones y entidades públicas reconozcan los aspectos posi-
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tivos de estas empresas y trabajen con ellas en vez de en su contra, está
ganando una creciente aceptación. Esto no está exento de serios pro-
blemas, pues muchas de ellas utilizan tecnologías que incumplen las
normas oficiales o venden a precios que exceden los precios controla-
dos de las empresas públicas, haciendo difícil a los gobiernos permitir
su existencia y, más aún, apoyar su papel.32

El error de los años noventa fue quizá confundir gestión privada con
la aplicación de principios comerciales al abastecimiento de aguas y sa-
neamiento —reducción de costes, responder ante los usuarios o posi-
bles usuarios y recuperar las inversiones a través de la facturación siem-
pre que esto fuera posible—, dando por hecho que sólo la empresa
privada sería capaz de aplicar estos principios. Muchas de las ONG y
organizaciones de las comunidades locales mencionadas anteriormente
han aplicado estos principios comerciales mucho mejor en muchos sen-
tidos. Son importantes, pero no hay razón alguna para que no puedan
ser aplicados por organizaciones sociales o por agencias gubernamen-
tales.

Como ya se ha señalado, muchas empresas públicas de aguas y sa-
neamiento proporcionan excelentes servicios a casi la totalidad de la
población, y lo han hecho aplicando principios comerciales. Muchas
otras han mejorado su servicio adoptando estos mismos principios. Por
ejemplo, entre 1998 y 2006 una compañía propiedad del gobierno de
Uganda que abastece a Kampala y a otros centros urbanos, pasó de
registrar grandes pérdidas a obtener ganancias. Mediante una serie de
iniciativas, triplicó en este intervalo el número de hogares abastecidos,
redujo las pérdidas de agua del 51 al 29% y bajó el precio de conexión
y de reconexión. Sus relaciones con los abonados también mejoraron
considerablemente. Es preciso resaltar, sin embargo, que aún habiendo
conseguido que el abastecimiento de agua se autofinancie, las medidas
adoptadas no han logrado proporcionar suficiente base financiera para
abordar el enorme problema de falta de saneamiento adecuado de una
inmensa proporción de la población de Kampala.33

Mejorando la gestión de los recursos hídricos

La mejora del abastecimiento de agua y saneamiento depende de la dis-
ponibilidad de un suministro regular y suficiente de agua dulce, pero es
importante no confundir este objetivo con el problema de la escasez de
recursos hídricos. Existe una creciente preocupación desde los años ochen-
ta por la escasez y el estrés hídricos, provocados principalmente por cam-
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bios en el uso del suelo y por el gran volumen de agua consumida para
la producción de alimentos y biomasa. Este estrés hídrico creciente su-
pone graves riesgos para los ecosistemas acuáticos y terrestres y para
muchos sistemas agrícolas. Sin embargo, no hay evidencia de que cons-
tituya por ahora un factor importante en el abastecimiento inadecuado
de agua, ni en las enfermedades y penurias relacionadas con ello.

Lamentablemente, las estadísticas sobre población sin mejoras en el
abastecimiento de agua y sobre la que padece enfermedades relaciona-
das con esta carencia han sido presentadas con frecuencia en paralelo
con estimaciones sobre el número de personas que vive en regiones con
falta de agua o con estrés hídrico, particularmente en las exposiciones
más populares sobre la inminente crisis de recursos hídricos. Ello sugiere
que el estrés hídrico es la causa de que la gente no tenga suficiente agua
y que caiga enferma. Sin embargo, no existe una relación estadística
entre países con estrés hídrico y aquellos en los que el abastecimiento
de agua a la población rural y urbana es más inadecuado, incluso con
niveles de renta similares. En muchas ciudades grandes, en las que el
suministro de agua y el saneamiento son bastante inadecuados, no hay
apenas escasez de agua, mientras que ciudades con graves carencias de
recursos hídricos se las ingenian frecuentemente para conseguir buenos
niveles de abastecimiento.34

La población urbana, y especialmente los habitantes con menores
ingresos, sí tienen a veces dificultades para conseguir un suministro ade-
cuado por deficiencias en los recursos hídricos, aunque no siempre esto
es evidente en las estadísticas sobre abastecimiento. En Yakarta, por
ejemplo, los habitantes pobres pagan más que los ricos por el agua en
las zonas donde el acuífero es salino (lo que les obliga a comprar agua
—muy cara— a vendedores ambulantes), y menos que los ricos en las
zonas donde las aguas subterráneas pueden beberse (después de hervi-
das). Sin embargo, ni los vendedores de agua ni los pozos sin protec-
ción pueden considerarse «mejoras» en el abastecimiento. Es más, el
acuífero salino hace que parezca —de manera perversa— que más gente
tiene acceso al agua, puesto que anima a algunos hogares a conectarse
a la red de suministro. En Ciudad de México, los problemas de recur-
sos hídricos afectan al suministro, especialmente en las zonas más po-
bres de la periferia de la ciudad. Todos los años la estación seca viene
acompañada de protestas populares y denuncias en la prensa por la fal-
ta de agua. En este caso, incluso los hogares que padecen cortes de agua
en la estación seca se considerarían beneficiarios de «mejoras» de abas-
tecimiento, sin que las estadísticas reflejen las deficiencias ocasionadas
por problemas con los recursos hídricos.35
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Muchos estudios de ciudades con escasez de agua demuestran que
es frecuente que estas situaciones sean consecuencia de una mala ges-
tión y no de carencias hídricas —como los casos de Guadalajara y el
desecamiento del Lago Chapala, en México, y de Pekín, donde gran
parte del agua en el interior y en los alrededores de la urbe se utiliza
de forma ineficiente. Una mala gestión puede provocar asimismo un
abastecimiento intermitente en partes de la red sin que exista escasez
de recursos hídricos en absoluto. En cualquier caso, la cantidad adicio-
nal de agua necesaria para afrontar las necesidades básicas urbanas es
relativamente pequeña en comparación con los consumos destinados a
otras actividades. Si el caudal adicional requerido para un abastecimiento
adecuado se gestiona bien, es improbable que suponga una diferencia
significativa del volumen total de agua extraída en un país. A escala
mundial, un consumo adicional de 20 litros diarios para mil millones
de personas equivaldría solamente a unos 7 kilómetros cúbicos anua-
les, comparado con una extracción agregada de agua del orden de 4.000
kilómetros cúbicos.36

En consecuencia, la mayoría de las soluciones a la escasez de recur-
sos hídricos en las ciudades pasan por mejoras de la gestión local. La
forma más barata de incrementar el suministro de agua dulce disponi-
ble para la red de suministro es con frecuencia reducir las pérdidas e
introducir una modulación de precios que incentive a los grandes usua-
rios a consumir menos. Como en el caso de las tecnologías de abaste-
cimiento de agua y saneamiento, existen numerosas técnicas mediante
las cuales el consumo puede reducirse o el agua puede reutilizarse o
reciclarse. También se puede recurrir a nuevas fuentes de suministro (por
ejemplo, a través de sistemas de recogida del agua de lluvia en las vi-
viendas, edificios públicos y otras instalaciones). Si estas medidas fue-
sen insuficientes, puede que sea posible restaurar infraestructuras aguas
arriba del lugar de consumo para conseguir incrementar los caudales.
En otros casos será preciso buscar fuentes alternativas de suministro.
Por tanto, abordar los problemas de suministro hídrico de la red de
abastecimiento requiere un doble enfoque: mejorar la gestión y garan-
tizar fuentes de suministro que permitan cubrir las necesidades actua-
les y futuras.37

A grandes rasgos, las medidas para mejorar la disponibilidad de agua
a nivel de asentamientos son importantes sin duda para muchos nú-
cleos urbanos, pero esto sólo suele ser una parte de la solución para los
problemas de abastecimiento de la población más pobre. No conviene
olvidar que aunque la escasez de recursos hídricos y deficiencias en
infraestructuras probablemente perjudica más a la población con me-
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nos recursos económicos y políticos, no siempre resultarán beneficia-
dos por las medidas para solucionar la falta de agua mediante nuevas
infraestructuras. Las inversiones en gestión del agua e infraestructuras
sólo beneficiarán a quienes más las necesita si se combinan con medi-
das para mejorar el abastecimiento de las áreas más deprimidas, asegu-
rando al mismo tiempo que la población pobre tenga una mayor capa-
cidad de influencia en el proceso de planificación.

¿Quién debe cambiar su gestión?

Según el Informe sobre Desarrollo Humano 2006, el futuro del sanea-
miento pasa por «más desarrollo local y mayor compromiso con quie-
nes carecen de servicios». Esta frase también sirve para resumir el en-
foque necesario en temas de agua. Como se ha subrayado a lo largo de
este capítulo, cada núcleo urbano requiere la mejor combinación posi-
ble entre abastecimiento adecuado y de calidad, coste asequible y co-
rrecta gestión local.38

Es evidente que las administraciones locales desempeñan el papel
fundamental en el cambio de planteamiento —y en la mayoría de ejem-
plos con abastecimiento excelente o que ha mejorado notablemente, los
cambios han venido de la mano de gobiernos locales más competentes
y responsables. Pero las administraciones locales son con frecuencia
débiles e ineficaces porque interesa que lo sean en estamentos más al-
tos del gobierno. Y muchas veces, intereses muy poderosos hacen que
las administraciones locales no representen los intereses de la población
más pobre.

Los logros en materia de aguas y de saneamiento, sin embargo, no
dependen únicamente de lo que realicen las administraciones locales,
sino también de lo que promuevan, apoyen y supervisen. En muchos
casos, los pequeños negocios de agua (vendedores y puestos de agua),
las ONG, las cooperativas y las organizaciones de las comunidades con-
tribuyen de forma importante al abastecimiento o a la financiación de
mejoras en los servicios. Y existen numerosas posibilidades de colabo-
ración entre los gobiernos locales y estos proveedores de servicios. Las
administraciones locales pueden hacer mucho también para mejorar el
abastecimiento de agua y el saneamiento mediante otras medidas —con
disposiciones, por ejemplo, para incrementar la oferta y reducir el cos-
te de los terrenos para nuevas viviendas, o programas para mejorar los
barrios marginales y los que han surgido a raíz de ocupaciones ilegales,
como ya se ha señalado. Con frecuencia no se reconoce la gran canti-
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dad de fórmulas que existen para conseguir esto; por ejemplo, ampliar
las carreteras y los servicios con un buen sistema de transporte público
hasta las márgenes del núcleo construido de una ciudad puede reducir
los precios del terreno edificable (para que más hogares de renta baja
puedan permitirse construir su propia vivienda) y disminuir los costes
unitarios de abastecimiento de agua y de saneamiento.

Por muy creativas y eficaces que sean las organizaciones de las co-
munidades, las ONG o las pequeñas empresas de aguas, es el gobierno
local quien tiene que proporcionar el marco para que puedan trabajar
y colaborar si fuese necesario. La mayor parte de las administraciones
locales carecen de capacidad para gestionar o supervisar sistemas con-
vencionales donde las entidades oficiales —bien sean públicas, priva-
das o cooperativas— suministran agua y saneamiento de calidad a to-
dos los edificios, administrando bien el servicio en cuanto se refiere a
recursos y relación con los usuarios. Pero una mayoría de ellas sí pue-
de establecer un marco de apoyo para promover una combinación de
servicios públicos o privados, a pequeña escala, gestionados por las or-
ganizaciones no gubernamentales o por las comunidades y vecinos.

Es posible también combinar modelos convencionales y alternativos,
aplicando siempre que sea posible los primeros (cuando los usuarios
pueden permitirse pagar todos los costes) y cubriendo con sistemas no
convencionales otras necesidades. En este marco, el modelo convencio-
nal puede ampliarse para dar servicio a un porcentaje creciente de la
población. Como demuestran muchos de los ejemplos recogidos en este
capítulo, las iniciativas en el ámbito de comunidades y hogares pueden
hacer mucho para mejorar el abastecimiento en las viviendas y en los
barrios, pero requieren generalmente sistemas (externos) más grandes
de traída de aguas y de alcantarillado para eliminar los residuos líqui-
dos y sólidos.

Promover buenos hábitos de higiene es parte importante de la solu-
ción —y los beneficios de una buena higiene son notables especialmente
en las zonas donde los servicios de saneamiento son peores. Esto enla-
za con la necesidad fundamental de mantener buenas relaciones entre
las administraciones locales, los proveedores oficiales de servicios y quie-
nes carecen de o tienen un servicio deficiente, pues su colaboración y
apoyo es fundamental para llevar a cabo las mejoras.39

El debate sobre la disyuntiva entre proveedores «públicos» o «priva-
dos» puede hacer olvidar el hecho de que las cuestiones clave son la
calidad y la eficacia de los proveedores y su responsabilidad cara a los
abonados y a potenciales usuarios. Puesto que todavía son públicos la
mayoría de los proveedores oficiales de aguas y de saneamiento en las
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zonas urbanas, el enfoque local más eficaz es con frecuencia la reforma
de estas instituciones —incluyendo menos injerencias políticas en la
fijación de precios, una actitud más responsable en la facturación a los
usuarios del sector público y un enfoque más comercial. Por ejemplo,
el servicio puede ser ampliado reduciendo costes y asegurando que és-
tos puedan recuperarse en su totalidad mediante la facturación a los
abonados o de otras fuentes fiables.40

En la mayoría de países, los gobiernos locales más eficaces en favor
de los pobres dependen del apoyo de instancias más altas de la admi-
nistración. En muchos países latinoamericanos la descentralización y el
fortalecimiento de las democracias locales sin duda han impulsado
mejoras en el abastecimiento de agua y saneamiento, aunque quizá en
menor medida de lo esperado, pues durante gran parte de los años no-
venta muchos gobiernos adoptaron políticas económicas que redujeron
el papel y las inversiones de la administración pública.41

Todos los países requieren innovaciones como las llevadas a cabo por
el Proyecto Piloto Orangi en Paquistán y por los ingenieros de obras
hidráulicas, que desarrollaron sistemas de agua y de saneamiento en
régimen de condominio en Brasil, o por las federaciones de vecinos de
los barrios marginales, chabolas y aceras, que han demostrado la forma
mucho más barata y eficaz de construir nuevas viviendas, con un buen
suministro de agua y saneamiento. Lo importante no es tanto lo que
estos grupos hayan realizado, sino hasta qué punto sus innovaciones
están basadas en realidades locales y tienen como prioridad atender las
necesidades de la población con menores ingresos. Esto les ha permiti-
do promover debates y discusiones en sus propios distritos, ciudades y
países sobre las diversas maneras de abordar el problema, proporciona-
do ejemplos innovadores que funcionan y que podían ser visitados por
políticos, funcionarios, profesionales y organizaciones de las comunida-
des de vecinos. Las innovaciones tienen éxito y se propagan únicamen-
te si son adecuadas para los contextos locales.42

Ampliar y mejorar enormemente los servicios en las zonas urbanas
para que lleguen a la población con menores ingresos, no depende tan-
to de aumentar la escala de los esfuerzos en marcha sino de apoyar a
gran escala la multiplicidad de iniciativas locales. Hay decenas de miles
de núcleos urbanos donde el abastecimiento de agua y el saneamiento
son extraordinariamente inadecuados; cada uno de ellos necesita que se
pongan en marcha procesos impulsados localmente para abordar estas
insuficiencias.

Pero apoyar este enfoque es problemático para la mayoría de las
instituciones internacionales. Significa en primer lugar apoyar el traba-
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jo en zonas urbanas: muchas de estas instituciones evitan trabajar en
las ciudades o han restringido la financiación destinada a proyectos
urbanos, convencidas de que estas zonas atraen ya una porción excesi-
va de los fondos para el desarrollo. No perciben lo inadecuado que es
el abastecimiento de agua y el saneamiento en las zonas urbanas—y el
alcance y dimensiones de la pobreza. Tampoco comprenden la rapidez
con que crece la pobreza urbana en la mayoría de países.43

Incluso si esto cambiase, un problema quizá igualmente importante
sería lograr que las grandes sumas que las instituciones internacionales
pueden proporcionar a través de los gobiernos respalden los diversos
procesos locales necesarios para mejorar y ampliar los servicios. Las
agencias oficiales de ayuda al desarrollo están mal dotadas y tienen una
estructura inadecuada para apoyar las múltiples iniciativas locales
implementadas por las administraciones locales, ONG y organizacio-
nes de las comunidades, muchas de las cuales requieren niveles de fi-
nanciación modestos, pero un fuerte compromiso con quienes carecen
de servicios. Quizá no deba sorprendernos, por ello, que la mayoría de
las innovaciones en aprovisionamiento de agua y saneamiento de zonas
urbanas, que han dotado de estos servicios a la población con menos
ingresos, no hayan sido financiadas nunca por estas instituciones ofi-
ciales.44

Las ayudas para el desarrollo pueden apoyar la acción local si los
gobiernos nacionales proporcionan el marco apropiado. Pero el proble-
ma reside muchas veces en la falta de respaldo de los gobiernos nacio-
nales a las iniciativas locales —especialmente en los países donde el
abastecimiento de agua y el saneamiento son más deficientes. Por otra
parte, la mayor parte de las instituciones internacionales están dismi-
nuyendo su apoyo a iniciativas de suministro de agua y saneamiento y
reorientando la financiación a apoyo presupuestario (que requiere me-
nos personal que los proyectos) o a fondos canalizados a través de otras
instituciones. Y en el caso de instituciones que aún siguen proporcio-
nando una financiación considerable para agua y saneamiento, es fre-
cuente que ésta se destine a infraestructuras muy costosas, que benefi-
cian muy poco a la población más pobre. 45

Como señala un informe reciente de Naciones Unidas, ya es hora
de que las instituciones extranjeras respalden las capacidades locales para
desarrollar soluciones apropiadas, y no impongan sus propias solucio-
nes, con frecuencia inadecuadas y costosas, y en condiciones a menudo
inaceptables. Mejorar el abastecimiento en zonas urbanas requiere una
financiación considerable, especialmente para las grandes «infraes-
tructuras troncales» de agua, saneamiento y drenaje, en las que se inte-
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gran las mejoras de comunidades y barrios, así como para la gestión
hidrológica aguas arriba y la de los residuos aguas abajo. Ampliar la red
de tuberías de agua a comunidades sin servicio no tiene sentido si la
traída general no es suficiente para atender la demanda de nuevos abo-
nados. Pero tampoco tiene sentido proporcionar financiación para la
traída general a nuevos núcleos urbanos, si la ciudad y las administra-
ciones locales no tienen ninguna intención de mejorar y ampliar el
suministro a la mayoría de población con menores ingresos.46

La conclusión de este análisis sobre los problemas mundiales del agua
y el saneamiento es que la población con menores ingresos es la que
necesita más ayuda del mundo en su lucha diaria por acceder a un
suministro e instalaciones adecuadas. Es la que tiene que acarrear to-
dos los días hasta su vivienda el equivalente a seis pesadas cargas de agua,
y la que tiene que hacer sus necesidades en plena calle, en el exterior
de la chabola que es su hogar.

Las palabras de Chhaya Waghmare, de Pune (la India), reflejan el
esfuerzo que ello supone para las familias: «Hay 280 familias en nues-
tro asentamiento.... Todos los días vamos a por el agua que nos traen
en camiones cisterna, pero el suministro no llega a una hora fija. Em-
pezamos a hacer cola por la mañana, poniendo en fila nuestros reci-
pientes. Si tenemos que salir, solo podemos hacerlo tras haber recogi-
do el agua. Yo tengo que trabajar. Mis hijos son pequeños y no pueden
llenar el depósito, así que es mi hermana la que debe quedarse en casa
esperando al camión. Pero para poder estar en casa cuando llega el ca-
mión cisterna, ha tenido que dejar la escuela».47

Shalini Sadashiv Mohite, de Bombay, describe la situación antes de
que la organización de la comunidad a la que pertenece construyera sus
propios servicios higiénicos públicos: «No había retretes en toda esta
zona. Los hombres y las mujeres del poblado debían hacer sus necesi-
dades en cuclillas a lo largo de la carretera. A partir de las 6 de la ma-
ñana las mujeres no podían ir. Esperaban la protección de la oscuridad
de la noche. Llegamos incluso a comer menos para no tener que hacer
nuestras necesidades durante el día.» 48

En definitiva, para la mayoría de la gente que carece de un abaste-
cimiento adecuado de agua y de saneamiento se trata tanto de una
cuestión de relaciones con quienes ostentan el poder y con los gestores
de las empresas de servicios, como de tecnologías, tarifas o inversiones
en infraestructuras. Casi todos los ejemplos de mejoras de servicios
descritos en este capítulo presuponían el reconocimiento de la legiti-
midad de las necesidades de los grupos con carencias —incluso de los
habitantes de asentamientos ilegales. En muchos casos fue de gran ayuda
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que las organizaciones de pobres urbanos y ONG locales demostrasen
a la administración la posibilidad de lograr importantes mejoras traba-
jando conjuntamente. No obstante, la mayor parte de las instituciones
financieras internacionales todavía no lo han comprendido —o si lo han
entendido, no han reestructurado la concesión de fondos para apoyar
este proceso.
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Con una población de más de 10 millones de habitantes, Lagos está literal-
mente a punto de reventar. Antigua capital de la República Federal de Nigeria
y principal puerto de mar y centro comercial e industrial de África Occiden-
tal, la ciudad recibió en los años setenta, durante la época del boom del pe-
tróleo, considerable financiación federal para la construcción de carreteras y
puentes, experimentando un crecimiento extraordinario. La urbe se extiende
hoy hasta las márgenes del Ota, unos 40 kilómetros al norte, en el estado de
Ogun. La inmigración masiva está ejerciendo una presión insostenible sobre
el transporte, la vivienda y el abastecimiento de agua y electricidad de Lagos,
generando un creciente desequilibrio entre demanda y suministro.1

Los esfuerzos coordinados de la administración federal y del estado me-
joraron la situación hasta finales de la década de los setenta, pero posterior-
mente tres acontecimientos han agravado la crisis. En primer lugar, a partir
de 1979 unos gobiernos federales hostiles, principalmente militares, frustra-
ron los ambiciosos planes de desarrollo de infraestructuras del gobierno del
estado, especialmente los servicios de ferrocarril urbano. En segundo lugar,
la tremenda devaluación de la moneda nacional y la profunda regresión eco-
nómica debido a la corrupción del gobierno y al programa de ajuste estruc-
tural del Banco Mundial privó a la ciudad de recursos muy necesarios para
el desarrollo de infraestructuras. Por último, el traslado de la capital federal
a Abuja en 1991 selló prácticamente el destino de Lagos. Como ha señala-
do el arquitecto Rem Koolhaas: «Se dejó que Lagos se las arreglase sola y
luego fue abandonada».2

El restablecimiento de un gobierno civil en 1998 hubiera permitido que
todos los estamentos de la administración cooperasen en el suministro de agua,
de electricidad y en la adecuación de carreteras, pero el historial del gobier-
no en este sentido ha sido lamentable. Una novedad es la implicación del
sector privado: el gobierno del estado de Lagos ha puesto en marcha una
colaboración público-privada para el suministro de agua y de electricidad y
para mejorar las comunicaciones. Ha contratado a técnicos del sector priva-
do para gestionar la empresa de aguas y ha puesto en marcha un programa
de producción eléctrica independiente. Recientemente, el gobierno federal ha
propuesto un ambicioso plan para el desarrollo de esta megaciudad.3

PAISAJE URBANO: LAGOS

Infraestructuras colapsadas
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El abastecimiento de agua refleja los dilemas y las posibilidades de estas
nuevas iniciativas para resolver los problemas del colapso de infraestructuras
de Lagos. Las tres instalaciones principales de abastecimiento, Iju, Adiyan e
Isashi, tienen una capacidad total de 450 millones de litros diarios, pero sólo
suministran 261 millones de litros al día. Hay otras doce instalaciones pe-
queñas y ocho microinstalaciones con capacidad para unos once millones de
litros diarios. Las instalaciones más importantes se nutren de las aguas su-
perficiales de los ríos Ogun y Omo, mientras que las demás dependen de
acuíferos subterráneos. Sin embargo, los problemas de suministro son cada
vez más frecuentes desde que el país se independizó de Inglaterra en 1960,
debido al aumento de población, al mal estado de las infraestructuras (con
fugas en las tuberías), a las conexiones ilegales, al deficiente mantenimiento
y al inadecuado acceso a un suministro limitado. El suministro oficial ape-
nas cubre la mitad de la demanda y el abastecimiento es desigual en las di-
ferentes zonas de la ciudad.4

La insuficiencia del abastecimiento oficial es suplida por el sector priva-
do. Camiones cisterna suministran agua a los hogares de renta alta, mien-
tras que los vendedores ambulantes surten a la población de las densas ba-
rriadas pobres, vendiéndoles bidones de 15 litros. Los ricos invierten en
perforaciones privadas, y desde el siglo XIX abundan los pozos excavados en
toda la ciudad, pero su calidad del agua es mala en general, debido a la poca

Basuras amontonadas en Lagos, con trabajadores al fondo camino del trabajo.

© Gaiyu Ajibola Aliyu/PNUMA/Peter Arnold, Inc.
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profundidad de los mismos, a la contaminación de las aguas subterráneas y
al terreno tan bajo. A partir de mediados de los noventa, sin embargo, la
venta de agua tratada y envasada en bolsas de plástico —conocida como «agua
pura»— se está convirtiendo en una forma muy popular de abastecimiento.
El «agua pura» es portátil y satisface las exigencias de los consumidores in-
dividuales así como en los grandes encuentros religiosos, políticos y sociales.
Desgraciadamente, la eliminación descuidada de estas bolsas no biodegradables
ha agravado el problema de contaminación ambiental.5

Por otra parte, el gobierno del Estado de Lagos ha intentado privatizar
el abastecimiento de agua, respaldado por una ley aprobada en diciembre de
2004 debido a la deuda de 117 millones de dólares acumulada por la Cor-
poración de Aguas del Estado (LWSC). Esta estrategia de «participación del
sector privado», en la que el gobierno mantiene la propiedad del recurso pero
contrata a operadores privados para gestionar su distribución, ha provocado
la oposición de algunos sectores. El LWSC ha sido dirigido durante los dos
últimos años por Olumuyiwa Coker, un ejecutivo procedente de la empresa
privada y que admite que el servicio de abastecimiento llega sólo al 55% del
Estado.6

Esta incapacidad de la administración estatal para enfrentarse al colapso
de las infraestructuras aumenta la preocupación por el futuro de esta
megaciudad, que es la única de estas dimensiones que carece de un sistema
funcional de transporte público masivo en tren. Las hostiles relaciones
intergubernamentales han dificultado la coordinación de esfuerzos para re-
solver la crisis de infraestructuras de Lagos, enfrentándose los representantes
del gobierno federal y del estatal por el control de las carreteras de la ciu-
dad, y reteniendo el gobierno federal los fondos asignados a las administra-
ciones locales del Estado, desafiando al Tribunal Supremo. El gobierno na-
cional ha bloqueado con frecuencia iniciativas del Estado, como algunos
proyectos independientes para la generación de electricidad.7

Sin embargo, las relaciones han mejorado en 2006 a raíz del nombra-
miento de un nuevo ministro de Obras Públicas. El gobierno federal anun-
ció en julio de 2006 su intención de intervenir mediante una Autoridad de
Desarrollo Regional de la Megaciudad de Lagos, cuya prioridad es atajar la
crisis de vivienda de la ciudad. Tambien avaló un préstamo sin intereses de
26.000 millones de nairas (200 millones de dólares) de la Asociación Inter-
nacional para el Desarrollo, destinado a mejoras de infraestructuras en la
megaciudad. Ello ha supuesto un soplo de optimismo para Lagos, modera-
do aún ante la necesidad realista de comprobar si todos los implicados cum-
plen con sus obligaciones.8

Ayodeji Olukoju
Universidad de Lagos, Nigeria
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3

Cultivar en las ciudades

Brian Halweil y Danielle Nierenberg

A primera vista, las ciudades de Accra en Ghana, Pekín en China y
Vancouver en Canadá tienen poco en común. Su población oscila en-
tre los cerca de dos millones de habitantes del área metropolitana de
Vancouver y los más de 14,5 millones de Pekín. Las diferencias de in-
gresos per cápita son descomunales: unos 700 dólares anuales en la
mayor parte de Ghana, alrededor de 2.200 dólares en Pekín y más de
32.000 dólares en Vancouver. Pero si nos fijamos con más detenimiento
en los huertos de los patios traseros y azoteas, nos daremos cuenta de
que las gentes de estas tres ciudades comparten una misma preocupa-
ción, que inquietaba ya a los pobladores de las primeras urbes: cultivar
alimentos.1

Accra tiene una población de seis millones de habitantes, incluyen-
do un constante flujo de personas procedente de zonas rurales y de
inmigrantes que buscan trabajo en sus fábricas. Dado que los alimen-
tos son caros, la gente aprovecha cualquier rincón para cultivar: patios,
solares vacíos, bordes de carreteras y vertederos abandonados. Siembra
una diversidad considerable de cultivos, para autoconsumo y para la
venta, incluyendo variedades exóticas como pimientos verdes, cebolletas
y coliflor, así como cultivos más tradicionales como la okra, pimientos
picantes y verduras como el amaranto y el suwule.2

En Accra hay más de mil agricultores de este tipo. Sus parcelas pue-
den tener desde la vigésima parte de una hectárea, hasta 20 hectáreas
de terreno en las afueras. Uno de los mayores problemas a los que se
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enfrentan es el de regar los cultivos, dado que no es fácil encontrar un
suministro de agua limpia y a un precio asequible. Los huertos sem-
brados en patios se riegan con frecuencia con las aguas residuales, pro-
cedentes de baños y cocinas. Si bien la utilización de aguas residuales
puede constituir un peligro sanitario, en Accra —y en ciudades de todo
el mundo— los agricultores están descubriendo que los residuos hu-
manos pueden ser un valioso fertilizante.3

En Pekín, los planificadores urbanos decidieron en los años noventa
que la agricultura urbana era una forma muy interesante de abastecer
de alimentos a la ciudad, conservar espacios verdes y proteger más efi-
cazmente los recursos hídricos y las tierras de la región. Empezaron a
ofrecer formación y asistencia técnica a los agricultores que lo solicita-
ban e intentaron integrar la agricultura urbana en el planeamiento ur-
banístico a largo plazo.4

Hoy la agricultura urbana y periurbana no sólo suministra a los
habitantes de Pekín alimentos más sanos y seguros, sino que también
mantiene la actividad agraria. Entre 1995 y 2003 los ingresos de los
agricultores de las afueras de Pekín se multiplicaron por dos. La ciu-
dad comprende decenas de miles de explotaciones caseras y más de
1.900 huertos de agroturismo para habitantes urbanos que anhelan el
contacto con el campo. Aunque actualmente el porcentaje de habitan-
tes de la ciudad que trabaja en la agricultura es muy pequeño —sólo
alrededor del 1%— el gobierno municipal tiene previsto poner en pro-
ducción a lo largo de los próximos diez años una superficie de 3 millo-
nes de metros cuadrados de huertos en las azoteas.5

Vancouver tiene fama de ser un destino turístico muy popular, pero
una mayoría de sus visitantes ignora que la ciudad es una de las prime-
ras en cuanto se refiere a animar a sus habitantes a cultivar y a comprar
frutas, verduras y otros alimentos producidos en la propia ciudad. Según
una encuesta reciente, un impresionante 44% de la población de
Vancouver cultiva frutas y verduras, bayas y frutos secos en sus jardines,
en sus balcones o en alguno de los 17 huertos comunitarios situados en
terrenos municipales. Sus temperaturas suaves y unos inviernos sin hela-
das hacen de Vancouver la ciudad ideal para producir alimentos casi todo
el año. La agricultura urbana forma parte en este caso de un movimien-
to mucho más amplio, que incluye restaurantes que compran directamen-
te a productores locales, asociaciones de consumo en las que los vecinos
se suscriben a una cesta semanal de productos y la concurrida Fiesta del
Campo, un festival de la recolección que se celebra dos veces al año en
una finca próxima a la ciudad, permitiendo que las gentes del mundo
urbano tengan contacto con la vida rural.6
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Una historia fecunda de agricultura urbana

Producir alimentos y criar ganado y pescado en Accra, Pekín y
Vancouver —y en ciudades de todo el mundo— no es nada nuevo. En
cierto modo, estas tres ciudades están respondiendo a los mismos retos
a los que se han enfrentado durante milenios los agricultores urbanos.
Los jardines colgantes de Babilonia eran un ejemplo de agricultura ur-
bana, y los habitantes de las primeras ciudades del antiguo Irán, Siria e
Iraq producían verduras en huertos que formaban parte de su vivien-
da. En parte, esto se debe a que tradicionalmente las ciudades han sur-
gido en las mejores tierras de cultivo —los terrenos más llanos favora-
bles para la agricultura son también los más idóneos para construir
viviendas, oficinas y fábricas— y también en parte a que la masa de
habitantes urbanos constituye un mercado ideal para la venta de frutas
frescas y verduras.

«En la antigüedad, el coste del transporte era mucho mayor por lo
que también era mayor el aliciente para producir alimentos en las ciu-
dades», explica Jack Schmidt, de la Red de Agricultura urbana. Por
supuesto, los agricultores urbanos han seguido refinando sus técnicas.
Siglos después de que la población inca de Machu Pichu produjese ali-
mentos en pequeñas parcelas intensivas regadas con las aguas residuales
de la ciudad, un grupo de parisinos emprendedores ha desarrollado una
producción biointensiva en invernaderos calentados con vapor y con
campanas de cristal que protegen individualmente cada lechuga, ven-
diendo su producción hasta en Londres. En las ciudades chinas, los
agricultores han desarrollado complejos sistemas de cultivo y espalderas
que permiten aprovechar al máximo cada metro cuadrado disponible.7

Pero en la época moderna una serie de acontecimientos —la revo-
lución industrial, el desarrollo de las megaciudades, la invención de la
refrigeración— contribuyeron a convertir en obsoleta la agricultura
urbana, al igual que la agricultura local. El vertido de residuos indus-
triales y orgánicos en un mismo sistema de alcantarillado, particular-
mente, a finales del siglo XIX hizo que las aguas residuales de las ciuda-
des pasaran a ser demasiado tóxicas para el riego. La práctica de la
agricultura urbana no sólo se hizo más difícil sino que pasó a ser una
actividad ilegal en muchas ciudades, debido al excesivo celo de funcio-
narios municipales y de sanidad que querían eliminar la producción
urbana ganadera.

Sin embargo, algo cambió en los años setenta. La aparición espon-
tánea de huertos familiares y de pequeñas explotaciones que vendían al
por menor en las principales ciudades de Asia, América Latina y África
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llamó la atención de personas que trabajaban para las Naciones Uni-
das, cuerpos de paz y otras organizaciones de desarrollo. El rápido pro-
ceso de urbanización, un transporte ineficaz y caro y una creciente de-
manda de víveres hicieron que la producción de alimentos y la cría de
ganado en las ciudades fuera una actividad posible y necesaria. Dicho
de otro modo, habían reaparecido las mismas necesidades que propi-
ciaron el desarrollo de la agricultura urbana en la antigüedad. Y aun-
que puede que un sistema superior de transporte y de envasado pueda
compensar los atascos y la falta de alimentos locales en las urbes de los
países industrializados, esto no está al alcance de las ciudades de los
países en desarrollo. La agricultura urbana estaba lista para iniciar su
andadura de nuevo.8

De hecho, la agricultura es hoy una actividad omnipresente en las
ciudades. El Programa para el Desarrollo de Naciones Unidas estima
que 800 millones de personas practican la agricultura urbana en todo
el mundo, una mayoría en las ciudades de Asia. De esta cifra, 200
millones producen alimentos destinados principalmente al mercado, pero
la gran mayoría cultiva para abastecer a sus familias. Según un estudio
llevado a cabo por Naciones Unidas, por término medio las ciudades
de todo el mundo producen ya la tercera parte de los alimentos consu-
midos por sus habitantes, fracción que probablemente aumentará en las
próximas décadas, pues puede que la agricultura urbana sea actualmente
más necesaria que nunca.9

Según la Organización para la Alimentación y la Agricultura (FAO),
está aumentando el número de personas hambrientas que vive en las
ciudades. Aunque el mayor problema en términos de número de per-
sonas afectadas siga siendo la desnutrición en zonas rurales— de los 852
millones de personas desnutridas del mundo, el 75% vive en el cam-
po— la población urbana, y en particular los niños, padece también
escasez de alimentos y deficiencias de micronutrientes. La agricultura
urbana puede ser uno de los factores más importantes para mejorar la
alimentación infantil, favoreciendo el acceso a los alimentos y la mejo-
ra de la calidad nutritiva de los mismos. Estudios recientes en Filipinas
y en otros países confirman este vínculo entre producción de alimen-
tos en zonas urbanas y mejora de la nutrición infantil.10

Afortunadamente, políticos, empresas y urbanistas están empezan-
do a considerar la agricultura urbana como una herramienta para ayu-
dar a las ciudades a enfrentarse a una serie de desafíos ecológicos, so-
ciales y alimentarios —desde el crecimiento urbano desordenado hasta
la desnutrición, los vertederos y la amenaza de atentados contra la ca-
dena alimentaria. En este contexto, sacar provecho de la tierra en el
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interior y alrededores de las ciudades es esencial y evidente. A diferen-
cia de los parques y otros espacios verdes, que generalmente son finan-
ciados con dinero del contribuyente, la agricultura urbana puede ope-
rar como un negocio rentable. Y para las ciudades que utilizan terrenos
agrícolas cercanos para filtrar las aguas residuales, reciclar basuras y ate-
nuar el calor de la jungla del asfalto, la agricultura se está convirtiendo
en una actividad de la que no se puede prescindir.11

Reabastecer los desiertos alimentarios

En un planeta en el que la mitad de la gente vive en las ciudades, la
producción local de alimentos adquiere un significado muy diferente.
A medida que una fracción cada vez mayor de la población mundial
vive más alejada del lugar donde se producen los alimentos, éstos han
de cruzar países enteros, y a veces el mundo, hasta llegar a su destino.

En 2001, la capacidad para alimentar a las grandes ciudades de Asia,
de América Latina y de África preocupaba a la FAO. Se preveía que
hacia 2010 muchas de estas ciudades requerirían un enorme aumento
en la entrada de camiones cargados de alimentos para abastecerse —in-
cremento que sobrepasaría la capacidad de distribución de estas ciuda-
des. Bangkok necesitaría anualmente 104.000 cargamentos adicionales
de camiones de 10 toneladas, Yakarta requeriría 205.000, Karachi
217.000, Pekín casi 303.000 y Shanghai algo menos de 360.000. Y
aunque es posible que la producción local nunca pueda llegar a satisfa-
cer las necesidades alimentarias urbanas, el tremendo coste, las infraes-
tructuras y la energía requeridos para transportar alimentos a zonas
densamente pobladas son un buen argumento en favor de unos cen-
tros urbanos que obtienen el máximo posible de alimentos de tierras
agrícolas urbanas o de las proximidades.12

Las ciudades ofrecen ciertas ventajas gastronómicas a sus habitan-
tes. La diversidad de gentes y de negocios significa que es posible acce-
der a un abanico muy amplio de cocinas, en comparación con la oferta
más tradicional de las zonas rurales. Un comercio cosmopolita implica
asimismo la existencia de tiendas especializadas y de supermercados
internacionales en los se puede encontrar una gran variedad de ingre-
dientes. Al mismo tiempo, es frecuente que las prisas de la vida urba-
na se traduzcan en falta de tiempo para cocinar o para preparar comi-
das a partir de ingredientes frescos, obligando a la gente de la ciudad a
recurrir a platos precocinados, alimentos elaborados e incluso a comida
rápida. En zonas urbanas, los consumidores pagan hasta un 30% más
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por su comida que los habitantes del medio rural, en parte porque no
producen sus ingredientes y en parte porque los alimentos han sido
transportados desde más lejos. 13

Pero este cambio de hábitos entraña multitud de problemas nutri-
cionales y logísticos. Unos alimentos más elaborados requieren más
refrigeración, agua limpia para su elaboración y unos medios sofisticados
de transporte. Significan también más azúcares y grasas en la dieta, que
sumados a la forma de vida más sedentaria del medio urbano, favore-
cen la diabetes y la obesidad. Un estudio de 133 ciudades en desarro-
llo ha puesto en evidencia que la migración a las ciudades —sin varia-
ciones en el nivel de ingresos— puede multiplicar por más de dos la
ingesta de dulces por persona, simplemente porque están disponibles a
un precio módico. En cambio, es frecuente que los alimentos básicos
—cereales integrales, patatas y otros tubérculos y algunas verduras—
sean más caros en las zonas urbanas. Según varios estudios, los emi-
grantes llegados recientemente a Hanoi (Vietnam) comen menos arroz,
maíz, verduras y legumbres de lo que solían hacer, por ejemplo, y co-
men más carne, pescado, huevos, leche, bebidas azucaradas y alimen-
tos en lata y procesados. La cocina casera se sustituye gradualmente por
comida de restaurantes y puestos callejeros.14

Éste es esencialmente, por tanto, el dilema de la alimentación urba-
na: la gente que vive en las ciudades demanda una variedad más am-
plia y mayor cantidad de alimentos que los habitantes del medio rural,
pero está más alejada de los centros de producción. En respuesta, la
gente empieza a cultivar en las ciudades simplemente porque no puede
encontrar una fuente asequible y fiable de los alimentos que ansía de-
bido a sus raíces rurales, o porque no tiene dinero para comprar comi-
da. A diferencia de lo que ocurre en el campo, la falta de dinero en las
ciudades se traduce más directamente en falta de alimentos.15

En otras palabras, para mucha gente producir alimentos no es un mero
entretenimiento: se trata de una necesidad. Diversos estudios han demos-
trado que en varias ciudades africanas las familias que practican la agricul-
tura urbana comen mejor, en términos de ingesta de calorías y de proteí-
nas así como de crecimiento infantil. Como fuente fundamental de
alimentos e ingresos, la agricultura urbana y periurbana probablemente tiene
una mayor importancia en el África subsahariana. En las ciudades y pue-
blos de África oriental, una tercera parte de la población urbana cultiva
alimentos. En África occidental, el número de hogares con actividad agrí-
cola en centros urbanos varía, desde más del 50% en Dakar (Senegal) has-
ta alrededor del 14% en Accra (Ghana). En Dar es Salaam (Tanzania), el
60% de la leche comercializada se produce en la propia ciudad.16
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En la populosa Bangkok (Tailandia), que alberga aproximadamente
10 millones de personas, la creciente demanda de productos de la
acuicultura, como la mimosa de agua y la espinaca de agua, y de pes-
cado de agua dulce, se abastece principalmente de granjas periurbanas.
Cerca de la tercera parte de la producción acuícola intensiva del país
procede de la capital, generando unos 75 millones de dólares anuales.
Las granjas de pez gato del norte de la urbe producen más del 70% de
la producción nacional de este pescado. Y a unos 40 kilómetros al oes-
te de Bangkok hay granjas inmensas en las que se cultiva espinaca de
agua (un alimento básico en la dieta tailandesa), mientras que la cría
de tilapia y carpa prospera en grandes estanques a 20 kilómetros en
dirección sur.17

Es frecuente que los agricultores urbanos sean capaces de aprovisio-
nar los mercados con mayor regularidad que la agricultura de zonas
distantes, en particular cuando la refrigeración escasea o en la época de
lluvias, cuando las carreteras están en mal estado. Y puede que la pro-
ducción local de alimentos constituya la mejor opción para alimentar a
gentes urbanas marginadas por una cadena alimentaria basada en un
transporte a grandes distancias. Tanto en los países industrializados como
en las regiones en vías de desarrollo, es habitual que los hogares urba-
nos más pobres gasten en alimentos una proporción mayor de sus in-
gresos que los ricos. En algunos casos, las familias urbanas pobres em-
plean en comer entre el 60 y el 80% de sus ingresos, lo que hace que
sean especialmente vulnerables a las oscilaciones de precios.18

Nutricionistas y sociólogos han confirmado que muchas zonas del
centro de las ciudades en los países industrializados se han convertido
durante las últimas décadas en «desiertos alimentarios». Tras haber pro-
vocado la quiebra a muchos de los comercios familiares de alimenta-
ción, los supermercados han abandonado el centro para explotar unos
mercados suburbanos más lucrativos. En algunos barrios sólo han que-
dado restaurantes de comida rápida y tiendas de conveniencia. Ello su-
pone una oportunidad inmejorable para revitalizar la venta directa en
mercados, así como para las asociaciones de consumidores que promue-
ven circuitos cortos de comercialización y las cooperativas y tiendas de
alimentación locales. En la zona de Anacostia (Washington DC), que
carece desde hace años de supermercado, un nuevo mercado de pesca-
do es la primera oferta de alimentos frescos para el vecindario.19

El recurso a la agricultura urbana no siempre es una estrategia pre-
meditada. Cuba depende enormemente de la agricultura urbana —se
calcula que el 90% de los alimentos de la Habana se producen en la
propia ciudad y sus alrededores. Esta opción, sin embargo, no fue to-
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talmente voluntaria. A principios de los noventa, el embargo estado-
unidense y el posterior colapso de la Unión Soviética dejaron a Cuba
sin agroquímicos, sin maquinaria agrícola y sin importaciones de ali-
mentos y petróleo, dificultando su capacidad de producir alimentos y
enviarlos a las ciudades. Ante la abrumadora escasez de víveres, los fun-
cionarios establecieron una red informal de agencias de extensión agra-
ria que ayudaron a los cubanos a acceder a solares vacíos, semillas, agua
y asesoramiento hortícola.20

La principal motivación de Cuba fue evitar el desabastecimiento de
alimentos, pero su apoyo a la agricultura en las ciudades ha constitui-
do además una sabia inversión en empleo y en prevención de crisis. La
agricultura urbana ha creado en Cuba 160.000 puestos de trabajo, in-
cluyendo trabajadores agrícolas, albañiles, vendedores y personas em-
pleadas en el secado de hierbas y la producción de abono. Egidio Paez,
de la Asociación Cubana de Técnicos Agrícolas y Forestales, señala que
«el crecimiento y la expansión de las ciudades genera siempre muchos
espacios vacíos... que a menudo se convierten en basureros que son un
foco de mosquitos, ratas y otros vectores de enfermedades». La trans-
formación de estos espacios insalubres en fincas agrícolas y huertos
genera empleo. Los agricultores urbanos cubanos producen alimentos
orgánicos —sin utilizar pesticidas ni abonos químicos— evitando así
los problemas de salud y medio ambiente provocados por los agro-
químicos.21

Para muchos países, estos beneficios de la agricultura urbana son una
necesidad. En Yaoundé (Camerún), más del 70% de los agricultores
urbanos no tiene otra ocupación; esta cifra se eleva hasta un 85% en
Abidyán (Costa de Marfil). En algunas zonas periurbanas de Hanoi, la
agricultura genera todavía más de la mitad de los ingresos. En Kumasi
(Ghana), los ingresos anuales de algunos agricultores urbanos se calcu-
la que ascienden a 400-800 dólares, es decir dos o tres veces lo que
gana un agricultor rural.22

En muchos casos, la agricultura es una actividad especialmente apro-
piada para gentes urbanas sin trabajo, o una salida para desarrollar ha-
bilidades útiles en el mundo del trabajo. En Boston, Massachusetts, el
Proyecto Alimentos forma a jóvenes de barrios del centro para llevar a
cabo muchos de los empleos asociados al negocio de comidas de en-
cargo; los jóvenes trabajan en una finca, cosechan los alimentos, los
preparan y los sirven en determinados actos. En El Cairo (Egipto), las
jóvenes a las que la tradición religiosa no les permite salir de casa han
descubierto una dedicación que les permite generar ingresos propios:
cuidar huertos de verduras en las azoteas. Para regar utilizan las aguas
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residuales de los bloques de apartamentos en los que viven y han desa-
rrollado redes familiares y de amistades a través de las cuales comercia-
lizan sus productos.23

Además de suministrar empleo y alimentos nutritivos, la agricultu-
ra urbana puede reportar toda una serie de beneficios para la salud.
Diversas investigaciones han relacionado el trabajo en los huertos con
un menor riesgo de obesidad, enfermedades de corazón, diabetes y ac-
cidentes laborales. Particularmente para gente de ciudad, trabajar al aire
libre y con plantas puede evitar enfermedades y ayudar a sanarlas. Al-
gunos profesionales de la sanidad utilizan el cuidado de las plantas y
de los huertos para ayudar a sus pacientes en el tratamiento de enfer-
medades mentales, así como para mejorar sus habilidades sociales, su
autoestima y el empleo de su tiempo libre. Como terapia, la horticul-
tura es relajante y reduce el estrés, el miedo y la ira, la presión sanguí-
nea y la tensión muscular; también puede reducir la dependencia de
un paciente a medicamentos.24

Wayne Roberts, del Consejo para Política Alimentaria (Food Policy
Council) de Toronto, considera la agricultura urbana como la «nueva
frontera en la sanidad pública», con beneficios por partida doble para
la salud: en primer lugar, suministra a la gente del medio urbano más
alimentos y, segundo, les procura el ejercicio que conlleva su produc-
ción. Señala que actualmente la obesidad es ya una epidemia en la mayor
parte de los países ricos y va en aumento en las ciudades del Tercer
Mundo. La producción local de alimentos puede cambiar radicalmente
la actitud de la gente hacia un producto. «En lugar de ver máquinas
expendedoras de caramelos y palomitas de maíz que invaden el paisaje
urbano, la gente empieza a ver frutas frescas y verduras», señala
Roberts.25

Dado que en las zonas urbanas los huertos pueden proporcionar un
referente social, su potencial educativo se extiende más allá de las téc-
nicas básicas de cultivo. En Lilongwe (Malawi), la organización Peace
Corps ha utilizado los huertos urbanos como medio para promover el
cultivo de plantas medicinales y para educar a la gente sobre el sida.
Según, Anne Bellows, investigadora del Instituto de Política Alimen-
taria de New Jersey, además de favorecer la salud física «los huertos ur-
banos reúnen a la gente en un espacio público, fortaleciendo a la co-
munidad y facilitando educación, hábitos más sanos y diversión».26

Roberts considera que la agricultura urbana tiene un tercer compo-
nente que puede resultar beneficioso para la salud pública, influyendo
positivamente sobre los determinantes sociales de la salud, incluyendo
la belleza y seguridad de los barrios y la solidez de los vínculos comu-
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nitarios e interacciones sociales. Diversos estudios demuestran que en
los mercados tradicionales la gente conversa, intercambia saludos e
interacciona socialmente diez veces más que cuando compra en un su-
permercado. Los urbanistas están aprendiendo que los mercados tradi-
cionales pueden ser utilizados también para reunir a la gente en un lugar
céntrico, convirtiéndose en un foro utilizado por políticos, activistas y
otros líderes de la comunidad para sensibilizar a la gente sobre los pro-
blemas locales.27

Según un estudio sobre huertos comunitarios en Nueva York, tener
un huerto mejora la actitud de la gente hacia el vecindario, reduce el
vertido de basuras en las calles, favorece el mantenimiento de los terre-
nos circundantes y aumenta el orgullo de pertenecer al barrio. El estu-
dio concluía asimismo que la probabilidad de que la existencia de huer-
tos incentivara otros esfuerzos de la comunidad era cuatro veces mayor
en barrios de renta baja que en los vecindarios ricos, debido a la exis-
tencia de un mayor número de problemas acuciantes y a la falta de
lugares de reunión. Si a esto añadimos los demás efectos de los huertos
comunitarios, muy bien documentados —incluyendo un mayor con-
sumo de verduras frescas, reducción del coste de la cesta de la compra
y los diversos beneficios psicológicos y sanitarios asociados a hacer ejer-
cicio en un entorno natural—, está claro que las ventajas de la agricul-
tura urbana van mucho más allá del mero abastecer la despensa de ví-
veres.28

Mejorar la jungla de asfalto

En sus esfuerzos por ser más autosuficientes en alimentos, las ciudades
se encuentran con varios escollos. En términos prácticos, los edificios
altos dificultan la entrada del sol (aunque los huertos en las azoteas
pueden ser una solución) y el suelo urbano puede estar contaminado
con residuos de antiguas industrias (aunque con frecuencia las tierras
de zonas rurales, saturadas de pesticidas, no están mucho más limpias).
La cría de ganado o de pescado en las proximidades de viviendas y la
demanda de agua de riego sobre unos recursos hídricos ya escasos re-
presentan grandes problemas sanitarios y ambientales para las ciudades.
Sin embargo, un manejo adecuado de la agricultura urbana puede ayu-
dar a mitigar los problemas potenciales de salud e incluso a mejorar la
calidad del agua.29

A medida que el agua se transforma en una mercancía cada vez más
escasa y preciada, cobra importancia reutilizar cada gota. Aunque los
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agricultores urbanos utilizan el agua de lluvia y la procedente de ríos y
arroyos cercanos para cultivar, muchos utilizan también un recurso
hídrico disponible en grandes cantidades en las ciudades: las aguas
residuales. El Instituto Internacional para el Manejo del Agua (IWMI)
estima que más del 50% del suministro urbano de verduras de varias
ciudades asiáticas y africanas se riega con aguas residuales (véase cua-
dro 3-1). Además del agua contaminada, los agricultores y consumido-
res urbanos tienen que preocuparse asimismo por otras fuentes de con-
taminación de sus alimentos, incluyendo los metales pesados y otras
toxinas que pueden contaminar los suelos.30

Cuadro 3-1. Agricultura urbana Agricultura urbana Agricultura urbana Agricultura urbana Agricultura urbana
y utilización de aguas residualesy utilización de aguas residualesy utilización de aguas residualesy utilización de aguas residualesy utilización de aguas residuales

Aunque cueste creerlo, gran parte de los alimentos producidos en las ciudades en el
mundo en desarrollo se riegan con agua contaminada. ¿Por qué?  La respuesta es
sencilla: en las zonas urbanas pobres las aguas residuales de la red de alcantarilla-
do, e incluso la orina y las heces sin fermentar, son una fuente barata de nutrientes
y de agua para riego. Las aguas residuales se utilizan para regar entre 3,5 y 4,5
millones de hectáreas de tierra en todo el mundo. Sin embargo estas aguas contie-
nen toda una serie de organismos patógenos que pueden sobrevivir semanas en los
campos, constituyendo una amenaza para la salud pública.

La mayor parte del riego con aguas residuales es clandestino. Las autoridades
saben que se está haciendo, pero carecen de financiación y de infraestructuras para
ofrecer una alternativa. En Ghana hay pocos datos sobre superficie regada de forma
irregular, pero en Kumasi (con una población de 1 millón de personas), no menos de
12.700 agricultores riegan así más de 11.900 hectáreas en la época seca —más del
doble del área registrada oficialmente como regadío en todo el país.

En Accra, Ghana, 200.000 personas comen diariamente ensalada procedente de
cultivos urbanos en regadío. Si bien esta producción contribuye a diversificar su die-
ta, también nos da una idea del número de personas expuestas a los riesgos deriva-
dos del uso agrícola de aguas contaminadas.

Los gobiernos y algunas organizaciones no gubernamentales, como el Instituto
Internacional para el Manejo del Agua (IWMI), se están esforzándo por educar a la
población urbana acerca de los riesgos y beneficios asociados al riego con aguas
residuales. Sin este recurso, sin embargo, millones de personas pasarían hambre. Las
directrices para el uso de las aguas residuales han de ser necesariamente flexibles,
reduciendo los riesgos sanitarios sin penalizar a los agricultores urbanos.

Pay Drechsel
International Water Management Institute

Fuente: véase nota nº 30 al final.
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A pesar de estos problemas, la agricultura urbana puede llevar un
poco de campo a la jungla de asfalto, generando beneficios de un al-
cance mucho mayor que el hecho de que un agricultor gane más dine-
ro o un habitante urbano obtenga un suministro alimentario más esta-
ble (véase Tabla 3-1). La agricultura introduce cierta diversidad en el
paisaje urbano. Proporciona suelo que ayuda a retener y a filtrar el agua
de la lluvia; terreno donde compostar y reutilizar los residuos orgáni-
cos; árboles que dan sombra, mitigan el calor y reducen los gases de
efecto invernadero; e incluso zonas de amortiguación de riadas y de te-
rremotos en lugares propensos a este tipo de sucesos. En la ciudad, una
parcela sombreada y con flores puede aliviar la fatiga de un alma can-
sada. Y estos espacios pueden restaurar también el medio ambiente
tóxico de una urbe.31

En un sentido más amplio, la agricultura urbana puede ser asimis-
mo un uso extremadamente eficiente de los recursos naturales. La pro-
ducción intensiva de verduras en las ciudades puede llegar a utilizar la
quinta parte de riego y una sexta parte de la tierra empleada en un
cultivo mecanizado en zonas rurales. En Friburgo (Alemania), las au-
toridades subvencionan la actividad agrícola en las abruptas colinas que
rodean la ciudad para reducir el riesgo de erosión. Los cafetales de los
cerros que rodean San Salvador (El Salvador), cumplen este mismo
cometido; una propuesta de gravamen sobre el agua de la ciudad, cuyo
suministro depende de la conservación de los cafetales bajo sombra en
la cuenca, contribuiría a mantener la actividad de estos agricultores.32

En los humedales de Calcuta oriental, en la India, los agricultores
están ayudando a proteger el medio ambiente al tiempo que se ganan
la vida. Esta zona húmeda tiene una superficie de 12.500 hectáreas y
alberga 254 pesquerías silvestres y de vivero, terrenos dedicados a la agri-
cultura y viviendas. Y está situada en la franja costera de una de las
ciudades con mayor densidad de población de la India, Calcuta, donde
los humedales son el principal filtro de las aguas residuales del alcanta-
rillado de la ciudad. En un sistema único de reciclado, las granjas de
pescado y explotaciones agrícolas extraen nutrientes de los desechos de
la ciudad. Unas 4.000 hectáreas de estanques para la cría de peces fa-
vorecen una serie de procesos físicos, biológicos y químicos que con-
tribuyen a mejorar la calidad del agua antes de su vertido al océano
Índico.33

Los humedales de Calcuta, conocidos popularmente como el riñón
de la ciudad, producen aproximadamente 18.000 toneladas de pescado
anuales para la venta, manteniendo una población de unas 60.000 per-
sonas que viven de la pesca, de la acuicultura, del procesamiento del
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Tabla 3-1. Los múltiples usos y beneficios Los múltiples usos y beneficios Los múltiples usos y beneficios Los múltiples usos y beneficios Los múltiples usos y beneficios
de la agricultura urbanade la agricultura urbanade la agricultura urbanade la agricultura urbanade la agricultura urbana

Uso Ciudad Beneficio

Tratamiento de Beung Cheung En los alrededores de este lago contaminado
aguas residuales Ek Lake, por las aguas residuales, miles de familias cultivan
y acuicultura Camboya la espinaca de agua –un alimento básico local que prospera

en aguas con muchos nutrientes. Desde hace milenios los
asiáticos han utilizado los estanques de acuicultura,
enriquecidas con los residuos urbanos, para cultivar plantas,
criar pescado, controlar las riadas y eliminar las sustancias
contaminantes locales.

Prevención de crisis Ciudades en Cuba; En respuesta al embargo estadounidense, las autoriades
y seguridad Freetown, Sierra cubanas designaron una red de huertos urbanos. En 1999 los
alimentaria Leona agricultores producían una media de 215 gramos de frutas y

verduras diarias por habitante –en algunas ciudades la
cosecha superaba los 300 gramos diarios que el ministerio de
salud había establecido como meta. En Freetown, donde la
guerra ha obligado a los vecinos, a los refugiados y a los
niños en edad escolar a recurrir a la agricultura urbana, existe
un sistema similar.

Biorecuperación Nueva Orleáns, El huracán Katrina y el Rita provocaron niveles peligrosos de
y fitorecuperación Estados Unidos DDT, arsénico, plomo y otras toxinas en los suelos. El compost

y la plantación de girasoles, mostaza silvestre y setas de
chopo por toda la ciudad están ayudando a secuestrar y
descomponer estas toxinas.

Creando equidad Los Ángeles, Los jóvenes de Los Ángeles producen verduras para los
y controlando la Estados Unidos; mercados de venta directa. En las cárceles de San Petersburgo
delincuencia San Petersburgo, los huertos en azoteas son un medio para generar ingresos,

Rusia orgullo y un valioso sentido de comunidad.

Erosión y San Salvador, El Espino, una parcela de 120 hectáreas, es una de las
prevención de El Salvador escasas zonas forestales conservadas en los alrededores de
corrimientos esta ciudad en rápido crecimiento. Conocida como el
de tierras «pulmón» de la ciudad, proporciona aire fresco y contribuye a

la recuperación de las aguas subterráneas que abastecen a la
ciudad. Gestionada por una cooperativa de productores que
cultivan café a la sombra del bosque, El Espino tiene más de
50 especies de árboles y arbustos que cobijan 70 especies de
aves, algunas de las cuales exclusivas de este enclave. Sin
embargo, en los últimos años gran parte de El Espino ha sido
urbanizada y en 2005 la tormenta tropical Stan provocó
enormes inundaciones que provocaron graves corrimientos de
tierras en zonas que hasta entonces habían resistido bien las
tormentas.

Fuente: véase nota nº 31 al final.
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pescado y de otras actividades relacionadas. Sin embargo, aunque estos
beneficios han sido un ejemplo a seguir para ciudades costeras de todo
el mundo, no han impedido que los especuladores aumenten la pre-
sión sobre el gobierno para que permita el desarrollo urbanístico e in-
dustrial de estas zonas.34

Los agricultores urbanos son también expertos en convertir en so-
luciones lo que para otros son problemas. «A pesar de los problemas
sanitarios y ambientales que representan las aguas residuales, su utili-
zación en agricultura urbana y periurbana es una realidad», afirma
Gayathri Devi, del IWMI. «Si la ciudad impusiera medidas para res-
tringir la agricultura urbana, no sólo tendrían muy poca eficacia sino
que probablemente ocasionarían importantes problemas socioeco-
nómicos para los agricultores y sus familias». Hyderabad, la sexta ciu-
dad de la India, por ejemplo, es un boyante foco de actividad electró-
nica y biotecnológica que muchos consideran el principal lugar de
encuentro entre el norte y el sur de la India. Pero el alimento y los
ingresos de 300.000 agricultores y sus familias, que trabajan 150.000
hectáreas de tierras dentro de la ciudad, siguen dependiendo de un sis-
tema de riego francamente antiguo: las aguas del cercano río Musi, por
cuyo cauce fluye poco más que aguas residuales sin tratar durante gran
parte del año.35

Las ciudades avezadas tecnológicamente son capaces de ver en la
agricultura urbana y de las zonas circundantes un aliado para mante-
ner limpia el agua que entra en la ciudad y asegurar que no esté ex-
cesivamente sucia cuando sale. En Lima (Perú), las aguas residuales
tratadas se utilizan para la producción de tilapias, y los estudios rea-
lizados demuestran que el pescado criado en este medio es aceptable
para los consumidores y viable económicamente. El municipio se hizo
cargo de los costes de construcción de las instalaciones de tratamien-
to de aguas residuales, a base de lagunas; los agricultores que utilizan
el agua tratada para regar no tuvieron inconveniente en asumir el coste
del terreno y los gastos de funcionamiento de la planta, que ascen-
dían a la mitad de lo que algunos venían pagando por las aguas sub-
terráneas.36

La atención que está recibiendo la agricultura urbana puede hacer
que la gente sea más consciente de los problemas de contaminación
local. En Hanoi, la preocupación por cómo estaban afectando los ver-
tidos industriales y de basuras y un mantenimiento deficiente de los
canales a la seguridad al sabor del pescado de las piscifactorías de los
alrededores llevó a las autoridades municipales a conservar grandes zo-
nas húmedas y lagos dentro de la ciudad por razones estéticas y de
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control de inundaciones. Según un informe reciente, «las autoridades
incentivan la acuicultura, convencidas de que los habitantes de Hanoi
identificarán producción de alimentos con salud ambiental, tranquili-
zando a los consumidores.»37

Para las ciudades que se enfrentan a crecientes problemas de gestión
de residuos —es decir, prácticamente todas— el argumento ambiental
más sólido a favor de la agricultura local es la posibilidad de reutilizar
unos residuos orgánicos urbanos que de lo contrario terminarían en
vertederos lejanos y cada vez mayores. Las tierras agrícolas cercanas son
también una solución para ciudades que actualmente gastan miles de
millones de dólares en incineración y en vertederos controlados, o en
esfuerzos por deshacerse de las inmensas cantidades de residuos orgá-
nicos que generan (véase cuadro 3-2).38

Durante siglos, la gente ha mantenido ganado en las ciudades para
ayudar a gestionar los residuos urbanos, además de generar ingresos y
alimentos. El ganado recicla de forma eficiente los desechos de los ho-
gares, los residuos agrícolas y de los jardines y demás materia orgánica,
y el abono que produce puede mejorar los suelos urbanos. A pesar de
que normalmente se piensa que todos los cerdos, gallinas, vacas y de-
más ganado del mundo se cría en lugares idílicos en mitad del campo,
más de la mitad de la carne y de los productos animales del mundo se
producen en centros urbanos o en sus alrededores.

Consideremos lo siguiente: la población de los países en desarrollo
consume actualmente la mitad de la carne del mundo, gracias al au-
mento de ingresos y a un explosivo crecimiento urbano. Y en estos
países, la gente de las ciudades no sólo consume más productos anima-
les, sino que se están convirtiendo en centros de producción. Por ejem-
plo, en Bamako (Malí) 20.000 hogares de la ciudad tienen ganado. En
Harare (Zimbabwe), más de la tercera parte de la población cría galli-
nas, patos, palomas, conejos y pavos. En Dar es Salaam (Tanzania) tie-
ne ganado un 74% de la gente y en Dhaka (Bangladesh) un 80%. In-
cluso en países industrializados hay gente que cría abejas, gallinas,
gusanos y otros animales (véase cuadro 3-3).39

Pero más vale poco y bueno que mucho y malo. Aprovechando la
falta de normas de zonificación y las subvenciones que incentivan la
producción ganadera a gran escala, inmensas explotaciones intensivas
de pollo y de cerdo se están instalando cada vez más cerca de zonas
urbanas importantes en China, en Bangladesh y en muchos países afri-
canos, por citar algunas regiones. En palabras de un veterinario de la
Humane Society de Estados Unidos, Michael Greger, «esto es reunir
en un mismo lugar lo peor de ambos mundos: la aglomeración del
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Cuadro 3–2. Explotar los residuos orgánicos Explotar los residuos orgánicos Explotar los residuos orgánicos Explotar los residuos orgánicos Explotar los residuos orgánicos

En general, los esfuerzos por transformar los residuos orgánicos urbanos en compost
han sido escasos, limitándose a unos pocos agricultores que recolectan los restos de
comida de los hoteles y mercados o a personas emprendedoras que han empezado
a explotar los residuos orgánicos de los vertederos urbanos. Se calcula que en Kano,
Nigeria, los residuos municipales abastecen el 25% de las necesidades de fertilizan-
tes de los agricultores de los alrededores. Algunos de los obstáculos para un mayor
reciclado de residuos urbanos es la falta de gente interesada en recogerlos, los ele-
vados costes de transporte y el hecho de que la mayoría de los sistemas de recogida
mezclan la parte orgánica de la basura (restos de comida, hojas, césped, periódicos)
y la inorgánica (plásticos, metales, cristal, compuestos químicos peligrosos), lo que
complica la separación del componente orgánico. En una mayoría de países, el coste
de tirar los residuos a vertederos es tan bajo que el incentivo para la búsqueda de
alternativas es pequeño.

En lugares donde resulta fácil separar los residuos orgánicos y donde los huer-
tos y granjas están cerca de la ciudad, la transformación de los residuos urbanos en
abonos puede constituir un lucrativo negocio, particularmente para la población ur-
bana pobre. Eduardo Spiaggi, de la Universidad de Rosario en Argentina, está ense-
ñando técnicas de compostaje a habitantes de las villas miseria urbanas, dado que
muchos de los vecinos se ganaban la vida recogiendo, clasificando y reciclando ba-
suras, aunque con frecuencia desechaban la fracción orgánica. Su programa ofrece
también formación en horticultura a pequeña escala. Los participantes —entre un
65-70% mujeres— dicen haber aumentado el consumo de alimentos por hogar y
conseguido unos pequeños ingresos vendiendo los alimentos y el compost sobrante.

Para los restaurantes, hoteles, supermercados y otros negocios que generan gran-
des cantidades de restos de comida, convertir estas «basuras» en compost puede
evitar un aumento del gasto que supone deshacerse de ellos, e incluso generar
ingresos. La viabilidad de recoger residuos orgánicos de diversos establecimientos
—supermercados, restaurantes, escuelas, hospitales— para hacer compost y utilizarlos
como abono en fincas agrícolas ha sido demostrada por numerosos proyectos en el
mundo entero. En California, las cadenas de supermercado Vons Companies Inc. y
Ralph’s Grocery Company, con más de 585 establecimientos, han reducido un 85%
la generación de residuos, transformando los restos en lucrativos productos de mar-
ca que revenden a sus clientes.

Fuente: véase nota nº 38 al final.
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Cuadro 3-3. Abejas y lombrices: el ganadoAbejas y lombrices: el ganadoAbejas y lombrices: el ganadoAbejas y lombrices: el ganadoAbejas y lombrices: el ganado
más pequeño de la ciudadmás pequeño de la ciudadmás pequeño de la ciudadmás pequeño de la ciudadmás pequeño de la ciudad

Hasta mediados de julio de 2005, decenas de personas de Vancouver (Canadá)
se dedicaban a una actividad ilegal: criar abejas. Pero gracias a un comprometido
grupo de apicultores, las autoridades sanitarias de la ciudad han cambiado la nor-
mativa, legalizando la tenencia de colmenas. También en Londres la apicultura ha
pasado a ser una actividad legal, con no menos de 5.000 apicultores registrados que
tienen colmenas en el jardín o en la terraza. En Nueva York, en cambio, los apicultores
no han sido tan afortunados, ya que una ley prohíbe la cría de «animales silvestres»,
incluyendo las abejas. Lo cual no ha impedido que algunas de las mieles más exqui-
sitas del estado de Nueva York se produzcan en la ciudad.

Es posible que los consumidores sean reacios a probar la miel producida en ciu-
dades contaminadas, pero dado que éstas tienen una gran variedad de parques, de
jardines privados e incluso de puestos de flores al aire libre, la miel producida en
zonas urbanas es tan buena —o mejor— que la que se produce en el campo. Ade-
más de producir miel, las abejas ayudan a polinizar los jardines urbanos y mantener
su diversidad biológica.

Y a diferencia de los apicultores, cuya actividad se desarrolla principalmente en
las terrazas, un creciente número de habitantes de la ciudad cría su ganado bajo los
fregaderos, en contenedores en el patio trasero e incluso en los enormes basureros
municipales. La vermicultura —reciclar los residuos orgánicos con lombrices— pue-
de ser una alternativa ambientalmente positiva al vertido de basuras convencional.
Los contenedores de compostaje a base de lombrices ocupan poco espacio en una
vivienda, y hacen su trabajo con rapidez. Una lombriz suele comer diariamente el
equivalente a su peso: un kilo de lombrices se come un kilo de residuos alimentarios
todos los días.

La vermicultura puede ser también una actividad comercial. Mientras que en los
vertederos convencionales los residuos orgánicos —desde zanahorias hasta pan y yo-
gur— pueden tardar años en descomponerse, las lombrices pueden descomponer has-
ta el 90% de los desechos en poco más de un par de meses. Aunque a algunas comu-
nidades les puede costar adaptarse a separar los residuos orgánicos de los inorgánicos,
muchas lo han logrado eficazmente. La Canyon Conversions Company cerca de San
Diego, en California (una ciudad de unos 150.000 habitantes) procesa anualmente
alrededor de 400 toneladas de residuos municipales con 200 toneladas de lombrices.

Y en Rosario, la tercera ciudad de Argentina, los vecinos del barrio pobre Empalme
Graneros están utilizando el compost producido con lombrices a partir de fruta de-
sechada y restos de verduras para abonar los huertos, además de vender lombrices a
los pescadores locales. Esta fuente de ingresos no es nada despreciable en una ciudad
que tiene el índice más alto de desempleo de Argentina. Los habitantes separan el
plástico, los cartones, los metales y el cristal para revenderlo. Reciclando los residuos
orgánicos para fabricar compost, el proyecto ha reducido la cantidad de desechos or-
gánicos que iban a parar al vertedero y que suponían un riesgos sanitario.

Fuente: véase nota nº 39 al final.
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centro de las ciudades de los países en desarrollo con el hacinamiento
de las granjas industriales».40

Aunque es necesario que en las ciudades haya un lugar para la cría
de animales, las granjas industriales en los centros urbanos son una
forma inhumana de producción de carne, con impactos ambientales
graves. Un informe del Banco Mundial de 2005 se hacía eco de ello,
señalando que la «extraordinaria concentración de gente y de ganado
en el entorno de las ciudades plantea probablemente uno de los desa-
fíos ambientales y sanitarios más graves de las próximas décadas». Mu-
chos expertos están preocupados por la propagación de enfermedades,
como la gripe aviar de los animales a las personas, y las autoridades
municipales intentan resolver el problema de cómo deshacerse de las
montañas de estiércol generadas.41

En muchas regiones del mundo, incluyendo la costa oriental china,
los alrededores de Bangkok en Tailandia, y zonas próximas a São Paulo
en Brasil, existe una «concentración excesiva» de granjas industriales y
de estiércol. De hecho, algunas de las provincias del litoral chino, cer-
canas a los consumidores y a instalaciones portuarias, tienen más de 500
cabezas de ganado por kilómetro cuadrado, lo que equivale a cinco veces
la capacidad de carga que puede soportar el terreno circundante.42

Incluso la cría de rebaños más reducidos de ganado extensivo en los
centros urbanos puede plantear problemas de manejo de los residuos.
En la ciudad de Kisumu (Kenya), la alimentación y los ingresos de gran
parte de la población dependen del ganado. Pero hay poca tierra dispo-
nible para incorporar el estiércol. Según un estudio reciente, las tres
cuartas partes de los excrementos de ganado producidos en Kisumu no
se utilizan como abono para los cultivos, ni como combustible para
cocinar o calentarse. Y dado que en la ciudad no existe un sistema de
recogida periódica de basuras, el estiércol se apila en montones cada vez
mayores, contaminando los suelos y las aguas.43

Sin embargo, algunos vecinos están utilizando actualmente los resi-
duos animales como combustible y como fuente de ingresos. La inver-
sión de una empresa privada, Lagrotech Consultants, y una agencia para
el desarrollo, ha permitido a los habitantes de Kisumu transformar el
estiércol en una fuente segura y eficiente de combustible. Las briquetas
de estiércol —fabricadas mezclando los excrementos animales con agua,
carbón vegetal pulverizado, paja y otros ingredientes— producen muy
poco humo (un riesgo sanitario de otros combustibles, particularmente
para las mujeres) y ahorran a los habitantes de la ciudad la compra de
combustibles comerciales costosos. La venta del excedente de briquetas
genera ingresos adicionales para los propietarios del ganado.44
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Una forma de evitar la pesadilla de problemas asociados a la pro-
ducción industrial de ganado es desalentar la existencia de granjas in-
dustriales en las ciudades y sus alrededores. Un informe reciente de la
FAO sugiere combinar la planificación territorial con normativas sobre
usos del suelo e impuestos, incentivos y desarrollo de infraestructuras
que promuevan la cría de ganado cerca de las tierras de cultivo, en las
que se puede utilizar el estiércol como abono y en las que el riesgo de
enfermedades es menor. Según la FAO, determinar cuáles son las zo-
nas más idóneas para la cría de ganado puede ayudar a controlar los
desequilibrios de nutrientes entre tierras y ganado —es decir, situar la
producción ganadera en zonas con suficiente superficie agrícola para
gestionar los residuos. Por ejemplo, Tailandia grava fuertemente la pro-
ducción de pollo a gran escala en un radio de 100 kilómetros de
Bangkok, mientras que fuera de esta zona la actividad está libre de im-
puestos. Gracias a ello, la concentración de granjas de pollos en las
inmediaciones de Bangkok ha disminuido de forma importante en los
últimos diez años.45

Planificar ciudades jardín

En la década de 1880, Ebenezer Howard percibía que la ciudad mo-
derna se estaba consumiendo a sí misma y a todo su entorno. Howard
imaginaba una ciudad diferente, una «Ciudad jardín», con parques y
espacios verdes, y sugirió cifras de capacidad de carga humana y gana-
dera. La ciudad dispondría de huertos donde cultivar sus propios ali-
mentos, aunque también cabría la entrada de alimentos del campo cer-
cano. Howard se dio cuenta de que «la peregrinación de gente a las
ciudades» no sólo representaba una amenaza para las zonas urbanas, sino
que suponía una sangría que podía asimismo ocasionar la muerte de
las zonas rurales. No proponía amalgamar los dos mundos en un su-
burbio homogéneo, sino conseguir una simbiosis. En su libro Ciuda-
des jardín de mañana, escribía: «Tenemos que casar campo y ciudad y
de esta unión gozosa nacerá una nueva esperanza, una nueva vida, una
nueva civilización».46

Todavía se pueden ver vestigios de la ciudad jardín de Howard en
las urbes con cinturón verde construidas durante la gran depresión de
Estados Unidos, en los nuevos centros urbanos de la posguerra en Gran
Bretaña y en los parques que circundan Portland (Oregón). Sin embargo,
salvo honrosas excepciones, el maridaje entre campo y ciudad no siem-
pre ha sido «gozoso». El crecimiento incontrolado de las ciudades mo-
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dernas, favorecido por las autopistas y por el transporte de masas a cre-
ciente distancia del centro, sigue siendo una de las principales amena-
zas para el campo que les da de comer. Como Howard sospechaba,
parecía que el diseño básico de la ciudad moderna constituía una ame-
naza intrínseca a la agricultura de los alrededores. En lugar de incorpo-
rar al planeamiento urbano superficies con vocación agrícola permanen-
te, los urbanistas asfaltan estas tierras, aun cuando el crecimiento de la
población urbana aumenta las necesidades que ha de satisfacer el terre-
no restante. En Estados Unidos el 79% de la fruta, el 69% de las ver-
duras y el 52% de los productos lácteos se producen en condados me-
tropolitanos o en condados cercanos a zonas urbanas con un rápido
crecimiento, afectadas por el proceso urbanizador que amenaza con eli-
minar esta forma de agricultura urbana.47

Pese a los beneficios que la agricultura puede reportar al alma y al
paisaje urbano, políticos, empresarios y urbanistas siguen considerando
la alimentación una cuestión rural que no requiere la misma atención que
los problemas de vivienda, delincuencia o transporte. Según un estudio
del Departamento de Geografía y Urbanismo de la Universidad de Wayne
State en Michigan, esta testaruda mentalidad explica en parte el plantea-
miento poco sistemático de la planificación de los sistemas de aprovisio-
namiento urbano de alimentos. En todo el mundo, los urbanistas han
considerado la existencia de huertos y tierras agrícolas en el interior de
las ciudades un anacronismo, sin cabida en una «ciudad moderna». En
muchas ciudades la agricultura está prohibida. Quienes diseñan las polí-
ticas harían bien en percatarse de los beneficios nutritivos, sociales,
ecológicos, y económicos de cambiar esta mentalidad y poner en marcha
programas para incentivar a las ciudades a auto-alimentarse.48

Los urbanistas interesados en hacer hueco en las ciudades a la agri-
cultura tienen que ir más allá de prever la existencia de mercados de
abastos y de huertos comunitarios, a cuestiones mucho más fundamen-
tales de planeamiento urbano. Un sistema extenso de ferrocarril ligero
que reduzca la necesidad de autopistas, una instalación municipal de
compostaje que produzca abono de alta calidad, o escuelas municipales
en cuyos comedores se sirvan productos locales, por ejemplo, son fac-
tores importantes que determinan en qué medida un centro urbano
puede apoyar al campo de los alrededores.

Mantener el campo intacto, bien sea a través de las tierras comuna-
les inglesas de la Edad Media o de los actuales espacios naturales pro-
tegidos, parecería un factor fundamental para evitar que la vida urbana
se autodestruya. Además, las tierras agrícolas suponen un coste para las
arcas públicas muy inferior a los suburbios: en Estados Unidos diver-
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sos trabajos de investigación han demostrado que, con frecuencia, el
gasto de los municipios en servicios públicos por cada dólar de impues-
tos generado por nuevas viviendas es varias veces mayor que el gasto
en servicios por cada dólar generado por las fincas agrícolas y espacios
naturales. Quienes defienden la conservación de las tierras agrícolas
señalan que no hay falta de políticas creativas a disposición de los
municipios. Lo que sí escasea es voluntad política para enfrentarse a los
poderosos grupos de presión de la construcción y del transporte.49

El emplazamiento y diseño de los mercados de abastos es de una
importancia fundamental para la agricultura urbana. La falta de liderazgo
de los gobernantes se traduce con frecuencia en una distribución for-
tuita e ineficiente de los establecimientos de venta minorista, que su-
pone en último término un despilfarro de alimentos y una subida de
precios que afecta a los consumidores pobres. Por ejemplo, Edward
Seidler, del Grupo de Comercialización de la FAO, señala que de los
cinco mercados mayoristas de Hanoi, una ciudad de cinco millones de
habitantes, sólo uno de ellos fue objeto de planificación. Los demás se
han desarrollado de manera espontánea, encontrándose actualmente en
lo más recóndito de los barrios del centro, donde las instalaciones de
almacenamiento y de recogida de residuos son totalmente insuficien-
tes, los daños y la pérdida de alimentos son elevados, la calidad de los
productos disminuye, y los atascos y problemas de aparcamiento son
un constante desafío para compradores y para vendedores —con la con-
siguiente subida de precios para el consumidor. A medida que las ciu-
dades del Tercer Mundo empiezan a construir viviendas e infraestruc-
tura de transporte para alojar a una población en rápido crecimiento,
las autoridades locales que no incorporen tiendas de alimentación y
mercados al planeamiento urbano obligarán a multitud de vecinos a
pagar más y a desplazarse a mayor distancia para comprar alimentos.50

Seidler sugiere que las autoridades urbanas deben considerar la po-
sibilidad de establecer mercados locales de venta minorista que abas-
tezcan de alimentos a los consumidores de renta baja, proporcionando
una salida a los productos de los agricultores, especialmente de los que
cultivan verduras en el entorno de la ciudad. «En Dar es Salaam y
Mbabane y en Manzini en Swazilandia, el consejo local ha establecido
pequeños mercados minoristas que venden a una clientela local que vive
en los suburbios», señala Seidler. «En Barbados y en muchos países del
Caribe, los consejos locales han establecido pequeñas instalaciones de
venta minorista cerca de las estaciones de autobús, que dan servicio a
vendedores ambulantes que antes vendían sus productos a la intempe-
rie, en las aceras, entorpeciendo la circulación peatonal.51
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En Rosario, Argentina, donde inicialmente la agricultura urbana
surgió como respuesta a la crisis financiera del país, las autoridades es-
tán intentando establecer esta actividad como parte integral de la vida
de la ciudad. Han creado para ello el Programa de Agricultura urbana
(PAU), una cooperativa que reúne a los agricultores urbanos, autorida-
des municipales, expertos en agronomía y representantes de las organi-
zaciones no gubernamentales. El PAU ha ayudado a los agricultores
urbanos a conseguir y proteger espacios agrícolas urbanos, beneficiarse
de productos agrícolas con valor añadido y establecer nuevos mercados
y nuevas formas de comercialización. En poco tiempo han surgido sie-
te mercados de venta directa de productos agrícolas y más de 800 huer-
tos comunitarios —el medio de vida de unos 10.000 agricultores y sus
familias— distribuidos por toda la ciudad. La cooperativa ha involucrado
también a los vecinos de Molino Blanco, un proyecto de viviendas para
familias con ingresos bajos, en el diseño y construcción de un gran
parque que incluye senderos para pasear, campos de fútbol y grandes
zonas donde la gente puede cultivar sus propios alimentos.52

«Los agricultores urbanos me dicen que no sólo están encantados
con tener la posibilidad de generar ingresos y alimentar a sus familias»
afirma Raúl Terille, del Centro de Estudios de Producciones Agroe-
cológicas de Rosario y miembro del PAU. «Además, tras años de sen-
tirse marginados, están haciendo una aportación genuina a su ciudad y
consiguiendo que por fin se les reconozca».53

Desde Cienfuegos, en Cuba, a Piura, en Perú, y Dar es Salaam, en
Tanzania, las autoridades están inventariando los terrenos vacíos dispo-
nibles en la ciudad a través de estudios llevados a cabo por agricultores
sobre el terreno y por medio de sistemas de información geográfica, y
analizando la aptitud de las tierras para la agricultura. En algunos ca-
sos, las autoridades posteriormente han delimitado determinadas zonas,
designándolas como tierras agrícolas destinadas permanentemente a esta
actividad, lo que incentiva a los agricultores a invertir en mejoras.54

En Villa María del Triunfo (Perú), ciudad muy vulnerable a la ero-
sión, el 83% de las personas dedicadas a la agricultura urbana son
mujeres, para las que constituye su única fuente de ingresos. Las auto-
ridades municipales hicieron un estudio de los 70 kilómetros cuadra-
dos de terreno urbano para determinar qué porcentaje era adecuado para
la agricultura. En 2004, el municipio había establecido dentro del de-
partamento de desarrollo económico una oficina con dedicación espe-
cializada en agricultura urbana; había reservado una partida presupues-
taria para la compra de semillas, fertilizantes y otros insumos necesarios;
e incentivaba el procesado y la comercialización local. El programa ayudó

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:06136



137

a crear 399 parcelas comunitarias o familiares en solares vacíos, exami-
nó posibles fuentes de agua para riego, estableció un programa muni-
cipal de consolidación de la agricultura urbana hasta 2010 y formó un
grupo asesor participativo que apoya el desarrollo y aplicación del pro-
grama.55

Los estudios geográficos pueden utilizarse no sólo para localizar te-
rrenos adecuados para la agricultura sino también para determinar la
disponibilidad de alimentos, como hizo la ciudad de Filadelfia en Esta-
dos Unidos hace algunos años. Descubrió que en las zonas de renta baja
de la ciudad coincidían unos índices muy elevados de enfermedades
como el cáncer, diabetes, hipertensión y afecciones de corazón, con
carencia de alimentos saludables. La organización Food Trust aprove-
chó esta información en su Campaña de Supermercados para crear la
Iniciativa Financiera de Pennsylvania por unos Alimentos Frescos, una
colaboración público-privada con una dotación de 80 millones de dó-
lares, cuyo objetivo es aumentar el número de tiendas de comestibles
en comunidades desabastecidas. El Instituto Nacional de Salud ha fi-
nanciado a investigadores de la Universidad de Pennsylvania un estu-
dio sobre los efectos de esta iniciativa en el consumo de frutas y ver-
duras frescas y sobre la salud.56

Si el objetivo es conseguir una mayor autosuficiencia alimentaria, es
preciso que las autoridades urbanas aborden el problema con creativi-
dad. La innovación más actual para recuperar la producción de comida
en las ciudades quizás sea también la más elevada: los huertos en las
azoteas. En las oficinas de Manhattan de Earth Pledge, una organiza-
ción ambientalista que aspira a propiciar la disminución de la conta-
minación y las temperaturas de la ciudad de Nueva York, prospera una
terraza verde con un huerto orgánico —repleto de lechugas, tomates,
calabacines, la disminución de pimientos, pepinos, hierbas variadas y
hasta boniatos— por encima de la sombra proyectada por los edificios
y lejos de la contaminación de los coches en las calles.57

Por todas partes están apareciendo huertos en las azoteas. El ayun-
tamiento de Chicago presume de una terraza verde; en Tokio, una nue-
va ordenanza municipal requiere que todos los nuevos proyectos de
edificación que ocupen una superficie de más de 1.000 metros cua-
drados de suelo revistan un 20% de sus terrazas con cubierta vegetal,
como medida para reducir el gasto energético y las temperaturas ur-
banas (véase también capítulo 5). En México, el Instituto de Hidro-
ponía Simplificada ha desarrollado tecnologías de bajo coste para
huertos en azoteas que ayudarán a alimentar y a ganarse la vida a
muchos más campesinos sin tierras en las ciudades en crecimiento del
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mundo. Y en Marruecos, estudiantes y grupos de las comunidades han
utilizado neumáticos viejos rellenos de compost y de vermiculita como
base para hacer huertos en las azoteas, consiguiendo unos rendimien-
tos que superan espectacularmente los convencionales. En estos huer-
tos, el agua que se infiltra hasta el fondo de esta base se recoge y se
recicla, reduciendo en un 90% el consumo hídrico en comparación
con otras técnicas de jardinería —un factor crítico en países afecta-
dos por sequías.58

En algunos casos se han formado consejos urbanos de política
alimentaria para orientar las decisiones gubernamentales en temas de
alimentación. Estas coaliciones no oficiales de políticos locales, activis-
tas de la lucha contra el hambre, ambientalistas, defensores de la agri-
cultura sostenible y organizaciones vecinales de desarrollo permiten te-
ner en cuenta un abanico amplio de intereses en la toma de decisiones
sobre política alimentaria, aprovechando posibles sinergias. Es posible,
por ejemplo, que activistas de la lucha contra el hambre, personas
mayores y agricultores unan fuerzas para presionar a favor de vales de
compra para pobres y ancianos en los mercados de venta directa, de
manera que los ciudadanos que pasan hambre puedan adquirir alimen-
tos sanos y aumente la clientela de los agricultores.59

La Hartford Food System (HFS), por ejemplo, se esfuerza en mejo-
rar el acceso de la población a alimentos nutritivos y asequibles. Esta
organización ha ayudado al establecimiento de mercados de venta di-
recta, distribuye vales de compra para estos mercados a hogares con in-
gresos bajos, ha creado un servicio de entrega a domicilio de productos
alimentarios para personas mayores que no pueden salir de casa y ha
promovido la formación del Consejo para la Política Alimentaria de
Connecticut —un organismo que ayuda a orientar las decisiones en
materia alimentaria en este estado. HFS hace un seguimiento de los pre-
cios en los supermercados y gestiona un programa de apoyo comunita-
rio a los agricultores con 400 socios, que distribuye el 40% de su pro-
ducción a gente con ingresos bajos. Desarrolla también una labor
educativa sobre la importancia de mantener las tierras agrícolas y pre-
siona a la administración para la adopción de políticas de conservación
de las mismas.60

A la hora de decidir políticas puede que estos consejos locales ten-
gan otra ventaja. «Sólo una entidad que trabaja en la comunidad y la
conoce, así como las particularidades del sistema alimentario local, sabe
qué hacer para que el sistema funcione bien para la gente de la comu-
nidad», afirma Mark Winne, de HFS. Las políticas diseñadas en el am-
biente enrarecido de la burocracia puede que resulten irrelevantes o
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ineficaces para determinados lugares y comunidades. HFS entrevistó a
cientos de vecinos de Hartford con ingresos bajos para determinar las
principales causas del hambre en la ciudad. Tras detectar una fuerte
correlación entre episodios frecuentes de hambre y falta de acceso a los
sistemas de transporte, colaboró con las autoridades municipales para
modificar los trayectos de autobús, de manera que conectasen a los
barrios de renta baja con los supermercados. HFS ayudó también a abrir
varios mercados para la venta directa de productos agrícolas y un nue-
vo supermercado en la zona desabastecida.61

Sin una participación pública, las políticas pensadas para apoyar la
agricultura urbana pueden perjudicarla en la práctica. En los años ochen-
ta, el gobierno de Tanzania estableció una política incentivando la pro-
ducción de alimentos en las ciudades. Dicha política se fundamentaba
en una larga tradición de cultivos y cría de ganado en Dar es Salaam y
otras ciudades durante el período colonial. Sin embargo, gran parte del
pastoreo de vacuno se desarrollaba en las zonas menos pobladas de la
ciudad, propiedad de extranjeros ricos. La nueva política implicaba que
los animales estarían en las partes más populosas de las ciudades, gene-
rando problemas de ruido y de estiércol.62

En respuesta al aluvión de quejas, el gobierno municipal de Dar es
Salaam estableció medidas más estrictas sobre ruido, basura y recogida
de estiércol. Entre 1985 y 2005 el número de cabezas de ganado en la
ciudad se multiplicó por cuatro, creciendo a un ritmo más rápido que
la población, mientras que el número de problemas denunciados des-
cendió en picado. La superficie de tierras cultivadas se ha duplicado, se
han creado cientos de empleos y la disponibilidad de alimentos produ-
cidos localmente ha aumentado espectacularmente. Las mujeres que
crían vacas o producen verdura en sus patios afirman que ganan al año
dos o tres veces más que sus maridos, sirviendo de ejemplo a otros
sectores de la sociedad. Según George Matovu, Director Regional de
Colaboración para el Desarrollo Municipal de Tanzania, «en el momento
en que los dirigentes municipales y nacionales comprendieron la reali-
dad de la agricultura urbana, se convencieron de su valor económico
—especialmente para las familias pobres y las mujeres».63

Una forma de favorecer el autoabastecimiento alimentario de las
ciudades es frenar el éxodo rural. Los responsables de políticas de zo-
nas rurales tienen que conseguir que la vida en el campo sea una op-
ción saludable y viable para los pobres del mundo, de manera que no
se vean obligados a emigrar a las ciudades. Sólo en los últimos 50 años,
unos 800 millones de personas han dejado el campo para trasladarse a
zonas urbanas en busca de mayores ingresos y una vida mejor.64
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Invertir en la agricultura de las zonas rurales puede contribuir a ali-
viar esta presión migratoria, según un estudio de la FAO de 2006. El
informe indica que la mayor parte de los gobiernos y los responsables
de políticas no son conscientes de que una agricultura «bien gestiona-
da» puede no sólo producir alimentos sino tener un impacto positivo
en términos de disminución de la pobreza, seguridad alimentaria, con-
trol de la delincuencia y protección del medio ambiente, tanto en las
ciudades como en el campo. Particularmente, la mejora de carreteras y
de infraestructuras rurales, así como el acceso a créditos y servicios so-
ciales, pueden ayudar a frenar la migración del campo y aliviar la pre-
sión humana en los centros urbanos. La gente que abandona el campo
se siente atraída con frecuencia hacia la capital del país o hacia unas
pocas ciudades grandes, una tendencia que puede mitigarse si ciudades
de tamaño medio apuestan por la agricultura urbana, a medida que
prospera esta actividad y la industria relacionada.65

La opción de producir alimentos a bajo coste en las ciudades puede
que sea hoy más importante que nunca. Los movimientos migratorios
que llevaron a Ebenezer Howard a reclamar un nuevo modelo de desa-
rrollo urbano son minúsculos comparados con los cambios que el Ter-
cer Mundo experimenta actualmente. «A más largo plazo, la agricultu-
ra urbana será sostenible especialmente si su potencial para un uso
multifuncional de la tierra se reconoce y desarrolla plenamente», seña-
laba René van Veenhuizen, editor de la revista del programa Ciudades
Cultivando para el Futuro, de los Centros de Recursos sobre Agricul-
tura urbana y Seguridad Alimentaria. «La sostenibilidad de la agricul-
tura urbana está relacionada estrechamente con su contribución al de-
sarrollo de una ciudad sostenible: una ciudad acogedora, productiva, con
seguridad alimentaria y con un medio ambiente saludable».66
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PAISAJE URBANO: FREETOWN

Agricultura urbana tras una guerra

Freetown, la capital de Sierra Leona, fue en sus orígenes una población agrí-
cola. Además de ser uno de los mejores puertos naturales de África, desde
mediados del siglo XVIII hasta principios del XIX la zona proporcionaba a los
exploradores y comerciantes europeos en ruta hacia la India agua potable
segura, uvas, manzanas, lechugas, espinacas, patatas, cabras, ovejas, gallinas
y patos. Los africanos occidentales que lograban escapar de la esclavitud y
los que eran liberados en Europa y Norteamérica se asentaban frecuentemente
en Freetown.1

Entre 1808 y 1961 la agricultura y el comercio fueron las principales
actividades económicas bajo el gobierno colonial. Tras la Segunda Guerra
Mundial se desarrolló un sistema vitalicio de propiedad privada de la tierra
distinto de la tenencia comunal de otras comarcas. Al finalizar el dominio
británico, la mayor parte de las tierras agrícolas habían sido vendidas para
uso urbano: viviendas, industrias y comercios. Tras la independencia, el cen-
tro urbano de Freetown creció en población y en superficie edificada, ocu-
pando en la actualidad una superficie de unas 8.100 hectáreas. Su población
se multiplicó casi por cuatro entre 1963 y 1985, pasando de 127.917 a
469.776 habitantes. La vida económica y la seguridad alimentaria se dete-
rioraron sin embargo rápidamente, no resurgiendo la agricultura en la ciu-
dad hasta después de la guerra civil de 1991-2002.2

En marzo 1991, un cabo retirado encabezó el rebelde Frente Revolucio-
nario Unido (FRU), iniciando una guerra desde la zona oriental del país. En
1992, los militares que luchaban contra el FRU derrocaron al Partido del
Congreso del Pueblo y formaron el Consejo Regente Nacional Provisional
(CRNP), que ejerció el poder hasta las elecciones democráticas de 1996. Tras
el triunfo del Partido del Pueblo de Sierra Leona, que actualmente gobierna
el país, pudo ponerse fin a la guerra gradualmente con ayuda de las organi-
zaciones locales e internacionales.

La guerra acabó con muchas vidas y propiedades, provocando dos millo-
nes de desplazados y trastornando las actividades económicas principales, como
la agricultura, la minería y la extracción de madera. La gente emigró en masa
a Freetown, incrementando la demanda de alimentos.3
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La agricultura urbana resurgió en la ciudad al quedarse sin empleo mu-
chos trabajadores del sector público. Algunas de sus mujeres se incorporaron
al sector informal, cultivando verduras y vendiendo frutas y verduras en el
municipio y sus alrededores. Numerosos jóvenes desplazados y mujeres que
regresaron a la ciudad empezaron a cultivar verduras localmente y a comer-
ciar con ellas entre Freetown y Conakry, en Guinea. Quienes no podían viajar
hacían de intermediarios entre los importadores y los consumidores de Freetown.
Otras mujeres se sumaron a la cadena de comercialización de la agricultura
urbana, preparando comida rápida para un creciente número de desempleados
o para miembros de las familias solteros, separados o divorciados.

Durante la guerra, a principios de 1995, la universidad de Njala regresó
a su sede de Freetown, donde sus investigadores iniciaron estudios sobre cues-
tiones técnicas, sanitarias e institucionales con los agricultores urbanos. Por
ejemplo, en Freetown, las explotaciones se riegan de noviembre a marzo,
trabajándose en régimen de secano el resto del año. Los agricultores utilizan
en la época de riego contenedores viejos y gastados que pierden agua, sien-
do propensos a enfermar de artritis y neumonía cuando se mojan. Los niños
en edad escolar, que ayudan a sus padres durante los fines de semana prepa-
rando los semilleros, transportando las basuras de la familia, regando y ven-
diendo las verduras, constituyen una preocupación especial para los exper-
tos en salud y energía.4

Durante los nueve meses de gobierno de la junta militar del Consejo
Revolucionario de las Fuerzas Armadas (CRFA), entre 1997 y 1998, la agri-

Mujer vendiendo en Freetown verduras de Guinea.

© Thomas R.A. Winnebah.
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cultura urbana cobró mayor importancia todavía. Debido al embargo comer-
cial internacional contra el régimen del CRFA y al bloqueo del comercio entre
Freetown y las comarcas del interior por las fuerzas rebeldes, se agudizó la
falta de alimentos. Dentro y en los alrededores de la ciudad, la agricultura
se convirtió en un recurso básico para la supervivencia.5

Al terminar los enfrentamientos armados, a finales de 2002, el primer
censo de la posguerra reveló que la población de Freetown había aumenta-
do a 772.873 habitantes, el 16% de la población total de Sierra Leona. Para
ayudar a alimentar a la ciudad en crecimiento, el Ministerio de Agricultura
y de Seguridad Alimentaria ha promovido desde 2005 asociaciones y forma-
ción en agricultura urbana, en el marco de la Escuela Agraria del Proyecto
Especial para la Seguridad Alimentaria de los Agricultores de la FAO. La
tecnología del riego por goteo, por ejemplo, ha sido ampliada a algunas de
las parcelas.6

Para poner en marcha el Proyecto de Agricultura urbana y Peri-Urbana
de Freetown (FUPAP), el Ministerio se asoció en junio 2006 con la Red
Internacional de Centros de Recursos para la Agricultura urbana y la Segu-
ridad Alimentaria. El proyecto ha formado a la gente en procesos multidisci-
plinares para la planificación de actuaciones y en políticas relacionadas con
la agricultura urbana. Han participado en este proyecto de formación repre-
sentantes del ayuntamiento de Freetown, del Ministerio de Planificación
Territorial, del Ministerio de Agricultura y Seguridad Alimentaria, de la
Universidad de Njala, de la Comisión Nacional Forestal y del Medio Am-
biente, de la Asociación Nacional de Agricultores, de la Secretaría de Des-
centralización y de diversas organizaciones no gubernamentales.7

Pero el aumento de población, especialmente en la zona este de la ciu-
dad, ha incrementado también la demanda de viviendas. Se está construyendo
en los valles donde se desarrolla la agricultura, desplazando esta actividad hacia
la periferia urbana. Con el restablecimiento del Ayuntamiento de Freetown,
el nuevo equipo multidisciplinar constituido en el marco del FUPAP se está
esforzando para integrar plenamente la agricultura en el planeamiento ur-
bano. Ello puede ayudar a resolver el problema de acceso a la tierra, que es
una de las principales limitaciones de la agricultura.

La agricultura —base de la economía de Freetown desde antes de la épo-
ca colonial— fue marginada durante el proceso de urbanización por otros
usos del suelo, pero ha recobrado su importancia durante la reciente guerra.
Los intentos actuales de integrar la agricultura como eje principal del
planeamiento urbano sugieren que esta actividad seguirá existiendo en
Freetown mientras haya bocas que alimentar.

Thomas R.A. Winnebah,
Universidad de Njala, Sierra Leona

Olufunke Cofie,
Instituto Internacional de Gestión del Agua, Ghana
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4

Hacia un transporte urbano
más ecológico

Peter Newman y Jeff Kenworthy

La reunión había concluido, y quedaba aprobada una moción para eli-
minar las vías del tren —a pesar de que el resurgimiento del ferrocarril
parecía casi seguro. Era 1982, y la asociación de Amigos del Ferrocarril
(FOR) de Perth, Australia, estaba intentando recuperar el tren entre
Perth y Fremantle, tras su cierre en 1978. Pero Perth era una ciudad
moderna, y el coche debía ser el rey. El gobierno quería convertir el
terreno reservado a las vías férreas en autopista y estaba previsto susti-
tuir los trenes por autobuses. Pero desde que el tren fue suprimido, los
autobuses encargados del transporte público perdieron un 30% de los
viajeros que utilizaban el ferrocarril. Además, los primeros indicios de
la crisis mundial del petróleo sacudieron Australia en 1979 y un siste-
ma de transporte totalmente dependiente del coche y de autobuses ali-
mentados con petróleo no parecía una opción sensata.1

Tras cuatro años de intensa campaña, FOR comenzaba a ganarse el
apoyo de la población y había solicitado una reunión pública sobre el
tema. El partido político en el gobierno respondió trasladando en au-
tobús al evento a 600 afiliados, que desembarcaron dos horas antes en
la sala impidiendo que entrara nadie más. Tras el voto «unánime» de
los partidarios gubernamentales, los medios de comunicación fueron

Peter Newman es profesor de Política Urbana y director del Institute for Sustainability and
Technology Policy y Jeff Kenworthy es profesor asociado en Asentamientos Sostenibles en el Institu-
to, en la Universidad de Murdoch en Perth, Australia.
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despiadados en su tratamiento de la noticia con un «gobierno
desfondado».

Un año después, el gobierno perdió las elecciones y el ferrocarril fue
recuperado. Perth cuenta en la actualidad con 180 kilómetros de tren
eléctrico y con 72 estaciones que dan servicio a todos los ejes de la ciu-
dad. El tren resulta con frecuencia el sistema más rápido para despla-
zarse por la ciudad y el número de usuarios ha aumentado desde siete
millones a 47 millones de viajeros anuales en 2005, con nuevas y acu-
sadas subidas desde que se han disparado los precios de los carburantes.

Aún más importante, quizás, es que los terrenos cercanos a las esta-
ciones se han convertido en el lugar preferido para vivir y trabajar. A
medida que el desarrollo de la ciudad se ha concentrado en los alrede-
dores de las estaciones, estas zonas han pasado a ser hervideros de acti-
vidad. La ciudad de Perth ha sido pionera en un sistema de gestión de
la demanda de transporte denominado «Viaje Inteligente»*  que ha edu-
cado a la gente sobre las distintas opciones disponibles para desplazar-
se. El resultado es que más del 15% de los trayectos se han convertido
en desplazamientos en transporte público o en bicicleta. El área metro-
politana está surcada por una extensa red de viales para bicicleta, in-
cluyendo una «velovía» para bicicletas, que discurre paralela a las vías
del tren. La financiación destinada al transporte público y en bicicleta
supera actualmente la asignada a las carreteras, incluyendo un ensayo
piloto de autobús alimentado con pilas de hidrógeno.

Aunque todavía es poderoso, el coche ya no es el rey en Perth. Los
políticos se vanaglorian ahora de haber tenido la suficiente visión de
preparar a la ciudad para un futuro con escasez de petróleo. La campa-
ña de FOR y cientos de otras similares en ciudades de todo el mundo,
demuestran que los gobiernos pueden favorecer formas de desplazamien-
to sin coche, sin perder por ello popularidad. Para que esto ocurra, es
preciso que la sociedad civil desarrolle un proyecto sobre lo que ello
implicaría para cada ciudad, y hacer realidad este proyecto pasa inevi-
tablemente por decisiones políticas.

La reconversión «verde» del transporte, como la que Perth está in-
tentando llevar a cabo, implica lograr la manera de hacer que la bici-
cleta, el caminar y otras formas no motorizadas de desplazamiento como
el rickshaw, el autobús, el tren ligero (el tranvía moderno) y el tren
convencional, sean más competitivas que el automóvil privado, pero

* Nota de la traductora: en el original Travel Smart. «Smart» significa inteligente, pero también
puede significar ligero, o rápido.
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también reduciendo la necesidad de desplazamientos mediante modifi-
caciones en los usos del suelo para acortar, por ejemplo, la distancia entre
vivienda y trabajo. Este capítulo analiza los fundamentos de éste, las
políticas que pueden encaminar a las ciudades en esa dirección y algu-
nos casos donde esta transformación ya se está produciendo.

Usos del suelo y transporte en las ciudades

Aunque cada ciudad tiene su propia historia del transporte, hemos asis-
tido durante los últimos treinta años a una verdadera explosión en el
aumento del coche en todas las urbes del planeta. En 1970 había 200
millones de coches en el mundo, pero en 2006 esta cifra había aumen-
tado a 850 millones —y se prevé que se duplique para 2030. Promo-
cionado por una potente publicidad, afortunado en sus campañas polí-
ticas y convertido ahora en símbolo del éxito para cualquiera que aspire
a triunfar, desde Boston a Belgrado o Pekín, el avance del coche parece
imparable.2

El coche ha invadido las ciudades —provocando atascos, accidentes
y problemas de contaminación atmosférica. La respuesta tradicional ha
sido aumentar más la capacidad de las carreteras, desplazando al trans-
porte público, a la bicicleta y al peatón y obligando a la ciudad a cre-
cer hacia fuera, a lo largo de las autopistas. El aumento de las distan-
cias favorece al coche, que compite ventajosamente en tiempo si los
recorridos son largos. Esto conduce aparentemente a un círculo vicioso
de más coches, más carreteras y más crecimiento urbano disperso.

El coche es un objeto útil y el deseo de tener uno es tan generaliza-
do y potente que todas las ciudades han de resolver cómo hacer frente
a este problema. Puede que el problema, sin embargo, no resida en el
carácter privado del coche, ya que su grado de ocupación de las vías
urbanas varía enormemente de una ciudad a otra. En el modelado de
las ciudades actúan de forma sinérgica su economía, su cultura y sus
prioridades de transporte.

La información sobre zonas urbanas utilizada en este capítulo pro-
cede de la Base de Datos del Milenio, elaborada por el Sindicato Inter-
nacional de Transporte Público y realizada por el Instituto para la Polí-
tica Tecnológica y la Sustentabilidad de la Universidad de Murdoch
(Australia), el compendio de datos más amplio sobre transporte urba-
no y usos del suelo actualmente disponible. Se puede acceder a estos
datos en: www.sustainability.murdoch.edu.au. Para esbozar una perspec-
tiva global se han utilizado los datos de 84 ciudades en 1995 (último
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año disponible), mientras que para ilustrar las principales diferencias se
han incluido ejemplos de 15 ciudades que representan situaciones típi-
cas de países industriales y de países en desarrollo. Los indicadores ana-
lizados incluyen consumo de energía en el transporte, utilización de
transporte público, densidad demográfica, tráfico no motorizado
(TNM), velocidad relativa del transporte público en comparación con
el privado y kilómetros de autopistas sin peaje.3

Las diferencias de consumo de combustible en vehículos privados
de pasajeros en 15 ciudades se reflejan en el gráfico 4-1. No sorprende
que los norteamericanos sean los mayores consumidores del mundo en
lo referente a uso del coche y gasto de carburantes, aunque existe una
gran diferencia entre los 2.962 litros de gasolina por persona y año en
Atlanta y los 1.237 litros de Nueva York. Los habitantes de las ciuda-
des de Australia, Canadá y Nueva Zelanda ocupan los puestos siguien-
tes, con un consumo de 700 a 1.200 litros por persona y año. En las
ciudades europeas, el consumo es de unos 450 litros por persona, mien-
tras que en las de los países del Este asciende a entre 100 y 240 litros.
En las ciudades ricas de Asia las cifras son también bajas, con una media
de 275 litros por persona. Y las ciudades de países en desarrollo se si-

Gráfico 4-1. Consumo energético del transporte privado por Consumo energético del transporte privado por Consumo energético del transporte privado por Consumo energético del transporte privado por Consumo energético del transporte privado por
viajeros en 15 ciudades, 1995viajeros en 15 ciudades, 1995viajeros en 15 ciudades, 1995viajeros en 15 ciudades, 1995viajeros en 15 ciudades, 1995

Fuente: Kenworthy and Laube
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túan generalmente en la franja inferior de este abanico, con alrededor
de 70 a 300 litros por persona. El consumo de la ciudad de Ho Chi
Minh (Saigón) —con 27 litros por habitante— casi no puede medirse
en esta escala.4

La capacidad de permitirse el coche y proporcionar infraestructuras
para su circulación varía enormemente de una ciudad a otra, pero sor-
prende que no haya una correlación entre consumo de combustible para
coches y riqueza de una ciudad. En ciudades muy ricas como Tokyo y
Hong Kong, por ejemplo, los residentes utilizan diez y hasta 25 veces
menos gasolina que en Atlanta. Las ciudades europeas se encuentran
generalmente entre las más ricas del mundo, pero en ellas la gente gas-
ta seis veces menos carburante que en Atlanta. Parece que unas ciuda-
des apuestan por la posibilidad de viajar en coche y otras por formas
alternativas de desplazamiento como el transporte público.5

El gráfico 4-2 muestra la proporción de desplazamientos motoriza-
dos realizados en transporte público en 15 ciudades típicas. La dispari-
dad en este caso es aún mayor. Las ciudades estadounidenses tienen unos
niveles de transporte público tan bajos que casi desaparecen del gráfi-
co, aunque en Nueva York el 9% de los traslados motorizados se ha-

Gráfico 4-2. Proporción de km de desplazamientos motorizados Proporción de km de desplazamientos motorizados Proporción de km de desplazamientos motorizados Proporción de km de desplazamientos motorizados Proporción de km de desplazamientos motorizados
realizados en transporte público en 15 ciudades, 1995realizados en transporte público en 15 ciudades, 1995realizados en transporte público en 15 ciudades, 1995realizados en transporte público en 15 ciudades, 1995realizados en transporte público en 15 ciudades, 1995

Fuente: Kenworthy and Laube
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Fuente: Kenworthy and Laube
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cen en transporte público. Las ciudades de Australia, Canadá y Nueva
Zelanda salen mejor paradas, variando esta proporción desde el 5% en
Perth al 14% en Toronto. En la mayor parte de las ciudades europeas
el transporte público representa más del 20% del total motorizado, si
bien en unas pocas supone menos del 10%. En las ciudades de Europa
Oriental el transporte público representa en cambio alrededor del 50%
de los desplazamientos. Las ciudades asiáticas ricas tienen una propor-
ción muy elevada de transporte público, situándose Hong Kong a la
cabeza con un 73%. Los datos de ciudades en países en desarrollo son
muy dispares, desde el 84% de Bombay hasta el 8% de Ho Chi Minh
y el 1% de Riad. Una vez más, estas cifras no parecen estar relaciona-
das con el nivel de riqueza per cápita. Algunas ciudades parecen inver-
tir en transporte público y otras no.6

El tercer indicador significativo es el de los desplazamientos no
motorizados —principalmente en bicicleta y andando, aunque en cier-
ta medida también el uso del rickshaw. El gráfico 4-3 muestra que las
ciudades con muchos coches y poco transporte público tienen general-
mente una proporción muy baja de desplazamientos en bicicleta y a pie:
la media en las zonas urbanas de Norteamérica, de Australia y de Nue-

Gráfico 4-3 Proproción de desplazamientos diarios totales en Proproción de desplazamientos diarios totales en Proproción de desplazamientos diarios totales en Proproción de desplazamientos diarios totales en Proproción de desplazamientos diarios totales en
transporte no motorizado en 15 ciudades, 1995transporte no motorizado en 15 ciudades, 1995transporte no motorizado en 15 ciudades, 1995transporte no motorizado en 15 ciudades, 1995transporte no motorizado en 15 ciudades, 1995
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va Zelanda es del 8 al 10% (en Atlanta sólo un 3%), mientras que en
las ciudades europeas, asiáticas y de Latinoamérica la media es de un
30% (aunque Shanghai registra un 78% y la ciudad de Ho Chi Minh
el 44%). La densidad de estas ciudades ayuda a explicar las diferencias,
dado que en las zonas urbanas compactas las distancias son suficiente-
mente cortas para el peatón. La prioridad política concedida al trnasporte
no motorizado es también importante, lo que explica el índice relativa-
mente bajo de Bangkok. Copenhagen y Amsterdam tienen índices de
transporte en bicicleta elevados —superiores al 30%— debido a una
excepcional dotación de infraestructura para bicicletas. En las ciudades
chinas la bicicleta sigue siendo el principal medio de transporte urba-
no, aunque el rápido proceso de motorización está poniendo en peligro
esta ventaja (véase cuadro 4-1).7

El cuarto indicador importante es el de la densidad demográfica,
expresada en personas por hectárea de suelo urbano urbanizado (véase
gráfico 4-4). En general, las ciudades con mayor densidad tienen un ma-
yor índice de desplazamientos a pie, en bicicleta o en transporte públi-
co, mientras que las ciudades con menor densidad son las que regis-
tran un mayor uso del coche. Esto se ve claramente en una muestra
más amplia de ciudades (véase gráfico 4-5). Aunque hay algunas ex-

Gráfico 4-4. Densidad urbana en 15 ciudades, 1995 Densidad urbana en 15 ciudades, 1995 Densidad urbana en 15 ciudades, 1995 Densidad urbana en 15 ciudades, 1995 Densidad urbana en 15 ciudades, 1995

Fuente: Kenworthy and Laube
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Cuadro 4-1. ¿Constituye la motorización de las ciudades¿Constituye la motorización de las ciudades¿Constituye la motorización de las ciudades¿Constituye la motorización de las ciudades¿Constituye la motorización de las ciudades
chinas una amenaza para el mundo?chinas una amenaza para el mundo?chinas una amenaza para el mundo?chinas una amenaza para el mundo?chinas una amenaza para el mundo?

Algunos analistas temen que el mundo no pueda hacer frente al crecimiento de las
ciudades chinas, dada la rapidez con la que su población está accediendo al coche.
Sin embargo, los 200 millones de chinos que en los últimos diez años se han trasla-
dado a las ciudades consumen 50 litros de carburante por persona. Por tanto, estos
200 millones de personas consumen menos anualmente en total que los 4,1 millo-
nes de habitantes de Atlanta y la cuarta parte que los 3,5 millones de Sídney.

Desde luego, si los chinos decidiesen construir autopistas y desparramar sus ciu-
dades como ha hecho Atlanta, terminarían usando el coche tanto como esta ciudad.
Pero la posibilidad de que esto ocurra es muy remota, a pesar de los recientes inten-
tos del gobierno de construir autopistas. Las ciudades chinas están edificadas en
vertical, con torres de gran altura que albergan de 150 a 200 personas por hectá-
rea. En este tipo de urbes el espacio constituye un factor limitante para las autovías,
y en ciudades como Shanghai la actual fase de construcción parece estar alcanzan-
do este límite. Atlanta, con 6 habitantes por hectárea, es la ciudad con más baja
densidad del mundo. Su red de autopistas está en constante ampliación para permi-
tir el tráfico, y todavía queda mucho sitio para más infraestructuras de estas carac-
terísticas.

Fuente: véase nota nº 7 al final.

Gráfico 4-5. Relación entre densidad urbana y consumoRelación entre densidad urbana y consumoRelación entre densidad urbana y consumoRelación entre densidad urbana y consumoRelación entre densidad urbana y consumo
energético del transporte privado en 58 ciudadesenergético del transporte privado en 58 ciudadesenergético del transporte privado en 58 ciudadesenergético del transporte privado en 58 ciudadesenergético del transporte privado en 58 ciudades
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cepciones —Curitiba y Krakovia tienen una densidad ligeramente me-
nor que la esperada para ciudades con una utilización del coche relativa-
mente baja, y Bangkok tiene una densidad más alta de la esperada para
una ciudad con el mayor índice de utilización del coche de todo Asia—
el vínculo entre configuración urbana y transporte parece bastante claro.
Algunos expertos afirman que los patrones de transporte se deben fun-
damentalmente a otros factores, como los ingresos o el precio de la gaso-
lina. Sin embargo, el gráfico 4-6 muestra una misma variación impor-
tante del consumo de energía en transporte según la densidad para todos
los suburbios de Sídney. La densidad de actividad es muy alta en el cen-
tro de la ciudad (la city de Sídney), donde el consumo de combustible
es similar al de Shanghai o al de Krakovia, mientras que el consumo en
la franja interior de los suburbios es como el de Munich y en la franja
exterior comparable al de Houston. Esto demuestra asimismo que estos
patrones no están determinados por los ingresos, puesto que en Sídney
—como en todas las ciudades australianas— la riqueza disminuye pro-
gresiva y uniformemente desde el centro hacia la periferia.8

De estos datos sobre transporte y usos del suelo se deduce claramente
que las ciudades con densidad baja tienen una serie de problemas —de-
pendencia del coche debido a la urbanización dispersa— y las ciudades

Gráfico 4-6. Relación entre densidad urbana y consumo Relación entre densidad urbana y consumo Relación entre densidad urbana y consumo Relación entre densidad urbana y consumo Relación entre densidad urbana y consumo
energético del transporte privado en el municipioenergético del transporte privado en el municipioenergético del transporte privado en el municipioenergético del transporte privado en el municipioenergético del transporte privado en el municipio

de Sídneyde Sídneyde Sídneyde Sídneyde Sídney, 2002., 2002., 2002., 2002., 2002.
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con densidad alta tienen otra serie de problemas distintos —saturación
de coches debido a problemas de congestión.

Las ciudades construidas en función del coche utilizan a veces el
automóvil diez veces más que otras ciudades y sus patrones en el uso
del suelo sugieren que difícilmente puede haber alternativas. Muchas
de estas zonas urbanas presentan unos usos del suelo caracterizados por
la baja densidad, con una dependencia tan acusada del coche privado
que refuerza la espiral descendente de otras formas de transporte más
ecológicas. Sus problemas de tráfico afectan no sólo a las autopistas que
surcan las zonas periféricas, sino también a unos centros dominados con
frecuencia por los aparcamientos para coches y con problemas de atas-
cos. Pero, además, tampoco tienen otras opciones viables de transpor-
te, pues en ellas sólo el coche puede llevarnos a nuestro destino en un
tiempo razonable. Esta situación se da principalmente en las ciudades
de Estados Unidos, Australia, Nueva Zelanda y Canadá y está empe-
zando a producirse con mayor frecuencia en la periferia de las ciudades
europeas y en aquéllas donde se permite una urbanización dispersa.9

Las ciudades que mantienen una alta densidad de ocupación del suelo
disponen generalmente una proporción mayor de transporte público y
de desplazamientos a pie o en bicicleta. Pero tienen también menos
espacio en las calles para vehículos, por lo que en muchas de estas ciu-
dades compactas los coches, las motos y los ciclotaxis están invadiendo
rápidamente los espacios tradicionales para la vida pública de la ciudad,
provocando un deterioro de la calidad del aire y mayores problemas de
ruido y de atascos. Peor aún, a medida que los vehículos privados se
apropian del espacio público, los autobuses circulan más despacio y se
reduce el espació público disponible para el peatón, para las bicicletas
y para otros medios no motorizados de transporte, como los rickshaw.
En consecuencia, la utilización de medios de transporte más ecológicos
inicia una espiral descendente también en las ciudades con alta densi-
dad, pasando los coches a convertirse en el medio más rápido y seguro
incluso cuando hay mucho tráfico. Este proceso se está acelerando en
muchas ciudades asiáticas, africanas, latinoamericanas y de Oriente
Medio.10

Ciudades que dependen y están saturadas de coches

Las ciudades han sido modeladas a lo largo del tiempo por muchos
factores históricos y geográficos, pero en cualquier etapa de la historia
de una ciudad se puede cambiar la tendencia en los usos del suelo
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modificando las prioridades del transporte. El físico italiano Cesare
Marchetti ha mantenido que existe una asignación media universal de
tiempo de desplazamiento, aproximadamente de una hora por persona
y día. Esta «constante de Marchetti» resulta cierta para todas las ciuda-
des de la muestra considerada en la Base de Datos del Milenio, así como
en los datos de los últimos 600 años para las ciudades del Reino Uni-
do y define la configuración urbana.11

• Las «ciudades para el peatón» han sido y siguen siendo áreas urba-
nas densas con usos múltiples y con una superficie no mayor de 5
kilometros de diámetro. Durante 8.000 años han constituido el
principal modelo urbano, pero partes considerables de algunas ciu-
dades actuales, como la ciudad de Ho Chi Minh y Hong Kong
mantienen el carácter de «ciudad para el peatón». La mayor parte
de Krakovia responde también a esta tipología. Y en ciudades ricas
como Nueva York, Londres, Vancouver y Sídney la configuración
del centro también es en gran medida una ciudad para el peatón.

• Las «ciudades para el transporte público», desde 1850 a 1950, se
articularon en base al tranvía y al tren, lo que supuso que pudie-
ran extenderse hasta 20-30 kilómetros, con un centro urbano denso
y corredores paralelos a las líneas y estaciones de tren. La mayor
parte de las ciudades europeas y de las asiáticas ricas han conserva-
do esta disposición, al igual que el casco antiguo del centro de las
ciudades estadounidenses, australianas y canadienses. Muchas de las
zonas urbanas en crecimiento en Asia, África y América Latina tie-
nen la configuración compacta y con corredores característica de
una ciudad para el transporte público, pero no siempre cuentan con
sistemas de transporte público para dar servicio a la ciudad y se
saturan por tanto de coches.

• Las «ciudades para el coche», que surgen a partir de los años cin-
cuenta, pueden crecer en un radio de 50-80 kilómetros en todas
direcciones y con una baja densidad. Las ciudades de Estados Uni-
dos, Canadá, Australia y Nueva Zelanda, que se desarrollaron si-
guiendo este modelo, están alcanzando actualmente el límite de
media hora de desplazamiento desde casa al trabajo de la constan-
te de Marchetti, en su continuo crecimiento disperso hacia las afue-
ras, lo que está provocando un proceso de reurbanización.

En algunas ciudades, como las crecientes megaciudades y las que
están experimentando un rápido proceso de urbanización dispersa, una
proporción creciente de sus habitantes supera ya el promedio de tiem-
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po invertido en desplazamientos. Ante esta situación, la gente tiende
invariablemente a adaptarse, bien mudándose a una vivienda más próxi-
ma al trabajo o buscando una alternativa mejor de transporte. Esta
búsqueda de mejores opciones puede constituir la base de los movimien-
tos sociales que aspiran a conseguir un transporte más ecológico.

Hay muchas razones para superar la dependencia y la consiguiente
saturación de coches en las ciudades (véase tabla 4-1). La más evidente
es la falta de capacidad de adaptación de una ciudad cuando el coche
comienza a dominar. Las ciudades necesitan no sólo una, sino muchas
opciones de transporte y de utilización del suelo. Esto es lo que de-
nomina Eric Britton, un planificador de transporte norteamericano
residente en París, la Nueva Agenda de la Movilidad: acabar con la he-
gemonía del coche como única alternativa para las ciudades, propor-
cionando un amplio abanico de opciones. De esta forma se dota de
mayor resiliencia a la ciudad, especialmente frente a crisis como el cam-
bio climático y el declive de la producción mundial de petróleo, y a las
variaciones de las funciones sociales, económicas y sociales a las que el
transporte tiene que responder.12

Ambientales

Smog fotoquímico

Emisiones atmosféricas
tóxicas

Contribución elevada de
gases de efecto invernadero

Pérdida de bosques y de
suelo rural

Aumento de problemas de
escorrentía de las tormentas
debido a superficies menos
permeables

Problemas de tráfico
—ruido, ruptura de la
conectividad entre barrios

Tabla 4-1. PrPrPrPrProblemas roblemas roblemas roblemas roblemas relacionados con el coche en las ciudadeselacionados con el coche en las ciudadeselacionados con el coche en las ciudadeselacionados con el coche en las ciudadeselacionados con el coche en las ciudades

Económicos

Costes derivados de
accidentes y de la polución

Costes derivados de la
congestión

Costes elevados de infraes-
tructura en suburbios con
urbanización dispersa

Pérdida de tierras agrícolas
productivas

Perdida de terrenos urbanos
asfaltados

Obesidad y otros impactos
sanitarios

Sociales

Vulnerabilidad asociada a la
necesidad de petróleo

Pérdida de la vida social en
la calle y pérdida de
comunidad

Problemas de acceso para
quienes no tienen coche y
para discapacitados

Conducción agresiva
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Tabla 4-2. Eficiencia media en consumo de combustibles Eficiencia media en consumo de combustibles Eficiencia media en consumo de combustibles Eficiencia media en consumo de combustibles Eficiencia media en consumo de combustibles
y ocupación según modo de transporte en 32 ciudades, 1990y ocupación según modo de transporte en 32 ciudades, 1990y ocupación según modo de transporte en 32 ciudades, 1990y ocupación según modo de transporte en 32 ciudades, 1990y ocupación según modo de transporte en 32 ciudades, 1990

Modo de transporte

Coche
Autobús
Tren pesado (electrificado)
Tren pesado (diésel)
Tren ligero/tranvía

Eficiencia media
consumo combustibles

(megajulios por viajero/
kilómetro)

2,91
1,56
0,44
1,44
0,79

Ocupación media
de los vehículos

(número
de ocupantes)

1,52
13,83
30,96
27,97
29,73

Nota: En el caso del tren la cifra se refiere a ocupación media por vagón, no por tren. La ocupación
media de los coches es durante 24 horas.

Fuente: véase nota nº 13 al final.

De resultar ciertas las predicciones de que estamos alcanzando los
límites en la producción de petróleo, el abastecimiento de carburantes
será un importante problema para las ciudades que dependen solamente
del coche. En la era del agotamiento del petróleo, las ciudades que no
estén preparadas para unas opciones de transporte más ecológicas de-
berán enfrentarse a mayores dificultades que aquellas que hayan lucha-
do ya contra esta dependencia. Los combustibles no son sin embargo
el único problema recogido en la tabla 4-1. Un exceso de coches en la
ciudad seguirá constituyendo un problema, independientemente del
carburante que utilicen. Y tampoco los problemas de combustible se
solucionan fácilmente limitándonos a mejorar la eficiencia de los vehí-
culos. La tabla 4-2 refleja el comportamiento de las distintas opciones
de transporte, en términos de eficiencia en el consumo de combusti-
bles, para la muestra mundial de ciudades.13

Los desplazamientos urbanos en vehículo privado suponen por tér-
mino medio el doble del consumo de energía que la media del consu-
mo del autobús, 3,7 veces más que el sistema tradicional de tranvía o
tren ligero y 6,6 veces más que un tren urbano eléctrico. Los sistemas
de tren ligero o de tranvía tienen que parar y arrancar habitualmente
con más frecuencia que los trenes convencionales, por estar sus esta-
ciones más próximas unas de otras; en consecuencia, aunque su carga
media de pasajeros es la misma que la del tren pesado, su eficiencia
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energética es algo inferior. La eficiencia media de los trenes de gasoil,
en términos de consumo de combustible, es sólo ligeramente superior
a la de los autobuses urbanos. La ocupación media de los trenes es
aproximadamente igual para todos los modelos, generalmente más del
doble que los autobuses y alrededor de 20 veces más que el coche. En
conjunto, estos datos subrayan una vez más la importancia de desarro-
llar en las ciudades una red básica de trenes eléctricos, si se quiere
mejorar el ahorro energético. Las ciudades que no disponen de este tipo
de servicios requieren un consumo muy alto de gasolina.

Muchos analistas han estudiado el potencial teórico de los diferen-
tes sistemas de transporte para saber si sería factible incrementar la carga
real de pasajeros. La ocupación de los autobuses varía enormemente,
pero es difícil de mejorar si, por ejemplo, la ruta de un autobús discu-
rre por suburbios con edificación dispersa. En este caso, el objetivo
principal sería aumentar el número de pasajeros en cada automóvil, que
podría transportar a cuatro personas en lugar de la media actual de 1,52.
Sin embargo, esta media es tan universal —oscila de un mínimo de 1,2
en Ginebra a un máximo de 2,5 en Manila— que no parece realista
esperar grandes logros en términos de ocupación del coche. El sistema
de coches compartidos tiene muy poco potencial en este sentido, ya que
ofrece a los participantes un horario limitado. Pero el transporte públi-
co tiene una variación mucho mayor —desde una media de 1,8 viaje-
ros en los autobuses colectivos de Manila a 239,4 por vehículo en
Bombay (con mucha gente sentada en el techo frecuentemente). En la
ocupación del transporte público existe, por tanto, un considerable po-
tencial de mejora.14

La otra forma de mejorar la eficiencia del consumo de combustible
es a través de mejoras tecnológicas del propio vehículo. Desde la pri-
mera crisis del petróleo a principios de los setenta, la fabricación de co-
ches y camiones más eficientes tecnológicamente se ha presentado como
la gran solución. Muchos analistas siguen considerando que ésta es la
respuesta más importante. Por ejemplo, Jeremy Leggett, director eje-
cutivo de la empresa Solarcentury, sugiere que la dependencia estado-
unidense del petróleo procedente de Oriente Medio podría reducirse a
cero si la eficiencia del parque móvil de Estados Unidos mejorara tan
sólo aproximadamente 1,2 kilómetros por litro. Esta afirmación presu-
pone que la gente no conduciría más si el gasto de combustible por
kilómetro bajase, a pesar de que en las últimas décadas el uso del co-
che en Estados Unidos ha aumentado progresivamente.15

La eficiencia de los motores de los automóviles ha mejorado cierta-
mente en las últimas décadas, pero la creciente proporción de vehícu-
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los deportivos utilitarios (SUV) más pesados en el parque móvil ha
contrarrestado este avance. En Estados Unidos, la eficiencia de los ve-
hículos mejoró entre 1975 y 1987, para caer posteriormente desde los
aproximadamente 11 kilómetros por litro de entonces hasta los 10,2
en 2006. El promedio de consumo del parque móvil australiano está
actualmente por debajo de los niveles de la década de 1960. Por el
contrario, las normas de vehículos europeas y chinas son cada vez más
estrictas, lo que probablemente tendrá repercusiones en cadena en toda
la industria del automóvil. Existen enormes avances tecnológicos en
cuanto se refiere a eficiencia en el consumo de combustible, pero sólo
falta que se apliquen de forma generalizada.16

Los datos de calidad del aire de las ciudades de todo el mundo in-
dican que también sigue habiendo problemas en este aspecto. En la
mayoría de las ciudades de los países industriales, las mejoras tecnoló-
gicas y de consumo de combustible de los vehículos han conseguido
mantener unos niveles de contaminación estables, o incluso reducirlos
a pesar del aumento del uso del coche. Pero no ha sido así en las ciu-
dades de una mayoría de países en desarrollo, donde sería todavía más
importante debido a su gran densidad demográfica y donde la conta-
minación amenaza la salud de millones de personas. En urbes como
Ciudad de México, Delhi, Bombay, Calcuta y Dhaka, la mayor parte
del tráfico se compone de taxis de tres ruedas con motores de dos tiem-
pos (en Ciudad de México, por ejemplo, el 55% del tráfico son estos
minitaxis). Estos vehículos consumen poco pero son muy sucios, oca-
sionando una contaminación atmosférica que alcanza en ocasiones ni-
veles de tres a cinco veces superiores a los recomendados por la Orga-
nización Mundial de la Salud.17

Un estudio realizado en Delhi indicaba que unas 10.000 personas
morían cada año debido a la contaminación del aire de la ciudad. Plan-
tearon esta cuestión por vez primera, a principios de los años ochenta,
Anil Agarwal y Sunita Narain, del Centro para la Ciencia y el Medio
Ambiente. En 1985, el abogado ambientalista M. C. Mehta demandó
al gobierno de la India por su pasividad en este tema y, tras largas con-
sideraciones, el Tribunal Supremo decretó que para 2001 todos los au-
tobuses de Delhi debían utilizar gas natural como combustible. En 2006
circulaban por las calles de Delhi unos 80.000 vehículos alimentados
con gas, incluyendo autobuses públicos y minitaxis, y la contaminación
había descendido un 39%. Otras ciudades de la India están siguiendo
ahora el ejemplo de Delhi y Pekín quiere hacer lo mismo.18

Para abordar otro de los grandes problemas de las ciudades satura-
das de coches —los atascos— los gobiernos municipales optan con fre-
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cuencia por la construcción de autopistas. Éstas se proponen normal-
mente como medida para aliviar los problemas de congestión. Aumen-
tar la velocidad del tráfico rodado ahorra tiempo (en un primer mo-
mento al menos) y se supone que implica asimismo un ahorro de
combustible y menos emisiones, puesto que los vehículos paran y arran-
can menos veces, evitando así el despilfarro que supone esta operación.
Los expertos en tráfico utilizan análisis de rentabilidad basados en este
tipo de razonamientos para justificar las enormes inversiones que re-
quiere una autopista, pero estas afirmaciones no están respaldadas por
los datos disponibles.

¿Está relacionada la congestión con un mayor consumo de combus-
tible en las ciudades? No, las ciudades con menos problemas de atas-
cos son las que más combustible consumen. Aunque los vehículos que
circulan por las ciudades menos congestionadas sean más eficientes in-
dividualmente, se utilizan mucho más y a mayores distancias. Por otra
parte, la población de estas ciudades utiliza menos los sistemas de trans-
porte que son más eficientes en consumo de combustibles.19

A medida que aumenta la capacidad de las carreteras, también crece
el uso del coche, ocupando el espacio creado. Un estudio realizado por

Gráfico 4-7. Relación entre velocidad media del tráfico rodado Relación entre velocidad media del tráfico rodado Relación entre velocidad media del tráfico rodado Relación entre velocidad media del tráfico rodado Relación entre velocidad media del tráfico rodado
y consumo energético del transporte privado en 58 ciudadesy consumo energético del transporte privado en 58 ciudadesy consumo energético del transporte privado en 58 ciudadesy consumo energético del transporte privado en 58 ciudadesy consumo energético del transporte privado en 58 ciudades

con renta más alta, 1995.con renta más alta, 1995.con renta más alta, 1995.con renta más alta, 1995.con renta más alta, 1995.
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Ciudades de una región
o país

Estados Unidos
Australia y Nueva Zelanda
Canadá
Europa Occidental
Asia (renta alta)
Europa Oriental
Oriente Medio
América Latina
África
Asia (renta baja)
China

Tabla 4-3. Autopistas en 84 ciudades, r Autopistas en 84 ciudades, r Autopistas en 84 ciudades, r Autopistas en 84 ciudades, r Autopistas en 84 ciudades, resumen por paísesumen por paísesumen por paísesumen por paísesumen por país
y por regiones, 1995y por regiones, 1995y por regiones, 1995y por regiones, 1995y por regiones, 1995

Autopistas
por habitante

(metros por cada 1000
personas)

156
129
122

82
20
31
53

3
18
15
3

Autopistas por riqueza de
las ciudades

(metros por 1.000 US$ de
producto regional bruto)

4.970
6.520
5.850
2.560

650
5.260

11.880
620

6.410
3.990
1.170

Fuente: véase nota nº 21 al final.

el Instituto de Transporte de Texas sobre las ciudades estadounidenses
en los últimos treinta años, demostró que el nivel de congestión era el
mismo en las ciudades con grandes inversiones en carreteras que en las
que no habían llevado a cabo este tipo de inversiones. Es posible por
tanto que una política de construcción de carreteras diseñada para re-
ducir el tráfico, tenga en la práctica el efecto contrario, incremen-
tándolo.20

El volúmen de construcción de autopistas varía considerablemente
en las diferentes ciudades del mundo. Los datos de kilómetros de au-
topista por persona en zonas urbanas indican generalmente que «si cons-
truyes carreteras, llegarán los coches» (véase tabla 4-3). En las ciudades
de Europa Occidental y las urbes asiáticas ricas se da poca importancia
a este tipo de infraestructuras, a pesar de que estas ciudades se encuen-
tran entre las más ricas del mundo. Las ciudades latinoamericanas y
chinas tienen 50 veces menos kilómetros de autopista por habitante que
las estadounidenses.

Cuando se expresan los kilómetros de autopista en términos de
metros por dólar de riqueza de una ciudad, el lamentable resultado es
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que las ciudades que mayores inversiones están dedicando a la cons-
trucción de autopistas en relación con su riqueza son las de África y
las de Oriente Medio. Esto indicaría una tremenda confusión de la
ayuda al desarrollo en el sistema de prioridades.21

Limitar el uso del coche para reducir la congestión es una solución
mucho más sostenible que la de construir autopistas. Esto es lo que se
ha hecho en Londres. El alcalde Ken Livingstone hizo lo que muchos
consideraban imposible: estableció un impuesto al tráfico de vehículos
privados que resultó muy popular. Durante muchos años, los econo-
mistas expertos en transporte habían recomendado que las ciudades
gravaran el uso del coche para reducir los atascos y pagar los costes no
contabilizados ocasionados por los vehículos, como la contaminación y
los accidentes. Aunque Singapur y Oslo ya habían establecido este tipo
de gravamen, Londres fue la mayor ciudad en intentarlo.

Las autoridades rodearon para ello el centro de la ciudad con dispo-
sitivos dotados de sensores, que permitían el pago automático por en-
trar en coche al interior de la city, multando a los vehículos que acce-
dían sin pagar. El dinero recaudado se invirtió en mejoras de transporte
público, consiguiendo con ello una reducción del tráfico del 15%, así
como una espectacular mejora de los servicios de autobús, cuya pun-
tualidad y frecuencia aumentaron considerablemente. Los conductores
que siguieron utilizando el coche agradecieron que 60.000 vehículos
dejasen de entrar diariamente al centro y un 50-60% de los que han
dejado de conducir utilizan ahora el transporte público. Estocolmo tam-
bién está poniendo en marcha un impuesto sobre el tráfico privado, a
la vista de los resultados de una fase de prueba de seis meses que ha
reducido el tráfico en un 25% en las horas punta de la mañana y en
un 40% por las tardes. La mitad aproximadamente de los trabajadores
que viven fuera y tienen que desplazarse diariamente a la ciudad se han
pasado al transporte público, cuyo uso ha aumentado un 4,5%.22

Algunas ciudades con problemas de congestión han decidido no
construir autopistas, convirtiéndose en líderes mundiales del transpor-
te verde. Las propuestas de construcción de autopistas en Copenhagen,
Zurich, Portland (Oregón) y Vancouver y Toronto (Canadá) levanta-
ron una polémica considerable, por lo cual los gobiernos municipales
decidieron apostar por alternativas más ecológicas: trenes ligeros, viales
para ciclistas, medidas de tráfico calmado y aldeas urbanas. Todas estas
ciudades contaban con organizaciones ciudadanas fuertes que promo-
vieron su proyecto de unos espacios urbanos menos orientados al co-
che, y con un proceso político que permitía y alentaba la participación
pública. 23
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Muchas otras ciudades están intentando actualmente demoler las
autopistas que han deteriorado sus centros urbanos. Tras el terremoto
de Loma Prieta de 1989, San Francisco eliminó en los años noventa la
autopista del embarcadero, que discurría a lo largo del muelle de la ciu-
dad. Hicieron falta tres iniciativas legislativas populares para lograr el
suficiente consenso para el proyecto, pero hoy día la autopista se ha
convertido en un bulevar con espacios peatonales y para bicicletas. San
Francisco no ha tenido dificultades en garantizar un transporte adecuado,
como en la mayor parte de los casos en que se reduce la capacidad de
tráfico. Los estudios de tráfico calmado llevan muchos años demostrando
que las ciudades se adaptan perfectamente a medida que la gente opta
por medios alternativos de transporte y deja de hacer viajes innecesa-
rios en coche, y a medida que se crean nuevos usos del suelo más com-
patibles con la nueva capacidad de tráfico. La regeneración de usos del
suelo en la zona afectada ha sucedido de forma natural a este cambio
de filosofía del transporte.24

En Corea del Sur, Seúl ha eliminado una gran autopista construida
en el centro y sobre un río importante. La autopista había suscitado
considerable oposición por su impacto para el patrimonio arquitectó-
nico y para el río. Tras unas elecciones municipales que pusieron a prue-
ba el respaldo político y popular de un proyecto diferente para la ciu-
dad, el nuevo alcalde inició un programa de cinco años que preveía
desmantelar la autopista, recuperar el río y restaurar un puente históri-
co, recuperar los márgenes fluviales para convertirlos en un parque
público, renovar los edificios adyacentes y ampliar la línea subterránea
de ferrocarril, así como un sistema de transporte público rápido en
autobús (TRB) para ayudar a sustituir el tráfico privado. Este proyecto
ha sido simbólico para Seúl, pues el río constituía una fuente espiri-
tual de vida para la ciudad. En la actualidad, otras ciudades de Asia y
especialmente en Japón, están planeando proyectos similares. Aarhus,
en Dinamarca, ha desmontado una de las principales arterias del tráfi-
co de la ciudad, que cubría un pequeño cauce fluvial, recuperando un
paseo de gran belleza en la zona intermareal.25

Estos proyectos han demostrado que deberíamos «pensar en el trans-
porte como espacio público», en palabras de David Burwell, del Pro-
yecto para los Espacios Públicos. Desde esta perspectiva, las autopistas
se convierten en soluciones hostiles, ya que no constituyen un buen
espacio público. Pero los bulevares con sitio para los coches, los ciclis-
tas, los peatones y una vía para el autobús o el tren ligero —todo ello
arropado en un buen diseño y acompañado por unos usos del suelo que
generan atractivos para todo el mundo— son espacios de encuentro que
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hacen que las ciudades verdes sean ciudades amables. En la actualidad
el río de Aarhus atrae gente e inversiones a una zona antaño deteriora-
da por una carretera con mucho tráfico. Un grupo de investigación sobre
políticas públicas del Reino Unido, el Instituto Demos, ha demostrado
que el transporte público ayuda a crear espacios públicos de calidad que
contribuyen a su vez a caracterizar a la ciudad.26

Los técnicos especialistas en tráfico son cada vez más conscientes de
esta nueva realidad en la planificación del transporte. Andy Wiley-
Schwartz, del Proyecto para los Espacios Públicos estadounidense, afir-
ma que «los ingenieros de caminos se están dando cuenta de que su
trabajo forma parte del desarrollo de las comunidades y no únicamen-
te del negocio de las infraestructuras». Esta tendencia ha sido bautiza-
da como el movimiento «de vías lentas». En Dinamarca, el urbanista
Jan Gehl es la punta de lanza de un movimiento similar que insiste en
la importancia de hacer que todos los espacios públicos, y especialmente
las carreteras, sean espacios para la gente, donde el peatón y el ciclista
sean la prioridad.27

En consecuencia, tanto las ciudades que dependen del coche como
las que están saturadas de coches necesitan una combinación de alter-
nativas de transporte y de usos del suelo que favorezcan soluciones más
ecológicas —es decir, que ahorren tiempo en comparación con el co-
che. En primer lugar, es preciso que en los principales corredores el
transporte público circule más rápidamente que el tráfico privado. El
transporte público tiene un nivel razonable de acogida en las ciudades
donde es relativamente rápido (ver datos sobre las 84 ciudades en el
portal citado arriba). La razón es bien sencilla: en estas ciudades el trans-
porte público ahorra tiempo.28

En segundo lugar, es necesario que una mayor proporción de la
población viva y trabaje en zonas donde disponga de opciones de trans-
porte más ecológicas. La densidad de los centros de las ciudades, los
centros comarcales y los centros de los barrios tiene que aumentar para
que la gente viaje menos, independientemente del sistema de desplaza-
miento elegido. Para ser viable, el transporte público necesita densida-
des de 35 personas y empleos por hectárea de suelo urbano, aunque
50 personas sería una cifra preferible. La bicicleta empieza a ser eficaz
a partir de las 35 personas por hectárea, mientras que los desplazamien-
tos a pie requieren densidades de más de 100 personas y empleos por
hectárea.29

En tercer lugar y último lugar, es preciso que los servicios y la
conectividad del transporte público permitan ahorrar tiempo. El trans-
porte público tiene que circular a intervalos de 15 minutos o menos y
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prestar servicio también por la noche y los fines de semana. Una ciudad
con un sistema de transporte público inadecuado se puede reestructurar,
dividiéndola en una serie de distritos con transporte público, donde los
autobuses enlazan con servicios más rápidos que circulan por determina-
dos corredores. Estos servicios locales de autobús pueden atravesar los
corredores mediante conexiones con los procedentes de otras direcciones
en las estaciones. Vancouver y Sídney se han restructurado siguiendo este
esquema y Denver tiene previsto un proyecto de tren que transformará
el sistema de transporte público de la ciudad.30

Reurbanizar las ciudades mediante el transporte público

Es casi imposible reurbanizar una ciudad por completo para que el trans-
porte público sea más rápido que el tráfico privado, invirtiendo así la
tendencia a una dependencia creciente del coche generada por proce-
sos de crecimiento disperso. En cambio, sí es posible hacer que el trans-
porte público circule a más velocidad que el tráfico privado a lo largo
de los corredores principales. En las ciudades europeas y asiáticas con
una relación más favorable entre velocidad del transporte público y del
tráfico privado, el factor determinante para conseguirlo ha sido el tren.
En las 84 ciudades de la Base de Datos del Milenio, los sistemas de
ferrocarril superan entre 10 y 20 kilómetros por hora la velocidad de
los autobuses, que rara vez alcanzan una media superior a los 20-25
km/h. En ciudades saturadas de coches, los carriles reservados al auto-
bús pueden ser más rápidos que el resto del tráfico, pero en las ciuda-
des con menor densidad que dependen del coche es importante apro-
vechar la velocidad superior del tren para conseguir ventajas sobre el
automóvil. Ésta es una de las razones fundamentales para la construc-
ción de vías férreas en más de cien ciudades estadounidenses.31

El tren, acompañado de una zonificación adecuada, puede estimu-
lar una mayor densidad urbana en el entorno de las estaciones. El sis-
tema de Metrorail de Washington DC, construido en 1976, ha crecido
hasta alcanzar los 168 kilómetros de vías con 86 estaciones, convirtién-
dose en un factor clave en la ubicación de viviendas y empleos. Este
proceso —denominado Desarrollo Orientado por el Transporte Públi-
co, o TOD por sus siglas en inglés— está pasando a convertirse en una
filosofía que sirve de guía a planificadores, políticos y promotores, pues
no sólo disminuye el uso del coche sino que ahorra dinero en
infraestructuras y contribuye a crear centros para las comunidades y para
los negocios.32
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Es preciso planificar centros urbanos o TOD a lo largo de todos
los sistemas de transporte público, favoreciendo el desarrollo de ciuda-
des para el transporte público, como alternativa a las ciudades para el
coche. En estos centros urbanos —especialmente en los principales cen-
tros regionales— tiene que concederse prioridad a la bicicleta y al pea-
tón, de manera que los trayectos cortos puedan realizarse más rápida-
mente. Una ciudad pensada para caminar es tan funcional en la
economía actual como en cualquier otra época de la historia. Para do-
tar de mayor capacidad de adaptación a las ciudades para el coche se
puede diseñar una combinación de zonas reservadas para el transporte
público y otras exclusivamente peatonales. La mayor parte de las ciu-
dades australianas y canadienses, así como Portland, Chicago y Denver
en Estados Unidos, están siendo planificadas y reurbanizadas siguien-
do este concepto.33

La ciudad de Denver está siendo rediseñada en torno a seis nuevas
líneas férreas, a pesar de que menos del 1% de los desplazamientos se
realizan en transporte público. Inspiradas por la vecina Boulder, en cuyo
centro se ha favorecido la bicicleta y el transporte público, algunas or-
ganizaciones de Denver, como la Alianza por un Transporte Público
(Transit Alliance), iniciaron a mediados de los ochenta una campaña
para transformar el sistema de transporte y los usos del suelo, forjando
una colaboración entre líderes políticos, empresarios, organizaciones no
gubernamentales y asociaciones vecinales. En 2004, los votantes apro-
baron una propuesta valorada en 4.700 millones de dólares para cons-
truir 192 kilómetros de vías férreas con 70 nuevas estaciones, 30 kiló-
metros de transporte rápido en autobús y un plan para concentrar el
desarrollo de la ciudad en torno a los nuevos ejes de transporte pú-
blico.34

La ciudad de Vancouver, en Canadá, está siendo transformada me-
diante un transporte más ecológico. Como en muchas ciudades norte-
americanas, la población del centro de Vancouver empezó a descender
en las décadas de 1970 y 1980. En respuesta, el ayuntamiento creó
espacios urbanos de calidad, una buena infraestructura para bicicletas
y para peatones, un tren eléctrico muy puntual (el Sky Train), trolebuses
y edificios residenciales compactos con un mínimo del 15% de vivien-
das públicas o de cooperativas. En los últimos veinte años, el número
de habitantes ha aumentado en 135.000 personas y han cambiado las
pautas de movilidad. Entre 1991 y 1994 los desplazamientos en coche
por el centro de la ciudad disminuyeron en 31.000 vehículos (del 35
al 31% de los viajes totales), mientras que los realizados andando o en
bicicleta aumentaron en 107.000 trayectos diarios, subiendo del 15 al
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22% del total. En 2006, la proporción de desplazamientos a pie o en
bicicleta había aumentado al 30% del total.35

Las familias se están mudando de nuevo al centro y están abarrota-
das las escuelas, guarderías y centros vecinales, mientras que ha descen-
dido el número de vehículos privados, menor ahora que hace cinco años.
Es probablemente la primera ciudad del mundo en que esto ocurre,
especialmente tratándose de un centro urbano en plena expansión eco-
nómica. El municipio exige que un mínimo del 5% del coste total de
los proyectos de urbanización sea destinado a espacios públicos y a ins-
talaciones sociales, y estos fondos están mejorando la peatonalidad y las
instalaciones comunitarias locales. Vancouver ha procedido también a
reurbanizar muchas zonas del entorno de las estaciones del Sky Train.36

París, como muchas ciudades europeas, tiene un sólido sistema de
transporte público y una zona céntrica peatonal, pero durante las últi-
mas decadas ha ido cediendo más y más espacio al coche. Actualmen-
te, en una apuesta para recuperar sus espacios públicos, está aplicando
una serie de políticas para reducir de nuevo el número de coches en la
ciudad. Las nuevas medidas incluyen 320 kilómetros de carriles reser-
vados para las bicicletas, la transformación de las vías rápidas de un solo
sentido para vehículos motorizados en viales de doble sentido con más
arbolado para bicicletas y la eliminación de 55.000 plazas anuales de
aparcamiento en las calles. La ciudad tiene previsto también construir
un sistema de tren ligero que conectará una docena de líneas de metro
y de trenes rápidos, proporcionando enlaces para toda la ciudad, así
como 40 kilómetros de carriles reservados para el autobús, que permi-
tirán que circule al doble de la velocidad normal, con información en
las paradas de las llegadas en tiempo real. El alcalde Bertrand Delanoë
afirma que un 80% de los parisinos apoya estas innovaciones.37

El nicho entre el tren y el autobús convencional está siendo ocupa-
do por el transporte rápido en autobús (TRB) (véase cuadro 4-2). Sus
principales características son carriles bus exclusivos, billetes prepagados,
andenes elevados para embarque directo al nivel del autobús, servicios
frecuentes, gran capacidad, prioridad de paso en los semáforos y siste-
mas inteligentes de control. Como el TRB puede circular por las vías
de comunicación existentes, resulta más barato que el tren. Ottawa,
Curitiba y Bogotá fueron las primeras ciudades en demostrar la viabili-
dad del TRB a gran escala.38

La gran ventaja del TRB es que puede operar casi como un tren,
adelantando al tráfico privado. Las calles de muchas ciudades de países
en desarrollo están abarrotadas por miles de minibuses. Con su veloci-
dad suplementaria, algunos sistemas TRB pueden transportar hasta

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:06167



168

Cuadro 4–2. T T T T Transporransporransporransporransporte rápido en autobús (TRB):te rápido en autobús (TRB):te rápido en autobús (TRB):te rápido en autobús (TRB):te rápido en autobús (TRB):
una historia interminableuna historia interminableuna historia interminableuna historia interminableuna historia interminable

Desde 1974, fecha en que se inauguró el sistema de transporte rápido en autobús en
Curitiba (Brasil), los ingenieros saben que es perfectamente posible proporcionar un medio
de transporte con la velocidad, la capacidad y la comodidad del metro a un mínimo del
coste de éste. Curitiba mueve en las horas punta unos 12.000 pasajeros en cada direc-
ción a velocidades medias superiores a los 20 km/h. Aunque la mayor parte de los siste-
mas de tranvía ligero y de metro  tienen una capacidad de más de 20.000 viajeros/hora,
con velocidades de unos 30 km/h, el sistema de Curitiba logra acercarse a estos niveles
más que cualquier otro sistema de transporte público en autobús.

Curitiba construyó estaciones muy bellas, con andenes elevados, que permiten la
entrada y salida del autobús sin necesidad de bajar o subir escalones. Como el billete se
paga antes de entrar, los pasajeros pueden utilizar las cuatro puertas de los autobuses,
ganando tiempo en las paradas. Carriles exclusivos y prioridad en los semáforos permi-
ten una circulación fluida del TRB. Y las rutas directas se sustituyeron por servicios troncales
y secundarios, reduciendo así el número de autobuses en circulación. Los negocios se
han beneficiado de la reducción del tráfico y la contaminación atmosférica, así como por
el rápido acceso de los viajeros a las diferentes zonas.

La proporción de desplazamientos realizados en transporte público en Curitiba au-
mentó con el TRB, permaneciendo durante dos décadas por encima del 70%, en contra
de la regla de oro que dice que el uso de transporte público disminuye a medida que
aumenta el desarrollo.  El bajo coste del sistema ha hecho posible la expansión del ser-
vicio de autobuses al mismo ritmo que el crecimiento metropolitano. Cuando la expan-
sión del TRB se detuvo a principios de los años noventa, la proporción de desplazamien-
tos realizados en transporte público empezó a descender. En la actualidad es de alrededor
del 45%, aunque esta cifra sigue siendo alta para una ciudad en la que el número de
vehículos privados ronda los 400 coches por 1.000 habitantes.

Durante más de dos décadas el TRB no prosperó fuera de Curitiba. Ciudades brasile-
ñas como São Paulo, Belo Horizonte y Porto Alegre construyeron viales para autobús que a
primera vista se parecían a los de Curitiba, pero sin sus elementos clave: paradas con ac-
ceso al mismo nivel y sistema de prepago, rutas coordinadas  y prioridad de circulación por
el centro de la ciudad. Cuando los expertos analizaron las causas de que ninguna ciudad
hubiera sido capaz de emular el éxito de Curitiba, observaron que su alcalde, Jaime Lerner,
había sido designado durante una dictadura, por lo que tuvo el respaldo del ejército para
obligar a las compañías privadas a llevar a cabo las reformas necesarias. La empresa mu-
nicipal de transporte cobraba los billetes y pagaba a las compañías por kilómetros. En otras
ciudades latinoamericanas, las compañías de autobuses bloquearon este tipo de cambios.

En 1998, Quito construyó la primera línea auténtica de TRB, siguiendo el modelo de
Curitiba, con un audaz trazado por calles estrechas a través del casco histórico de la ciu-
dad. Su velocidad y capacidad son ligeramente menores que las de Curitiba, dada la gran
densidad del centro urbano que atraviesa. En 2006, el vial del TRB de Quito fue abierto
experimentalmente al tráfico mixto durante un breve tiempo, comprometiendo no obs-
tante el  sistema y poniendo en evidencia una de las debilidades del TRB.

El TRB de Bogotá, conocido como el TransMilenio, fue construido por ingenieros de
Brasil y Colombia que habían estudiado los sistemas de Curitiba y de São Paulo. El prin-
cipal cuello de botella en Curitiba son las paradas. En las horas punta, los autobuses
sufren retrasos, esperando a que bajen y suban los viajeros. La gran innovación del
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TransMilenio fue un carril para adelantar y más espacio para aparcar en las paradas: hasta
tres autobuses, en lugar de uno, pueden parar al mismo tiempo para que los viajeros se
bajen o suban. El carril de adelantamiento permite asimismo la circulación de servicios
express de autobús. El TransMilenio ha conseguido una capacidad de funcionamiento de
35.000 personas/hora y velocidades de unos 28 km/h. Cuando va completo, el TransMilenio
mueve 53.000 viajeros por hora en cada dirección, un volumen comparable únicamente
al de los ferrocarriles de mayor capacidad. Con la remodelación de las calles, aceras y
espacios públicos y los nuevos viales para bicicletas, los accidentes de tráfico han dismi-
nuido, aumentando los desplazamientos a pie y en bicicleta; se ha reducido la contami-
nación atmosférica y ha mejorado la calidad de vida.

La rápida difusión del TRB desde finales de los años noventa fue debida en gran
medida al carisma personal del entonces alcalde de Bogotá, Enrique Peñalosa. Además,
las agencias de desarrollo y las organizaciones no gubernamentales empezaron a reco-
nocer los problemas relacionados con la motorización, como la contaminación atmosfé-
rica y el cambio climático. Muchas compañías privadas de autobús, que se habían opuesto
al TRB y comenzaban a verse amenazadas por la creciente utilización del coche y de ser-
vicios pirata de minibús, se convirtieron en defensores de este sistema de transporte tras
visitar las rentables empresas de autobús de Bogotá y de Curitiba.

Yakarta abrió en enero 2004 la primera línea de TRB tipo Curitiba en Asia. Tres co-
rredores del TransYakarta están terminados y otros tres están siendo diseñados. Aunque
su capacidad (5.000 personas/hora) y velocidad (18 km/h) no llegan a las de Curitiba, si
se corrigen fallos de diseño, como el que las estaciones y los propios autobuses tienen
una sola puerta, se podría más que duplicar esta capacidad.

Pekín siguió el ejemplo de estas ciudades en diciembre 2004, con apoyo de la Fun-
dación para la Energía. Seúl también ha construido una extensa red de viales prioritarios
para autobús, aunque no tienen todas las características del TRB. Ciudad de México se
ha unido a estas ciudades pioneras con su proyecto de Metrobús, en el que se involucró
desde un principio el Banco Mundial y que ha sido apoyado por EMBARQ y por el World
Resources Institute. En Hangzhou, Guayaquil y en otra media docena de ciudades se han
puesto asimismo en funcionamiento nuevos sistemas y actualmente se están desarrollando
alternativas TRB en decenas de ciudades, tanto en los países en desarrollo como en paí-
ses industriales. Los sistemas de Brisbane, Ottawa y Ruán (Francia) son algunos de los
mejores ejemplos en países industriales.

Sin embargo, la expansión del TRB sigue encontrando escollos. Se corre el riesgo de
que una mala aplicación de las lecciones del TransMilenio de Botogá dé lugar a sistemas
subóptimos, fracasados en su mayoría. Incluso en ciudades estadounidenses, muchas de
las mejoras marginales de los servicios de autobús se están atribuyendo a sistemas TRB,
cuando en realidad los sistemas implantados carecen de la mayor parte de las característi-
cas que hicieron que tuvieran tanto éxito los de Curitiba y de Bogotá. Y los grupos de pre-
sión del Metro y del tren ligero se han organizado contra el TRB en ciudades como Hyderabad.
Esta competencia es saludable en gran parte, pero para muchas de las grandes megaciudades
de Asia, un sistema integrado de metro y TRB ofrecerían una red mucho más densa y rápi-
da y con un coste muy inferior que un sistema basado exclusivamente en el metro.

Walter Hook
Institute for Transportation and Development Policy

Fuente: véase nota nº 38 al final.
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20.000 personas por hora, mientras que los autobuses sin un carril
exclusivo rara vez pueden llegar a los 8.000 pasajeros por hora. TRB
es una opción más ecológica y más rápida que los coches y que los
minibuses. Los autobuses tienen sin embargo problemas de ruido y de
emisiones y menos capacidad por tanto de atraer un desarrollo denso
alrededor de sus paradas principales, aunque esto puede solucionarse con
normas de emisiones, especialmente favoreciendo el uso de gas natural
y mediante el aislamiento acústico de los edificios.39

París, Los Angeles, Pittsburgh, Miami, Boston, Brisbane, Ciudad de
México, Yakarta, Pekín, Kunming, y Chengdu están desarrollando actual-
mente sistemas TRB. Describiendo la tendencia de las ciudades chinas a
implantar sistemas TRB, la Agencia Internacional de Energía señalaba:
«De continuar el impulso alcanzado por las ciudades chinas durante los
últimos años, el transporte favorecerá su crecimiento, se evitará el colap-
so provocado por los vehículos privados en otros centros urbanos y las
ciudades chinas darán un gran paso hacia la sostenibilidad».40

En los países en desarrollo un sistema de tren o de TRB bien dise-
ñado puede transformar muchas ciudades saturadas de coches, puesto
que existe ya mucha actividad alrededor de cada corredor. La cuestión
de optar por el TRB o por el tren depende del número de viajeros a
transportar y del espacio disponible en las zonas céntricas. En Bombay,
donde 5 millones de personas llegan diariamente en tren, el espacio es
tan limitado que sólo podría funcionar el ferrocarril. En las ciudades
con gran densidad ya existen polos de desarrollo propicios para el trans-
porte público y sólo les falta ahora disponer de este servicio. Bangkok
ha empezado a ofrecer un sistema de transporte público rápido en fe-
rrocarril por encima y a través de sus congestionadas calles, que tienen
una velocidad media de circulación de 14 km/h para los vehículos pri-
vados y de 9 km/h para los autobuses.41

La subida de los precios del petróleo en 2006 ha supuesto también
un impulso para estos vacilantes pasos hacia un transporte urbano más
ecológico. Según la Asociación Americana de Transporte Público (APTA),
en Estados Unidos el uso de transporte público había subido un 4%
durante el primer trimestre de 2006 con respecto al año anterior. Los
viajes en trenes ligeros habían aumentado un 11,2% y los autobuses
transportaban un 4,5% más de pasajeros. El presidente de APTA,
William Millar, señala que el aumento en el uso del autobús ha sido
asombroso, especialmente en las ciudades más pequeñas. En Tulsa
(Oklahoma), por ejemplo, ha aumentado el 28% en sólo un año.
Muchos autobuses funcionan con gas natural o con aceite de cocina
reciclado, para ahorrar dinero y para atraer a viajeros con sensibilidad
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ambiental, pero lo que está experimentando un verdadero auge en todo
Estados Unidos son los trenes ligeros. Phoenix, Charlotte (Carolina del
Norte) y Oceanside (California) están construyendo líneas para el tren
ligero partiendo de cero, mientras Denver, Dallas, St. Louis y muchas
otras se están apresurando a extender los sistemas existentes, en oca-
siones aprovechando vías férreas abandonadas.42

Facilitar el andar y el pedalear por la ciudad

Si se quiere favorecer el transporte no motorizado, como la bicicleta,
los rickshaws y el caminar, es preciso concederle tanta prioridad como
al transporte público. El ingente número de personas que se traslada a
pie o en bicicleta, o las que lo harían si existieran rutas seguras para
ello, justifica plenamente que las ciudades reserven calles enteras o parte
de ellas para esta forma de desplazamiento.

Es preciso que las ciudades establezcan una red de «calles verdes»
en las que estén prohibidos los vehículos motorizados. Esto está ocu-
rriendo en Dinamarca y en Holanda, donde las ciudades tienen una in-
fraestructura y vías exclusivas para las bicicletas. Calles enteras están re-
servadas para las bicis y el número de personas que las utiliza va en
aumento. En Copenhague por ejemplo, durante el año 2003 un 36%
de la población se trasladaba al trabajo en bicicleta (un 33% utilizaba
transporte público, un 27% iba en coche y un 5% andando). En las
ciudades chinas, que tienen una larga tradición del uso de bicicletas,
muchos alcaldes «modernos» empezaron a suprimir los derechos de la
bicicleta y del peatón a favor el coche. Ahora, el gobierno nacional ha
ilegalizado las medidas antibicicleta y es de esperar que las calles verdes
de las ciudades chinas se recuperen. No obstante, es probable que las
tensiones entre conductores de coches y ciclistas sigan existiendo, como
ocurre en todas las ciudades.43

Establecer pasillos verdes fue también uno de los objetivos del Pro-
grama de Mejora de los Kampung de Indonesia, una iniciativa para
mejorar las barriadas marginales. En varias ciudades de Indonesia, como
Surubaya, la entrada de coches en las calles estrechas del interior de las
aldeas o kampung está prohibida, manteniendo así la vida social tradi-
cional. La prohibición de vehículos motorizados por parte del gobier-
no ha ayudado a proteger los kampung del proceso de expulsión de sus
habitantes de renta baja que acompaña con frecuencia su rehabilitación.
Los únicos medios de transporte autorizados dentro de los kampung son
la bicicleta, andar y el becak, el ciclotaxi tradicional de Indonesia.44
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Toda ciudad que aspire a un transporte más ecológico tendrá que
favorecer el transporte público y el no motorizado en detrimento de la
construcción de carreteras. Esto es fundamental para conseguir un trans-
porte urbano más respetuoso con el entorno. Se trata en definitiva de
establecer prioridades en el planeamiento urbano (véase cuadro 4-3). Dos
antiguos gobernadores de distintos partidos de Estados Unidos, el de-
mócrata Parris Glendening y el republicano Todd Whitman, están de
acuerdo en que «si diseñas comunidades para el automóvil el resultado
será más automóviles, pero si las diseñas para las personas, el resultado
será comunidades en las que se puede caminar y disfrutar de la vida».45

Balance económico del transporte urbano

Muchas de las ciudades construidas en Europa así como en Estados
Unidos, Australia y Latinoamérica en torno al ferrocarril del siglo XIX,
conservan su estructura de ciudad para el transporte público. Dado que
estos sistemas de transporte deben adaptarse al ritmo de crecimiento
urbano, para adelantarse a la avalancha de uso del coche es preciso
modernizar y ampliar los servicios a los suburbios que dependen de
transporte público. Las ciudades han tenido que buscar para ello solu-
ciones innovadoras de financiación del transporte público, como el gra-
vamen sobre el coche en Londres o la venta de terrenos en el entorno
de las estaciones del nuevo tren ligero de Copenhague.

Es preciso que las ciudades que dependen del vehículo privado y
carecen de un transporte público adecuado implanten nuevos sistemas,
porque el aumento del tráfico y el crecimiento urbano disperso están
acelerando la dependencia del coche. En las últimas decadas, los nue-
vos sistemas han consistido generalmente en el tren. Como ya se ha
dicho, el ferrocarril ofrece una alternativa más rápida que el coche (con
frecuencia con velocidades medias de 50 km/h) y puede facilitar el de-
sarrollo de centros peatonales. Pero los financiadores han tendido a fa-
vorecer a los autobuses, que se ajustan a la principal prioridad: cons-
truir más carreteras.46

Cuando la financiación ha estado abierta a las preferencias locales,
la intervención política ha llevado a una revitalización del tren. En Es-
tados Unidos, por ejemplo, la financiación federal destinada a política
de transportes favoreció las autopistas desde su creación en 1956 hasta
la década de los noventa. Entonces, en 1991, el Proyecto para las Polí-
ticas de Transporte Terrestre Surface Transportation Policy Project (una
coalición de más de 100 ONG) redactó el Acta de Eficiencia del Trans-

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:06172



173

Cuadro 4-3.  Refugios para bicicletas en São Paulo  Refugios para bicicletas en São Paulo  Refugios para bicicletas en São Paulo  Refugios para bicicletas en São Paulo  Refugios para bicicletas en São Paulo

En São Paulo, una metrópolis de 19 millones de habitantes con un crecimiento dis-
perso y asfixiada por el tráfico, la bicicleta no es una opción fácil. Los vehículos
motorizados son responsables del 90% del smog de la ciudad, una nube suspendida
con frecuencia sobre la urbe como un oscuro velo, que contribuye a crear graves
problemas respiratorios. Muchos de los residentes ricos han renunciado a utilizar las
calles; la enorme flota de helicópteros de São Paulo es la segunda del mundo, prece-
dida solo por la de la ciudad de Nueva York.

Pero el singular aparcamiento para bicicletas de Mauá, un suburbio de São Paulo,
está moviendo a las autoridades a reconsiderar el papel de la bicicleta. Los ciclistas
que querían coger el tren en la estación de Mauá no tenían donde aparcar su bici-
cleta hasta que el director de la estación, Adilson Alcántara, fundó en 2001 una
asociación de ciclistas, ASCOBIKE. Los socios aparcan sus bicicletas y reciben servicio
de mantenimiento por una cuota de 5 dólares al mes. Las 700 plazas iniciales se
llenaron rápidamente por lo que la asociación está planeando ampliar, pues cuenta
ya actualmente con 1.800 miembros.

Laura Ceneviva, del Departamento Ambiental de la ciudad de São Paulo, que
preside el grupo de trabajo municipal sobre la bicicleta, afirma que «los usuarios pagan
una cuota baja por un excelente servicio, y además se han generado empleos. Por
tanto, no hay ninguna razón para no reproducir este servicio eficiente y de éxito en
todo São Paulo».

Jonas Hagen
Consultor sobre Transporte Urbano Sostenible

Fuente: véase nota nº 45 al final.

porte Terrestre Intermodal de 1991, que exige que sean las ciudades
quienes decidan las opciones locales. Desde entonces, la financiación
para un transporte más ecológico ha aumentado y el Acta ha sido pro-
rrogada dos veces con apoyo mayoritario por parte del Congreso.47

Las ciudades saturadas de coches pueden tomar como modelo para
el sistema de transporte público a Hong Kong y a Tokyo, donde la fi-
nanciación procede casi exclusivamente de la reurbanización de terre-
nos. La utilización de fondos para el desarrollo para potenciar el trans-
porte público masivo en las ciudades más pobres está claramente
justificado, puesto que éste contribuye a transformar la economía, me-
jorando la planificación y la eficiencia de la ciudad.48

Las ciudades basadas en el transporte público invierten en transpor-
te alrededor del 5-8% del PIB del municipio, pero en las que tienen
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una gran dependencia del coche esta cifra asciende al 12-15% (alcan-
zando el 18% en Brisbane). ¿Cuál es la razón? Parece ser debido a los
costes de los desplazamientos en coche y al espacio requerido por los
vehículos. Se calcula que viajar en coche cuesta más que el transporte
público: unos 85 centavos de dólar por pasajero y kilómetro frente a
50-60 centavos. Los conductores suelen creer que es más barato que ir
en su coche —sin duda porque no tienen en cuenta determinados cos-
tes, como la depreciación y el seguro del vehículo—. Los datos de las
ciudades estadounidenses revelan que, entre la década de los sesenta y
2005 (antes de la reciente subida de los precios de la gasolina), el gasto
en transporte ha subido desde el 10 al 19% del gasto total de los ho-
gares. Las ciudades con mayor dependencia del coche tienen los por-
centajes más altos en el gasto y las que disponen de un buen sistema
de transporte público los más bajos.49

El mayor impacto económico de los coches en las ciudades es el
espacio que requieren para carreteras y aparcamientos. La circulación
en una autopista transporta a 2.500 personas por hora, un carril de
autobús de 5.000 a 8.000, un tren ligero o un TRB puede llevar entre
10.000 y 20.000 y un sistema de tren pesado a 50.000 personas por
hora —20 veces el número de viajeros que una autopista. No es de ex-
trañar que las autopistas se saturen tan rápidamente. Asímismo, casi
todas las ciudades que dependen del automóvil particular requieren de
5 a 8 plazas de aparcamiento para cada coche. Todo este espacio cuesta
dinero y reduce el suelo a terreno improductivo.50

Dos estimaciones referidas a Sídney ilustran la naturaleza poco eco-
nómica y devoradora de los espacios dependientes del coche. Si el cen-
tro de Sídney suprimiese el servicio de ferrocarril, la zona tendría que
construir unos 65 víales más de autopista y 1.042 pisos de aparca-
mientos. Los negocios en la práctica tenderían a desparramarse, como
ocurre en la mayor parte de los centros dominadas por el coche. Esto
constituye también una cuestión financiera importante en la economía
globalizada de hoy día, dado que los nuevos tipos de empleo interactivo
que están apareciendo parecen preferir los centros de las ciudades, que
son el punto de encuentro de grandes concentraciones de gente. Otro
ejemplo relevante: si el próximo millón de habitantes adicionales de
Sídney viviese en zonas concebidas para el transporte público y en cada
hogar hubiese por ello un coche menos, la ciudad se ahorraría 18.000
millones de dólares en costes de oportunidad de capital gracias al aho-
rro de espacio y de 3.000 a 4.000 millones de dólares en costes anua-
les de conducción. Esta estimación no incluye la reducción de
externalidades derivada de una menor contaminación y del ahorro sa-
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nitario como resultado de una disminución de los problemas de obesi-
dad y depresión asociados al uso excesivo del coche. Un tranporte más
ecológico es también una propuesta más económica y más saludable.51

El Centro para el Desarrollo Orientado por el Transporte Público
de Oakland (California) ha realizado un análisis económico sobre la me-
jora ecológica del transporte. Basándose en el estudio detallado de va-
rios estados, ha calculado que 14,6 millones de hogares quisieran vivir
en un radio de 800 metros de un TOD. Esta cifra duplica a la actual,
y la demanda de TOD se basa en que quienes viven actualmente cerca
de este tipo de centros (que según el estudio son hogares más peque-
ños, aunque de la misma edad y con el mismo nivel de renta media
que los que no viven en un TOD) ahorran el 20% de los ingresos por
hogar debido a que no necesitan tantos coches. La gente que vive en
un TOD es propietaria de 0,9 coches por hogar, comparado con la
media de 1,6 coches de otras zonas. Esto les permite ahorrar una me-
dia de 4.000 a 5.000 dólares al año. Una estimación similar llevada a
cabo en Australia demostraba que el ahorro a lo largo de toda una vida
ascendería a unos 750.000 dólares.52

En algunos círculos políticos conservadores, favorables normalmen-
te al coche, se están empezando a comprender los beneficios económi-
cos de un transporte más ecológico. Según el grupo de presión de
Washington Free Congress Foundation: «Los conservadores tienden a
asumir que el transporte público no es útil para ninguno de los objeti-
vos conservadores importantes. Pero sí lo es: uno de los objetivos con-
servadores más importantes es el crecimiento económico y en todas las
ciudades, las nuevas líneas de transporte público han traído consigo una
revalorización de los terrenos, más clientes para los negocios locales y
más desarrollo».53

Se necesita: liderazgo político y un proyecto de alternativas
más ecológicas

Las ciudades son organismos que funcionan como un sistema regional
integral, con una serie de componentes locales. Por tanto, para crear
alternativas de transporte más ecológicas, las ciudades necesitan siste-
mas de gobierno viables tanto en el ámbito regional como en el local.

Para construir las autopistas urbanas y diseñar la ciudad para el co-
che las administraciones contaron en su día con unos planes maestros
visionarios y con estructuras regionales de gobierno. Ahora, para gene-
rar el necesario impulso político y buscar financiación para un sistema
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de transporte más ecológico, las ciudades necesitan nuevos planes con
visión de futuro, así como estructuras de gobierno capaces de llevar a
cabo dichos planes. En casi todas las ciudades de Canadá y de Austra-
lia, y en menor medida en Estados Unidos, los gobiernos regionales
tienen las competencias del transporte. Bogotá y Curitiba contaron con
sistemas regionales de gobierno, fondos municipales y apoyo del Banco
Mundial para transformar sus sistemas de transporte público. Bombay
y Calcuta tienen también una administración regional que gestiona sus
gigantescos sistemas de transporte público. Las megaciudades que no
disponen de este tipo de estructuras tendrán dificultades para poten-
ciar un tranporte público regional.54

Pero el transporte público regional tampoco puede funcionar si no
se nutre de sistemas locales. Es preciso que los gobiernos locales, los
vecinos y los negocios elaboren sus propios planes de transporte verde,
puesto que cada distrito de la ciudad tiene funciones económicas dis-
tintas. Las ciudades con mejores resultados, en lo que se refiere a la
creación de un sistema de transporte público —Zurich, Munich, Hong
Kong, Singapur y Tokyo— disponen también de procesos locales muy
dinámicos de planificación del transporte. En Zurich, cada cantón es-
coge el horario de transporte público que necesita.55

Las encuestas demuestran reiteradamente que la gente quiere que en
su ciudad se conceda mayor prioridad a las alternativas de transporte
más ecológicas. Cuando en Perth se preguntaba a la gente si creía ne-
cesario potenciar el transporte público, el peatón, y la bicicleta como
alternativa al coche, un 78% respondía que sí. A la pregunta de si trans-
ferirían los fondos destinados a carreteras para financiar estos modos
más ecológicos, el 87% respondía afirmativamente. En Porto Alegre
(Brasil) en el proceso de presupuestos participativos se pedía a los ciu-
dadanos que asignaran prioridades a la inversión: para la inmensa ma-
yoría de los barrios, tuvieron prioridad sobre la construcción de carre-
teras los sistemas de transporte más ecológicos. En Milwaukee
(Wisconsin) las encuestas realizadas indicaron que el 70-85% de los
encuestados respaldaban los proyectos de autobús y tren, mientras que
«aumentar la capacidad de las autopistas» ocupaba el último lugar en
las preferencias, con un 59% de apoyo. La medida preferida para fi-
nanciar estas mejoras era el impuesto sobre la gasolina. Y el Proyecto
de Prioridades de Transporte en Oregón revelaba una valoración simi-
lar de las alternativas de transporte público frente a las autopistas.56

En el pasado, las prioridades de transporte las establecían general-
mente los ingenieros, no la ciudadanía. Pero al menos en Estados Uni-
dos, los votantes están enviando un mensaje claro: quieren mejores al-
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ternativas y están dispuestos a pagarlas. Los votantes de 33 estados
aprobaron entre 2000 y 2005 el 70% de las iniciativas legislativas po-
pulares sobre transporte, generando 70.000 millones de dólares de in-
versión —gran parte de ellos para transporte público.57

Incluso en Atlanta —la ciudad con menos habitantes por hectárea
y con el mayor índice de desplazamientos en coche por persona— hay
signos esperanzadores. Se ha propuesto un cinturón de 2.800 millones
de dólares que conectará el pasillo no utilizado del ferrocarril con las
líneas de transporte público de la ciudad, creando comunidades peato-
nales enlazadas por sendas verdes y transportes públicos. El proyecto
ha mejorado la imagen de la ciudad, haciendo que confluyan intereses
diversos. Según Peter Calthorpe, urbanista de San Francisco, «es muy
importante que las ciudades y las comunidades apuesten por una vi-
sión ambiciosa. Las ciudades necesitan estos elementos y decisiones
audaces para convertirse en lugares apasionantes donde vivir. Este tipo
de cosas es precisamente lo que diferencia una ciudad y los suburbios.
Los suburbios son la suma de muchas ideas pequeñas.»58

Determinar las opiniones de los ciudadanos sobre cómo quieren que
sea su ciudad en el futuro puede requerir técnicas de democracia
deliberativa, como las asambleas del municipio de Nueva York tras el
atentado terrorista del 11 de septiembre de 2001. En Perth se reunió a
1.100 personas para planificar la ciudad y el resultado fue un fuerte
respaldo a un transporte más ecológico en una ciudad más verde. En el
Reino Unido se ha empleado una técnica de prospección para estudiar
la visión que tiene la gente del futuro de su ciudad. Un sistema de trans-
porte urbano más ecológico resultó ser una de las cosas que más desea-
ba la comunidad.59

Para alcanzar ese objetivo, como se ha expuesto a lo largo de este
capítulo, es necesario:

• un sistema de transporte público que circule con más rapidez que
el resto del tráfico en los principales corredores;

• centros viables a lo largo de los corredores, con suficiente densi-
dad para hacer operativo un buen sistema de transporte público;

• zonas peatonales y viales para bicicletas que permitan un rápido
acceso por medios de transporte no motorizados, especialmente en
estos centros;

• servicios y conectividad que garanticen el acceso regular sin pérdi-
das de tiempo;

• desmantelamiento progresivo de las autopistas y adopción de
gravámenes sobre el tráfico privado que se reinviertan en instala-
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ciones de transporte público o peatonales y para bicicletas, así como
en bulevares con medidas de tráfico restringido;

• mejora constante de la eficacia de los vehículos a motor y de los
combustibles para reducir las emisiones, el ruido y el consumo de
carburantes.

Las ciudades necesitan tener un proyecto para saber cómo pueden
transformarse, liberándose de la dependencia y la saturación de coches
hacia formas más ecológicas de transporte. Y necesitan líderes políticos
capaces de superar los diversos obstáculos que impiden que estos pro-
yectos se hagan realidad.

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:06178



179

PAISAJE URBANO: LOS ÁNGELES

El fin del urbanismo disperso

Los Ángeles es conocida en todo el mundo como la cuna del urbanismo dis-
perso, gracias a las innumerables fotografías que muestran extensiones enor-
mes con monótonas viviendas suburbanas. Puede resultar sorprendente, por
tanto, saber que dentro de poco va a ser conocida como la cuna de la ciu-
dad post suburbana.

Además de una ciudad, Los Ángeles es también un condado y una re-
gión: un inmenso mosaico de interminables terrenos urbanizados en el sur
de California. Los 1.300 kilómetros cuadrados de la ciudad albergan una
población de 3,8 millones de personas (según el censo de Estados Unidos
2005), lo que significa una densidad de 30 personas por hectárea o 2.930
personas por kilómetro cuadrado. En comparación con otras urbes mundiales,
Los Ángeles es incuestionablemente «suburbana», si este concepto se entiende
como una densidad baja: la densidad de esta ciudad es la mitad de la de
Londres, la cuarta parte de São Paulo y la décima parte de Hong Kong o
Bombay.1

Durante más de 200 años la evolución geográfica de Los Ángeles ha es-
tado marcada por una expansión aparentemente sin límites. La primera hi-
lera de casas unifamiliares aisladas dio paso a una explosión suburbana tras
la Segunda Guerra Mundial, construyéndose entonces las inmensas urbani-
zaciones residenciales de Westchester, Lakewood, gran parte de Orange
County y San Fernando Valley. Estas subdivisiones, como la del famoso barrio
contemporáneo de Levittown, en Long Island (Nueva York), caracterizaron
a partir de entonces el crecimiento suburbano disperso.

Entre mediados de la década de los cuarenta y mediados de los sesenta,
el gobierno federal financió la compra de decenas de miles de viviendas a
través de diversos mecanismos, como desgravaciones de intereses hipoteca-
rios, préstamos de la Administración Federal de Vivienda y subvenciones para
infraestructuras. La política federal de vivienda perseguía varios fines políti-
cos: actuar como programa de empleo para la gigantesca industria de la
construcción, proporcionar vivienda a la clase media y servir a intereses
nacionales conservadores (en la creencia de que los propietarios de vivien-
das tendrían tal cantidad de trabajo que no dispondrían de suficiente tiem-
po libre para actividades revolucionarias). Además, las políticas de vivienda
eran segregacionistas, dado que casi todos los suburbios de esta primera época
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fueron reservados para los blancos. Las normas de zonificación de viviendas,
ensayadas en Los Ángeles por primera vez, establecieron restricciones adicio-
nales para impedir el uso mixto de los terrenos y las viviendas multifamiliares.2

Los Ángeles fue el motor de un lobby inmobiliario emergente a princi-
pios del siglo XX organizado a nivel nacional: un sector industrial dominado
por constructores de viviendas residenciales que monopolizaron una perife-
ria urbana cada vez más extensa. El eficaz maridaje entre los intereses de las
constructoras y del gobierno supuso que en 1960 el 58% de los californianos
se hubiese convertido en propietario de una vivienda, cifra que no ha au-
mentado desde entonces.3

El crecimiento incesante de Los Ángeles continuó mientras lo permitie-
ron la geografía, la política, la economía y el medio ambiente. Pero sólo en
el nuevo milenio trabajos de investigación concluyentes han venido a corro-
borar la impresión ciudadana de que «el urbanismo disperso ha tocado fondo».
No hay más terrenos que posibiliten un crecimiento fácil de los suburbios,
la distancia entre la vivienda y el trabajo supera ya el máximo considerado
viable y escasea el agua, un recurso limitado desde hace tiempo en el sur de
California. Sin embargo, se prevé un aumento de 6 millones de personas para
la población de Los Ángeles —lo que equivaldría a dos Chicagos— hasta
2020. La cuna del urbanismo disperso ha de convertirse ahora en la pionera
de la innovación, y hay indicios de que esto es precisamente lo que se está
haciendo.4

La ciudad ha frenado su crecimiento hacia el exterior y ha comenzado a
rellenar los espacios vacíos del tejido urbano. En 2000, el área metropolita-
na de Los Ángeles estaba más densamente poblada que la de San Francisco,
la de Nueva York y la de Washington, DC. A diferencia de la transforma-
ción paisajística espectacular que acompañó al crecimiento suburbano de la
posguerra, la próxima etapa metropolitana está invadiendo la ciudad más

Casas nuevas en Lakewood,
Los Ángeles Country, en
1950.
© Bettmann/CORBIS
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sutilmente, a medida que se rellenan y se hacen más compactas las barria-
das existentes. Sus habitantes perciben cambios que no siempre parecen es-
tar relacionados: el tráfico aumenta, es más difícil aparcar, se disparan los
precios de la vivienda, es preciso enviar a los niños a colegios de las afueras,
se construyen nuevos lofts en el centro, aumenta la diversidad étnica de las
comunidades, las organizaciones vecinales se vuelven más proteccionistas, se
derriban edificios antiguos para construir viviendas multifamiliares donde las
normas lo permiten y se renuevan las viviendas antiguas.5

Parte de este proceso de relleno está mejorando la calidad de vida de Los
Ángeles, pero en zonas determinadas los resultados auguran un desastre. El
centro de la pobreza urbana de la región, por ejemplo, es una enorme zona
de 272 kilómetros cuadrados, que rebasa los límites municipales y alberga
cerca del 40% de los hogares más pobres del condado. Estas barriadas están
llenándose de falsas viviendas, a medida que nuevas generaciones de
inmigrantes multiplican por dos o por tres el número de personas que vive
en los apartamentos existentes, o convierten los garajes en residencias semi-
habitables. Infraestructuras y servicios inadecuados agravan los problemas de
pobreza y desigualdad.6

No obstante, dentro de este corazón urbano pobre, así como en el pri-
mer cinturón de suburbios y en algunas urbanizaciones de la primera época
de la posguerra, prosperan algunos proyectos de relleno que están amplian-
do la oferta de viviendas y mejorando la calidad de estos barrios. Algunas de
las antiguas zonas industriales del centro están siendo remodeladas a medida
que se incorpora al mercado de la vivienda una población urbana más jo-
ven. Las calles antaño desiertas al caer la noche se llenan de gente que pasea
al perro o que sale a cenar. Algunas instituciones creativas sin ánimo de lu-
cro están demostrando que es posible construir viviendas multifamiliares
asequibles en emplazamientos desperdigados por toda la región. Las urbani-
zaciones de uso mixto, además de ofrecer viviendas, están apoyando el co-
mercio al por menor y los servicios locales. En los barrios más antiguos se
están construyendo escuelas públicas pequeñas, para que los niños puedan
escolarizarse sin necesidad de grandes desplazamientos.

La ciudad de Los Ángeles tiene terrenos de sobra para un desarrollo ba-
sado en el relleno y cuenta con una población con niveles de renta y proce-
dencia racial muy diversa, dispuesta a convivir en barrios más compactos,
siempre y cuando se le proporcione la vivienda y los servicios que necesita.
Los políticos locales están esforzándose en guiar el proceso de forma más
decidida, para que el futuro Los Ángeles se caracterice por una mayor igual-
dad en la comunidad. Las lecciones que puede ofrecer al futuro metropoli-
tano esta ciudad de casi cuatro millones de habitantes pueden frenar la ten-
dencia a exportar el gastado modelo suburbano estadounidense al resto del
mundo, al tiempo que prospera un Los Ángeles nuevo y más compacto.7

Dana Cuff
Universidad de California, Los Ángeles
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PAISAJE URBANO: MELBOURNE

Reducir las emisiones de carbono
de una ciudad

El mercado Reina Victoria de Melbourne, un edificio comercial del siglo XIX,
tiene ahora una fachada moderna: 1.300 paneles solares, la mayor instala-
ción solar urbana conectada a la red en todo Australia. Considerada habi-
tualmente como una de las ciudades más habitables del mundo, Melbourne
tiene una población de 60.000 residentes que aumenta a 660.000 durante
el día, es el corazón de una metrópolis de 3,6 millones de habitantes y se ha
convertido en líder nacional en temas ambientales.1

El ayuntamiento de Melbourne está promoviendo la colaboración entre
empresas y el gobierno para fomentar el crecimiento empresarial y favorecer
la calidad ambiental. La ciudad pretende generar empleo y construir nuevas
industrias orientadas hacia la exportación, con un objetivo de crecimiento
del 60% en capacidad de gestión ambiental. El ayuntamiento ha estableci-
do importantes estrategias ambientales sobre emisiones de carbono, consu-
mo de agua y gestión de residuos.2

La ambiciosa iniciativa de Cero Emisiones Netas para 2020, que persi-
gue reducir las emisiones de carbono, está respaldada por políticas y progra-
mas muy amplios. Melbourne es la primera ciudad australiana que ha al-
canzado las cinco metas de reducción de las emisiones de carbono de la
campaña Ciudades por la Protección del Clima organizada por ICLEI –
Gobiernos Locales por la Sustentabilidad. Ha transformado en oportunida-
des la grave amenaza del cambio climático, combinando mecanismos de
mercado y normativa reguladora. Aunque existe la creencia de que la lucha
contra el cambio climático requiere medidas costosas, Melbourne está de-
mostrando que un diseño energético eficiente puede reducir los costes de
funcionamiento y mejorar la competitividad de las empresas.3

El ayuntamiento ha disminuido ya sus emisiones de dióxido de carbono
en un 26% y ha decidido elevar al 50% el objetivo de reducción del 30%
establecido inicialmente para 2010. Su nuevo complejo de oficinas, el Ayun-
tamiento 2, ha sido el primero en conseguir la máxima clasificación de seis
Estrellas Verdes. El alcalde, John So, quiere que este edificio sea una refe-
rencia para el diseño sostenible: «Esperamos que el Ayuntamiento 2 cambie
el diseño y la construcción de edificios en Melbourne, en Australia y en todo
el mundo».4
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En la fachada del edificio, persianas movidas con energía solar se orien-
tan siguiendo la trayectoria del sol, mientras que ventanas de «ventilación
nocturna» hacen que circule aire fresco durante la noche para refrescar el
edificio. Aerogeneradores, paneles solares y una planta de cogeneración que
utiliza gas natural suministran energía al edificio. Una instalación de trata-
miento de aguas extrae agua de un colector cercano, la trata para obtener
agua de calidad A y la distribuye para su utilización en los retretes y en las
torres de refrigeración. El nuevo edificio utiliza un 87% menos de energía
que el antiguo y un 72% menos de agua, proporcionando un 100% de aire
fresco a sus ocupantes.5

Este tipo de innovaciones están siendo adoptadas en toda la ciudad, dado
que la nueva normativa de planeamiento urbano requiere que todos los edi-
ficios de oficinas de nueva planta mejoren su eficiencia energética, reduzcan
las emisiones, apliquen diseños de captación pasiva de energía solar, utilicen
energía solar o tecnologías de bomba de calor, recojan y reutilicen el agua
de lluvia, reciclen las aguas residuales, fomenten el reciclado de basuras y no
intercepten la captación de luz solar de los edificios contiguos.

En los edificios existentes se incentiva a los propietarios a realizar una
auditoría y a reducir su gasto energético y de agua con el programa Ahorro
Verde, que subvenciona las auditorías energéticas y de uso de agua de los
participantes, así como la instalación de elementos como duchas y bombi-
llas de bajo consumo y dispositivos para evitar las corrientes. Un Foro de
Melbourne organiza debates trimestrales sobre edificios comerciales ecológicos,
en las que participan arquitectos y representantes del sector inmobiliario y

Edificio del Ayuntamiento 2.
© David Hannah/Ciudad de Melbourne
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de la construcción, para promover la adopción de principios de sostenibilidad.
Un programa municipal de Ahorro en la Ciudad ayuda a los hoteles a redu-
cir las emisiones de gases de efecto invernadero y el impacto del consumo
de agua y de las basuras. La ciudad también ha puesto en marcha proyectos
piloto para edificios de apartamentos de gran altura.6

Entre las iniciativas del ayuntamiento cabe citar asimismo la compra de
energía verde para la iluminación de las calles y de los edificios municipales
y la asociación con otros municipios vecinos para adquirir conjuntamente
energía verde al por mayor. Melbourne está promoviendo un mercado vo-
luntario de carbono que permite a las empresas cierta flexibilidad en la ges-
tión de emisiones, y está estudiando la posibilidad de sumarse a la Bolsa de
Chicago para el Intercambio de Carbono.

La ciudad está potenciando también los sumideros de carbono a través
de la plantación de arbolado y de una inversión piloto en conservación de
plantaciones en zonas rurales para compensar las emisiones del ayuntamien-
to. El parque automóvilístico de Melbourne se ha asociado a Greenfleet, que
por cada coche planta 17 árboles. Cuando el alcalde asistió a la celebración
del Día Mundial de Medio Ambiente 2005 en San Francisco, las emisiones
de su viaje fueron compensadas mediante la plantación de arbolado.7

Se ha creado también un Fondo Sustentable de Melbourne dotado con
cinco millones de dólares, que ha colaborado con Investa Property Group,
el mayor propietario de edificios comerciales de Australia, para financiar un
programa de Garantía de Edificio Verde que favorece el ahorro energético
de los inquilinos comerciales. Este fondo invierte también en infraestructu-
ra de ahorro de agua. Las empresas, universidades y otras organizaciones
pueden llevar a cabo una auditoría del consumo de agua para determinar
posibles medidas de ahorro. Este Fondo financia la compra e instalación de
tecnologías de bajo consumo con la consiguiente reducción de la facturación
del interesado, que abona al Fondo esta diferencia hasta haber restituido la
inversión más los intereses.8

Los Juegos de la Mancomunidad Británica de Naciones de Melbourne
2006 fueron un auténtico ejemplo de reducción de impactos ambientales en
un evento mundial. El Estado y la ciudad colaboraron en la plantación de
un millón de árboles para compensar las emisiones generadas por el trans-
porte de los atletas hasta Melbourne, proporcionaron transporte público
gratuito durante los juegos y hospedaron a los participantes en edificios
«verdes».9

Más recientemente, Melbourne ha demostrado su decidida voluntad de
cambio al asociarse al Liderazgo de Grandes Ciudades por el Clima respal-
dado por la Iniciativa para el Clima de la Fundación Clinton. El alcalde So
ha vinculado el programa marco con un acuerdo práctico «para crear un club
de compras que permita obtener a las ciudades miembro productos sostenibles
a precios reducidos».10

El compromiso de Melbourne de combatir el cambio climático cuenta
con el respaldo de los concejales laboristas, conservadores, independientes y
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verdes. Las dos entidades bancarias más importantes de Melbourne son miem-
bros activos de la Iniciativa Financiera del Programa de Medio Ambiente de
Naciones Unidas, y el National Australia Bank destacaba en su Informe de
Responsabilidad Social Corporativa 2005 que sus oficinas habían merecido
un premio ambiental. Se ha involucrado también en estos esfuerzos a la
administración estatal y a la Cámara de la Propiedad del sector privado.11

El respaldo de concejales y de altos funcionarios, así como del sector
empresarial y de la comunidad, ha permitido la adopción de unas metas
ambiciosas realizables y su posterior ampliación. El objetivo es lograr «una
Ciudad Ambientalmente Responsable, que persigue acrecentar activamente
sus recursos naturales a través de las decisiones adoptadas, de su apuesta por
un modelo ambiental de desarrollo y de los beneficios e impactos que ello
implica para el medio natural».12

Tom Roper
Excmo. Sr. ministro del Gobierno de Victoria, Australia
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5

Proporcionar energía a las ciudades

Janet L. Sawin y Kristen Hughes*

Por la noche, las ciudades de la Tierra se ven desde el espacio como
estrellas o como rosarios de luz en un mar de oscuridad. Muchas pare-
cen vibrar y emitir energía y la gente se siente atraída, por ejemplo, por
las luces de Broadway. Pero una mirada más atenta nos revelará un com-
plicado entramado de calles, enormes edificios, vehículos y poblacio-
nes en expansión —cuya construcción, uso y mantenimiento requiere
energía. Para satisfacer estas necesidades, las ciudades extraen energía
del mundo que les rodea, proporcionando beneficios localmente pero
con repercusiones ambientales, de salud y de seguridad para todo el
planeta.

Una radiografía del uso urbano actual de la energía refleja grandes
diferencias entre las distintas ciudades del mundo en cuanto a consu-
mo y huella ecológica se refiere. Estas diferencias reflejan el inmenso
abismo que separa las zonas urbanas ricas del mundo industrializado
de las ciudades más pobres, en rápido crecimiento económico. En efecto,
millones de personas que viven en las ciudades pobres del mundo o en
sus alrededores carecen aún de acceso a sistemas de energía modernos.

Precisamente cuando los países pobres y en vías de industrialización
están intentando desarrollar sus economías para acercarse a los niveles
de los países ricos, la atmósfera y los ecosistemas de la Tierra están mos-
trando los verdaderos límites de nuestro creciente consumo de recur-

Kristen Hughes es investigadora asociada y doctoranda del Centro para Política Energética y
Ambiental de la Universidad de Delaware.
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sos. Debido a ello, cientos de ciudades de todo el mundo se están es-
forzando por reducir su huella ecológica.1

Esta reinvención de la vida urbana refleja un momento crucial en
la historia de las ciudades, al coincidir muchos factores desfavorables
que hacen insostenibles las actuales tendencias. Durante los últimos 150
años, las ciudades han pasado a ser cada vez más dependientes de re-
cursos energéticos contaminantes y lejanos, haciéndose muy vulnera-
bles a perturbaciones en el suministro y destruyendo el concepto de
protección ambiental de las comunidades. En las próximas decadas, la
inmensa mayor parte del incremento de suministro energético se desti-
nará a las necesidades urbanas, tanto directas como indirectas. Las ur-
bes deberán jugar un papel cada vez más activo en la planificación y
construcción de su propio futuro energético.

Las ciudades tendrán que asumir en el futuro la peor parte de los
muchos problemas relacionados con los actuales sistemas energéticos
insostenibles —desde la contaminación del aire y de las aguas hasta el
cambio climático—, especialmente a medida que una población en cre-
cimiento ejerza una mayor presión sobre los recursos. El crecimiento
de las ciudades provocará inevitablemente un aumento de su enorme
contribución a importantes problemas sociales y ambientales. Sin em-
bargo, la propia enormidad de esta escala ofrece a las ciudades la posi-
bilidad de realizar cambios beneficiosos, con importantes repercusiones
a nivel local y global. Como se describe a lo largo de este capítulo, las
ciudades tienen la llave para mitigar los problemas que generan, a tra-
vés del planeamiento urbano, el diseño de edificios y la elección de los
productos, de los recursos y de las tecnologías energéticas utilizados.
Numerosas ciudades en todo el mundo están mejorando su eficiencia
y produciendo localmente más energía y de manera sostenible. Muchos
de estos esfuerzos pueden servir también para reducir los impactos
ambientales en otros lugares y mejorar la calidad de vida tanto de la
población urbana como de la rural.

Necesidades y limitaciones energéticas urbanas

La transición de la tracción humana a la animal y luego a las prime-
ras máquinas que aprovechaban la energía del viento o el agua tardó
milenios. En cambio, la revolución industrial sucedió en un abrir y
cerrar de ojos. En el transcurso de muy pocas generaciones, las ciu-
dades transformaron sus barrios densos, con calles estrechas y vivien-
das pequeñas y bajas, en conjuntos de rascacielos y suburbios con ur-

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:06188



189

banizaciones dispersas. Con el paso del tiempo, los habitantes urba-
nos cambiaron el caballo por el tranvía, y más tarde éste por vehícu-
los privados. La población urbana, poco numerosa generalmente an-
tes de la invención de la máquina de vapor, inició un aumento
vertiginoso a medida que la ciudad ofrecía nuevas oportunidades, que
atrajeron a oleadas de inmigrantes, y unas calles más limpias reduje-
ron las tasas de mortalidad. El consumo energético también se dispa-
ró y la llegada de la era de los combustibles fósiles —que proporcio-
naron energía para ascensores, luces eléctricas y vehículos motorizados—
permitió a las ciudades transformarse en las urbes que hoy conoce-
mos.2

En las ciudades de los países industriales el consumo directo de ener-
gía por habitante es con frecuencia inferior al de las zonas rurales, de-
bido a una mayor densidad de viviendas y menores distancias al centro
de trabajo. Los residentes urbanos de Japón, por ejemplo, utilizan me-
nos energía por persona que los de las zonas rurales. En las ciudades
más antiguas, diseñadas antes de que los coches se utilizasen de forma
generalizada, el consumo energético por persona es menor que en las
extensas ciudades modernas. El entorno compacto de Manhattan com-
pensa con creces sus enormes edificios, a menudo viejos e ineficientes,
haciendo de Nueva York uno de los lugares más eficientes de Estados
Unidos en términos de recursos y energía.3

En los países en desarrollo, es frecuente que ocurra lo contrario, pues
muchas personas del medio rural carecen de acceso a servicios moder-
nos de energía. En la India, el tercio de la población que vive en las
ciudades consume el 87% de la electricidad del país. Y en China, la
población urbana consume normalmente un 40% más de la energía
comercial que la gente del campo. (En realidad, los habitantes de zo-
nas rurales en China consumen más energía primaria total, principal-
mente en forma de biomasa, pero la mayor parte de ésta se pierde en
un proceso de combustión ineficiente.)4

Las ciudades necesitan energía para construir infraestructuras, para
iluminar, calentar y refrigerar los edificios, para cocinar, para la fabri-
cación de productos y para el transporte de las personas. Las propias
infraestructuras, incluyendo calles, edificios, puentes y otros elementos
urbanos, contienen grandes cantidades de energía —la energía gastada
en estas estructuras durante todo su ciclo de vida, desde sus orígenes o
cuna como materia prima, pasando por su incorporación a la ciudad y
posteriormente a la tumba (véase cuadro 5-1). Los habitantes urbanos
consumen también gran cantidad de energía indirectamente, en los ali-
mentos y otros bienes importados desde fuera.5
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Cuadro 5-1. Reducir el impacto ambiental Reducir el impacto ambiental Reducir el impacto ambiental Reducir el impacto ambiental Reducir el impacto ambiental
de la construcciónde la construcciónde la construcciónde la construcciónde la construcción

La industria de la construcción es responsable de más de la tercera parte de las
emisiones mundiales de dióxido de carbono (CO2) y genera cerca del 40% de los
residuos generados por la humanidad. La cantidad de energía «atrapada» en estos
residuos es enorme. Por ejemplo, el hormigón (compuesto de arena, grava y cemen-
to) contiene alrededor de 240.000 kilowatios por tonelada. Una tonelada de acero
contiene 879.000 kilowatios —aproximadamente la mitad del consumo energético
anual de una vivienda típica en San Francisco.

Aunque el acero incorpora una mayor cantidad de energía por tonelada que el
hormigón, éste representa la fracción más importante de los residuos de la construc-
ción. El cemento supone únicamente el 12% de la mezcla de hormigón, pero repre-
senta el 92% de la energía incorporada. En 1997, las emisiones de CO

2
 derivadas de

la fabricación de 1.500 millones de toneladas de cemento en el mundo superaron
las de Japón en el mismo período. El impacto de la industria podría reducirse consi-
derablemente si se utilizasen más cenizas volantes —un fino polvo residual que re-
sulta de la combustión del carbón y es tóxico si se inhala. Sería factible incrementar
hasta un 65% la proporción aceptada habitualmente de un 15% de cenizas volan-
tes en el cemento, y evitar así la producción de un volumen de emisiones equivalen-
te a la contribución anual de Alemania al cambio climático. A mediados de 2006, un
equipo de investigadores descubrió un método para producir ladrillos más ligeros y
fuertes y agregados para la construcción compuestos únicamente de cenizas volan-
tes. Y puede que en un futuro sea posible sustituir totalmente el cemento por este
polvo residual. Un mayor empleo de cenizas volantes puede reducir la necesidad de
cemento y de grava o piedra molida para la construcción, además de contribuir a
secuestrar una sustancia tóxica.

Utilizar en la construcción materiales locales y tradicionales, como piedra, madera,
yeso y fibras vegetales puede reducir los costes, crear empleo local y mejorar el confort
y la salud de los ocupantes de las viviendas, al tiempo que minimiza la energía incor-
porada a los materiales de construcción. El consumo energético para la producción de
estos materiales es con frecuencia menor, y las necesidades de transporte —que repre-
sentan el 12% de la energía incorporada al hormigón— se reducen así sustancialmente.

Algunas personas están avanzando aún más, optando por reutilizar los «residuos»
de la construcción. La demolición de la Arteria Central de Boston, un tramo de auto-
vía eliminada en el infame proyecto Big Dig, generó 20.000 toneladas de desechos
de hormigón y más de 38.000 toneladas de acero, enviados en su mayor parte a
vertederos. Sin embargo, uno de los ingenieros del Big Dig, Paul Pedini, imaginaba
otro destino para la vieja autovía: recogió placas de hormigón y vigas de hierro y se
construyó con ellas una casa.

Stephanie Kung

Fuente: véase nota nº 5 al final.
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Casi toda o toda la energía consumida directamente en las ciudades
también es producida a mayor o menor distancia, lo que supone
impotantes costes y problemas. Las tuberías del gas, por ejemplo, re-
presentan una amenaza grave para la seguridad y el medio ambiente de
las zonas urbanas, donde las fugas o explosiones pueden causar daños
e incluso víctimas. Generalmente, la electricidad viene desde grandes
centrales a través de sistemas de transporte y distribución (T&D) que
son frecuentemente ineficientes y poco fiables. Una red eléctrica cen-
tralizada hace que los apagones se extiendan escalonadamente a regio-
nes enteras. Por ejemplo, el apagón de agosto 2003 en el nordeste de
Estados Unidos y en Canadá, provocado inicialmente por la caída de
un árbol, afectó a 50 millones de personas y costó a la región entre
4.500 y 10.000 millones de dólares. Un mes más tarde, otro árbol tum-
bó una linea de alta tensión en Italia, dejando a oscuras a 57 millones
de personas.6

Los cuellos de botella en la red de suministro son particularmente
acusados en las grandes metrópolis, que requieren que cantidades enor-
mes de energía recorran grandes distancias a través de un número li-
mitado de líneas. El porcentaje de electricidad perdida en el transporte
varía entre el 4-7% en los países industrializados y más del 50% en
algunas regiones del mundo en desarrollo, donde gran parte de las pér-
didas registradas se deben a conexiones ilegales a la red. En algunas zonas
de Nueva Delhi, los tendidos eléctricos están enredados en una mara-
ña de ganchos y cables que permiten a los habitantes de las barriadas
pobres, a pequeñas industrias, a templos hindúes e incluso a ricos ne-
gociantes trasegar el 36% de la electricidad de la ciudad.7

Uno de los grandes desafíos del sistema actual es hacer llegar la ener-
gía a todos los residentes urbanos. Se calcula que casi la quinta parte
de los 1.600 millones de personas que carecen de electricidad y de otros
servicios modernos de energía en el mundo vive en las ciudades. Dado
que la definición de acceso a estos servicios es que el tendido eléctrico
llegue a una zona, el número real de personas sin servicio podría ser
mayor. Aproximadamente un tercio de los africanos vive en zonas ur-
banas, y no menos de una cuarta parte de los habitantes urbanos de
este continente no tiene acceso a electricidad.8

Demasiadas personas en el mundo deben esforzarse por ello cada día
para pagar o para encontrar fuentes de energía —casi siempre leña, car-
bón, estiercol u otras formas de biomasa. La contaminación ocasiona-
da por la quema en el interior de las viviendas de estos combustibles
de baja calidad provoca millones de muertes anuales. La dependencia
de la biomasa ha incrementado asimismo la destrucción de los bosques
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en el entorno de las ciudades, agravando problemas locales de conta-
minación del aire y de erosión de los suelos. En la India, Sri Lanka y
Tailandia, la recogida de leñas por los pobres urbanos ha provocado un
cinturón de deforestación en el entorno de las ciudades, pueblos y ca-
minos. Y los alrededores de Jartum, en Sudán, han sido talados en un
radio de unos 400 kilómetros.9

El combustible más utilizado para la producción moderna de ener-
gía, a excepción del transporte, es el carbón, que en 2003 representaba
casi la cuarta parte de la generación energética mundial. La Agencia
Internacional de la Energía (IEA) prevé que el consumo de carbón se-
guirá aumentando de forma importante al menos hasta 2030. La ener-
gía procedente del carbón y de otras fuentes convencionales entraña
costes muy elevados, que incluyen la contaminación de los suelos y las
aguas provocada por la extracción y utilización de este recurso, así como
la contaminación del aire originada por su combustión, con problemas
para la salud. Sólo en China, el carbón ocasiona la muerte de una media
de 100 mineros todas las semanas, una contaminación atmosférica
importante en las ciudades y daños por lluvias ácidas que afectan a más
de un tercio del país.10

Por otra parte, la gran dependencia de los combustibles fósiles, par-
ticularmente en las ciudades, es la principal causa del cambio climático
global. Las ciudades albergan actualmente la mitad de la población
mundial, pero son responsables de la mayor parte de las emisiones de
efecto invernadero generadas por la actividad humana.11

Reducir la demanda sin atenuar la iluminación

Gran parte de la energía que se transporta a través de tuberías, cables y
camiones hasta las ciudades se utiliza para y por los edificios en su
construcción, además de hacer la vida más confortable para sus ocu-
pantes. A nivel mundial, los edificios representan el 40% del consumo
total de energía. Cuando se incluye en el cómputo la energía requerida
por los materiales, el transporte y la construcción, los edificios devoran
más de la mitad de la energía utilizada anualmente en Estados Unidos.12

A medida que aumenta la población de las ciudades, una propor-
ción cada vez mayor de los edificios del mundo se localizan en los cen-
tros urbanos. Shanghai construyó en 2005 más superficie edificable que
la ocupada por todos los edificios de oficinas de Nueva York. En Chi-
na, la infraestructura urbana crece todos los meses un volúmen similar
al del existente en Houston (Tejas), simplemente para poder atender la
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demanda de las masas de gente que emigra a las ciudades desde el medio
rural. 13

La aparición de fuentes de energías baratas y fácilmente accesibles
ha hecho que los edificios modernos funcionen al márgen de la natu-
raleza, en lugar de a su compás. Sin embargo, en todo el mundo está
creciendo un movimiento, pequeño todavía, para hacer edificios «ver-
des» —reduciendo sus necesidades energéticas a través, por ejemplo, de
mejoras de eficiencia, reducción del contenido energético de los mate-
riales y utilización in situ de recursos energéticos. Los edificios verdes
incorporan diseños y tecnologías considerados con frecuencia nuevos e
innovadores, aunque en realidad muchas de estas ideas se vienen apli-
cando desde hace siglos. Los arquitectos, urbanistas y otros profesiona-
les están redescubriendo en la actualidad formas tradicionales de ilu-
minar, calentar y refrigerar espacios interiores, y de adaptarlos a las
necesidades modernas.

La iluminación representa en todo el mundo cerca del 20% del con-
sumo total de electricidad. Gran parte de este gasto tiene lugar a pleno
día, por lo que el consumo energético podría reducirse espectacular-
mente con técnicas sencillas de diseño, como la iluminacion natural,
espejos y pinturas reflectantes y dispositivos en las ventanas para dar
sombra, reducir brillos y permitir que la luz del día penetre hasta el
fondo de los edificios. La tecnología ha avanzado hasta tal punto que
el cristal puede dejar pasar la luz pero reflejando el calor no deseado.
Estas técnicas y materiales no sólo compensan parte del gasto de ilu-
minación, sino que reducen considerablemente el calor asociado, dis-
minuyendo las necesidades de aire acondicionado.14

Reducida la necesidad de luz artificial mediante mejoras, el consu-
mo energético se puede disminuir aún más aplicando tecnologías mo-
dernas, como sensores de movimiento que apagan las luces, los apara-
tos o la maquinaria cuando no se necesitan, y bombillas y lámparas de
bajo consumo. Las bombillas incandescentes convencionales transfor-
man en luz aproximadamente un 10% de la energía y el resto en calor.
Las fluorescentes y los diodos emisores de luz (LED), en cambio, con-
sumen mucha menos energía para emitir una cantidad de luz compa-
rable y generan una parte mínima de calor. Estas alternativas suponen
una mayor inversión inicial, pero a lo largo de su vida útil ahorran ener-
gía y también dinero.15

Calentar el agua y los edificios requiere también cantidades impor-
tantes de energía. Mejores aislamientos, una orientación correcta, la cap-
tación del calor solar y otras técnicas, así como la reducción del tama-
ño de los edificios, pueden reducir espectacularmente la demanda de
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energía y costes asociados. En los países en desarrollo, una de las ma-
neras más rentables de aumentar el confort térmico de los pobres ur-
banos es instalar un doble techo para reducir las pérdidas de calor. El
ahorro energético de este tipo de programas ha superado en Sudáfrica
el 50%.16

El calor «residual» que emiten a la atmósfera las grandes centrales
térmicas convencionales o los sistemas pequeños como las microturbinas
o las pilas de combustible puede ser capturado y utilizado para calefac-
ción, refrigeración o para una producción eléctrica adicional. Estos sis-
temas combinados de calor y generación eléctrica mejoran la eficiencia
de manera espectacular. Un nuevo edificio en el Battery Park de Nue-
va York, El Verdesian, capta calor de una microturbina de gas natural
utilizada para calentar el agua, aumentando la eficiencia energética hasta
el 80% en vez del 25-35% típico de una central de combustibles fósi-
les.17

La eficiencia de los medios utilizados para distribuir este calor tam-
bién puede aumentarse. Por ejemplo, la calefacción por suelos radian-
tes suele ser más eficiente en términos energéticos que las alternativas
convencionales, y los sistemas actuales pueden funcionar con combus-
tibles fósiles o renovables. Redescubierta en el siglo XX y muy común
actualmente en Europa y en Estados Unidos, la calefacción por suelos
radiantes fue inventada por los romanos, que instalaban conducciones
de barro bajo los suelos de piedra para calentar las villas con los gases
producidos en hogueras de leña. En Menlo Park (California) el edificio
de la Fundación Hewlett utiliza una técnica más moderna, consistente
en circular aire a través de un suelo elevado, calentando o refrescando
a los trabajadores en lugar del espacio circundante y permitiendo así
un control individual de la temperatura.18

La refrigeración durante los meses cálidos también es cada vez más
importante para las ciudades. La jungla de hormigón y asfalto que sus-
tituye al medio natural absorbe calor y aumenta más aún las tempera-
turas, creando lo que se conoce como «efecto isla» de calor. En las prin-
cipales ciudades de China, el aire acondicionado representa ya el 40%
de la demanda pública de energía durante el verano, y es la causa prin-
cipal de la falta de potencia que se registra desde 2003. En Tokio, un
estudio de simulación ha demostrado que las emisiones de calor resi-
dual que generan los aires acondicionados provocan el calentamiento
de un grado centígrado durante el verano, exacerbando el efecto isla de
calor. Un estudio similar realizado en Houston revelaba que las emi-
siones totales de calor residual eran las responsables del calentamiento
de medio grado centígrado durante el día y de 2,5 grados por la noche.19
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Desde hace más de dos mil años, las gentes de la región mediterrá-
nea han utilizado diversas técnicas para refrigerar los edificios de forma
pasiva. Cabe citar la circulación de corrientes de aire sobre las láminas
de agua de los estanques, edificios abiertos, árboles de sombra, venta-
nas con unas dimensiones y ubicación cuidadosamente pensadas, y sue-
los y muros y de gran grosor, utilizados como aislamiento durante el
verano. Algunas de estas técnicas están siendo recuperadas actualmen-
te, junto con otras alternativas que no estaban disponibles hace dos mil
años.20

La ventilación natural —la utilización de aire del exterior para re-
frigerar edificios— reduce en algunos climas la necesidad de aire acon-
dicionado. Algunos estudios demuestran que una ventilación nocturna
eficaz, adaptada a las condiciones locales, puede reducir las necesidades
de refrigeración en los edificios de oficinas en un 55% o más. Y la
Agencia de Medio Ambiente de Estados Unidos (EPA) calcula que una
cuidadosa disposición de arbolado puede reducir la energía necesaria para
refrigeración de un 7 a un 40%, dependiendo de la amplitud del dosel
vegetal.21

Otra técnica para reducir la demanda energética para refrigeración
es rematar los edificios con cubiertas de materiales reflectantes —como
pintura blanca o tejas de metal que actuán como barrera radiante. Un
estudio financiado por la EPA para evaluar los beneficios y desventajas
de estas «terrazas refrigerantes» en términos de absorción de calor, de-
mostró que en once de las principales ciudades estadounidenses su uti-
lización suponía un ahorro neto del consumo de energía.22

Las terrazas y paredes «verdes» reducen la entrada de calor en vera-
no y actúan asimismo de aislante contra el frío del invierno. En las
terrazas convencionales, las temperaturas pueden superar en 50 grados
la temperatura ambiente, pero en una «terraza verde» la temperatura en
un día de calor puede ser inferior a la del ambiente. Según el estudio
de un edificio residencial de ocho plantas en Madrid, la instalación de
una terraza verde disminuyó un 1% el consumo anual de energía, re-
duciendo un 25% la punta de demanda para refrigeración en los pisos
superiores. Un número suficiente de terrazas verdes «refrigerantes» en
toda la ciudad puede conseguir una reducción considerable del efecto
isla de calor, con el beneficio añadido de disminuir la contaminación
atmosférica. Además, las terrazas verdes filtran y retienen el agua de las
tormentas, reduciendo los problemas urbanos de escorrentía, y crean
un habitat para las aves y espacios de ocio para las personas.23

Cada uno de estos elementos proporciona ahorros importantes. La
incorporación de un diseño inteligente y varias medidas de eficiencia
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puede reducir a la mitad o menos el consumo energético de un edifi-
cio. Algunos expertos consideran que es posible alcanzar un ahorro de
hasta el 80%. A medida que disminuye la demanda punta para ilumi-
nación, calefacción y refrigeración, el tamaño de las estufas, ventilado-
res y otras maquinarias también lo hace, proporcionando mayores aho-
rros en energía y en costes de construcción. El primer proyecto verde
con certificado internacional de China fue el edificio Accord 21, inau-
gurado en 2000. Utiliza un 70% menos de energía que los edificios
normales, lo que supuso en su día que los asombrados inspectores com-
probaran una y otra vez los contadores para asegurarse de que funcio-
naban correctamente.24

Hay buenas razones económicas para construir edificios más eficien-
tes: generalmente la salud y el confort de sus ocupantes mejora, la pro-
ductividad laboral y el rendimiento de los estudiantes en las escuelas
aumenta y las mudanzas de los inquilinos disminuye. El banco holan-
dés Internationale Nederlanden utiliza un 10% menos de energía que
su predecesor en la sede de Amsterdam y ha reducido el absentismo
laboral un 15%, con un ahorro total de 3,4 millones de dólares anua-
les. En Estados Unidos, la media de ahorro de un edificio «verde» es
del 2 al 5%, pero según varios estudios los beneficios financieros deri-
vados de la mejora durante los primeros 20 años superan 10 veces la
inversión inicial. Y los costes de los edificios verdes bajan a medida que
aumenta la experiencia en diseño y construcción.25

Aunque el coste de las mejoras de eficiencia siempre es menor en
edificios de nueva construcción, las adaptaciones también pueden ser
muy rentables. Soluciones sencillas como la iluminación natural, una
iluminación eficiente y el acristalamiento pueden amortizarse apenas en
un año. En China, los más de 300 proyectos de acondicionamiento lle-
vados a cabo en los últimos años —desde aislamiento hasta mejoras en
el sistema de suministro de aguas— han rentabilizado la inversión rea-
lizada en 1,3 años de media.26

Estos avances también pueden suponer importantes beneficios para
la población pobre del planeta. En los países industriales, maximizar la
eficiencia mediante el diseño de los edificios y la incorporación de tec-
nologías más eficientes y rentables en los aparatos que consumen elec-
tricidad puede asegurar que la población más pobre no sea expulsada
de su casa por los costes crecientes de la energía. En el mundo en de-
sarrollo, los avances en eficiencia pueden suponer impresionantes me-
joras de calidad de vida, haciendo los servicios energéticos más asequi-
bles para los pobres los servicios energéticos. El sistema LED, por
ejemplo, proporciona una luz 200 veces más útil que las lámparas de
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queroseno. Las lámparas solares con LED, que cuestan 55 dólares,
podrían alegrar la noche de los pobres. En Tembisa, una barriada de
chabolas de Johanesburgo (Sudáfrica), una encuesta revelaba un gasto
de 60 dólares por hogar y año en velas y parafina. Recurriendo a
microcréditos (véase el capítulo 8), estas familias podrían permitirse una
iluminación más limpia y mejor aprovechando la energía solar.27

En la antigua Grecia, muchas ciudades tenían una estructura geomé-
trica que aseguraba que llegara el sol a todas las viviendas en invierno
para calentarlas e iluminarlas. Los antiguos romanos llegaron incluso a
establecer una legislación sobre «derechos de sol», prohibiendo a los
constructores interceptar el disfrute del sol del invierno. Las terrazas
verdes se remontan miles de años en la historia humana, siendo las más
famosas los Jardines Colgantes de Babilonia, construidos alrededor de
500 a. de C. Las lecciones extraídas de estas prácticas antiguas, combi-
nadas con las tecnologías y materiales de última generación, proporcio-
nan a las ciudades actuales poderosas herramientas para conseguir unas
espectaculares mejoras de eficiencia.28

Abastecer las ciudades de energía local

Cuando Thomas Edison instaló a finales del siglo XIX sus primeros sis-
temas eléctricos, imaginaba una industria con docenas de compañías ge-
nerando energía cerca de los lugares de consumo. Este sistema estaría
muy bien adaptado en particular a las zonas urbanas densamente po-
bladas. Inicialmente, la industria se desarrolló siguiendo este modelo,
con muchas compañías que producían electricidad localmente y recu-
peraban el calor residual. Pero en la década de 1930, casi todos los países
industriales habían establecido industrias en régimen de monopolio,
alentados en gran medida por los beneficios económicos derivados de
unas instalaciones de generación cada vez mayores combinadas con re-
des de transporte y distribución. El límite de eficiencia no se alcanzó
hasta los años ochenta —lo que unido a una serie de retos económicos
y ambientales hizo que muchos expertos se dieran cuenta de que lo gran-
de no siempre es lo mejor en términos de producción energética.29

Equipos eléctricos a pequeña escala instalados localmente, denomi-
nados también de generación distribuida (GD), permitirían a las ciu-
dades volver a cubrir gran parte de sus necesidades energéticas. En la
actualidad la GD sigue siendo más cara por unidad de energía produ-
cida que la generación centralizada convencional, pero sus costes están
disminuyendo y los beneficios que conlleva son importantes. La gene-
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ración distribuida reduce la necesidad de costosas infraestructuras de
transporte y distribución y disminuye las pérdidas de la red. Al pres-
cindir del sistema de T&D, la GD mejora asimismo la fiabilidad del
servicio y reduce su vulnerabilidad a accidentes o a sabotaje. El núme-
ro de generadores pequeños, modulares y fáciles de instalar rápidamente,
puede incrementarse a medida que aumenta la demanda al crecer la
ciudad, retrasando o evitando la necesidad de nuevas centrales eléctri-
cas. Esto es especialmente importante en países en desarrollo, donde la
emigración está haciendo que crezca velozmente la población urbana y
la demanda de energía. Además, Los sistemas distribuídos permiten que
el control y la propiedad de los recursos energéticos sea local,
incentivando el desarrollo económico de las comunidades (véase el ca-
pítulo 8).

Actualmente, casi toda la GD proviene de generadores diésel o de
turbinas de gas natural poco eficientes. Pero están apareciendo nuevas
opciones, con avances tecnológicos en varios aspectos. Por ejemplo, al-
gunas tecnologías de última generación, como las microturbinas de alto
rendimiento y las pilas de combustible, prometen alternativas altamen-
te fiables y eficientes. Las pilas de combustible requieren un manteni-
miento mínimo y pueden ser utilizadas en centros urbanos dado que
son limpias, silenciosas y muy versátiles. Se están desarrollando varias
tecnologías de pilas de combustible, muchas de las cuales ya producen
electricidad para edificios modernos de oficinas y hoteles; en un futuro
próximo las pilas de combustible avanzadas podrían generar suficiente
energía para suministrar gran parte de la electricidad y del calor nece-
sario para que una ciudad funcione y para calentar sus edificios.30

Hoy en día las pilas de combustible y las microturbinas de última
generación dependen principalmente del gas natural entubado hasta las
ciudades. Pero existen ya algunas alternativas: el metano de un verte-
dero local se utilizará dentro de poco en la ciudad de Vaasa, en Finlan-
dia, para alimentar una pila de combustible, suministrando calor y elec-
tricidad a 50 viviendas. Con el tiempo, las pilas de combustible
utilizarán hidrógeno producido a partir de una gran variedad de fuen-
tes renovables.31

Las energías renovables pueden ir mucho más allá de alimentar ge-
neradores y pilas de combustible, proporcionando energía para cocinar,
iluminar, refrigerar e incluso para el transporte de las ciudades del
mundo. Las renovables cubren ya las necesidades energéticas de millo-
nes de personas en todo el mundo, y los mercados de energía renova-
ble están experimentando un crecimiento exponencial. La energía eólica
y la solar son las fuentes de electricidad con un crecimiento más rápi-
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do y los biocombustibles el combustible con una expansión más veloz;
todos ellos están creciendo de forma exponencial.32

Donde el sol brilla, todos los edificios —tanto si son chozas como
rascacielos— pueden convertirse en mini-centrales eléctricas o de ca-
lor. Las instalaciones fotovoltáicas (FV) generan electricidad directamente
a partir de la luz solar, coincidiendo frecuentemente con horas en las
que la demanda es mayor y la electricidad más cara. La tecnología FV
ha avanzado hasta el punto de que puede ser integrada literalmente en
las estructuras —en las tejas y tablillas de los tejados, en las paredes
exteriores y en los cristales de las ventana— no sólo generando electri-
cidad sino aislando y dando sombra. Cuando se utilizan en las facha-
das, las placas FV pueden ser más baratas que el granito o el mármol.
El uso de FV integradas en edificios (BIPV, del inglés building integrated
photovoltaics) está muy extendido en Europa y se está expandiendo a
otras regiones. La AIE calcula que las BIFV podrían cubrir casi la quinta
parte de la demanda anual de electricidad en Finlandia, más del 40%
en Australia y alrededor de la mitad de la total en Estados Unidos.33

Los sistemas térmicos solares, que utilizan el calor del sol para ca-
lentar el agua y los espacios, adornan las terrazas de muchos edificios
desde Freiburgo en Alemania hasta Jerusalén en Israel, y pueden
rentabilizarse en pocos años a través del ahorro de combustible. Shangai
y otras ciudades chinas están transformándose en semilleros de energía
solar, alentadas por la necesidad de reducir el consumo de carbón y
petróleo. En la actualidad, China lidera el mundo en la fabricación y
el uso de sistemas térmicos solares. La energía y la calefacción solar tie-
nen un enorme potencial asimismo en otros países en desarrollo, don-
de podrían proporcionar electricidad, calor y agua caliente para fami-
lias y comunidades en asentamientos marginales que actualmente no
tienen acceso a la red eléctrica ni a otras energías modernas —y a un
coste muy inferior del que supondría ampliar la red.34

Las ciudades pueden explotar también las propiedades aislantes del
suelo. Las bombas de calor aprovechan las temperaturas casi constan-
tes de la Tierra o de las aguas subterráneas como fuente de calor en
invierno y sumidero de calor en verano para calentar o enfriar el agua
y el espacio. El ejército estadounidense ha sustituído los sistemas indi-
viduales de calefacción, refrigeración y agua caliente por bombas
geotérmicas (que aprovechan el calor del suelo) en más de 4.000 vi-
viendas de Fort Polk (Louisiana), eliminando casi la tercera parte del
consumo eléctrico de la comunidad y el 100% de las necesidades de
gas para calefacción y refrigeración. En la mayor aplicación residencial
de esta tecnología en el mundo hasta la fecha, el proyecto Linked Hybrid
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de Pekín, se utilizarán bombas de calor para calentar y refrigerar casi
140.000 metros cuadrados de nuevos apartamentos.35

Se han encontrado evidencias de que en la antigua Pompeya se uti-
lizaban aguas geotérmicas a alta temperatura para calentar los edificios.
Hoy en día, esta fuente energética está siendo aprovechada para cale-
facción en algunos barrios de ciudades de Francia, Islandia, Estados
Unidos, Turquía y otros países. París cuenta con el mayor sistema de
este tipo en la Unión Europea.36

Aunque las ciudades tienen poco terreno disponible para cultivos
energéticos, disponen de un enorme recurso potencial para producir
energía a partir de la biomasa: los residuos urbanos. La ciudad de Nueva
York, por ejemplo, produce diariamente 12.000 toneladas de basura.
Estos residuos se transportan ahora hasta Ohio, y deshacerse de ellos
le cuesta a la ciudad más de 1.000 millones de dólares anuales. Tanto
en las ciudades de los países industriales como en las de regiones en
desarrollo, el crecimiento de la población y los cambios de estilo de vida
están provocando un aumento del volúmen de residuos municipales
generados por persona. Debido principalmente a la falta de recursos y
de emplazamientos para su eliminación, en los países en desarrollo hasta
un 90% de las basuras no se recoge, sino que se quema o se deja pu-
drir en las calles, generando problemas de humos, contaminación de
las aguas y enfermedades.37

Pero lo que es basura para una persona, para otra constituye oro
negro, y los residuos urbanos pueden utilizarse para producir desde
combustible para las cocinas de viviendas individuales, hasta electrici-
dad distribuída por la red hasta las oficinas y las casas, o biocarburantes
para vehículos modernos. Y cuando los residuos acaban en un vertede-
ro, se puede extraer metano para generar electricidad, reduciendo las
emisiones a la atmósfera de un gas de efecto invernadero 21 veces más
potente que el dióxido de carbono. El gas procedente de los vertederos
produce electricidad en muchas ciudades estadounidenses, en São Paulo
(Brasil) y en Riga (Letonia), cubriendo cerca de dos tercios de la de-
manda de electricidad para iluminación de Monterrey, México.38

Las basuras pueden ser tratadas también en digestores anaeróbicos,
que descomponen casi cualquier materia orgánica —desde papel y de-
sechos de aserraderos hasta basuras y aguas residuales municipales—,
transformándola en una fracción sólida que se puede compostar, abo-
nos líquidos y un combustible gaseoso que puede transportarse o
entubarse hasta cocinas, calefacciones, generadores eléctricos o cualquier
dispositivo alimentado con gas natural. La mayoría de los pobres del
mundo en desarrollo gastan al menos el 20% de sus ingresos mensua-
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les en combustible para cocinar. Los digestores de tamaño reducido y
bajo coste para viviendas, alimentados con materia prima fácil de en-
contrar en zonas urbanas, podrían desplazar el uso de leña y estiercol,
reduciendo la presión sobre las masas forestales locales y proporcionando
a las familias un entorno sin humos más sano. Según un estudio reali-
zado en Tanzania, el biogás podría ahorrar cinco horas de trabajo dia-
rios a los hogares, proporcionando a las mujeres y a los niños más tiem-
po para actividades productivas.39

A mayor escala, muchas ciudades de los países industriales —inclu-
yendo Frankfurt, Viena y Zurich— están transformando los residuos
en energía. A principios de 2006, San Francisco inició un proyecto pi-
loto para producir electricidad a partir de los residuos de perros, tras
comprobar que representaban cerca del 4% de las basuras domésticas
recogidas. Oslo, en Noruega, cuenta quizá con el mayor sistema del
mundo para la utilización de aguas residuales sin tratar en calefacción
y agua caliente. El calor de las aguas de la red de alcantarillado se ex-
trae, transfiriéndolo a una red de tuberías de agua que alimentan miles
de radiadores y de grifos en toda la ciudad. Y los autobuses de la ciu-
dad costera sueca de Helsingborg funcionan con biogás producido a
partir de los residuos orgánicos locales. Las nuevas tecnologías permi-
ten transformar en electricidad y en combustibles para el transporte
incluso materiales inorgánicos —desde residuos hospitalarios e indus-
triales hasta los neumáticos de coches.40

Incluso el viento y el agua pueden proporcionar a las ciudades la
energía necesaria, aunque su potencial es limitado en zonas urbanas. La
eólica tiene ciertos problemas visuales y de emplazamiento, pero éstos
no siempre han desalentado su utilización. Tokio ha instalado 2,5
megawatios de aerogeneradores en su línea de costa y un sindicato de
electricistas instaló la primera turbina eólica comercial de Boston en
mayo de 2005, para proporcionar electricidad a su centro de formación
regional. Con nuevos planteamientos, las ciudades costeras o situadas
al borde de grandes masas de agua pueden aprovechar los recursos lo-
cales, contribuyendo así a mitigar los problemas de transporte. El par-
que eólico marino de Middelgrunden, frente al puerto de Copenhagen,
cubre el 4% de las necesidades de electricidad de la ciudad y es el mayor
proyecto de generación eólica perteneciente a una cooperativa.41

Nueva York y San Francisco han propuesto proyectos para utilizar
la energía marina para electricidad. Y algunas ciudades están explotan-
do —literalmente— los recursos hídricos locales para refrigeración. París
bombea agua del río Sena para hacer funcionar los aires acondiciona-
dos y Toronto utiliza las gélidas aguas profundas del Lago Ontario para
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la refrigeración de algunos barrios. El sistema utilizado en Toronto tie-
ne capacidad suficiente para refrigerar 3,2 millones de metros cuadra-
dos de espacio de oficinas, el equivalente a 100 torres.42

Aunque pocas ciudades cubrirán sus necesidades energéticas en un
futuro previsible con recursos renovables distribuidos, algunas zonas
urbanas ya lo están consiguiendo. Un nuevo barrio de Malmöe (Sue-
cia) con 1.000 viviendas, cubre el 100% de su demanda eléctrica con
energía solar y eólica, obteniendo el calor necesario para calefacción del
mar o el subsuelo y del sol, y alimentando el parque móvil con el biogás
generado a partir de las basuras y aguas residuales urbanas. La eco-ciu-
dad planificada en la isla de Dongtan (China) explotará estos mismos
recursos para una población prevista de 500.000 personas para 2040.43

Las mejoras de eficiencia en el diseño arquitectónico, orientación y
materiales de los edificios, así como la incorporación de tecnologías más
eficientes en los aparatos que consumen electricidad, facilitan el uso de
las energías renovables por dos razones. En primer lugar, con una esca-
la más manejable de consumo, las renovables pueden cubrir más
facilmente las necesidades energéticas de una ciudad; en segundo, a
medida que la urbe reduce su demanda energética, le resulta más fácil
asumir los costes unitarios más elevados asociados hoy en día a mu-
chas tecnologías renovables.44

Aunque las tecnologías renovables son intensivas en capital, tienen
un coste cero en combustible, reduciendo su vulnerabilidad a las fluc-
tuaciones del precio de los combustibles fósiles. Sus impactos sobre la
atmósfera, el suelo y las aguas, y por lo tanto en la salud humana, son
mucho menores que los de los combustibles y tecnologías convencio-
nales y pueden proporcionar una fuente fiable y segura de electricidad.
Un estudio sobre el apagón de 2003 en el nordeste de Estados Unidos
evidenció que unos pocos cientos de megawatios de FV situados estra-
tégicamente dentro y en los alrededores de las principales ciudades afec-
tadas hubieran reducido de manera espectacular el riesgo de cortes de
electricidad.45

Las renovables permiten asimismo controlar localmente el suminis-
tro energético y generar empleo e ingresos fiscales valiosos —una de
las mayores preocupaciones de los alcaldes de muchas ciudades, según
una encuesta del Programa de Desarrollo de Naciones Unidas de 1997.
En Alemania, la industria de energías renovables ha generado 170.000
nuevos empleos. Unos 250.000 chinos trabajan en la industria de cale-
facción solar y la industria de biogás ha creado más de 200.000 em-
pleos en la India. Además, las renovables pueden proporcionar servi-
cios en lugares donde no llegan o no pueden llegar muchas de las
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tecnologías —en los hogares y las comunidades de la población más
pobre.46

Ciudades pioneras

Aunque reformar los sistemas de producción y de consumo de energía
supone formidables retos para las ciudades, muchas están dando pasos
audaces en esta dirección —desde el funcionamiento diario municipal
hasta la organización de eventos y reuniones especiales— (véase cuadro
5-2). Sus iniciativas demuestran de forma práctica qué políticas han re-
sultado más eficaces en una gran diversidad de condiciones de riqueza
económica, disponibilidad de recursos naturales y de tradición política
y cultural. Indican también el papel fundamental que pueden jugar las
ciudades para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero y
evitar el cambio climático.47

En Barcelona, tras el éxito de Los Verdes en las elecciones munici-
pales, el ayuntamiento introdujo políticas enérgicas de apoyo a las ener-
gías renovables y para reducir su dependencia nuclear. Se ha dado prio-
ridad al desarrollo de la energía solar de la ciudad —cuyo potencial
supera diez veces su demanda energética total. Entre 1995 y 1999 se

Cuadro 5-2. Hacer más «verdes» los eventos especialesHacer más «verdes» los eventos especialesHacer más «verdes» los eventos especialesHacer más «verdes» los eventos especialesHacer más «verdes» los eventos especiales

Todos los años tienen lugar unos 9.000 encuentros internacionales en todo el mun-
do, que ofrecen a las ciudades una excelente oportunidad para adoptar medidas contra
el cambio climático de forma muy llamativa. Por ejemplo, la Villa Olímpica construi-
da para los Juegos Olímpicos de 2000 en Sídney, Australia, constituyó en su día la
mayor urbanización residencial del mundo abastecida con energía solar.

En Pekín, las autoridades están trabajando para mejorar la calidad del aire como
parte de la exitosa oferta de la ciudad como organizadora de las Olimpiadas 2008.
Con ayuda del Departamento de Energía de Estados Unidos, la ciudad está inten-
tando reducir el consumo de carbón y de incrementar el uso de energía solar, tanto
para producción eléctrica como térmica.

En Alemania, entre los Objetivos Verdes para el Campeonato Mundial de Fútbol
2006 figuraba disminuir el consumo energético de los estadios en un 20% y generar
energía de fuentes renovables. Estas iniciativas reflejan el deseo de los municipios
de atraer determinados eventos prestigiosos y lucrativos evitando una mayor pre-
sión sobre las infraestructuras y recursos locales y sobre el patrimonio mundial común.

Fuente: véase nota nº 47 al final.
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pusieron en marcha proyectos piloto y consultas a los grupos interesa-
dos para desarrollar estas políticas y un calendario realista para el cum-
plimiento de las metas fijadas por parte de la industria.48

En 2000, el ayuntamiento de Barcelona adoptó una normativa exi-
giendo que el 60% de la energía para agua caliente en los edificios de
nueva planta y en los reformados considerablemente fuera de origen
solar. Menos de cuatro años después de la promulgación de esta Or-
denanza Solar, la potencia fotovoltáica de Barcelona se había multipli-
cado por veinte. En abril 2004, los sistemas solares de agua caliente de
la ciudad ahorraban el equivalente de casi 16 megawatios/hora de energía
al año, reduciendo las emisiones de CO

2
 en 2,8 toneladas anuales. Desde

entonces, la ciudad ha ampliado este requisito a más edificios. A prin-
cipios de 2006, más de 70 ciudades y municipios españoles habían se-
guido su ejemplo, adoptando ordenanzas solares para agua caliente, y
el gobierno nacional ha decretado una política similar.49

En otras ciudades, donde la administración fomenta también una
mayor dependencia local en energías verdes, un mecanismo muy habi-
tual son los sistemas de cuota, que exigen que una proporción crecien-
te de la energía municipal o de la comunidad proceda de fuentes reno-
vables, dejando a la libre competencia seleccionar los proyectos más
económicos. Estas políticas, denominadas con frecuencia cartera de ener-
gías renovables, pueden ser aplicadas tanto a las empresas privadas de
servicios públicos como a las públicas. En California, consolidando su
dilatado compromiso con las energías verdes, la empresa pública Sacra-
mento Municipal Utility District aspira a adquirir hasta 2011 el 23%
del suministro eléctrico de fuentes renovables y, para promover las ins-
talaciones FV locales entre los abonados, ofrece a los residentes, comer-
cios e industria incentivos económicos por cada watio instalado.50

Las ciudades donde el suministro depende de empresas privadas o
de otros concesionarios sobre los que el ayuntamiento ejerce escaso
control, se ven obligadas con frecuencia a utilizar otras estrategias. En
1995 y 1999, Chicago se derretía bajo tremendas olas de calor que
provocaron apagones prolongados y cientos de muertos. Tras lograr de
la empresa proveedora, ComEd, una indemnización por los cortes de
luz, la ciudad decidió destinar los 100 millones de dólares cobrados a
lograr una mayor sostenibilidad energética, reduciendo así la probabili-
dad y el impacto de futuros apagones. En 2001, Chicago negoció con
ComEd un nuevo contrato en el que se exigía a la empresa que el 20%
de la electricidad suministrada al gobierno municipal procediera para
2006 de fuentes renovables, aunque posteriormente este plazo fue am-
pliado a 2010.51
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Mediante esta y otras iniciativas, Chicago ha iniciado una campaña
para convertirse en «la ciudad más respetuosa de América con el me-
dio ambiente». Desde 2004, los edificios públicos de nueva planta o
los reformados considerablemente han de cumplir los requisitos de la
certificación denominada Liderazgo en Diseño Energético y Ambiental
(LEED), definidos por el Consejo de Edificación Verde de Estados
Unidos. Las adaptaciones de un total de 1,4 millones de metros cua-
drados de edificios municipales podrían ahorrar a la ciudad 6 millones
de dólares de gasto energético al año.52

La visión transformadora de Chicago no sólo está dando fruto en
términos económicos, sino que está modificando también la textura del
entorno urbano. Más de 232.000 metros cuadrados de terrazas verdes
han llenado de vida las azoteas del ayuntamiento y de edificios comer-
ciales y residenciales. Unos 250.000 árboles plantados durante la pasa-
da década dan sombra y embellecen los barrios. Así, una ciudad cono-
cida desde hace tiempo por su tradición industrial está adaptándose para
aprovechar la próxima ola de oportunidades económicas globales —vin-
culadas explícitamente al desarrollo «verde» y «limpio».53

Otra alternativa para las ciudades que dependen de compañías eléc-
tricas privadas es evidente en el creciente número de iniciativas guber-
namentales para favorecer que una serie de comunidades y de colecti-
vos cubran sus propias necesidades energéticas. En Estados Unidos, por
ejemplo, una modificación reciente de la normativa permite autoabas-
tecerse a gobiernos locales, viviendas y negocios de pueblos y ciudades
de California, Massachusetts, Nueva Jersey, Ohio y Rhode Island. Pue-
den optar así por diversas alternativas energéticas, lo que a su vez per-
mite a las ciudades establecer normas de eficiencia energética y uso de
renovables más estrictas que las federales o estatales, como condición
para la concesión de los contratos de servicios.54

Más allá de cuestiones como el control y la propiedad municipal de
las eléctricas, algunas ciudades apuestan por una electricidad limpia y
local para atender las demandas de una sociedad en proceso de indus-
trialización. Daegu, en Corea del Sur, ha perseguido desde el año 2000
una planificación urbana cada vez más amplia, vinculando las energías
renovables con el desarrollo económico local. Durante las crisis econó-
micas asiáticas de 1997-1998, la devaluación de la moneda de Corea
del Sur contribuyó a que se duplicaran los precios energéticos, debido
a la gran dependencia del país en energías importadas. En Daegu, con
gran densidad de población y un rápido proceso de urbanización como
telón de fondo, la crisis evidenció la necesidad de cambiar el modelo
energético, estableciendo como objetivo abastecer con energías renova-
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bles el 5% de la demanda total en 2010, con metas a más largo plazo
hasta 2050.55

El Centro para la Ciudad Solar de Daegu, un proyecto conjunto
entre el municipio y la Universidad Nacional de Cyungpook, está es-
forzándose además en difundir las tecnologías verdes. Cabe citar entre
sus logros instalaciones FV y solares de agua caliente en las escuelas,
en el campus de la universidad y en las instalaciones de tratamiento de
aguas y de residuos sólidos urbanos. Para ayudar a los propietarios a
instalar sistemas solares en las terrazas, la ciudad y el gobierno nacio-
nal están financiando hasta un 80% de los costes de instalación. El
liderazgo municipal de Daegu se ha visto reforzado por una alta parti-
cipación ciudadana.56

La necesidad de adopar medidas ante las amenazas ambientales y
ampliar el acceso social a servicios energéticos básicos, están espolean-
do los esfuerzos de Ciudad de México, donde una neblina perpetua
oculta el relieve de las montañas circundantes y cuya área metropolita-
na alberga 20 millones de personas. En 1998, el Instituto de Recursos
Mundiales (World Resources Institute) designó a Ciudad de México
como «la ciudad más peligrosa del mundo para los niños» debido a la
mala calidad del aire de la ciudad, que sigue siendo hoy una de las zonas
urbanas más contaminadas de mundo.57

La administración abordó finalmente la situación en 2002, promul-
gando una serie de medidas políticas enmarcadas actualmente en la ini-
ciativa Proaire, para la protección del clima de Ciudad de México. Se
están consiguiendo mejoras de eficiencia energética mediante la insta-
lación de bombillas de última generación en 30.000 residencias de nueva
construcción y en 45.000 ya existentes. Está previsto instalar sistemas
de calefacción solar en unas 50.000 viviendas. Proaire ha recibido apo-
yo financiero de las empresas locales de serviciós de aguas y de electri-
cidad, así como del Banco Mundial, fundaciones de compañías, del
programa Chicago Climate Exchange y de organizaciones sin ánimo de
lucro.58

En Sudáfrica, la Ciudad del Cabo ha intentado desde 2003 promo-
ver la eficiencia energética y las energías renovables, como fórmula para
llevar unos servicios básicos de electricidad a barriadas pobres con gra-
ves carencias y reducir el impacto de la falta de electricidad nacional,
que se prevé afectará al país a partir de 2007. El gobierno municipal
aspira a que un 10% de su energía proceda de renovables en 2020 y
ha empezado a realizar auditorías energéticas y adaptaciones para me-
jorar la eficiencia de las instalaciones públicas. En la zona de Kuyasa,
un proyecto piloto ha aislado los tejados y proporcionado a los habi-
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tantes calderas solares de agua y bombillas fluorescentes, patrocinado
por el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) del Protocolo de Kyoto,
cuyo objetivo es la reducción de las emisiones de gases de efecto inver-
nadero en los países en desarrollo. En 2005, las reducciones de gases
de efecto invernadero conseguidas en Kuyasa merecieron el Estándar de
Oro para normas excepcionales en diseño sostenible del MDL.59

Muchas otras ciudades están adoptando objetivos y programas que
apoyan sistemas energéticos sostenibles (véase tabla 5-1). Y muchas
se han unido para formar redes más amplias y buscar el desarrollo de
energías verdes para proteger el clima y mejorar la calidad de la vida
urbana. Su colaboración —así como otras actuaciones de los gobier-
nos regionales y provinciales— refleja en gran medida el esfuerzo por
adoptar iniciativas, ante la ineficacia de los gobiernos nacionales y la
comunidad internacional, que han fracasado hasta la fecha en la so-
lución de los principales problemas asociados al uso convencional de
la energía.60

Algunos ejemplos de estas redes serían el Acuerdo de los Alcaldes
de Estados Unidos para la Protección del Clima, que alienta a las ciu-
dades a presionar al gobierno federal para que establezca una política
nacional sobre cambio climático, y la campaña Ciudades por la Pro-
tección del Clima, de ICLEI-Gobiernos Locales por la Sustentabilidad,
que se centra en la formulación y aplicación de políticas relacionadas
con el cambio climático en los 650 gobiernos locales que participan
en la iniciativa. Estas colaboraciones permiten a las autoridades de las
ciudades compartir mejores prácticas e incentivan la continuidad del
liderazgo municipal. Algunos gobiernos están apoyando actualmente
estos esfuerzos para reforzarlos. El gobierno de Australia, por ejem-
plo, ha financiado una oficina nacional independiente de ICLEI, en
la que participan 216 concejos, representando al 87% de la población
australiana.61

La Iniciativa Internacional de Ciudades Solares, creada para abordar
el problema del cambio climático a través de medidas eficaces en las
ciudades, ha desarrollado metas concretas para orientar a las ciudades
«pioneras» hacia cotas importantes de redución de gases de efecto in-
vernadero. Las metas han sido establecidas calculando el volúmen máxi-
mo de emisiones de efecto invernadero que puede producir anualmen-
te cada habitante del planeta sin sobrepasar la capacidad de absorción
de la atmósfera y la biosfera. Para 2050, la meta es de unas 3,3 tonelades
de CO

2
 equivalente por persona, cantidad que representa aproximada-

mente la media de emisiones que produce hoy día una persona en China
o Argentina.62
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Ciudad

Pekín, China

Berlín, Alemania

Copenhague, Dinamarca

Freiburgo, Alemania

Leicester, Reino Unido

Melbourne, Australia

Oxford, Reino Unido

Portland, Oregón,
Estados Unidos

Tokio, Japón

Meta

Reducir en un 32% la intensidad energética de la producción
económica de la ciudad entre 2004 y 2010

Reducir en un 30% el consumo energético de los edificios
públicos para 2010. Incorporar instalaciones solares para agua
caliente en el 75% de los nuevos edificios.

Auditorías energéticas obligatorias para los edificios con una
superficie superior a 1.500 metros cuadrados. Todos los nuevos
edificios deben estar conectados a la red urbana de calefacción
por cogeneración. Se prohíbe la calefacción eléctrica.

El 10% de toda la electricidad pública y privada tiene que
proceder de fuentes renovables en 2010.

Reducir en un 50% el consumo energético de todos los
edificios municipales para 2025, tomando como referencia
1990.

Incrementar un 50% el uso municipal de energías renovables y
un 22% las de uso privado para 2010, tomando como
referencia 1996.

En 2010 el agua caliente del 10% de las viviendas tiene que
proceder de energía solar o fotovoltaica.

En 2010, el 100% de la electricidad utilizada por el gobierno
municipal tiene que ser verde; todos los nuevos edificios
propiedad de la ciudad están obligados a cumplir las normas
de la certificación LEED de Oro.

A partir de 2004, un mínimo del 5% de la energía utilizada en
grandes instalaciones municipales tiene que proceder de
renovables. Se propone que para 2020 las renovables suminis-
tren el 20% de la energía total.

Tabla 5-1. Selección de metas ener Selección de metas ener Selección de metas ener Selección de metas ener Selección de metas energéticas municipalesgéticas municipalesgéticas municipalesgéticas municipalesgéticas municipales

Fuente: véase nota nº 60 al final.
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Iluminar el camino

Las ciudades tienen gran capacidad para influir en los cambios necesa-
rios. Este potencial se deriva no sólo de una escala más manejable de
población y consumo energético local, sino también de su papel como
sedes regionales y nacionales de los poderes políticos. Además, las ciu-
dades son con frecuencia centros de innovación política y tecnológica,
donde el electorado está más cerca del poder y tiene por tanto una
mayor influencia política. Y como la influencia que ejercen a nivel lo-
cal las industrias más poderosas no es la misma que en el nacional o el
regional, las ciudades pueden ofrecer una cancha donde nadie juega con
ventaja. En estas circunstancias, los defensores de las energías limpias y
de las alternativas relacionadas pueden encontrar más fácil producir
cambios revolucionarios en las ciudades.

El desarrollo local de las energías renovables puede reportar impor-
tantes beneficios, por lo que cabe preguntarse: ¿qué obstáculos se están
interponiendo en el camino hacia el cambio? Uno de los principales es
la limitación de recursos disponibles para poder financiar las iniciativas
locales. Como ya se ha señalado, existen numerosas alternativas para
minimizar el consumo energético y aumentar la producción de electri-
cidad limpia, pero las ciudades necesitan apoyo financiero, técnico y
administrativo para su puesta en marcha. Aunque este problema es más
habitual en el mundo en desarrollo, también supone una limitación para
los municipios de los países industrializados.

Las prioridades de inversión requieren especial atención en las zo-
nas urbanas más pobres del mundo. Para contribuir a un desarrollo
económico más equilibrado y sostenible, que a la vez resuelva las nece-
sidades de la gente, las organizaciones no gubernamentales (ONG) y
de las comunidades pueden instar a los gobiernos a que vinculen el
acceso a energías limpias con alivio de la pobreza. Es preciso asimismo
que la financiación bilateral y multilateral de los programas de desa-
rrollo se traslade más rápidamente de los combustibles fósiles a las ener-
gías renovables. Las iniciativas auspiciadas por el MDL podrían ser
utilizadas con mayor frecuencia para reducir las emisiones de gases de
efecto invernadero.63

El segundo reto fundamental son las políticas nacionales e interna-
cionales. Los combustibles y las tecnologías convencionales han recibi-
do durante décadas la mayor parte de las inversiones mundiales para
infraestructuras energéticas. El Consejo Mundial para las Energías Re-
novables señalaba en 2002 que los 300.000 millones de dólares de sub-
venciones invertidas todos los años en energía nuclear y combustibles
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fósiles representan cuatro veces más de lo gastado en promover las ener-
gías renovables durante las dos últimas décadas. Esta tendencia es evi-
dente, por ejemplo, en el impulso que la administración Bush está con-
cediendo a las centrales nucleares de nueva generación y a tecnologías
«limpias» de carbón, en los esfuerzos por potenciar la energía nuclear
en la India y en China, y en las subvenciones concedidas a combusti-
bles como el queroseno y el diésel en algunos países en desarrollo, que
hacen que las renovables sean menos competitivas. Contrarrestar este
tipo de actuaciones requerirá un compromiso político con metas claras
y de obligado cumplimiento tanto del uso de energías renovables como
de investigación y desarrollo tecnológico.64

Un tercer obstáculo son las presiones de un mercado que ignora
deliberadamente los costes sociales y ambientales de la energía. Debido
a ello, las energías verdes están en desventaja, exceptuando los nichos
más rentables a corto plazo, como la producción eólica, un blindaje
frente a las oscilaciones de precios del gas natural. Esta desventaja es
especialmente evidente en las zonas donde el sector eléctrico ha sido
privatizado durante los últimos diez años, viéndose obligados los go-
biernos frecuentemente a imponer metas firmes de generación de re-
novables a las grandes empresas eléctricas para garantizar el avance de
las energías verdes. Estas actuaciones subrayan el papel crucial de los
gobiernos nacionales en la corrección de precios y estructuras del mer-
cado, que no reflejan los verdaderos costes de los combustibles conven-
cionales.65

Las prioridades de la mayoría de las eléctricas, centradas en aumen-
tar el suministro en lugar de reducir el consumo, traslucen asimismo
las presiones del mercado. «Negawatios» —la electricidad que no llega
a producirse ni a venderse— sería un servicio viable para los consumi-
dores si más gobiernos establecieran normativa para incentivar a las em-
presas de servicios públicos a tomar medidas de conservación.66

La cuestión de la fijación de precios sin tener en cuenta determina-
dos costes es también un problema para el sector de la construcción.
Aunque los promotores de ciudades como Chicago tienen problemas
en la actualidad para encontrar los inquilinos «ancla» necesarios para
garantizar la viabilidad de un inmueble si los nuevos edificios no cum-
plen determinados estándares verdes voluntarios, esto no suele ocurrir
en otros municipios. El gasto en energía representa con frecuencia una
fracción mínima de los gastos generales de un hogar o de un negocio,
y el ahorro derivado de las medidas de eficiencia no siempre se refleja
en la contabilidad convencional. En consecuencia, los precios no
incentivan los cambios.67
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Otro de los desafíos fundamentales es modificar el escepticismo
habitual hacia la posibilidad de que un número importante de siste-
mas locales de generación de renovables a pequeña escala, combinados
con medidas de conservación y eficiencia, sea capaz de producir sufi-
ciente energía para satisfacer la demanda de una gran ciudad. Hasta
cierto punto, esta mentalidad está empezando a cambiar, siendo prue-
ba evidente de ello el movimiento cada vez mayor por unas ciudades
sostenibles y los recientes esfuerzos del anterior presidente Bill Clinton
por promover la protección del clima en algunos de los mayores cen-
tros urbanos del mundo.68

Sin embargo, queda mucho por hacer en las ciudades. Por ejemplo,
a pesar de que algunas políticas se esfuerzan en incentivar o exigir cri-
terios ecológicos en la construcción, la típica vivienda estadounidense
de nueva planta sigue siendo muy ineficiente en términos energéticos,
requiriendo entre un 30 y un 70% más de energía que las nuevas ca-
sas verdes de «última generación». Este abismo indica la necesidad de
lograr una mayor conciencia de los beneficios a largo plazo, tanto
ecológicos como económicos, que pueden conseguirse a través de exi-
gencias más ambiciosas de prácticas sostenibles. Es preciso un cambio
de paradigma, que implique mejoras radicales en la eficiencia energéti-
ca, y que cubra la demanda remanente con energías renovables princi-
palmente.69

Desde los distintos niveles de la administración hasta el sector fi-
nanciero, los actores e instituciones implicados han de estudiar nuevas
fórmulas de evaluación de los costes y beneficios del ciclo de vida de
las energías renovables, así como un diseño arquitectónico que tenga
en consideración los condicionantes locales y aplique los conocimien-
tos tradicionales. Ello supondrá implicar a las autoridades que tienen
más poder para que establezcan normas más exigentes y hagan un se-
guimiento de su cumplimiento, para que puedan, asimismo, asegurar
la capacidad institucional para ayudar —en la financiación de mejoras
para viviendas «verdes», por ejemplo— a quienes participan en progra-
mas de eficiencia y de energías renovables.70

Contrariamente a lo que alguna gente piensa, muchos de los objeti-
vos de sostenibilidad pueden alcanzarse a través de medidas que no
suponen un aumento del gasto para el contribuyente, como en Chicago,
donde los edificios verdes se benefician de una discriminación positiva,
mediante la rápida la concesión de licencias. Los planificadores urba-
nos pueden incorporar conceptos del «nuevo urbanismo» —que impli-
ca construir ciudades para las personas y no para los coches— y otros
enfoques similares para crear barrios de uso mixto, en los que los espa-
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cios residenciales se combinen con espacios comerciales. Con ello se
reduce al mínimo el gasto energético y el crecimiento de urbanizacio-
nes en las afueras, haciendo la vida en la ciudad más sostenible y favo-
reciendo la calidad de vida en su conjunto.71

Además de desarrollar campañas educativas y de sensibilización para
contrarrestar los poderosos intereses económicos que quieren que todo
siga igual, es preciso también ejercer presión política. Conseguir cam-
bios positivos en el sector de la energía, en particular en las zonas ur-
banas más pobres del mundo, requerirá no sólo la implicación de las
autoridades municipales sino también de los gobiernos regionales, pro-
vinciales y nacionales, así como de las ONG y de las instituciones fi-
nancieras y de ayuda al desarrollo (véase tabla 5-2).72

El reto sería ahora superar la fase de las colaboraciones locales vo-
luntarias, para avanzar hacia compromisos firmes intergubernamentales
y sociales con el cambio. Una implicación más amplia de la sociedad
será crucial y forma ya parte importante de muchos de los movimien-
tos recientes por un uso más sostenible de la energía en las ciudades.
Las organizaciones ciudadanas pueden hacer más aún, reclamando cam-
bios nacionales e internacionales en las prioridades de inversión, y tra-
bajando con las instituciones financieras privadas que apuestan por las
energías limpias como estrategia rentable para minimizar los riesgos
comerciales derivados del cambio climático.73

Hoy en día las ciudades tienen una oportunidad sin precedentes para
cambiar las formas de suministro de energía. Las nuevas eco-ciudades,
como Dongtan en China, pueden marcar el camino, mientras las exis-
tentes recuperan tecnologías del pasado —desde la arquitectura con ado-
bes hasta la calefacción solar pasiva. Si se complementa esto con medi-
das de conservación, tecnologías más eficientes y nuevas fuentes de
suministro descentralizadas y a pequeña escala, estos esfuerzos pueden
ayudar a las ciudades a superar confiadamente los límites de produc-
ción del petróleo y del gas natural que se aproximan, a la vez que re-
ducen su impacto sobre el cambio climático. La transformación ener-
gética de las ciudades puede ser la puerta hacia la seguridad y vitalidad
de la vida urbana.
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Tabla 5-2. Guía para suministrar ener Guía para suministrar ener Guía para suministrar ener Guía para suministrar ener Guía para suministrar energía local a las ciudadesgía local a las ciudadesgía local a las ciudadesgía local a las ciudadesgía local a las ciudades

Problema Respuesta estratégica

Falta de control sobre el Los ayuntamientos pueden establecer metas para su propio consumo
sector energético energético, adquirir bienes y servicios producidos con energías verdes

locales; pueden agrupar la demanda de clientes y adoptar acuerdos de
compra de energía con las eléctricas.

A través del planeamiento urbano y de la concesión de licencias, los
ayuntamientos pueden exigir metas de eficiencia y conservación de
energía en los edificios públicos y privados, requiriendo auditorías de
energía y obligando a utilizar determinadas tecnologías y técnicas de
construcción.

Los ciudadanos pueden formar cooperativas para el desarrollo local de
energías o la compra de energías verdes.

Falta de acceso Los gobiernos pueden apoyar reformas de precios y comprometerse a la
generalizado a servicios plantación de arbolado para asegurar una mayor disponibilidad de leña
energéticos (muy habitual y otras fuentes de biomasa.
en ciudades de renta baja) La legalización de acuerdos secundarios de suministro puede facilitar a la

población urbana el acceso a fuentes de energía «propiedad» de otros
ciudadanos, evitando o reduciendo así unas tasas iniciales que de lo
contrario podrían resultar prohibitivas (la empresa de servicios públicos
puede establecer normas técnicas básicas para asegurar la seguridad
del suministro, mientras que el proveedor de facto de la electricidad fija
la tarifa).

Una tarifa eléctrica reducida para mínimos de consumo básico (para
usuarios con ingresos bajos y niveles bajo de consumo) puede espaciar
en el tiempo el pago de las tasas iniciales, como el coste de conexión a
la red.

Falta de financiación Los actores locales (públicos o privados) pueden establecer una colaboración
o de experiencia para con compañías de servicios energéticos o —en ciudades de renta baja
identificar y llevar a cabo o media—  agrupar proyectos para acceder con más facilidad a líneas
los proyectos de micro financiación o a ayudas bilaterales o multilaterales para el

arrendamiento o la compra de calderas de agua solares, sistemas FV y
cocinas y campanas de humos más seguras y eficientes.

Falta de conciencia Los ayuntamientos pueden colaborar con organizaciones locales de
o de comprensión de comerciantes, líderes del sector privado y organizaciones ciudadanas en
los beneficios de la campañas de información, etiquetado de productos, formación
energía verde local o de profesional y planes de estudios de las escuelas.
cómo utilizar Las organizaciones ciudadanas y de las comunidades pueden patrocinar
las tecnologías proyectos de demostración.

Falta de implicación de Los municipios y las organizaciones de base pueden coordinar sus
las empresas de servicios capacidades de presión en los diversos ámbitos para la adopción de
públicos o de interés por cambios en las prioridades políticas, hacia metas y compromisos
el desarrollo de energías regionales y nacionales, de obligado cumplimiento para las empresas
renovables, conservación de suministro tanto públicas como privadas.
y reducción de gases de Las provincias y las ciudades pueden desarrollar y aplicar sus propias
efecto invernadero a nivel políticas y hacer frente común en acuerdos multiprovinciales o de
regional, nacional o varias ciudades para adoptar políticas de hechos consumados.
internacional

Fuente: véase nota nº 72 al final.
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PAISAJE URBANO: RHIZHAO

Ciudad con energía solar

Los edificios de Rhizhao, una ciudad costera de tres millones de habitantes
en la península de Shandong, al norte de China, tienen algo en común que
les presta una apariencia un tanto singular: casi todos los tejados y paredes
están cubiertos por pequeños paneles: son colectores de calor solar.1

En Rizhao, que significa en chino la Ciudad del Sol, el 99% de los ho-
gares de los barrios céntricos utilizan calentadores solares de agua y casi to-
dos los semáforos, así como la iluminación de las calles y de los parques,
funcionan con células fotovoltáicas. En los suburbios y aldeas, más del 30%
de las viviendas calientan el agua con energía solar y más de 6.000 hogares
tienen instalaciones solares para cocinar. Más de 60.000 viviendas ecológicas
se calientan con paneles solares, reduciendo los gastos generales de los agri-
cultores de los alrededores. En total, la ciudad tiene más de medio millón
de metros cuadrados de paneles solares para calentar agua, que equivalen a
0,5 megawatios de calentadores eléctricos de agua.2

Uno de los usuarios de energía solar de Rizhao que asegura estar muy
satisfecho es la escuela de primaria de Kouguan. Desde que en 1999 se ins-
talaron los colectores de calor solar en las paredes del edificio, la calefacción
de la escuela ha funcionado exclusivamente con energía solar durante el in-
vierno y proporciona agua caliente durante todo el año. Tras casi una déca-
da en uso, el sistema sigue funcionando perfectamente.3

El hecho de que Rizhao sea una ciudad pequeña y vulgar, con una renta
per cápita inferior a la de una mayoría de ciudades de la región, hace su caso
aún más extraordinario. Su éxito es resultado de la coincidencia poco habi-
tual de tres factores clave: una política gubernamental que incentiva el uso
de la energía solar y que apoya financieramente su investigación y desarro-
llo; una industria local de paneles solares que ha sabido aprovechar la opor-
tunidad mejorando sus productos; y una decidida voluntad política a favor
de su adopción por parte de las autoridades de la ciudad.

Como en el caso de las ciudades industrializadas que promueven la energía
solar, el gobierno de la provincia de Shandong estableció subvenciones para
potenciarla. En lugar de financiar a los usuarios, sin embargo, el gobierno
financió actividades de investigación y desarrollo de la industria solar para
agua caliente. El alcalde, Li Zhaoqian, explica: «No era realista subvencio-
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nar a los usuarios, pues no tenemos suficiente capacidad financiera». En cam-
bio, el gobierno provincial invirtió en la industria, incentivando avances tec-
nológicos que incrementaron la eficiencia y disminuyeron el coste unitario.4

El coste de un calentador solar de agua se rebajó hasta igualar el de una
instalación eléctrica convencional: unos 190 dólares, lo que supone aproxima-
damente el 4 o 5% de los ingresos anuales medios de un hogar en la ciudad y
del 8 al 10% de los ingresos de un hogar rural. Además, los paneles pueden
instalarse de forma muy sencilla en el exterior de un edificio. Utilizar un ca-
lentador solar de agua durante 15 años cuesta unos 15.000 yuanes menos que
uno eléctrico, lo que equivale a un ahorro de 120 dólares anuales.5

Una combinación de normas y de campañas educativas impulsó la am-
plia aceptación de los calentadores solares. La ciudad exige a que todos los
nuevos edificios incorporen paneles solares y supervisa el proceso de cons-
trucción para asegurar una instalación adecuada. Para sensibilizar a la po-
blación, organizó seminarios abiertos al público y puso anuncios en televi-
sión. Los edificios gubernamentales y las casas de las autoridades municipales
fueron los primeros en instalar paneles. Algunos departamentos del gobier-
no y empresas subvencionan la instalación de paneles a sus empleados, aun-
que éstos deberán asumir los gastos de posibles reparaciones y de su sustitu-

Farola alimentada con energía solar.

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:06215



216

ción. Tras 15 años de esfuerzos, parece ser que la utilización de calentadores
solares en Rizhao se acepta como una alternativa de sentido común y según
un funcionario del gobierno, Wang Shuguang, «no es necesario convencer a
la gente de la conveniencia de esta opción».6

Rizhao no sería hoy la ciudad actual sin la clarividencia y el talante in-
novador de sus dirigentes. Aunque el programa solar fue iniciado por su
predecesor, el actual alcalde Li Zhaoqian tiene especial interés en su conti-
nuidad. Antes de asumir la alcaldía, el Dr. Li fue vicepresidente y profesor
de la Universidad de Tecnología y ejerció como director general de la Co-
misión de Economía y Comercio de la provincia de Shandong, desde donde
ayudó a la industria a mejorar la tecnología, la producción y la eficiencia de
la energía solar.7

El uso generalizado de la energía solar redujo el consumo de carbón y
ayudó a mejorar la calidad ambiental de Rizhao, que figura habitualmente
entre las diez ciudades chinas con mejor calidad del aire. La Agencia Estatal
de Protección Ambiental designó a Rizhao en 2006 Ciudad Modelo de Pro-
tección Ambiental.8

Los dirigentes de Rizhao consideran también que un entorno mejor con-
tribuirá a su vez al desarrollo social, económico y cultural de la ciudad a largo
plazo, y que la energía solar es el comienzo de este ciclo positivo. Algunas
estadísticas recientes demuestran que Rizhao está en el buen camino. La ciu-
dad está atrayendo un volumen creciente de inversión extranjera directa y
según las autoridades locales uno de los factores clave para los inversores ha
sido el medio ambiente.9

La buena calidad ambiental también atrae más gente a la ciudad. La in-
dustria turística local está experimentando un gran auge y durante los últi-
mos dos años, el número de visitantes aumentó un 48 y un 30% respectiva-
mente. La ciudad ha organizado una serie de eventos deportivos náuticos
nacionales e internacionales, incluyendo el Campeonato Mundial de Vela clase
W470 de la Federación Internacional de Vela.10

Las favorables condiciones ambientales de Rizhao están mejorando su perfil
cultural, atrayendo a universidades y profesores distinguidos a la ciudad. Por
ejemplo, la Universidad de Pekín, la más prestigiosa de China, está constru-
yendo un complejo residencial en Rizhao. Más de 300 profesores han com-
prado en la ciudad su segunda vivienda o residencia de jubilación y trabajan
y viven en este nuevo complejo al menos durante una parte del año. La
Universidad Normal de Qufu y el Instituto Shandong de Atletismo también
han elegido esta urbe para sus nuevas instalaciones, citando asimismo la ca-
lidad ambiental de Rizhao como una de las razones para su elección.11

Xuemei Bai
Organización para la Investigación Científica e Industrial

de la Commonwealth. Australia
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PAISAJE URBANO: MALMÖ

Construir un futuro ecológico

Cuando se cruza el puente de Oresund que une la capital danesa,
Copenhague, con la ciudad sueca de Malmö, llama la atención del viajero
la silueta del Turning Torso (el torso en giro), en el Puerto Oeste de esta úl-
tima ciudad. Los 54 pisos de esta torre de apartamentos revestida de már-
mol blanco giran sobre sí mismos, en una rotación de 90 grados mientras
se elevan sobre esta urbe de menos de 300.000 habitantes. El arquitecto que
la diseñó, Santiago Calatrava, quiso imitar con ello el movimiento del cuer-
po humano. El edificio fue terminado en 2005 y puede considerarse un sím-
bolo del esfuerzo de Malmö por dejar atrás su reciente historia de contami-
nación industrial y desempleo, para avanzar hacia un futuro ambiental, social
y económicamente sustentable.1

Malmö, la tercera ciudad mayor de Suecia, es un puerto internacional que
ha sobrevivido a muchas transformaciones. Los primeros asentamientos se re-
montan a 10.000 a. de C., aunque la ciudad fue fundada en 1275 por Dina-
marca, pasando a pertenecer a Suecia en el siglo XVII. Actualmente, la cuarta
parte de la población de Malmö ha nacido en el extranjero. Durante gran par-
te de los últimos 150 años la ciudad fue un importante centro de construcción
de navíos. Los astilleros de Kockum, fundados a mediados del siglo XIX, pro-
porcionaban más puestos de trabajo que ninguna otra industria de la ciudad,
entre las que cabe citar el cuero, los textiles y la elaboración de alimentos. Su
cierre a mediados de la década de los ochenta, durante un período de recesión,
hizo que unas 35.000 personas abandonaran la ciudad en los años siguientes.2

Malmö empezó a forjar su imagen de ciudad «sostenible» en la década
de los noventa. Uno de los primeros pasos fue la transformación de una zona
industrial abandonada, el Puerto Oeste, a un modelo de diseño ecológico para
albergar la Exposición Europea de Viviendas 2001. El gobierno financió la
descontaminación de los suelos, asumiendo la ciudad la responsabilidad de
las infraestructuras y los espacios públicos, mientras que las dieciséis empre-
sas promotoras elegidas para participar en la exposición se hicieron cargo de
todas las actuaciones en sus respectivas parcelas.3

Malmö se asoció con E.O.N. Suecia, filial de la mayor compañía eléctri-
ca privada de Europa, para generar el 100% de la energía de la zona a par-
tir de fuentes renovables: el viento, el sol, el agua y el gas producido por las
basuras y las aguas residuales. El gobierno sueco concedió aproximadamente
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250 millones de coronas (34 millones de dólares) para compensar los costes
de las inversiones ambientales.4

Un aerogenerador de dos megawatios, complementado por instalaciones
fotovoltáicas en edificios, proporcionan prácticamente toda la electricidad
utilizada en las viviendas de esta zona portuaria y alimentan las bombas de
calor que suministran agua caliente y calefacción a todo el distrito. Las bom-
bas de calor extraen calor del agua del mar en el canal de la ciudad, de co-
lectores solares instalados en los tejados y de un sistema innovador de alma-
cenamiento del calor de los acuíferos. Todos los apartamentos del edificio
Turning Torso tienen instalaciones para triturar la basura orgánica, que se
recoge para producir biogás para las cocinas y para combustible de los vehí-
culos. Los habitantes de este nuevo barrio reciben formación sobre el uso de
tecnologías respetuosas con el medio ambiente.5

El sistema que suministra energía renovable al distrito está conectado a la
red urbana de electricidad y calefacción. El sistema de calefacción de Malmö,
de hace 50 años, cubre alrededor del 90% de la zona residencial de la ciudad.
El Puerto Oeste exporta energía cuando su producción es alta y la demanda
baja, mientras que la importa en momentos de demanda punta, equilibrán-
dose a lo largo del año la producción de renovable con la demanda.6

Malmö pretende reducir una media del 25% las emisiones de dióxido de
carbono en toda la ciudad para 2008, tomando como base el año 1990, lo
que significa disminuir del 10 al 15% los niveles de 1999. La ciudad se ha
unido a otras tres ciudades: Dublín (Irlanda), Hilleröd (Dinamarca) y Tallin
(Estonia), en un proyecto de tres años de Comunidades de Energías Sostenibles
y Zonas Urbanas en Europa (SECURE), para buscar soluciones energéticas y
establecer planes de acción locales en temas de energía. La estrategia de Malmö
incluye ampliar su sistema de calefacción a otros distritos e incrementar el uso
de gas natural para producir electricidad. La ciudad también está educando a
los ciudadanos sobre su papel en el cambio climático, con carteles por toda la
urbe que muestran técnicas para reducir el consumo energético.7

La torre del Turning Torso
en construcción.
© Marcus Österberg.
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Malmö quiere aprender de los problemas surgidos en la reurbanización del
Puerto Oeste. Las primeras viviendas construidas no alcanzaron las metas es-
tablecidas de eficiencia energética. Ingenieros y arquitectos han estudiado la
causa de estos fallos para evitar que se repitan en el futuro. Aunque el plan
preveía la oferta de modelos variados de vivienda, por ejemplo para personas
mayores, para familias numerosas, viviendas colectivas o pisos más económi-
cos sin rematar, en la primera fase se construyeron sólo pisos para estudiantes
y viviendas totalmente equipadas, que estaban en el rango más alto del precio
de la vivienda. Aunque esto ha creado una zona residencial con muy poca
diversidad, considerada actualmente un barrio para ricos, mucha gente que vive
en otras zonas utiliza los espacios públicos y los servicios existentes en el nue-
vo distrito del Puerto Oeste. Dado que en el barrio viven ahora unas 1.000
personas y el objetivo es que éste albergue en el futuro unas 10.000, todavía
existen muchas posibilidades para diversificar la oferta de viviendas.8

Las iniciativas ambientales de la ciudad han supuesto un detonante para el
cambio. La Universidad de Malmö, fundada en 1998, se centra en temas de
medio ambiente, de conservación de recursos naturales, étnicos y de género.
Desde 1997, muchas empresas de tecnología de la información y de teleco-
municaciones han abierto oficinas en la ciudad. Malmö atrae también un cre-
ciente número de actividades culturales, eventos deportivos, exposiciones y
muestras. Están abriendo nuevas tiendas, incluyendo cadenas minoristas famosas,
y aumenta también constantemente la construcción de viviendas, que se elevó
a 1.265 en 2005. Disminuye en cambio el número de adultos en paro: desde
el 16% en 1996 al 8,8% en 2005. Y en la actualidad el 39% de la población
de Malmö, el doble que en 1990, tiene titulación universitaria o de posgrado.9

Como aspecto negativo, la ciudad está luchando contra el aumento de la
delincuencia y se enfrenta al problema de integración de una población inmi-
grante muy numerosa. Tan sólo a tres kilómetros del nuevo Puerto Oeste, en
las proximidades del centro de la ciudad, el barrio de Rosengard alberga a unos
21.000 inmigrantes. En esta zona, construida en los años sesenta y setenta en
el marco de un programa masivo de viviendas sociales, se hablan cincuenta
lenguas distintas y los progenitores de alrededor del 84% de sus habitantes han
nacido en el extranjero. El índice de desempleo de este barrio es alto y la ba-
rrera lingüística aísla más aún a sus habitantes del resto de Malmö.10

La rápida transformación urbana no ha pasado desapercibida para los
habitantes de la ciudad. Una joven eco toxicóloga, Jeannette Anderson, co-
menta: «Cuando yo me trasladé a Malmö para estudiar, la ciudad ofrecía varias
ventajas, como viviendas de calidad y un coste bajo de vida. A los pocos años
la situación había cambiado, y la gente empezó de pronto a pelearse por los
apartamentos. Sólo con pasear por la ciudad te dabas cuenta de que la po-
blación y el ambiente de Malmö estaban a punto de cambiar.»11

Ivana Kildsgaard
Instituto Sueco de investigaciones en Medio Ambiente, IVL
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6

Reducir en las ciudades
los desastres naturales

Zoë Chafe

Una noche de invierno de hace unos 2000 años, los habitantes de una
espléndida ciudad griega se despertaron sobresaltados por un potente
terremoto. En breves instantes el suelo se fundió bajo los edificios, la
ciudad se hundió bajo el nivel del mar y toda ella, junto con sus ha-
bitantes, fue engullida por un tsunami. Corría el año 373. La civili-
zación griega estaba alcanzando su máximo apogeo y de la noche a la
mañana esta ciudad —Helike, conocida por su templo dedicado a
Poseidón, dios de los terremotos y del mar— desapareció bajo las
aguas. Durante más de 2000 años el legado de Helike sobreviviría úni-
camente en la leyenda de la Atlántida de Platón, inspirada en el final
de Helike.1

En la década pasada, mientras excavaban en Grecia a pesar de otro
temblor letal, los arqueólogos localizaron los restos antiguos sepultados
por el terremoto: paredes de piedra, monedas y cerámica. La sorpresa
fue el descubrimiento simultáneo de otra ciudad, en este caso de 4.000
años de edad, cuyo destino 2.000 años antes había sido el mismo que
el de Helike, casi en el lugar exacto de la tragedia.2

El legado de Helike y de su predecesora nos recuerdan que los peli-
gros naturales son —y siempre serán— parte de nuestra vida. Es posi-
ble, sin embargo, cambiar nuestra comprensión de los riesgos y nues-
tras actuaciones para reducirlos o para perpetuarlos. Estudiando por
separado los distintos componentes de una catástrofe —peligros natu-
rales, vulnerabilidad, riesgos y gestión de riesgos—, se hacen más evi-
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dentes las medidas que podemos adoptar para proteger nuestras ciuda-
des y a nosotros mismos.

Los grandes desastres naturales, como el terremoto de Helike hace
más de 2000 años o el tsunami del océano Índico en 2004, atraen la
atención de los medios de comunicación, mueven a la acción y perma-
necen grabados en nuestra memoria. Pero el sufrimiento provocado por
desastres urbanos recurrentes a pequeña escala (como inundaciones lo-
cales, contaminación de las aguas y corrimientos de tierra) con frecuencia
pasa inadvertido. Ambos tipos de desastre afectan de manera creciente
a las ciudades, que pueden ser también el lugar idóneo para abordar
las cuestiones que originan las situaciones que hacen que la gente sea
tremendamente vulnerable a los desastres.

¿Qué peligros tienen especial impacto en las ciudades y qué se pue-
de hacer para estar preparados ante los desastres que parecen avecinar-
se? A medida que aumenta la población humana y se transforma nues-
tro medio ambiente, estos dos interrogantes básicos deberían servir de
guía en la planificación y el desarrollo de las ciudades en un mundo
cada vez más urbano.

La creciente factura de los desastres

Aunque es frecuente que los desastres naturales se presenten como tra-
gedias excepcionales e inesperadas, la realidad es que en la actualidad
ocurren con más frecuencia, afectan a más gente y provocan mayores
daños económicos que antes. El número registrado cada año es varia-
ble y las lagunas informativas dificultan el análisis de datos, pero la
tendencia al aumento del número de desastres anuales es indudable. En
2005, el Centro de Investigación sobre Epidemiología y Desastres
(CRED) registró 430 desastres naturales, que provocaron la muerte de
89.713 personas y afectaron a 162 millones en todo el mundo. En
comparación, durante la década de 1980 CRED registró una media de
173 desastres naturales al año y en los noventa un promedio anual de
236. La definición de desastre natural difiere según la fuente de infor-
mación, pero para CRED significa cualquier incidente que mate a diez
personas o más, afecte a cien personas o más o requiera una declara-
ción de situación de emergencia o la ayuda internacional. Lamentable-
mente, ninguna fuente fiable cataloga la incidencia mundial de los de-
sastres naturales que afectan exclusivamente a entornos urbanos.3

El crecimiento de la población, el proceso de urbanización, el dete-
rioro ambiental y el cambio climático han propiciado un notable in-
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cremento del número de personas afectadas por desastres naturales
durante los últimos veinte años. A finales de los ochenta, alrededor de
177 millones de personas padecían las consecuencias de los desastres
naturales cada año —una cifra aproximadamente igual entonces que la
población de Indonesia o la de las 13 ciudades mayores del mundo (véa-
se gráfico 6-1). Desde 2001, la media anual ha subido a 270 millones
—un incremento de más del 50%. En la actualidad, el número de per-
sonas afectadas todos los años equivale a la población de las 18 ciuda-
des mayores del mundo. (CRED contabiliza como afectadas a todas las
personas heridas, sin hogar o que requieren ayuda inmediata para po-
der cubrir sus necesidades básicas de supervivencia durante una emer-
gencia).4

Los desastres naturales tienen un impacto desproporcionado en los
países, de renta baja. En los últimos 25 años, un impresionante 98%
de la población afectada o herida por desastres naturales vivía en 112
países clasificados como de renta baja o media por el Banco Mundial.
Estos países representan alrededor del 75% de la población mundial,
incluyendo el 62% de los habitantes urbanos del mundo. El 90% de
las personas que perdieron la vida en desastres naturales durante el

Gráfico 6-1. Número de muertos y de personas afectadas Número de muertos y de personas afectadas Número de muertos y de personas afectadas Número de muertos y de personas afectadas Número de muertos y de personas afectadas
por los desastres naturales en todo el mundo, 1968-2005por los desastres naturales en todo el mundo, 1968-2005por los desastres naturales en todo el mundo, 1968-2005por los desastres naturales en todo el mundo, 1968-2005por los desastres naturales en todo el mundo, 1968-2005

Fuente: OFDA/CRED
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mismo período residía también en estos países. Esto significa que me-
nos del 10% de la gente que ha muerto a causa de desastres naturales
vivía en los 98 países más ricos.5

En los países más pobres se está dando un proceso muy rápido de
urbanización (véase capítulo 1). En 1980, algo menos del 50% de la po-
blación urbana total vivía en los 112 países más pobres. En 2005, esta
cifra había variado considerablemente: los 112 países más pobres alber-
gaban el 62% de los habitantes urbanos del mundo y los 96 más ricos el
38%. La creciente urbanización de los países pobres implica asimismo
una mayor vulnerabilidad a los desastres: en 1950, el 50% de la pobla-
ción urbana amenazada por los terremotos vivía en países en desarrollo,
pero en el año 2000 este proporción había pasado a ser el 85%.6

Riesgos urbanos y vulnerabilidad

Hay ciertas imágenes de ciudades modernas que no nos gusta ver: una
madre protegiendo a su hija bajo la lluvia torrencial, sorteando ríos
desbordantes de aguas residuales para volver a casa; unos jóvenes en
medio de las ruinas de edificios caídos, contemplando los montones de
ladrillo y metal retorcido que habían sido su barrio hasta que el terre-
moto se abatiera sobre él; una familia mirando impotente cómo las lla-
mas devoran la barriada de apiñadas chabolas que había sido su hogar.
Pero una combinación de mala gestión urbana, pobreza, planificación
urbanística deficiente y tipología de edificación inadecuada, hace que
estas escenas de desastres resulten un final plausible para cualquier día
en la vida de muchos habitantes urbanos.

Los desastres no son meros acontecimientos fortuitos, como refle-
jan los medios de comunicación. Son producto de una relación cam-
biante entre acontecimientos naturales (peligros), condicionantes físicos
y sociales (vulnerabilidades) y unos sistemas de gestión de riesgo que
existen —o que, con demasiada frecuencia, no existen— para prote-
gernos (véanse cuadros 6-1 y 6-2). Salvo raras excepciones, la gente no
muere a causa de los fuertes vientos o los temblores de un seísmo, sino
por los efectos de estos riesgos naturales sobre sus viviendas, sus escue-
las, sus oficinas y su entorno. La respuesta inmediata puede salvar vi-
das y bienes, pero en cambio la falta de planificación y de una comu-
nicación adecuada pueden constituir el factor determinante para un
desastre devastador.7

El riesgo se deriva de una serie compleja de interacciones entre nues-
tro entorno edificado y natural. Es frecuente que nos preguntemos si
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Cuadro 6-1. Definiciones de desastres Definiciones de desastres Definiciones de desastres Definiciones de desastres Definiciones de desastres

Desastre: es un peligro excepcional o anormal que afecta a comunidades o zonas
geográficas vulnerables. Provoca considerables daños, perturbaciones y posibles víc-
timas. Las comunidades afectadas tienen dificultades para funcionar normalmente y
requieren asistencia externa.

Peligro natural: es un acontecimiento geofísico, atmosférico o hidrológico ca-
paz de causar daños o pérdidas: muertes o daños personales, daños a la propiedad,
perturbaciones sociales y económicas o deterioro ambiental.

Riesgo: es la probabilidad de que ocurra un peligro en un lugar determinado y
sus consecuencias probables sobre la población y la propiedad.

Gestión de riesgos de desastre: actividades para hacer frente a los riesgos.
Incluyen mitigación, prevención y preparación (medidas para minimizar el riesgo de
desastre, adoptadas preferentemente antes de que ocurra); ayuda (medidas toma-
das inmediatamente después de un desastre); rehabilitación (recuperación de las ac-
tividades normales en un plazo de dos años); y reconstrucción (trabajo a largo plazo
para restaurar las infraestructuras y servicios).

Vulnerabilidad: potencial de sufrir daños o pérdidas. Mayor susceptibilidad a
los impactos de peligros debido a factores físicos, sociales, económicos y ambientales.

Fuente: véase nota nº 7 al final.

los alimentos que comemos son sanos y nutritivos, si el agua que be-
bemos es potable o si el barrio en que vivimos es seguro. Pero pocas
veces nos paramos a pensar sobre la salud de nuestro entorno inmedia-
to, o las condiciones de las viviendas de nuestros vecinos —y éstos son
algunos de los factores que nos pueden situar en riesgo de desastre. La
necesidad de enfrentarse a diario a multitud de problemas hace que las
familias pobres con frecuencia concedan más prioridad a resolver las
necesidades más inmediatas que a reducir los riesgos de un posible
desastre.8

La gran densidad de población concentra el riesgo en las ciudades.
El 3% de las personas vive en una de las diez mayores ciudades del mun-
do. La población de las barriadas marginales aumenta en 25 millones
anuales, que se suman a los 1.000 millones de personas que se estima
viven ya en asentamientos informales en todo el mundo. Como expli-
ca Mark Pelling, del King’s College de Londres, «la urbanización afecta
a los desastres tan intensamente como los desastres afectan a la urbani-
zación». El proceso acelerado de urbanización modifica constantemen-
te los riesgos de desastre. En la actualidad, parte del crecimiento de la
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Cuadro 6-2. Peligros, vulnerabilidades y gestión de riesgos Peligros, vulnerabilidades y gestión de riesgos Peligros, vulnerabilidades y gestión de riesgos Peligros, vulnerabilidades y gestión de riesgos Peligros, vulnerabilidades y gestión de riesgos

Ejemplos de peligros naturales
Terremoto Ola/marea de tempestad
Inundación Corrimiento de tierras
Volcán Incendio
Huracán

Ejemplos de factores de vulnerabilidad
Desarrollo urbano mal planificado
Deforestación y erosión
Edificios y refugios precarios
Falta de seguros o servicios bancarios
Atención sanitaria prohibitiva
Imposibilidad de recibir información
Falta de acceso a servicios de emergencia

Ejemplos de gestión de riesgos
Establecer y aplicar normas de edificación
Mejorar el acceso al saneamiento
Facilitar seguros a todos los hogares (independientemente de la renta)
Dar cursos de formación a las mujeres
Crear redes comunitarias sólidas
Preparar equipos de emergencia y planes para situaciones de desastre
Divulgar la alerta a toda la población expuesta a riesgos

Fuente: véase nota nº 7 al final.

población en las ciudades es debido a la emigración, un factor de vul-
nerabilidad en sí mismo. Cuando la gente marcha a las ciudades, pier-
de con frecuencia sus tradicionales redes rurales de familiares y vecinos
con los que podía contar durante y después de un desastre.9

Otro factor significativo es el emplazamiento geográfico. De las diez
ciudades más pobladas del mundo, ocho están edificadas sobre fallas o
en sus proximidades que pueden sufrir grandes terremotos, y seis son
muy vulnerables a mareas de tempestad (véase tabla 6-1). Algunas es-
tán situadas cerca de volcanes importantes. Muchas urbes populosas se
han construido a lo largo de las costas, expuestas al aumento del nivel
del mar provocado por el cambio climático. Multitud de ciudades se
sitúan en zonas peligrosas, por su importancia histórica o debido a la
expansión moderna. Otras se originaron en la época colonial y su ubi-
cación obedece a razones económicas de accesibilidad, más que de se-
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guridad. Estas últimas exhiben con frecuencia un legado arquitectóni-
co y de planeamiento colonial importado, que no es el adecuado para
la región. Por ejemplo, algunos de los primeros edificios modernos cons-
truidos en Ciudad de México se construyeron aplicando los estándares
de Nueva York —muy distante y con un suelo totalmente diferente.10

Incluso cuando existen normas de edificación y planes de urbanis-
mo, el crecimiento de las ciudades tiende a ser orgánico, respondiendo
a las necesidades más que a lo establecido en el planeamiento. Es fre-
cuente que en las barriadas pobres se apiñen las chabolas construidas
con materiales inflamables, que las hacen muy vulnerables a cualquier
incendio. Además, sus habitantes cocinan en fuegos abiertos y normal-
mente no existen salidas de emergencia para casos de incendios. La
proximidad a focos de contaminación ambiental incrementa el poten-
cial de daños. En casi todos los países en desarrollo con ciudades gran-
des que tienen industrias, las viviendas se levantan precariamente alre-
dedor o sobre equipamientos, gaseoductos, emisarios de vertidos de
aguas residuales y vertederos tóxicos.11

Tabla 6-1. Las 10 ciudades con mayor población en 2005Las 10 ciudades con mayor población en 2005Las 10 ciudades con mayor población en 2005Las 10 ciudades con mayor población en 2005Las 10 ciudades con mayor población en 2005
y riesgos de desastre asociadosy riesgos de desastre asociadosy riesgos de desastre asociadosy riesgos de desastre asociadosy riesgos de desastre asociados

Riesgo de desastre

Marea de
Ciudad Población Terremoto Volcán Tormenta Tornado Inundación tempestad

(millones)

Tokyo 35,2 x x x x x
Ciudad de

México 19,4 x x x
Nueva York 18,7 x x x
São Paulo 18,3 x x
Bombay 18,2 x x x x
Delhi 15,0 x x x
Shangai 14,5 x x x x
Calcuta 14,3 x x x x x
Yakarta 13,2 x x
Buenos Aires 12,6 x x x

Fuente: véase nota nº 10 al final.
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Cuando ocurre un desastre, la falta de oportunidades de empleo o
de vivienda hace que muchos habitantes urbanos se vean obligados a
permanecer en zonas peligrosas de la ciudad pese al riesgo de que se
repita. Por ejemplo, muchos vecinos de Kampung Melayu, una barria-
da de las afueras de Yakarta que se inunda periódicamente, tienen tie-
rras en otras zonas de Indonesia, pero retornan a su difícil vida próxi-
ma a la ciudad por necesidades económicas, incluso conscientes de que
el desastre volverá a suceder con gran probabilidad.12

Un entorno arriesgado

Las ciudades se caracterizan frecuentemente por su silueta —la quin-
taesencia del monumento a la escultura y a la arquitectura enclavada
en su entorno geográfico que es Río de Janeiro, por ejemplo, o el uni-
forme entramado de rascacielos que celebra en Nueva York la conquis-
ta de la naturaleza. Resulta aterrador por ello ver cómo se desmorona
la silueta urbana que representa el latir y la cultura de una ciudad de-
terminada —sacudida en cuestión de minutos por un acontecimiento
natural. Pero esto ha ocurrido antes y seguirá ocurriendo: un terremo-
to devastó San Francisco en 1906; Tokyo en 1923; Valdivia (Chile) en
1960; Managua (Nicaragua) en 1972; Ciudad de México en 1985; y
Bam (Irán) en 2003. Pero traspasemos sus fachadas y será evidente por
qué las ciudades son especialmente vulnerables a este tipo de desastres.13

El alcance y efectos de un riesgo natural varía considerablemente
(véase tabla 6-2). Los terremotos, por ejemplo, pueden ser de muy dis-
tinta intensidad, desencadenarse a cualquier hora del día y provocar
efectos que todavía hoy desconciertan a los geólogos y a los urbanistas.
Incluso riesgos más fáciles de predecir, como los huracanes, no se com-
prenden aún totalmente: pueden adquirir fuerza o perderla rápidamen-
te, desviarse de la trayectoria prevista y pasar de largo por muy poco o
afectar de lleno a los centros urbanos. En 1991, el ciclón tropical 05B,
uno de los más mortíferos que ha azotado la India, detuvo su avance
justamente sobre la ciudad de Bhubaneswar, en Orissa, derramando
lluvias torrenciales sobre la zona durante 30 horas seguidas. Y en 2005,
el huracán Katrina perdió fuerzas antes de tocar tierra al este de Nueva
Orleans, aunque a pesar de todo causó estragos en una ciudad cons-
truida por debajo del nivel del mar.14

Está claro que los riesgos naturales, combinados con niveles altos de
vulnerabilidad, se convierten en desastres urbanos importantes. El
tsunami que sacudió Indonesia en diciembre de 2004 penetró tres ki-
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Tabla 6-2. Selección de desastr Selección de desastr Selección de desastr Selección de desastr Selección de desastres urbanos, 1906-2006-11-24es urbanos, 1906-2006-11-24es urbanos, 1906-2006-11-24es urbanos, 1906-2006-11-24es urbanos, 1906-2006-11-24

Fecha

2005
2005
2003
2003
2001
2000
1999
1995
1985
1976
1970
1923
1906

Ciudad

Nueva Orleáns
Bombay
Bam (Irán)
París
Bhuj (India)
Johannesburgo
Estambúl
Kobe (Japón)
Ciudad de México
Tangshan (China)
Dhaka (Bangladesh)
Tokyo
San Francisco

Desastre

huracán
inundación
terremoto
ola de calor
terremoto
inundación
terremoto
terremoto
terremoto
terremoto
inundación
terremoto
terremoto

Muertos

(número
estimado)

1.800
400

26.300
14.800
19.700

100
15.000

6.400
9.500

242.000
1.400

143.000
3.000

Pérdidas
económicas

(millardos
dólares 2005)

125,0
0,4
1,1
4,7
5,5
0,2

14,1
128,2

7,3
19,2
10,1
31,8
10,9

Fuente: véase nota nº 14 al final.

lómetros hacia el interior en la provincia de Aceh, devastando la ciu-
dad de Banda Aceh (véase cuadro 6-3). En la ciudad de Goma, en la
República Democrática del Congo, una lengua de lava atravesó en 2002
la ciudad de punta a punta al entrar en erupción un volcán, dejando
sin hogar a 300.000 personas. Y los corrimientos de tierra provocados
por las fuertes lluvias estivales devastan periódicamente los barrios que
bordean las empinadas colinas de Río de Janeiro.15

Sin pretenderlo, muchas ciudades agudizan en la práctica los ries-
gos de catástrofe. La concentración de calor y contaminantes generados
por centrales eléctricas, procesos industriales y vehículos en las zonas
urbanas, contribuyen a un fenómeno bien documentado denominado
«efecto isla» de calor, que puede exacerbar las olas de calor y otras ten-
dencias al calentamiento. Este efecto, más pronunciado en las mega-
ciudades —las que tienen más de diez millones de personas—, hace
que la urbe registre temperaturas 10 grados superiores a las zonas rura-
les y los suburbios circundantes. Además de hacer que la temperatura
resulte insoportable, las islas de calor pueden incrementar la demanda
de aire acondicionado, sobre todo en los meses de verano, aumentar la
polución atmosférica y contribuir a los daños y muertes derivados del
exceso de calor (véase capítulo 7).16
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Cuadro 6–3. Banda Aceh y el tsunami Banda Aceh y el tsunami Banda Aceh y el tsunami Banda Aceh y el tsunami Banda Aceh y el tsunami

Cuando un terremoto en el fondo del océano Índico desencadenó el inmenso tsunami
del 26 de diciembre de 2004, la provincia indonesa de Aceh fue la más castigada.
De las 230.000 personas que se estima fallecieron en una docena de países a orillas
del Índico, unas 170.000 (el 74%) murieron en Aceh. La capital provincial, Banda
Aceh, sufrió enormemente: 61.000 personas perdieron la vida, casi la cuarta parte
de una población de 265.000 habitantes.

Las olas del tsunami penetraron tierra adentro al menos tres kilómetros en Ban-
da Aceh, y más en algunos lugares, dejando a su paso desolación y escombros. Dos
años más tarde, la franja costera afectada se asemeja aún a las escenas de Hiroshima
en 1945 —comunidades sin vida, edificios convertidos en esqueletos retorcidos, ca-
rreteras llenas de baches y cráteres. Un poco más al interior, sin embargo, la vida
parece totalmente normal —bulliciosos cafés, jóvenes afanándose en teclear mensa-
jes a través del móvil y la cotidiana algarabía de la circulación de motos, becaks (moto-
taxis locales), minibuses y coches.

Meuraxa, un abrigo costero conocido por su denso laberinto de carreteras y casas,
fue casi barrido del mapa. Por doquier se pueden ver edificios arrancados de sus ci-
mientos y reducidos a escombros. Al lado de un pequeño puente, que comunicaba
esta zona con tierra firme, una mezquita resistió sin embargo las olas. Un año des-
pués del tsunami, los desperfectos sufridos habían sido reparados, su exterior repintado
de blanco y verde, con versos coránicos resaltados en oro sobre la fachada.

¿Por qué, entre las muchas de Aceh, resistió esta mezquita los embates de las olas?
La respuesta es su sólida construcción, una metáfora de la mezquita, ancla de salva-
ción en la vida diaria de esta tierra profundamente religiosa. El islam llegó a Aceh en
el siglo XVIII, propagándose desde allí al resto de lo que hoy conocemos como Indonesia.

Aunque otras cuantas casas —sin duda las pertenecientes a las familias más
ricas— resistieron también el embate de las olas, la gran mayoría de las viviendas
en la costa de Banda Aceh fueron arrasadas. En muchos casos, contratistas oportu-
nistas habían utilizado ladrillos de inferior calidad y otros materiales no ajustados a
las normas, predisponiendo al colapso a los edificios.

 Pero lo escandaloso es que la reconstrucción tras el tsunami padece los mismos
problemas, perpetuando la vulnerabilidad de Aceh a futuros desastres. En varios ca-
sos se descubrió que en la reconstrucción contratistas sin escrúpulos habían edifica-
do escuelas y viviendas peligrosamente endebles. En lugar de hacer verdaderos ci-
mientos, se limitaban a apuntalar los pilares de madera con piedras. Las viguetas y
ladrillos utilizados eran de mala calidad y defectuosos.

La reconstrucción ha sido lenta pero actualmente se está acelerando —en abril
de 2006 se habían construido en Aceh 47.000 viviendas nuevas (el tsunami destruyó
141.00) y según informes entre 3.500 y 5.000 están siendo construidas ahora cada
mes. Banda Aceh todavía se enfrenta a años de rehabilitación y considerables desa-
fíos para asegurar que la reconstrucción no genera más vulnerabilidad futura.

Michael Renner

Fuente: véase nota nº15 al final.
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Los edificios urbanos y la configuración de las ciudades puede con-
tribuir también a su vulnerabilidad. Las antenas y aparatos eléctricos
en lo alto de los edificios pueden atraer rayos, cuyos efectos pueden
extenderse en un radio de kilómetros, afectando a aparatos sensibles.
En las principales ciudades existe el riesgo de descargas de rayos, según
afirma la agencia de reaseguros Munich Re. La disposición de las calles
también puede favorecer acontecimientos climáticos extremos. Las ca-
lles rectas con edificios altos a ambos lados son un pasillo donde se
generan grandes turbulencias y vientos racheados. Pueden originar in-
cluso granizadas y lluvias muy localizadas. De cara al futuro, estas vul-
nerabilidades pueden evitarse en las zonas en crecimiento o en fase de
remodelación, si se cuenta con una buena planificación y con el
liderazgo de un gobierno municipal comprometido con la seguridad de
los ciudadanos.17

A medida que se desarrollan y extienden, las ciudades no dejan de
depender de sus recursos ambientales inmediatos. Con más habitantes
viviendo en un área limitada, de hecho, es preciso que las ciudades
fortalezcan las funciones ecológicas de los ecosistemas para evitar gra-
ves desastres naturales. Sin arbolado que purifique la atmósfera y
estabilice el suelo, sin espacios abiertos que absorban el agua de las tor-
mentas y proporcionen un hábitat a la vida silvestre y sin unos
ecosistemas costeros que les protejan de las olas de la tormenta, las ciu-
dades se convierten en lugares mucho más desagradables y peligrosos
para vivir.

Sri Lanka, donde la extracción de arrecifes de coral, la degradación
de las dunas y la tala de los manglares incrementaron los daños mate-
riales y la pérdida de vidas humanas del tsunami del Océano Índico,
es un ejemplo primordial de ello. Un estudio del uso del suelo de la
región de Galle, una ciudad importante cuyos animados mercados y el
estadio de cricket resultaron devastados por el tsunami, reveló que las
zonas protegidas por bosques de manglar y arrecifes de coral intactos
sufrieron daños de mucha menor importancia que aquellas en las que
las defensas naturales se encontraban muy degradadas.18

Enfrentarse a las pérdidas

Cuando en una zona urbana se combinan riesgo y vulnerabilidad, el
resultado puede ser tremendamente costoso, tanto en vidas humanas
como en términos económicos. Las pérdidas económicas tras un desas-
tre en una zona urbana no son iguales que en una zona rural: la con-
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centración de gente y de infraestructuras supone unos costes mucho más
elevados. El terremoto de Kobe, que sacudió Japón en 1995 provocó
unos daños valorados en 128.200 millones de dólares (dólares 2005),
siendo uno de los desastres naturales más caros de la historia. En 2005,
el huracán Katrina ocasionó daños por valor de 125.000 millones de
dólares en la costa del golfo de México.19

Generalmente, los huracanes van acompañados de abundantes pre-
cipitaciones —que con frecuencia provocan inundaciones y corrimientos
de tierra—, pudiendo convertirse los riesgos secundarios en la princi-
pal causa de los daños. Cuando el tifón Nari sacudió Taipei (Formosa)
en septiembre de 2001, las fuertes lluvias provocaron la inundación de
las estaciones subterráneas de ferrocarril de la ciudad, cerrando al tráfi-
co esta importante arteria durante semanas. Incluso con vientos relati-
vamente moderados, el cierre de este medio de transporte fue la causa
principal de los daños asegurados, que ascendieron a 500 millones de
dólares. Lo mismo podría decirse de la tormenta tropical Allison, que
en 2001 provocó daños en Houston por valor de 1.500 millones de
dólares, la mayor parte por la inundación de los sótanos de los hospi-
tales, donde muchos tenían sus almacenes.20

El sector privado, cuyas inversiones en infraestructura urbana son in-
mensas, es el primer interesado en reducir las pérdidas siempre que sea
posible. El sector de los seguros, particularmente, está muy predispuesto
a la prevención y predicción de desastres. Las extraordinarias pérdidas de-
rivadas de las accidentadas temporadas de huracanes de los últimos años
han llevado a las compañías de seguros a repercutir sus gastos tanto en
los propietarios de casas como en los negocios. Las filiales de seguros de
Berkshire Hathaway, por ejemplo, perdieron 3.400 millones de dólares
en la temporada de huracanes del año 2005 en Estados Unidos.21

Varias corporaciones están centrando ahora su atención en la ges-
tión de riesgos, incluyendo la mitigación de desastres. El grupo de se-
guros American Insurance Group, Inc. ha declarado que tiene inten-
ción de desarrollar proyectos para reducir las emisiones de gases de efecto
invernadero —tras registrar en 2005 unas pérdidas de 2.100 millones
de dólares por daños ocasionados por los huracanes a los bienes asegu-
rados. La Red Empresarial de Respuesta a los Desastres, una red for-
mada en 1990 en Filipinas por 29 grupos empresariales y fundaciones
que trabajan para mitigar y prevenir los desastres, efectúa evaluaciones
de los mismos, se encarga del suministro de ayuda de emergencia y re-
cauda donaciones tras las catástrofes.22

Pero con frecuencia las inversiones empresariales en prevención de
desastres dependen, de la capacidad del gobierno para mantener
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infraestructuras vitales en servicio (como electricidad y agua). Las pér-
didas ocasionadas por los cortes de luz tras un desastre natural pueden
representar hasta un 40% de las pérdidas totales de bienes asegurados
por una empresa, según un informe del laboratorio Lawrence Berkeley.
Si una compañía sospecha que es muy probable que las eléctricas y la
empresa de aguas no funcionen durante un tiempo considerable, tras
el paso de un huracán, desistirá de adoptar medidas preventivas y de
protección, pues de todos modos no podrá funcionar sin estos servi-
cios vitales.23

Cambio climático en la ciudad

Existen dos razones por las que no se puede hablar de planificación y
de gestión de riesgos en desastres urbanos sin hacer referencia al cam-
bio climático: en primer lugar, porque las ciudades producen grandes
cantidades de gases de efecto invernadero y, en segundo, porque se ve-
rán afectadas considerablemente por este problema.

Aunque las ciudades ocupan solo el 0,4% de la superficie de la Tie-
rra, la imensa mayoría de las emisiones de dióxido de carbono del
mundo se originan en ellas. Ya estamos viendo indicios de cómo pue-
de afectar a las zonas urbanas el cambio climático, aumentando los ries-
gos naturales: la duración de las olas de calor en Europa occidental se
ha duplicado desde 1880, y el número de días con temperaturas ex-
traordinariamente altas se ha triplicado, según la Oficina Federal Suiza
de Meteorología y Climatología. Y el Programa de Medio Ambiente de
Naciones Unidas estima que la devastadora ola de calor que azotó Eu-
ropa en el año 2003 supuso para el mundo sólo ese año un coste deri-
vado de los efectos del cambio climático de 60.000 millones de dólares
—un 10% más que el año anterior.24

Diversos modelos revelan los posibles impactos que tendrá la subi-
da del nivel del mar en determinadas ciudades, algunos de los cuales
ya están ocurriendo. Nueva Orleans está cediendo humedales costeros
al mar a un ritmo de un campo y medio de fútbol por hora. Se prevé
que el cambio climático afectará también significativamente a Boston
a finales de siglo, según una estimación de 1997 de la Agencia de Pro-
tección Ambiental de Estados Unidos, dado que el nivel del mar ya está
subiendo 28 centímetros por siglo y probablemente subirá otros 56
centímetros para 2100. En la ciudad de Nueva York, el aumento del
nivel del mar podría afectar al suministro hídrico de la ciudad,
incrementando la salinidad del agua extraída en una estación de bom-
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beo del río Hudson. Lo más grave del caso es que cuando más falta
hace la estación de bombeo es durante los períodos de sequía, precisa-
mente cuando será mayor el problema de salinidad. Solucionar este
problema puede costar entre 224 y 328 millones de dólares.25

Algunos países ya están poniendo en marcha proyectos para hacer
frente a los efectos del cambio climático. En Holanda se han construi-
do casas anfibio, que suben y bajan sobre sólidos pilares, adaptándose
a los cambios de nivel del agua. En Venecia, las compuertas basculantes
del controvertido proyecto MOSE (Modulo Sperimentale Elettromec-
canico) pretenden impedir la inundación de la ciudad provocada por
grandes mareas, que anegan actualmente el centro turístico de la ciu-
dad 50 veces al año —un fenómeno que se agravaría con la subida del
mar—, a pesar de los temores ambientalistas de que el proyecto reper-
cutirá de forma negativa sobre el intercambio de aguas de la laguna de
Venecia con el Adriático.26

Sin embargo, la mayor parte de la gente que se verá afectada por la
subida del nivel del mar vive muy lejos de Venecia y de Holanda. Por
ejemplo, con un metro de subida del mar Bangladesh se expone a la
pérdida del 17,5% del país, lo que afectaría a 13 millones de personas,
mientras que Egipto y Vietnam tendrían que atender cada uno de ocho
a diez millones de habitantes desplazados. De las 33 ciudades que se
preve tendrán al menos ocho millones de habitantes para 2015, unas
21 ciudades costeras tendrán que hacer frente sin duda a las repercu-
siones de la subida del nivel del mar, por muy graves que sean.27

También hay proyectos en marcha para mitigar el impacto de las
ciudades sobre el clima global y local. Conservar y fomentar el arbola-
do y los espacios verdes son dos actuaciones importantes que pueden
refrescar las temperaturas y contribuir a absorber los gases de efecto
invernadero. (Ver también capítulo 5). La proporción de espacios ver-
des por habitante varía enormemente en las diferentes ciudades del
mundo. Por ejemplo, cerca del 42% de Pekín está cubierto de verde
en la actualidad, y se está intentando que esta cifra llegue al 45% para
2008.28

En Chicago, el alcalde Richard Daley está ejerciendo un gran
liderazgo en cuanto se refiere a consolidar los atributos ambientales de
la ciudad. Supervisa personalmente todos los años la plantación de
30.000 árboles y desde que ocupó el cargo en 1989 se han plantado
500.000 árboles en la ciudad. En Washington DC la situación es muy
distinta, pues a pesar de los esfuerzos de la Casey Trees Foundation y
otras asociaciones forestales urbanas muy comprometidas, el arbolado
que antaño ocupaba la tercera parte de la ciudad sólo cubre ahora la
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décima parte. Entre 1973 y 1997 se ha perdido el 64% del arbolado
denso de la ciudad, con el consiguiente incremento de la escorrentía
de las tormentas, la frecuencia de las inundaciones de sótanos y los
problemas de atascos en la red de alcantarillado.29

A falta de un liderazgo nacional de Estados Unidos en cuestiones de
cambio climático, la popularidad de dos iniciativas relativamente nue-
vas —la Iniciativa Clinton por el Clima y el Acuerdo sobre Protección
del Clima de los Alcaldes Estadounidenses— demuestra que algunos go-
biernos municipales han hecho suyo el compromiso de reducir las emi-
siones de gases de efecto invernadero. Estimulada por un «mayor senti-
do de urgencia» en lo referente al cambio climático, la Iniciativa Clinton
es una coalición de 24 ciudades importantes, que se han unido para
compartir ideas sobre como limitar las emisiones de gases de efecto in-
vernadero y ofrecer productos más baratos y eficientes en términos ener-
géticos. La Iniciativa se ha marcado como objetivo llegar a 40 ciudades
—cada una con más de tres millones de habitantes—, responsables de
entre el 15 y el 20% de las emisiones totales del mundo.30

El Acuerdo sobre Protección del Clima de los Alcaldes Estadouni-
denses fue iniciado por el alcalde de Seattle, Greg Nickels, coincidien-
do con la fecha de entrada en vigor del Protocolo de Kyoto —que Es-
tados Unidos no ha firmado. Animado por la convicción de que las
ciudades y los pueblos de todo el país podrían liderar los esfuerzos por
luchar contra este problema global, pese a la decisión del gobierno fe-
deral de no implicarse a nivel internacional, Nickels ha solicitado a otros
alcaldes que se comprometan a tomar medidas locales para cumplir las
metas establecidas en el Protocolo. A principios de octubre 2006, me-
nos de dos años después de haber hecho pública esta iniciativa, 313
alcaldes —que representan a más de 51 millones de votantes america-
nos— se habían adherido a la misma.31

El papel clave de los gobiernos

Incluso con las sofisticadas estaciones metereológicas actuales y los sis-
temas de simulación disponibles en algunos lugares del mundo, es di-
fícil predecir con exactitud cuando un episodio climático anormal se
transformará en una emergencia que amenaza vidas humanas. En
Bombay, ciudad costera y capital financiera de la India, las lluvias
torrenciales son típicas de la estación monzónica. Pero la tormenta es-
tival se trocó en desastre en algún momento del 26 de julio de 2005,
cuando las precipitaciones inundaron la ciudad superando con creces
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los 60 centímetros. Las líneas de tren que se entrecruzan en la ciudad
y constituyen el pulso de Bombay, se paralizaron. Oficinistas que re-
gresaban del trabajo a casa se ahogaron en sus coches. 18 habitantes de
barriadas pobres que habían quedado sin hogar a causa de la inunda-
ción murieron pisoteados, arrollados por una multitud aterrorizada que
buscaba un lugar seguro en las zonas altas tras los rumores sobre un
tsunami o una riada torrencial.32

Dos equivocaciones graves del gobierno de Bombay hicieron que la
ciudad fuese muy vulnerable a las inundaciones durante las abundan-
tes lluvias monzónicas, especialmente el 92% de sus habitantes que vive
en barriadas pobres. En primer lugar, las basuras anegaban la arcáica
red de alcantarillado, taponando las conducciones que tendrían que
haber servido de desagüe para la ciudad. En segundo, la urbanización
de los humedales costeros, destruyendo los manglares que actuaban
como defensa natural de la ciudad, exacerbó este efecto bañera. Lo ocu-
rrido en Bombay debería servir de aviso: es preciso proteger y poten-
ciar los valores ambientales del entorno de las ciudades, así como pla-
nificar las infraestructuras precisas para cubrir las necesidades de una
población en crecimiento.33

Muchas ciudades aumentan de manera imprevista su tamaño y la
superficie que ocupan, rebasando los planes de las autoridades. Su po-
blación desborda la capacidad de las redes de infraestructura existentes,
creando unas condiciones peligrosas. Los asentamientos donde gran
número de personas viven hacinadas pueden convertirse en una tram-
pa mortal, pues su disposición dificulta una evacuación eficaz en caso
de emergencia. Un urbanista que visitó Sri Lanka tras el tsunami de
2004, Jane Pruess, observó que los índices de mortandad parecían más
altos en los barrios densamente poblados con callejuelas y caminos es-
trechos a veces sin salida. En una comunidad murieron unas 10.000
personas, debido en parte a la construcción densa y de mala calidad de
las viviendas y los edificios comerciales y a unas calles muy estrechas
para circular. A medida que aumenta la densidad, la sensación de con-
trol del riesgo de las personas puede desvanecerse, debido a que existe
tal aglomeración de refugios sin protección alrededor de una vivienda
que el daño puede propagarse de uno a otro con enorme facilidad.34

El riesgo puede aumentar también a medida que viviendas e
infraestructuras básicas se alejan de las zonas más pobladas, asentándo-
se en zonas de mayor riesgo. En Londres se está construyendo un nue-
vo centro comercial y de negocios en la antigua zona portuaria, más
expuesta a las olas de la tormenta que otras zonas de la ciudad. En Santa
Tecla (El Salvador) una orden de un tribunal nacional anulando la nor-
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mativa municipal permitió a un promotor construir nuevas viviendas
en una ladera con alto riesgo, que más tarde provocó un corrimiento
de tierras durante un terremoto, matando a quienes vivían debajo de
la urbanización.35

Mucha gente responsabiliza de los desastres «naturales» más trágicos
ocurridos en las ciudades a unas políticas gubernamentales permisivas y
a un seguimiento poco estricto de las normas. Tras las devastadoras inun-
daciones de Bombay, Gerson D’Cunha, fundador de la organización ciu-
dadana Agni (Fuego) afirmaba: «El pasado nos ha pasado factura, y poco
podemos hacer. El causante de la tragedia ha sido en parte el mal tiem-
po, pero una mala política gubernamental ha agravado sus consecuen-
cias». Bombay es uno de los casos en los que el rápido crecimiento de la
ciudad hizo que el organismo de gestión de catástrofes fuese incapaz de
proporcionar a sus habitantes un suministro y unos servicios básicos
—lo que es muy común en ciudades en rápida expansión. En otros ca-
sos, el crecimiento de las ciudades las conecta y fusiona, pero sin inte-
grar eficazmente a las instituciones encargadas de la gestión de desastres,
provocando mayor confusión e incapacidad para coordinar la ayuda.36

Una red nacida hace 20 años que promueve iniciativas sostenibles
de mejora urbana en la región de Asia y el Pacífico, CITYNET, ofrece
apoyo a autoridades locales desbordadas por la situación. Mantiene un
portal de Internet donde las 63 ciudades y 40 organizaciones miembro
pueden solicitar y ofrecer asistencia tras un desastre —como el tsunami
que afectó a Colombo y Negombo en Sri Lanka y el terremoto de
Pakistán y Cachemira que afectó a Islamabad. Tras el tsunami,
CITYNET fue la primera organización internacional en enviar a per-
sonal de las administraciones locales para ayudar en la planificación y
depuración de las aguas en Banda Aceh, donde la tercera parte de los
funcionarios municipales habían muerto durante el desastre. CITYNET
facilitó la construcción de dos centros comunitarios en Sri Lanka, uti-
lizando para ello las donaciones de ciudadanos de Yokohama, una ciu-
dad miembro de la red en Japón.37

La adopción de normativas, que obliguen a establecer actividades de
preparación para y de reducción de riesgos, es otra vía importante que
las administraciones locales y nacionales pueden utilizar para incentivar
una adecuada gestion de riesgos en las ciudades. El huracán Mitch, que
azotó América Central en 1998 matando a no menos de 11.000 perso-
nas en diez países, fue el detonante para que en la región se introduje-
se una nueva legislacion sobre gestión de riesgos.38

El cuadro 6-4 pone de relieve algunos ejemplos de cómo la prepa-
ración, prevención y mitigación de desastres puede salvar vidas y evitar
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Cuadro 6-4. Ejemplos de proyectos de prevención Ejemplos de proyectos de prevención Ejemplos de proyectos de prevención Ejemplos de proyectos de prevención Ejemplos de proyectos de prevención
de desastresde desastresde desastresde desastresde desastres

Medellín, Colombia: tras un devastador corrimiento de tierras que sepulto la ciu-
dad en 1987, matando a 500 personas, gentes del lugar y trabajadores del gobierno
utilizaron el Sistema Nacional de Prevención de Desastres para educar y para reco-
ger donaciones, creando un entorno más seguro e integrando estrategias de gestión
de riesgos en los planes de desarrollo. El número de corrimientos de tierras en Medellín
ha descendido de 533 en 1993 a 191 en 1995.

China: a finales del siglo XX, el gobierno invirtió durante cuatro décadas 3.150
millones de dólares en medidas de control de riadas, evitando pérdidas por inunda-
ción de unos 12.000 millones de dólares. A pesar de que la población se ha multipli-
cado casi por tres, de 555 millones en 1950 a 1.300 millones en 2005, las muertes
provocadas por las inundaciones descendieron de 4,4 millones en la década de 1930
y 1940, a 2 millones en la de 1950 y 1960 y finalmente a 14.000 en la de 1970 y
1980.

Seattle: el Proyecto Impacto de Seattle, una colaboración público-privada ini-
ciada por el gobierno municipal en 1998 y financiada por la Agencia Federal de Ges-
tión de Emergencias hasta 2001, acondicionó escuelas, dio cursos de formación so-
bre riesgos de terremotos a los habitantes y localizó las zonas de riesgo de terremoto
y de corrimiento de tierras en el área metropolitana. Cuando Seattle resultó afecta-
da en febrero de 2001 por un terremoto de una intensidad de 6,8, ni un solo estu-
diante resultó herido en las escuelas acondicionadas y tampoco se registraron daños
en las 300 casas de residentes que habían sido acondicionadas de acuerdo con las
recomendaciones de la iniciativa.

Fuente: véase nota nº 39 al final.

daños a las propiedades. Otras experiencias importantes demuestran
específicamente los beneficios financieros asociados a este tipo de pre-
paración: el gobierno de Filipinas ha puesto en marcha una serie de
medidas contra los desbordamientos  y las riadas de lava, con benefi-
cios que ascienden de 3,5 a 30 veces el coste de las mismas. Algunos
estudios han calculado también el ahorro que hubieran supuesto de-
terminadas medidas preventivas. Por ejemplo, si en Dominica y Jamai-
ca se hubieran ejecutado los proyectos para proteger las escuelas y los
puertos, estos países podrían haber evitado pérdidas a causa de los hu-
racanes de 1979 y 1988 por un importe entre dos y cuatro veces el coste
de las obras. El Instituto Geológico Estadounidense ha calculado que
las pérdidas económicas ocasionadas por desastres naturales en todo el
mundo en la década de los noventa podrían haberse reducido en
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280.000 millones de dólares con una inversión de sólo 40.000 millo-
nes en medidas preventivas.39

Soluciones sencillas

En Cité Soleil, la barriada pobre más grande de la capital de Haití, Puer-
to Príncipe, vive Lovly Josaphat, que hablando con el escritor Beverly
Bell, le explicaba la acumulación de problemas en su barrio: «Cuando
llueve, la zona de Cité donde vivo se inunda y el agua entra en mi casa.
La calle está siempre encharcada con un agua verde y maloliente, y no
hay caminos. Los mosquitos nos abrasan. Mi hijo de cuatro años tiene
bronquitis, malaria y ahora fiebres tifoideas... El médico ha dicho que
le demos el agua hervida, alimentos sin grasa y que no le dejemos ca-
minar por el agua. Pero hay agua por todas partes; no puede asomarse
a la calle sin pisar el agua. El médico ha dicho que si no lo cuido
morirá.»40

Millones de personas viven hoy en condiciones similares a las des-
critas por Josaphat. Su pobreza supone que no pueden comprar alimen-
tos nutritivos ni medicinas, ni recuperar los bienes perdidos en un de-
sastre. Han de arreglárselas como pueden para hacer frente a los riesgos
a los que están expuestos (véase cuadro 6-5).41

Simultáneamente, hay muchos ejemplos inspiradores de gente que
ayuda a sus vecinos, o incluso a extraños totales, a prepararse para los
problemas urbanos cotidianos y los grandes desastres probables del fu-
turo. En todo el mundo, vecinos y comunidades se reúnen periódica-
mente para aprender más sobre los riesgos a los que están expuestos y
forjar redes sociales que les ayuden en caso de catástrofe. En la isla de
Tuti, en el centro de la capital de Sudán, Jartúm, los habitantes esta-
blecen comités de comunicación, sanidad y alimentación todos los años
durante la época de inundaciones. Los voluntarios que vigilan el río
avisan a la población cuando sube el nivel del agua y organizan equi-
pos de búsqueda y rescate si es necesario. En Santo Domingo, capital
de República Dominicana, los habitantes están expuestos con frecuen-
cia a terremotos y huracanes, y a diario a los riesgos sanitarios deriva-
dos de la acumulación de basuras sin recoger. Seis organizaciones han
formado una empresa para la recogida de basuras domésticas, solucio-
nando así un riesgo significativo y aglutinando a diversos grupos de la
población en torno a una causa común.42

Se han desarrollado técnicas visuales innovadoras para mejorar la
comprensión de riesgos en las reuniones de las comunidades. Por ejem-
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Cuadro 6-5. Estrategias preventivas en barrios marginales Estrategias preventivas en barrios marginales Estrategias preventivas en barrios marginales Estrategias preventivas en barrios marginales Estrategias preventivas en barrios marginales

«Siempre estamos intentando mejorar —poco a poco, paso a paso— para aumen-
tar nuestra seguridad». Esta afirmación de un habitante de una barriada pobre de
San Salvador es característica de las estrategias utilizadas para hacer frente a los
riesgos y a los desastres. Este tipo de estrategias ha sido estudiado principalmente
en las zonas rurales, especialmente en relación con la sequía, donde los expertos en
desarrollo y en desastres han aprendido a apreciar su valor. Sin embargo, no parece
que las estrategias urbanas hayan despertado mucho interés. Esto es lamentable, ya
que los puntos de vista y actuación de los hogares pobres en relación con los desas-
tres y riesgos podrían aportar visiones e ideas importantes para reestructurar la ayu-
da al desarrollo.

Las entrevistas a 331 habitantes de 15 barrios marginales en zonas muy expues-
tas a desastres en El Salvador revelaron una gran diversidad de estrategias para re-
ducir el riesgo: los habitantes del barrio construyen muros de contención con neu-
máticos viejos; retiran los materiales que podrían obstruir el paso del agua en cauces
fluviales y canales; buscan empleo fuera del asentamiento para eludir las repercusio-
nes de un desastre local; trasladan a sus familias temporalmente a las habitaciones
más altas de la vivienda; o crean estructuras de comunicación para una alerta tem-
prana. También adoptan estrategias emocionales, como apoyarse en sus creencias o
aceptar resignadamente el elevado riesgo al que están expuestos.

Pero también van más allá de la reducción de riesgos: incluyen formas de auto-
asegurarse —sistemas de seguros creados durante los períodos «normales», que les
ayuden a acceder a fuentes de financiación u otro tipo de ayuda para recuperarse
en caso de desastre. Una forma de autoasegurarse es la compra y mantenimiento de
bienes, como materiales de construcción, que pueden ser vendidos fácilmente si fue-
ra necesario. Otros ejemplos de estrategias de autoseguro de los salvadoreños es tener
mucho hijos, guardar dinero «debajo del colchón», animar a algún miembro de la
familia a irse a Estados Unidos, asociarse a una institución religiosa (que ofrezca ayuda
después de los desastres) y contribuir a fondos de emergencia comunitarios.

En las comunidades pobres visitadas, las distintas modalidades de autoseguro
aparentemente desempeñan un papel más importante que los seguros oficiales.
Únicamente 26 de las 331 personas entrevistadas tenía acceso al sistema de seguri-
dad social salvadoreño. Tampoco disponían de seguros de propiedad. Sin embargo,
pese a que se piensa generalmente que los habitantes de estas zonas pobres no tie-
ne una «cultura de seguros», algunos casos demuestran todo lo contrario. Algunos
vecinos de barriadas pobres llegan a acuerdos con los empresarios para que les fir-
men certificados de empleo que les permitan pagar a la seguridad social, aunque en
realidad no estén contratados.

Más sorprendente aún, el estudio reveló que los hogares gastan una media del
9,2% (con variaciones entre 0 y un 75%) de sus ingresos en reducir los riesgos de
desastre (unos 26 dólares de unos ingresos medios de 284 dólares). Esto, sin contar
los materiales de construcción que se suelen conseguir gratuitamente, el trabajo no
remunerado de los miembros de la familia, los costes de oportunidad del considera-
ble tiempo dedicado a la reducción de riesgos y los impactos negativos de algunas
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estrategias (como los elevados intereses pagados a prestamistas en el mercado ne-
gro).

Habría que tener en cuenta asimismo los gastos posdesastre: sustitución de bie-
nes desaparecidos en inundaciones o corrimientos de tierras, esfuerzos invertidos en
la recuperación, pérdida temporal de ingresos y la disminución gradual de inversio-
nes destinadas a mejoras de viviendas y de infraestructura de la comunidad. Si el
proceso de desarrollo «poco a poco, paso a paso» de los barrios marginales no avanza
a mayor ritmo que los daños provocados por desastres frecuentes, el resultado pue-
de ser una mayor inseguridad y una creciente espiral de pobreza.

Las actuales estrategias urbanas para hacer frente a los desastres son importan-
tes para un desarrollo sostenible de los asentamientos, aunque aparentemente son
menos deliberadas, menos eficaces y más individualizadas que las de las zonas rura-
les, dedicando más atención a temás de construcción de vivienda y suelo. Es crucial
que los programas de desarrollo alienten —y con el tiempo multipliquen— las es-
trategias para aumentar la capacidad de gestión de los riesgos y los desastres urba-
nos a corto y largo plazo. Donde éstas son inexistentes, podrían ofrecer mecanismos
alternativos.

Christine Wamsler
Lund University, Suecia

Fuente: véase nota nº 41 al final.

plo, realizar una cartografía de riesgo puede ser utilizada como herra-
mienta sencilla para calcular a qué distancia tienen que desplazarse los
miembros de una comunidad para estar fuera de peligro. Se puede asi-
mismo escenificar o poner música a relatos tradicionales sobre mitiga-
ción de riesgos, facilitando así mensajes fáciles de retener para prepa-
rarse ante un desastre. En un proyecto de este tipo se utiliza un cuento
vietnamita sobre la lucha entre un genio de la montaña y un genio de
la tormenta, saliendo victorioso el genio de la montaña sobre el de la
tormenta.43

Existen también aplicaciones tecnológicas de reducción de riesgos.
En Turquía, donde el 95% de la población vive en zonas propensas a
los terremotos y la mitad de los edificios de las cuatro mayores ciuda-
des son casas de mampostería, el Dr. Ahmet Turer ha inventado una
forma de disminuir el exceso de basuras reduciendo al mismo tiempo
el número de edificios peligrosos. Ha ideado una técnica para conver-
tir los neumáticos viejos en refuerzos para las paredes, que se pueden
instalar sin más herramienta que un simple cuchillo afilado. Tiene pre-
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visto utilizar sus contactos con los medios de comunicación para di-
fundir vídeos sobre cómo funciona esta técnica en un simulador de te-
rremotos. Incentivar la construcción de viviendas y refugios más segu-
ros utilizando técnicas de construcción a prueba de desastre pertinentes
localmente, puede reportar un doble beneficio: hacer que los albergues
sean más seguros para la población y proporcionar un ejemplo práctico
de técnicas de construcción que anime a otras personas a imitarlas.44

Tres conocidas vías de autoayuda son la microfinanciación, los
microcréditos y los microseguros. Estos instrumentos financieros per-
miten a quienes tienen unos bienes o ingresos limitados ahorrar dinero
con seguridad o acceder a financiación (véase capítulo 8). En los pro-
gramas de microcrédito, un grupo de miembros de la comunidad paga
una cuota a una cuenta conjunta en el curso de una serie de reuniones
periódicas, para después turnarse sacando dinero de la cuenta para po-
ner en marcha un negocio o cubrir gastos imprevistos. De la misma
manera, los microseguros funcionan poniendo en común los riesgos,
bien sea a nivel de una comunidad o a través de las compañías de se-
guros o de microfinanza existentes.

Dado que en los países de renta baja y media sólo del 1 al 3% de
las familias están aseguradas contra los desastres naturales, comparado
con el 30% en los países ricos, y teniendo en cuenta que sólo el 2%
de las pérdidas ocasionadas por catástrofes naturales en los países en
desarrollo están cubiertas por seguros, comparado con el 50% en Esta-
dos Unidos, los microseguros son para los pobres una forma promete-
dora —y relativamente nueva— de cubrir los daños al ganado, a los
cultivos y a la propiedad provocados por un desastre natural. Cuando
los programas de microcrédito y de microseguro se aplican antes de que
ocurra un desastre, pueden reducir eficazmente los riesgos financieros
—y disminuir a su vez los riesgos y acelerar la recuperación.45

Aunque esta combinación de estrategias se suele asociar con zonas
rurales de países en desarrollo, es perfectamente aplicable también a
regiones urbanas y países industriales. Justo después de que el Katrina
azotase Nueva Orleans en 2005, el fundador del Banco Grameen,
Muhammad Yunus, señalaba en un escrito que «el apartheid económi-
co ha generado profundas desigualdades y resentimientos» en la zona.
Indicaba que, antes del huracán, algunos grupos de Nueva Orleans es-
taban estudiando la posibilidad de iniciar un programa de microcrédito
y planeando introducir programas de formación empresarial en los ins-
titutos locales de enseñanza.46

En Bhuj, una ciudad de la India afectada gravemente por el terre-
moto de 2001, alrededor del 12% de la población tiene actualmente
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cobertura, directa o indirecta, a través de un programa de microseguros
gestionado por el Instituto de Mitigación de Desastres de la India. Casi
todos los titulares de pólizas son propietarios de microempresas con unos
ingresos anuales de 520 a 650 dólares, que pagan una prima de menos
de 2 dólares al año. Preocupa, sin embargo, la viabilidad de este pro-
grama de microseguros y otros parecidos, puesto que un desastre po-
dría afectar a muchos miembros de una misma comunidad, lo que
supondría que precisarían acceso al capital simultáneamente para pagar
servicios de salud y rehacer su medio de vida.47

De la información a la acción

Las imágenes que vemos de víctimas de un desastre se toman siempre
cuando la catástrofe ya ha sucedido: un caos de casas y de carreteras
destruidas y gente herida y traumatizada. Es fácil olvidar que, con fre-
cuencia, los afectados no podían ni siquiera sospechar lo que se aveci-
naba. Estaban trabajando, o en la escuela, o haciendo la cena, o pasan-
do el rato con unos amigos, o durmiendo...: es decir, realizando sus
actividades habituales. Algunas veces, si el peligro es un suceso climático,
se puede alertar a la población con suficiente antelación, posibilitando
su preparación. Con menos frecuencia, la alerta se propaga más allá del
alcance de la tecnología —mediante el boca a boca o por una motoci-
cleta— hasta quienes viven en situaciones más precarias. Pero, la ma-
yoría de las veces, sencillamente no hay ningún aviso.

La gama de tecnologías disponibles para alertar a una ciudad varía
radicalmente de un país a otro. China estableció recientemente su pri-
mera red digital de monitoreo permanente de terremotos en Shangai,
con la esperanza de evitar una repetición de la devastación provocada
en 1976 por el terremoto de Tangshan, que registró una intensidad de
7,8 en la escala Richter y se cobró más de 242.000 vidas. Pero muchas
autoridades en África, Asia y América Latina apenas cuentan con más
medios que mapas de papel obsoletos e inútiles.48

Reconociendo la disparidad existente referente a los medios de los
distintos sistemas de alerta, algunos programas innovadores están apro-
vechando al máximo las posibilidades de aquellas tecnologías que pue-
den utilizarse a escala global. La Carta Internacional del Espacio y Gran-
des Catástrofes, iniciada en 1999, permite al personal de rescate y
seguridad autorizado solicitar imágenes tomadas desde el espacio de las
regiones afectadas por un desastre. La Carta ha sido activada 85 veces,
incluyendo durante las inundaciones urbanas que desplazaron a 60.000
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personas en Dakar (Senegal), así como en Praga en 2006 cuando —gra-
cias a las medidas preventivas del gobierno— las inundaciones genera-
ron menor devastación que en años anteriores. Aunque no se puede
invocar la Carta Internacional para necesidades de reducción de riesgos
de desastre, los planificadores pueden contar con su valiosa informa-
ción para acelerar la respuesta ante una catástrofe.49

En algunos casos, la información está disponible pero no se difunde
a tiempo para adoptar medidas. Un caso que los planificadores esperan
que nunca se repita ocurrió en la República Democrática del Congo,
donde el vulcanólogo Dieudonne Wafula detectó en 2002 la inminen-
te erupción del volcán Nyiragongo, que domina la ciudad de Goma.
Envió correos electrónicos a expertos internacionales una semana antes
de la erupcion, remitiéndoles la información pertinente, y a continua-
ción se puso en contacto con las autoridades locales, sin que nadie ac-
tuase en consecuencia. Más de cien personas perdieron la vida y 300.000
fueron desplazadas por la lava que inundó las calles, cortando la ciu-
dad por la mitad.50

Aunque muchas ciudades siguen sin contar con planes de gestión
de desastres, que incluyan previsión de refugios provisionales tempora-
les y planes de evacuación, algunas están adelantándose a los aconteci-
mientos y afrontando su vulnerabilidad a los riesgos naturales. Shanghai,
por ejemplo, ha empezado a construir un sistema de refugios públicos
para terremotos. Están situados por encima del suelo, alejados de edifi-
cios altos y contarán con sistemas de suministro eléctrico y de agua así
como comunicaciones sin cable.51

Sin embargo, la aplicación de medidas ante una catástrofe puede ser
tan crucial como la planificación, y operaciones complejas como una
evacuación deben ser estudiadas cuidadosamente. Cuando el huracán
Rita amenazó Houston, menos de un mes después de que miles de
personas de Nueva Orleáns sufrieran las consecuencias de una torpe
gestión de emergencias, las autoridades de Texas habían prometido que
los sistemas de evacuación habían mejorado. Pero como la evacuación
de la ciudad dependía de que la mayor parte de la población utilizase
sus propios medios de transporte, las autopistas de Houston resultaron
peligrosas y frustrantes: atrapados en monumentales atascos, los con-
ductores se enfrentaron a graves problemas de abastecimiento de com-
bustible. La evacuación terminó en fatalidad al incendiarse un autobús
en un atasco, muriendo 23 pacientes de avanzada edad.52

Comparemos esta situación con la experiencia habitual de un cuba-
no esperando la llegada de un huracán. Tres días antes de la fecha en que
se prevé la llegada de la tormenta, el Centro de Pronósticos alerta a la
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población de todo el país y se empieza a comprobar el estado de los re-
fugios estatales. Se emiten avisos especiales dirigidos a los habitantes de
las zonas de alto riesgo —que aprenden a prepararse para los huracanes
en las escuelas y participan en ejercicios de evacuación todas las tempo-
radas de huracanes—, evacuando a la gente a los refugios 12 horas antes
de la llegada prevista de la tormenta. Se retiran los escombros de las ca-
lles y las viviendas se protegen con tablas, según exige la legislación na-
cional. En Jamaica, grupos de voluntarios cumplen igualmente la misión
crucial de conectar alerta nacional y acción local, llamando a los habi-
tantes a través de teléfonos móviles, comprobando los niveles de agua
potable y prestando vehículos para evacuar a vecinos incapacitados.53

Pero ni la preparación de un gobierno ni los esfuerzos de la población
bastan por sí solos para reducir la vulnerabilidad y el riesgo. Los mejores
ejemplos de reducción sostenible de riesgos parten de una colaboración
eficaz y de una buena comunicación. Como declaraba el periodista ame-
ricano Ted Koppel: «es preciso que empecemos a establecer una red que
llegue desde el gobierno federal hasta los estados, desde los estados hasta
las ciudades y municipios y desde los departamentos de policía, bombe-
ros y comisarías hasta todos los vecinos». Mientras no exista esta red, pre-
cisaremos de iniciativas de la propia población que unan a los vecinos, im-
pliquen al sector privado y hagan llegar sus necesidades al gobierno.54

Entre tanto, corremos el riesgo de repetir los errores del pasado. Pocas
horas después de que el terremoto de 1906 sacudiese la zona de la ba-
hía de San Francisco, el Oakland Tribune publicaba esta afirmación:
«puede que transcurran mil años sin que vuelva a ocurrir la catástrofe
sufrida por esta ciudad, pero las consecuencias de ésta son una adver-
tencia para que no se repitan los errores del pasado». Casi cien años —e
incontables desastres— más tarde, durante los días siguientes al tsunami
del océano Índico de 2004, el Secretario General Adjunto de Naciones
Unidas para Asuntos Humanitarios, Jan Egeland, reiteraba la necesidad
de aprender de las calamidades: «La mejor forma de rendir homenaje a
los muertos es protegiendo a los vivos. Las buenas intenciones tienen
que traducirse en acciones concretas».55

Ambas declaraciones confirman la inmensa tarea que queda por hacer
para proteger a las ciudades de futuros desastres. Como estamos vien-
do todos los años, los desastres naturales siguen ocurriendo, tanto en
lugares previsibles, como en otros que eran imprevisibles. Aunque nues-
tro conocimiento y capacidad de predicción de los riesgos naturales
mejora constantemente, todavía tenemos mucho que aprender. Nues-
tra capacidad de conocer y comunicar estos peligros y sus efectos nos
aporta únicamente una imagen más clara de la devastación provocada
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por las fuerzas naturales en todo el planeta, y es preciso comunicar esta
información de manera que invite a la acción. Un geógrafo de la Uni-
dad de Reducción de Desastres del Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo, Maxx Dilley, señala que: «Lo que necesitamos son análi-
sis sencillos, fáciles de comprender para los planificadores, no informes
científicos muy especializados».56

A medida que crece vertiginosamente la población de muchas ciu-
dades del mundo, aumentará también la vulnerabilidad de sus infraes-
tructuras y de sus habitantes, a no ser que se tomen medidas para evi-
tar que todo siga igual en gestión de riesgos.

La reducción de riesgos sobre desastres va unida a los objetivos de
reducción de la pobreza y puede vincularse fácilmente con los esfuerzos
internacionales por mejorar el nivel de vida del creciente número de ha-
bitantes urbanos que tiene dificultades para subsistir. Un principio bási-
co de la mejora de barrios marginales debiera ser, por ejemplo, propor-
cionar servicios adecuados de saneamiento y refugio, lo que evitaría que
riesgos naturales de poca importancia desencadenen desastres urbanos.

Entre las muchas actuaciones que los gobiernos, las organizaciones
sociales, las empresas y las personas deberían fijarse como prioridad para
minimizar los riesgos de desastre cabe citar las siguientes:

• Promover una «cultura de prevención» en la que la prevención,
preparación y mitigación de desastres sean parte integrante de los
procesos presupuestarios y de planificación.

• Prestar atención especial a los pobres urbanos de los países en de-
sarrollo, la población más expuesta a todo tipo de riesgos. Priorizar
los esfuerzos que contribuyan simultáneamente a aliviar la pobre-
za y a propiciar el desarrollo sostenible.

• Proteger y acrecentar los valores ambientales como forma de redu-
cir los riesgos. Tomar en serio el cambio climático y sus impactos
sobre las ciudades, dado que millones de personas están expuestas
ya a los riesgos asociados a este fenómeno.

• Planificar la seguridad futura de ciudades, barrios, negocios o fa-
milias si todavía no se ha hecho. Una planificación y una gestión
previas a los desastres facilitarán considerablemente la recuperación
de los afectados.

En enero de 2005, apenas un mes tras el tsunami que devastó
Tailandia, Indonesia y otros países de la región, más de 160 gobiernos
y 40.000 personas se reunieron en Kobe, en la zona de Hyogo (Japón)
para la Conferencia Mundial sobre Reducción de Desastres. La reunión
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concluyó con la firma del Marco de Acción de Hyogo 2005-2015: Au-
mento de la Resiliencia de las Naciones y Comunidades ante los desas-
tres. Se espera de los gobiernos nacionales, que firmaron este acuerdo,
que trabajen activamente para reducir los riesgos de desastre, y que
publiquen los resultados de sus esfuerzos a través de la institución
convocante, el secretariado de la Estrategia Internacional para la Reduc-
ción de Desastres.57

El Marco de Acción de Hyogo vincula claramente la reducción de
riesgos de desastre y el desarrollo sostenible, afirmando que las catás-
trofes «suponen un importante obstáculo» para los objetivos de desa-
rrollo, especialmente en África. Los proyectos de desarrollo y progra-
mas sociales de muchas ciudades han sufrido reveses significativos al ser
destruidas sus infraestructuras por un desastre, o al verse obligadas a
transferir fondos para tareas de recuperación. Así, el daño de una ca-
tástrofe puede ser doble en una ciudad —inutilizando a su gente y los
sistemas urbanos de servicios y frenando o haciendo retroceder los es-
fuerzos por mejorar el futuro.58

Cuando un peligro natural se abate sobre una zona urbana, no tie-
ne que desencadenarse automáticamente una catástrofe. Existe suficiente
información y conocimiento sobre riesgos, en muchos casos que mini-
miza su vulnerabilidad social y ambiental. Por ejemplo, las agencias de
ayuda al desarrollo cuentan con un marco operacional que les orienta
sobre cómo incorporar criterios de reducción de riesgos en los proyec-
tos de desarrollo de viviendas y asentamientos: facilita recomendacio-
nes para construir viviendas seguras, generar ingresos derivados de la
reducción de riesgos locales, conseguir que la vivienda esté alcance de
las familias más vulnerables y desarrollar instrumentos financieros para
mantener a la propia agencia.59

A medida que aumenta el tamaño de las ciudades, transformar este
tipo de información en proyectos de mitigacion, de prevención y de
preparación reportará beneficios considerables a las autoridades y a la
población urbana. Los gobiernos, el sector privado, las comunidades y
los individuos tienen la posibilidad —y la responsabilidad— de adqui-
rir un compromiso auténtico con la reducción de los riesgos de desas-
tres urbanos.

Los esfuerzos para acrecentar la capacidad de respuesta deberían
empezar por el entorno más cercano, pero sin terminar ahí. Una ges-
tión eficaz de riesgos de desastres depende de apostar por una toma de
conciencia del riesgo, buen gobierno, infraestructuras técnicas y de co-
municación apropiadas y el empoderamiento de todas las personas ex-
puestas a ellos.
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Cuando empieza a subir el nivel de las aguas del río Ciliwung, los vecinos
de los barrios con mayor riesgo de inundación de Yakarta, la capital de
Indonesia, se preparan para el desastre que se avecina. Cuando el agua al-
canza la máxima cota de las compuertas de Depok y Manggaria, los que han
sido alertados se refugian con sus pertenencias en las zonas más altas de la
ciudad, donde esperan a que pase la crecida en los pisos más altos o encara-
mados en los tejados de las casas. La subida de las aguas de estos ríos conta-
minados arrastra basuras y propaga rápidamente enfermedades infecciosas y
diarrea. Las peores consecuencias las padece la población de las barriadas
pobres de las riberas: para ellos, la inundación puede significar la pérdida de
su hogar o incluso de su vida.

Esta escena es habitual en las 78 zonas de Yakarta afectadas periódica-
mente por las inundaciones. Esta ciudad de 8,4 millones de habitantes, si-
tuada en la pantanosa costa norte de Java, atravesada por 13 ríos y con un
40% de su superficie bajo el nivel del mar, lucha desde hace tiempo contra
las inundaciones. Algunos barrios pobres, como los kampung de Melayu,
Jatinegara y Cawang, se inundan todos los años, subiendo el agua en oca-
siones unos pocos centímetros pero en otras varios metros. Pese a todo, se-
gún un habitante de las riberas que trabaja en un pequeño quiosco delante
de su casa, «mucha gente prefiere vivir aquí, aunque tenga que desalojar por
lo menos dos veces al año».1

El proceso acelerado de urbanización ha agravado los problemas. La cons-
trucción a lo largo de las márgenes fluviales ha destruido la vegetación
autóctona de muchas zonas, provocando erosión y la colmatación de los
cauces. A consecuencia de ello, algunos tramos del río más grande de la ciu-
dad, el Ciliwung, han sido reducidos a una mínima parte de su profundi-
dad y de su anchura original. Y a medida que el cemento y el asfalto inva-
den superficies cada vez más extensas, disminuye la capacidad del terreno para
absorber el agua de lluvia, que va a parar al río. Yakarta padeció en 2002
las inundaciones más graves de su historia reciente, que afectaron a la mitad
de la ciudad, obligando a unas 300.000 personas a huir de sus casas y pro-
vocando al menos 30 muertes.2

PAISAJE URBANO: YAKARTA

Gestión fluvial
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El deterioro de las cuencas fluviales ha favorecido las inundaciones, pero
la pérdida de calidad de las aguas también se ha convertido en un grave
problema. El vertido anual de 14.000 metros cúbicos de basuras domésticas
y de 900.000 metros cúbicos de residuos industriales en los ríos de Yakarta,
y su utilización por los habitantes de las riberas para lavar la ropa, bañarse y
hacer sus necesidades, ha hecho que el río Ciliwung haya sido denominado
«la letrina más grande de la Tierra».3

El Ciliwung cruza varias fronteras jurisdiccionales naciendo en las tierras
altas de Bogor para descender serpenteando hasta el océano a lo largo de 117
kilómetros. Gran parte del incremento de la escorrentía se debe a la urbani-
zación de las zonas altas de Bogor, Puncak y Cianjur. En algunas zonas ur-
banas las inundaciones más graves ocurren cuando hay fuertes precipitacio-
nes en estas comarcas de la cuenca alta, incluso con un resplandeciente cielo
azul sobre la capital. El gobierno de Yakarta se ofreció en 2005 a ayudar a
las regiones vecinas para mejorar su gestión de los ríos y proteger las cuen-
cas que absorben el agua de lluvia y evitan la erosión.4

Actualmente hay varias iniciativas importantes en marcha para mejorar
la gestión urbana de los ríos. El Departamento de Obras Públicas comenzó
a construir en 2004 un canal de 24 kilómetros conocido como Banjir Kanal
Timur, que cumplirá la función de una llanura de inundación para los dis-
tritos norte y este de la ciudad. El Ministerio de Bosques ha iniciado la re-
cuperación de 17 cuencas en las islas de Java y Sumatra, incluyendo zonas
clave alrededor del Ciliwung, como parte de su programa de reforestación
dotado con 1.600 millones de dólares. Está siendo desarrollado un sistema
de alerta temprana de avenidas y de respuesta de emergencia para los ríos
Ciliwung y Cisadane. Grupos vecinales están llevando a cabo trabajos de

Inundación en el kampung de Pulo, Yakarta, en enero de 2006.
© Acción Contra el Hambre.
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reforestación y de conservación del suelo no urbanizado en zonas como el
distrito histórico de Condet en Yakarta; otros se han apuntado como volun-
tarios para recorrer tramos del río Ciliwung recogiendo las basuras, para
demostrar la importancia de mantener el río limpio.5

Los gobiernos de Indonesia y Holanda iniciaron en 2002 una colabora-
ción para desarrollar un plan «integral» de gestión hidrológica que abordase
los problemas del control de avenidas, la calidad del agua y las cuestiones
sociales relacionadas con la ocupación de las riberas. El gobierno holandés
ha ayudado a financiar proyectos para cartografiar la delimitación del do-
minio público hidráulico del Ciliwung, remodelar los asentamientos huma-
nos y espacios públicos cercanos a los ríos y mejorar la calidad del agua me-
diante una adecuada gestión de los residuos.6

En el barrio de Bidara Cina, que se había beneficiado del Programa de
Mejora de los Kampung reconocido internacionalmente, mejorando las con-
diciones de vida de las barriadas pobres urbanas, se está desarrollando ac-
tualmente un programa piloto para poner a prueba el nuevo plan de ges-
tión fluvial. El programa incluye la construcción de diques, de carreteras,
de instalaciones sanitarias y de mejoras en los sistemas de drenaje. Sin em-
bargo, los intentos de alejar las viviendas de las riberas han tenido menos
éxito.7

Los asentamientos pobres en las márgenes del río, citados con frecuencia
por las autoridades como uno de los problemas de ocupación de las riberas
y fuente de contaminación, suelen ser los más afectados por las inundacio-
nes. Aunque en 2005 el gobierno presupuestó 45 millones de dólares para
construir viviendas de renta baja, esta cifra está muy lejos de cubrir las ne-
cesidades reales. Los programas de reasentamiento han levantado además una
fuerte oposición, siendo cuestionadas por los vecinos tanto las indemnizaciones
como las alternativas de vivienda ofrecidas. Muchos pobres urbanos no tie-
nen derecho a compensaciones económicas por carecer de titularidad sobre
los terrenos y de permisos legales de residencia.8

En ocasiones, la gente recibe la orden de desalojo con un plazo muy bre-
ve, a pesar de haber vivido en el mismo lugar durante décadas. Las organi-
zaciones comunitarias denuncian que con frecuencia los asentamientos irre-
gulares son sencillamente demolidos y que las fuerzas de seguridad tratan a
los vecinos de forma denigrante, desplazando a miles de personas sin darles
una alternativa viable. En Muara Angker, los pescadores locales se organiza-
ron para oponerse a la propuesta de reasentamiento, denunciando que las
autoridades habían tolerado la ocupación de los terrenos por los verdaderos
culpables del problema: las urbanizaciones de apartamentos de lujo y cam-
pos de golf construidos en las zonas adyacentes.9

Después de tres décadas de dictadura y de un complicado período de
transición, los ciudadanos de Indonesia siguen desconfiando de su adminis-
tración y la corrupción sigue siendo un grave problema. Muchas organiza-
ciones comunitarias ponen en duda la sinceridad del compromiso del gobierno
para resolver los problemas de forma integrada. Afirman que el gobierno
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aplica los planes de gestión fluvial y exige su cumplimiento de forma muy
contradictoria, centrando su atención en los asentamientos irregulares y en
los focos domésticos de contaminación e ignorando al sector de la construc-
ción y de la industria contaminante, que le reportan más ingresos. Estas
organizaciones afirman también que los procesos participativos ideados para
promover la confianza y un enfoque desde la base han sido copados por una
élite vecinal y que además los proyectos costosos a gran escala proporcionan
numerosas oportunidades para la corrupción. No es de extrañar que muchos
ciudadanos de Yakarta sigan mostrándose muy escépticos, dada la lentitud
con que se desarrolla el plan.10

Biko Nagara
Estudios de Política Internacional

Universidad de Stanford, Stanford (California)
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PAISAJE URBANO: BOMBAY

La población mantiene el orden

Bombay destaca entre otras ciudades del mundo por el hecho de que casi la
mitad de su población, de más de 12 millones de habitantes, vive en barria-
das marginales o en asentamientos irregulares. Estas barriadas están siendo
pioneras actualmente de un nuevo concepto: el mantenimiento del orden con
la implicación de la población.1

El comisario de policía A.N. Roy afirma que las barriadas pobres no re-
ciben la atención que merecen de ningún departamento del gobierno, in-
cluida la policía. «¿Asignamos acaso el 50% de nuestros recursos a mante-
ner el orden en las barriadas marginales, que representan la mitad de la
población?», pregunta. Señala también que una mayoría de los delitos no
ocurre en estas zonas pobres. Muchas de las denuncias que recibe la policía
no constituyen siquiera infracciones susceptibles de ir a los tribunales, pues
son riñas de poca importancia y desavenencias por cuestiones como el acce-
so a un grifo público, una pelea entre chavales o agresiones en el seno fa-
miliar.2

El comisario Roy considera que el mantenimiento del orden público debe
adaptarse a las circunstancias, por lo que tuvo la idea de crear panchayats
—una palabra hindú que designa al consejo de cinco ancianos respetados que
eligen las aldeas, aceptando sus decisiones en cuestiones clave. Como los ha-
bitantes de las barriadas marginales necesitaban resolver sus problemas de ofen-
sas menores y la policía carecía de recursos para atender esta necesidad, pen-
só que la solución era conseguir que los vecinos diseñasen su propio sistema
para el mantenimiento del orden.

Para ello, se reunió con A. Jockin, presidente de la Federación Nacional
de Chabolistas de la India (NSDF), y juntos concibieron algunas ideas para
involucrar a la comunidad. Según Jockin, la policía generalmente no presta
atención a las cuestiones que afectan a los habitantes de las barriadas margi-
nales y demuestra especial indiferencia hacia los problemas de las mujeres,
negándose con frecuencia a cursar las denuncias si es una mujer la que acu-
de a la comisaría.3

«Nos pareció que debíamos encontrar un sistema para implicar a las
mujeres en este intento de cambiar las formas para mantener el orden pú-
blico en los barrios pobres», señala Jockin. Basándose en esta idea, Roy y la
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NSDF pusieron en marcha en 2003 los panchayats de las barriadas urbanas
en Pune, 170 kilómetros al sudeste de Bombay, donde Roy era comisario en
aquel momento. Los primeros panchayats urbanos de Bombay fueron esta-
blecidos en octubre 2004.4

Un panchayat urbano está formado por 10 miembros: 7 mujeres y 3
hombres, además del «poli de guardia» —el policía de la comisaría local que
tenga asignada esta zona. Roy considera que las mujeres están mejor dota-
das que los hombres para resolver las disputas, lo que explica su mayoría en
el panchayat, de acuerdo con Jockin que señala: «Pensamos que la implica-
ción de las mujeres no sólo contribuiría a su empoderamiento sino que fa-
vorecería además un cambio de actitud en la comunidad». El NSDF y su
entidad colaboradora y aliada Mahila Milan (Mujeres Unidas) eligieron a los
miembros de los panchayat para asegurar así su credibilidad y que fueran
personas asequibles.5

Cada panchayat abarca una población de unas 10.000 personas, y cada
uno de sus miembros tiene una tarjeta de identificación. La autoridad de los
panchayats tiene rango de ley y autoridad moral dentro de la comunidad.
Roy señala que tienen competencia para resolver disputas, muchas de las cuales
terminarían en delito si no se resolviesen.6

Una de las personas miembro del panchayat de Mankhurd, un suburbio
al nordeste de Bombay, es Malti Ambre, de 34 años, madre de tres niños y
que sólo asistió a la escuela hasta séptimo de básica. «El panchayat ha hecho
que disminuyan los delitos leves en un cien por cien», dice mostrando con

Habitantes de una barriada pobre de Bombay en sus faenas cotidianas.
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orgullo su tarjeta de identificación. Añade que la presencia de la mujer ha
supuesto una gran diferencia porque «las mujeres están en casa las 24 horas
del día y saben todo lo que pasa en los barrios». Según Malti, uno de los
principales logros ha sido el cierre de tugurios de venta ilegal de licor, pese
a la resistencia de los hombres e incluso de algunos miembros de la policía
local. «Nuestros hombres acostumbraban a gastar en bebida en estos tugurios
todo lo que ganaban y después llegaban a casa borrachos y pegaban a sus
mujeres», dice.7

Malti explica que el funcionamiento del panchayat consiste en convocar
a las dos partes en disputa, escuchar sus puntos de vista e intentar llegar a
un compromiso. Se explica también a los implicados en la disputa las ven-
tajas de llegar a un acuerdo en el seno del panchayat en vez de cursar una
denuncia policial, que implicaría gastos elevados, puesto que el asunto pasa-
ría a los tribunales y además esto alargaría mucho su resolución. La mayoría
de las cuestiones denunciadas ante el panchayat se refieren a desavenencias
de poca importancia entre personas o en el seno de las familias.8

En 2005, la policía y las organizaciones no gubernamentales implicadas
en este experimento hicieron una valoración: «No todos los panchayats han
trabajado eficazmente. De hecho, sólo 81 de los 131 existentes han funcio-
nado bien», admite el comisario Roy. Sin embargo, en los más eficientes el
número de delitos denunciados a la policía ha disminuido notablemente.
Según el comisario, «hay armonía en la comunidad en general y la diferen-
cia es evidente. Esto es más importante que las estadísticas sobre delincuen-
cia».9

El otro «beneficio colateral» es el cambio de actitud de los habitantes de
las barriadas pobres hacia la policía, en opinión del comisario. Esto es debi-
do a que participan en la resolución de los conflictos en la misma mesa, a
diferencia de antaño, cuando tenían que rogar a la policía que cursara sus
denuncias. El Panchayat también ha hecho que la policía se dé cuenta de
que es posible mantener más eficazmente el orden público a través de este
tipo de colaboración. Según el comisario Roy, sin una participación activa
de organizaciones como el NSDF, los panchayat urbanos no hubieran fun-
cionado. Además, han demostrado que las mujeres de las comunidades pue-
den cambiar el sistema de mantenimiento del orden, señala Jockin.10

«Una prueba de su éxito es que algunas mujeres de las barriadas pobres
se dirigen ahora a mí directamente», dice el comisario Roy. «La confianza
que tienen ahora ha sido uno de los logros mayores. Se trata de una verda-
dera democracia participativa. Los panchayat deberían funcionar como co-
mités populares, mientras que la policía debería ejercer exclusivamente un
papel de mediador.»11

Kalpana Sharma
Editora Jefe, The Hindu, India
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7

Nuevos rumbos para la sanidad urbana

Carolyn Stephens y Peter Stair*

* Carolyn Stephens es profesora de medio ambiente y salud de la Escuela de Higiene y Medicina
Tropical de Londres y profesora invitada de la Universidad Federal de Paraná, en Brasil. Peter Stair,
antiguo becario MAP del Worldwatch Institute, es candidato al máster del Departamento de Planifi-
cación Urbana y Regional de la Universidad de Berkeley (California).

Unoma tiene siete años y vive en Asaba, Nigeria. Su vivienda consiste
en una habitación pequeña, que comparte con una tía soltera y otras
cinco muchachas, en un barrio pobre cerca del río Niger. Otras cuatro
familias viven en la misma casa. Unoma y sus vecinos no tienen ni agua
corriente ni aseo. La niña no va a la escuela y su primera tarea, a las
seis de la mañana, es limpiar la casa. El resto del día lo pasa vendiendo
la comida que ha preparado —transportando hasta cinco kilos de fufu
sobre la cabeza durante nueve horas recorriendo las calles. Luego re-
gresa al barrio para ir a por agua para la casa y para cocinar. Saca 300
litros de agua de un pozo y por fín, hacia las nueve de la noche puede
irse a dormir. Está siempre muy cansada y enferma con frecuencia, pero
Unoma no ha perdido la esperanza de poder algún día ir a la escuela.1

En todo el mundo, las ciudades representan para millones de niños
y jóvenes como Unoma un lugar de esperanza y de crecimiento, pero
también de desesperación y muerte. Para una reducida minoría, las ciu-
dades y los pueblos son sinónimo de salud y de larga vida, e incluso de
lujo para algunos. Pero la gran mayoría sólo espera encontrar en las
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ciudades mejores oportunidades para ellos y para sus hijos —aunque
con frecuencia sólo encuentren polución, enfermedades e inseguridad.

El futuro de nuestro planeta se presenta hoy irremediablemente ur-
bano, y hemos de asegurar que la vida en las ciudades sea saludable,
equitativa y sostenible. Para dirigir las ciudades hacia un desarrollo más
saludable será preciso planificar su futuro pensando en las personas, así
como gobiernos locales creativos, capaces de aprovechar los recursos
humanos y ambientales de cada ciudad, y unas comunidades que se
atrevan a desafiar a la inercia de muchas de las actuales tendencias
destructivas. En este capítulo se analiza el reto sanitario que supone este
proceso urbanizador. Examina los problemas de salud existentes en las
zonas urbanas y repasa algunas soluciones innovadoras para resolverlos.

El desafío sanitario del proceso urbanizador

Los primeros habitantes de las ciudades se enfrentaron a grandes difi-
cultades en sus nuevas moradas urbanas. La tuberculosis, el tifus, la
peste bubónica y la viruela afectaron a muchas de las primeras ciuda-
des. Era frecuente que los ciudadanos viviesen menos que la media de
sus antepasados rurales. Se han encontrado evidencias, por ejemplo, de
que en la Edad de Piedra las personas eran más longevas que las de la
antigua Roma siglos más tarde. El rápido crecimiento de las ciudades
europeas a mediados de 1800 afectó también muy negativamente a la
salud. Hay evidencias de que la esperanza de vida en Londres era en-
tonces más baja que en el resto de Inglaterra.2

A medida que la gente se traslada en la actualidad a barrriadas po-
bres, más extensas y densas que nunca, tiene que salir adelante en
entornos tan problemáticos o más que las ciudades de la Europa
victoriana. Lugares que no son capaces siquiera de suministrar agua o
de eliminar los excrementos de forma higiénica. La gente se hacina en
viviendas desvencijadas, apenas cuenta con servicios sanitarios y rara vez
se le ofrece la oportunidad de acceder a la educación o a un puesto de
trabajo que podría sacarle de su situación. Aunque las ciudades han
cobrado fama de lugares saludables para vivir, es frecuente que la po-
blación urbana pobre tenga unos índices de mortalidad infantil más
elevados que la del mundo rural (véase cuadro 7-1 sobre el mito de las
ciudades sanas).3

En los países más pobres, sólo una minoría urbana vive en condi-
ciones de salubridad y tiene acceso a servicios sanitarios de calidad,
educación y empleo. En algunos pueblos y ciudades de África, Asia y
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Cuadro 7-1. La lucha por disponer de datos fiables La lucha por disponer de datos fiables La lucha por disponer de datos fiables La lucha por disponer de datos fiables La lucha por disponer de datos fiables
sobre la salud en las ciudadessobre la salud en las ciudadessobre la salud en las ciudadessobre la salud en las ciudadessobre la salud en las ciudades

El mito de la ciudad saludable ha estado relacionado durante décadas con un pro-
blema de agregación de datos: se suelen dar estadísticas sanitarias de la población
total en ciudades con mayor número de habitantes que muchas naciones. Las esta-
dísticas de las megaciudades adolecen especialmente de este tipo de problema, por
lo que los datos sanitarios de la población total reflejan de forma muy parcial la rea-
lidad. En cada ciudad, al igual que en el conjunto de cada país, la situación sanitaria
dependerá de una serie de factores contextuales.

La situación del conjunto de una ciudad en términos de «desarrollo» —medido
por el porcentaje de población con agua potable, saneamiento, vivienda adecuada y
acceso a determinados servicios sanitarios, como vacunación y atención sanitaria
básica— suele ser un parámetro clave. El perfil sanitario de una megaciudad donde
la proporción de habitantes que vive en la pobreza es elevada reflejará la situación
de este sector de población. Existe sin embargo otro problema: las megaciudades
representan solamente alrededor del 9% de una población urbana total, que ascien-
de a aproximadamente 3.200 millones de personas. Algo más de la mitad de la po-
blación urbana mundial vive en ciudades con menos de 500.000 habitantes, y segui-
mos sin tener apenas datos internacionales sobre la situación sanitaria de los pueblos
y ciudades más pequeños.

En los pueblos y ciudades donde las estadísticas recogen datos diferenciados se-
gún la renta de las personas, el panorama que ofrecen es distinto: una situación de
gran desigualdad. Los datos desagregados ponen en evidencia las desigualdades en
las condiciones de vida y de acceso a servicios básicos como la sanidad, el agua y el
saneamiento, así como a la educación y al empleo. Es difícil por tanto generalizar
acerca de la situación sanitaria de una ciudad, pues cada una tiene su propio patrón
de desarrollo y de distribución de los recursos. Incluso un núcleo urbano rico en un
país rico puede presentar desigualdades acusadas que pueden afectar drásticamente
a la salud. Un estudio muy citado sobre Nueva York, por ejemplo, reveló que en Harlem
los varones de raza negra tenían menos probabilidades de llegar a los 65 años que
los de Bangladesh.

Fuente: véase nota nº 3 al final.

América Latina, hasta un 80% de la población vive en la pobreza más
extrema —con todo lo que ello supone en términos de condiciones de
vida y de salubridad (véase cuadro 7-2). En los países ricos, donde la
mayoría de la gente disfruta de unas condiciones de vida adecuadas, las
desigualdades urbanas se ponen de manifiesto en la disparidad de lo-
gros sociales, como los resultados escolares y el empleo, y en proble-
mas de salud relacionados con la desigualdad social, como puede ser la
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Cuadro 7-2. Ciudades en desequilibrio Ciudades en desequilibrio Ciudades en desequilibrio Ciudades en desequilibrio Ciudades en desequilibrio

Lo peor de cada ciudad ha sido padecido siempre por la población urbana más po-
bre. Sin comodidades como una vivienda amplia, agua corriente, retretes con cister-
na y servicio de recogida de basuras, a los habitantes de las barriadas de chabolas
de todo el mundo se les va la vida reparando unas viviendas abarrotadas de perso-
nas, andando kilómetros para llegar a un trabajo indigno, aceptando agua contami-
nada si no hay otra disponible y sobreviviendo día tras día en uno de los entornos
más inseguros y sucios del planeta.

Es frecuente que tengan que tolerar además unas desigualdades acusadas de
riqueza y de influencia que perpetúan el desequilibrio de la ciudad. Los habitantes
de las villas de emergencia de Buenos Aires, por ejemplo, se ven obligados a malvivir
en las riberas tremendamente contaminadas de los ríos Reconquista y Matanza, donde
el olor es nauseabundo, y «plagados de ratas, mosquitos, moscas y otros insectos».
A menos de kilómetro y medio, lindando con otra barriada de chabolas, viven algu-
nos de los habitantes más ricos de la ciudad en un barrio con cuidados jardines y
piscinas protegido por verjas y guardias de seguridad.

Una de las consecuencias de estas sociedades tan desiguales es que la pobla-
ción más pobre vive en entornos donde se concentran los riesgos y se multiplican los
problemas sanitarios. En Dhaka (Bangladesh), por ejemplo, los ricos pueden permi-
tirse comprar terrenos a un precio impensable para la mayor parte de los habitantes
de la ciudad, lo que hace que el 40% de la población viva hacinada en el 5% del
área úrbana. Los más desesperados, expulsados de otros lugares o víctimas de las
inundaciones, viven precariamente al borde de una fábrica tóxica y de un lago
envenenenado.

Fuente: véase nota nº 4 al final.

violencia. Pero las zonas urbanas de los países pobres padecen lo peor
de ambos mundos —aire, suelos y agua contaminados; pobreza extre-
ma y un cuadro sanitario que incluye tanto las enfermedades infeccio-
sas asociadas con la pobreza como las llamadas «enfermedades de la
modernidad» (obesidad, cáncer y trastornos de corazón). En estos ca-
sos, la gente lleva una «doble carga» de enfermedades que plantea un
problema más abrumador si cabe para la salud humana en un planeta
urbanizado.4

Algunas veces, la población más pobre de estos países incluye a
pueblos indígenas rurales, que han sido expulsados de sus tierras hacia
las peores zonas de los pueblos y ciudades. Estas comunidades han
perdido su forma de vida y con frecuencia se ven obligados a desempe-
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ñar en las ciudades las tareas más marginales. Sus indicadores de salud
pueden ser los peores de entre los pobres.

Por ejemplo, las comunidades indígenas San, de Botswana, que han
sido trasladadas de su territorio tradicional a campos de asentamiento
en pueblos aislados, se enfrentan a multitud de problemas de salud y
de bienestar. Su entorno jugaba un papel muy importante en la identi-
dad y en la forma de vida des estas comunidades indígenas. Cambios
drásticos del medio donde viven destruyen su estructura social y al
mismo tiempo obligan a sus miembros a incorporarse a una sociedad
extraña, donde ocupan el escalón más bajo de la jerarquía social y eco-
nómica, resultando muy vulnerables al alcoholismo y al sida. Atendiendo
a los criterios del Programa de Desarrollo de Naciones Unidas, los San
son el único grupo lingüístico de Botswana cuyo Índice de Desarrollo
Humano descendió durante los años noventa.5

La salud urbana resulta afectada tanto por el entorno físico como
por el social de los pueblos y ciudades actuales. La calidad general del
medio ambiente urbano es importante para la salud, y también el gra-
do de desigualdad del entorno urbano, como ya se ha dicho. Algunos
problemas del medio físico urbano, como la contaminación del aire,
pueden afectar a casi toda la población de una ciudad. Otros proble-
mas, como la contaminación del agua, la polución del aire en el inte-
rior de las viviendas o la falta de saneamiento pueden afectar de forma
desproporcionada a algunos grupos más que a otros (véase capítulo 9).
La violencia urbana también puede afectar a unos residentes urbanos
más que a otros. En la mayoría de los casos, un crecimiento urbano
acelerado extrema estos problemas, dado que las ciudades no tienen ca-
pacidad para construir infraestructuras suficientes y para proporcionar
trabajo al flujo de inmigrantes, muchos de los cuales pueden estar hu-
yendo de la guerra o de la sequía.

La falta de un suministro regular de agua limpia y de un saneamiento
adecuado son problemas prioritarios, con enormes repercusiones sani-
tarias (véase capítulo 2). Las enfermedades gastrointestinales son una
de las principales causas de mortandad en el mundo y un importante
problema de salud en las zonas urbanas, debido en gran medida a la
contaminación de las aguas y a un saneamiento deficiente.6

El hacinamiento es otro de los principales riesgos sanitarios de los
pobres urbanos. Es frecuente que la población de los asentamientos de
renta baja viva en casas atestadas de gente, con más de cuatro o cinco
personas por habitación, a menudo con turnos para dormir y con
muchos niños compartiendo las camas. Aquellas enfermedades que se
contagian por contacto, como las paperas, la tuberculosis y la diarrea,
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están muy relacionadas con la vida en entornos muy hacinados. Cabe
señalar que algunas ciudades ricas tienen bolsas de pobreza tan suma-
mente desfavorecidas que en épocas de desigualdad más acentuada han
reaparecido enfermedades vinculadas a la pobreza y al hacinamiento. Un
estudio en el que se analizaba la evolución de la tuberculosis en Nueva
York desde 1970 a 1990, por ejemplo, reveló un aumento de la tuber-
culosis infantil durante este período y que los niños de la zona de Bronx,
donde más del 12% de las viviendas tienen graves problemas de haci-
namiento de personas, tenían 5,6 veces más probabilidades de contraer
la enfermedad que los de otros barrios de Nueva York.7

Aunque la desnutrición se suele considerar un problema rural, los
pobres urbanos pueden tener mayores dificultades para conseguir sufi-
cientes alimentos nutritivos, pues están obligados a pagar precios altos
por los productos traídos a la ciudad y con frecuencia no pueden cul-
tivar sus propios alimentos. Esto repercute de forma importante en la
salud urbana. Un estudio reciente sobre la salud infantil en 15 países
del África subsahariana reveló que las diferencias de desnutrición infantil
eran mayores dentro de las ciudades que entre el medio urbano y el
rural, concluyendo que éste era uno de los principales problemas de la
región.8

Las deficiencias en calorías o en proteínas no son el único problema
alimentario al que se enfrenta la población urbana pobre. El precio de
las frutas y verduras frescas suele ser elevado, y para los trabajadores y
trabajadoras suelen ser más asequibles los puestos de comida rápida. Esta
fuente de alimentación tiene sus propios riesgos sanitarios, siendo la
contaminación biológica una causa frecuente de enfermedades parasi-
tarias y diarrea. A menudo los alimentos ricos en grasas o azucarados o
salados constituyen una fuente de calorías más económica —o más fá-
cil de conseguir. En términos de salud urbana, sin embargo, la conse-
cuencia es también una mala alimentación: en muchas zonas urbanas
la obesidad constituye hoy día un problema que se añade a la desnu-
trición, habiendo aumentado el riesgo de diabetes y de enfermedades
cardiovasculares en muchos pueblos y ciudades.9

Cocinar adecuadamente los alimentos puede disminuir los riesgos
de contaminación biológica, pero algunas formas de cocinar pueden
originar también problemas sanitarios. Es frecuente que las familias
rurales y las urbanas pobres utilicen para cocinar biomasa o carbón sin
una ventilación adecuada, lo que supone una grave amenaza para la sa-
lud, particularmente para las madres y los niños pequeños. En las zo-
nas urbanas, hay que añadir al uso de este tipo de hornillos o de coci-
nas el hacinamiento de los asentamientos pobres. Los impactos para la

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:06260



261

salud son enormes. La Organización Mundial de la Salud (OMS) cal-
cula que la polución del aire del interior de los hogares generada por
estas cocinas que queman combustibles fósiles provoca 1,6 millones de
muertes y es la causa del 2,7% de las enfermedades mundiales —mu-
chas de las cuales afectan a los pobres urbanos.10

Las industrias que constituyen el motor del crecimiento urbano tam-
bién generan una gran contaminación del aire en lugares densamente
poblados (véase tabla 7-1). La quema de combustibles fósiles (biomasa
y carbón) en millones de hogares contribuye a la polución atmosférica.
En los países en desarrollo, esta contaminación doméstica se añade al
cóctel de emisiones de una industria que utiliza carbón como combus-
tible, a los camiones y vehículos de gasoil y a las pequeñas moticicletas
de dos tiempos. Se estima que la contaminación urbana global mata a
800.000 personas cada año. Cabe señalar que aproximadamente la mi-
tad de estas muertes ocurren posiblemente en China.11

La industria urbana no sólo contamina el aire, también contamina
los suelos y las aguas de la ciudad. Ello genera un desarrollo urbano
paradójico: con beneficios económicos inmediatos, pero con grandes
costes para la salud de los habitantes actuales y futuros. Al igual que
otros problemas de salud urbanos, los impactos de la contaminación
pueden ser más negativos para la gente pobre que trabaja en estas in-
dustrias y para la que vive en los alrededores —tanto en los países ri-
cos como pobres. Puede que los pobres urbanos consigan un empleo,
pero, ¿a qué precio? Bhopal, en la India, constituye quizá el ejemplo
más evidente de este tipo de peligro y de desigualdad urbanos: en 1984,
una fuga de más de 40 toneladas de isocianato de metilo gaseoso de
una fábrica de pesticidas mató a 3.800 personas en los barrios más
pobres de la ciudad, provocando una morbilidad significativa y muer-
tes prematuras a muchos miles más. Con frecuencia, este tipo de desa-
rrollo urbano industrial no sólo no saca a la gente de la pobreza sino
que perjudica a miles de personas a medio plazo.12

En muchas zonas, unos sistemas de transporte mal planificados son
otra paradoja del desarrollo urbano. Pueden incrementar el comercio y
mejorar la accesibilidad al trabajo, pero también pueden provocar da-
ños a la salud si dependen del transporte motorizado, que causa la con-
taminación atmosférica y se cobra muchas vidas en accidentes de tráfi-
co. La OMS estima que cada año mueren en todo el mundo unos 1,2
millones de personas debido a los accidentes de tráfico, pudiendo as-
cender a unos 50 millones el número de heridos. Un estudio realizado
en Kumasi, Ghana, reveló que los atropellos a peatones eran la causa
más importante de heridos en la urbe. Este tipo de incidentes son una
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Contaminante
atmosférico

Partículas grandes en
suspensión (PM10).

Particulas pequeñas
(PM 2,5, especialmente
dióxido de azufre).

Monóxido de carbono.

Óxidos de nitrógeno.

Compuestos orgánicos
volátiles (COV).

Plomo.

Tabla 7-1. T T T T Tipos de contaminación atmosférica y sus efectos, yipos de contaminación atmosférica y sus efectos, yipos de contaminación atmosférica y sus efectos, yipos de contaminación atmosférica y sus efectos, yipos de contaminación atmosférica y sus efectos, y
puntos calientes de contaminación urbanapuntos calientes de contaminación urbanapuntos calientes de contaminación urbanapuntos calientes de contaminación urbanapuntos calientes de contaminación urbana

Descripción

Hollín de la combustión;
Polvo de la erosión.

Sub-producto de la
combustión de carbón
sulfuroso y de gasoil.

Quema incompleta de
combustibles.

Nitrógeno atmosférico
oxidado durante la
combustión a
temperaturas elevadas.

Combustible evaporado
o quemado de forma
incompleta; disolventes,
pinturas, pegamentos
evaporados.

Combustión de gasolina
con plomo.

Efectos sobre
la salud

Puede penetrar en los
pulmones causando
irritaciones bronquiales.

Las partículas pequeñas
penetran más profunda-
mente en los pulmones,
provocando asma y
bronquitis; relacionadas
con algunos tipos de
cáncer; pueden contribuir
a la formación de smog.

A altas concentraciones
en lugares cerrados
puede provocar asfixia.

Reacciona con los COV
(y el monóxido de
carbono) para formar
ozono, que irrita los
ojos y el aparato
respiratorio
incrementando la
prevalencia de asma.

Frecuentemente
componente limitante
de la formación de
ozono; el benceno
provoca leucemia.

Debilita las funciones
cognitivas.

Puntos calientes

Ciudades del norte de
China que utilizan carbón
con contenidos muy altos
de azufre.

Ciudades del norte de
China.

Durante el invierno, en
horas punta en las
carreteras en ciudades
que dependen del coche
situadas a mucha altitud.

Ciudades que dependen
del coche durante los
veranos calientes.

Zonas urbanas con
problemas de atascos y
modelos antiguos de
coches.

Ciudades africanas donde
el plomo se sigue
utilizando para aumentar
los octanos.

Fuente: véase nota nº 11 al final.
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de las causas más importantes de muerte violenta incluso en ciudades
con conflictos. En Maputo, Mozambique, los accidentes de tráfico fue-
ron en 2000 la principal causa de heridas mortales. En algunas ciuda-
des son la principal causa de mortandad juvenil, seguida por la violen-
cia urbana.13

Afecciones «modernas» como el asma, las enfermedades coronarias
y el cáncer están llegando a muchas ciudades y pueblos de África, de
Asia y de América Latina que todavía no se han librado de las enfer-
medades «antiguas», como la tuberculosis, el cólera y la diarrea. El grá-
fico 7-1 ilustra la doble carga de enfermedades generadas en Calcuta,
la India, por un crecimiento industrial contaminante y por la polución
de los vehículos motorizados. Hasta un 40% de la población urbana
vive todavía en la pobreza, pero la búsqueda del desarrollo ha traído
industrias muy contaminantes, mientras sigue siendo un sueño propor-
cionar servicios básicos a millones de personas. El gráfico refleja las
causas de fallecimiento por edades, demostrando, a grandes rasgos, que
si los habitantes de Calcuta sobreviven a las agresiones del agua conta-
minada, vivirán lo suficiente para verse expuestos a los graves riesgos
de un aire tremendamente contaminado. Esta «doble carga» es particu-
larmente acusada en las ciudades de África, de Asia y de América Lati-

Gráfico 7-1. La doble carga urbana de enfermedades La doble carga urbana de enfermedades La doble carga urbana de enfermedades La doble carga urbana de enfermedades La doble carga urbana de enfermedades
en Calcuta, Indiaen Calcuta, Indiaen Calcuta, Indiaen Calcuta, Indiaen Calcuta, India
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na con mayores desigualdades sociales, donde la población acomodada
padece cada vez más afecciones modernas caras, como la diabetes y las
enfermedades coronarias, mientras la desnutrición y las enfermedades
infecciosas atormentan a los pobres.14

Pero en las ciudades existe otro riesgo que no se soluciona con sim-
ples intervenciones para mejorar las condiciones de vida o las
infraestructuras: la violencia urbana, que está cobrando dimensiones
epidémicas en muchas ciudades tanto del Norte como del Sur. En al-
gunas ciudades, la violencia ha empezado a invertir de hecho la ten-
dencia general hacia una mejora sanitaria, especialmente entre la po-
blación jóven. Un estudio sobre la evolución del índice de mortalidad
de los jóvenes de 15 a 24 años en São Paulo entre 1930 y 1991 evi-
denció una mejora constante de la salud de los adolescentes hasta la
década de los ochenta, aumentando a partir de entonces el índice de
mortalidad debido a la violencia. El número de muertes violentas pue-
de ser once veces más alto entre los jóvenes de las comunidades pobres
que en la población joven más rica.15

En Brasil, la violencia urbana se cobra numerosas víctimas entre los
hombres jóvenes pobres, tanto en términos de mortalidad como de
morbilidad: en 2003 los índices de mortalidad por homicidio en varo-
nes de entre 20 y 24 años en las capitales brasileñas ascendieron a 122
por cada 100.000. Esto significa que 1 de cada 1.000 niños varones
morirá víctima de un homicidio en estas ciudades, superando el índice
de muertes provocadas en todo el mundo por el cáncer infantil. Esta-
dos Unidos tiene un problema similar de violencia juvenil, que afecta
principalmente a jóvenes urbanos de minorías étnicas en situación eco-
nómica desfavorecida que protagonizan un número desproporcionado
de casos de homicidio y encarcelamiento.16

Los heridos por accidente de tráfico y por violencia urbana consti-
tuyen en la actualidad la segunda y la cuarta causa de hospitalización
respectivamente en las ciudades brasileñas. Esto hace que los tratamien-
tos de traumatología hayan pasado a ser una prioridad de los servicios
sanitarios urbanos, representando un problema para el sistema de sa-
lud, más preparado en general para el tratamiento de enfermedades
infecciosas o crónicas.17

El miedo a la violencia también puede suponer un importante pro-
blema de salud mental. La ansiedad prolongada, los acontecimientos que
generan tensión, la falta de control sobre los recursos y la carencia de
respaldo social son algunas de las condiciones que pueden provocar la
depresión. Las mujeres pobres de muchas ciudades son con frecuencia
el grupo más vulnerable en este sentido.18
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De todos los problemas futuros de salud pública, el cambio climático
será posiblemente el que afectará a un número mayor de personas. Es
probable que unas sequías más frecuentes y extremas pongan a prueba
la capacidad de las ciudades para abastecerse de agua y alimentos. La
creciente intensidad de las inundaciones probablemente destruirá las
precarias viviendas que predominan en las barriadas marginales, y au-
mentará los brotes de enfermedades propagadas por el agua. Es proba-
ble también que olas fatales de calor se hagan más frecuentes y que se
extiendan las enfermedades tropicales, afectando a zonas cada vez más
alejadas del ecuador y a mayor altitud. Ciudades como Nairobi y Harare,
situadas estratégicamente fuera del alcance de la malaria, es probable
que pierdan su ventajosa situación geográfica.19

El aumento de temperaturas que muchos científicos asocian con el
cambio climático afecta ya a los índices de mortalidad en las ciudades.
Durante la ola de calor de 1995 murieron 700 personas en Chicago en
pocos días. El número de víctimas fue mayor en el verano de 2003: la
muerte de más de 52.000 personas en Europa se achacó a las tempera-
turas récord de calor registradas en muchos países. A los efectos nega-
tivos sobre la salud de esta ola de calor sin precedentes contribuyó sin
duda el «efecto isla» —las temperaturas más elevadas experimentadas
en zonas urbanas debido a la concentración de edificios, zonas asfaltadas
e infraestructuras, así como al calor residual desprendido por los vehí-
culos y las fábricas— (véase el capítulo 6).20

Pero, por qué preocuparse, si se supone que la población urbana dis-
pone de unos servicios médicos incomparablemente mejores que los de
otras zonas. Hay un mito muy extentido sobre la sanidad urbana, que
décadas de investigación no parecen disipar: que puede que la gente en-
ferme más en las ciudades, pero allí tienen al menos acceso a servicios
sanitarios. Esto es cierto técnicamente: hay más servicios sanitarios con-
centrados en los pueblos y en las ciudades que en las zonas rurales, don-
de la población vive dispersa. Los hospitales también suelen estar en las
ciudades —lo que debiera significar que los ciudadanos pueden acceder
a servicios de urgencia o de especialistas cuando lo necesiten.

Todo indica, sin embargo, que los pobres urbanos tienen dificultad
para acceder incluso a los más elementales cuidados sanitarios en las
instalaciones públicas cuando los necesitan, mientras que los programas
preventivos, como la vacunación, no llegan a este sector de la pobla-
ción. Estudios realizados en la India, por ejemplo, indican que aunque
«un 60% de la población infantil de entre 12 y 23 meses en las zonas
urbanas está totalmente inmunizada, la proporción entre los niños po-
bres es un desalentador 43%». Los pobres urbanos suelen recurrir más
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que los ricos a servicios sanitarios privados, viéndose obligados a reali-
zar un gran esfuerzo económico para pagar el tratamiento de enferme-
dades provocadas por el entorno contaminado y superpoblado en el que
están obligados a vivir.21

Hacia unas ciudades más saludables

Aunque la vida urbana puede suponer multitud de riesgos para la gen-
te, también es cierto que las ciudades más ricas, como Londres, Berlín
y Tokyo, que padecieron antaño las condiciones de vida más insalubres
del mundo, han conseguido una calidad de vida sin precedentes en la
historia. Las mejoras de la vivienda, junto con una alimentación más
sana e higiénica y nuevos tratamientos médicos, supusieron un descen-
so constante y significativo de los índices de mortalidad en toda Ingla-
terra y Estados Unidos, y posteriormente en Francia, Alemania, Italia
y Japón. La progresiva desaparición de los brotes de cólera se debió a
un mayor conocimiento científico de las enfermedades infecciosas y a
la mejora del sistema sanitario, mientras que las mejoras de la vivienda
en Londres entre 1830 y 1920 supusieron un considerable descenso de
las muertes por tuberculosis.22

La mejora del ferrocarril y de las comunicaciones por carretera, así
como de los sistemas de refrigeración y de la agricultura, hicieron que
en ciudades como Londres fuese más fácil disponer de comida sana e
higiénica. Los índices de mortalidad por fiebres tifoideas descendieron
espectacularmente entre 1840 y 1900. En este mismo período las ciu-
dades desarrollaron sistemas profesionales normalizados de recogida de
basuras, percatándose finalmente las autoridades municipales de Lon-
dres de que esta tarea era fundamental para la salud de la ciudad.23

En zonas urbanas de Europa, Estados Unidos, Nueva Zelanda y Ja-
pón los niños nacidos actualmente son visitados por un médico en
cuanto lo necesitan. Tienen más probabilidades que antaño de ser va-
cunados contra enfermedades como el sarampión, las paperas, la polio
y la rubeola y es probable que crezcan en una vivienda con condicio-
nes adecuadas, que vayan a la escuela y que encuentren un trabajo que
no sea peligroso. Sus probabilidades de sobrevivir son mayores y dis-
pondrán de más servicios médicos en caso de enfermedad a medida que
se hacen adultos.24

En el siglo XX, la gente que vive en las ciudades no ha tenido que
volver a pasar por la experiencia de una industrialización insalubre. La
transición epidemiológica de los centros urbanos de Latinoamérica ha
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sido mucho más corta gracias a medidas preventivas como las vacunas,
a determinadas infraestructuras de sanidad pública y a una serie de
mejoras macroeconómicas, que proporcionaron empleo y alimentos a
los pobres. A mayor grado de urbanización de un país, más rápido ha
sido el descenso del índice de mortalidad.25

Pero facilitar una transición similar a toda la población urbana si-
gue siendo un desafío abrumador, aun cuando ya se esté desarrollando
actualmente. Por otra parte, los cambios macroeconómicos pueden afec-
tar muy rápidamente a la vida de la gente en las ciudades, pudiendo
beneficiar a los pobres o todo lo contrario. El bienestar de la población
urbana de todo el mundo depende fundamentalmente de la
macroeconomía, y los altibajos de prosperidad de un país repercuten
con mayor rigor en los pobres urbanos debido a su profunda depen-
dencia de la economía, desde alimentos, a educacion y trabajo. El tras-
lado de una empresa importante de una ciudad a otra puede ocasionar
profundas alteraciones, proporcionando trabajo y una vida mejor a los
habitantes de una ciudad, mientras que en la otra disminuirá su nivel
de vida y de bienestar.

Puede ocurrir que la tendencia a una mayor desigualdad macroeco-
nómica afecte profundamente a los pobres urbanos. Los estudios reali-
zados en contextos muy diferentes así lo indicarían: según diversos tra-
bajos realizados en Estados Unidos, que analizaron la evolución de la
mortalidad entre la década de los setenta y los noventa, la población
afroamericana de las ciudades presentaba un índice de mortalidad muy
elevado y creciente, en comparación con las comunidades rurales y las
más ricas. Un estudio similar de los índices de mortalidad de los niños
menores de cinco años en cinco países africanos entre la década de los
ochenta y la de los noventa, reveló que la población urbana infantil de
Zimbabwe registraba el mayor aumento.26

¿Qué podemos hacer en este contexto para incentivar cambios que
logren unas ciudades más saludables? Hay cierta evidencia de que las
desigualdades disminuyen cuando la administración local escucha a la
población con renta baja y cuando se cuenta con ella en el planeamiento
y las actuaciones urbanas. Las desigualdades también pueden atenuarse
cuando se utiliza la salud como criterio para establecer las prioridades
de políticas urbanas. En Calcuta (India), por ejemplo, se adoptó un plan
de desarrollo y de medio ambiente basado en prioridades de salud y en
una encuesta en la que se valoraban especialmente las opiniones y las
necesidades de los ciudadanos más pobres. Ello no transformó la ciu-
dad de forma inmediata, pero hizo que las necesidades de los pobres
urbanos fuesen tenidas en cuenta progresivamente en las decisiones
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políticas. Existen también muchas iniciativas positivas de autoayuda para
el suministro de aguas y de saneamiento —mejorando la salud y la igual-
dad ciudadana al colaborar con la población las administraciones loca-
les— (véase el capítulo 2).27

Escuchar a los ciudadanos pobres también puede mejorar las ayudas
que proporcionan para sanidad las instituciones donantes que aspiran a
ayudar a los más desfavorecidos. El Banco Mundial realizó un análisis de
la ayuda institucional en 45 programas de desarrollo urbano participativo
en los años noventa, con el objetivo de identificar una serie de buenas
prácticas. El informe final concluía que la participación vecinal era abso-
lutamente esencial en cualquier proyecto de mejora de barrios margina-
les. Los autores señalaban que la gente que se ve obligada a trasladar su
hogar para dejar sitio a carreteras, espacios públicos o redes de alcantari-
llado «ha de estar implicada en el proceso de toma de decisiones si se
pretende su colaboración». El informe concluía además que la participa-
ción de los vecinos era «el factor individual más importante en términos
de calidad de ejecución de los proyectos: eficiencia, eficacia, cumplimiento
de plazos, responsabilidad y respuesta social».28

En algunos países, como Brasil, los gobiernos locales y nacionales
han adoptado recientemente estrategias de apoyo sistemático a prácti-
cas de buen gobierno, así como decisiones presupuestarias que priorizan
las necesidades de los pobres urbanos y que conceden mucha impor-
tancia a los servicios públicos (véase el capítulo 9). El apoyo de las ad-
ministraciones a la población urbana de renta baja puede repercutir en
una serie de problemas sanitarios sorprendentemente amplia. En Ilo,
una pequeña localidad portuaria de Perú, por ejemplo, el problema de
la contaminación atmosférica se empezó a plantear a raíz de la partici-
pación de los vecinos en los debates con la compañía minera local. El
acceso a los servicios públicos mejoró espectacularmente al incorporar
las preocupaciones de la comunidad a la planificación y a los presupues-
tos locales. Los espacios verdes aumentaron, disminuyó la contamina-
ción de las aguas y la preocupación por el desarrollo sostenible adqui-
rió una importancia creciente. El entonces alcalde ha confirmado que
fue la movilización de la gente lo que consiguió que el medio ambien-
te, la pobreza y la igualdad —cuestiones que afectan todas ellas a la
sanidad urbana— fuesen una de las principales prioridades de su go-
bierno.29

La participación ciudadana puede mejorar las desigualdades no sólo
del medio ambiente físico de las ciudades. Es notorio que algunos de
los problemas más espinosos de la desigualdad urbana, como la violen-
cia urbana, sólo se pueden abordar con frecuencia en este marco. La
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violencia urbana afecta sobre todo a los jóvenes y es frecuente que los
ciudadanos pobres estén amenazados constantemente por la violencia
—tanto de jóvenes de otras zonas pobres como de la policía. Es intere-
sante que son los propios jóvenes quienes muchas veces tienen la solu-
ción. Por ejemplo, como alternativa a las bandas de drogas los jóvenes
de una de las favelas más conflictivas de Río de Janeiro iniciaron acti-
vidades musicales, extendiendo con el tiempo esta combinación de
música y educación a otras favelas y poniendo en marcha un programa
de educación sanitaria para jóvenes de ambos sexos.30

Las películas y la música atraen con frecuencia a la gente jóven de
pueblos y ciudades, consiguiendo una implicación que otras fórmulas
más convencionales no lograrían. Y también puede ser interesante fa-
vorecer los relatos desde la perspectiva de unos jóvenes que sienten que
sus vidas están siendo ignoradas. A través de estas dinámicas se pueden
impartir lecciones para la salud, a la vez que se intercambian visiones
compartidas.

Incluso en una de las ciudades nuevas más famosas del mundo,
Curitiba (Brasil), están presentes las desigualdades. Considerada como
una ciudad saludable, social y sostenible, Curitiba ha adquirido fama
mundial por su proyecto de futuro, pero alberga también a miles de
personas que viven en favelas y, como otras ciudades, padece la violen-
cia y las guerras por las drogas. Sin embargo, también en este caso han
sido los jóvenes quienes han encontrado una solución. Alex Roberto y
sus amigos de una barriada pobre hicieron en 2006 una película sobre
«la sociedad ignorada», trasmitiendo al gobierno de la ciudad su pro-
yecto para una urbe más saludable. En la película, los jóvenes pedían a
su ciudad que prestase atención a las comunidades más pobres —que
no ignorase a quienes también forman parte de ese mundo urbano, sino
que les hiciera partícipes de su proyecto para esta maravillosa ciudad.31

Preguntar a los más desfavorecidos de cualquier ciudad por sus prio-
ridades puede estimular cambios para casi todos los problemas urbanos
de salud. Sus soluciones suelen ser las más baratas y las más apropiadas
en determinadas situaciones. Implicar a los pobres en las decisiones pue-
de descubrir asimismo problemas sanitarios —y soluciones— que la
mayoría de los planificadores nunca hubiera imaginado. En 1997, por
ejemplo, un estudio en el que se preguntaba a mujeres sin hogar de
Calcuta sobre su mayor amenaza para la salud reveló el tremendo pro-
blema de violencia sexual existente en la urbe. Una medida muy valo-
rada por las mujeres era la de contar con cierta iluminación en los pun-
tos de agua e instalaciones de aseos para alumbrar las zonas poco seguras
de la ciudad. Los planificadores urbanos no se hubiesen percatado del
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problema existente y de su solución de no haber pedido consejo a las
mujeres que menos voz tienen en esta inmensa ciudad.32

Nuevas soluciones para viejos problemas

Sabemos que muchas de las soluciones aplicadas por los urbanistas en
el pasado mitigarían gran cantidad de los problemas sanitarios de los
pueblos y ciudades actuales. Pero ahora también somos conscientes,
quizá por vez primera en la historia de la humanidad, de que las es-
tructuras y los sistemas urbanos han de ser ambientalmente sostenibles
si queremos garantizar en el futuro la salud de la población de las ciu-
dades. La sostenibilidad, tal y como nosotros la entendemos, es algo
en lo que no pensaron los urbanistas del pasado en su búsqueda del
desarrollo industrial. Afortunadamente, hay diversas formas de hacer que
las ciudades sean más saludables y menos destructivas en cuanto al
medio ambiente se refiere.

El primer desafío de la sustentabilidad quizá sea conseguir ciudades
que respiren vida y que no consuman más de lo que necesitan. Para
ello son vitales las plantas: bien sea dentro de los límites urbanos o en
su periferia, constituyen un componente vital del metabolismo de una
ciudad. Proporcionan los alimentos que abastecen a las ciudades. Pro-
ducen el oxígeno que respiramos y filtran el aire y el agua contamina-
da por la urbe. En muchos casos, absorben gran parte de los residuos
orgánicos que las ciudades deben eliminar.

Garantizar que las ciudades tengan en su casco urbano más vegeta-
ción tan necesaria puede suponer beneficios para la salud. En las ciu-
dades, la vegetación puede absorber la contaminación del aire antes de
que dañe a las personas, puede reducir el efecto isla de calor, puede filtrar
las aguas contaminadas antes de que lleguen a un arroyo o a un río,
puede contribuir al tratamiento de las aguas negras antes de que enve-
nenen otros ecosistemas e incluso puede asegurar un suministro cons-
tante de alimentos frescos —todo ello con un coste posiblemente muy
bajo. Revegetar una ciudad puede reducir así la huella ecológica de sus
habitantes, además de mejorar su salud.

Lamentablemente, la mayoría de las ciudades de todo el mundo está
reduciendo los espacios verdes existentes en el casco urbano. Las ciu-
dades del este de Estados Unidos, por ejemplo, han perdido un 30%
de su cobertura arbórea durante los últimos 20 años. Los edificios y
las carreteras son la prioridad, transformando algunas zonas en
«ecosistemas de aceras» con menos vida que un desierto.33

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:06270



271

Las distintas especies de plantas pueden proporcionar beneficios di-
ferentes a las zonas urbanas, pero cultivos como el tomate, la zanaho-
ria y la lechuga tienen un evidente valor para las personas. Las verdu-
ras y las frutas frescas son alimentos esenciales para una ingesta suficiente
de vitaminas y de fibras, pero el coste del transporte de estos produc-
tos en buenas condiciones desde las zonas rurales es con frecuencia un
lujo que la población urbana pobre no puede permitirse.

La agricultura urbana puede constituir una de las formas más efica-
ces para mejorar la salud en entornos urbanos muy variados. Los ali-
mentos cultivados en las ciudades pueden ser una fuente barata y fia-
ble de nutrición, además de proporcionar ingresos a la población más
pobre. Los sistemas agrícolas urbanos suelen ser también la forma más
barata de gestionar las aguas residuales, muy ricas en nutrientes, pu-
diendo utilizarse para riego siempre que se tenga cuidado de eliminar
los patógenos que representan un riesgo para la salud. En los países más
ricos, los huertos comunitarios son una forma barata de mejora de fin-
cas deterioradas y de favorecer la colaboración ciudadana (véase el ca-
pítulo 3).

Las plantas, especialmente el arbolado de gran porte, puede mejo-
rar también la calidad del aire de una ciudad. Las plantas absorben al-
gunos contaminantes como el óxido de nitrógeno, el monóxido de car-
bono y el ozono, y sus hojas pueden filtrar el polvo y las partículas
dañinas del aire. Por otra parte, la sombra que el arbolado proporciona
al asfalto y a las aceras contribuye a reducir el efecto isla de calor, ayu-
dando a bajar la temperatura ambiente de una ciudad y reduciendo así
la formación de ozono.

Aunque los árboles sólo pueden filtrar una pequeña proporción de
los contaminantes liberados en las ciudades grandes, el efecto de toda
la masa forestal municipal es acumulativo. El arbolado de la ciudad de
Nueva York, por ejemplo, actúa como sumidero de unas 1.821 tonela-
das de contaminación atmosférica anual, reportando unos beneficios a
la sociedad estimados en unos 9,5 millones de dólares. Según una si-
mulación por ordenador realizada en Atlanta (Georgia), la pérdida de
un 20% de la masa forestal urbana provocaría una subida del 14% en
la concentración de ozono en la atmósfera. La Agencia de Medio Am-
biente de Estados Unidos ha sugerido la plantación de arbolado como
método para reducir la formación de ozono en las ciudades cuyos ni-
veles superan el máximo admisible según la normativa.34

Hay indicios también de que el arbolado urbano y los espacios ver-
des ayudan también a que disminuya la violencia en los barrios. Un
estudio de los expedientes policiales de Chicago reveló que tras la asig-
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nación de viviendas al azar en 98 edificios de apartamentos a expresi-
diarios se registraron un número menor de delitos —tanto contra la
propiedad como contra las personas físicas— en aquellos rodeados de
más vegetación.35

La disponibilidad de espacios verdes es también un elemento de
equidad urbana. El alcalde de Bogotá, Enrique Peñalosa hizo de la nor-
mativa para garantizar espacios verdes uno de los ejes prioritarios de su
gestión en la alcaldía, señalando que «el desarrollo económico propor-
ciona a la población más pobre bienes que antes le parecían inaccesi-
bles, pero nunca le garantizará el acceso a espacios verdes a no ser que
las administraciones actúen con sensatez». El programa de Bogotá era
extraordinariamente descentralizado: los ciudadanos participaban en la
ubicación del emplazamiento, en el diseño y en la creación de los nue-
vos parques urbanos.36

Un ejemplo novedoso sobre la relación entre medicina, salud y es-
pacios verdes es el Parque de la Naturaleza Mahim de Bombay, de 15
hectáreas. El área había sido anteriormente un vertedero de basuras sin
arbolado, con barriadas pobres a un lado y un arroyo totalmente con-
taminado al otro. El gobierno municipal está utilizando el parque como
ejemplo para animar a los habitantes de Bombay a plantar sus propios
espacios verdes cerca de sus casas. Pero no se trata de una cuestión sa-
nitaria abstracta: en el parque hay más de 100 especies vegetales utili-
zadas en la medicina ayurvédica.37

Como en el caso de los huertos comunitarios, los esfuerzos por crear
espacios verdes pueden reportar asimismo beneficios para la salud men-
tal. Según un estudio de la iniciativa comunitaria para conservar la re-
serva de Explosivos Truganina en Altona (Australia), los participantes
acudían menos al médico, opinaban que su estado de salud era mejor,
se sentían más seguros en su comunidad, tenían más oportunidades de
compartir sus habilidades y aumentaba su sentimiento de «pertenen-
cia». Un participante que había padecido depresiones afirmaba que el
trabajo era «como una dósis de medicación». Otro señalaba que «pasas
a formar parte de lo que te rodea. Ves gente pasándolo bien, y disfru-
tas con ellos».38

En muchas zonas urbanas, el transporte es una de las principales
causas de la «doble carga» de enfermedades. El alcalde de Bogotá se-
ñalaba que «a medida que aumenta la economía de las ciudades de
países en desarrollo, el automóvil se convierte en la principal causa del
deterioro de la calidad de vida». Los coches pasan a ser el contamina-
dor atmosférico más incontrolable. Unas carreteras amplias, diseñadas
para una circulación veloz y peligrosa son «como barreras... que ha-
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cen menos humana la ciudad». Y los coches reclaman «inversiones sin
límite para carreteras, devorando los escasos fondos públicos disponi-
bles para suministro de agua y saneamiento, para escuelas, para par-
ques y para atender otras necesidades básicas de la población pobre».39

La contaminación del aire originada por los coches sigue siendo uno
de los mayores problemas para una serie de ciudades grandes en todo
el mundo. En Ciudad de México, los coches producen las tres cuartas
partes de la contaminación atmosférica urbana. Situada a 2.000 metros
sobre el nivel del mar en un antiguo crater volcánico, la ciudad se aho-
ga, envuelta con frecuencia en una neblina parduzca y perniciosa.40

Además de estos problemas crónicos de salud, los accidentes de cir-
culación y los atropellos de peatones son la principal causa de víctimas
mortales y de heridos por accidente en el mundo. Los problemas pue-
den ser especialmente graves en ciudades donde la gente está empezan-
do a utilizar súbitamente los coches. En Pekín, el índice de accidentes
mortales casi se triplicó durante la década de 1990, pasando a ser la
principal causa de fallecimiento en personas con menos de 45 años y
la principal causa de bajas en la vida laboral. La OMS ha identificado
el tráfico como uno de los mayores peligros para la población urbana
pobre. No debe sorprendernos, sin embargo, que los habitantes expues-
tos a riesgos mayores por esta causa sean precisamente los que nunca
podrán acceder a un vehículo propio, pero que se ven obligados cami-
nar kilómetros todos los días por carreteras cada vez más peligrosas.41

Los pueblos y ciudades se podrían convertir en lugares donde la gente
camina y pedalea, mejorando así su salud, si no estuvieran diseñados
para favorecer los desplazamientos en coche (véase el capítulo 4). La
OMS ha calculado que la inactividad física provoca ya 1,9 millones de
muertes al año como resultado de enfermedades coronarias, cáncer y
diabetes, y esta cifra está aumentando rápidamente, a medida que la
gente se mueve cada vez más en coche en lugar de andar. En Estados
Unidos, donde la obesidad infantil y la diabetes constituyen problemas
crecientes, la proporción de niños o de adolescentes que van a la es-
cuela andando o en bicicleta descendió del 48% a menos del 15% en-
tre 1969 y 2001. Paralelamente, la obesidad y la diabetes están aumen-
tando.42

Las ciudades pensadas para el peatón pueden fomentar el ejercició
físico en lugares donde la gente llega a morir por falta de éste. En Es-
tados Unidos, los vecinos de comunidades que se pueden desplazar
andando hacen una hora más de ejercicio a la semana y tienen 2,4 ve-
ces más probabilidades de alcanzar el nivel de actividad física recomen-
dable para una vida sana. Otros estudios han demostrado que los veci-
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nos de este tipo de comunidades tienen menor riesgo de obesidad o de
sobrepeso.43

Enfoque holístico de nuestro futuro urbano

Las mejoras de transporte y un entorno más verde no pueden traer por
sí solos la salud a la población de las ciudades. La participación de los
vecinos en la toma de decisiones urbanas puede mejorar enormemente
las ciudades, incorporando la opinión de la gente al planeamiento ur-
bano, pero tampoco esto es suficiente. Es preciso generar además una
visión holística de los espacios urbanos —necesitamos que la colabora-
ción intersectorial y la sustentabilidad figuren en el orden del día de
los políticos. Los pueblos y las ciudades de todo el mundo son hoy día
nodos de sobreconsumo, así como un pozo de desesperanza para mi-
llones de personas con muy pocas posibilidades de escapar de la pobre-
za urbana.
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PAISAJE URBANO: NAIROBI

La vida en Kibera

Kibera —el asentamiento marginal más grande de Nairobi, la capital de
Kenya— ofrece desde lejos un paisaje impresionante. Visto desde el aire, sus
láminas metálicas onduladas centellean como estrellas desparramadas por el
suelo, pero el hedor a inmundicias humanas es lo primero que llama la aten-
ción a medida que te acercas.

En un día normal de Kibera, el aroma a patatas fritas, a mandazi (una
rosquilla local) y a carne asada se confunde con la pestilencia de las
deyecciones humanas en estado bruto. Bolsas de plástico, utilizadas como
«aseos volantes» (la gente hace en ellas sus necesidades, y luego las tira a los
tejados o a la propia calle), contaminan las callejuelas que separan las filas
de chabolas. También puedes tropezar ocasionalmente con alguien tumbado
en el suelo, intoxicado con changaa, un licor local que puede ser letal. Pero
la mayoría de este asentamiento es un lugar bullicioso, donde prosperan
negocios y restaurantes.

Situado a unos siete kilómetros al oeste del distrito comercial del centro
de Nairobi, Kibera ocupa aproximadamente 225 hectáreas, cruzadas por la
vía férrea Nairobi-Kisumi y rodeadas por barrios de viviendas de renta me-
dia, un embalse, solares vacíos y un exuberante campo de golf. El nombre
de la barriada es una degeneración del término nubio «kibra», que significa
territorio salvaje o de monte. La zona, que fue en su día un asentamiento
disperso y poco poblado de soldados nubios retirados, a quienes el ejército
británico asignó este terreno en 1912, se ha convertido hoy en uno de los
lugares más atestados de gente en esta ciudad de casi 3 millones de habi-
tantes.1

Se estima que Kibera —uno de los 200 asentamientos de «chabolistas»
de Nairobi— tiene más de 1.200 personas por hectárea, muchas de las cua-
les viven en minúsculos chamizos de palos revestidos y chapas, sin electrici-
dad, sin agua corriente y con apenas espacio para respirar. Las estimaciones
de población para la zona oscilan entre 400.000 y 600.000 personas, lo que
significa que es la barriada pobre más densa y poblada de la ciudad. Una
encuesta reciente reveló que más del 80% de sus vecinos viven en una habi-
tación de 9,4 metros cuadrados de media, compartida por cinco personas.
El agua comercializada por los vendedores ambulantes es asequible sólo en
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pequeñas cantidades, y cada letrina de fosa suele ser compartida por 75 per-
sonas. Menos de la mitad de los vecinos tienen acceso a un cuarto de baño,
de manera que muchos se bañan en el cuchitril de su habitación. Y más del
80% son inquilinos que pagan un alquiler medio de 12 dólares al mes por
las estructuras ilegales donde habitan.2

Aunque la mayoría de la gente respondió que no vivía en Kibera por deseo
propio, citaba el precio como factor crítico determinante para quedarse. En
el desequilibrado mercado de vivienda de Nairobi, donde más del 80% de
los vecinos viven de alquiler, las alternativas para una familia pobre van des-
de un chamizo en una barriada de chabolas a una habitación en bloques de
pisos. Un apartamento con un dormitorio en el distrito Umoja de Nairobi,
la zona más barata de la ciudad, cuesta algo menos de 100 dólares al mes,
una cantidad que no está al alcance de la mayoría de los vecinos de Kibera,
la mitad de los cuales gana entre 70 y 140 dólares mensuales y un tercio
menos de 70 dólares. En respuesta a la crisis de vivienda están surgiendo
dentro y en el entorno de las barriadas pobres bloques ilegales de varios pi-
sos con un retrete y un cuarto de baño compartido —la mayor parte cons-
truidos sin adecuarse a las normas de edificación y habitabilidad.3

Un típico vecino de Kibera es Patrick Obwaya, que tiene 53 años, gana
5.500 chelines (77 dólares) al mes como guarda de seguridad, llegó hace más
de 20 años y vive aquí con sus tres hijos adolescentes en un oscuro chamizo
de paredes de barro sin agua corriente ni aseo. Su cama está separada de la

Vendedora de verduras en Kibera.
© Hiroshi Sato
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de sus hijos por una sábana, un logro extraordinario si se considera que la
habitación solo tiene 12 metros cuadrados. Cada uno de sus hijos duerme
por turno en la cama de Patrick cuando éste está de guardia, como si se tra-
tase de una versión nocturna del juego de las sillas vacías. En la pared, al
lado de recortes de periódico de la Madre Teresa y del primer presidente de
Kenya, Jomo Kenyatta, cuelga una foto suya y de su mujer el día de su boda.
Hace más de 20 años que dejó la aldea del oeste de Kenya donde vive su
mujer.4

La magnitud de las carencias de Kibera es tan inmensa que las iniciati-
vas no gubernamentales sólo han conseguido mejorar de forma marginal el
acceso a servicios básicos. Las escuelas, instalaciones sanitarias y puntos de
agua siguen siendo inadecuados. Un estudio reveló que existen 14 escuelas
públicas de primaria situadas a una distancia razonable para ir andando desde
Kibera, pero éstas sólo disponen de 20.000 plazas para los 100.000 niños
en edad escolar de la zona. Para que las actuaciones tengan repercusiones
significativas es necesario que el sector público se implique de forma más
decidida.5

Sin embargo, los esfuerzos del gobierno siguen paralizados por
enfrentamientos y por la confusión. El Programa de Mejora de los Barrios
Pobres, iniciado en 2000 a raíz de un acuerdo entre el gobierno de Kenya y
UN-HABITAT, sigue sin aplicarse prácticamente, principalmente porque
nadie se pone de acuerdo sobre cuál es la mejor forma de seguir adelante.6

El sistema corrupto de asignación de tierras de Kenya ha levantado mu-
chas sospechas. Incluso los proyectos mejor intencionados de construcción
de viviendas han degenerado debido al clientelismo político, al nepotismo y
al afán de lucro. Los vecinos de Kibera temen que cualquier intento de
«reurbanizar» o de «mejorar» sus viviendas les prive de su hogar, pues las
mejoras pueden provocar una especulación del suelo que les excluiría de los
asentamientos mejorados. Todas las viviendas de un proyecto de la Corpora-
ción Nacional de la Vivienda fueron asignadas directamente a familias de clase
media o vendidas posteriormente a este segmento de la población. Las vi-
viendas se construyeron con un estándar pensado para las clases medias,
aumentando su valor en el mercado e impulsando a los beneficiarios del
programa a venderlas o a comerciar con ellas.7

La respuesta a los problemas de las barriadas pobres de Nairobi requie-
re una intervención más decidida e integrada de los ministerios y agencias
gubernamentales. Es necesario que el gobierno intervenga en un mercado
de la vivienda totalmente distorsionado, estableciendo normativas
reguladoras eficaces e invirtiendo en viviendas baratas de protección ofi-
cial. Soluciones al tema de la propiedad como la titularidad comunitaria
podrían evitar que las viviendas destinadas a los vecinos de las barriadas
de chabolas fueran traspasadas a otros sectores de la población. Ello no
requiere grandes préstamos del extranjero. Una mayoría de países han re-
ducido la población y la expansión de las barriadas pobres utilizando para
ello recursos nacionales.8
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Una opinión muy extendida entre los políticos de Kenya y de otros paí-
ses es que cuando las zonas rurales alcancen un mayor atractivo se frenará
la emigración hacia las urbes —y el consiguiente crecimiento de las barria-
das pobres. Pero la historia ha demostrado que el proceso urbanizador es irre-
versible y está muy ligado al desarrollo. La gente se traslada a Kibera por-
que ello significa mejorar sus oportunidades de empleo. Las oportunidades
y el espíritu emprendedor son inmensos en barriadas como Kibera, que cons-
tituyen un territorio de transición donde alimentar por vez primera sueños
para escapar de la pobreza. Pero son también lugares de inmensa miseria y
con terribles condiciones sanitarias y ambientales.9

Rasna Warah
Escritora, Kenya
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PAISAJE URBANO: PETRA

Gestionar el turismo

La ciudad de Petra, al sur de Jordania, ha sido durante más de 9.500 años
un centro de actividad humana y fue declarada Patrimonio de la humani-
dad en 1985 por la UNESCO. Situada en las rutas comerciales de la época,
su época de esplendor duró tres siglos, desde 200 a. C. hasta 100 d. C., en
el reinado de los nabateos, llegando a tener una población de 20.000 a 30.000
habitantes. Tras la muerte del último rey nabateo en 106 a. C., Petra inició
un lento declive. Durante siglos la zona estuvo habitada únicamente por
beduinas, hasta que fue redescubierta en 1812 por un explorador suizo, fe-
cha que significó el comienzo de una nueva etapa para Petra, abriendo ca-
mino a futuras misiones arqueológicas.1

La moderna prosperidad de Petra está ligada a su importancia arqueoló-
gica y relacionada con el turismo. La población de la región aumentó desde
4.615 habitantes en 1979 hasta aproximadamente 20.000 habitantes en 1994
y unos 26.000 estimados en 2006. El mayor centro urbano de la zona es
Wadi Musa, construido en las laderas de las gargantas o wadis del Musa y el
Sadr. La aldea original está situada en la parte más baja, ocupando la zona
central e inferior de la ladera, mientras que nuevos edificios residenciales
funcionales de tres y cuatro pisos salpican las zonas más altas, desperdigados
entre pastizales abandonados.2

El centro de esta ciudad se llena de vida durante la época turística, con
numerosos hoteles —tanto cadenas internacionales como pequeños hostales
de propiedad local— y cafés con acceso a internet. Las ruinas de los edifi-
cios de piedra originales están abandonadas o se utilizan como refugio de
ganado. Wadi Musa, dispersa y polvorienta, contrasta vivamente con los edi-
ficios cuidadosamente planificados de Petra, que asombran al visitante por
su tamaño, por el colorido de sus fachadas y por la magnitud del esfuerzo
que debió suponer su construcción.

El desarrollo de pequeños centros urbanos y la presión turística sobre los
restos arqueológicos de Petra indujeron al gobierno a delimitar en 1993 la
«Región de Petra» —con el Parque Arqueológico de Petra en el centro, ro-
deado de Wadi Musa y de otros cinco pequeños asentamientos. La zona in-
cluye aproximadamente 3.000 hogares.3

En septiembre 1995, el gobierno estableció el Consejo de Planificación
de la Región de Petra (CPRP) para gestionar esta región de 1.000 kilóme-
tros cuadrados, incluido el parque. Se eligieron representantes del CPRP de
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las comunidades locales, de agencias gubernamentales relevantes y de orga-
nizaciones no gubernamentales y activistas. Entre las responsabilidades asig-
nadas al Consejo figuran construir carreteras, calles, aceras e infraestructuras
de servicios públicos; administrar los sitios de interés turístico y ambiental;
gestionar y proteger el medio ambiente; y garantizar el bienestar de la gente.4

Aunque el Consejo constituyó un foro para implicar a la comunidad en
los debates y para desarrollar las políticas locales, apenas ha influido en el
desarrollo urbano y en la conservación del patrimonio cultural y natural.
Creado para centralizar los esfuerzos de desarrollo, en vez de ello los ha frag-
mentado, dado que las competencias del CPRP para gestionar el parque se
solapan con las de varios ministerios y departamentos gubernamentales y de
instituciones no gubernamentales.

El desarrollo no planificado provocaba numerosos problemas y en respues-
ta, el gobierno encargó en 1996 un estudio que señalaba que en Wadi Musa
«el crecimiento reciente, muy rápido y en su mayor parte incontrolado, ha
provocado la aparición de características urbanas desconocidas anteriormen-
te en la región». El empleo depende del crecimiento turístico, la fuente de
ingresos más importante. Los edificios han ocupado zonas agrícolas, trans-
formando la topografía de terrazas en zonas edificadas dispersas entre los
antiguos pastizales. La contaminación está dañando los edificios antiguos y
la salud de los habitantes. Los pozos negros se han infiltrado en los wadis,
degradando el agua y originando en ocasiones olores pestilentes.5

Para racionalizar la planificación de las actuaciones, el gobierno de Jordania
estableció en 2001 la Autoridad Regional de Petra (ARP), dirigida por el
Ministro de Turismo. Esta oficina desarrolló un plan territorial en el que se
delimitaban los usos del suelo, la propiedad, el paisaje, el transporte, las ca-
rreteras y la gestión de los residuos. Aunque el plan supuso un importante
cambio, sus críticos argumentaban que el gobierno no había consultado pre-
viamente a los vecinos y que no se habían tenido en cuenta áreas especial-
mente sensibles, con un impacto alto sobre el parque nacional.6

El solapamiento de competencias y unas políticas ineficaces originaron
de nuevo conflictos internos. Por ello, el gobierno aprobó en 2005 una ley

Universidad Al Hussein bin Talal.
© Petra National Trust
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según la cual la ARP pasaba a depender directamente de la Oficina del Pri-
mer Ministro, otorgándole así una capacidad ejecutiva de mayor rango.7

Estos conflictos han limitado la eficacia de la ARP y de su predecesor el
CPRP, que ha conseguido establecer una zonificación para parte de los te-
rrenos y exigir permisos de construcción pero que no ha establecido todavía
normas de edificación. Los nuevos edificios de Wadi Musa, un insulto para
la vista en opinión de mucha gente, siguen sin adaptarse a la tipología local.
Incluso la ARP ha construido un gran bloque de oficinas pintadas de un tono
rosa fuerte y dominando el Parque Arqueológico. También domina el par-
que la Universidad de Al Hussein bin Talal, una serie de monótonos edifi-
cios de piedra beige que destacan sobre el paisaje.8

La ARP no ha tenido mucho éxito en incentivar el desarrollo empresa-
rial ni en promover proyectos que generen ingresos en las aldeas más pobres.
Algunos terrenos de los alrededores de Petra no han sido incluidos en la
zonificación, como la zona que va desde el Hotel Crowne Plaza hasta Um
Seyhoun y la ruta paisajística a Beida. Aunque el gobierno ha reclamado estos
terrenos debido a su importancia ecológica y cultural, se está incrementando
su venta a promotores privados.9

El marco institucional ha provocado una paralización de las actuaciones.
Según una defensora del patrimonio arqueológico y cultural de Petra, Aysar
Akrawi, del Petra National Trust, la normativa reguladora y la legislación sobre
zonificación no han sido actualizadas para adecuarlas a un medio ambiente
cada vez más vulnerable ni al impacto sobre los edificios antiguos. «Wadi
Musa constituye una zona tampón para Petra y la ARP no ha tenido en
cuenta el grave impacto de las actuaciones para el parque. En los planes de
desarrollo las seis poblaciones que rodean el parque han de ser consideradas
como un área de amortiguación, no como centros urbanos.»10

La región de Petra, y Wadi Musa en particular, sigue desarrollándose ace-
leradamente. Pero el futuro de la región es imprevisible, ya que depende de
un número enormemente variable de visitantes a la ciudad de Petra, que
depende a su vez de la percepción de la situación política de los países fron-
terizos con Jordania. El perenne reto para Petra, como para muchas otras
ciudades, es forjar un equilibro entre los objetivos económicos, ambientales
y socioculturales de desarrollo. Este reto requiere unas instituciones eficaces
y con su actual estructura la ARP no está a la altura de las necesidades.11

Afortunadamente, la gestión de algunas zonas del parque nacional en
Jordania han sido «subcontratadas» a ONG. La Reserva Natural de Dana es
un ejemplo positivo. La región de Petra se beneficiaría probablemente de un
acuerdo similar, racionalizando la adopción de políticas en el parque y en la
zona de amortiguación y regulando al mismo tiempo las actuaciones en las zonas
urbanas para promover el desarrollo económico y un turismo sostenible.12

Dana Firas
Escritor jordano sobre desarrollo sostenible

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:06281



282

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:06282



283

8

Fortalecer las economías locales

Mark Roseland y Lena Soots

La riqueza de una nación depende en gran medida de la de sus ciuda-
des. Un país es rico en la medida en que sus ciudades lo son. Los paí-
ses muy urbanizados tienen niveles de renta más altos, economías más
estables, instituciones más fuertes y mayor capacidad de resistencia frente
a los avatares de la economía global. Las ciudades de todo el mundo
están jugando un papel cada vez mayor en la creación de riqueza, im-
pulsando el desarrollo social, atrayendo inversiones y explotando recursos
tanto técnicos como humanos para alcanzar unas mejoras de producti-
vidad y de competitividad sin precedentes. Las ciudades son asimismo
motores de desarrollo rural. Por ejemplo, una mejora de las infraes-
tructuras, que comunican una comarca rural con las urbes que depen-
den de ella, incrementa la productividad rural y favorece el acceso de
los habitantes rurales a la educación, sanidad, mercados, crédito, infor-
mación y otros servicios.

Por primera vez en la historia de la humanidad, más de la mitad de
la población del mundo vivirá en zonas urbanas. Las ciudades están
compuestas por comunidades y rodeadas de ellas. Las comunidades
geográficas o territoriales comparten un mismo destino, representado
por una administración municipal o local o, en el caso de comunida-

Mark Roseland es director del Centro por un Desarrollo Comunitario Sostenible (Centre for
Sustainable Community Development, CSCD) y profesor del departamento de geografía de la Uni-
versidad de Simon Fraser, de Vancouver (Canadá). Lena Soot es investigadora del CSCD.

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:06283



284

des indígenas, por una forma de gobierno tribal o comunal. Pueden
incluir la zona edificada o densamente poblada, es decir, la propia ciu-
dad, los suburbios y los asentamientos periféricos de población. Pue-
den ser mayores o menores que un área metropolitana.1

Las economías locales fuertes son el fundamento de comunidades
vigorosas capaces de crecer y de resistir las presiones generadas por un
mundo crecientemente urbanizado. Y unas comunidades fuertes requie-
ren un planteamiento holístico que no sólo les proporcione las tradi-
cionales ventajas del desarrollo económico —empleo, ingresos, riqueza
y seguridad— sino que proteja el medio ambiente, mejore la infraes-
tructura de la comunidad, incremente y desarrolle las capacidades y des-
trezas locales, fortalezca el tejido social y respete el patrimonio e iden-
tidad cultural. Unas economías locales sólidas proporcionan así la base
para una economía nacional igualmente vigorosa. Las ciudades y los pue-
blos ofrecen enormes posibilidades sin explotar para fortalecer las eco-
nomías locales, abriendo el camino a nuevas maneras de abordar la
gestión comunitaria y el desarrollo sostenible.2

Este capítulo analiza diversos planteamientos para fortalecer las eco-
nomías locales, algunas de las herramientas y estrategias disponibles, los
actores del desarrollo económico local y un marco de desarrollo que
aborde este amplio abanico de cuestiones.

Beneficio económico, ¿a qué precio?

El desarrollo económico local, independientemente de que los asen-
tamientos humanos sean aldeas, pueblos, suburbios o megaciudades,
tiene un impacto decisivo en la sostenibilidad de las zonas urbanas.
Cuando se tala un bosque o se arrasa un sembrado para destinar las
tierras a otros usos, cuando se construye o amplía una carretera, cuan-
do se construye un nuevo centro comercial o se «remodela» una zona
urbana —en resumen, siempre que la actividad humana transforma el
medio ambiente natural o edificado— la salud de las comunidades y
del planeta resulta afectada.

El desarrollo económico que generan estos cambios en el medio
ambiente natural y edificado debería beneficiar a la población urbana,
mejorando su economía. Una economía local débil resulta muy costo-
sa para quienes padecen la pobreza y sus consecuencias, como la des-
nutrición y las enfermedades. Sin embargo, a pesar del enorme poten-
cial de las ciudades para reducir la pobreza, se ha puesto en evidencia
recientemente que la riqueza que generan no conduce automáticamente
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a una reducción de la misma. Por el contrario, las desigualdades en las
ciudades van en aumento, particularmente en África y en la Latino-
américa. La pobreza es un rasgo muy generalizado, grave y, en gran
medida, no reconocido de la vida urbana.

Incluso las economías nacionales «prósperas» pueden resultar muy
caras en términos de costes humanos, sociales, sanitarios y ecológicos
locales. Los recientes avances de China en crecimiento económico y
productividad son un claro ejemplo de ello, pues China alberga hoy día
16 de las 20 ciudades más contaminadas del planeta. El progreso eco-
nómico ha agravado en muchos casos los problemas ambientales de las
ciudades.3

Por ejemplo, los habitantes de la ciudad china de Huashui dieron la
bienvenida en 2001 a las primeras fábricas químicas de la región, una
fuente de empleo y de crecimiento económico. Sin embargo, su aprecia-
ción fue cambiando a medida que aumentaba el número de niños que
nacían muertos o con deformidades, incapaces de llorar o de cerrar los
ojos, o con discapacidades de aprendizaje. Al instalarse más fábricas, los
habitantes vieron cómo se ampliaba también el «cinturón de la muerte»
alrededor de la zona industrial, destruyendo árboles y cultivos en un ra-
dio de 10 kilómetros. Tras cuatro años sin respuesta a sus quejas por parte
de las autoridades ni de los responsables de las fábricas, el 20 de marzo
de 2005 los vecinos bloquearon la carretera principal de acceso a la zona
industrial, instalándose en tiendas artesanales de bambú y colgando
pancartas en las paredes de las fábricas donde podía leerse «Devolvednos
nuestras tierras» y «Queremos sobrevivir». Tres semanas más tarde, la
desesperada población se enfrentó una noche a unos 10.000 efectivos de
la policía en una batalla campal que duró varias horas. Este caso excep-
cional de indignación ciudadana ante la impunidad de poderosos intere-
ses personales terminó varios meses más tarde con la clausura de la últi-
ma de las 13 fábricas de la zona que vomitaban veneno.4

Según el periódico China Daily, durante el año 2005 hubo 50.000
disturbios, protestas y altercados relacionados con el medio ambien-
te, aproximadamente un 30% más que el año antes. Muchos estaban
relacionadas con otras cuestiones delicadas y que dividen a la socie-
dad, incluyendo la creciente brecha económica nacional. Los exper-
tos culpan de estos estallidos ambientales a un sistema vertical de
partido único obsesionado por el crecimiento económico. A los go-
biernos les preocupa la inestabilidad cuando el crecimiento económi-
co no es suficientemente rápido, pero el ejemplo de Huashui demues-
tra que este tipo de crecimiento puede provocar también inestabilidad
social y ambiental.5
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A pesar de tratarse de un caso extremo, el ejemplo de Huashui de-
muestra que una economía local fuerte no se puede limitar a acrecen-
tar la renta nacional —es preciso que genere también mejoras de las
condiciones ambientales y sociales locales. Muchos gobiernos siguen
asumiendo que la pobreza es un fenómeno fundamentalmente rural y
que la gente que vive o que se traslada a las ciudades escapa a sus peo-
res consecuencias, incluyendo el hambre, el analfabetismo y la enfer-
medad. Este punto de vista se refleja en casi todas las estrategias nacio-
nales de reducción de la pobreza, que siguen teniendo una clara
orientación rural, y en la ayuda de los donantes internacionales a las
ciudades, que sigue siendo muy modesta tanto en términos de escala
como de impacto. En consecuencia, los proyectos de desarrollo de los
últimos 20 años han tenido como efecto un incremento neto de la po-
breza, de la exclusión y de la desigualdad en las ciudades. La idea de
que las ciudades son islas de privilegio y de oportunidades se apoya en
estadísticas de salud, educación e ingresos que generalmente reflejan
mejores resultados en las zonas urbanas. Pero estas cifras esconden las
desigualdades extremas existentes en las ciudades y otras dimensiones
de la pobreza urbana que no captan los indicadores de renta, como el
grado de exclusión política y unas viviendas de mala calidad, peligrosas
y precarias (véanse capítulos 1 y 9).6

Se puede pensar que las ciudades del mundo constituyen una escala
de desarrollo económico —desde las más ricas como Nueva York, Los
Angeles, Vancouver, Londres y Estocolmo hasta las más pobres como
Lima, Harare y Mumbai. Sin embargo, el interior de cada ciudad al-
berga también una ciudad pobre (como se puso de manifiesto, por ejem-
plo, en los disturbios de los barrios periféricos de París en el año 2005),
mientras que los viajeros más experimentados pueden atestiguar que
también en las ciudades más pobres existen enclaves ricos. En cada uno
de estos contextos, el desarrollo sostenible tiene un cariz muy diferen-
te. Significa un desarrollo económico que o bien abarque múltiples
objetivos básicos para hacer posible una prosperidad constante, sin po-
ner en peligro los sistemas naturales del planeta, o bien que mitigue la
pobreza y genere formas de vida sostenibles, de manera que la gente
pueda llevar una vida digna, sana y segura.

De una economía global a economías locales

Con frecuencia, los problemas urbanos son ignorados, debido en parte
a nuestra comprensión defectuosa del propio sistema económico. La
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mayor parte de las iniciativas de desarrollo económico convencionales
parten de la creencia de que los beneficios económicos gotean de arriba
hacia abajo —de los ricos a los pobres, del Estado a la ciudad, del mer-
cado al consumidor. Pero esta estrategia puede agravar en la práctica
los propios problemas que pretendía resolver. En lugar de gotear —o
incluso de fluir a raudales— el desarrollo económico hacia los más ne-
cesitados, las debilidades de este mecanismo ponen en evidencia que
hay buenas razones para que el desarrollo económico se haga también
«de abajo arriba».

Las pasadas décadas han sido testigo sin embargo de una expansión
económica sin precedentes y al surgimiento de la «economía global».
Las iniciativas internacionales de desarrollo de los últimos 20 años se
han centrado en facilitar la integración de los países en desarrollo en
esta economía global a través de mecanismos como los programas de
ajuste estructural y las políticas del Fondo Monetario Internacional y
del Fondo Mundial, diseñadas para aliviar la pobreza, entre otros obje-
tivos, a través de la reestructuración macroeconómica.

Reconociendo los fracasos y defectos de los planteamientos sobre
desarrollo económico del pasado, la Declaración del Milenio de Nacio-
nes Unidas, adoptada en septiembre de 2000, comprometía a las na-
ciones en una nueva colaboración global para reducir la pobreza. Se
establecieron ocho metas de desarrrollo para 2015, con el objetivo de
abordar no sólo los problemas de hambre y pobreza extrema sino de
promover la igualdad de género y el derecho humano fundamental a la
educación, a la salud, a la vivienda y a la seguridad.7

Existe el convencimiento generalizado de que hasta ahora se han acu-
mulado más fracasos que éxitos. A la luz de estos resultados, el Proyecto
del Milenio de Naciones Unidas presentó en 2005 sus recomendaciones
finales, Invirtiendo en desarrollo. Se trata de un plan práctico para conse-
guir los objetivos del Milenio, instando a los gobiernos de los países oc-
cidentales a incrementar la ayuda y a un cambio de prioridades en la
asignación de fondos a los países en desarrollo. Lo más interesante, sin
embargo, es que dicho informe reclama asimismo más ayuda destinada
al ámbito local. Al destacar la importancia de la ayuda local, el Instituto
por la Tierra de la Universidad de Columbia (Nueva York) ha puesto en
marcha el Proyecto de las Aldeas del Milenio, con un «planteamiento de
abajo hacia arriba, para capacitar a las aldeas de países en desarrollo para
salir de la espiral de pobreza en la que se encuentran». Entre los 12 prin-
cipios básicos de este proyecto cabe citar el empoderamiento de las co-
munidades a través de la participación y el liderazgo, la formación y ca-
pacitación local y el fortalecimiento de las instituciones locales.8
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Numerosas iniciativas internacionales de desarrollo aspiran a integrar
no sólo a los países en desarrollo en la economía global sino a globalizar
la propia economía. La movilidad del capital, el incremento del comer-
cio y el declive de las regulaciones estatales han hecho que los indivi-
duos y las comunidades donde viven sean ahora más vulnerables que
antes. Los planteamientos convencionales de desarrollo económico abor-
dan en el mejor de los casos las condiciones en las que la economía
local se conecta de manera más o menos favorable a los circuitos eco-
nómicos externos. Por ejemplo, la preocupación de las «estrategias de
agrupación» que destacan la ventaja competitiva de un producto local,
es cómo insertar las economías locales en los circuitos de alto valor
añadido del comercio global. Aunque estas estrategias son importantes,
no garantizan unos resultados sostenibles y equitativos a nivel local.

En Norteamérica y Europa, la expansión económica global de las
últimas décadas ha repercutido de diversas maneras en las comunida-
des locales. El resultado más patente, muy debatido actualmente, ha sido
quizá el auge de las grandes superficies —es decir, la proliferación y cre-
ciente predominio de supermercados pertenecientes a grandes cadenas
multinacionales.

Consideremos Wal-Mart, la mayor empresa del mundo de venta al
por menor, como ejemplo. Si Wal-Mart fuese un país independiente,
sería el vigésimo mayor del mundo. Si fuese una ciudad, sería la quin-
ta mayor de Estados Unidos. Sus críticos vienen quejándose desde hace
tiempo de que Wal-Mart es un mal patrón, un mal vecino y un pési-
mo ciudadano corporativo. Pero es posible que esté cambiando algo en
la compañía. En 2004, Wal-Mart puso en marcha una iniciativa de
sustentabilidad a largo plazo, creando equipos empresariales formados
por dirigentes y ejecutivos de prácticamente todas las ramas de la com-
pañía, para estudiar distintos aspectos de su actividad como el envasa-
do, el consumo energético y de materias primas, los residuos electróni-
cos y las políticas de propiedad. Para analizar sus prácticas empresariales
a través del prisma de la sostenibilidad y de la recuperación, buscó la
colaboración de consultores ambientales, organizaciones sin ánimo de
lucro y otros grupos independientes.9

En octubre de 2005, el director ejecutivo de Wal-Mart anunció tres
nuevos objetivos para la compañía: conseguir que el 100% de su de-
pendencia energética proceda de fuentes renovables, reducir a cero la
generación de residuos y vender productos que conserven los recursos
y el medio ambiente. En abril de 2006 Wal-Mart se sumó al puñado
de empresas de distribución y de energía que se dirigió al Congreso de
Estados Unidos solicitando la adopción de topes obligatorios de emi-
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sión de carbono en sus actividades. Se ha convertido asimismo en el
mayor proveedor mundial de alimentos ecológicos, reduciendo así su
huella ecológica y haciendo que este tipo de productos sea más accesi-
ble para todo el mundo. Si potencias globales como Wal-Mart están
apostando por salvar el planeta, suministrando productos ecológicos y
presionandon para que se adopten topes de emisiones, ¿para qué mo-
lestarnos en fortalecer las economías locales?10

Hay varias razones fundamentales para adoptar esta estrategia. En
primer lugar, un desarrollo económico basado en empresas de propie-
dad local y en la reducción de importaciones tiene beneficios muy cla-
ros en términos de detener la sangría económica de una comunidad, es
decir los ingresos gastados fuera de la economía local. Por ejemplo, cada
vez que un vecino compra en otro pueblo o en un centro comercial
más grande, la cantidad gastada supone una pérdida de ingresos para
su comunidad. Hay dos modalidades básicas de fuga de dinero: directa
y secundaria. La fuga directa ocurre cuando miembros de una comuni-
dad se desplazan a otro centro e invierten en compras los ingresos ge-
nerados en su localidad. Las fugas secundarias se dan cuando un veci-
no compra en su comunidad un producto fabricado o comprado fuera
de la comunidad. El dinero gastado fuera de la comunidad representa
una pérdida para la economía local.11

Un estudio realizado en 2004 en un barrio de Chicago reveló que
cada dólar gastado en un restaurante local tenía unas repercusiones eco-
nómicas locales un 25% mayores que el desembolsado en una cadena
de supermercados. Los beneficios locales por comprar en tiendas loca-
les de venta al por menor ascendían al 63% y al 90% en el caso de
empresas locales de servicios. Otros estudios han demostrado que el efec-
to multiplicador beneficioso de los negocios locales es de dos a cuatro
veces mayor que el de los negocios del exterior. La razón fundamental
de estas repercusiones positivas es que los negocios locales gastan más
en la comunidad, particularmente en administración, servicios comer-
ciales y anuncios, y que reinvierten sus ganancias localmente. Estas
cuatro partidas pueden suponer la tercera parte o más de sus gastos
totales.12

En segundo lugar, es más probable que los negocios de propiedad
local generen riqueza estable durante muchos años, frecuentemente a
lo largo de varias generaciones, y que se adapten a nuevas normas la-
borales y ambientales razonables, en lugar de rehuirlas. En momentos
difíciles, es menos probable que trasladen la producción a zonas donde
los costes sean menores y en momentos de bonanza económica tam-
bién es menor la probabilidad de que se lleven el negocio a otra región,
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en busca de un ligero incremento en los beneficios. Este apego de los
negocios locales al territorio minimiza la frecuencia de repentinos y
dramáticos cambios de localización, que tienen un alto coste para la co-
munidad y suelen ir acompañados de desempleo masivo, devaluación
de la propiedad, reducción de los ingresos fiscales y graves recortes en
educación, policía y otros servicios, lo que genera a su vez más desem-
pleo. Es mucho menos probable que esto ocurra en una economía re-
gional compuesta principalmente por negocios locales.13

En tercer lugar, aunque las grandes superficies como Wal-Mart su-
ponen un aumento de la oferta comercial y precios ventajosos para el
consumidor, diversos estudios han revelado que este tipo de estableci-
mientos contribuyen muy poco a la economía local. Como ya se ha
señalado, las cadenas multinacionales de supermercados son una san-
gría para una comunidad, por la fuga de sus ingresos. Contribuyen
asimismo a aumentar el desempleo y a reducir los ingresos del conjun-
to de la comunidad, al desplazar a los negocios locales. Diversos estu-
dios han demostrado que las grandes superficies desencadenan un de-
clive de la actividad económica total, a pesar del incremento general de
ventas. Según un estudio del Departamento de Economía Agrícola y
Sociología Rural de la Universidad de Pennsylvania, la presencia de Wal-
Mart «en la década de los noventa elevaba inequívocamente los índices
de pobreza de los condados estadounidenses, en relación con las comar-
cas que carecían de este tipo de tiendas».14

En cuarto lugar, en Norteamérica prevalece el mito de que una co-
munidad ha de aceptar el crecimiento para promover el desarrollo eco-
nómico. La realidad es que es preciso diferenciar crecimiento y desa-
rrollo: crecer significa hacerse más grande, mientras que desarrollarse
supone mejorar —aumentar en calidad y en diversidad. Los gobiernos
locales con frecuencia subvencionan a los grandes supermercados a tra-
vés de las infraestructuras, en nombre del desarrollo económico, propi-
ciando un crecimiento urbano disperso y un mayor endeudamiento
municipal. Dos alternativas para un desarrollo sin crecimiento son apo-
yar los negocios existentes y aumentar el número de veces que el dine-
ro se reinvierte en la comunidad. Comprar localmente es el medio prin-
cipal para respaldar los negocios existentes y para acrecentar el efecto
económico multiplicador, redundando en una comunidad más eficien-
te, autosuficiente y con una mayor resiliencia económica.15

Por último, una economía local fuerte reduce los impactos ecológicos
negativos del comercio global, en particular las emisiones asociadas a
los combustibles fósiles utilizados en el transporte a larga distancia.
Cuando se habla, por ejemplo, del «kilómetraje» de los alimentos se está
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haciendo referencia a la distancia recorrida por un alimento desde el
lugar donde se ha producido hasta el de su compra o su consumo. Es
indudable que la comida producida localmente es más sostenible y más
deseable en términos ambientales que los alimentos que han viajado
miles de kilómetros hasta el consumidor.

Recuperar el control de la economía local

No existen prácticamente límites para lo que puede conseguir un gru-
po de personas trabajando juntas en beneficio mutuo. Desde finales del
siglo XIX, la gente se ha agrupado en cooperativas para satisfacer un aba-
nico muy amplio de necesidades locales (véase cuadro 8-1). En casi to-
dos los países hay ejemplos de empresas cooperativas, desde las de agri-
cultores y las de consumidores, hasta cooperativas de trabajadores y
cooperativas sociales que ofrecen servicios sanitarios y sociales. En un
contexto de creciente urbanización, las cooperativas representan una
estrategia comunitaria para reducir la pobreza.16

La Organización Internacional del Trabajo (OIT) define las coope-
rativas como «una asociación autónoma de personas que se agrupan
voluntariamente para satisfacer necesidades y aspiraciones económicas,
sociales y culturales comunes a través de una empresa cuya propiedad
es conjunta y cuyo control es democrático». Las cooperativas, en con-
secuencia, practican una forma de participación económica singular,
basada en el hecho de ser miembro en vez de en la cantidad invertida
(véase cuadro 8-2).17

Las cooperativas de trabajadores —negocios propiedad de y contro-
lados por los propios empleados— son la fórmula más habitual de em-
presa cooperativa en las ciudades. El funcionamiento de estas empresas
se decide democráticamente, sobre la base de un miembro/un voto. En-
tre otros ejemplos de cooperativas de trabajadores cabe citar fábricas de
manufacturas, tiendas al por menor, compañías de comunicación,
consultorías técnicas y empresas de servicios muy diversas. Las coope-
rativas obreras típicas surgen de un grupo de personas que se organi-
zan para crear empleo y para superar escollos al empleo, como
minusvalías o prejuicios raciales, de genero o étnicos. En otros casos,
las cooperativas de trabajadores surgen a raíz de la «mutualización» de
una compañía que vende sus acciones a los empleados, que asumen la
administración y la propiedad del negocio.18

Argentina constituye un buen ejemplo del potencial que tiene la
cooperación para salvar la economía local. Durante la crisis económica
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de 2001, muchos argentinos decidieron optar por una actuación colec-
tiva para conservar su empleo y su medio de vida. Los trabajadores trans-
formaron su lugar de trabajo en cooperativas, sin administración desde
arriba ni sindicatos, ocupando fábricas y negocios en quiebra. El Mo-
vimiento Nacional de Compañías Recuperadas se propagó por todo el
país, como estrategia de recuperación económica de abajo arriba, con
la consigna: «Ocupa, resiste, produce». En Argentina hay en la actuali-
dad unas 200 fábricas y negocios gestionados por los trabajadores, que
emplean a 15.000 personas y la mayor parte de estas cooperativas sur-
gieron en 2001.19

En 2002, la fábrica de helados Ghelco de Buenos Aires se declaró
en bancarrota. A los trabajadores se les debían miles de dólares de sala-

Cuadro 8-1. Emilia Romagna – Una economía cooperativa Emilia Romagna – Una economía cooperativa Emilia Romagna – Una economía cooperativa Emilia Romagna – Una economía cooperativa Emilia Romagna – Una economía cooperativa

En el norte de Italia, al pie de las estribaciones de los Alpes italianos, Emilia Romagna
es una región de 3,9 millones de habitantes. Bolonia, la ciudad más grande de la
región y su centro comercial y de comunicaciones, ha resurgido en las últimas déca-
das, convirtiéndose en una de las ciudades más vitales y habitables de Italia, con un
profundo sentido histórico, artístico y cultural. Pero además de su atractivo cultural,
esta región es un ejemplo único de economía cooperativa viviente: la región tiene
más de 15.000 cooperativas en sectores mercantiles y sociales que representan en
conjunto más de la tercera parte del producto interior bruto de la región.

En la década de 1970, Emilia Romagna era una de las regiones más atrasadas
de Italia en términos de comportamiento económico. Hoy, ocupa el primer puesto y
se sitúa también en décimo lugar entre las 122 regiones económicas de la Unión
Europea, con una renta per cápita un 30% por encima de la media nacional y un
27,6% superior a la media comunitaria.

Pero lo que hace que está región sea particularmente fascinante es que su éxito
económico de las últimas décadas es el resultado de ideas y de prácticas que debe-
rían considerarse la antítesis de la ideología económica dominante. El pilar de la eco-
nomía de la región son las cooperativas y entre los sectores más fuertes cabe citar:
el manufacturero, la construcción, la venta al por menor, la producción agrícola, la
vivienda y los servicios sociales. Casi todas las obras públicas, incluyendo grandes
proyectos de ingeniería, de construcción y los proyectos de restauracion de patrimo-
nio son ejecutadas por cooperativas de la construcción.

Emilia Romagna tiene ahora uno de los mayores niveles de calidad de vida de
Europa y una sólida economía. Constituye un ejemplo vivo de alternativas comunita-
rias a la economía global de mercado, así como una demostración viviente de que es
posible lograr economías locales fuertes a través del cooperativismo.

Fuente: véase nota nº 16 al final.
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rios atrasados, por lo que constituyeron una cooperativa y con protes-
tas delante del edificio impidieron que los propietarios desmantelasen
la fábrica y se llevasen la maquinaria. Tres meses de protestas desem-
bocaron en una oferta de alquiler de la fábrica a la cooperativa. Cinco
meses más tarde, un tribunal de Buenos Aires decretó la expropiación
de la fábrica y su cesión a los antiguos empleados. En la actualidad, la
fábrica es gestionada por los 43 miembros de la cooperativa, que ga-
nan más que nunca y disfrutan de unas condiciones de trabajo mejo-
res. La cooperativa no tiene que pagar unos elevados salarios a sus di-
rectivos, como ocurría con los antiguos propietarios y se quedan en la
empresa los grandes beneficios que antes se embolsaba el propietario.20

Históricamente, las cooperativas no sólo permiten a la gente salir de
la pobreza, sino que se han convertido en una fórmula que permite a
la gente de renta baja y media acumular ventajas económicas constan-
tes, que no conseguirían individualmente. Además de ello, las coopera-
tivas pueden contribuir a fortalecer el entramado social de una comu-
nidad y a reforzar la cohesión social entre sus miembros, así como a
favorecer una distribución equitativa de recursos. Con motivo del Día
Internacional de las Cooperativas en 2001, el entonces secretario gene-
ral de Naciones Unidas Kofi Annan destacaba en una nota de prensa
el papel de las cooperativas en el desarrollo, señalando que «los valores
de la cooperación —equidad, solidaridad, ayuda y responsabilidad mu-
tua— son la piedra angular de nuestros esfuerzos comunes para cons-
truir un mundo más justo.... El movimiento cooperativista constituirá
un socio cada vez más valioso de Naciones Unidas y con capacidad de
adaptación en la búsqueda de un desarrollo económico y social que
beneficie a todas las personas».21

Cuadro 8-2. Principios de la Alianza Cooperativa Principios de la Alianza Cooperativa Principios de la Alianza Cooperativa Principios de la Alianza Cooperativa Principios de la Alianza Cooperativa
Internacional para las cooperativasInternacional para las cooperativasInternacional para las cooperativasInternacional para las cooperativasInternacional para las cooperativas

Incorporación voluntaria y abierta de miembros.
Control democrático ejercido por los miembros.
Participación económica de los miembros.
Autonomía e independencia.
Educación, formación e información.
Colaboración entre cooperativas.
Preocupación por la comunidad.

Fuente: véase nota nº 17 al final.
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Sistemas financieros comunitarios

La financiación juega un papel fundamental en los procesos de desa-
rrollo económico. Inversiones de capital y crecimiento de los haberes
financieros son factores importantes en el desarrollo de las economías
de renta baja. Sin embargo, no es fácil acceder al capital para quienes
viven en la pobreza. Con frecuencia, la gente no está sumida en la po-
breza por falta de cualificación o de motivación sino por carecer de
acceso al capital.

Es frecuente que los pobres se vean obligados a recurrir a préstamos
a través de relaciones financieras irregulares, que habitualmente son ines-
tables, poco fiables y abusivas. Mejorar el acceso a los recursos financie-
ros es por tanto un importante componente de la lucha contra la pobre-
za y la microfinanciación ha demostrado ser un importante instrumento
en este sentido. Por «microfinanciación» se entiende la provisión de re-
cursos y servicios financieros a gente que generalmente está excluida de
los sistemas tradicionales de financiación, debido a su situacion
socioeconómica precaria. Incluye generalmente la provisión de préstamos,
ahorro y otros servicios básicos financieros necesarios para que los po-
bres protejan, diversifiquen y aumenten sus fuentes de ingresos.22

En 1997, delegados de 137 países se reunieron en Washington DC
en una Cumbre sobre el Microcrédito, iniciando una campaña para lle-
gar a cien millones de las familias más pobres del mundo, en particu-
lar a las mujeres, con créditos para autoempleo y otros servicios finan-
cieros a finales de 2005. Según el Informe de Situación de la Cumbre
sobre el Microcrédito 2005, a finales de 2004 un total de 3.164 insti-
tuciones de microcrédito habían prestado servicio a 92.270.289 clien-
tes, un 72% de los cuales se encontraba entre la población más pobre
de los pobres cuando accedieron a su primer préstamo.23

Aproximadamente el 84% de los clientes más pobres eran mujeres.
Suponiendo una media de cinco personas por familia, 333 millones de
personas se habrían beneficiado de los préstamos concedidos. De las
3.164 instituciones citadas en el informe, operaban en Asia algo más
de la mitad, un 31% en África, un 12% en América Latina y el Caribe
y algo menos del 5% en Norteamérica, Europa Occidental, Europa del
Este y Oriente Medio.24

En contra de lo que algunos piensan, los pobres son muy buenos
ahorradores. De hecho, sus ahorros representan una proporción más alta
de su riqueza que el ahorro de la gente con renta más alta. El acceso a
productos y servicios de ahorro bien diseñados permite a la población
de renta baja acumular riqueza y empezar a salir de la pobreza.25
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El Banco Grameen de Bangladesh se ha convertido en un modelo
internacional para los programas de microcrédito. Su principal elemen-
to es su programa de créditos, que proporciona pequeños préstamos a
los pobres para actividades de autoempleo. Este proyecto fue fundado
por el director del Programa de Economía Rural de la Universidad de
Chittagong, Muhammad Yunus, que en 1976 puso en marcha un pro-
grama de investigación sobre la posibilidad de diseñar un sistema de
concesión de créditos para proporcionar servicios bancarios a los pobres.
El proyecto del Banco Grameen inició su andadura con los siguientes
objetivos:

• ampliar los servicios y facilidades de crédito a los pobres y parti-
cularmente a las mujeres;

• eliminar la explotación de los pobres por los prestamistas;
• crear oportunidades de autoempleo;
• incorporar a las personas en situación de desventaja, en su mayo-

ría mujeres, a formas de organización en las que puedan compren-
derse y administrarse; y

• romper el círculo vicioso de «renta baja, ahorro bajo e inversiones
bajas».

Tras sus primeros éxitos en la aldea de Jobra, el proyecto no tardó
en ampliarse a otras aldeas. En 1983, la legislación gubernamental trans-
formó el proyecto en una institución bancaria independiente.26

El innovador y peculiar sistema del Banco Grameen requiere a los
prestatarios la formación voluntaria de pequeños grupos de cinco per-
sonas que se avalan mutuamente, obligándose moralmente a responder
del préstamo, en lugar de las garantías subsidiarias exigidas por la ban-
ca convencional. En un principio, solamente dos de los cinco integran-
tes del grupo pueden solicitar un préstamo. El acceso a créditos de los
otros miembros del grupo depende de la devolución del préstamo ini-
cial. Aunque el Banco hace un seguimiento relativamente cercano de
los prestatarios, la organización en grupo incentiva un seguimiento
paritario.

El éxito del Banco Grameen ha sido pasmoso, como señalaba el
Comité del Nobel al conceder el Premio Nobel de la Paz del año 2006
a Muhammad Yunus por su trabajo pionero en este campo. En abril
de 2006 tenía una clientela de seis millones de prestatarios, el 96% mu-
jeres. El banco tiene 2.014 filiales que trabajan en 65.847 aldeas, con
una plantilla de 17.816 empleados. Desde su fundación, el volúmen
de préstamos distribuidos ha ascendido a 271.940 millones de taka
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(5.460 millones de dólares). De esta cifra, 241.630 millones de taka
(4.830 millones de dólares) han sido devueltos al banco. El índice de
recuperación de los préstamos es del 98,4%.27

Dada la interrelación entre poder financiero, pobreza y mujeres, la
microfinanciación ha jugado un importante papel en el empoderamiento
de la mujer y la mejora de su igualdad económica (véase cuadro 8-3).
En muchos países, particularmente en las regiones de renta baja, la
mujer tiene muy pocos derechos de propiedad. Las normas y expecta-
tivas culturales imponen limitaciones adicionales al acceso de la mujer
a bienes y oportunidades de generación de ingresos.28

Diversos estudios han demostrado que los ingresos ganados por una
mujer que ha recibido un préstamo repercuten generalmente de mane-
ra más positiva en el bienestar de los niños y de otros miembros de la
familia que en el caso de prestatarios varones. Y se ha comprobado que
los microcréditos concedidos por el Badan Kredit Kecamatan en
Indonesia aumentan la participación de las mujeres en la toma de de-
cisiones, reducen el índice de fertilidad y mejoran la nutrición de los
hogares.29

La microfinanciación puede ser una herramienta importante para
mejorar las condiciones socioeconómicas de las comunidades, particu-
larmente en zonas de renta baja del mundo donde el índice de pobreza
es elevado. Ayuda a promover un sector privado autosuficiente en tér-
minos financieros y a crear riqueza para la población de renta baja.
Paralelamente, la microfinanciación genera asimismo nuevos consumi-
dores y mercados para los negocios existentes, contribuyendo así a la
buena marcha de la economía local en su conjunto.

Los sistemas financieros basados en la comunidad no son exclusivos
de los países de renta baja en su lucha contra la pobreza. En países como
Estados Unidos y Canadá, existen instituciones financieras pensadas para
las comunidades, con una visión de beneficios sociales, ambientales y
económicos.

En un entorno financiero dominado por los grandes bancos, las coo-
perativas de crédito demuestran que la obtención de beneficios finan-
cieros no está reñida con objetivos y valores comunitarios más amplios.
Una cooperativa de crédito es una institución financiera sin ánimo de
lucro, cuya propiedad es cooperativa, y está controlada por sus miem-
bros y es gestionada por un Consejo de Administración elegido y con
carácter voluntario. Las cooperativas de crédito ofrecen los mismos ser-
vicios financieros que los bancos (ahorro, inversiones, préstamo, etc.),
pero generalmente en sus campañas de promoción destacan su presta-
ción de mejores servicios a los miembros, dada su orientación comuni-
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Cuadro 8-3.     El poder del microcrédito – Relato de unaEl poder del microcrédito – Relato de unaEl poder del microcrédito – Relato de unaEl poder del microcrédito – Relato de unaEl poder del microcrédito – Relato de una
experiencia personalexperiencia personalexperiencia personalexperiencia personalexperiencia personal

Unitus es una organización sin ánimo de lucro con sede en Redmond, Washington,
cuyo objetivo es luchar contra la pobreza mundial aumentando el acceso a la
microfinanciación. Utilizando como ejemplo el Banco Grameen y asesorada por
Muhammad Yunus, ha desarrollado el Modelo de Aceleración Unitos combinando las
mejores prácticas bancarias de inversiones y capital de riesgo para crear institucio-
nes de microfinanciación a gran escala dirigidas a la población pobre.

Unitos nos ofrece el siguiente relato sobre el éxito de uno de sus clientes:
«Susan se crió en una zona rural pobre de Kenia. Tuvo que dejar la escuela cuando

cursaba cuarto de básica dado que su familia no podía seguir pagando los gastos
escolares. Sus padres la echaron de casa a los 17 años por haberse quedado emba-
razada. Con la esperanza de encontrar trabajo, Susan se trasladó con su bebé a
Nairobi, donde se casó y tuvo otra hija, pero su marido la abandonó cuando se en-
teraron de que era seropositiva. Sin trabajo y sin medios para mantener a sus dos
criaturas, Susan terminó ejerciendo la prostitución.

Susan se enteró por vecinos de su barriada de la existencia de Jamii Bora, una
institución de microfinanciación con sede en Nairobi. Completó con su ayuda un curso
de formación en comercio, mejorando su cualificación y adquiriendo la suficiente
confianza en sí misma para poner en marcha un pequeño negocio de arreglo y ven-
ta de ropa. Los servicios de microfinanciación de Jamii Bora le permitieron dejar la
prostitución y trasladarse con su familia a una vivienda más segura...

Con cada nuevo préstamo, Susan compra materias primas al por mayor, a pre-
cios reducidos, aumentando la rentabilidad de su negocio. Está convencida de que
no seguiría viva de no haber sido por el seguro médico de Jamii Bora, que le ha
permitido acceder a tratamientos contra el sida, y no quiere ni pensar lo que hubie-
ra sido de sus hijos... Por primera vez en su vida Susan tiene unos ahorros y aspira a
ganar suficiente para proporcionar a sus hijos una educación que les permita salir
de la pobreza.»

Fuente: véase nota nº 28 al final.

taria. Como otras instituciones cooperativas, adoptan políticas encami-
nadas a beneficiar al conjunto de sus miembros. Las cooperativas de
crédito habitualmente pagan índices de retorno más altos sobre las par-
ticipaciones a los accionistas y cobran menos intereses crediticios que
las instituciones financieras tradicionales.

Hay más de 157 millones de miembros de cooperativas de crédito
en todo el mundo, repartidos por 92 países. Canadá, donde una terce-
ra parte de la población pertenece a una cooperativa de este tipo, es el
país con mayor uso per cápita de sus servicios. Dado que son institu-
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ciones financieras comunitarias, las cooperativas de crédito aseguran que
sus inversiones financieras no tienen sólo una rentabilidad económica,
sino que además se rigen por los valores y objetivos sociales más am-
plios de las comunidades en las que operan. En este sentido, las coo-
perativas de crédito fortalecen las economías locales, proporcionando
beneficios sociales y económicos positivos para las comunidades.30

En el barrio de Downtown Eastside, de Vancouver, viven muchas
personas que están luchando contra la adicción a las drogas, enfermeda-
des mentales y falta de un hogar. La mayoría de los vecinos son trabaja-
dores con ingresos bajos, cuya capacidad de acceso a servicios financieros
convencionales es mínima o nula. A falta de unas condiciones que les
permitan abrir una cuenta bancaria o sin dinero suficiente para mante-
nerla operativa, conseguir un mínimo de seguridad financiera se convier-
te para ellos en un imposible, y muchas personas dependen de servicios
privados muy caros de cobro de cheques en efectivo. Con ayuda de la
cooperativa de crédito VanCity Savings Credit Union (véase cuadro 8-
4), se puso en marcha en 2004 el Pigeon Park Savings, una oficina que
ofrece servicios financieros fiables a bajo coste en un entorno amable. La
gente puede ahora hacer efectivos los cheques o depositarlos y utilizar una
serie de servicios financieros antes inasequibles para los vecinos de
Downtown Eastside. Todas las operaciones bancarias de Pigeon Park se
hacen a través de la red VanCity, que también aporta infraestructura de
funcionamiento, apoyo técnico, servicios administrativos y seguridad.31

La cooperativa de crédito no es la única modalidad de estructuras fi-
nancieras comunitarias. Shorebank Pacific es un banco comercial del es-
tado de Washington comprometido con el desarrollo de comunidades
ambientalmente sostenibles. Su fundación surgió de una colaboración
innovadora entre Ecotrust, una organización ambiental sin ánimo de lu-
cro que trabaja por una economía basada en la conservación, y Shorebank
Corporation de Chicago, un consorcio financiero pionero en el desarro-
llo de proyectos de comunidades marginales en barriadas céntricas. Para
hacer un seguimiento de los resultados financieros, los clientes y los prés-
tamos son evaluados por un equipo científico del banco, que utiliza un
sistema de asignación de puntos basado en principios de sostenibilidad.32

Compras locales y comercio justo

Aunque una proporción significativa de los bienes utilizados en las ciu-
dades han sido producidos en la propia urbe, éstas no son entidades
autosuficientes en modo alguno. En términos de actividad económica
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local, los centros urbanos tienen una gran dependencia de las zonas
rurales para el aprovisionamiento de determinados recursos, como los
alimentos y el combustible. En consecuencia, los intercambios comer-
ciales que facilitan la producción, la distribución y el consumo de bie-
nes en las zonas urbanas no sólo afectan a las economías de dentro de
la ciudad.

En el contexto de una economía cada vez más globalizada, fortale-
cer las economías locales significa disponer de redes locales y sistemas
de comercio sólidos, que apoyen la actividad económica dentro y entre
las comunidades y que contribuyan al bienestar general y salud de es-
tas zonas. Promover sistemas de comercio que contribuyen a fortalecer
las economías locales permite a las ciudades y a las comunidades parti-
cipar y contribuir en el sistema económico global de forma sostenible,
equitativa y justa.

Cuadro 8-4. Una cooperativa de crédito en V Una cooperativa de crédito en V Una cooperativa de crédito en V Una cooperativa de crédito en V Una cooperativa de crédito en Vancouverancouverancouverancouverancouver

La cooperativa de crédito Vancouver City Savings Credit Union (Vancity) de la pro-
vincia de Columbia Británica es un ejemplo de institución financiera comunitaria que
incluye parámetros sociales y ambientales en su cuenta de resultados. Fundada en
1945 con vocación de «banca de los marginados por la banca», Vancity es hoy una
cooperativa de crédito con más de 10.000 millones de dólares de capital y más de
340.000 miembros. El hecho de que la propiedad pertenezca a los miembros garan-
tiza unos beneficios sociales y ambientales a la comunidad sin comprometer sus re-
sultados financieros.

En la década de 1960, Vancity fue la primera institución financiera en ofrecer
préstamos a mujeres sin exigir la firma de un varón. Vancity va más allá de las meras
consideraciones financieras, incorporando criterios sociales y ambientales en su apo-
yo a los miembros de la comunidad. Fue la primera institución financiera de Canadá
que ofreció financiación especial para los vehículos híbridos y las mejoras de eficien-
cia energética en viviendas. Concede todos los años cientos de ayudas a proyectos
ambientales o de justicia social de organizaciones comunitarias. Entre sus iniciativas
cabe citar asimismo la tarjeta Visa EnviroFund, que dona el 5% de sus beneficios
anuales a proyectos ambientales locales. Desde 1990, ha destinado más de 1,45
millones de dólares a este tipo de iniciativas.

Los empleados de Vancity disfrutan asimismo de condiciones laborales conside-
radas entre las mejores del ramo. En 2005 la cooperativa fue designada «Mejor Lu-
gar para Trabajar de Canadá» por la revista Maclean’s y «Mejor Lugar de Trabajo de
Canadá» por la revista Canadian Business.

Fuente: véase nota nº 31 al final.
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El comercio justo es un movimiento en rápido crecimiento (véase
tabla 8-1) que persigue desafiar unas relaciones comerciales internacio-
nales desiguales y que hace que el comercio sea beneficioso para los
productores más vulnerables o que están en desventaja. Para ello, esta-
blece unas relaciones directas y positivas entre productores del Sur y
consumidores del Norte. El comercio justo intenta crear un marco
menos desigual de intercambios globales, facilitando la inserción de los
productores más pobres en un sistema comercial que asegure un pre-
cio justo y estable para sus productos. Ofrece también apoyo y servi-
cios a los productores y a sus organizaciones y promueve prácticas de
producción ecológicamente sostenibles.33

El comercio justo implica normas de producción globales volunta-
rias, similares a la certificación de productos ecológicos y a las normas
laborales. La Fairtrade Labelling Organizations International (FLO) es
la institución principal, que establece las normas de etiquetado que han
de satisfacer los productores, los importadores, los procesadores y los
establecimientos de venta al por mayor y al por menor. Aunque casi
siempre se asocia con producciones rurales, FLO establece también
normas para la mano de obra empleada, incluyendo estándares de con-
diciones laborales, remuneración del empleado, políticas de discrimina-
ción y trabajo infantil. En un contexto urbano de manufactura y pro-
ducción de bienes, el concepto de comercio justo puede jugar un
importante papel en la creación de economías locales sólidas.34

Durante muchos años, el café fue el principal producto comerciali-
zado con etiqueta de comercio justo. En la actualidad se exportan al

Tabla 8-1. V V V V Ventas de prentas de prentas de prentas de prentas de productos de comeroductos de comeroductos de comeroductos de comeroductos de comercio justocio justocio justocio justocio justo

Año

1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004

Fuente: véase nota nº 33 al final.

Volúmen

(toneladas)
25.972
28.913
33.495
39.750
48.506
58.813
80.633

125.596

Crecimiento

(%)

11,3
15,8
18,7
22,0
21,2
42,0
56,0
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menos 20 productos distintos —desde té y chocolate a productos de
deporte, telas y artesanía— de países en desarrollo a más de 20 países
de Europa y Norteamérica, Australia, Nueva Zelanda y Japón. Hay 531
organizaciones de productores con certificación de FLO, que represen-
tan aproximadamente un millón de agricultores y trabajadores de 58
países de África, Asia y América Latina. Hay 667 comerciantes regis-
trados, que incluyen exportadores, importadores, procesadores y fabri-
cantes de 50 países en todo el mundo.35

Muy vinculado al movimiento cooperativista (véase cuadro 8-5), el
comercio justo está ayudando a las comunidades a reunir los suficien-
tes recursos financieros para poder mantener sus medios de vida y ali-
viar la pobreza. También está acrecentando la capacidad de las comu-
nidades, potenciando vínculos fuertes dentro de las comunidades y
promoviendo unos sistemas sostenibles y equitativos de producción y
de comercio.36

Como han demostrado las protestas masivas en Seattle, Quebec,
Praga y Génova, la preocupación por el dominio empresarial de la eco-

Cuadro 8-5. Una cooperativa de tejidos Una cooperativa de tejidos Una cooperativa de tejidos Una cooperativa de tejidos Una cooperativa de tejidos
de comercio justo en Nicaraguade comercio justo en Nicaraguade comercio justo en Nicaraguade comercio justo en Nicaraguade comercio justo en Nicaragua

Tras la devastación provocada por el huracán Mitch en 1998, el Centro para el Desa-
rrollo en América Central empezó a buscar formas para hacer frente a los problemas
de desempleo masivo de uno de los asentamientos de refugiados, Nueva Vida, en
Ciudad Sandino.

La colaboración comercial con Maggie’s Organics, una empresa de ropa ecológica
en Michigan, Estados Unidos, permitió la creación de una cooperativa textil. El pro-
pósito de la cooperativa era crear empleo para las mujeres en actividades de comer-
cio justo, en una región en la que predominan el libre comercio y talleres con sala-
rios de miseria y condiciones laborales de explotación.

En 2001, la cooperativa se registró como Cooperativa Maquiladora Mujeres de
Nueva Vida Internacional y en 2004 fue certificada como primera zona franca del
mundo en manos de las trabajadoras. Esta designación no sólo permitió a la coope-
rativa pagar salarios justos, manteniendo unas buenas condiciones laborales y el
control en manos de las trabajadoras, sino que además le permitió competir en igual-
dad de condiciones con los talleres tradicionales de la zona de libre comercio. Una
vez consolidada la cooperativa, el objetivo de las trabajadoras es ahora destinar un
porcentaje de los beneficios a proyectos sociales dentro de la comunidad.

Fuente: véase nota nº 36 al final.
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nomía global abarcan otras cuestiones además del comercio justo. Ha
surgido un movimiento localista que promueve planteamientos alter-
nativos al desarrollo económico global, en particular en lo que respecta
a energías, materiales y alimentos. En todo Norteamérica y Europa es-
tán surgiendo campañas para fomentar la localización (o desglobalización)
de los negocios y el comercio, defendiendo los beneficios sociales, eco-
nómicos y ecológicos de una economía más local.

Pese a que la definición de lo «local» es variable —desde bioregiones
a límites geopolíticos— hay una constante común: lo local es mejor.
Los beneficios de una economía localizada son muchos: sostiene los ne-
gocios locales y mantiene el dinero y los beneficios generados localmente
dentro de la comunidad, recupera las relaciones entre productor y con-
sumidor y favorece la cohesión social, y reduce los impactos ecológicos
negativos del comercio global, como las emisiones derivadas del uso de
combustibles fósiles en el transporte a larga distancia.

La Alianza Empresarial por unas Economías Rurales Vivas (BALLE)
es una alianza que crece en todo Estados Unidos y Canadá, constituida
por empresarios que se incorporan a redes dedicadas a construir «eco-
nomías locales vivas», con el objetivo de fortalecer y mejorar el perfil
ambiental de sus economías locales. Los empresarios se organizan en
redes de negocios locales —totalmente autónomas— y comparten un
compromiso con principios de economía viva. BALLE proporciona res-
paldo y herramientas para catalizar, fortalecer y conectar redes de ne-
gocios locales. Los miembros de redes locales se unen para:

• apoyar el desarrollo de negocios basados en la comunidad;
• incentivar a los consumidores y a los negocios a comprar local-

mente;
• favorecer la puesta en común e intercambio de buenas prácticas

entre los empresarios;
• defender políticas públicas que fortalezcan unos negocios y explo-

taciones agrícolas locales independientes, promuevan la equidad eco-
nómica y protejan el medio ambiente.37

Innumerables ciudades en todo Norteamérica están trabajando para
promover la importancia de fortalecer las economías locales. La Alian-
za de Comerciantes Locales de San Francisco, por ejemplo, tiene más
de 50 miembros y se esfuerza en promover establecimientos indepen-
dientes de venta al por menor de propietarios locales. La campaña Com-
pra Localmente de Filadelfia (Buy Local Philly) está patrocinada por la
Red de Negocios Sostenibles de Filadelfia y es una red de más de 200
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negocios en manos de propietarios locales independientes. La ciudad de
Portland, en Oregón, ha puesto en marcha una campaña de Piensa
Primero Localmente para sensibilizar a la población de los beneficios que
reporta una economía más local. Vancouver ha iniciado una campaña
con el lema Ayúdate a ti mismo: Compra Localmente para incentivar las
compras locales y apoyar la moda, la comida, el arte y otros elementos
de la cultura y la economía local.38

En estos momentos en que el mundo se enfrenta a una crisis de
petróleo, con los desafíos energéticos que ello conlleva, es preciso que
las ciudades reduzcan su dependencia de mercados externos y de siste-
mas de transporte que dependen de los combustibles fósiles. Se requie-
ren sistemas de producción, de distribución y de consumo más locali-
zados. El comercio local no sólo permite que las ciudades aumenten su
autosuficiencia, sino que contribuye también a fortalecer las economías
locales, dotando a las comunidades de capacidad y de recursos para
cubrir sus propias necesidades.

Protagonistas de la economía local

¿Quiénes son los actores económicos locales y cuáles son sus roles en
el fortalecimiento de la economía local? Las autoridades locales desem-
peñan evidentemente un papel importante. Construyen y mantienen las
infraestructuras esenciales para la actividad económica y establecen
normas, regulaciones, impuestos y tasas que determinan los parámetros
del desarrollo económico. Las autoridades locales suministran asimis-
mo gran cantidad de servicios y de productos, pudiendo influenciar a
los mercados de bienes y servicios.

Las autoridades locales cumplen una función de empresa pública,
generando «productos» que se venden en el mercado, al igual que la
empresa privada. Estos productos incluyen servicios ambientales (como
el suministro de agua, gestión de residuos y control de los usos del
territorio), servicios económicos (infraestructura de transportes, por
ejemplo) y servicios sociales (como la salud y la educación). Las auto-
ridades locales están sujetas también a las considerables limitaciones de
la mayoría de las instituciones públicas: recursos, competencias, imagi-
nación, valor y tiempo limitados, etc. Para que puedan desarrollar su
potencial, fortaleciendo las economías locales, necesitan la colaboración
de otras organizaciones de la comunidad.39

Las autoridades locales son simultáneamente un empresario y un
consumidor muy influyente en la mayor parte de las comunidades. Es
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legítimo el interés de los miembros de la comunidad por conocer las
medidas que su autoridad local está —o podría estar— adoptando para
fortalecer la economía local. Éstas pueden consistir en estudios de
indicadores, de bienes, de importaciones y de subvenciones locales;
enseñanza a través de programas locales de formación empresarial vin-
culados a viveros de empresas; directorios con información para las
personas que quieren comprar productos locales; campañas para fomen-
tar la compra local, bonos de trueque o monedas locales; inversiones
con fondos municipales; políticas públicas que favorezcan lo local, por
ejemplo normas de planeamiento que definan un crecimiento inteligen-
te o una ordenanza que garantice un salario social.40

En muchos países de renta baja, las autoridades locales no tienen ni
recursos ni capacidad para proporcionar apoyo de ningún tipo a los
negocios locales y menos aún para dedicar tiempo y recursos a iniciati-
vas amplias de localización. Sin embargo, las ciudades con economías
desarrolladas y autoridades locales fuertes tienen afortunadamente más
posibilidades.

Una estrategia de las autoridades locales, que supone un potencial
enorme para fortalecer las economías locales, es la reforma de los im-
puestos locales. Los impuestos generan ingresos para los gobiernos, pero
también pueden servir de instrumento eficaz de buen gobierno, respal-
dando valores y objetivos locales. El principio fundamental de esta re-
forma es sencillo: gravar los comportamientos «malos», no los «buenos»,
para que los mercados redirijan la economía hacia donde se quiere que
vaya. Se trata de gravar, por ejemplo, la contaminación, los residuos, el
crecimiento urbano disperso y el agotamiento de recursos —en lugar
del empleo, los ingresos, las inversiones, el desarrollo urbano bien pen-
sado y la conservación de recursos. Hay multitud de ejemplos positi-
vos de estos impuestos selectivos en los países escandinavos, que vie-
nen utilizando esta herramienta desde hace una década al menos. Las
autoridades locales de Canadá y de otros países están reconociendo los
beneficios de los impuestos selectivos y empezando a estudiar su po-
tencial.41

Un estudio de la Universidad Simon Fraser de Vancouver, por ejem-
plo, analizó en 2005 seis cuestiones en las que la ciudad podría redirigir
los impuestos en el ámbito municipal: emisiones de carbono, agua
potable, aparcamientos, residuos sólidos, escorrentía de las tormentas y
aguas negras. Los resultados fueron abrumadores: los impuestos selec-
tivos podrían contribuir a una reducción media del 23% de las activi-
dades dañinas para el medio ambiente y podrían generar 21 millones
de dólares adicionales de ingresos fiscales. Esta recaudación suplemen-
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taria podría destinarse, a su vez, a medidas de desgravación fiscal, de-
ducciones de impuestos y subvenciones destinadas a programas de de-
sarrollo sostenible ambientalmente positivo.42

El sector privado también tiene que desempeñar un papel muy im-
portante en el fortalecimiento de las economías locales. En general, la
cultura empresarial está empezando a cambiar mucho, debido a las
presiones sociales y a las realidades ambientales y sociales de hoy día.
Durante los últimos diez a quince años, el movimiento empresarial so-
cialmente responsable ha avanzado enormemente en la concienciación
de las empresas para que contribuyan al bien común en lugar de
maximizar únicamente sus ganancias. Cada vez más, las compañías y
corporaciones reconocen que tienen la obligación social de que su acti-
vidad sea ética, social y ambientalmente responsable. Algunas compa-
ñías han empezado a llevar una contabilidad que utiliza tres parámetros,
midiendo su comportamiento en términos de resultados económicos,
sociales y ambientales. Muchos dirigentes empresariales están descu-
briendo las ventajas económicas de comprender los valores de los ac-
cionistas y adecuar sus estrategias empresariales a estos valores.43

La responsabilidad social empresarial (RSE) es actualmente un lati-
guillo constante en círculos empresariales, que adoptan normas que sir-
ven de orientación a una actividad empresarial ambientalmente respon-
sable. Los principios generales de la RSE se refieren a cuestiones éticas,
de responsabilidad, buen gobierno, ganancias, empleo, relaciones de
negocio, productos y servicios, implicación en la comunidad y protec-
ción ambiental.44

Casi todos los ejemplos de RSE provienen de países de renta alta,
aunque, como ya se ha indicado, el movimiento de comercio justo está
cambiando las prácticas empresariales en el mundo en desarrollo, a
medida que las compañías valoran los costes sociales y ambientales de
sus negocios. Las normas de comercio justo asumen los principios de
RSE, incluyendo protección ambiental, los beneficios para las comuni-
dades y los salarios justos.

Están surgiendo tendencias empresariales, como la RSE, que repre-
sentan un cambio significativo en la forma de pensar sobre los nego-
cios. En efecto, los negocios socialmente y ambientalmente responsa-
bles desempeñan un importante papel en el desarrollo económico
sostenible, particularmente a nivel local. Dado que la mayor parte de
las transacciones comerciales tienen lugar en las ciudades, es esencial
que el desarrollo económico sustentable en los centros urbanos incluya
un compromiso empresarial para adoptar prácticas que tengan en cuenta
a las personas y al planeta además de sus ganancias.
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Además de las autoridades locales y del sector privado, la población
es por supuesto otra protagonista importante, tanto en su vida diaria
como en sus múltiples facetas como trabajadores, consumidores, votan-
tes, voluntarios y abogados. La participación e interacción en la comu-
nidad de la gente que no se siente parte de ella es limitada. Algunos
pueden expresar su distanciamiento orientando sus negocios hacia otro
lugar o enviando a sus hijos a estudiar y a trabajar fuera; otros puede
que renuncien a todo y se trasladen a otra comunidad, otra ciudad u
otro país. La participación en las comunidades locales es lo que permi-
te a la gente adoptar medidas para crear una economía sostenible, por
lo que la implicación ciudadana es un componente esencial para el for-
talecimiento de las economías locales.

El capital de las comunidades: utilizar todos los recursos

Las ideas y teorías económicas alternativas no son nada nuevo: E.F.
Schumacher proponía en 1973 la idea de una «nueva economía» en su
influyente libro Lo Pequeño es Hermoso, promoviendo el desarrollo a
pequeña escala para satisfacer las necesidades locales de las personas.
Desde entonces, tanto en los países industrializados como en los países
en desarrollo se han propuesto planteamientos económicos alternativos
—basados en la comunidad y pensados para satisfacer las necesidades
y objetivos locales. Este tipo de planteamientos ha surgido en respues-
ta a los efectos negativos de la globalización y como política para un
desarrollo sostenible a nivel de comunidades. El desarrollo económico
comunitario (DEC) y las estrategias de subsistencia sostenible son dos
ejemplos de estas alternativas.45

El desarrollo económico comunitario proporciona un marco concep-
tual para abordar el desarrollo económico sostenible a nivel de las co-
munidades. Sus principios fundamentales incluyen un planteamiento del
desarrollo basado en la comunidad; participación directa y significativa
de la comunidad; integración de aspectos económicos, ecológicos y so-
ciales del desarrollo local; un desarrollo basado en los haberes comuni-
tarios, que potencie la valía y los recursos de la comunidad y no sus
deficiencias; y apoyo a la autosuficiencia de la comunidad. Sus rasgos
distintivos se reflejan en la siguiente definición: el DEC «es un proce-
so en el que las comunidades pueden iniciar y generar sus propias so-
luciones a problemas económicos comunes, consolidando así la capaci-
dad de la comunidad, a largo plazo, y favoreciendo la integración de
objetivos económicos, sociales y ambientales». 46
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Al igual que la sostenibilidad ha impulsado un cambio en la plani-
ficación del transporte y de la energía hacia la gestión de la demanda,
en lugar de la tradicional obsesión por la oferta, es preciso reorientar el
planteamiento del desarrollo económico para que, en lugar de preocu-
parse por aumentar el crecimiento, se centre en la necesidad de reducir
la dependencia económica y el crecimiento económico —lo que podría
llamarse gestión de la demanda económica. Esta reorientación tiene
implicaciones evidentes para el desarrollo sostenible comunitario, par-
ticularmente en cuanto se refiere al empleo y al desarrollo económico
de la comunidad.47

El desarrollo económico comunitario no sólo promueve iniciativas
que contribuyen a la salud y viabilidad económica de una comunidad,
sino que destaca las consideraciones ambientales y la importancia de
criterios sociales en el pensamiento económico más amplio.

Entre los ejemplos de iniciativas sostenibles de DEC cabe citar:

• cooperativas de coches compartidos, que reducen la necesidad de
tener vehículo (Bremen, Alemania);

• planes de empleo sostenible para crear puestos de trabajo, incentivar
la inversión privada y reducir la contaminación mediante inversio-
nes públicas en conservación energética y a través de auditorías (San
José, California);

• desarrollo de nuevos productos para incentivar a los fabricantes a
desarrollar productos que no dañen el medio ambiente, a través de
programas municipales de investigación y de asistencia para su de-
sarrollo (Gothenberg, Suecia);

• incremento de la oferta de viviendas a precios asequibles a través de
normas urbanísticas que promueven diversos tipos de casa, incluyen-
do viviendas más pequeñas y multifamiliares (Portland, Oregón);

• experiencias de autosuficiencia local a través de redes económicas
que se automantienen, cerrando ciclos (St. Paul, Minnesota);

• proyectos de apoyo comunitario a la agricultura para conservar las
tierras de cultivo y ayudar a los productores, además de suminis-
trar frutas y verduras frescas a los barrios de las ciudades
(Vancouver, Londres, Ontario, Nueva York);

• sistemas locales de trueque que crean su propia moneda local, como
el LETS (del inglés Local Trading System), con el objetivo de que
los recursos locales circulen dentro de la comunidad y fortalecer
los vínculos sociales (Toronto, Ithaca, Nueva York, Reino Unido);

• proyectos de desarrollo de la propiedad local con un fondo rotato-
rio de préstamos para incentivar negocios propiedad de los traba-
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jadores, considerados más estables a largo plazo y más propensos a
contratar, formar y promocionar a la población local (Burlington,
Vermont);

• puntos limpios para reciclaje de vidrio gestionados por la comuni-
dad que dan empleo a gente marginal —«buscadores de basu-
ras»—, proporcionándoles formación, experiencia y autoestima
(Vauncouver).48

El planteamiento de las iniciativas de subsistencia sostenible para
mitigar la pobreza es muy parecido al de DEC, intentando hacer fren-
te a las necesidades inmediatas y a largo plazo de las personas y de los
hogares, teniendo en cuenta la sostenibilidad social, ambiental y eco-
nómica de las actividades y estrategias. El concepto de subsistencia sos-
tenible proporciona un marco para comprender la realidad y las priori-
dades de quienes sufren la pobreza —es decir, cómo se ganan la vida
en realidad, los recursos con que cuentan para subsistir y los proble-
mas a los que se enfrentan diariamente.49

Más allá de la generación de ingresos, una estrategia positiva en un
planteamiento de subsistencia sostenible debería mejorar el acceso y el
control de los recursos locales y ayudar a hacer a las personas menos
vulnerables a las calamidades y las tensiones (como la enfermedad, los
desastres naturales o la pérdida de empleo) que de lo contrario podrían
agravar las situaciones de deuda y de pobreza.50

Históricamente, el marco teórico de las iniciativas de subsistencia
sostenible se ha aplicado, principalmente, en contextos de alivio de la
pobreza rural. Pero este mismo marco puede aplicarse fácilmente a si-
tuaciones de pobreza urbana y de búsqueda de formas de sustento. De
hecho, para hacer frente a largo plazo a cuestiones de pobreza urbana
es necesario un planteamiento de subsistencia sostenible. Según la OIT,
en el mundo 184 millones de personas carecen de empleo, aunque esta
cifra se eleva a más de 1.000 millones si se tiene en cuenta también el
subempleo.51

Los conceptos de desarrollo económico comunitario y subsistencia
sostenible proporcionan, en suma, un marco útil para un planteamien-
to alternativo al desarrollo económico, que destaca el desarrollo de una
economía local fuerte.

¿Será suficiente la suma de los efectos de las pequeñas iniciativas
descritas, para crear comunidades y economías con la suficiente
resiliencia y vigor para resistir las presiones y los problemas de un
mundo crecientemente urbanizado? Como se señalaba al principio del
capítulo, los planteamientos convencionales de desarrollo económico
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dejan muy poco resquicio para el fortalecimiento de las economías lo-
cales. Una economía local fuerte no es sólo generadora de ingresos sino
que tiene en consideración la distribución equitativa de la riqueza den-
tro de la comunidad y las implicaciones ambientales de las actividades
económicas. ¿Qué tiene que cambiar, en la forma de abordar el desa-
rrollo económico, para facilitar el desarrollo de unas sólidas economías
locales?

Las ciudades, las comunidades y las economías locales son multi-
dimensionales, con una interacción de factores sociales, económicos,
ecológicos y culturales. Algunos expertos piensan en las economías lo-
cales en términos de recursos o de capital. El término capital comuni-
tario, utilizado convencionalmente para referirse al capital económico
o financiero, ha sido aplicado recientemente incluyendo el capital na-
tural, físico, económico, humano, social y cultural. Fortalecer las eco-
nomías locales significa centrar la atención en estas seis formas de ca-
pital:

• Minimizar el consumo de capital natural esencial significa respetar
las limitaciones ecológicas, conservar y acrecentar los recursos na-
turales, utilizar los recursos (suelo, aire, agua, energía y demás) de
forma sostenible, utilizar métodos de producción más limpios y mi-
nimizar los residuos (sólidos, líquidos, atmosféricos y demás).

• Mejorar el capital físico supone dar prioridad a los haberes de la co-
munidad, como instalaciones públicas (hospitales y escuelas, por
ejemplo), suministro de agua y de saneamiento, transporte eficiente,
viviendas de calidad y seguras, una infraestructura adecuada y bue-
nas telecomunicaciones.

• Fortalecer el capital económico supone centrarse en optimizar el uso
de los recursos existentes (utilizando los residuos como recurso, por
ejemplo), hacer circular el dinero dentro de la propia comunidad,
sustituir las importaciones por productos de fabricación local, crear
nuevos productos, aplicar principios de comercio justo a las rela-
ciones comerciales y desarrollar instituciones financieras comuni-
tarias.

• Incrementar el capital humano requiere centrarse en la sanidad, la
educación, la nutrición, la cultura y la cohesión familiar y de la
comunidad, así como en formación y mejores dinámicas de traba-
jo que redunden en trabajadores más productivos e innovadores;
ciertos condicionantes básicos de la salud, como la paz y la seguri-
dad, un techo, educación, ingresos básicos y empleo, son requisi-
tos imprescindibles.
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• Multiplicar el capital social requiere que se preste atención a la
representatividad y eficacia del gobierno local y a la existencia de
organizaciones fuertes, capacitación, planificación participativa y
acceso a la información así como a las iniciativas de colaboración
o asociación.

• Realzar el capital cultural implica prestar atención a las tradiciones
y valores, el patrimonio y el lugar, las artes, la diversidad y la his-
toria social.52

Fortalecer las economías locales requiere una movilización de la
población y de los gobiernos para apuntalar todas estas formas de capi-
tal comunitario. Es preciso que la comunidad se movilice para coordi-
nar, equilibrar y catalizar el capital comunitario. Este planteamiento de
economías locales consistentes presupone un pensamiento relativamente
nuevo sobre amplias cuestiones de sostenibilidad y autosuficiencia de
las comunidades, así como innovaciones más específicas respecto a pro-
piedad, administración, financiación, organización, capacitación y apren-
dizaje comunitario. A este enfoque se le viene denominando desarrollo
sostenible comunitario e incluye tanto el desarrollo económico comu-
nitario como estrategias sostenibles de subsistencia.

Aunque las actuaciones y estilos de vida individuales, como com-
prar productos ecológicos, constituyen contribuciones personales impor-
tantes, para fortalecer las economías locales se requiere un cambio co-
lectivo de actuaciones individuales y opciones políticas. La movilización
de las comunidades ha sido muy eficaz en determinados contextos y
regiones. La economía cooperativa de Emilia Romagna en el norte de
Italia, el Banco Grameen de Bangladesh, la cooperativa de crédito
Vancity Credit Union de Vancouver, la Cooperativa Internacional de
Costura de las Mujeres de Nueva Vida, y las campañas de comercio local
en todo Norteamérica, son ejemplos del potencial de movilización co-
munitaria para ayudar a fortalecer las economías locales.

Una economía local fuerte es un elemento fundamental de las co-
munidades sostenibles. Otorga a la comunidad la capacidad y los re-
cursos necesarios para abordar problemas específicos e inmediatos, como
el suministro de servicios de salud, una vivienda adecuada, agua pota-
ble y saneamiento y prevención y respuesta a los desastres. Los
asentamientos humanos —grandes y pequeños, ricos y pobres— nece-
sitan una economía local fuerte para resistir a las presiones generadas
por un mundo cada vez más urbanizado.
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PAISAJE URBANO: BRNO

Recuperación de solares industriales
abandonados

Vankovka, la antigua fábrica de maquinaria de Friedrich Wannieck, fue de-
clarada en 1992 patrimonio arquitectónico industrial checo. Cuando se cons-
truyó, en 1864, Vankovka estaba fuera del centro histórico de la ciudad. Pero
al construirse a su alrededor, llegó un momento en que la fábrica se encon-
tró situada en el corazón de un nuevo centro de la ciudad, en una de las
calles más transitadas entre las principales estaciones de autobús y de tren.
Durante la época industrial Brno constituyó un centro de innovación técni-
ca y Vankovka representaba, en su apogeo, el progreso tecnológico e inno-
vador de la ciudad.1

Tras la Revolución de Terciopelo que puso fin en 1989 al gobierno co-
munista, los mercados tradicionales se perdieron. Durante la planificación
centralizada de la Europa del Este, se habían construido industrias en el
corazón de la ciudad y urbanizaciones de torres de pisos en las afueras, a lo
largo de las líneas de tranvía y de autobús. Cuando la producción entró en
declive, una tercera parte de las zonas industriales —la mayoría de ellas en
el sur de la ciudad— se convirtieron en solares abandonados, antiguas fábri-
cas o bases militares obsoletas y en desuso de forma permanente.2

Brno quiere ahora recuperar sus raíces. A principios de los años noventa
la ciudad empezó a preparar el proyecto Centro Sur para urbanizar un nue-
vo barrio en la amplia zona abandonada situada entre el centro histórico de
la ciudad y el lugar elegido para la nueva estación de tren. La antigua fábri-
ca de maquinaria y fundición de hierro, Vankovka, se encontraba en la par-
te oriental de esta zona. Los edificios en ruinas afeaban las zonas de paso
más frecuentadas de la ciudad.

La idea de recuperar Vankovka fue planteada por primera vez en 1993,
durante la celebración del 750º aniversario de Brno. Al año siguiente, un
grupo de activistas de varias organizaciones crearon una fundación, que se
convertiría más tarde en la Asociación Cívica Vankovka, con el objetivo de
contribuir a la reconstrucción y revitalización del lugar para fines empresa-
riales, culturales y educativos. El Proyecto para Espacios Públicos, una or-
ganización no gubernamental de Nueva York, apoyó la iniciativa, reconociendo
que Vankovka podría convertirse en un lugar lleno de encanto y estimular
la revitalización de los terrenos abandonados de su entorno. En Estados
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Unidos y Europa han sido desarrollados otros proyectos de este tipo, gracias
en muchos casos a la actuación inicial de un pequeño grupo de personas apa-
sionadas e incansables.3

Numerosas organizaciones de base, instituciones artísticas y educativas,
donantes privados y autoridades —incluido el ayuntamiento de la ciudad—
colaboraron para revitalizar Vankovka. La oficina municipal de urbanismo
realizó los estudios para determinar los requerimientos de protección del
monumento, así como las posibilidades de nuevos usos para el área. El ayun-
tamiento de la ciudad apoyó un proceso de privatización para que el terre-
no dejase de formar parte del «paquete» de propiedades que todavía perte-
necían a la compañía estatal ZETOR, como zona protegida. La ciudad acordó
pagar 51,6 millones de coronas checas (1,34 millones de dólares del año 2000)
para saldar las deudas financieras de la compañía y lograr la propiedad de
Vankovka.4

El departamento de medio ambiente de la ciudad de Brno financió la
investigación sobre la contaminación del terreno, para evaluar los riesgos de
las futuras inversiones. La zona contenía metales pesados, cianidas, hidrocar-
buros aromáticos policíclicos y residuos de petróleo, y se estimó que los cos-
tes de la descontaminación ascenderían a 7 u 8 millones de coronas checas
(entre 181.000 y 207.000 dólares del año 2000).5

En las instalaciones de Vankovka se organizaron exposiciones, actuaciones
de teatro, conciertos, talleres, festivales y actividades infantiles, atrayendo a
muchos miles de personas. La mayoría de estas actividades tuvieron lugar en
la oficina de diseño o en la sala central de los edificios viejos de la fábrica. A
finales de los años noventa se habían celebrado en Vankovka más de 170 even-
tos, y ésta se había convertido en un referente dentro del panorama cultural
de la zona, ganándose la atención y el apoyo financiero del extranjero.6

Poco despues de que las instalaciones pasasen a ser propiedad de la ciu-
dad de Brno, en septiembre de 2000, la empresa alemana ECE presentó un

Tras la recuperación, el muro de la vieja
fundición se convirtió en fachada del
centro de ONG.
© Libor Tepl´y, www.volny.cz/fotep
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proyecto para invertir 120 millones de dólares en la construcción de un centro
comercial de 37.000 metros cuadrados. La empresa aceptó la propuesta de
la Asociación Cívica Vankovka de mantener un debate abierto en el que
participasen expertos checos y extranjeros, así como representantes de los
ciudadanos, para discutir y mejorar el proyecto. Finalmente, la mayor parte
del edificio se convirtió en el centro comercial Galería Vankovka, pero se
conservaron dos edificios de la zona monumental protegida originalmente
—el hall de la fábrica de maquinaria y las oficinas— mientras que la sala
central y la fachada de la fundición fueron incorporadas al nuevo edificio.7

Al inaugurarse en marzo de 2005 el área comercial, se destinó un espa-
cio para centro social y cultural de las actividades de ONG con acceso para
sillas de ruedas desde la calle. El nombre de este centro, Slévárna Vankovka,
recuerda la antigua fundición. En él encontramos el Cafe Práh (café «a medio
camino»), un centro de información para jóvenes, y una sala multi-funcio-
nal. La empresa municipal de desarrollo Centro Sur de Brno restauró los dos
edificios originales con el dinero que había pagado ECE por su parte de la
propiedad. El amplio espacio de la antigua fábrica de maquinaria se convir-
tió en una sala de exposiciones de pintura contemporánea checa, llamada
Galería Wannieck, en honor del fundador de la fábrica. La planificación del
proyecto ha generado también un debate sobre los espacios públicos en el
complejo de Vankovka —las «calles de Vankovka»— y sobre las formas de
mejorar las calles de los alrededores y el transporte público.

Esta parte del centro de Brno ha vuelto a la vida después de 15 años,
produciendo beneficios e ingresos para la ciudad. La recuperación de
Vankovka, con su situación céntrica y su accesibilidad mediante transporte
público, ha hecho aumentar las posibilidades de que se urbanicen las zonas
cercanas. Su éxito ha convertido a Brno en pionero de un enfoque sistemá-
tico en la gestión de solares industriales abandonados, reorientando sus prio-
ridades estratégicas hacia la recuperación de terrenos dentro de la ciudad.
Vankovka ha despertado el interés por revitalizar otras zonas industriales
abandonadas de la región.

Esta experiencia también demuestra la importancia de la creatividad y del
papel que puede tener una iniciativa ciudadana o un grupo sin ánimo de
lucro en un tema como la recuperación de antiguos solares industriales. La
Asociación Cívica Vankovka no sólo recopiló información sobre la fábrica y
consiguió que se hablase de ella, sino que además ayudó a encontrar una
solución al complicado asunto de su propiedad. Las actuaciones llevadas a
cabo potenciaron el atractivo social y comercial del lugar, al tiempo que
ayudaron a disminuir la presión constructora en zonas sin urbanizar. Otras
ciudades checas están siguiendo el ejemplo de la asociación en apoyo de las
actividades culturales para nuevos proyectos de recuperación de solares in-
dustriales abandonados.

Eva Stanková
Asociación Cívica de Vankovka
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9

Luchar contra la pobreza y la injusticia
medioambiental en las ciudades

Janice E. Perlman con Molly O’Meara Sheehan*

*Janice E. Perlman, ganadora de un Premio Guggenheim, es la fundadora y presidenta de Mega-
Cities Project, grupo internacional sin ánimo de lucro, y antigua profesora de planificación urbana y
regional, con muchos trabajos de asesoría sobre cuestiones de pobreza urbana y justicia ambiental.

«Las ciudades, como los sueños, están hechas de deseos y de miedos»
dice Italo Calvino en Las Ciudades Invisibles. Si esto es cierto, nuestras
ciudades van desde el ensueño hasta la pesadilla, según la ciudad, el
momento histórico y la situación de una persona dentro de su panora-
ma social y físico. Las ciudades, igual que las regiones y los países, han
crecido con desigualdades, hecho agravado por la incapacidad de los
gobiernos para contrarrestar las injusticias fruto de la globalización. En
muchas ciudades las diferencias se han multiplicado —entre ricos y
pobres, entre integrados y marginados y entre la ciudad «formal» y la
«informal».1

La ciudad informal está constituida por asentamientos ilegales, dis-
tritos clandestinos, edificios comerciales y residenciales ocupados, alo-
jamientos provisionales para refugiados o trabajadores inmigrantes y,
frecuentemente, por zonas degradadas de viviendas sociales. Estas co-
munidades suponen cerca del 40% de la población urbana de los paí-
ses del Sur, alcanzando el 41% en Bombay y el 47% en Nairobi. Sus
habitantes carecen generalmente de los servicios urbanos básicos (agua,
saneamiento, electricidad o calles pavimentadas) y de seguridad sobre
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las propiedades que ocupan, sin contratos oficiales de sus viviendas y
tierras ni protección contra los desalojos. Incluso cuando estas comu-
nidades informales tienen las infrastructuras urbanas y el derecho de
facto al uso de la tierra, siguen siendo barriadas proscritas, mientras el
trabajo basura que realizan sus habitantes hace posible la vida de en-
sueño de los privilegiados de la ciudad formal. 2

Dado que los precios del alojamiento en la ciudad formal son pro-
hibitivos para los pobres, no les queda más remedio que vivir en las
zonas más peligrosas: en la calle, como es frecuente en la India; en los
callejones entre las casas ricas, como ocurre en muchas ciudades asiáti-
cas; en laderas demasiado inclinadas para los edificios convencionales,
como las favelas de Río de Janeiro; sobre postes encima de las maris-
mas, como los alagados de Bahía; en las llanuras de inundación, como
muchos de los kampungs de Yakarta; en los vertederos, como en Manila;
e incluso en los cementerios, como en El Cairo. En muchos casos, las
familias permanecen durante varias generaciones en estos asentamientos
y con el tiempo van mejorando sus viviendas y comunidades. Es fre-
cuente que ni siquiera los jóvenes que logran entrar en la universidad
consigan un lugar para vivir fuera de estas zonas «marginales».3

Los barrios pobres urbanos padecen lo peor de ambos mundos: los
riesgos de salud y medioambientales del subdesarrollo, como la escasez
de agua limpia para beber; y los de la industrialización, como los resi-
duos tóxicos. Además, sus habitantes dejan poca huella sobre el planeta:
en comparación con sus vecinos ricos utilizan muy pocos recursos y ge-
neran aún menos residuos. Desde Nairobi hasta Nueva York, la distan-
cia entre ricos y pobres implica que quienes menos recursos tienen sean
quienes más sufren la contaminación provocada por los pudientes.

Con demasiada frecuencia, quienes abogan por un «desarrollo sos-
tenible» —que satisfaga las necesidades actuales de las personas sin de-
jar el planeta arruinado para las generaciones futuras— pasan por alto
la alarmante injusticia medioambiental de nuestras ciudades. La secuen-
cia lógica que vincula la sostenibilidad mundial con el fin de la pobre-
za en las ciudades está sintetizada en los que han dado en llamarse Prin-
cipios de Perlman:

• No se puede alcanzar la sostenibilidad ambiental mundial sin con-
seguir la sostenibilidad ambiental urbana: las economías de escala
son más eficientes en las ciudades en términos de energía y recur-
sos. La transformación del metabolismo urbano en sistemas cícli-
cos en vez de lineales es la clave para invertir el proceso de dete-
rioro ambiental mundial.
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• No puede lograrse una solución al problema ambiental de las ciu-
dades sin acabar con la pobreza urbana: generalmente, los pobres
ocupan las zonas más frágiles de la ciudad en términos ecológicos,
y a menudo carecen de las redes adecuadas de suministro de agua,
de alcantarillado o de recogida de los residuos sólidos.

• No puede solucionarse la pobreza ni la degradación ambiental sin
realizar innovaciones de abajo a arriba, partiendo de la comunidad,
y éstas son pequeñas en relación con la magnitud de los proble-
mas.

• No se pueden conseguir impactos a nivel macro sin divulgar entre
los líderes locales las soluciones exitosas, incorporándolas a las po-
líticas públicas siempre que las circunstancias lo permitan.

• No se puede lograr la transformación de las ciudades sin cambiar
los antiguos sistemas de incentivos, las «reglas del juego» y los ac-
tores.

• En el siglo XXI no puede haber ninguna ciudad sostenible sin jus-
ticia social y participación política, ni tampoco sin vitalidad eco-
nómica y regeneración ambiental.

Un vistazo a los títulos publicados en los años sesenta y setenta de-
muestra que la preocupación por la creciente urbanización del mundo
comenzó hace décadas: La Explosión Urbana en América Latina, Ciu-
dades en Explosión, Los Condenados de la Tierra, Asentamientos Ur-
banos Incontrolados. Puede que el interés por la pobreza en las ciuda-
des fuera ligeramente mayor durante la Guerra Fría, debido al miedo a
que los inmigrantes y la población marginal pudieran llevar a regíme-
nes de izquierdas. Pero cuando se vió que los pobres estaban más inte-
resados en mejorar las oportunidades de sus hijos que en la protesta
social, este interés desapareció. Sólo ahora ha vuelto a renacer debido a
la violencia urbana y por asuntos de seguridad. 4

Poco a poco, las agencias internacionales han empezado a reconocer
la importancia de las ciudades y de la pobreza urbana. En 1999, el Ban-
co Mundial y UN-HABITAT crearon La Alianza de las Ciudades, para
coordinar la recuperación de los barrios marginales; en 2001 UN-
HABITAT se convirtió en un programa de pleno derecho de Naciones
Unidas; en 2003 la comunidad internacional fijó una definición común
de «barrio marginal»; y en 2004 se constituyó Ciudades y Gobiernos
Locales Unidos, dotando de una voz unitaria a las redes de autoridades
locales que hasta entonces eran competidoras.

Estos últimos hitos son importantes, pero el ritmo de los cambios
sigue siendo demasiado lento. Uno de los Objetivos de Desarrollo del
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Milenio de la ONU se refiere explícitamente a la pobreza urbana: me-
jorar las condiciones de vida de 100 millones de habitantes de barrios
marginales para el año 2020 (Meta 11, que forma parte del Objetivo 7
sobre la sostenibilidad del medio ambiente). Incluso si se logra, esto sólo
supondrá un pequeño avance, pues sólo llegaría al 10% de la pobla-
ción de los barrios marginales —y para el año 2020 habrá otros mil
millones de personas en las zonas urbanas de países en vías de desarro-
llo. ¿Por qué siempre vamos con retraso? 5

Obstáculos para lograr ciudades igualitarias

Entre los impedimentos para la reducción de la pobreza en las ciuda-
des y el impulso de la justicia ambiental se incluyen la corrupción e
ineptitud de los gobiernos, la violencia, los prejuicios anti-urbanos, la
desviación de las ayudas al desarrollo, los incentivos contraproducentes
y la resistencia a los cambios, así como la carencia de datos fiables so-
bre las ciudades para evaluar su progreso.

Mal gobierno. Los pobres de las ciudades, que normalmente son
excluidos de la toma de decisiones, son la mejor fuente sin explotar de
ideas sobre cómo mejorar sus ciudades y sus vidas. En muchos países
los alcaldes han sido elegidos por primera vez en las últimas décadas,
lo cual probablemente acerca el gobierno a la población, pero la mayo-
ría de los pobres siguen sin tener voz en política. Dado que general-
mente los políticos provienen de las élites sociales, a menudo tienen un
interés personal en que se mantenga el statu quo. En Kenya, por ejem-
plo, los encargados de dictar las leyes consideraban las bicicletas como
un juguete de niños en vez de un importante medio de transporte, por
lo que durante años les aplicaron un impuesto de lujo, haciendo que
fueran demasiado caras para muchos de los habitantes con pocos in-
gresos. 6

El mal gobierno se traduce en una prestación deficiente de servicios
públicos. Investigadores del Instituto del Banco Mundial han demos-
trado que el acceso al agua, al alcantarillado y a internet en las escuelas
empeora en ciudades con cotas altas de sobornos en sus compañías de
servicios públicos, cuando las empresas privadas dictan las leyes locales
y cuando la corrupción abunda en el Estado. Ronald MacLean-Abaroa
descubrió esta situación tras llegar a ser el primer alcalde elegido de-
mocráticamente de la capital de Bolivia, La Paz, a mediados de los
ochenta: «Allá donde encontré problemas en la prestación de servicios
o una mala realización de las obras públicas o del cobro de impuestos,
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resultó que no sólo estaban asociados con una organización deficiente,
sino casi siempre con la corrupción». 7

Corrupción, clientelismo y corporativismo son las «tres ces» que
socavan la democracia y agravan la pobreza urbana. La corrupción des-
vía el gasto público hacia sectores en los que es más fácil el soborno,
como las grandes obras públicas, y generalmente lo aleja de la educa-
ción, la salud y el mantenimiento de las infrastructuras existentes.
Cuando hay que sobornar a un funcionario para conseguir los servi-
cios públicos necesarios, se llevan la peor parte quienes no pueden per-
mitirse los sobornos. Un estudio en Indonesia demostró que los sobor-
nos de la policía, las escuelas, las compañías eléctricas y los basureros
mermaban los de por sí escasos presupuestos de los pobres urbanos. 8

Violencia y prejuicios. El aumento de la violencia urbana, ligado al
del tráfico de drogas y armas, ha provocado unos índices de mortali-
dad especialmente elevados entre los jóvenes de algunas ciudades. Cuan-
do los traficantes logran la complicidad de la policía para sus activida-
des ilegales, pueden poner entre la espada y la pared a barrios pobres
completos. La consecuente asociación entre pobreza y violencia urba-
nas no hace más que agudizar los prejuicios que ya de por sí restringen
las posibilidades de vida de esta gente. 9

Un seguimiento plurigeneracional de familias de Río confirma esta
tendencia (véase el cuadro 9-1). El miedo a la violencia hace que la gente
se quede recluida en sus casas, y las entrevistas de trabajo terminan
cuando se descubre que la dirección del aspirante corresponde a una
favela. Con un mismo nivel de educación, tienen más problemas para
encontrar trabajo quienes viven en una favela.10

El riesgo de sufrir delitos violentos es mucho mayor en unos luga-
res que en otros. Los investigadores han situado las cifras más bajas del
mundo de robos y atracos en Asia, mientras que las cotas más altas se
ecuentran en Amércia Latina y en el África subsahariana.11

Prejuicios anti-urbanos. Los especialistas en medio ambiente y desa-
rrollo llevan tiempo describiendo las ciudades como una amenaza para
la naturaleza. Muchos políticos se suman todavía a esta vieja mentali-
dad, enfrentando la preocupación por el medio ambiente al desarrollo
económico e impidiendo un mayor crecimiento de las ciudades, espe-
cialmente de las megaciudades. En 1986, un estudio encargado por el
Fondo de las Naciones Unidas para Actuaciones en materia de Pobla-
ción demostró que prácticamente todos los países habían realizado al-
gún intento para frenar el crecimiento urbano, invirtiendo en desarro-
llo rural, creando «polos de crecimiento» o «nuevas ciudades», obligando
a la gente a asentarse en regiones despobladas, cambiando de emplaza-
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Cuadro 9–1. V V V V Violencia en Río de Janeiriolencia en Río de Janeiriolencia en Río de Janeiriolencia en Río de Janeiriolencia en Río de Janeiro: más dificultadeso: más dificultadeso: más dificultadeso: más dificultadeso: más dificultades
para los pobres urbanos.para los pobres urbanos.para los pobres urbanos.para los pobres urbanos.para los pobres urbanos.

Al contrastar un estudio de 1968 y 1969 sobre tres favelas de Río de Janeiro,
Brasil, con las entrevistas realizadas entre 2001 y 2003 a muchos de los participan-
tes originales y a sus familias, descubrimos que uno de los cambios más dramáticos
y devastadores de los últimos 30 años ha sido el aumento de la violencia con vícti-
mas mortales. En 1969, la gente temía que sus casas y barrios fuesen demolidos por
el gobierno militar. En la actualidad tienen miedo de ser alcanzados por una bala en
las reyertas entre los narcotraficantes y la policía, o entre bandas rivales.

Este miedo tiene justificación. En 2001, el 20% de los entrevistados en el pri-
mer estudio, el 19% de sus hijos y el 18% de sus nietos afirmaban que algún
miembro de su familia había muerto a causa de la violencia —índices mucho más
altos que en ciudades de Colombia o Bolivia, que son países productores de dro-
ga. Incluso cuando las familias pobres consiguen mudarse a viviendas de protec-
ción oficial o a barrios periféricos pero legales, la violencia de las bandas de
narcotraficantes les persigue.

Los más humildes se sienten atrapados entre los narcotraficantes y la policía. El
81% reconocía en 2001 que ninguno de ellos les ayuda, y que ambos grupos llevan
a cabo actos violentos impunemente. Como las bandas están bien financiadas y bien
armadas, les resulta fácil sobornar a la policía. No es raro que la policía irrumpa en
las casas de la gente pobre con la excusa de estar buscando a algún miembro de
una banda, y que destroce la casa o mate a algún familiar al azar para demostrar su
poder e «infundir respeto». Es inútil intentar que intervenga la justicia, y delatar a
los narcotraficantes es una sentencia de muerte, dado que cuando se va la policía
los barrios quedan totalmente en sus manos. La máxima de la población es actuar
como los tres monos: «no ver nada, no oir nada, no decir nada.»

Esta «esfera del terror» tiene la terrible consecuencia de destruir el capital so-
cial, uno de los escasos pero grandes logros que podían favorecer la ayuda mutua.
Ahora la gente tiene miedo a salir de su casa. En palabras de un antiguo habitante
de 60 años de una favela, Nilton, que vive actualmente en una zona de viviendas
sociales: «Vivir aquí es vivir en un lugar en el que careces de libertad para hacer lo
que quieras, de ir y venir, de salir de casa cuando te apetece, de vivir como cualquier
persona que no está en la cárcel. Al pensar: ¿Puedo salir ahora o es demasiado pe-
ligroso?’ e estás encarcelando. ¿Por qué tengo que llamar a alguien para decir que
no vengan hoy? Es terrible, es agobiante. Nadie quiere vivir así.»

Como consecuencia de esto se deteriora el sentimiento de unidad de la comuni-
dad, se dejan de usar los espacios públicos, se merma la vida social y la confianza
entre los vecinos y se acaba con la participación en las organizaciones vecinales. Casi
todas las asociaciones de vecinos están controladas por los traficantes de drogas y
de armas (excepto las que están en manos de los «escuadrones de la muerte»), así
que se ha perdido hasta el más mínimo poder de negociación que antes podían te-
ner estos grupos. Y la relación entre los habitantes de las favelas y la delincuencia
hace más difícil encontrar trabajo o incluso enterarse de las ofertas laborales. Ha
descendido el precio de alquiler y venta de las casas —lo más valioso que tienen los
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miento su capital nacional o introduciendo políticas de ciudades cerra-
das.12

Los estados han gastado mucho dinero y capital político en estos
intentos, pero ninguno ha logrado frenar las oleadas de inmigrantes.
Aunque la inversión en carreteras rurales, electrificación, educación,
sanidad e industrialización es importante para mejorar los niveles de vida
en el campo, en muchos casos no ha hecho más que aumentar los ín-
dices de emigración hacia áreas urbanas. A medida que la gente fue
tomando conciencia de sus posibilidades, utilizaron sus carreteras y
conocimienos nuevos para buscar oportunidades en la ciudad.13

Incluso cuando la libertad de movimiento fue restringida contun-
dentemente —como en las colonias, en los estados de economías muy
controladas y los estados policiales— la gente siempre ha encontrado
la forma de introducirse en las ciudades. Los intentos de impedir el
crecimiento urbano más exitosos se realizaron en la Sudáfrica del
apartheid, donde la gente de color necesitaba pasaporte para entrar a
las ciudades; China usaba tarjetas de racionamiento del arroz y un sis-
tema de registro de la propiedad; Rusia empleaba la asignación de vi-
viendas; y en Cuba la política nacional para mantener a la población
en el campo se apoyaba en el uso de la fuerza. Aun así, «poblaciones
flotantes» de inmigrantes entraron en las ciudades chinas, los aparta-
mentos de Moscú se llenaron de familiares y amigos de los inquilinos
que intentaban mudarse a la ciudad, y en todo el mundo los registros
de los gobiernos sobre el tamaño de las ciudades eran inexactos, para
mantener la imagen ficticia de no-crecimiento.14

Todavía en 2005 multitud de países intentaban reprimir el crecimien-
to urbano. La División de Población de Naciones Unidas hizo recien-
temente un análisis de las políticas de migración de 164 países que
demostraba que el 70% de ellos intenta rebajar el éxodo rural. El estu-
dio confirmó que el impacto sobre la distribución general de la pobla-
ción era «casi insignificante».15

vecinos—, y los proveedores de servicios, desde los profesores y los trabajadores sa-
nitarios hasta los voluntarios deseosos de ayudar, temen entrar en estos barrios. Ya
ni siquiera tienen proveedores comerciales. Los entrevistados afirman que desde el
final de la dictadura la marginación y la exclusión no han hecho más que empeorar.

Fuente: véase nota nº 10 al final.
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El mito de que la población dejará de emigrar a las ciudades si se
dejan de construir viviendas sociales y se eliminan los alojamientos irre-
gulares carece de fundamento y perjudica a los pobres. En 2006, el
relator de la Comisión de Derechos Humanos de la ONU especializa-
do en adecuación de la vivienda, Miloon Kothari, estimó que el nú-
mero de desalojos había aumentado en todo el mundo desde el año
2000. Kothari advierte: «Si no se garantizan los derechos humanos, es
fácil que el cometido de reducir los barrios marginales —incluso si es
a través de los ODM que correspondan— se traduzca en la erradica-
ción de estos barrios en perjuicio de sus habitantes.»16

Desviación de la ayuda intenacional. Aunque la previsión es que prác-
ticamente la totalidad del crecimiento de la población mundial se pro-
duzca en ciudades de África, Asia y América Latina, y principalmente
en áreas pobres, la ayuda al desarrollo es reacia a reconocer la urbani-
zación de la pobreza. Se calcula que desde 1970 hasta 2000 la ayuda al
desarrollo urbano ha sido de 60.000 millones de dólares —tan sólo el
4% de un total de 1,5 billones de dólares. Sólo unas pocas agencias
bilaterales de ayuda tienen algún programa de viviendas en ciudades, o
algún programa urbano serio, del tipo que sea. 17

Las decisiones de los bancos de desarrollo internacional son impor-
tantes, aunque las ayudas no sean la fuente principal de inversión ex-
tranjera en un país. En los últimos años, los flujos de capital privado
en los países en vías de desarrollo han sido diez veces mayores que la
ayuda al desarrollo. Pero las agencias internacionales de ayuda suponen
una financianción adicional, y además influyen sobre los programas de
investigación y las prioridades de inversión de gobiernos, universidades
y organizaciones no gubernamentales (ONG).18

Y si las ayudas se destinan a zonas urbanas, es frecuente que no lle-
guen a los pobres. El Instituto Internacional para el Medio Ambiente
y el Desarrollo de Londres ha señalado que entre 1981 y 1998 los pro-
yectos para zonas urbanas suponían entre el 20 y el 30% de los présta-
mos de muchos organismos de 1981 a 1998. Pero las viviendas, el agua,
el saneamiento y otros servicios que mejoran las condiciones de los
pobres sólo recibían el 11% del total de los préstamos del Banco Mun-
dial, el 8% del Banco Asiático de Desarrollo y el 5% del Overseas
Economic Cooperation Fund de Japón.19

El Banco Mundial afirma que los préstamos y el personal que de-
dica a las zonas urbanas siguen siendo muy inferiores a los recursos
destinados al sector rural. Las inversiones del Banco Mundial en cual-
quier país y la mayor parte de la ayuda bilateral para países en vías
de desarrollo se guían por los Informes de las Estrategias de Reduc-
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ción de la Pobreza que preparan los gobiernos, asesorados por el Grupo
del Banco Mundial. Estos documentos suelen descuidar las zonas ur-
banas.20

Las ayudas de la comunidad internacional pusieron en marcha ini-
cialmente para el desarrollo rural y están pensadas profesional y estruc-
turalmente para ayudar a los campesinos, no para continuar apoyándo-
les cuando se mudan a la ciudad. Parece que los expertos en desarrollo
prefieren las «misiones» en zonas agrícolas atractivas, pueblecitos de
pescadores y reservas naturales que aquéllas en barrios marginales con-
taminados, masificados y, a menudo, peligrosos.

Los esfuerzos para llamar la atención de la comunidad internacio-
nal de ayuda al desarrollo sobre la pobreza en zonas urbanas han en-
contrado una oposición muy fuerte. Desde su fundación en 1978, to-
dos los directores ejecutivos de UN-HABITAT han destacado la
urgencia de actuar de inmediato, pero ninguno de ellos ha conseguido
equiparar su financiación a la de otros organismos de la ONU. Cuan-
do UN-HABITAT y el Programa de las Naciones Unidas para el Me-
dio Ambiente (PNUMA) compartieron sede en Nairobi, para apaciguar
las presiones políticas de los países africanos, eran considerados públi-
camente los organismos más imprescindibles de la ONU. Sin embar-
go, a pesar de que ambos tenían un campus impresionante en Nairobi,
permanecieron marginados política y financieramente.

Es frecuente que quienes solicitan un mayor apoyo para programas
en zonas urbanas se enfrenten a las burlas de quienes creen que las
inversiones de los gobiernos ya son de por sí pro-urbanas. Pero los es-
tudios económicos más rigurosos demuestran que la riqueza que gene-
ran las ciudades acaba financiando las subvenciones para el campo. 21

Como nota positiva, acualmente el Banco Mundial está teniendo en
consideración los préstamos subnacionales, que permitirían que el di-
nero llegase directamente a los gobiernos municipales, puenteando a los
ministerios nacionales de economía. Esto ayudaría a que las ciudades
—especialmente las megaciudades— recibieran directamente el dinero
que les asignan las agencias internacionales y que actualmente se que-
da muchas veces en los gobiernos nacionales, que tienen un tope para
su financiación o que ven una forma de sacar provecho en la retención
de esos fondos. Por ejemplo, los gobiernos centrales de Brasil y Méxi-
co no quieren que se den a conocer los éxitos de los alcaldes de sus
ciudades más importantes, porque son adversarios políticos en poten-
cia para la presidencia y, a menudo, de los partidos de la oposición.22

Incentivos contraproducentes y miedo al cambio. Los sistemas de in-
centivos de los organismos de ayuda no dan cabida a las iniciativas
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contra la pobreza en contextos específicos, originadas en las comunida-
des. Los profesionales del desarrollo consiguen ascender en el escalafón
en función del tamaño y la rapidez de los préstamos que tramitan, de
modo que la mejor forma de promocionarse son las propuestas de «ta-
lla única», en perjuicio de los proyectos a pequeña escala, en los que la
población local fija las prioridades. Un analista llegó a la conclusión de
que «las personas cuyas necesidades justifican la existencia de la indus-
tria del desarrollo son quienes menos capacidad tienen de influir en el
desarrollo, y son los últimos en ser tenidos en cuenta a la hora de de-
cidir qué y a quién se debe financiar.»23

Generalmente el sector público es reacio a los riesgos. Es frecuente
que los funcionarios, sean elegidos o designados, prefieran apegarse al
modo habitual de hacer las cosas aunque los resultados no sean los
idóneos y no arriesgarse a cometer un error por el que puedan ser des-
pedidos o no ser reelegidos. El precio a pagar por una iniciativa fraca-
sada es alto —y la recompensa por innovar pequeña o nula. En el sec-
tor privado, como apuntan Alan Althuser y Marc Zegans, la previsión
de que ciertas ideas e iniciativas no tendrán éxito se incorpora al pro-
ceso, por lo que se dedica parte de la financiación a I+D, donde el
objetivo es precisamente experimentar e innovar.24

La fragmentación y la competitividad entre los organismos públicos
y las disciplinas académicas limitan más aún la colaboración frente a
los problemas de las ciudades. Cada área —agua y saneamiento, trans-
porte, vivienda, ordenación del territorio, implicación del sector priva-
do, reducción de la pobreza— está en un departamento distinto, y fre-
cuentemente quienes los llevan tienen que competir por los recursos,
la atención o el personal. Sin embargo todas estas áreas están entrelaza-
das, por lo que una solución aparente para una de ellas puede originar
nuevos problemas en la de al lado. A pesar de que las universidades y
los organismos internacionales han creado estructuras interdisciplinares,
a nivel individual el personal sigue estando muy vinculado a su depar-
tamento original, en el que se deciden los nombramientos, las promo-
ciones y los salarios.

Datos poco fiables para la evaluación. La carencia de datos sobre las
ciudades y los barrios dificulta la evaluación de los progresos y la capa-
cidad de exigir responsabilidades a los gobiernos. La mayoría de las
estadísticas sólo consignan datos a nivel nacional y, en el mejor de los
casos, diferenciando entre «rural» y «urbano», pero nunca por ciudades
concretas. Y cuando las ciudades consiguen los recursos para recoger
sus propios datos, suelen excluir de sus estudios a los asentamientos
informales, y raramente se pueden establecer comparaciones con datos
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anteriores o de otras ciudades. El Observatorio Urbano Global, creado
por UN-HABITAT en 1998 para solucionar este problema, no ha con-
seguido encontrar unos indicadores que permitan la comparación en-
tre ciudades, a pesar de su base de datos sobre 237 ciudades —dispo-
nible en internet—, que da índices de pobreza, medioambiente,
infraestructuras, servicios urbanos, vivienda y tierras.25

Cuestiones aparentemente neutrales, como qué aspectos evaluar, qué
indicadores usar, cómo recoger datos fiables de estos indicadores, cómo
interpretar y cómo difundir los resultados, son en realidad asuntos
importantes y tienen implicaciones políticas y sociales. Uno de los prin-
cipales temas de debate del próximo Foro Urbano Mundial de 2008
en Nanjing, China, será precisamente la búsqueda de respuestas a estas
cuestiones sobre los indicadores urbanos.

Señales esperanzadoras

A pesar de estos obstáculos, la energía y la creatividad de las ciudades
han producido multitud de innovaciones que desafían el sistema, y
muchas de ellas se han transmitido de un lugar a otro o —cuando lo
han permitido los políticos— han sido incorporadas a las políticas pú-
blicas. En esta sección se dan tres ejemplos: las federaciones de pobres
urbanos, con origen en Bombay, la India; las tierras compartidas, que
empezaron en Bangkok; y el presupuesto participativo, nacido en Por-
to Alegre, Brasil.

En las dos últimas décadas ha surgido un nuevo tipo de federación
de pobres urbanos, con origen en los grupos que se juntaban para aho-
rrar. Los grupos miembros de estas federaciones, frecuentemente diri-
gidos por mujeres, aprenden unos de otros y se prestan apoyo mutuo.
El catalizador de este movimiento fue la Federación Nacional de
Chabolistas de la India. Su líder, A. Jockin, dirigía una comunidad que
llevaba mucho tiempo luchando para proteger su barriada, entre otras,
contra la demolición.26

A principios de los años ochenta Jockin y otros líderes de barrios
marginales de la India demostraron que podían conseguir precios más
bajos y para más personas con sus programas de vivienda y servicios
básicos. Al mismo tiempo, en Bombay, grupos de mujeres que viven
en las aceras, apoyadas por una ONG local llamada SPARC (Sociedad
para la Promoción de Centros de Recursos de Zona) crearon un pro-
grama de ahorros (Mahila Milan) al que cada mujer aportaba unos
céntimos a la semana. Estas tres organizaciones formaron una Alianza
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que lleva desde 1985 demostrando a los gobiernos cómo se pueden
tratar las necesidades de la gente de los barrios marginales con proyec-
tos concretos, desde la construcción de viviendas o de aseos públicos
hasta la realización de mapas exactos de los asentamientos (véase tam-
bién el capítulo 2). Esta Alianza está muy vinculada a la Coalición
Asiática por el Derecho a la Vivienda, y ambas trabajan para apoyar a
las organizaciones de pobres urbanos en diferentes países asiáticos.27

En 1991 se invitó a algunos representantes de esta Alianza a Sudáfrica
para que ayudasen a los líderes de las comunidades locales a estudiar
cómo podría resolver los problemas de vivienda el primer gobierno
democrático del país. Los invitados ayudaron a crear la que ahora se
conoce como Federación Sudafricana de Pobres Urbanos, formada por
grupos de ahorros indígenas, que comenzó a realizar proyectos de cons-
trucción de viviendas para demostrar las posibilidades de sus miembros.
Estos grupos y la Coalición Asiática por el Derecho a la Vivienda
contactaron también con organizaciones y redes de pobres urbanos de
Tailandia. A principios de los años noventa surgieron otras federacio-
nes nacionales, con el apoyo de las federaciones que ya existían. La ma-
yoría de ellas estaban respaldadas por alguna ONG local, igual que las
federaciones de la India y Sudáfrica.28

En 1996, con federaciones activas en Camboya, la India, Namibia,
Nepal, Sudáfrica, Tailandia y Zimbabwe y con el interés de las organi-
zaciones de comunidades de muchos otros países, las federaciones crea-
ron un organismo superior que las englobase: la SDI (Chabolistas In-
ternacionales). Desde entonces se han unido a la SDI grupos de Brasil,
Ghana, Kenia, Malawi, Sri Lanka y Swazilandia. Muchos de ellos han
llegado con sus programas de mejora de la vivienda y los servicios bá-
sicos a decenas de miles de personas, y algunos han alcanzado a cien-
tos de miles.29

Las federaciones de pobres urbanos y las ONG que trabajan con ellas
han ideado multitud de formas de abordar los problemas comunes. Se
han creado fondos comunes con los que ahorrar para financiar los pro-
yectos comunitarios; han acabado con la falta de datos sobre los
asentamientos informales realizando sus propios censos y sus mapas de
los barrios; y, en bastantes ocasiones, su persistencia ha obligado a en-
trar en acción a gobiernos que se resistían al cambio.30

Otra innovación muy importante —las tierras compartidas— tuvo
su origen en Tailandia. En los años ochenta, algunas ONG y arqui-
tectos de la Agencia Nacional de la Vivienda empezaron a organizar a
la población de los asentamientos informales de Bangkok, que sufría
desalojos, para que negociara con los propietarios de los terrenos que
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ocupaban. Su objetivo era conseguir que los ocupantes pudieran op-
tar a un nuevo alojamiento, con todos los servicios y con seguridad
sobre el alquiler de la tierra en una parte del terreno disputado, a
cambio de devolver el resto del terreno para su explotación comer-
cial. Al aceptar esta forma de compartir las tierras, los propietarios se
evitarían años de conflictos y de pérdidas de beneficios sin perder la
dignidad, y podrían llevar a cabo proyectos comerciales en una parte
de su propiedad, con cuyos beneficios costearían rápidamente los gas-
tos de la construcción de los nuevos alojamientos multifamiliares y
las infraestructuras.31

El gobierno de Tailandia trabajó con uno de los líderes locales,
Somsook Boonyabancha, para crear la Oficina de Desarrollo Comuni-
tario (UCDO) y para llevar el desarrollo participativo a más barrios
pobres urbanos. La plantilla de esta nueva agencia incluía a antiguos
funcionarios del gobierno, a académicos y a representantes de las co-
munidades. Con un capital inicial de 50 millones de dólares, la UCDO
realizó préstamos a bajo interés a comunidades organizadas para que
comprasen tierras, para que construyesen o mejorasen sus casas o para
que abrieran pequeños negocios. Animaron a las comunidades a crear
grupos de ahorro y de créditos para mejorar su capacidad de organiza-
ción y para invertir sus propios recursos en proyectos de desarrollo.32

En el año 2000, la UCDO se fusionó con el Fondo de Desarrollo
Rural para convertirse en el Instituto de Desarrollo Comunitario, que
en 2003 puso en marcha una gran campaña para desarrollar las vivien-
das, las infraestructuras y el alquiler de tierras, llegando en un plazo de
5 años a 300.000 familias en 2.000 comunidades pobres de 200 ciu-
dades tailandesas. Antes del golpe de Estado de septiembre de 2006 en
Tailandia, se estaban llevando a cabo —algunos habían sido termina-
dos ya— 450 proyectos de mejora en 750 comunidades, en 170 pue-
blos y ciudades, que afectaban a más de 45.000 familias.33

El gran alcance de estos esfuerzos por parte de Tailandia ha dado re-
sultados. En 2006, UN-HABITAT consideró que Tailandia estaba entre
los pocos estados que van por el buen camino para lograr el Objetivo de
Desarrollo del Milenio de mejorar las condiciones de vida de los habi-
tantes de los barrios marginales. La población de barrios marginales en
Tailandia ha disminuido en un 18,8% cada año, y UN-HABITAT dio
su reconocimiento a las mejoras llevadas a cabo por las comunidades con
el apoyo del gobierno por este progreso tan alentador.34

La tercera innovación importante es el presupuesto participativo, que
nació en Porto Alegre, Brasil, cuando el gobierno de la ciudad utilizó
la constitución pos-dictatorial de 1988 para involucrar a los pobres en
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el establecimiento de las prioridades de las partidas presupuestarias para
las comunidades. El alcalde del Partido de los Trabajadores hizo públi-
ca la asignación que se destinaba a cada barrio para servicios e inver-
siones, y pidió que se llevaran a cabo procesos participativos para esta-
blecer las prioridades de uso de los fondos municipales en cada
comunidad. Cuando se hubo negociado en cada barrio hasta el último
céntimo de los presupuestos, se hicieron evidentes la corrupción y el
clientelismo.35

Los presupuestos participativos han tenido como resultado el aumen-
to de las inversiones en los barrios pobres y han conseguido que los
objetivos se centrasen en los aspectos que los pobres consideraban sus
prioridades fundamentales. Una encuesta realizada tras el primer año
revelaba que la mayoría de los pobres de Porto Alegre quería agua lim-
pia y aseos, mientras que el gobierno siempre había dado por hecho
que la prioridad fundamental era el transporte. Tras el éxito inicial de
los presupuestos participativos para fomentar la solidaridad entre los
barrios ricos y pobres, y no los conflictos, esta práctica se extendió a
otras ciudades de Brasil, al resto de América Latina y a otros lugares
(véase el cuadro 9-2).36

Si bien los presupuestos participativos han sido adoptados interna-
cionalmente, muchas ciudades carecen del marco legal necesario para
llevarlos a cabo, así como de gobiernos locales suficientemente fuertes.
En 2002, investigadores del Banco Interamericano de Desarollo llega-
ron a la conclusión de que para que los presupuestos participativos
pudieran ponerse en práctica las ciudades debían tener un gobierno local
comprometido con la igualdad de los pobres, lo cual no suele ser el
caso.37

Incluso cuando hay voluntad política de aplicar los presupuestos
participativos siguen existiendo otros muchos obstáculos. Yves Cabannes,
del University College de Londres, señala los siguientes problemas fun-
damentales: ¿Cómo se puede dar continuidad a la práctica de los pre-
supuestos participativos en un ayuntamiento cuando el partido políti-
co que la inició acaba su mandato? ¿Cómo pueden sostenerse cuando
los recursos para el presupuesto local son escasos? ¿Cómo pueden las
ciudades reunir los recursos para cumplir las expectativas de los ciuda-
danos, para evitar que la gente se decepcione y el resultado sea contra-
producente? ¿Cómo puede extenderse la participación para que incluya
a los pobres y a los más excluidos, especialmente a los jóvenes, las
mujeres, los ancianos y los inmigrantes? ¿Y cuál es la mejor forma de
que las ciudades aprendan de la inmensa variedad de experiencias de
los presupuestos participativos?38
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Cuadro 9-2. La expansión de los presupuestos La expansión de los presupuestos La expansión de los presupuestos La expansión de los presupuestos La expansión de los presupuestos
participativosparticipativosparticipativosparticipativosparticipativos

En Brasil, donde nacieron los presupuestos participativos, su expansión no es ya tan
rápida ya como en sus primeros años, pero el proceso está extendiéndose a un aba-
nico más amplio de ciudades. En 2006, unos 200-250 municipios de Brasil habían
establecido presupuestos participativos. El proceso fue utilizado inicialmente en las
urbes más ricas del sur y del centro, pero ahora ha llegado a las capitales del nor-
deste, incluyendo ciudades con índices elevados de pobreza, como Fortaleza, Recife
y Aracaju. El Partido de los Trabajadores no tiene ya la exclusiva de los presupuestos
participativos, que están siendo adoptados por partidos desde el centro hasta la
extrema izquierda.

Perú ha aprobado y aplicado también una legislación muy completa sobre pre-
supuestos participativos. Durante los últimos cinco años, más de 800 administracio-
nes locales, regionales y provinciales han empezado a debatir sus presupuestos con
los vecinos. Pese a que este enfoque «de abajo hacia arriba» adolece de procedi-
mientos rígidos y de un sistema uniforme de representación de la sociedad civil, que
no siempre encaja con la realidad local, muchas iniciativas están prosperando, res-
paldadas por la Red Perú y alimentadas por la fuerte cultura participativa de este
país andino.

En Colombia, la Agencia para el Desarrollo Internacional de Estados Unidos está
apoyando los presupuestos participativos a través del Plan Colombia, y algunos go-
biernos locales, incluidos el de Pasto y el de Medellín, están realizando sus propias
experiencias. Su adopción se está planteando también en Venezuela, Uruguay, Chile
y Bolivia.

El ayuntamiento de Porto Alegre, respaldado por la Unión Europea, ha coordi-
nado desde 2003 una red que incluye más de 350 ciudades y 100 instituciones de
Europa y de América Latina. En el Foro Urbano Mundial 2006, participantes de más
de 30 países asistieron a un taller sobre presupuestos participativos y unas semanas
antes se habían desplazado a Brasil representantes de África, Asia y Europa del Este
para un taller de tres días de duración sobre este tema.

El número de municipios con presupuestos participativos en todo el mundo au-
mentó de 200 a unos 1.200 entre 2000 y 2006. En Europa, más de 50 ciudades han
adoptado este enfoque y también hay iniciativas en marcha en Asia, África y
Norteamérica.

Fuente: véase nota nº 36 al final.
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Divulgar las experiencias exitosas

Las experiencias que se acaban de describir contradicen los prejuicios
sobre la incompetencia de los pobres, sobre la incapacidad de los gru-
pos vecinales para colaborar con los gobiernos y organismos interna-
cionales, y sobre el egoísmo de los urbanitas, que quieren beneficiar a
sus propios barrios a expensas del bien común. Las federaciones de
pobres urbanos, las tierras compartidas y los presupuestos participativos
son sólo tres de las muchas innovaciones que deberían hacer pensar a
los políticos sobre cómo funciona y para quién es la ciudad —quién
decide el programa político, qué grupos están incluidos en la toma de
decisiones, cómo se gestionan los conflictos y qué sistemas de incenti-
vos generan los cambios más progresivos.

Mega-Cities Project se fundó en 1987 para tratar estos asuntos y para
fomentar una transformación política que fuese de abajo a arriba. Cien-
tos de soluciones innovadoras exitosas bullen en ciudades de todo el
mundo. La estrategia de Mega-Cities es descubrirlas y sacarlas a la luz,
documentarlas y darlas a conocer, e introducirlas (si es posible) en la
política; y también extenderlas por el mundo, a las ciudades que quie-
ran adoptarlas e iniciar sus propias formas de resolver problemas. Con
esto consiguen que el lapso de tiempo desde que surge una idea hasta
que se aplica sea más corto, y que los resultados de las propuestas con
éxito se multipliquen.

Los resultados de una encuesta realizada por Roper Starch
International a los líderes de todo el mundo (la Global Leaders Survey)
subrayaron la necesidad de compartir las soluciones exitosas. Aunque
el 96% de los líderes de todos los sectores estaban de acuerdo en que
los problemas de sus ciudades eran similares a los de las demás, y tam-
bién el 96% pensaba que sería beneficioso compartir la información,
sólo el 11% afirmaba tener conocimiento de las soluciones que otras
ciudades daban a los problemas. A pesar de la existencia de los mensa-
jes instantáneos, los portales de internet, los blogs y las descargas de
información con sólo tocar una tecla, los líderes tienen poco tiempo o
les cuesta ponerse a buscar las soluciones «online» a sus problemas.
Necesitan conocer las nuevas ideas directamente de boca de un colega
o verlas con sus propios ojos.39

Los equipos de Mega-Cities en las 21 ciudades más grandes del mundo
favorecen estos encuentros personales. En ellos participan representantes
de las redes de ONG, grupos base, gobiernos, empresas, académicos y
medios de comunicación. Estos equipos detectaron más de 400 innova-
ciones con éxito contra la pobreza y por el medioambiente, fueron a co-
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nocerlas, las documentaron y se encargaron de difundir 40 de ellas más
allá de las fronteras de barrios, ciudades y países. En esta sección se des-
criben 3 de estos procesos de difusión —de El Cairo, Río de Janeiro y
Curitiba—, como ilustración tanto de las posibilidades del aprendizaje
mutuo como de las dificultades que se presentan al defender prácticas
novedosas que van contra ciertos intereses personales.40

Tradicionalmente, los Zabbaleen, la versión de los «intocables» hin-
dúes en El Cairo, eran recolectores de basura. Vivían en una cantera
abandonada convertida en vertedero de la ciudad y se ganaban un sus-
tento precario vendiendo al peso los objetos desechados a los comer-
ciantes. En los años setenta, una consultoría llamada EQI y una filial
sin ánimo de lucro comenzaron a trabajar con los Zabbaleen para que
usaran la basura para hacer objetos que se pudieran vender, creando
micro-empresas en sus casas. Los restos de metal se convirtieron en
bandejas con grabados muy elaboradas, con las telas se tejieron mante-
les y edredones de colores, los plásticos se reciclaron para hacer zapatos
y juegos y con la basura orgánica se hizo compost.41

Con el éxito de esta iniciativa, con la que se ganaba el valor añadi-
do de los productos finales, se consiguó el apoyo del gobierno y de las
instituciones internacionales, con lo que se favoreció el progreso de toda
la comunidad. La gente pudo irse del vertedero a viviendas con los ser-
vicios urbanos normales, y los niños pudieron dejar las carretillas e ir a
la escuela. Los niños que iban a la escuela podían entrar como apren-
dices en la artesanía que quisieran y aumentar sus ingresos con sus
objetos. Los Zabbaleen empezaron a superar el estigma que había acom-
pañado a los trabajadores de la basura durante siglos.

En un encuentro de Mega-Cities en Yakarta en 1994, el coordina-
dor de Manila, Me’An Ignacio, pensó que este sistema podría funcio-
nar en el asentamiento de Payatas, en Manila, y organizó la visita de
una delegación de este asentamiento a los Zabbaleen durante la reunión
de 1995 en El Cairo. El grupo volvió decidido a estudiar el contenido
del vertedero local, y concluyeron que debían formar un gremio de
reciclaje de papel. Consiguieron que funcionase la produccion y la venta
de todo tipo de productos fabricados con papel y ayudaron a que se
creasen otras pequeñas empresas, utilizando las espumas aislantes de
plástico y otros desechos. La idea se extendió a otras comunidades de
la ciudad de Manila y de todo el país, ayudando a muchas familias a
salir de la pobreza extrema. Actualmente el reciclaje continúa en Manila
a pequeña escala, pero los funcionarios locales han empezado a aprove-
char los vertederos como fuente de sobornos, echando a perder los es-
fuerzos de la gente por reciclar.42
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En El Cairo, los Zabbaleen siguen ganando dinero con el reciclaje,
pero no se han integrado como se esperaba en el sistema de recolec-
ción de basuras de la ciudad. De hecho, en los últimos años la
globalización ha llegado hasta ellos, y en varias partes de la ciudad se
ha contratado a empresas internacionales de recogida de basuras para
este cometido, presionando a los Zabbaleen para que se fueran. Las
compañías internacionales incineran la basura en vez de reciclarla; en
cambio los Zabbaleen conseguían reutilizar el 85% de lo que recogían.
Actualmente, una tercera parte de El Cairo carece de cualquier tipo de
recogida de basuras. Como sugiere Mona Serageldin, una arquitecta de
El Cairo y profesora de Harvard, el problema de la basura no se podrá
solucionar hasta que se unan los sistemas de recogida tradicionales y
modernos.43

Otra de las innovaciones proviene de Río de Janeiro, donde aproxi-
madamente un tercio de la población vive en las favelas —a menudo
en zonas demasiado empinadas para las construcciones convencionales.
Cada año, las inundaciones y los deslizamientos de tierras se llevan por
delante cientos de hogares durante la estación de las lluvias, matando a
muchas personas y contaminando los barrios al desbordarse las alcan-
tarillas, que acaban vertiendo en la Bahía de Guaraná. En 1986, la
Concejalía Municipal para Desarrollo Social puso en marcha el Projeto
Mutirão (reforestación), que reforestó con plantas y frutales las zonas
altas de las laderas, para evitar la erosión y los nuevos asentamientos, y
mejoró el alcantarillado con tuberías para los residuos domésticos, para
que no llegasen a los canales de drenaje descubiertos. El proceso fue
dirigido por los líderes de las comunidades, que contrataron a vecinos
sin empleo pero cualificados y, por primera vez en la historia, la ciu-
dad les pagó por su trabajo —desde el cultivo de los plantones, la plan-
tación de árboles y el mantenimiento de las nuevas zonas verdes hasta
la excavación de zanjas y la instalación de las tuberías.44

En la reunión de Mega-Cities en Río de Janeiro en 1992, el coordi-
nador de Yakarta, Darrundono, decidió integrar algunos elementos del
programa de Río en la iniciativa que él mismo dirigía, el Proyecto de
Mejora del Kampung (KIP). El proyecto KIP tomó la idea fundamen-
tal de la concienciación ambiental y nutricional y de la importancia de
las zonas verdes para mejorar la calidad de vida en los asentamientos
pobres. Además, se construyeron instalaciones comunitarias para la lim-
pieza y el aseo en el emplazamiento de los vertederos y fomentaron que
cada familia cultivase plantas comestibles en los huecos libres de alre-
dedor de sus casas. Sin embargo, Indonesia no adoptó la parte de pa-
gar a los vecinos por su trabajo.
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Volviendo a Río, las enseñanzas de esta experiencia dieron origen al
mayor proyecto de mejora de un asentamiento irregular que ha existi-
do, el Favela-Bairro. Entre 1995 y 2004 el programa de reforestación
llegó a 250.000 personas de 87 comunidades y en 2006 el Favela-Bairro
alcanzaba a 556.000 personas de 143 favelas. Los trabajadores reciben
entre 150 y 500 dólares mensuales, y algunos de ellos trabajan en los
tres viveros que financia el gobierno —que producen cada mes 120.000
árboles. Se han reforestado más de 1.500 hectáreas con unos 3,5 mi-
llones de árboles que generan ingresos, aportan seguridad alimentaria,
mejoran la calidad del aire y evitan las inundaciones catastróficas.45

El éxito de la iniciativa del ayuntamiento de pagar a los vecinos a
través de los líderes locales se ha extendido a otros proyectos. El mayor
de ellos es el de recogida de basuras, Favela Limpia: ahora la empresa
municipal contrata a vecinos de las favelas para que recojan las basuras
de casa en casa y las lleven a ciertos puntos, donde llegan los camiones
municipales.46

La tercera experiencia que se ha difundido nos lleva a Curitiba, Brasil.
El alcalde Jaime Lerner desarrolló en los años setenta una red de auto-
buses rápidos, cómodos y tan prácticos que consiguieron que se deja-
ran de usar los coches (véase el capítulo 4 para más detalles). Las nor-
mas de construcción y de recalificación del terreno fueron adaptadas para
permitir una mayor densidad de construcción en los cruces de las lí-
neas de autobús, y el transporte público en cada barrio y entre ellos se
organizó de forma totalmente complementaria. Además, los vecinos de
los barrios a los que no llegaban los camiones de basura recibieron bi-
lletes gratuitos por llevar la basura a las carreteras principales, y los
autobuses viejos se convirtieron en aulas móviles para dar clases de in-
formática.47

En 1991, los gobiernos del estado y la ciudad de Nueva York nece-
sitaban encontrar alguna forma para reducir las emisiones de los coches,
pues corrían el riesgo de perder financiación del gobierno federal por
no cumplir el Clean Air Act (la Ley del Aire Limpio). Pidieron a Mega-
Cities Project que les dieran ideas aplicadas con éxito en otras ciuda-
des, y una fundación privada se ofreció a subvencionar los costes del
proyecto si todos los participantes conseguían ponerse de acuerdo en
una iniciativa. Los representantes de Nueva York escogieron un progra-
ma de educación ambiental llamado Alerta II, sobre la relación de las
emisiones de los coches con la contaminación del aire y los riesgos para
la salud, de São Paulo, además del sistema de autobuses de Curitiba.48

A principios de 1992 Mega-Cities Project llevó a los responsables
de medio ambiente y transporte de Nueva York a estudiar estos pro-

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:06333



334

yectos en São Paulo y Curitiba. Después organizaron en Park Avenue
un acto de concienciación pública bautizado «Alerta Verde» y, con la
ayuda económica de Volvo, cuatro de los autobuses y paradas tubulares
de Curitiba fueron probados en cuatro puntos clave de Manhattan.49

Los usuarios evaluaron el experimento positivamente, pero la inicia-
tiva perdió fuerza tras las elecciones de 1993, con el cambio de gobier-
no. Los críticos daban muchas razones por las que el sistema de Curitiba
no podría funcionar en Nueva York. Las pruebas se habían hecho dan-
do a la gente billetes gratuitos, así que uno de los elementos clave, la
venta anticipada de billetes, no se había tenido en cuenta. Y reprodu-
cir la instalación de taquillas en cada parada para cobrar resultaría muy
caro para Nueva York. Además, a diferencia de Curitiba, en Nueva York
existe un metro y las calles son estrechas, lo que dificulta que se reser-
ve una parte de la calle exclusivamente para los autobuses. Y por últi-
mo, la competencia administrativa correspondería, por un lado, a los
responsables estatales del transporte público —de los que dependen los
autobuses— y, por otro, a la oficina municipal de transportes, que se
encarga de la señalización de las calles —elemento clave para conceder
prioridad a los autobuses.50

Sin embargo, la idea tampoco se desechó: despertó el interés de la
administración federal de transporte público, desde donde se fomentó el
transporte en autobuses en Los Ángeles y otras ciudades. En 2001, cuando
el alcalde de Nueva York, Michael Bloomberg, se presentó por primera
vez a las elecciones, una de las propuestas de su campaña eran los «me-
tros de superficie». Y en 2006 se estudió la implantación de un sistema
de este tipo en varios recorridos de toda la ciudad. El sistema piloto, pen-
sado para entrar en funcionamiento en 2008, estará inspirado en parte
en el experimento hecho con Curitiba hace unos años. Para el Mega-Cities
Project es importante haber trasladado una de las primeras innovaciones
de un país del Sur hacia el Norte, para mostrar que el aprendizaje puede
tener el sentido contrario al que algunos esperan.51

Estos casos, entre otros muchos estudiados y difundidos por Mega-
Cities Project, proporcionan algunas claves sobre el proceso de cambio
social. Las asociaciones de base social han sido la fuente de innovación
más fértil, seguidas por los gobiernos locales. Para que las innovaciones
sean significativas es necesaria la colaboración con ONG, empresas y
gobiernos. Para superar la multitud de obstáculos que se presentan en
el camino de una innovación, desde sus orígenes hasta que se convier-
te en una práctica rutinaria, debe haber un «defensor de la idea», que
aporte la pasión y la continuidad necesarias. La difusión de las innova-
ciones tiene mejor resultado cuando el aprendizaje tiene lugar entre
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iguales, con visitas personales, y cuando se puede asegurar una conti-
nuidad. (Los cambios de administración complican las innovaciones,
pues es fácil que la nueva administración rechace los proyectos que no
han sido iniciados por ellos.) Pero la lección fundamental es que el
cambio social es una lucha de Sísifo: mientras los grupos de las comu-
nidades y los gobiernos progresistas luchan por subir la roca de la in-
novación hasta lo alto de la montaña, el peso de la costumbre siempre
tira de ella hacia abajo.

Nuevos caminos prometedores

El futuro mundial estará urbanizado, nos guste o no. La población de
los países en vías de desarrollo seguirá marchándose a las ciudades y
barrios urbanos marginales. Faltan muchas décadas para que la pobla-
ción de los países del Sur se estabilice, y aunque los índices de natali-
dad bajan con la urbanización, este proceso es más lento entre los po-
bres urbanos.

¿Qué podemos hacer para que las ciudades del futuro sean habita-
bles y sostenibles? ¿Qué clase de ciudades propician la convivencia y la
creatividad? ¿Cómo podemos reducir la pobreza y la degradación am-
biental y asegurar que los discriminados tengan voz?

No existe una varita mágica que fabrique ciudades sostenibles, equi-
tativas y pacíficas. Pero sí conocemos algunas de las condiciones nece-
sarias, aunque no suficientes, para conseguir el cambio: transparencia
en el gobierno, trabajo digno, rentas básicas, nuevas infraestructuras para
la conservación ambiental, uso racional de la tierra, desarrollo integra-
do de la comunidad y cohesión social en la diversidad cultural.

Fomentar la transparencia en el gobierno. Un gobierno eficaz es crucial
para que las innovaciones prometedoras sean incorporadas a las políti-
cas públicas, para que los servicios básicos lleguen a todo el mundo y
para que se establezcan colaboraciones con el sector privado y los vo-
luntarios. El presidente del Banco Mundial, Paul Wolfowitz, subrayaba
lo siguente al dirigirse a su ejecutivo en Singapur en septiembre de 2006:
«Sin un [buen] gobierno, todas las demás reformas tendrán poca reper-
cusión. ... Esto es lo que se escucha por la calle, en los taxis, en los
salones de mármol de los ministerios y en los peores chamizos de los
barrios de chabolas.»52

Para abordar la corrupción que imposibilita un buen gobierno hay
que propiciar la competencia —quitando a los gobernantes su poder
absoluto—, controlar la libertad de los funcionarios e intensificar la
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rendición de cuentas de los gobiernos ante la población. En La Paz,
por ejemplo, consiguieron reducir los sobornos sobre las licencias de
obras mediante la simplificación y divulgación de las normativas, dan-
do los permisos directamente a los arquitectos y minimizando el papel
del ayuntamiento en la supervisión de las concesiones —de forma que
se pudiera encargar el trabajo a un número menor de empleados mu-
nicipales y pagarles más. Una forma prometedora de propiciar la trans-
parencia en el gobierno consiste en hacer públicas las normas, las ad-
quisiciones y las inversiones gubernamentales colgándolas en internet.53

Asegurar el trabajo digno y la renta básica. El empleo es una priori-
dad fundamental para los pobres en las ciudades. En el estudio
multigeneracional de 2001 entre los habitantes de las favelas en Río la
mayoría de los encuestados contestaron que «el factor más importante
para una vida satisfactoria» es tener un buen empleo con un buen sala-
rio. Tener la oportunidad de ganarse la vida, bien como empleados o
como trabajadores por cuenta propia es para ellos la clave de la digni-
dad. Lo que hace falta es que se creen empleos y se prepare a la gente
dentro de sus comunidades para trabajar en los sectores del mercado
que están creciendo.54

La formación profesional, los sistemas de maestros y aprendices, y
la ayuda para encontrar el primer empleo pueden desempeñar un pa-
pel fundametal si se llevan a cabo correctamente. No tiene ningún sen-
tido formar a la gente para trabajos que ya no existen.

Para que se generen puestos de trabajo es crucial que la gente tenga
ahorros o pueda acceder a créditos. Sin recursos económicos, los posi-
bles empresarios no pueden abrir sus pequeños negocios. Hay muchas
formas de microfinanciación que han funcionado en los asentamientos
urbanos, desde los grupos de ahorro y los fondos crediticios hasta los
micro-créditos para mejorar la vivienda (véase el capítulo 8).55

Las grandes empresas también pueden tener un papel importante en
la consolidación de la economía de las comunidades pobres. En
Guadalajara, México, donde gran parte de la población vive en
asentamientos irregulares, la empresa multinacional del cemento
CEMEX desarrolló un sistema de ahorros y créditos que permitía aho-
rrar entre 5 y 15 dólares diarios a familias de ingresos precarios (aun-
que no las más pobres de todas) con los que comprar materiales para
restaurar o construir sus viviendas. Desde entonces el proyecto se ha
extendido a otras 23 ciudades de México. 56

En algunos casos, los gobiernos podrían generar empleo contratan-
do a gente pobre para intentar solucionar los acuciantes problemas
ambientales, como demostró el programa de reforestación de Río de
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Janeiro. En las comunidades pobres de Dar-es-Salaam, Tanzania, y de
Kampala, Uganda, dañadas por las inundaciones, los gobiernos locales
realizaron «contratos comunitarios» para conseguir mano de obra local
para las reconstrucciones necesarias.57

El sistema de impuestos de la renta negativos («negative income tax»)
tambien puede ser de ayuda en los períodos de desempleo o como apoyo
a los salarios precarios. México y Brasil han desarrollado unos novedosos
programas de transferencia condicionada de ingresos («conditional cash
transfer programs»), en los que el gobierno deposita dinero en tarjetas
de débito a nombre de personas con ingresos bajos si éstas llevan a acabo
ciertas prácticas que se quieren incentivar. Por ejemplo, una familia
puede recibir una suma de dinero por cada hijo que vaya a la escuela
de forma regular, por vacunarse contra enfermedades contagiosas o por
tener a ancianos o enfermos en la familia. Esta clase de programas han
hecho que aumente el número de niños escolarizados y que mejoren
las medidas de prevención de enfermedades, especialmente en ciudades
de América Latina, y actualmente el alcalde de Nueva York está pla-
neando poner en práctica la misma idea.58

Nuevas infraestructuras que conserven el medio ambiente. Las ciu-
dades que aún no han desarrollado plenamente sus infraestructuras tie-
nen la posibilidad de saltarse los sistemas anticuados y derrochadores
procedentes de la Revolución Industrial. Pueden aprovechar las tecno-
logías de aprovechamiento de los recursos, tanto de baja como de alta
tecnología, para revolucionar el medio ambiente urbano. Los ejemplos
van desde la instalación de inodoros con sistemas de ahorro de agua, la
construcción de circuitos que separen el agua para beber y para otros
usos domésticos, o el uso de energía solar pasiva o de biogás, hasta la
adaptación de las tecnologías de reciclaje que ha desarrollado la NASA
para la vida en el espacio exterior. El arquitecto William McDonough
está trabajando en proyectos de construcción de bajo coste, que apro-
vechan el biogás del agua residual para cocinar, usan como material de
construcción el barro de la zona, y tienen sistemas solares pasivos para
la calefacción y refrigeración. En Johannesburgo también se están uti-
lizando esta clase de tecnologías (véase el cuadro 9-3).59

Uno de los problemas a la hora de implantar tecnologías ecológicas
o «alternativas» es el hecho de que éstas no tienen el prestigio de la
«modernidad» que sale por la tele en las casas de los ricos de todo el
mundo. Mientras que en los barrios más vanguardistas de ciudades
como Estocolmo se demuestra que los diseños respetuosos con el me-
dio ambiente son compatibles con un nivel de vida alto, la mayoría de
la gente de los países en vías de desarrollo no conoce estos ejemplos y
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sigue aspirando a conseguir lo peor de los sistemas europeos y estado-
unidense.

Promoción del uso inteligente de la tierra y el desarrollo integrado de
las comunidades. La ordenación urbana está viviendo un resurgimiento,
tras décadas de menosprecio, en las que se la consideraba la asignatura
de los mapas de colores inútiles. Algunos urbanistas con creatividad han
hallado nuevas formas para implicar a las comunidades en las negocia-
ciones de planificación del territorio y para conseguir cambios gradua-
les con los viejos métodos de planificación. Las normas de calificación,
de construcción y de uso de la tierra han sido adaptadas para propiciar
comunidades «multi-usos», donde las vivendas están cerca de los luga-
res de trabajo, de comercio y de recreo. Los incentivos para el desarro-
llo de zonas en las que ya hay infraestructuras han ayudado a limitar la
dispersión urbana. Se han calificado «Áreas de Interés Especial» para
proteger zonas de importancia ecológica, unir corredores naturales y
permitir la flexibilidad en la mejora de los asentamientos informales.
Una planificación completa de los transportes conlleva, en la actuali-
dad, la designación de presupuestos para aceras o carriles de bicicletas

Cuadro 9-3. TTTTTecnologías cirecnologías cirecnologías cirecnologías cirecnologías circularcularcularcularculares en Johannesbures en Johannesbures en Johannesbures en Johannesbures en Johannesburgo,go,go,go,go,
SudáfricaSudáfricaSudáfricaSudáfricaSudáfrica

En el barrio pobre de Ivory Park, Johannesburgo, los vecinos están descubriendo nuevas
posibilidades de empleo con tecnologías que transforman los desechos en recursos.
Las ONG locales EcoCity y el Proyecto GreenHouse de Centro Ambiental han demos-
trado la viabilidad de los materiales de construcción locales de tapial, de los calen-
tadores de agua y las cocinas solares, de los sistemas de evacuación de residuos sin
agua, del reciclado y de la agricultura ecológica a pequeña escala. En colaboración
con el Centro de Cooperativas y de Políticas Alternativas, EcoCity ha ayudado a po-
ner en marcha más de una decena de cooperativas «verdes». Clara Masonganye, una
de las mujeres de la cooperativa de construcción ecológica Ubuhle Bemvelo, afirma
que las casas ecológicas «son calientes en invierno y frescas en verano». Y en la Coo-
perativa de Crédito y Ahorro Ecológico Midrand, la asignación de préstamos la deci-
den los propios participantes en el programa de ahorro.

Annie Sugrue
EcoCity Trust, Johannesburgo

Fuente: véase nota nº 59 al final.
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y para asegurar un transporte público asequible y con buenas conexio-
nes entre los recorridos locales y regionales y los viajes largos.

São Paulo es uno de los líderes en el desarrollo de herramientas de
planificación urbana que hagan la ciudad más inclusiva. Uno de los
pasos más avanzados ha sido la creación de un impuesto para los cons-
tructores con cuya recaudación se ha hecho un fondo para inversiones
de caracter social, desde el transporte público y la vivienda hasta la
mejora ambiental (véase el cuadro 9-4).60

Cuadro 9-4. Priorizar el interés público en el planeamientoPriorizar el interés público en el planeamientoPriorizar el interés público en el planeamientoPriorizar el interés público en el planeamientoPriorizar el interés público en el planeamiento
en São Paulo, Brasilen São Paulo, Brasilen São Paulo, Brasilen São Paulo, Brasilen São Paulo, Brasil

En el planeamiento urbano de São Paulo, aprobado en 2002, la administración ne-
goció una modificación de la normativa de suelo edificable, que determina el volu-
men que puede ser construido sobre una determinada parcela. El índice de
edificabilidad en toda la ciudad es actualmente 1, lo que significa que la superficie
total de todas las plantas de un nuevo edificio no pueden superar los metros cua-
drados de la parcela. En los distritos de la ciudad donde la zonificación permite un
índice de edificabilidad de 2, 3 o 4, los promotores que quieran construir un volu-
men mayor pueden hacerlo, previo pago de una licencia. Los fondos recaudados se
destinan a un fondo público para medio ambiente, transportes y vivienda.

En su día, la asociación de promotores publicó en todos los periódicos locales
cuatro páginas de anuncios contra la propuesta de plan. La administración defendió
su proyecto, que terminó aprobándose, aunque con varias enmiendas que disminu-
yeron la recaudación previsible del nuevo sistema de licencias. Sin embargo, el plan
es Ley actualmente y los promotores tienen que acatar la normativa, pudiendo ha-
cerlo sin perjudicar de forma significativa sus intereses.

Cuando una nueva administración tiene un planteamiento diferente sobre pro-
blemas sociales o unas prioridades distintas, concede menos importancia a determi-
nadas cuestiones, aunque estén consagradas en la ley. Durante el gobierno del Par-
tido de los Trabajadores (2001-04), por ejemplo, São Paulo creó un Consejo de Política
Urbana con 40 miembros, en representación del gobierno y de las ONG, como exige
la legislación, pero la administración actual no ha convocado nunca a este órgano
de participación.

Los promotores siempre intentarán modificar la ley para poder construir cada
vez más, pues es la lógica de su negocio. Pero como escribió Jean-Jacques Rousseau:
«el interés público no interesa a todo el mundo».

Jorge Wilheim
Antiguo director del departamento de planificación de São Paulo

Fuente: véase nota nº 60 al final.
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Las viviendas de renta baja son tan escasas en la mayoría de las ciu-
dades que los inmigrantes acaban viviendo en los lugares más peligro-
sos. Una solución lógica consistiría en incluir en la planificación de la
ciudad terrenos pequeños con acceso a los servicios urbanos básicos, que
fueran asequibles con algún ahorro o pequeños préstamos. Esta idea de
«terrenos y servicios» se probó por primera vez en Dakar, Senegal, en
1972, pero se ha usado poco, ya que no brinda a los políticos la opor-
tunidad de hacerse la foto cortando cintas durante la inauguración. Sin
embargo desde punto de vista económico y ambiental sí es muy inte-
resante: el coste infraestructural es pequeño comparado con lo que su-
pondría reequipar un asentamiento irregular, y la habilitación de nue-
vos lugares para vivir evitaría la invasión de zonas ecológicas delicadas.

Atención a la integración social y la diversidad cultural. La diversidad
mejora la capacidad de adaptación de los ecosistemas naturales y de
nuestras economías, pero es frecuente, a pesar de todo, que los prejui-
cios y la mala comunicación entre diferentes grupos de personas echen
a perder el potencial de la diversidad cultural para enriquecer las ciu-
dades. Para resolver los complejos problemas que sufren nuestras ciu-
dades será necesaria toda la diversidad posible tanto cultural como de
valores.61

Otro aspecto que destruye el tejido social y margina más aún a los
pobres es la delincuencia violenta. Es necesario controlar la venta de
armas y drogas, para acabar con la corrupción que hace que la violen-
cia tenga impunidad y para movilizar a toda la sociedad contra este
problema. Ya hay iniciativas prometedoras en este sentido, que van desde
las patruyas de vecinos en los barrios pobres hasta el fomento de toda
clase de programas artísticos, culturales o deportivos para los jóvenes
en situación de riesgo.62

Nuestro futuro urbano

Las indicaciones políticas, económicas, ambientales y sociales que aca-
bamos de apuntar requieren que haya al menos tres cambios fundamen-
tales. En primer lugar se debe revisar la estructura de los sistemas de
ayuda, para que sean más justos con las ciudades y para que promue-
van la innovación. El crecimiento de la población urbana mundial de-
bería verse reflejado en los programas de organismos de ayuda, gobier-
nos estatales, fundaciones, centros de investigación y grupos sin ánimo
de lucro. En demasiadas ocasiones el discurso sobre el futuro de las
ciudades se refiere sólo a las que tienen un papel como centro de los
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flujos de capital y de información y como sede de las empresas a nivel
mundial, y no a las ciudades del mundo en vías de desarrollo, más
numerosas y con más población.

Para salvar la distancia entre las fuentes oficiales de ayuda y los po-
bres urbanos, los gobiernos y otros organismos podrían canalizar su ayu-
da hacia un fondo local o una fundación de las comunidades de cada
ciudad. El fondo se destinaría a la financiación de las organizaciones de
las comunidades, tendría un sistema transparente de toma de decisiones
y facilitaría el intercambio de ideas entre los grupos receptores de la ayu-
da. El Instituto de Desarrollo Comunitario del gobierno tailandés es un
buen ejemplo de cómo pueden contribuir los gobiernos estatales a los
fondos locales. La Agencia Sueca para la Cooperación al Desarrollo In-
ternacional ha ayudado a organizarse a grupos locales de Costa Rica y
Nicaragua para llevar a cabo programas contra la pobreza urbana. En
Ecuador, entre 1988 y 1993 el gobierno acordó la reestructuración de su
deuda comercial con gobiernos extranjeros, y el dinero se destinó a ONG
locales con proyectos de desarrollo por todo el país.63

La reforma de la ayuda al desarrollo implica la búsqueda de méto-
dos para que las federaciones de pobres urbanos y las ONG que tra-
bajan con ellos puedan evitar los canales oficiales de ayuda. Dos an-
tiguos miembros del Banco Mundial han creado un portal de internet,
www.globalgiving.com, que permite a instituciones y personas dar
dinero para proyectos de grupos locales. El ex economista del Banco,
William Easterly, escribe sobre esta iniciativa: «Pensad en el potencial
creativo de los miles de donantes posibles, creadores de proyectos,
consejeros técnicos y defensores de los pobres si pudieran liberarse de
los grilletes de la burocracia centralizada y encontrar soluciones apli-
cables a las situaciones reales. No es la panacea para reorganizar toda
la ayuda extranjera; es simplemente un experimento prometedor para
hacer que la ayuda llegue a los pobres.»64

En segundo lugar es necesario encontrar algún método sistemático
para evaluar los progresos y saber qué resultados tienen las innovacio-
nes. Sin unos indicadores fiables sobre las condiciones ambientales y
de pobreza con los que establecer comparaciones, nunca sabremos si se
está progresando realmente, ni tendremos forma de contrastar la efec-
tividad de ciertas prácticas y políticas respecto a otras. Dado que los
organismos nacionales e internacionales no han dado con los indicadores
adecuados para el estudio de las ciudades, hay que intentar realizar la
evaluación a nivel local. Una posibilidad es que los gobiernos locales
contraten a los habitantes para recaudar los datos sobre sanidad, vivien-
da, nivel de renta y medio ambiente. Desde Bombay a Nairobi, las fe-
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deraciones de pobres urbanos han demostrado que esto puede hacerse,
organizando a las comunidades para que realizaran sus propios censos.
Las ciudades pueden celebrar ferias de recogida de datos, que motiven
a la población a recabar la información sobre los temas que le intere-
sen o le incumban.

El intercambio de información es crucial, especialmente entre los
implicados, quienes luchan contra la pobreza urbana y los propios po-
bres. La revista Environment and Urbanization, del Instituto Interna-
cional para el Medio Ambiente y el Desarrollo, tiene un foro muy
importante para intercambiar ideas entre investigadores, personal de
ONG u otros interesados. También es necesario que haya conversacio-
nes personales entre los líderes de comunidades.

Algunos proyectos novedosos tratan de recoger información sobre la
pobreza urbana y el medio ambiente para ponerla en común. El Cen-
tro de Investigación sobre el Desarrollo Internacional, de Canadá, ha
iniciado un programa que estudia las actuaciones llevadas a cabo en
aspectos como la agricultura urbana, el agua y el saneamiento, la reco-
gida de basuras, la vulnerabilidad a los desastres naturales y la renta de
la tierra, tomándolos como ejes transversales para el estudio de unas
cuantas ciudades de países en vías de desarrollo. La Iniciativa por la
Sostenibilidad Urbana, financiada por la Fundación Moore, de Estados
Unidos, tiene proyectos de colaboración entre ciudades de China, Méxi-
co, Sudáfrica y Tanzania, facilitando el intercambio de ideas entre las
ciudades y desarrollando una serie de indicadores científicos y sociales
que midan el progreso urbano.65

En este tipo de iniciativas hay que tener en cuenta cuenta que lo más
importante es que las prácticas «se mejoren» y que las ciudades «colabo-
ren», y no tener «la mejor» práctica ni ciudades «competitivas». El mo-
delo de «la mejor práctica» tiene un defecto: implica que existe un siste-
ma ideal para todas las ciudades. Como mostró Mega-Cities Project, con
cada innovación surgen contradicciones y problemas nuevos, que a su vez
demandan más innovaciones y revisar las soluciones adoptadas. Otra lec-
ción aprendida es que la «mejor práctica» en un lugar puede ser inútil o
incluso perjudicial en otro. Las soluciones propuestas deben estar adap-
tadas a la historia, la cultura y las circunstancias particulares de cada lu-
gar. El sistema actual, en el que se nomina, se evalua y se premia la «mejor
práctica», permite que uno se nomine y se promocione a sí mismo, pero
impide una evaluación externa neutral.

A pesar de las diferencias políticas, económicas y culturales, las ciu-
dades de los países en vías de desarrollo y del mundo industrializado
comparten muchos de sus problemas, normalmente más de los que tie-
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nen en común con las ciudades pequeñas y los pueblos del propio país.
En casi todas las ciudades ricas podemos encontrar barrios con altas tasas
de mortalidad infantil, malnutrición, personas sin techo, paro y espe-
ranza de vida reducida. Y en prácticamente todas las ciudades del mundo
en vías de desarrollo encontramos un círculo de altas finanzas, alta tec-
nología y alta costura. Si las ciudades van a servir de laboratorios para
la innovación urbana, puede haber un intercambio de experiencias po-
sitivas del Sur al Norte, ya que las ciudades pobres tienen una menor
huella ecológica y más experiencia en la reutilización. Es hora de que
pasemos de la ideología NIMBY (not in my backyard, «no en mi patio
trasero») y NOPE (not on planet earth, «no sobre el planeta Tierra») al
reconocimiento de que los residuos de la actividad humana siempre
acaban en el patio trasero de alguien o en la atmósfera que nos rodea.

El último cambio fundamental concierne a quienes ocupan posicio-
nes de poder, que deben prestar atención a las partes más vulnerables
de la población, en especial a los jóvenes y a las mujeres. Las ciudades
del futuro pertenecen a los niños de hoy. Desgraciadamente, un estu-
dio de los intentos de los municipios por integrar los intereses de los
niños en la toma de decisiones mostró que «normalmente se interesan
por los proyectos de escaparate» más que por los grandes cambios.66

Las ciudades pueden organizar programas que acerquen a los jóve-
nes al mundo del arte y del deporte y que fomenten el desarrollo de
aficiones con las que puedan lucirse y sentirse parte de algo interesan-
te. Un programa de este tipo en Río —Afro-Reagge, nacido en la favela
Vigário Geral—ha utilizado la percusión y la danza, con canciones que
expresaban la realidad de la comunidad, para atraer a los jóvenes, fo-
mentar la solidaridad y lograr una visión crítica de su situación. El tra-
bajo realizado, que ha sido descrito en el documental Favela Rising, ha
contribuido a apaciguar una guerra de drogas con la favela vecina, y se
ha extendido a otras comunidades.67

Una de las exposiciones más elocuentes sobre la necesidad de pres-
tar atención a los pobres urbanos es la de Rose Molokoane, de la Fede-
ración Sudafricana de Pobres Urbanos (FED UP). Recientemente, diri-
giéndose a una audiencia que contaba con profesionales del desarrollo,
les dijo: «Estamos hartos de ser el objeto del programa. Estamos har-
tos de que no nos escuchéis... Somos pobres, pero no inútiles. Tene-
mos dinero, pero no tenemos la posibilidad de abrir una cuenta banca-
ria, porque no tenemos una dirección que dar. Si vosotros me
proporcionáis seguridad sobre la ocupación de mi vivienda, entonces yo
tendré una dirección y abriré una cuenta. Os mostraremos que pode-
mos hacerlo... Estamos totalmente centrados en organizarnos. Si las
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comunidades se organizan, serán una herramienta para abordar los te-
mas que tanta tensión os causan a vosotros.» 68

La brecha que señala Rose Molokoane entre quienes fijan los «obje-
tivos del desarrollo» y quienes son objeto de sus programas es un refle-
jo de los grandes abismos entre ricos y pobres, entre los poderosos y
los débiles. Para salvar esta distancia hay que transformar las mentali-
dades. Hasta que no abramos nuestro concepto de «nosotros», de «yo
y mi familia» a mi comunidad, mi ciudad, mi país y mi planeta, este
abismo seguirá aumentando. Puede que con la competitividad y la su-
pervivencia del más fuerte hayamos llegado hasta donde estamos, pero
sólo conseguiremos un mundo sostenible para los siglos venideros si
somos suficientemente inteligentes como para construirlo a través de
la colaboración y la integración. En palabras de la anciana aborigen
australiana Lilla Watson: «Si has venido a ayudarme, estás perdiendo el
tiempo. Pero si has venido porque tu liberación y la mía están unidas,
entonces empecemos a trabajar juntos.» 69
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Apéndice 1

Edificación y sostenibilidad
medioambiental en España

Luis Álvarez-Ude Cotera,
Fernando Prats Palazuelo,
Manuel Macías Miranda*

Introducción

Hace tiempo que la preocupación por la evolución de las variables
medioambientales de la biosfera no hace sino crecer. En el último si-
glo, muy especialmente en los últimos cincuenta años, la dimensión y
rapidez con la que los seres humanos estamos transformando nuestro
entorno está desbordando los límites evolutivos naturales; y los efectos
inducidos por el exceso de consumo de recursos no renovables y la ge-
neración de desechos inducidos por unos patrones de desarrollo
insostenibles están sobrepasando la escala local y afectan ya a los ciclos
biogeofísicos globales, como el cambio climático, en la evolución del
planeta.

La información disponible es realmente preocupante; las estimacio-
nes sobre el rápido crecimiento de una huella ecológica que ya desbor-
da el Planeta y las previsiones de que en caso de sobrepasar las 500-
550 partes por millón de CO

2
 en la atmósfera (cota a la que nos

acercamos aceleradamente) se podrían desencadenar alteraciones cuali-
tativas en los entornos y ciclos biogeofísicos actuales, plantean la cues-
tión del «tiempo para cambiar» de forma acuciante.

Todo indica que es necesario reorientar decidida y urgentemente
nuestras lógicas de desarrollo ya que, de lo contrario, la situación se

* Luis Álvarez-Ude Cotera y Fernando Prats Palazuelo (AUIA); y Manuel Macías Miranda (UPM).

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:06345



346

seguirá deteriorando durante los próximos cincuenta años hasta situa-
ciones críticas como resultado de la confluencia, junto a factores
ecológicos apuntados, de las tensiones generadas por la desigualdad social
entre países y en el seno de las distintas sociedades.

En este contexto, las ciudades están consideradas como los nodos
clave del sistema humano sobre el planeta. Las ciudades seguirán agru-
pando cuotas de población creciente (los análisis de NN UU apuntan
a que la población urbana podría pasar del 50% al 70% en los próxi-
mos decenios), concentrando las principales actividades de producción,
distribución y consumo, y, lo que es más importante, gestando los va-
lores del nuevo siglo en torno a la «sociedad del conocimiento» y sus
lógicas de desarrollo en el conjunto del planeta. M. Strong, secretario
de la Cumbre de Río, ya decía entonces que la batalla de la soste-
nibilidad se decidiría en las ciudades; y tenía razón.

Edificación y sostenibilidad medioambiental

A su vez, el análisis del ciclo de vida ambiental de la edificación en las
ciudades (producción, explotación y recuperación en los subsectores de
la vivienda y el terciario, sin considerar la edificación industrial),1 el tema
principalmente tratado en este artículo, constituye, junto a la movili-
dad urbana y el consumo ciudadano, una de las actividades fundamen-
tales desde el punto de vista ecológico.

Y este campo, el de la edificación, uno de los principales del llamado
«sector difuso», resulta fundamental cuando se trata de encauzar el com-
portamiento ambiental de los «sectores primarios» que, como el energé-
tico, dependen, en gran medida, de las demandas inducidas por éstos.

En el gráfico Ap. 1-1 adjunto se expresa de forma cualitativa las
interacciones entre edificación y entorno ambiental; y con relación a su
incidencia cuantitativa, cabe hacer mención a cómo el reciente Infor-
me Stern2  sobre cambio climático y economía adjudica en 2003 un 8%
de las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero llegando al
20% si se incluyen las emisiones relacionadas con la generación de elec-
tricidad y calefacción (8,7 CtCO

2
).

Si las malas noticias proceden de la magnitud de los impactos am-
bientales inducidos actualmente por el ciclo de vida de la edificación,
las buenas provendrían de la importancia de las mejoras que podrían
alcanzarse racionalizando el comportamiento ambiental, a lo largo del
«ciclo de vida», del proceso edificatorio.

Efectivamente, salvo excepciones, las culturas y técnicas edificatorias
todavía están secuestradas por lógicas basadas en la disponibilidad ilimi-
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Gráfico Ap.1-1. Relaciones entre edificación y medioambiente Relaciones entre edificación y medioambiente Relaciones entre edificación y medioambiente Relaciones entre edificación y medioambiente Relaciones entre edificación y medioambiente
en el ciclo de vida de la edificaciónen el ciclo de vida de la edificaciónen el ciclo de vida de la edificaciónen el ciclo de vida de la edificaciónen el ciclo de vida de la edificación

Impactos ambientales locales producidos
por el ciclo de la construcción urbana

Rocas Fabric.
industriales. Fabric. sistemas, Transport. Construc. Gasto Gasto Manten. Reutiliz. Derribo.
Minerales. elementos equipo, a obra Puesta en energético energético agua usos cambio Abandono
Materiales construc. instala obra climatiz. ilumin. varios de uso

Contaminación
atmósférica • • • • • • •

Contaminación
aguas
continentales • • • •

Deterioro del
mar y costas • • • • •

Residuos
tóxicos • • • • • • • •

Riesgos
industriales • • •

Erosión y
desertización • • • •

Abuso de
recursos
renovables • • •

Ocupación
suelo con
vertidos • • • • •

Fuente: M. Luxán.

tada de suelo, energía, agua, materiales y capacidad de asimilación de
residuos. Pero esas lógicas han quedado obsoletas ante la dimensión del
reto medioambiental y, si somos capaces de comprenderlo, podremos in-
troducir innovaciones y nuevos comportamientos en la cadena de acto-
res que pueden conseguir importantes reducciones en el impacto ambien-
tal inducido por la edificación. En el fondo se puede considerar que se
trata de superar un problema de «atraso» y de cambio de paradigma en
el sector: del crecimiento inmobiliario ilimitado a una gestión inteligente
con relación a los límites inducidos por la sostenibilidad.

La dimensión del reto a abordar puede estimarse tomando como
referencia los objetivos que se están negociando a partir de la reciente
Cumbre de Nairobi sobre el cambio climático: conseguir reducciones
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del 30% y del 50% para 2020 y 2050 con relación a las emisiones de
CO

2
 de 1991. Quien se sienta tranquilizado por estos plazos en Espa-

ña, no ha de olvidar que en este país contabilizamos actualmente un
crecimiento superior al 50% con relación a 1991.

Parque edificatorio, ecoeficiencia y escenarios de futuro

La necesidad de considerar e interrelacionar los dos factores, la evolu-
ción del parque edificatorio y la eficiencia es fundamental porque la
dimensión de la carga ambiental inducida procede del cruce de ambas
variables, y los estudios sobre el «efecto rebote»3 demuestran que la re-
ducción de impactos conseguida por el avance de las imprescindibles
medidas de eficiencia se está viendo superado por el desbordante creci-
miento de la edificación que genera dichos impactos. Dicho en pocas
palabras, si lo que se pretende es reducir, con mayor o menor intensi-
dad, la carga ambiental total inducida actualmente por la edificación,
será imprescindible abordar e introducir racionalidad en ambos frentes.

La otra consideración clave es la necesidad de contemplar el presente
y los posibles escenarios de futuro; y ello por dos razones. La primera
para evitar la trampa de evaluar el presente sin considerar la dimensión
de los problemas que el modelo actual, si no se modifica (y se tarda años
en hacerlo), puede estar proyectando hacia un futuro cada vez más ten-
so. La segunda, porque si nos decidimos a afrontar la reducción de la carga
ambiental global inducida por el sector, necesitamos interrelacionar la
distinta intensidad con que se pueden adoptar ciertas medidas, sus co-
rrespondientes resultados en el tiempo y los objetivos y plazos demanda-
dos al sector desde una estrategia sostenible del país (por ejemplo Kyoto).

Considerando ambos aspectos, este artículo evalúa la situación ac-
tual pero también reflexiona sobre escenarios futuros. Y para tratar
ambas cuestiones de forma sencilla, establece en la consideración de los
temas analizados (evolución del parque edificatorio, suelo, energía, agua,
materiales y residuos) dos períodos de análisis: el de 1991-2001-2004,
basado en datos razonablemente conocidos; y el de 2004-2021 con un
rango de futuros posibles escenarios, definido por dos referencias lími-
te con relación a 1991.4

En el límite superior del rango se sitúa la llamada referencia
«Tendencial», que básicamente proyecta a 2021 el mantenimiento del
volumen anual edificatorio de 2004, aplicando las medidas de eficien-
cia ya aprobadas (por ejemplo, el nuevo Código Técnico).

Y en el límite inferior del rango, se sitúa la referencia identificada
como «Cambio significativo» en el que de forma progresiva y decidida
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Gráfico Ap. 1-2. Imagen gráfica utilizada en los temas claveImagen gráfica utilizada en los temas claveImagen gráfica utilizada en los temas claveImagen gráfica utilizada en los temas claveImagen gráfica utilizada en los temas clave
para representar el Rango de posibles escenarios 2004-2021para representar el Rango de posibles escenarios 2004-2021para representar el Rango de posibles escenarios 2004-2021para representar el Rango de posibles escenarios 2004-2021para representar el Rango de posibles escenarios 2004-2021

delimitado por las rdelimitado por las rdelimitado por las rdelimitado por las rdelimitado por las referefereferefereferencias «Tencias «Tencias «Tencias «Tencias «Tendencial»endencial»endencial»endencial»endencial»
y de «Cambio significativo»y de «Cambio significativo»y de «Cambio significativo»y de «Cambio significativo»y de «Cambio significativo»
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R.T.: Referencia tendencial.
R.C.S.: Referencia cambio significativo.

se va produciendo un decrecimiento de las magnitudes edificatorias
actuales y, a la vez, se van aplicando medidas significativas de eficiencia
ambiental en la obra nueva y en el stock.

En todo caso el principal interés del artículo es reflexionar sobre lo
que significan ambas referencias de cara a los retos ambientales que
afrontamos; sirve, incluso, para ver si la del «Cambio significativo», que
parte de una realidad actual claramente excedida y que reflejaría un
decidido cambio de tendencia evolutivo, eludiendo rupturas, sería su-
ficiente, o no, para afrontar los retos previsibles en el futuro (por ejem-
plo, los objetivos post-Kyoto); o si, ante el agravamiento de los indi-
cadores ambientales, sería necesario considerar otras referencias con
cambios aún más drásticos.
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El problema de la insuficiencia/fiabilidad estadística

Aunque este artículo no pretende profundizar en cuestiones relaciona-
das con la información que sustenta cualquier análisis y conclusiones
sobre la sostenibilidad del sector de la edificación, lo cierto es que su
elaboración se basa en múltiples cruces de información y proyecciones
de futuro a partir de las estadísticas disponibles, principalmente el INE,
Ministerios de Fomento y Vivienda, Colegios profesionales y los traba-
jos desarrollados por GBC-España en los últimos años.

Sin embargo, hay que advertir que no siempre dichas fuentes estadís-
ticas coinciden u ofrecen información directa sobre cuestiones básicas, por
lo que, aun habiendo realizado un considerable esfuerzo de depuración y
contraste, lo cierto es que, ante los vacíos e insuficiente fiabilidad de di-
chas fuentes, se ha optado por establecer sistemas de «trazabilidad» que
permiten conocer las fuentes y datos utilizados así como facilitar su co-
rrección cuando la información disponible así lo aconseje.5

En todo caso, los autores estimamos que, a pesar de estas incerti-
dumbres informativas, los objetivos centrales del artículo —el diagnós-
tico y las conclusiones sobre la sostenibilidad del sector edificatorio en
España— tienen plena validez y operatividad a la hora de establecer una
primera aproximación de carácter estratégico al sector.

La estructura del artículo

Este artículo se centra en reflexionar sobre el binomio edificación-
sostenibilidad desde la realidad española y se organiza, a partir de esta
primera introducción, en cinco partes. En la segunda, tras esta presen-
tación, se introduce el tema del sector de la edificación en España; la
tercera y principal trata sobre la carga ambiental, actual y a futuro, en
los temas clave (suelo, energía, agua, materiales y residuos); la cuarta
analiza, muy someramente, la actitud de los principales actores
institucionales, empresariales y sociales sobre el tema; y la quinta plan-
tea algunas conclusiones sobre la situación, así como unas primeras lí-
neas de trabajo para empezar a crear un nuevo paradigma sobre edifi-
cación y sostenibilidad en España.

Edificación y sostenibiliad en España

Una década marcada por la especulación inmobiliaria

Durante los últimos diez años, especialmente desde 2000, España está
sufriendo un potentísimo «boom inmobiliario» de carácter especulativo
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Tabla Ap. 1-1. Evolución de la edificación en el períodoEvolución de la edificación en el períodoEvolución de la edificación en el períodoEvolución de la edificación en el períodoEvolución de la edificación en el período
1991-2001-20041991-2001-20041991-2001-20041991-2001-20041991-2001-2004

Cuadro de datos disponibles INE y elaboración propia

  Edificación   Edificación   Edificación
   viviendas    vivienda    viviendas   Edificación

  Edificación   principales   secundaria     vacías     terciario
  Población      total (evolución en el stock) (evolución en el stock) (evolución en el stock) (evolución en el stock)

 miles de   miles de   miles de  miles de  miles de  miles de

año habitantes %   m2 útiles %   m2 útiles %  m2 útiles %  m2 útiles %  m2 útiles %

1991 38.872 100 2.194.282 100 1.016.605 100 386.125 100 79.087 100 712.466 100
2001 40.847 105 2.643.291 120 1.285.499 126 492.361 128 106.668 135 758.763 106
2004 43.198 111 2.870.427 131 1.424.502 140 546.859 142 120.499 152 778.567 109

Fuente: Elaboración propia a partir proyecciones lineales intermedias de datos del INE, IDAE,
Ministerio de Fomento y Colegios Profesionales).

que desborda los índices de crecimiento poblacional o del PIB y que está
generando importantes desajustes socioeconómicos y medioambientales,
además de una muy preocupante corrupción en las instituciones locales.

Dicho «boom» se basa en diversos factores: demanda real de prime-
ras residencias para nacionales e inmigrantes y fuerte expansión de la
segunda residencia (cuestión muy singular de España), principalmente
en la costa; crédito hipotecario con tipos de interés bajos y plazos ex-
traordinariamente largos; legislación del suelo (1998) liberalizada (todo
el suelo es edificable menos los espacios protegidos); y un marco de
bonanza económica y de abundancia de recursos financieros y de aho-
rro familiar muy considerables, lo que ha producido una demanda ex-
tra de vivienda, muy importante, como factor de inversión.

Efectivamente, las cifras de la evolución del parque edificatorio du-
rante el período 1991-2001-2004 se reflejan en la tabla Ap. 1-1 e indi-
can cómo para un crecimiento de la población del 11%, se ha produ-
cido un crecimiento de la edificación del 31% y de las viviendas
principales del 40%, secundarias del 42% y vacías del 52%.

La ineficiencia socioeconómica del ciclo especulativo

Es cierto que en estos años el sector de la construcción (la edificación re-
presenta el 76% de éste) ha aportado inversión y empleo, directos e indi-
rectos, así como un impulso positivo al PIB (gráfico Ap. 1-3). Con sus
800.000 nuevas viviendas anuales, España supera, en el número de nue-
vas unidades residenciales, a Alemania, Inglaterra y Francia juntas, y se ha
convertido en el primer país de la UE en crecimiento de la construcción.
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Gráfico Ap. 1-3. Los datos 1995 - 2005 del sector Los datos 1995 - 2005 del sector Los datos 1995 - 2005 del sector Los datos 1995 - 2005 del sector Los datos 1995 - 2005 del sector
construcción/edificaciónconstrucción/edificaciónconstrucción/edificaciónconstrucción/edificaciónconstrucción/edificación
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Población Fuente: INE
PIB (Total) Fuente: INE, Contabilidad Nacional de España
PIB (Edificación) Fuente: SEOPAN
Formación bruta del capital fijo (incluida obra civil) Fuente: INE, Contabilidad Nacional de España
Empleo en la construcción (incluida obra civil) Fuente: INE, Contabilidad Nacional de España
Empleo total Fuente: INE, Encuesta de población activa

1995    1996      1997     1998      1999     2000      2001      2002     2003      2004     2005 Año

Formación bruta del capital: 281%
PIB edificación: 276%

PIB total: 202%

Empleo en la construcción: 172%

Empleo total: 139%

Población: 111%

Pero la pujanza de esas cifras esconde, a su vez, un panorama social
desolador (ver gráfico Ap. 1-4). Nunca ha habido más viviendas y más
caras (crecimiento de precios del 160%), y menos oferta residencial a
precios asequibles o en alquiler (reducciones del 47% y del 30% en las
viviendas protegidas y en alquiler). Es cierto que, a lo largo de la déca-
da, muchas familias han podido comprar una vivienda, pero a base de
multiplicar su endeudamiento (348%) y su riesgo a medio plazo, por
el alza de unos intereses hipotecarios que ya ha comenzado.

Desgraciadamente, no existen todavía evaluaciones sobre el coste
socioeconómico asociado al ciclo especulativo, pero existen algunas reflexio-
nes, todavía muy elementales, en torno al tema (A. Vereda, «Otro mun-
do, desde abajo y desde dentro») indican que, sin contabilizar los benefi-
cios obtenidos por las reclasificaciones de suelo, se podría estimar en unos
400.000 millones de euros la sobrevaloración de los precios de venta en
el sector residencial entre 1996 y 2004. Y tales sobrebeneficios se habrían
trasvasado, vía endeudamiento, desde las economías familiares al sector
promotor y, en menor medida, al financiero, para emerger finalmente en
el sector eléctrico y en nuevos negocios inmobiliarios en el exterior.
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Gráfico Ap1-4. Las ineficiencias sociales del decenio especulativo Las ineficiencias sociales del decenio especulativo Las ineficiencias sociales del decenio especulativo Las ineficiencias sociales del decenio especulativo Las ineficiencias sociales del decenio especulativo
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Año
Población Fuente: INE (miles)

Viviendas principales Fuente: INE + Elaboración propia
Precio de la vivienda Fuente: Julio Rodriguez López, Estadística de precios de la vivienda del Ministerio de Fomento (euro/m2)

Esfuerzo de acceso Fuente: Julio Rodriguez López, Estadística de precios de la vivienda del Ministerio de Fomento  (porcentaje)
Endeudamiento familia Fuente: Julio Rodriguez López, Banco de España (porcentaje)
Porcentaje de VPO sobre el total Fuente: Ricardo Verges Escuin, «Cuarenta y cinco años de edificación residencial»

Porcentaje de alquiler sobre el total Fuente: INE, Encuesta presupuestos familiares

El fenómeno, que igualmente se ha producido en otros países de la
OCDE, es tan desproporcionado que preocupa a las autoridades eco-
nómicas del país, no sólo por el riesgo de pinchazo brusco de la «bur-
buja especulativa», sino también por su ineficiencia para la compe-
titividad del país a medio plazo, en la nueva era del conocimiento y la
deslocalización productiva.

Rango de escenarios y referencias en el período 2004-2021

Como se ha dicho en la Introducción, el análisis del período 2004-
2021, a través de un rango de escenarios delimitados por distintas re-
ferencias en la evolución del parque edificatorio, es fundamental para,
junto a las diversas hipótesis sobre las medidas de eficiencia con que
este se vayan a construir (apartado 3 del artículo), estimar la posible
carga ambiental inducida por la edificación en dicho período temporal.
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Así, el artículo establece su reflexión con relación a dicho rango de es-
cenarios con dos referencias límite identificadas por un «indicador tes-
tigo»: el stock de edificación total en millones de m2 útiles.

Referencia «Tendencial»

En el límite superior del rango, se sitúa la referencia «Tendencial» (todo
sigue igual) (gráfico Ap. 1-5), delimitada sobre la base de pensar que,
incluso en esta referencia extrema, no resulta razonable proyectar hacia
el futuro nuevos crecimientos anuales de la vivienda principal y secun-
daria y que, por lo tanto, este tipo de oferta se mantiene; que la edifi-
cación vinculada a los servicios sigue creciendo anualmente de forma
moderada y relacionada con el PIB; y que el resto de las lógicas percibidas
hasta el momento (obra nueva, rehabilitación, etc.) se mantienen.

En esta referencia, tal y como se refleja en el gráfico adjunto, para
un crecimiento de la población de derecho del 27% (no cuentan los
segundos residentes) con respecto a 1991, el «indicador testigo» del stock
de edificación total crecería en 2021 en un 98%, pasando de 2.194
millones a más de 4.300 millones de m2 útiles. Ni que decir tiene que
esta referencia-límite (mantener las 800.000 viviendas anuales) tiene
muy pocas posibilidades de plasmarse en la realidad ya que los propios
mercados no lo asimilarían y que, de hecho, ya se está producido un
cambio de tendencia, leve y a la baja.

Referencia de «Cambio significativo»

En el límite inferior del rango, se sitúa la referencia de «Cambio signi-
ficativo» (gráfico Ap.1-5), en la que se mantienen básicamente los ratios
actuales de población de derecho/vivienda para la primera residencia (in-
cluida la inmigración prevista por el INE), se reduce clara y paulati-
namente el crecimiento de la segunda residencia (deseable también con
relación a un litoral saturado), así como decrece significativamente el
número de viviendas desocupadas, se impulsa fuertemente la rehabili-
tación y se sigue manteniendo un razonable crecimiento del sector ser-
vicios.

En esta referencia, tal y como se refleja en el gráfico adjunto, para
el mismo crecimiento de la población de derecho del 27% con respec-
to a 1991, el «indicador testigo» del stock de edificación total crecería
en un 67% en 2021, pasando de 2.194 millones a más de 3.600 mi-
llones de m2 útiles. El crecimiento relativo de esta referencia viene dado
por la reducción paulatina, pero sin rupturas, del actual exceso de cre-
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Fuente: elaboración propia a partir de datos del INE, IDAE, Ministerio de Fomento y Colegios Profesionales.

cimiento, hasta desembocar en un cambio cualitativo en 2021 (gráfico
Ap. 1-6), con drástica reducción de la obra nueva y casi cuadriplicación
de la rehabilitación que pasaría a superar a dicha obra nueva en ese año,
lo que permitiría profundizar en las tendencias de cambio más allá de
2021.

En todo caso, la referencia de «cambio significativo» podría resultar
insuficiente si se siguiera confirmando la grave evolución de los
indicadores ecológicos globales y nacionales; en tal circunstancia, la
consideración de referencias de cambios aún más drásticas tendrían que
considerar medidas especiales con relación a la vulnerabilidad de un
mercado laboral muy poco adaptable (por ejemplo su absorción en la
adecuación ambiental del stock edificado).

Con las salvedades descritas en el párrafo anterior, lo cierto es que
la referencia de «Cambio significativo» induce esfuerzos nada fáciles de
llevar a la práctica con relación a la contención del crecimiento, a dar
prioridad a la rehabilitación y a la utilización de la vivienda vacía, pero

Gráfico Ap 1-5. Evolución del «stock de edificación total». Evolución del «stock de edificación total». Evolución del «stock de edificación total». Evolución del «stock de edificación total». Evolución del «stock de edificación total»
1991-2004-2021 correspondiente a los escenarios1991-2004-2021 correspondiente a los escenarios1991-2004-2021 correspondiente a los escenarios1991-2004-2021 correspondiente a los escenarios1991-2004-2021 correspondiente a los escenarios

«T«T«T«T«Tendencial» y de «Cambio significativo»endencial» y de «Cambio significativo»endencial» y de «Cambio significativo»endencial» y de «Cambio significativo»endencial» y de «Cambio significativo»
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permiten obtener importantes resultados sobre la referencia «Tenden-
cial»: reducción del stock total de edificación en unos 700 millones de
m2 útiles, un, nada despreciable, 16% sobre el conjunto de dicho stock
y un 49% de la edificación durante el período 2004-2021.

La carga medioambiental inducida por la edificación en España

Para un análisis sobre la carga medioambiental inducida por la edifica-
ción en España, junto a la evolución del parque edificatorio comenta-
da en el apartado anterior, es preciso considerar las medidas adoptadas
con relación a cada uno de los temas medioambientalmente claves con-
siderados: el suelo, la energía, el agua, los materiales y los residuos.

Veamos paso a paso, en los siguientes puntos, lo que está sucedien-
do concretamente en España con relación a cada uno de esos temas.

Gráficos Ap 1-6. Evolución de la edificación nueva y la Evolución de la edificación nueva y la Evolución de la edificación nueva y la Evolución de la edificación nueva y la Evolución de la edificación nueva y la
rehabilitación 1991-2004-2021 correspondiente a losrehabilitación 1991-2004-2021 correspondiente a losrehabilitación 1991-2004-2021 correspondiente a losrehabilitación 1991-2004-2021 correspondiente a losrehabilitación 1991-2004-2021 correspondiente a los
escenarios «Tescenarios «Tescenarios «Tescenarios «Tescenarios «Tendencial» y de «Cambio significativo»endencial» y de «Cambio significativo»endencial» y de «Cambio significativo»endencial» y de «Cambio significativo»endencial» y de «Cambio significativo»

Fuente: elaboración propia a partir de datos del INE, IDAE, Ministerio de Fomento y Colegios Profesionales.
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En cada caso, se tratará, en primer lugar, sobre cuál es el estado de la
cuestión; después sobre la evolución que ha tenido en el período 1991-
2001-2004; y, finalmente, para el período 2004-2021 se analizará el
rango de escenarios determinado por las dos referencias límite configu-
radas hasta ahora: la «Tendencial» y la de «Cambio significativo».

Debe de aclararse que toda la información que sigue se realiza so-
bre la base de considerar el ciclo de vida edificatorio (producción y
explotación, pero sin incluir la fase de reposición de la que no se tie-
nen datos fiables) y su aplicación singularizada (períodos de ocupación)
a los distintos componentes del parque edificatorio (primeras y segun-
das residencias, desocupadas y terciario). Asimismo, hay que advertir
que en las referencias de población utilizadas, están incluidos los
inmigrantes estimados por el INE, pero no los numerosos extranjeros,
no censados, que visitan el país como turistas o con segunda residencia
en España, lo que hace muy singulares todos los datos por habitante a
la hora de compararlos con otros países.

El suelo alterado

El estado de la cuestión

La fuerte dinámica especulativa del sector inmobiliario, especialmente
en el litoral y en las áreas metropolitanas, está siendo acompañada de
un cambio en los modelos de ocupación del territorio y en la configu-
ración de las ciudades. Aumenta la proporción de viviendas construi-
das y del espacio edificado por habitante y se abandona el modelo de
«ciudad mediterránea clásica» compacta y compleja, en favor de urba-
nizaciones difusas que se asientan en suelos de calidad.

La combinación de ambos factores conduce a que se ocupe cada vez
más suelo, en una proporción considerablemente superior al incremento
de población. Por ejemplo, según los datos del Instituto Nacional de
Estadística, entre 1990 y 2000, la población aumentó un 5%, mien-
tras que según los datos del programa europeo Corine Land Cover, la
superficie artificial lo hizo en un 29%.

La expansión de las áreas urbanas con tramas de baja densidad co-
menzó ya en los años setenta, pero en la actualidad el consumo de suelo
se dispara porque a este factor se le unen, y cobran creciente impor-
tancia, el resto de los usos asociados a la urbanización, principalmente
por la profusión de infraestructuras y zonas comerciales y de ocio, pero
también por el aumento de las zonas de extracción y vertido y de zo-
nas verdes artificiales. Se da así un paso más en la dispersión de empla-
zamientos no sólo residenciales, sino de comercio, transporte y ocio que
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Tabla Ap 1-2. Evolución de la ocupación de suelo Evolución de la ocupación de suelo Evolución de la ocupación de suelo Evolución de la ocupación de suelo Evolución de la ocupación de suelo
en el período 1991-2001-2004en el período 1991-2001-2004en el período 1991-2001-2004en el período 1991-2001-2004en el período 1991-2001-2004

Fuente: elaboración propia a partir proyecciones lineales intermedias de datos del Corine Land Cover,
ETSAM, INE, IDAE, Ministerio de Fomento y Colegios Profesionales.

Índice clave sobre ocupación del suelo en 1991, 2001 y 2004

            Población         Stock edificado         Suelo ocupado

Años Población (miles) Índice m2 útiles (miles) Índice km2 suelo artificial Índice

1991 38.872 100 2.194.282 100 8.078 100
2001 40.847 105 2.643.291 120 10.454 129
2004 43.198 111 2.870.426 131 11.751 145

acentúan la fragmentación espacial de los ecosistemas y generan mayor
cantidad de zonas degradadas en contacto con los usos urbanos direc-
tos e indirectos.

Hay, por último, que referirse a cómo la lógica del crecimiento in-
mobiliario ilimitado y el actual proceso especulativo están comprometien-
do, vía planeamiento municipal, importantísimas cantidades de suelo para
futuros crecimientos que, sumados a los solares vacantes en el suelo ur-
bano, podrían llegar a multiplicar por tres, cinco, o más veces, la actual
capacidad de alojamiento municipal, con todo lo que ello supone de ri-
gidez expansiva para muchas zonas ya saturadas y de proyección de los
patrones de crecimiento y ocupación de suelo hacia el futuro.

El período 1991-2001-2004

Todo indica que las pautas generales apuntadas por el Corine Land Cover6

siguen vigentes en la actualidad y que el incremento de suelo artificial se
ha realizado, sobre todo, a costa de las tierras de labor; pero también de
áreas de vegetación arbustiva, que cumplían una importante función de
regulación de los sistemas hídricos y en la prevención de erosión del sue-
lo, un problema especialmente relevante en el caso español.

Los valores de ocupación de suelo en 1990 y 2000 del Corine sir-
ven como referencia para establecer, por proyección, la ocupación de
suelo en el período 1991-2001-2004. En este período (tabla Ap. 1-2),
el crecimiento del suelo ocupado se ha situado en el 45% para un in-
cremento de la población de derecho del 11% y un crecimiento del stock
edificado total del 31%. Las cifras confirman la idea de que el modelo
territorial y urbanístico vigente tiende a «descompactar» las ciudades,
impulsando la correspondiente expansión en la ocupación del suelo.

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:06358



359

Rango de escenarios y referencias en el período 2004-2021

Para la consideración del rango de escenarios y las correspondientes
referencias que lo delimitan, en el período 2004-2021, se ha adoptado
como «indicador testigo» el suelo artificial ocupado en km2.

En todo caso, hay que considerar que como la capacidad de inter-
vención hacia el futuro se reduce a los nuevos desarrollos urbanos, la
inercia de la ciudad construida, mezcla de la ciudad compacta tradi-
cional y del reciente urbanismo expansivo, amortigua los efectos in-
ducidos de los nuevos desarrollos contemplados por uno u otro esce-
nario.

REFERENCIA «TENDENCIAL»

En el límite superior del rango, se sitúa la referencia «Tendencial» (grá-
fico Ap. 1-7), configurada por las lógicas actuales de expansión urba-
nística reflejadas por el Corine Land Cover para los nuevos desarrollos
(647 m2 de suelo artificial por vivienda).

En esta referencia, tal y como se refleja en el gráfico adjunto, para
un crecimiento de la población de derecho del 27% y un incremento
del stock edificado del 98%, con respecto a 1991, el «indicador testi-
go» de suelo artificial ocupado en km2 crecería en 2021 en un 149%
cor respecto a 1991, pasando de 8.078 a unos 20.000 km2, reflejando
así el carácter expansivo y el predominio de las lógicas dispersivas de
los modelos territoriales y urbanísticos vigentes.

REFERENCIA DE «CAMBIO SIGNIFICATIVO»

En el límite inferior del rango se sitúa la referencia de «Cambio sig-
nificativo» (gráfico Ap. 1-7), configurada por la incorporación de la
nueva legislación del suelo en proceso de aprobación, nuevas medi-
das para combatir la especulación y contener las lógicas de crecimiento
ilimitado, y, sobre todo, por la implantación de modelos territoriales
y urbanísticos con criterios de sostenibilidad, tal y como preconiza la
Estrategia Española de Medio Ambiente Urbano en proceso de ela-
boración.

En esta referencia, tal y como se refleja en el gráfico adjunto, para
el mismo crecimiento de la población de derecho del 27% y para un
incremento del stock edificado del 67%, con respecto a 1991, el «indi-
cador testigo» de suelo artificial ocupado en km2 crecería en 2021 en
un 86% con respecto a 1991, pasando de 8.078 a unos 15.000 km2.
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Fuente: elaboración propia a partir de datos del del Corine Land Cover, ETSAM, INE, IDAE, Ministerio de
Fomento y Colegios Profesionales.

Gráfico Ap 1-7. Evolución del suelo ocupado 1991-2004-2021 Evolución del suelo ocupado 1991-2004-2021 Evolución del suelo ocupado 1991-2004-2021 Evolución del suelo ocupado 1991-2004-2021 Evolución del suelo ocupado 1991-2004-2021
corcorcorcorcorrrrrrespondiente a los escenarios «Tespondiente a los escenarios «Tespondiente a los escenarios «Tespondiente a los escenarios «Tespondiente a los escenarios «Tendencial»endencial»endencial»endencial»endencial»

y de «Cambio significativo»y de «Cambio significativo»y de «Cambio significativo»y de «Cambio significativo»y de «Cambio significativo»
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De ello pueden deducirse dos consideraciones: una primera, la dificul-
tad de reducir más rápidamente el stock general de suelo a pesar de
plantearse un ambicioso proceso de compactación de los nuevos desa-
rrollos (pasar de los 647 m2 en 2004 a cerca de 500 m2 en 2021 de
suelo artificial por vivienda); y, una segunda, cómo una combinación
de medidas sobre la contención en la evolución del parque, sumada a
una apuesta a fondo por nuevos modelos territoriales y urbanísticos más
contenidos, puede producir reducciones significativas con relación a las
dinámicas actuales.

En todo caso, al margen del bajo porcentaje de ocupación del suelo
artificial en el país (1,74%), en comparación con otros países europeos,
lo interesante es recordar que los modelos urbanos de baja densidad
acarrean un alto consumo de infraestructuras, de movilidad, de energía
y fuertes costes de mantenimiento.
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Con las salvedades descritas, lo cierto es que la referencia de «Cam-
bio significativo» podría obtener importantes resultados sobre la refe-
rencia «Tendencial», reduciendo el suelo artificial total ocupado en más
de 5.000 km2 en 2021 y en más de un 60% el suelo artificial ocupado
entre los años 2004 y 2021.

La energía

El estado de la cuestión

En España, a partir del año 2001, se ha producido un fuerte aumento
del consumo energético en la edificación; y ello por una doble razón:
el mencionado crecimiento del parque edificatorio y el incremento de
la energía consumida por metro cuadrado.

Más en concreto, en cuanto al segundo factor, el incremento de
consumo de energía por metro cuadrado, hay que apuntar algunas de
sus principales causas:

• Un bajo precio de las energías, aspecto que empieza a corregirse.
• Falta de conciencia social con relación al uso de la energía.
• Insuficiente legislación, aun cuando se ha empezado a corregir este

aspecto con el nuevo Código Técnico de la Edificación y el pen-
diente Reglamento de Instalaciones Térmicas en los Edificios.

• La rápida penetración del aire acondicionado. Éste es un hecho
nuevo que está suponiendo un incremento significativo en los con-
sumos y en las emisiones en las viviendas, especialmente en todo
el área sur de Europa. Y se estima que su implementación vaya en
aumento; hemos pasado de unos consumos en ktep de 26.877 en
1991 a 41.026 en 2004 (lo que supone más de un 52% de incre-
mento).

El período 1991-2001-2004

Contemplando el conjunto del período 1991-2004 (tabla Ap. 1-3), el
crecimiento del consumo de energía se ha situado en el 53% y el de
las emisiones de CO

2
 en un 46% para un incremento de la población

de derecho del 11% y un crecimiento del stock edificado total del 31%.
Las cifras, más allá del «boom» inmobiliario, vienen a confirmar tanto
la falta de una estrategia de eficiencia energética en el país, como los
efectos inducidos por el rápido incremento en la instalación del aire
acondicionado en las viviendas.
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Tabla Ap 1-3. Evolución del consumo enerEvolución del consumo enerEvolución del consumo enerEvolución del consumo enerEvolución del consumo energético y de emisionesgético y de emisionesgético y de emisionesgético y de emisionesgético y de emisiones
de COde COde COde COde CO

22222
 en el período 1991-2001-2004 en el período 1991-2001-2004 en el período 1991-2001-2004 en el período 1991-2001-2004 en el período 1991-2001-2004

Fuente: elaboración propia a partir proyecciones lineales intermedias de datos del INE, IDAE, Ministerio
de Fomento y Colegios Profesionales.

Índice clave sobre consumos energéticos y emisiones de CO2 en 1991, 2001 y 2004

         Población          Edificación Consumo total Emisiones totales

Años Población (miles) Índice m2 útiles (miles) Índice ktep Índice TCO2 Índice

1991 38.872 100 2.194.282 100 26.877 100 92.346 100
2001 40.847 105 2.643.291 120 34.922 130 116.108 126
2004 43.198 111 2.870.427 131 41.026 153 134.773 146

Rango de escenarios y referencias en el período 2004-2021

Para la consideración del rango de escenarios y las correspondientes
referencias que lo delimitan, en el período 2004-2021, se ha adoptado
como «indicador testigo» el nivel de emisiones de CO

2
 en kT.

REFERENCIA «TENDENCIAL»

En el límite superior del rango, la llamada referencia «Tendencial» (grá-
fico Ap.1-8) está configurada por la normativa existente: Código Téc-
nico de la Edificación recientemente aprobado y Plan Nacional de Fo-
mento de Energías Renovables.

Con esta referencia, tal y como se refleja en el gráfico adjunto, para
un crecimiento de la población de derecho del 27% y un incremento
del stock edificado del 98%, con respecto a 1991, el «indicador testi-
go» de emisiones de CO

2
 crecería en 2021 en un 83% con respecto a

1991, pasando de 92.346 a unos 168.000 kT, indicando así las limita-
ciones del Código Técnico de la Edificación que apenas es capaz de
compensar los crecimientos tan desmesurados del parque edificatorio.

Más en concreto, en el año 2012, fecha establecida para el cumpli-
miento de los compromisos de Kyoto, la edificación en España estaría
emitiendo más de un 60% de CO

2
 con relación al año 1991 (gráfico

Ap. 1-8). Es decir, estaríamos muy lejos del 15% contemplado en aquel
acuerdo para España.

REFERENCIA DE «CAMBIO SIGNIFICATIVO»

En el límite inferior del rango, se sitúa la referencia de «Cambio signi-
ficativo» (gráfico Ap.1-8), que se lograría mediante los acuerdos políti-
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Gráfico Ap.1-8. Evolución de las emisiones de C0 Evolución de las emisiones de C0 Evolución de las emisiones de C0 Evolución de las emisiones de C0 Evolución de las emisiones de C022222

1991-2004- 2021 correspondiente a los escenarios1991-2004- 2021 correspondiente a los escenarios1991-2004- 2021 correspondiente a los escenarios1991-2004- 2021 correspondiente a los escenarios1991-2004- 2021 correspondiente a los escenarios
«T«T«T«T«Tendencial» y de «Cambio significativo»endencial» y de «Cambio significativo»endencial» y de «Cambio significativo»endencial» y de «Cambio significativo»endencial» y de «Cambio significativo»

Fuente: elaboración propia a partir de datos del INE, IDAE, Ministerio de Fomento y Colegios Profesionales.
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cos y la sensibilización social precisos para poder profundizar seriamente
sobre el conjunto de medidas que avanza el Código Técnico de la Edi-
ficación recientemente aprobado: reutilización y elección de materiales,
diseños pasivos bioclimáticos, utilización de energías renovables, dispo-
sición de instalaciones altamente eficientes, etc., tanto en la obra nue-
va y la rehabilitación, como en el stock.

En esta referencia, tal y como se refleja en el gráfico adjunto, para
el mismo crecimiento de la población de derecho estimado y para un
incremento del stock edificado del 67%, con respecto a 1991, el «in-
dicador testigo» de emisiones de CO

2
 crecería en 2021 solamente en

un 4% con respecto a 1991, pasando de 92.346 a unos 95.000 kT,
indicando así cómo una combinación de medidas sobre la conten-
ción en la evolución del parque, sumada a una apuesta a fondo so-

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:06363



364

bre ahorro y eficiencia energéticos, puede producir resultados signi-
ficativos.

Más en concreto, en el año 2012 (fecha establecida para el cumpli-
miento de los compromisos de Kyoto) esta referencia, como puede verse
en el gráfico Ap. 1-8, estaría emitiendo algo más de 25% de CO

2
 con

relación al año 1991, sensiblemente por debajo de las emisiones de 2004
(125% frente a 163% (1991=100%)), y bastante más cerca del 15%
contemplado en aquel acuerdo para España. En todo caso, dicha refe-
rencia podría constituir un interesante punto de partida para, reforzan-
do ciertas líneas de acción, alinearse con los objetivos europeos y espa-
ñoles al 2020.

Con las salvedades descritas en el párrafo anterior, lo cierto es que
la referencia de «Cambio significativo» obtendría importantes resulta-
dos con referencia a la «Tendencial», reduciendo las emisiones de CO

2
en más de 73.000 kT en 2021, un 43% con relación a las emitidas
por esta referencia en ese año.

El agua

El estado de la cuestión

Con respecto al agua, uno de los principales problemas ambientales del
país, cabe decir que todavía no se han implantado las políticas públicas
alumbradas por las directivas europeas y la «nueva cultura del agua».
De hecho, sigue existiendo un gran debate sobre el trasvase de recur-
sos entre cuencas (y su competencia), apenas se ha iniciado la discu-
sión sobre la utilización y el precio de este recurso en la agricultura
(consumidora de más del 75%) y, mucho menos, con relación a los usos
urbanos y al ciclo completo de la edificación (aunque la persistencia de
episodios de «sequía» ha ido extendiendo una cierta sensibilización so-
cial con relación a la utilización de medidas de ecoeficiencia en este
sector).

En todo caso, hay que referirse a cómo el ritmo y expectativas de
crecimiento inmobiliario especulativo están desbordando, en la mayo-
ría de las cuencas, cualquier referencia razonable con relación a la capaci-
dad de oferta, lo que se está traduciendo en un conflicto institucional
entre unos ayuntamientos, con competencias urbanísticas muy poten-
tes, lanzados al desarrollo de nuevas urbanizaciones (muy por encima
del crecimiento de su población), y los organismos reguladores de las
cuencas, que no hacen sino emitir informes de inviabilidad de cober-
tura del correspondiente servicio, pero que no tienen carácter vinculante.
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Tabla Ap 1-4. Evolución del consumo de agua en el período Evolución del consumo de agua en el período Evolución del consumo de agua en el período Evolución del consumo de agua en el período Evolución del consumo de agua en el período
1991-2001-20041991-2001-20041991-2001-20041991-2001-20041991-2001-2004

Fuente: elaboración propia a partir proyecciones lineales intermedias de datos de la Fundación Ecología
y Desarrollo, INE, IDAE, Ministerio de Fomento y Colegios Profesionales.

Índice clave sobre consumo de aguas en 1991, 2001 y 2004

            Población         Edificación   Consumo de agua

Años Población (miles) Índice m2 útiles (miles) Índice   m3/ día Índice

1991 38.872 100 2.194.282 100 67.728.564 100
2001 40.847 102 2.643.291 109 7.422.534 110
2004 43.198 111 2.870.426 131 7.833.574 116

El período 1991-2001- 2004

Contemplando el conjunto del período 1991-2004 (tabla Ap.1-4), el
crecimiento del consumo de agua se ha situado en el 16% para un in-
cremento de la población de derecho del 11% y un crecimiento del
stock edificado total del 31%. Las cifras vienen a explicitar algunas dudas
sobre la fiabilidad estadística sobre este tema y los cálculos efectuados,
al no poder contemplar el consumo en la fase de producción, minimi-
zan las cargas ambientales inducidas por el crecimiento del parque
edificatorio, lo que unido a una cierta sensibilización social sobre el
tema, podrían explicar que el registro del consumo de agua esté cre-
ciendo por debajo del ritmo expansivo del stock edificatorio.

Rango de escenarios y referencias en el período 2004-2021

Para la consideración del rango de escenarios y las correspondientes
referencias que lo delimitan, en el período 2004-2021 se ha adoptado
como «indicador testigo» el consumo diario de agua potable, medido
en m3/día.

REFERENCIA «TENDENCIAL»

 En el límite superior del rango, la llamada referencia «Tendencial» (grá-
fico Ap. 1-9) está configurada por la normativa, la práctica existente en
la actualidad y la hipótesis de que es razonable que las inercias actua-
les, aun sin políticas innovadoras, sigan favoreciendo la eficiencia del
consumo unitario como consecuencia de la mejora de las redes de dis-
tribución, la generalización de terminales de ahorro, etc., que permi-
ten lograr índices de eficiencia estimados del 10% sobre el consumo.
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En todo caso, tal y como se refleja en el gráfico adjunto, para un
crecimiento de la población de derecho del 27% y un incremento del
stock edificado del 98%, con respecto a 1991, el «indicador testigo» de
consumo de agua potable en m3/día crecería en 2021 en un 50% (por
encima de la población, pero por debajo del crecimiento del stock edi-
ficado), con respecto a 1991, pasando de 6.728.564 a unos 10.000.000
m3/día.

REFERENCIA DE «CAMBIO SIGNIFICATIVO»

En el límite inferior del rango se sitúa la referencia de «Cambio sig-
nificativo» (gráfico Ap. 1-9), configurada por la reconsideración de los
precios del agua (empieza a plantearse el tema) y la sensibilización so-
cial, que contribuyen a profundizar seriamente en el ahorro en el
consumo de agua potable. Todo ello conduce a un cambio en los
hábitos, a una mayor eficiencia de la red interior y de distribución, a
la implantación de terminales más eficientes, a la reutilización de aguas
pluviales, grises y depuradas en terciario (riego y limpieza), además
de a otras medidas.

En esta referencia, tal y como se refleja en el gráfico adjunto, los
resultados podrían ser muy importantes, y para el mismo crecimiento
de la población de derecho y para un incremento del stock edificado
del 67%, con respecto a 1991, el «indicador testigo» de consumo de
agua potable en m3/día podría reducirse en torno a un 10% respecto a
1991, pasando de los 6.728.564 a unos 6.000.000 m3/día, indicando
así cómo una combinación de medidas sobre la contención en la evo-
lución del parque, sumada a una apuesta a fondo sobre ahorro y efi-
ciencia hidráulica, puede llegar a producir resultados significativos en
este campo.

Los resultados en este caso pueden ser muy importantes y la refe-
rencia de «Cambio significativo» obtendría importantes resultados con
respecto a la «Tendencial», reduciendo los consumos de agua potable
en más de 4.000.000 m3/día en 2021, un 40% menos con relación al
consumo estimado en ese año por esta referencia.

Los materiales y los residuos

El estado de la cuestión
La idea de considerar los materiales desde la perspectiva del análisis de
ciclo de vida y con el objetivo de procurar cerrar sus ciclos (recurso-
residuo) está, todavía, poco asimilada en España. Lo cierto es que, como
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Gráfico Ap 1-9. Evolución del consumo de agua 1991-2004-2021 Evolución del consumo de agua 1991-2004-2021 Evolución del consumo de agua 1991-2004-2021 Evolución del consumo de agua 1991-2004-2021 Evolución del consumo de agua 1991-2004-2021
corcorcorcorcorrrrrrespondiente a los escenarios «Tespondiente a los escenarios «Tespondiente a los escenarios «Tespondiente a los escenarios «Tespondiente a los escenarios «Tendencial»endencial»endencial»endencial»endencial»

y de «Cambio significativo»y de «Cambio significativo»y de «Cambio significativo»y de «Cambio significativo»y de «Cambio significativo»

Fuente: elaboración propia a partir proyecciones lineales intermedias de datos de la Fundación Ecología
y Desarrollo, INE, IDAE, Ministerio de Fomento y Colegios Profesionales.

R.T.: Referencia «Tendencial»
R.C.S.: Referencia «Cambio significativo»
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consecuencia del crecimiento inmobiliario, especialmente, a partir de
2001, el consumo de materiales y la generación de residuos se han ido
incrementando de forma ininterrumpida.

Sobre los materiales, hay que constatar la falta de consideración de
los impactos asociados en cada caso, dada la falta de legislación o nor-
mas en este sentido, y por los sistemas constructivos que están siendo
utilizados comúnmente en España; sistemas todavía insuficientemente
industrializados, cuando no claramente artesanales, que conllevan un
gran despilfarro de recursos.

Con relación a los residuos de construcción y demolición (RCDs),
dada la gran dispersión y heterogeneidad de los escasos datos cuanti-
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Tabla Ap 1-5. Evolución del consumo de materiales Evolución del consumo de materiales Evolución del consumo de materiales Evolución del consumo de materiales Evolución del consumo de materiales
y generación de residuos sólidos no tratados en el períodoy generación de residuos sólidos no tratados en el períodoy generación de residuos sólidos no tratados en el períodoy generación de residuos sólidos no tratados en el períodoy generación de residuos sólidos no tratados en el período

1991-2001-20041991-2001-20041991-2001-20041991-2001-20041991-2001-2004

Fuente: elaboración propia a partir proyecciones lineales intermedias de datos del ITeC, INE, IDAE,
Ministerio de Fomento y Colegios Profesionales.

Índice clave sobre consumo de materiales y generación de residuos sólidos no tratados
en 1991, 2001 y 2004

 Consumo total de Residuos totales
       materiales    no tratados

         Población          Edificación   (incluyendo obra (en construcción
nueva y rehabilitación   y explotación)

Años Población (miles) Índice m2 útiles (miles) Índice    Ton Índice    Ton Índice

1991 38.872 100 2.194.282 100 115.904.194 100 29.407.129 100
2001 40.847 105 2.643.291 120 195.000.559 168 37.284.155 127
2004 43.198 111 2.870.426 131 279.532.787 241 43.605.775 148

tativos disponibles en nuestro país, no es posible contar con cifras pro-
medio absolutamente fiables; se considera que una cantidad bastante
verosímil de vertido de residuos a vertedero podría estar entre 520 y
760 kilogramos/habitante/año (otra parte, todavía mínima, de los re-
siduos se recicla y recupera). En el año 2000, España generaba el 7,2%
(13Mtn) de los RCDs de la UE (180 mTn). Sin embargo cabe rese-
ñar que si bien por volumen de residuos de la construcción, España
se sitúa en la media de la UE, en lo que se refiere a reciclaje, con
menos de un 5%, está muy por debajo de la media europea, que es
del 28%.7

Por otro lado, en una visión del ciclo de vida de la edificación, a
los RCDs del proceso constructivo hay que sumar los residuos sóli-
dos urbanos (RSU) generados a lo largo de la vida útil de los edifi-
cios.

El período 1991-2001-2004

Contemplando el conjunto del período 1991-2004 (tabla Ap.1-5), el
crecimiento del consumo de materiales se ha situado en un 141% y el
de generación de residuos en un 48% para un incremento de la pobla-
ción de derecho del 11% y un crecimiento del stock edificado total del
31%. La realidad es que el incremento en el consumo de materiales y
en la generación de residuos refleja un modelo de crecimiento que des-
precia los efectos que tiene sobre el medio ambiente.
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Rango de escenarios y referencias en el período 2004-2021

Para la consideración del rango de escenarios y las correspondientes
referencias que lo delimitan, en el período 2004-2021 se han adoptado
como «indicadores testigo» el consumo total de materiales y los resi-
duos totales no tratados, medidos en toneladas.

Referencia «Tendencial»

En el límite superior del rango, la llamada referencia «Tendencial» (gráfi-
co Ap. 1-10) está configurada por la práctica existente en la actualidad.

Con esta referencia, tal y como se refleja en el gráfico adjunto, para
un crecimiento de la población de derecho del 27% y un incremento
del stock edificado del 98%, con respecto a 1991, los «indicadores tes-
tigo» de consumo total de materiales y los residuos totales no tratados
crecerían en 2021 en un 152% y un 55% respectivamente con respec-
to a 1991. En términos absolutos significaría pasar de las 115.904.194 Tn
de consumo de materiales en el año 1991 a unas 292.000.000 Tn en
el 2021; y de las 29.407.129 Tn de generación de residuos totales no
tratados en el año 1991, a unas 46.000.000 Tn en 2021.

Todo ello supone que las inercias actuales en la evolución el parque
edificatorio y en el consumo de materiales y la generación de residuos,
a pesar del Plan Nacional de Residuos (que propone para 2006 una
reducción del 53,1% del volumen total de residuos destinados a verti-
do final) y de otras iniciativas autonómicas que se están comenzando a
implementar, inducen unas cargas ambientales difícilmente asimilables.

Referencia de «Cambio significativo»

En el límite inferior del rango, se sitúa la referencia de «Cambio signi-
ficativo» (gráfico Ap. 1-10), que se configura sobre la base de impor-
tantes medidas en el campo de la reutilización, uso de materiales reci-
clados y de menor impacto ecológico y mejora en la gestión de los
residuos, temas que se ven muy favorecidos por el correspondiente for-
talecimiento de la rehabilitación, frente a la obra nueva, en la evolu-
ción del parque edificado.

En esta referencia, tal y como se refleja en el gráfico adjunto, para
el mismo crecimiento de la población de derecho y para un incremen-
to del stock edificado del 67%, con respecto a 1991, los «indicadores
testigo» de consumo de materiales y generación de residuos diminuirían
en el año 2021 en un 29% y un 68% respectivamente con respecto a
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1991, pasando de las 115.904.194 Tn a unas 83.000.000 Tn de con-
sumo de materiales, y de 29.407.129 Tn de residuos no tratados a unas
9.000.000 Tn. Es decir, permitiría una reducción real de la carga am-
biental inducida por ambos factores.

Gráfico Ap 1-10. Evolución del consumo de materiales y de Evolución del consumo de materiales y de Evolución del consumo de materiales y de Evolución del consumo de materiales y de Evolución del consumo de materiales y de
generación de residuos 1991-2004- 2021 correspondiente a losgeneración de residuos 1991-2004- 2021 correspondiente a losgeneración de residuos 1991-2004- 2021 correspondiente a losgeneración de residuos 1991-2004- 2021 correspondiente a losgeneración de residuos 1991-2004- 2021 correspondiente a los

escenarios «Tescenarios «Tescenarios «Tescenarios «Tescenarios «Tendencial» y de «Cambio significativo»endencial» y de «Cambio significativo»endencial» y de «Cambio significativo»endencial» y de «Cambio significativo»endencial» y de «Cambio significativo»

Fuente: elaboración propia a partir proyecciones lineales intermedias de datos del ITeC, INE, IDAE,
Ministerio de Fomento y Colegios Profesionales.
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La comparación de ambas referencias es muy significativa e indica,
especialmente en este tema, cómo se concatenan los aspectos de la con-
tención y rehabilitación edificatoria y los relacionados con la
ecoeficiencia. La referencia de «Cambio significativo» consigue reducir
en unas 210.000.000 y 35.000.000 Tn de materiales y residuos totales
no tratados con relación a la referencia «Tendencial»; un 72% y un 76%
respectivamente de reducción entre ambas referencias.
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La posición de los actores ante el cambio
de paradigma edificatorio

El sector de la edificación, como se ha podido observar en los epígrafes
anteriores, tiene una gran complejidad y está constituido por un «clus-
ter» de actores diversos en el que cada uno de ellos tiene intereses es-
pecíficos. Podemos, de manera esquemática, señalar que los actores que
tienen relación con la edificación son: constructores y promotores, fa-
bricantes y asociaciones de productos de la construcción, las adminis-
traciones a nivel local, autonómico y estatal que actúan en este campo,
consumidores y usuarios, arquitectos y profesionales, universidades y
centros de I+D, sindicatos y organizaciones no gubernamentales (ONG).

Es evidente que no todos los actores tienen el mismo nivel de res-
ponsabilidad a la hora de impulsar una mayor sostenibilidad en la edi-
ficación. Sin duda que las administraciones públicas y los promotores
juegan un papel central, pero, tras entrevistarlos y sin diluir las corres-
pondientes responsabilidades, llegamos a la conclusión de que las cosas
están como están, no tanto porque existan resistencias insalvables, sino
por la falta de una amplia sensibilización social y profesional que ejer-
za una presión social con relación al tema.

En todo caso, con carácter general cabe destacar que todos y cada
uno de los actores dan enorme relevancia a lo que representa la edifi-
cación en nuestro país, pero es muy diferente la percepción que tiene
cada uno de ellos sobre cuáles son los impactos medioambientales que
provocan, qué importancia tienen cada uno de ellos, y cuál es la acti-
tud que debe adoptarse ante esos hechos.

Las administraciones públicas tienen una enorme responsabilidad en
un doble sentido: por un lado, definen el marco legal, normativo y re-
glamentario, incluido aspectos fiscales y recursos económicos, y tienen
la responsabilidad de velar por la corrección administrativa de cada una
de las actuaciones; y, al tiempo, son, en la práctica, uno de los agentes
inmobiliarios más importantes que existen en España. Con respecto a
este actor cabe señalar que, dada la organización administrativa en nues-
tro país, con un nivel de descentralización importante, no puede ha-
cerse un juicio genérico sobre su comportamiento. Sin embargo si hay
que destacar que, en ningún caso, la sostenibilidad constituye un eje
central de su actuación, sobre todo si nos atenemos a cuál es el presu-
puesto que asignan cada uno de ellos para este asunto.

Los promotores y constructores no consideran la responsabilidad aso-
ciada a la sostenibilidad en la edificación como un eje estratégico que
atender. Asumir la sostenibilidad en alguna actuación viene dado, bien
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porque lo obligue la normativa, bien porque sea una exigencia en ori-
gen para poder licitar, bien porque exista una demanda de los consu-
midores y usuarios. Lo cierto es que, con carácter general, los recursos
asignados en las empresas a promover la sostenibilidad en la edificación
son muy escasos, sin que ello signifique que, cada vez más, se levante
la bandera de la sostenibilidad para procurar presentar un valor añadi-
do en el producto que se ofrece. Hay que señalar, además, que, efecti-
vamente, no disponen de los necesarios incentivos económicos y fisca-
les, ni de los instrumentos (herramientas) que permitan cuantificar las
medidas que se adopten en el terreno medioambiental. Finalmente, hay
que destacar que la industria de la construcción, al día de hoy, requie-
re mayor racionalidad y modernización, de manera que transforme los
sistemas productivos, a menudo artesanales, por modelos más compe-
titivos, industrializados y sostenibles.

Con relación a los fabricantes de materiales y productos de la cons-
trucción hay que señalar que, los más destacados, perciben que no exis-
te una correspondencia entre la modernización industrial que están de-
sarrollando con respecto a sus productos y el compromiso de las
constructoras en esa dirección. Realmente están haciendo, muchos de
ellos, un esfuerzo por mejorar la competitividad y modernidad de los
sistemas, aun cuando ello no esté asociado al objetivo de conseguir ma-
yores niveles de eficiencia medioambiental, como no sea por las exigen-
cias que, sobre todo, vienen impuestas desde la Unión Europea, espe-
cialmente en lo relativo a la Declaración Medioambiental del Producto.
Los fabricantes de materiales y productos de la construcción perciben
la sostenibilidad como una carga más que hay que ir atendiendo y que
será exigida cada vez más en el futuro como consecuencia del desarro-
llo normativo.

Los consumidores y usuarios constituyen un actor clave para imple-
mentar criterios de sostenibilidad en la edificación. Los aspectos asocia-
dos a la sostenibilidad en la edificación, al día de hoy, no constituyen una
prioridad, a pesar de que, cada vez más, se intuye que representan un
factor de valor añadido. Es evidente que transformar la actitud de todos
los actores con relación a los aspectos medioambientales y de sostenibilidad
en la edificación pasa, de manera inequívoca, por un cambio en la forma
en como se percibe ese asunto en la sociedad, entre los consumidores y
usuarios, y en el compromiso que, de manera específica sobre este asun-
to, tengan las asociaciones de consumidores y usuarios.

Hoy por hoy, los profesionales no contemplan promover la soste-
nibilidad desde su actividad habitual como una práctica necesaria. Se
concibe la actividad profesional, que, con carácter general, tiene una
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buena cualificación, para responder a las exigencias que la sociedad, y
especialmente los promotores y constructores, reclama, y entre ellas no
figura la sostenibilidad, ni siquiera como aspecto esencial asociado a la
exigencia de calidad en la edificación. Además, el incremento real que
se está produciendo en la percepción de la importancia de la
sostenibilidad no lleva asociada la perspectiva de que ello puede con-
llevar cambios importantes en el ejercicio de la profesión.

Lo que sucede en el ámbito de la actividad profesional tiene su refle-
jo en el ámbito universitario y de la educación en general; inclusive el pro-
blema se agrava por un doble motivo: de un lado, con carácter general,
no existe una actitud en el colectivo docente de modificar su estatus y la
orientación dada a su trabajo; y de otro, los cambios que se introduzcan
en la actividad docente sólo se notarían a largo plazo, dado que afecta a
los más jóvenes, que tienen un menor peso cualitativo en el sector de la
edificación. A pesar de esa situación en el marco normal de la universi-
dad, sin embargo se va dando, progresivamente, más importancia a la
edificación sostenible en el postgrado, ofreciéndose, cada vez más, una
formación especializada en estos temas, lo que va teniendo una buena
aceptación por parte de los profesionales y sobre todo de quienes han ob-
tenido su titulación recientemente. Los planes de estudio se subordinan
a los modelos profesionales tradicionales y la necesidad de una modifica-
ción sustancial de dichos planes ni siquiera se contempla. En el posgrado
se es más activo debido, probablemente, a la exigencia social que va apun-
tándose en esta dirección y al compromiso que el profesional recién li-
cenciado tiene con su futura actividad.

A partir de los recursos habilitados por la administración, y, en menor
medida, por la industria, para atender las necesidades de investigación,
se han ido creando agencias o instituciones que atienden aspectos rela-
tivos a la sostenibilidad en la edificación. Cierto es que no hay ningu-
na que aborde la edificación sostenible de manera integral; generalmente,
o bien consideran la sostenibilidad en términos genéricos o de manera
global, o bien tratan aspectos parciales, y, en este caso, sobre todo, en
lo relativo a la energía. Asimismo se están dedicando enormes esfuer-
zos personales al trabajo de investigación sobre temas vinculados a la
sostenibilidad y la edificación, financiados principalmente por la Unión
Europea, pero dichos esfuerzos se realizan de manera descoordinada,
tanto desde el punto de vista territorial como desde el punto de vista
temático. En definitiva, no existe una política global que defina priori-
dades, promueva la coordinación y la complementariedad, vertical y
transversalmente, y ayude a orientar eficazmente los enormes recursos
disponibles, procedentes tanto de España como de la UE.
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Como ocurre con el resto de los actores, los aspectos medioam-
bientales no figuran entre las prioridades de los sindicatos, ni siquiera
está claro cuál debería ser su papel en este tema. Cierto es que, desde
el punto de vista de la sostenibilidad, manifiestan una especial preocu-
pación por algunos aspectos puntuales como son, por ejemplo, los re-
lativos a la seguridad y salud principalmente, y otros, como el vertido
de residuos. En este sentido son claro reflejo de lo que es el pensamiento
de sus representados, o de los trabajadores en general, sobre la
sostenibilidad en la edificación.

Las ONG, cuya razón de ser guarda relación con aspectos relaciona-
dos con la sostenibilidad, consideran dichos aspectos de manera gené-
rica y no atienden de manera específica cada uno de los impactos que
la edificación provoca; por ejemplo, tratan los asuntos relacionados con
el cambio climático, pero no evalúan, en concreto, la influencia que el
sector de la edificación tiene en ese hecho. Quizás quepa una excep-
ción: la que se refiere al nuevo modelo de ocupación del suelo que se
ha informado más arriba, con las consecuencias que está provocando
sobre el espacio natural y su biodiversidad.

En resumen, como puede constatarse, cada uno de los actores tiene
unos intereses diferenciados y una percepción distinta sobre la importancia
o las repercusiones que tiene el sector para la sostenibilidad. Así como
ninguno de ellos considera de manera específica e integral este asunto,
sin embargo sí existe una sensibilidad diferente entre ellos sobre las con-
secuencias provocadas por los impactos que la edificación genera. No cabe
concebir una transformación de la situación actual que permita modifi-
car el actual modelo en el que está instalado el sector por otro que logre
un escenario diferente y más sostenible, si no se da el concurso favorable
de todos y cada uno de dichos actores. Lograr ese cambio requiere dos
cosas: por una parte, que conozcan cuál es la situación actual y qué esce-
nario se dibuja en el futuro si las cosas siguen igual; y por otra, que se
abra un proceso de participación con todos ellos en torno a este asunto,
con el objetivo de lograr un amplio acuerdo social sobre qué hacer para
transformar positivamente dicho escenario.

A modo de síntesis y conclusiones

Sobre los patrones del desarrollo edificatorio

1. El desarrollo del país de los últimos diez años está condicionado
por el «boom» inmobiliario y la especulación urbanística. Y poco
puede hablarse de sostenibilidad en ese contexto. El desbordamiento
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de la especulación y la consiguiente corrupción en los ayuntamien-
tos no es sino una patología de las lógicas dominantes en el país
con relación al «crecimiento urbanístico ilimitado».
Más allá del espectacular crecimiento de la inversión, el empleo y
el beneficio privado en el sector, todo ello en el corto plazo, y la
sustracción de financiación para otros sectores clave para la
competitividad estratégica del país, lo cierto es que los efectos in-
ducidos sobre el encarecimiento artificial del acceso a la vivienda y
sobre el impacto ambiental generado, apenas evaluados, tienen una
dimensión extraordinaria.

2. La ineficiencia social del proceso especulador con relación al ac-
ceso de la vivienda y la economía familiar resultan bochornosos.
Nunca se han construido más viviendas y más caras a lo largo de
una década (crecimiento de precios del 160% entre 1991 y 2004)
y nunca ha existido menos oferta residencial a precio asequible o
en alquiler (reducciones del 47% y del 30% en viviendas protegi-
das y en alquiler).
Se calcula que a lo largo del período 1991-2004 se ha multipli-
cado el endeudamiento familiar (348%) y sus riesgos a medio
plazo, debido a unos intereses extraordinariamente bajos y unos
plazos excepcionalmente largos (40 o 50 años). A la vez, existen
algunas estimaciones (A. Vereda) que, sin contabilizar los bene-
ficios generados por la reclasificación urbanística del suelo, sólo
la sobrevaloración de los precios de venta en el sector residencial
podrían suponer unos 400.000 millones de euros, que se han
trasvasado de las economías familiares a manos del sector pro-
motor.

Sobre la carga ambiental a corto y medio plazo

3. Los datos disponibles sobre la carga ambiental, el consumo de
recursos y la generación de emisiones actuales, en el ciclo de vida
edificatorio, son extraordinariamente preocupantes. Como se ha
podido observar a lo largo del artículo, la aplicación de las nuevas
normas, programas u ordenanzas, como el Código Técnico de la
Edificación, el Programa AGUA, las ordenanzas de las Corporacio-
nes Locales en distintos aspectos, el Plan de Residuos de Construc-
ción y Demolición, o el Plan Nacional de Residuos Sólidos Urba-
nos, sólo palian muy parcialmente los impactos medioambientales
generados por el crecimiento desbocado del sector, pero, en lo esen-
cial, no resuelven el problema.
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Como se ha visto, entre 1991 y 2004, para incrementos de pobla-
ción del 11%, los crecimientos en edificación se han situado en el
31% y los consumos y emisiones (suelo, emisiones de CO

2
 y resi-

duos) han crecido en torno al 45%. Todo ello informa de que, en
la actualidad, estamos instalados en modelos de crecimientos
edificatorios muy lastrados por alojamientos que no constituyen la
vivienda de la población residente y por unos índices de eficiencia
francamente deficientes y muy distantes de los que razonablemen-
te cabría esperar en un país con el nivel de desarrollo español.

4. Las referencias «tendenciales» (mantenimiento de las dinámicas
actuales al año 2021) resultan totalmente inasumibles. Aunque
sólo sea con carácter conceptual y con pocas posibilidades de con-
vertirse en realidad, la referencia de qué pasaría en 2021 si «nada
cambiara» resulta esclarecedora por su carácter de inasumible. Para
crecimientos población del 27%, el stock edificatorio se elevaría en
un 98% y el suelo, las emisiones de CO

2
, el agua y los residuos lo

harían entre el 50% y el 150% con relación a 1991.
Todo ello indica que el modelo de crecimiento del parque
edificatorio y de ecoeficiencia que hemos tenido en el pasado y aún
tenemos en la actualidad, no es deseable hacia el futuro, nos colo-
caría muy lejos de las estimaciones post-Kioto (reducciones 20%-
30% para 2020) y genera inercias que van a resultar muy difíciles
de reconducir, entre otras cosas, por la cantidad de mano de obra
atraída en estos años hacia un sector poco cualificado.

Los nuevos paradigmas de la sostenibilidad

5. La introducción de lógicas sostenibles en el sector edificación re-
quiere la confluencia de tres condiciones básicas —autocon-
tención, ecoeficiencia y complicidad de los actores intervinientes
en el proceso edificatorio—; dos líneas de trabajo —la obra nue-
va y el stock edificado—, y una nueva lógica, la gestión de los
límites de una carga ambiental asumible. No es socialmente nece-
sario construir tantas viviendas nuevas y es posible reducir
significativamente su número sin afectar a la disponibilidad de oferta
residencial para la población residente; y es totalmente recomenda-
ble y oportuno contener el desmesurado crecimiento de la segunda
residencia, reducir el amplio número de viviendas desocupadas e
impulsar la rehabilitación del parque residencial existente.
Con relación a la ecoeficiencia hay que decir que hay que conside-
rarla para la nueva edificación y, muy importante, para el stock pre-
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existente, durante el conjunto del ciclo de vida y de forma integral,
es decir, con relación a los temas clave de la carga ambiental: suelo,
agua, energía, materiales y residuos. A la vez, para no equivocar los
términos del problema, hay que cifrar cuáles han de ser las priorida-
des, tras la contención, a la hora de actuar: primero, las medidas de
ahorro pasivas, segundo la utilización de recursos renovables (ener-
gías) o reciclados (agua y materiales/residuos), y tercero la utilización
de tecnologías de producción, gestión y consumo avanzadas.
La propuesta que se haga, debe concitar la más amplia participa-
ción de todos los sectores implicados. Es imprescindible dar cauce
a todos cuantos intervienen en este ámbito: constructores y pro-
motores, fabricantes y asociaciones de productos de la construcción,
responsables de las administraciones a nivel local, autonómico y
estatal que actúan en este campo, consumidores y usuarios, sindi-
catos y ONG, arquitectos y profesionales, universidades y centros
de I+D y todo tipo de instituciones públicas y privadas que abor-
dan aspectos relacionados con la edificación. Se trata de sumar vo-
luntades, inteligencias y conocimientos en un tema novedoso y
complejo. La cuestión de la activa complicidad de los diferentes
actores que participan en el proceso edificatorio constituye una
condición «sinae cuanon».
Por último, con relación a las nuevas lógicas —la gestión dentro
de los límites de una carga ambiental aceptable—, antes o después,
el sector habrá de aprender a actuar en el marco de ciertos pará-
metros ambientales delimitados en función de los intereses gene-
rales del país. Y, en este sentido, cuanto antes nos alineemos con
los escenarios de Kioto (2012) y post-Kioto (2020), mejor.

6. Mediante la combinación de las tres condiciones y las lógicas de
sostenibilidad citadas, es posible reconducir de forma más satisfac-
toria y a medio plazo (escenarios para el año 2021) el comporta-
miento ambiental de la edificación. La referencia del «Cambio sig-
nificativo» utilizada en el artículo así lo apunta. Y a pesar del
significativo voluntarismo de esta propuesta, que plantea cambios sus-
tanciales con relación la contención del crecimiento del parque edi-
ficado y a la introducción de medidas de ecoeficiencia, lo cierto es
que las inercias heredadas y su carácter evolutivo (que pretende evi-
tar crisis dolorosas en el sector) dificultan llegar a cubrir algunas metas
deseables; por ejemplo con relación al cambio climático y sus refe-
rencias al 2012 y 2020.
Así, entre 2004 y 2021, para los mismos crecimientos poblacionales
(del 27%), garantizando unas buenas condiciones de habitabilidad
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a la población residente y con un parque edificado que aún crece-
ría en un 67%, se podría conseguir casi llegar a las mismas emi-
siones de CO

2
 de 1991 (+4%) (eso sí, con inercias que permiti-

rían poder seguir reduciéndolas), fuertes reducciones de consumo
de agua (-11%) y espectaculares caídas en los consumos de mate-
riales y generación de residuos (–29% y –68%).
Profundizar en estas medidas sería aún más difícil y, en su caso, la
línea de trabajo debería apuntar a la adecuación ambiental del stock
edificado, lo que permitiría conseguir dos objetivos: mejorar el com-
portamiento bioclimático de la edificación en general y reubicar
mano de obra del sector procedente de la reducción de la obra
nueva.

7. Aplicar las medidas de sostenibilidad en la edificación es econó-
micamente asequible. Efectivamente, aunque este es un tema que
merece ser estudiado en profundidad, lo cierto es que algunos es-
tudios realizados estiman que las medidas contempladas en la re-
ferencia de «Cambio significativo» podrían suponer sobrecostes en
torno al 5%-10% de la construcción y no más del 3% de los pre-
cios actuales de venta.
Ni que decir tiene que los ahorros conseguidos en consumos y en
emisiones inducidas por la edificación justificarían ampliamente
dichos sobrecostes, además de que ello permitiría un cambio de
orientación en el uso de los recursos económicos hacia sectores
estratégicos para la modernización y mejora de la competitividad
del país.

8. Lógicamente, la relación entre edificación y modelos urbanos es
fundamental de cara a la sostenibilidad de ambas. El que existan
problemáticas específicas en cada caso no quiere decir que no sea
imprescindible trabajar con visiones sistémicas y complejas de la
realidad que interrelacionan ambos campos.
En este sentido la ciudad compacta, compleja, próxima, eficiente
y socialmente integrada, en la que las lógicas de rehabilitación in-
tegral y la razonable ocupación del parque edificado se vean im-
pulsadas, constituye el marco complementario y necesario para el
éxito de estrategias de sostenibilidad en el sector edificatorio.

Estrategias hacia la sostenibilidad

9. Avanzar seriamente hacia criterios de sostenibilidad en la edifi-
cación requiere impulsar conocimiento, liderazgo institucional y
pacto político y social a corto, medio y largo plazo. Para avanzar,
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lo primero es reconocer y superar las limitaciones de nuestro co-
nocimiento y nada mejor para ello que abordar un Libro Blanco
sobre el estado de la cuestión del tema. Hay que celebrar la reciente
elaboración de la «Estrategia de Medio Ambiente Urbano» que trata
diversos campos clave para la sostenibilidad de las ciudades, incluida
la edificación, pero resulta evidente que definir una estrategia que
permita un escenario de mayor sostenibilidad del sector requiere
profundizar sobre el tema, analizar diversas vías de acción con sus
beneficios y sus costes y trabajar en pos de un amplio acuerdo so-
cial entre todos los actores, en el que se dibujen las medidas a adop-
tar para alcanzar la referencia de futuro deseable.
Por ello, las administraciones públicas deberían asumir de forma
coordinada un roll de liderazgo y convocar a los distintos actores
empresariales y sociales a participar en un proceso compartido para
la definición de las bases de la sostenibilidad del sector edificación.
En este sentido hay un excelente trabajo ya realizado con relación
al Código Técnico de la Edificación que sería importante retomar
para, como resultado de la convocatoria, lanzar un ambicioso Plan
de Acción concertado en el sector.

10. La variable tiempo se ha convertido en una cuestión fundamen-
tal con relación a la sostenibilidad en general y de la edificación
en particular. La información disponible sobre la evolución de los
principales parámetros que condicionan los procesos evolutivos de
la Biosfera, apremia con relación a la adopción de medidas sobre
la sostenibilidad del desarrollo.
Así pues, no parece oportuno descansar en estrategias gradualistas
y de largo plazo para mejorar la sostenibilidad de la edificación en
España. Es preferible iniciar el proceso con una amplia campaña
de sensibilización social (mejor si es general y en torno a las Estra-
tegias de Desarrollo Sostenibles de España) y, a partir de ahí, bajo
el liderazgo institucional, tratar de concertar un ambicioso Plan de
Acción con programas y objetivos básicos y concretos a diez años,
que permitan diseñar entre todos un sector moderno, competitivo
y más respetuoso con el medio ambiente.

Madrid, enero de 2007
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Apéndice 2

Ciudad y energía:
las grandes ciudades, origen del desastre

energético y medioambiental

Valeriano Ruiz*

Introducción. El problema principal: exceso de CO2 en la
atmósfera

Si analizamos con un poco de perspectiva el problema principal que
tiene planteado el ser humano que vive sobre el planeta Tierra, se llega
rápidamente a una conclusión evidente:

«El equilibrio natural del ciclo del carbono se ha roto en el sentido
de que el carbono se encuentra en mayor cantidad en el CO2 

que en
forma de carbón acumulado en plantas o en seres vivos de todo tipo.»

Esto ha ocurrido como consecuencia de un exceso de combustiones
de carbono fósil (carbón mineral, petróleo y gas natural) almacenado
durante millones de años en el interior del planeta y de una disminu-
ción radical del único proceso de captación del CO2 

producido, es de-
cir, de la fotosíntesis en los bosques, que han  disminuido a aproxima-
damente la mitad de los existentes cuando el hombre apareció sobre la
Tierra. Los seres humanos hemos dividido por dos la cantidad de bos-
ques en la superficie terrestre. No conozco en detalle el fenómeno de
fotosíntesis en los océanos ni la cantidad de fitoplancton inicial y ac-
tual, pero puedo admitir que el intercambio de CO2 

y almacenamiento
de carbono en los vegetales que viven en las aguas no se ha modificado

* Catedrático de Termodinámica de la Escuela Superior de Ingenieros de la Universidad de Se-
villa.

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:06381



382

sustancialmente a lo largo de la historia de la humanidad. Por tanto,
los principales responsables del desequilibrio actual son los dos fenó-
menos citados:

a) Disminución de los bosques hasta la mitad de su cantidad inicial.
b) Exceso de combustiones de carbón fósil en muy poco tiempo.

Estos procesos, ni automáticos ni coincidentes en el espacio y el tiem-
po, pero que ocurren en sentidos contrarios (aumento de las combus-
tiones y disminución de los bosques), conducen a un aumento desor-
denado de la cantidad de CO2 (y de otros gases de efecto invernadero)
en la atmósfera, lo que da lugar al gravísimo efecto conocido como
«calentamiento global», consecuencia de la modificación del efecto in-
vernadero que la selectividad transmisiva de la atmósfera ocasiona so-
bre la superficie del planeta.

La solución evidente a este problema de carácter global e histórico
es clara:

• No continuar con el exceso de combustiones de productos con
carbono fósil.

• Disminuir el exceso de CO2 en la atmósfera con la mayor rapidez
posible para restituir el equilibrio perdido.

Lo malo es que tanto una solución como la otra no son fáciles de
aplicar y, menos aún, dan resultados inmediatos. Eso sí, no queda más
remedio que empezar a aplicarlas en serio porque si no, no hay salida
a la situación. A corto o a medio plazo la vida no será posible sobre
nuestro planeta. Además los procesos negativos tienen una fuerte iner-
cia que hace que la degradación no se pueda parar cuando los seres
humanos queramos.

En este contexto conceptual es en el que quiero enmarcar mis co-
mentarios sobre la energía y su relación con la ciudad, sobre todo las
grandes y muy grandes.

En primer lugar daré un repaso a la situación energética general de
todo el mundo y la específica de España, para después proponer solu-
ciones de largo y medio plazo con unas sugerencias para el corto plazo.
Terminaré con unos comentarios sobre las ciudades desde el punto de
vista energético y en relación a las propuestas realizadas.
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El sistema energético actual

Se caracteriza, sobre todo, por su ineficiencia, insolidaridad y efectos
contaminantes, consecuencia todo ello de la irresponsabilidad de los seres
humanos en relación con su entorno, en el cual incluyo a otros seres
humanos.

El sistema energético al que hemos llegado es consecuencia de la bús-
queda de mejoras en el nivel de vida de los seres humanos y de los avan-
ces tecnológicos que nos han permitido conseguirlas, con resultados es-
pectaculares que hoy disfrutamos algunos. Sólo hay que pensar en la
electricidad, los transportes o las telecomunicaciones con efectos tan po-
sitivos en la salud y en la calidad de vida en general de algunos seres
humanos privilegiados. Porque, ya de inicio, hay que decir que no todos
los humanos nos beneficiamos de igual manera de estos avances.

¿Cómo funciona el sistema energético actual?

En líneas muy generales, de la siguiente manera:
Cuando un ser humano quiere satisfacer un servicio energético de-

terminado; por ejemplo, desplazarse rápida y cómodamente de un lu-
gar a otro, iluminar su casa por la noche (y por el día), conservar ali-
mentos mediante frío, calentar el agua de la ducha o el aire de su
vivienda, y un largo etc., va al «mercado» y compra electricidad y com-
bustibles, y con ellos, aplicados a determinados dispositivos (coches,
frigoríficos, calentadores, luminarias, etc.), consigue los efectos energé-
ticos deseados (cambio de energía cinética y potencial para los despla-
zamientos, calor intercambiado con el ambiente en un sentido o en el
contrario, radiación luminosa, etc.) que hacen más agradable y cómo-
da su vida.

Esas formas intermedias de energía (electricidad y combustibles) que
se encuentran en el mercado (en ciertos países, no en todos) es necesa-
rio «producirlas»1  en instalaciones construidas al efecto, sobre todo cen-
trales eléctricas y refinerías de petróleo. En ellas, mediante el consumo
de las correspondientes materias primas de carácter energético (carbón,
petróleo, gas natural, uranio) y unos procesos energéticos determina-
dos (en máquinas térmicas y torres de destilación principalmente) se
obtienen los productos comerciales deseados (electricidad, gasolina,
gasóleo, gas, etc.) que se ponen a la venta para obtener los beneficios
correspondientes.

Evidentemente, las materias primas energéticas no siempre se encuen-
tran en el mismo lugar donde luego se consumen las energías interme-
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dias producidas. De hecho, en la mayor parte de los casos, se encuen-
tran bastante alejadas, y eso da lugar a los transportes correspondien-
tes, desde las fuentes de las materias primas hasta los centros de trans-
formación, y desde éstos hasta los lugares de consumo de las fuentes
intermedias.

En todos estos procesos hay pérdidas y llevan consigo una fuerte
contaminación. En concreto y para fijar ideas, los grandes números del
sistema energético mundial, con datos extraídos de las fuentes de in-
formación más fiables (Agencia Internacional de la Energía, Eurostat,
etc.),2  son los siguientes:

Figura 1. Esquema del sistema energético actual Esquema del sistema energético actual Esquema del sistema energético actual Esquema del sistema energético actual Esquema del sistema energético actual
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– Consumo de energía primaria: 11,7 Gtep (giga toneladas equivalentes
de petróleo) en el año 2004 (82% agotables y 18% renovables).

– Consumo de electricidad: 1,5 Gtep (81,8% generada en centrales
termoeléctricas y el resto en centrales hidráulicas y recientemente
en eólicas, de biomasa y solares).

– Consumo de combustibles: 6 Gtep (la mayor parte en forma de com-
bustibles procedentes del petróleo (5 Gtep) pero 1 Gtep de
biomasa).

– Rendimiento global del sistema: < 3%, entendido este rendimiento
como el cociente entre los efectos energéticos realmente obtenidos
(calor, frío, desplazamientos, etc.) dividido por la energía primaria
consumida.3

En España estos números son más seguros y fáciles de obtener por
los buenos datos que proporciona el Ministerio de Industria, Turismo
y Comercio.

– Consumo de energía primaria: 146 Mtep (millones de toneladas
equivalentes de petróleo) en el año 2004 (94% agotables y 6%
renovables). Lo peor es que más del 90% hay que comprarlas en
el exterior.

– Consumo de electricidad: 20 Mtep (80% generada en centrales
termoeléctricas y el resto en centrales hidráulicas y recientemente
en eólicas).

– Consumo de combustibles: 80,8 Mtep (la mayor parte en forma de
combustibles procedentes del petróleo).

– El rendimiento final del sistema energético español es similar al ge-
neral de todo el mundo.

Por supuesto, la diferencia entre la cantidad de energía primaria
utilizada y las intermedias conseguidas por el sistema (4,2 Gtep en el
mundo y 45,2 Mtep en España) son pérdidas en el proceso de obten-
ción de esas fuentes comerciales que he llamado intermedias.

La explicación de la interacción del sistema energético con el am-
biente se puede simplificar con el conocimiento de la cantidad de gases
de efecto invernadero que se emiten a la atmósfera desequilibrando el
natural «efecto invernadero», que hace que la superficie terrestre man-
tenga temperaturas medias del orden de 15 ºC, y que hace posible y
agradable la vida de los seres vivos sobre la Tierra. La selectividad
transmisiva origen del efecto invernadero se ve alterada por la desorde-
nada cantidad (> 26,5 Gt de CO2 equivalente en el año 2004) que ha
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dado lugar a una variación de la composición en CO2 de 280 ppm (par-
tes por millón) en la época anterior a la revolución industrial a 400 ppm
en el año 2006. En estos días los expertos del IPCC han certificado el
origen humano de esta modificación y de sus consecuencias sobre el
clima que hemos dado en llamar cambio climático. Estos efectos globales
son acompañados con fenómenos locales no menos preocupantes como
la lluvia ácida, la desertificación, las inundaciones, huracanes y tornados
y la imparable sequía en muchas como zonas del planeta.

En España tenemos graves problemas medioambientales como conse-
cuencia del sistema energético tan desordenado que tenemos. El resu-
men de esta situación se concreta en 330 MtCO2 (más de un 50% de
aumento de GEIs (Gases de Efecto Invernadero) a partir del año de re-
ferencia (1990)) en el año 2004 cuando nuestro país se había compro-
metido a frenar su aumento y limitarse a un 15% de crecimiento en el
año 2010. El origen de esta situación está en una estructura y unos
precios del sistema energético que propician el consumo. En el colmo
del escándalo, el sistema eléctrico (y el del gas natural) tiene «clientes
especiales» que son los que más consumen y a los que les pone precios
más bajos. Justo al revés de lo que habría que hacer si se quiere fo-
mentar el ahorro y la eficiencia. Y todo en aras de una productividad y
una competitividad cuya justicia4 y rentabilidad social son más que dis-
cutibles.

Pero la característica más escandalosa del sistema energético mun-
dial es su insolidaridad y su injusticia. Un canadiense medio consume
17.200 kWh al año, mientras que un keniata sólo consume 140 kWh
en ese mismo año (datos de 2004). Dividan una cifra por otra y verán.
Como referencia para los españoles, nuestro consumo de electricidad
por habitante es de 5.900 kWh/año en valor medio de todos los con-
sumos. La media mundial está en aproximadamente 2.500 kWh/(per-
sona/año).

Pero lo peor es que hay cerca de 2.000 millones de seres humanos
que no consumen nada de electricidad porque no tienen disponibili-
dad de esa forma energética de alta calidad y, si la tuvieran, no podrían
pagarla. Y en muchos casos la electricidad que consumen otros se ge-
nera con sus recursos y deteriorando sus territorios y las redes eléctri-
cas pasan por encima de sus cabezas.

En España también se dan esas circunstancias de insolidaridad y de
injusticia, aunque desde luego no de forma tan dramática. En concre-
to, un madrileño medio consume 3.714 kWh/año, mientras que un ex-
tremeño «sólo» consume 2.260 kWh/habitante en el mismo año
(1999).5 Pero lo más grave es que en Extremadura se produjeron 15.926
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kWh/habitante en el año 1999 y en Madrid, 204 kWh/año (78 veces
menos). Por supuesto que no estoy ni siquiera sugiriendo que todo el
mundo tiene que consumir lo mismo y producir las mismas cantida-
des. Pero entre ese extremo y la realidad actual hay una gran distancia.
Resulta escandaloso que con esos datos, en Madrid (y en otros sitios)
se den situaciones de intolerancia hacia las instalaciones eléctricas. Se-
ría bueno que hubiera mayores niveles de reflexión ciudadana sobre estos
asuntos y se actuara en consecuencia.

Últimamente se está produciendo una situación, cuanto al menos,
extraña y confusa. Se habla de derechos de emisión, asignación de emisio-
nes y conceptos similares que, aunque justificados por razones operativas,
no dejan de generar confusión. ¿Cómo se puede hablar de derecho en
referencia a las emisiones? ¿No sería mejor llamarle emisiones permiti-
das o autorizadas? Es obvio que esta situación se ha producido como
consecuencia de la aplicación de una directiva europea sobre «comercio
de emisiones», que ha dado lugar a un primer paso en la valoración
económica de las externalidades del sistema energético, y que el proce-
so no ha hecho más que empezar. En cualquier caso, el haber empeza-
do el proceso ya es importante y meritorio, pero no hubiera estado mal
llamar a las cosas por su nombre.

Lo peor del asunto es que algunos extienden el concepto de asigna-
ción a los territorios (en vez de a las empresas o a las personas), y así
resulta que Almería (así, en general) contamina más que Sevilla, por
ejemplo. Y todo porque en la provincia de Almería está ubicada una
central térmica de carbón que, efectivamente, emite grandes cantidades
de GEI, y en Sevilla no hay ninguna central térmica.6 Cuando en reali-
dad debería ser al revés, porque se consume más electricidad en Sevilla
que en Almería. El planteamiento correcto es claro y debería empezar a
ponerse en marcha: hay que asignar las emisiones (y hacérselas pagar)
al que las origina con su consumo y tener en cuenta que el hecho de
que las instalaciones generadoras de la contaminación ambiental esté en
un lugar no es responsabilidad de sus habitantes, más bien las sufren.

Sistema energético del futuro

A largo plazo el sistema energético tiene que ser muy diferente que el
actual, sobre todo por dos razones fundamentales:

1. No se podrán emplear combustibles fósiles ni uranio, y no sólo por
su impacto ambiental negativo, sino porque no existirán recursos
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que consumir o será muy caro conseguirlos. Si acaso puede que-
dar algo de carbón cuya utilización habrá sido modificada
sustancialmente para hacerla más limpia.

2. Habrá más seres humanos y todos querrán consumir lo suficiente
para tener un alto nivel de vida. Y no parece que los que antes he-
mos hecho lo mismo tengamos razones éticas para negarles el de-
recho.

El primer asunto de importancia de cara al sistema energético del
futuro es que el consumo se realice de manera eficiente y sensata y no
como ahora lo hacemos. Veamos casos concretos con los que se puede
ejemplificar lo que digo.

Para calentar el agua necesaria en una vivienda, un hotel o un hos-
pital basta con una instalación de energía solar térmica convenientemen-
te dimensionada y realizada. Es evidente que en este caso, desde la fuente
energética primaria elegida —el sol— se obtiene directamente el servi-
cio requerido, calentar el agua. No es necesario generar energías inter-
medias. El proceso es más eficiente.

Figura 2. Instalación fotovoltaica Instalación fotovoltaica Instalación fotovoltaica Instalación fotovoltaica Instalación fotovoltaica
en un hotel en Málaga.en un hotel en Málaga.en un hotel en Málaga.en un hotel en Málaga.en un hotel en Málaga.
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La electricidad que consumimos en nuestras casas, oficinas y otros
sectores puede ser generada por módulos fotovoltaicos adecuadamente
situados en el edificio y con el sistema de almacenamiento que cubre
la diferencia horaria entre la oferta y la demanda. Hoy por hoy sólo
pensamos en baterías electroquímicas, pero en el futuro serán operativos
otros sistemas de almacenamiento, casi siempre en forma de energía
química, ya que la electricidad no se puede acumular en cantidades sig-
nificativas. Sobre todo es en forma de hidrógeno y con la utilización
de pilas de combustible en lo que hay que pensar en un plazo relativa-
mente corto. Al día de hoy no se funciona así en una cierta deforma-
ción del planteamiento más lógico enunciado antes. Claro que la situa-
ción actual de instalaciones fotovoltaicas para conectar a la red general
también tiene sus ventajas.

Pero, en los edificios hay un aspecto energético que considerar y
que nunca se debe olvidar. Me refiero a la edificación en sí misma,
que debe ir teniendo en cuenta criterios energéticos. Es lo que se co-
noce como arquitectura bioclimática y que yo prefiero llamar arqui-
tectura energética. En cualquier caso, se trata que diseñar y construir
los edificios de tal manera que el consumo de energía para mantener
condiciones de confort deseables sea el mínimo posible. Para cualquier
arquitecto bien formado no es difícil incorporarse a esta forma de di-
señar y construir edificios. En el futuro sólo se debería construir bajo
estos criterios.

El sector de consumo más complicado es, sin duda, el del transpor-
te, aunque pienso que no debería serlo. En primer lugar me parece que
no son necesarios tantos desplazamientos si se cambian los hábitos de
vida. Por ejemplo, aumentando el teletrabajo desde la propia vivienda
del trabajador o desde oficinas preparadas «ad hoc», a las que se puede
acceder andando o en bicicleta. Ya hoy sería posible ese cambio de for-
ma de trabajar en muchos casos y supongo que, en poco tiempo, se
pondrá en marcha.

Otra posibilidad evidente es disminuir el tamaño y peso de los ve-
hículos en particular, acercando el tamaño y peso al de lo transporta-
do. Los ciudadanos ya están empezando a usar motocicletas para sus
desplazamientos diarios al centro de las ciudades —como consecuencia
de los atascos, no por convencimientos medioambientales o energéti-
cos— aprovechando una medida del gobierno muy sencilla que permi-
te que las personas que tienen carnet de conducir de coches puedan
conducir sin nuevo carnet motocicletas de menos de 125 cm3.

Finalmente el cambio de carburantes. La sustitución de carburantes
derivados del petróleo por biocarburantes (biodiesel y bioetanol) está
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tomando importancia impulsada por iniciativas políticas de la UE y
seguida por algunos estados europeos. La experiencia de Brasil con el
bioetanol obtenido de la caña de azúcar está siendo un buen referente
en este terreno, con muy buenos resultados. A largo plazo no estoy
seguro de cuál será el final pero lo que es indudable es que no se pue-
de seguir como hasta ahora.

Transición

Es evidente que las cosas no van a cambiar de la noche a la mañana.
Ni siquiera si fueran muchos los convencidos. Es necesario un proceso
de cambio que tiene que empezar ya y que, según mi opinión, ya lo
ha hecho, aunque con mucha timidez y con un ritmo insuficiente.

Veamos ahora cómo creo que debe producirse esa transición y cómo
se está produciendo. Aunque no de manera exhaustiva por falta de es-
pacio.

Creo que debe ser un proceso paulatino y sostenido que haga com-
patible la situación actual con la del futuro. Haré la descripción empe-
zando por el consumo, continuando por las energías intermedias y ter-
minando por las fuentes primarias de energía (figura 1).

Consumo

Sobre todo hay que pensar en la eficiencia de los dispositivos y en la
autocontención en los derroches. No es difícil, sólo es necesario ser
conscientes y responsables. De hecho, los dispositivos de consumo son
cada vez más eficientes energéticamente y los programas oficiales como
la E4 (Estrategia Española de Eficiencia Energética) contribuyen posi-
tivamente a conseguir el objetivo de consumir sólo lo necesario. Sobre
todo falta mucha concienciación por parte de los consumidores, para
lo cual hay medios más que adecuados, pero hay que emplearlos masi-
vamente como se ha hecho con otras cuestiones.

Control y gestión de los servicios energéticos

Dentro de los comentarios dedicados al consumo y en el sentido de que
debe ir evolucionando hacia comportamientos más responsables, hay un
aspecto sumamente sugerente. Me refiero a la correcta gestión y con-
trol de los servicios energéticos, en un doble sentido:
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• En una primera etapa ir modificando la «curva de consumos» ajus-
tándola a las posibilidades de la generación. En particular dismi-
nuir los consumos de las «horas punta» en beneficio de los consu-
mos en las «horas valle». La curva típica de consumo eléctrico que
nos ofrece Red Eléctrica Española (REE) «en línea», en su página
web (www.ree.es) (figura 3) es perfectamente ilustrativa de lo que
quiero decir. Se trata de desviar consumos de los períodos de alto
valor —en España, entre las 8-9, a 13-14, y de las 18h a las 22h—
a las horas de bajo consumo (en España, de las 0 horas a las 8 ho-
ras), como puede observarse en el gráfico que, además, correspon-
de al día 1 de febrero, en el que puede observarse el «pico» negati-
vo (en cuanto a consumo) producido por el «apagón» voluntario
que produjeron muchos consumidores como llamada de atención
al sector de generación y a las autoridades en el sentido de que «hay
que hacer algo». La figura, además de explicar lo que significa «ges-
tión de la demanda» (yo le he llamado «gestión de los servicios ener-
géticos», pero el nombre es lo de menos), me sirve para demostrar
gráficamente la importancia relativa y sobre todo simbólica de un
gesto como el del pasado día 1 de febrero.

Figura 3. Curva de consumo eléctrico en España,. Curva de consumo eléctrico en España,. Curva de consumo eléctrico en España,. Curva de consumo eléctrico en España,. Curva de consumo eléctrico en España,
el 1 de febrero de 2007el 1 de febrero de 2007el 1 de febrero de 2007el 1 de febrero de 2007el 1 de febrero de 2007

Apagón voluntario
a las 20 horas
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• En una etapa posterior hay que ir pensando en generar de acuer-
do con la demanda de servicios energéticos. Es fácil aunque más
complejo que el sistema actual. Con la electrónica e informática
de que se dispone hoy en día no debería resultar difícil. Pense-
mos que las centrales electro-solares (térmicas y fotovoltaicas)
generan principalmente a las horas centrales del día de acuerdo
con una curva perfectamente parecida a la del consumo que se
puede visualizar en la figura 5 (primera «joroba» centrada aproxi-
madamente a mediodía). La segunda «punta» de consumo podría
abastecerse con centrales de biomasa o de alguna otra forma ener-
gética acumulable. Es obvio que una misma central, en su parte
convencional de potencia, podría ser activada a unas horas con
solar y a otras con biomasa. Es el modelo que vengo defendien-
do desde hace años y que entraría en el concepto de «sistemas
híbridos». Es evidente que esta idea se puede aplicar también, en
la transición a la que me refiero, con energía solar y con gas
natural7 y, por supuesto, con biomasa y carbón (la llamada recien-
temente co-combustión) y todas las hibridaciones que se nos ocu-
rran y sean viables.

Energías intermedias

Lo que hay que hacer en este terreno está aún más claro. Otra cosa es
que sea fácil de hacer y que se haga, porque depende mucho de deci-
siones administrativas y legislativas y de su aceptación por parte de las
empresas y de los mismos usuarios. De hecho, algo se está proponien-
do ya desde los poderes públicos, tanto el gobierno central como los
de algunas autonomías, decisiones impulsadas en muchos casos por di-
rectivas de la UE. Aún así, el ritmo de cambio es todavía muy lento.
Veamos a qué me refiero.

En el sistema eléctrico es imprescindible cambiar la dinámica de se-
guir construyendo grandes centrales termoeléctricas, sean del tipo8 que
sean, a una potenciación de la generación distribuida incluyendo en ella
las cogeneraciones auténticas9 y, por supuesto, la generación eléctrica a
partir de energías renovables, por sí solas y en hibridación entre ellas y,
en ciertos casos, incluso con gas natural, petróleo o carbón. El objetivo
numérico global está ya establecido en las directivas europeas de
potenciación de la generación de electricidad con energías renovables y
transpuesta a la legislación española, que ha cifrado en un 29%10 la con-
tribución de la electricidad renovable al sistema general. Por la parte
que corresponde a la cogeneración no conozco en este momento el ob-
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jetivo que se ha planteado el gobierno, pero creo que son fácilmente
superables los 5.938 MW actuales. Por supuesto tendrían que poten-
ciarse las microrredes integradas en sí mismas y conectadas con la red
general actualmente existente.

Por lo que se refiere a los combustibles, la situación es algo similar a
lo anterior en el sentido de que se necesita más decisión y atrevimien-
to por parte de las autoridades competentes. No basta con lo prome-
tido, que, además, veremos si se cumple. Comentemos con un poco
más de detalle.

Es indudable que hay que insistir en la sustitución paulatina de los
carburantes de origen fósil por biocombustibles como se propugna en
la directiva correspondiente de la UE y en la transposición en la legis-
lación española hasta lograr el 5,75% en el año 2010, que es el objeti-
vo aceptado. Al ser el objetivo tan poco ambicioso las medidas prácti-
cas también lo son y además son tratadas con poca decisión, por lo cual
ni se cumplirá el objetivo ni se avanzará suficientemente en lo más im-
portante, la concienciación de todos en la necesidad del cambio de car-
burantes.

Otras medidas de gran importancia son la búsqueda de vehículos
menos consumidores de energía y menos contaminantes y la regulación
de la movilidad de los ciudadanos con criterios firmes de disminución
de contaminación y de consumo de energías primarias de origen fósil.

Desde luego habría que seguir insistiendo en sistemas de transporte
y movilidad colectivos y públicos. Incluso profundizando en nuevos
dispositivos en el límite de la I+D, como vehículos basados en la
superconductividad.

Fuentes primarias de energía

Para terminar esta parte casi exclusivamente dedicada a cuestiones ener-
géticas haré unos comentarios sobre lo que creo que debe hacerse a corto
y medio plazo para conseguir modificar sustancialmente el sistema ener-
gético insostenible que tenemos.

En todos los aspectos lo más urgente es ir prescindiendo de los com-
bustibles fósiles en ambos subsistemas, el de combustibles y el eléctri-
co. El procedimiento que observo como más viable es la hibridación
paulatina y constante en una primera fase, tanto con mezclas de car-
burantes de origen fósil y de origen biológico para los vehículos auto-
móviles como de solar térmica de media y alta temperatura y gas natu-
ral en la generación de electricidad. Es obvio que en este último caso
también cabe la hibridación con biomasa. Desde luego la generación
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de electricidad con energía del viento me parece fundamental, en un
sentido similar al de la hidroelectricidad.

Lo que está ocurriendo no es exactamente eso, aunque sí en parte.
Es curioso que en los carburantes sí se está haciendo, repito que tími-
damente, la mezcla de carburantes, es decir, una cierta hibridación.

En el sistema eléctrico, sin embargo, lo que está pasando, con bas-
tante velocidad, es la introducción de energías renovables en el sistema
general con casos verdaderamente espectaculares. La eólica está creciendo
a un ritmo increíble, que ya llega a una potencia instalada en el mun-
do del orden de 74 GW a finales de 2006 con 48 GW en Europa. Todo
el mundo sabe que en esta tecnología energética con esta fuente pri-
maria renovable España está en el segundo lugar mundial con más de
11 GW sólo por detrás de Alemania, que tiene ya 20 GW.

Por lo que se refiere a la electricidad de origen solar hay dos grupos
de tecnologías que emplean la radiación solar como fuente energética
primaria. La más extendida y que crece a ritmos extraordinarios es la
fotovoltaica, en la que los países líderes son Japón, Alemania y Estados
Unidos. Por ahora, España no está en una buena situación, salvo en la
fabricación de células y módulos con tres fabricantes de nivel mundial.
En cualquier caso, la nueva situación de apoyo a las renovables en Es-
paña que tuvieron su origen en el ya célebre Real Decreto 436/04 ha
hecho que se despierte un auténtico furor fotovoltaico con propuestas
de plantas de todo tipo y tamaño por una potencia total de más de
12.000 MW que, obviamente, no podrán realizarse, aunque sólo sea
porque no hay capacidad de fabricación suficiente al día de hoy. La
mayor fábrica en España, recién inaugurada por el rey Juan Carlos tie-
ne una capacidad de fabricación de 100 MW al año.

El otro grupo de tecnologías electrosolares es la termosolar de me-
dia y alta temperatura que presenta una situación sugerente. En los años
ochenta del siglo pasado se realizaron en Estados Unidos una serie de
plantas de captadores cilindro parabólicos hasta completar los 350 MW
que todavía siguen funcionando. Recientemente se ha despertado un
gran interés en las grandes empresas energéticas de España por realizar
plantas de este tipo, de momento en las dos tecnologías más conoci-
das: la de receptor central (de torre) y la de cilindro parabólicos, con
propuestas firmes de más de 1.000 MW construidos en el año 2010.

En España tenemos la suerte de que nuestras empresas están en la
vanguardia de estas tecnologías con varios proyectos en distintas fases
de desarrollo. Los más avanzados son la PS10 (11 MW), realizada por
la empresa SOLUCAR del grupo Abengoa (figura 4), que ya está ins-
talando también la PS20 (20 MW).
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El otro proyecto ya en fase de construcción es el ANDASOL I del
grupo ACS Cobra que también tiene el ANDASOL II en situación muy
avanzada de permisos oficiales y financiación. Las demás empresas con
proyectos están en posiciones muy avanzadas para la realización de sus
objetivos en estas tecnologías solares. En algún caso estos proyectos son
relativamente «conservadores» desde el punto de vista tecnológico, pero
en otros son verdaderamente sugerentes.

No puedo olvidarme de la utilización de una tecnología solar rela-
cionada, evidentemente, con la misma fuente energética renovable de
la que vengo haciendo mención, el sol. Me refiero a las aplicaciones
de baja temperatura de la transformación de la energía solar en ener-
gía térmica de un fluido (básicamente, agua) que se emplea sobre todo
en el sector doméstico y en el hotelero y hospitalario. La reciente apro-
bación del Código Técnico de la Edificación que hace obligatorias las
instalaciones solares térmicas de este tipo en todos los edificios de nue-
va construcción y en las rehabilitaciones importantes va a dar lugar a
una explosión de instalaciones que corregirá la situación actual un
poco extraña de nuestro país, con poco más de 700.000 m2 de

Figura 4. La planta PS10, r La planta PS10, r La planta PS10, r La planta PS10, r La planta PS10, recién terecién terecién terecién terecién terminada por Solucarminada por Solucarminada por Solucarminada por Solucarminada por Solucar,,,,,
en Sanlucar la Mayor (Sevilla)en Sanlucar la Mayor (Sevilla)en Sanlucar la Mayor (Sevilla)en Sanlucar la Mayor (Sevilla)en Sanlucar la Mayor (Sevilla)
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captadores solares térmicos. Esta situación actual de España contras-
ta con la de Alemania que, con la mitad de radiación solar que nues-
tro país tiene más de 6 millones de m2 de instalaciones. De todas for-
mas, el país líder en el aprovechamiento de esta fuente energética es
China, con más de 50 millones de m2 y una industria que está inun-
dando el mundo con sus captadores de vacío, tecnología con la que,
por otra parte, no estoy demasiado de acuerdo, ya que tiene algunos
fallos fundamentales. Mi opinión en este asunto es que hay muy
buenos captadores planos «normales» en todos los países que los fa-
brican, incluido por supuesto España. Lo que importa realmente es
la durabilidad y la fiabilidad de las instalaciones, de las que un ele-
mento esencial es el captador, pero también importan los acumula-
dores y los demás elementos de las instalaciones, que deben tener la
calidad necesaria para garantizar la durabilidad requerida que debe ser
superior a los treinta años.

La otra forma energética renovable que debe fomentarse fuertemente,
si se quiere avanzar en el sentido que estamos defendiendo aquí, es, sin
lugar a dudas, la biomasa, por sí sola o en hibridación con otras for-
mas energéticas. Aparte de los biocarburantes de origen biomásico a los
que ya me he referido en varias ocasiones, el paso más inmediato de la
introducción de la biomasa en el sistema energético es el aprovechamien-
to de los residuos de las industrias agroalimentarias que, en el caso de
España, son abundantes y con una ventaja fundamental en su utiliza-
ción: que el recurso se encuentra agrupado en un lugar determinado
(almazaras, industrias vinícolas, etc.). También los restos de poda de
grandes cultivos (olivos, almendros, frutales en general) y de los trata-
mientos forestales son susceptibles de aprovechamiento energético, aun-
que en este caso la recogida es un problema económico importante. Los
residuos de ciertas actividades ganaderas y de cualquier otro tipo (lodos
de depuradoras) tienen capacidad de ser aprovechados, previo ciertos
procesos fisicoquímicos y biológicos, para obtener un gas combustible
llamado biogás (casi todo, metano), que puede ser empleado para ali-
mentar dispositivos de cogeneración. Finalmente hay iniciativas de in-
terés en el ámbito de cultivos específicos para la utilización energética
que no acaban de despegar probablemente por razones económicas. Un
caso poco importante desde el punto de vista de cantidad energética
total, pero que me gusta especialmente por su simbolismo de cara a
los ciudadanos, es el empleo de residuos de poda de jardines —priva-
dos y públicos— para abastecer energéticamente algunas aplicaciones
energéticas en las ciudades y pueblos. Estoy convencido de que la revi-
sión del RD 436/04 que está a punto de ser aprobada introducirá con-
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diciones económicas que hagan atractiva la utilización de esta intere-
sante fuente energética.

En resumen, el sistema energético actual tiene que ser modificado
sustancialmente y con toda rapidez, porque nuestro planeta no aguan-
ta las modificaciones del equilibrio de largo plazo a que lo estamos so-
metiendo.

Comentarios sobre las ciudades y la energía

Veamos ahora qué papel juegan las ciudades en este contexto precisa-
mente en el momento histórico en que el 50% de los seres humanos
vivimos ya en ciudades. Me parece un momento muy adecuado para
hacer una reflexión sobre si es bueno o malo vivir en ciudades y qué
repercusiones tiene esa circunstancia sobre el sistema energético y so-
bre el cambio climático y otros efectos medioambientales.

Tengo que empezar confesando que no lo tengo muy claro y no
tengo ni los conocimientos ni la información precisa para sacar con-
clusiones rotundas, por lo que sólo trataré de relacionar algunos datos
extraídos de varias fuentes y de hacer algunas conjeturas apoyadas en
esos datos, con más o menos sentido.

La primera impresión visual que he tenido cuando he visitado una
ciudad tremendamente grande (México, Tokio, Nueva York, Montreal,
Buenos Aires, París, Madrid o Barcelona) siempre me llevaba a una
pregunta: ¿de dónde viene el agua y la energía que se consume en esta
ciudad? Pero a esa pregunta, por supuesto sin respuesta específica, tam-
bién se le superponía otra: ¿qué pasaría aquí si no llega electricidad o
carburantes? Sobre todo cuando se observan grandes rascacielos en los
que sin electricidad no se puede funcionar.

No entro en definiciones precisas sobre la ciudad en sí misma y sus
implicaciones de todo tipo. Sólo entiendo que una ciudad es el lugar
donde realizan sus actividades un número determinado de seres huma-
nos, aunque no sé cuál es el número de habitantes que define ciudad y
lo separa de pueblo o aldea. Habría que distinguir —yo no lo hago,
porque no sé, pero me parece importante— los diferentes modelos de
ciudad, sobre todo en relación a la densidad de habitantes por m2 y
algún parámetro representativo de las alturas medias de los edificios.
Por otro lado, la relación superficial entre espacios habitados y otros ele-
mentos (calles, jardines, espacios verdes) también tienen su importan-
cia. Supongo que los especialistas en urbanismo sí conocerán estas cla-
sificaciones por arbitrarias que parezcan. En relación con las cuestiones
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energéticas me parece de vital importancia el conocimiento preciso de
esos detalles que comento, sobre todo, si la distribución espacial de los
edificios permite o dificulta que la radiación solar llegue a las viviendas
y edificios de oficinas y de servicios. Lamentablemente, no dispongo
de esos datos.

Creo que es interesante averiguar el espacio disponible para la habi-
tación de los seres humanos, cuál es la densidad posible y la real en
distintas partes del mundo y a cuántos m2 tocaríamos si nos distribu-
yéramos uniformemente en todo el planeta.

¿Cuál es el espacio realmente necesario para que un ser humano
desarrolle sus actividades? y ¿cuánto espacio libre queda disponible?
¿Cuánto espacio les queda a las otras especies animales y vegetales? Ya
no es despreciable el espacio físico que ocupamos los seres humanos
frente al tamaño total disponible. Como se observa, demasiadas pre-
guntas sin respuesta. En cualquier caso, al hacer esas preguntas estoy
pensando en la utilización de la energía solar como fuente energética
principal en el abastecimiento energético de las viviendas y servicios en
las ciudades. Porque las plantas y los animales que dependen de ellas
directamente lo tienen claro. En ese mismo sentido es obvio que, en
nuestras latitudes al menos, la disposición preferentemente horizontal
de las viviendas permite un mejor aprovechamiento de la radiación so-
lar que los edificios en vertical. Sin embargo, en muchos lugares hay
una cierta obsesión por hacer edificios en vertical.

Algunos datos curiosos sí están disponibles. Por ejemplo, ¿cuántos
metros cuadrados nos corresponden a cada ser humano si repartimos
por igual el terreno disponible? La superficie total del planeta Tierra es
de 510,4 millones de km2, de la cual las aguas suponen 357,3 millo-
nes de km2 (el 61%) y el resto, sólo 153,1 millones de km2 (39%), es
la superficie terrestre, la mayor parte en el hemisferio norte (99,5 mi-
llones de km2). Por tanto, si dividimos por los 6.500 millones de seres
humanos que grosso modo vivimos en el planeta nos sale una densidad
máxima de 2,356 ha/persona.11 En este momento, tenemos práctica-
mente ocupada la superficie terrestre con nuestras necesidades energé-
ticas. Claro que en el dato básico no hemos tenido en cuenta que hay
bastantes terrenos que no son utilizables por los seres humanos, tales
como montañas elevadas, desiertos, la Antártida o el Ártico.

En términos absolutos, la población mundial se ha más que dobla-
do en sólo 50 años, pasando de 2,6 mil millones de seres humanos el
año 1950 a algo más de 6 mil millones el año 2000 y más de 6,5 mil
millones a finales del 2006. Otros datos dicen que en 1950 eran 800
millones los que habitaban en las ciudades. En esa misma información
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se refieren a que la población en las ciudades en el año 2000 era del
orden de 2,9 mil millones, es decir 3,625 veces más.

En cuanto al tamaño de las ciudades un dato es significativo: en 1950
sólo 83 ciudades tenían más de un millón de habitantes, mientras que
en el año 2000 había 411 ciudades con más de un millón de habitan-
tes. En el mismo trabajo se referencian 437 ciudades con más de un
millón de personas, y 25 de estas ciudades tenían más de 10 millones.

Como curiosidades de este tipo de cifras se pueden citar algunos
datos quizás llamativos:

En el año 1000 la ciudad más poblada del mundo era una ciudad
española, Córdoba, entonces bajo el dominio musulmán, con 450.000
habitantes, y ninguna ciudad del resto de Europa tenía por encima de
100.000 personas. En el año 1800, sólo Pekín pasaba un poco por
encima del millón de habitantes y París sólo tenía medio millón. En
1900 ya eran diez las ciudades del mundo que tenían más de un mi-
llón, con Londres en el primer lugar con más de seis millones de habi-
tantes. Pero en el año 2000 era Tokyo, con 28 millones, la ciudad del
mundo con más habitantes, y no hay ninguna ciudad europea entre las
diez ciudades más grandes del mundo.

Pasemos ahora al consumo de energía en relación con las ciudades.
Por el lado de la energía, se han de considerar varios factores: ener-

gías finales necesarias para que los habitantes de esa ciudad tengan el
nivel de confort que quieren (luz artificial, TV, frío y calor en los ho-
gares, oficinas, hoteles, hospitales, etc.); energías intermedias (electrici-
dad y combustibles) que consumen realmente para conseguir las ener-
gías finales que los habitantes de la ciudad consideran necesarias y,
finalmente, energía primaria necesaria para conseguir lo que quieren.
Evidentemente, el indicador final que interesa es el consumo de ener-
gía primaria y los impactos medioambientales que acompañan a este
consumo en relación con el número de habitantes, y si el tipo o tama-
ño de ciudad afecta a ese consumo y a esa contaminación. En cualquier
caso, cada ciudad, con su situación geográfica y su clima particular es
un caso diferente, que depende sobre todo de la proximidad de las ma-
terias básicas (agua, energía, etc.).

En concreto entre los años 1950 y 2000 el consumo de energía pri-
maria mundial se ha multiplicado por más de cinco, sobre todo en los
países industrializados quemando carbón, petróleo y gas natural, mien-
tras que la población ha crecido el doble. Las previsiones son que este
crecimiento en el consumo siga por encima de la tasa de crecimiento
de la población. Lo cual indica, obviamente, que los seres humanos se-
guimos aumentando en consumo individual de manera irresponsable.
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Pero este crecimiento en el consumo de energía se dará tanto en los
países industrializados como en los en vías de desarrollo, ligado princi-
palmente al aumento del consumo de energía por persona y no al au-
mento de la población. El 86% debido al aumento individual y el 14%
debido al aumento del número de habitantes.

La cuestión que me parece clave en este somero análisis queda clara
con estos datos, aunque no sean todo lo precisos y detallados que me
gustaría:

Si la población se ha multiplicado por dos, el consumo de energía
por más de cinco y se ha aumentado fuertemente la población que vive
en ciudades, es evidente que, por lo menos grosso modo, la vida en las
ciudades aumenta considerablemente el consumo de energía per cápita.
Es cierto que también aumenta el nivel de vida de las personas que viven
en las ciudades respecto de las que viven en el ámbito rural. Los datos
en que me he basado se refieren a los cincuenta años entre 1950 y 2000,
pero la tendencia creo que es válida en todos los casos.

Evidentemente estas afirmaciones globales hay que matizarlas. No
es lo mismo el derroche de energía en ciudades muy grandes —por
ejemplo, por encima de un millón de habitantes— que en ciudades
pequeñas y medianas. Para imaginar lo que quiero decir pensemos en
la movilidad en una macrociudad en la que los ciudadanos tienen que
desplazarse continuamente de un extremo a otro, muy frecuentemente
en vehículos de muy bajo rendimiento energético,12 a lo que hay que
sumar los efectos tremendamente negativos de los frecuentes atascos
del tráfico, con pérdidas no sólo energéticas, sino de tiempo de las
personas y el correspondiente deterioro de su calidad de vida. Obvia-
mente, también en esas tremendamente grandes ciudades se acentúan
los problemas cuando se producen cortes en el suministro de las for-
mas energéticas intermedias, tanto la electricidad como los combus-
tibles. En el caso, por ejemplo, de falta de corriente eléctrica, falta el
agua en las viviendas, no se pueden desplazar las personas en sus vi-
viendas y oficinas porque los ascensores no funcionan, los frigoríficos
y congeladores no enfrían y se deterioran los alimentos; y un largo
etcétera de problemas que pueden resultar insoportables. Pero esto no
ha sucedido todavía de forma alarmante, aunque estoy convencido de
que ocurrirá pronto, empezando por las macrociudades de países me-
nos desarrollados, y pasará lo de siempre: que los más pobres paga-
rán antes las consecuencias de los problemas del conjunto de la so-
ciedad.

Lo malo es que los especialistas en prospectiva piensan que el pro-
ceso de aumento del consumo de energía proseguirá. En la OCDE (los
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países más desarrollados y derrochadores) se multiplicará por 3,36 el
consumo de energía en los próximos 50 años (de 3,5 mil millones de
tep a 15,255 mil millones). Y acentuando la idea que referenciaba an-
tes, en Asia, donde se espera que el consumo crezca en un factor de
3,61, la población crecerá «sólo» en un 50%. En Iberoamérica y África
el crecimiento en el consumo de energía se espera que sea de 3,4 y 3,26
respectivamente. En cualquier caso, las presiones locales sobre las fuentes
energéticas (madera, combustibles fósiles) serán muy fuertes.

Otros datos lamentablemente insisten en lo que venimos diciendo.
Donde el consumo per cápita es muy alto y a pesar de que el creci-
miento de la población sea bajo se puede tener un efecto muy impor-
tante sobre el consumo absoluto de energía. En el caso de Estados
Unidos, donde el consumo per cápita es el doble que en otros países
industriales y 13 veces mayor que en los países en desarrollo, los 71
millones de personas que nacerán en los próximos 50 años aumenta-
rán el consumo en 758 Mtep, aproximadamente lo mismo que consu-
men ahora mismo en África y en América Latina juntos.

En España se está produciendo una situación alarmante que se man-
tiene y se acentúa. Los españoles están abandonando el interior de la
Península y se van a vivir a la costa y a algunas grandes ciudades en el
interior (Madrid sobre todo), dejando grandes espacios físicos sin habi-
tantes. Esto origina grandes desequilibrios de todo tipo. El más evidente
últimamente es el del agua, con la evidencia de que muchos responsa-
bles políticos parece que se han vuelto locos facilitando la super-
población de las zonas costeras sin importarles las dotaciones de agua y
otros recursos necesarios para la vida de los seres humanos. El abuso
de los regadíos es otro de los disparates que estamos viviendo en los
últimos tiempos. Pero lo peor, también aquí, es el consumo acelerado
de energías intermedias cuya generación se lleva a los lugares que se
abandonan y se consume, lógicamente, en los lugares habitados por más
personas con absoluta ignorancia de los efectos medioambientales que
el consumo origina.

Pero no puedo terminar sin comentar lo que creo que se puede hacer
en las ciudades en el ámbito energético, aunque sea personalmente es-
céptico de que realmente se haga, salvo que un milagro o una catástro-
fe ambiental muy importante haga que los seres humanos actuales nos
convirtamos de pronto en responsables.

• Como ya he dicho antes, el aumento del tamaño de las ciudades
aumenta el derroche energético y, por tanto, la contaminación. Por
tanto, la primera cuestión que se debe controlar es el tamaño de
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las ciudades. Creo que habría que encontrar un tamaño más o
menos óptimo en cuanto a eficiencia general.

• Otro asunto que creo de interés es que la mayor parte de la ener-
gía que realmente consumen los seres humanos debe obtenerse en
las proximidades físicas de los usuarios y que sean fácilmente ob-
servables por ellos. Para controlar el consumo me parece impres-
cindible que se vean sus efectos negativos.

• En lo concreto y como es lógico, el consumo debe hacerse respon-
sablemente. En la electricidad: no haciendo consumos innecesarios;
los que se hagan, con la máxima eficiencia y generando electrici-
dad en los propios edificios, en particular con energía solar a tra-
vés de instalaciones fotovoltaicas y térmicas bien integradas. En los
combustibles: usando lo menos posible vehículos fuertemente con-
taminantes, del tamaño adecuado a su propio tamaño y peso y
empleando combustibles menos contaminantes.

Como pregunta final y que me parece que completa lo indicado an-
tes:

¿Es bueno o malo que los seres humanos vivan en ciudades? ¿Hay
un tamaño óptimo de las ciudades?

Indudablemente, es bueno en el sentido de que trae consigo la con-
secución de un mayor nivel de vida medido por los parámetros tradi-
cionales: acceso a una sanidad y educación de calidad, mayor nivel de
confort, acceso a actividades culturales y deportivas y un largo etcétera
de ventajas. Por el lado contrario, la contaminación que generamos los
seres humanos en las ciudades se hace insostenible sobre todo cuando
el tamaño de la ciudad es excesivo. Entiendo que encontrar un equili-
brio sería algo fundamental de cara a conseguir un futuro sostenible
sin disminuir la calidad de vida del mayor número posible de los seres
humanos.

Conclusiones

• El crecimiento de las grandes ciudades ha superado todas las pre-
visiones.

• La vida social, comercial e industrial de las grandes ciudades las
convierte en sumideros de energía y fuentes de contaminación ina-
ceptables para el futuro del planeta Tierra.

• El sistema energético y de ciudades actual no es sostenible y me-
nos la tendencia que se observa.
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5. Falta de relación entre la riqueza y el uso de los coches en una ciudad,
de Kenworthy y Laube, op. cit. nota 3.

6. Gráfico 4-2 de Kenworthy y Laube, op. cit. nota 3.
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bre Ciudad de México, de International Mayors Forum, Sustainable Urban
Energy Development, Kunming, China, 10-11 de noviembre de 2004; supera-
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tiembre de 2006: véase, por ejemplo, S. Kearns, «Congestion Charging Trials
in London», J. Eliasson y M. Beser, «The Estocolmo Congestion Charging
System», y J. Baker y S. Kohli, «Challenges in the Development and Appraisal
of Road User Charging Schemes».

23. Véase Newman y Kenworthy, op. cit. nota 11, pp. 191-231.
24. R. Gordon, «Boulevard of Dreams», 8 de septiembre de 2005, en

www.sfgate.com.

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:06426



427

25. Véase www.metro.seoul.kr/kor2000/chungaehome/en/seoul/2sub;
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335-43.
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(Nueva York: Oxford University Press, 2002), p. 57.
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atrapada en el hormigón, de Alex Wilson, «Cement and Concrete:
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University of Wellington, «Tabla of Embodied Energy Coefficients», 7 de julio
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de Malin, op. cit. en esta nota; Alemania, de World Resources Institute (WRI),
Climate Analysis Indicators Tool (Washington, DC: 2003); ladrillos más ligeros
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forme borrador), enviado a Janet Sawin, 4 de agosto de 2006; porcentaje de
energía incorporada al hormigón resultante del transporte, de Wilson, op. cit.
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Elevated Artery», Boston Globe, 14 de abril de 2002; «Man Builds Home From
Big Dig Scrap Materials», Associated Press, 30 de julio de 2006.
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and Maintenance, 1 de junio de 2004; costes y causas del apagón de agosto, de
Electricity Consumers Resource Council, The Economic Impacts of the August
2003 Blackouts (Washington, DC: 2004).

7. Pérdidas en el transporte, de World Bank, World Development Report 1997
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and Distribution Losses (Power)», en Proceedings of the National Conference on
Regulation in Infrastructure Services: Progress and Way Forward (Nueva Delhi: The
Energy and Resources Institute, 2000) y de Seth Dunn, Micropower: The Next
Electrical Era, Worldwatch Paper 151 (Washington, DC: Worldwatch Institute,
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Who Stress the Grid», Washington Post, 12 de junio de 2006.
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Discussion Paper (Washington, DC: 2 de febrero de 2006), p. 1; el número
podría ser mayor, según «Power to the Poor», The Economist, 8 de febrero de
2001; africanos, de Bereket Kebede y Ikhupuleng Dube, «Chapter 1:
Introduction», en Bereket Kebede e Ikhupuleng Dube, eds., Energy Services for
the Urban Poor in Africa: Issues and Policy Implications (Londres: Zed Books in
Association with the African Energy Policy Research Network, 2004), p. 1.
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Sri Lanka y Tailandia, de Emily Matthews et al., The Pilot Analysis of Global
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bre de 2005, p. 1.

10. Uso de carbón, de «Chapter 5: World Coal Markets», en EIA,
International Energy Outlook 2006 (Washington, DC: DOE, 2006); previsio-
nes de carbón, de International Energy Agency (IEA), Key World Energy Statistics
2006 (París: 2006), p. 46; impacto en China, de Bill McKibben, «The Great
Leap: Scenes from China’s Industrial Revolution», Harper’s Magazine, diciem-
bre de 2005.

11. Las ciudades consumen el 75% del combustible fósil del mundo (y,
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homeowners.html, visitada el 6 de septiembre de 2006 y «Building Energy
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Efficient New Homes», en www.eere.energy.gov/buildings/info/homes/
newconstruction.html, visitada el 6 de septiembre de 2006.

70. Condiciones locales y expertos, de UNEP, op. cit. nota 12, pp. 1, 3, 8-
9; capacidad institucional, de Tom Roper, «5 Star Housing-Victoria, Australia:
Performance Based Building Regulation Delivers Major Sustainability
Outcomes», presentado en Greenbuild 2005, Atlanta, GA, 9-11 de noviembre
de 2005, pp. 1, 5-7.

71. Chicago, de Tom Roper, líder del proyecto Global Sustainable Energy
Islands Initiative, correo electrónico a Kristen Hughes, 21 de agosto de 2006 y
de Chicago Department of Construction and Permits, Green Permit Program
(Chicago: fecha desconocida), p. 3; «New Urbanism: Creating Livable
Sustainable Communities», en www.newurbanism.org, visitada el 5 de septiem-
bre de 2006.

72. Tabla 5-2 de los siguientes: cooperativas, de Paul Gipe, Community Wind:
The Third Way (Toronto: Ontario Sustainable Energy Association, 2004); pre-
cios de la leña y repoblaciones, de Practical Action, Energy: Working with
Communities to Provide Appropriate Solutions (Rugby, Reino Unido: 2006), p.
5; energías secundarias y tarifas, de Kebede y Dube, op. cit. nota 8, pp. 1, 4,
6-8; compañías de servicios energéticos, de Lin et al., op. cit. nota 26, p. 2;
microfinanciación y préstamos, de Abhishek Lal y Betty Meyer, «An Overview
of Microfinance and Environmental Management», Global Development
Research Center, en www.gdrc.org/icm/environ/abhishek.html, visitada el 19 de
abril de 2006, p. 9; coordinación, de Hamilton, op. cit. nota 65, pp. 5-6; ca-
lentadores de agua solares, de REEEP, «Innovative Financing for Solar Water
Heating Increases Affordability», nota de prensa (Viena, Austria: abril de 2006);
importancia de los defensores y la implicación de los servicios públicos, de Roper,
op. cit. nota 71; proyectos de demostración y sensibilización, de Practical Action,
op. cit. nota 63, pp. 3-4; políticas estatales y municipales «de facto», de Aitken,
op. cit. nota 54.

73. Compromisos y colaboraciones, de Practical Action, op. cit. nota 63, p.
1; importancia de las alianzas en el sector privado, de Innovest Strategic Value
Advisors, Climate Change & The Financial Services Industry: Module 1-Threats
and Opportunities, preparado para el UNEP Finance Initiatives Climate Change
Working Group (Toronto, ON: 2002).

Rizhao: Una ciudad de energía eléctrica

1. Población, de Rizhao City Government, 2005 Rizhao Economic and So-
cial Development Statistic Bulletin, en www.rizhao.gov.cn/rztj/show.asp?ListName=
YDTJ&ID=15, visitada el 10 de junio de 2006.

2. Datos de utilización, de Rizhao City Construction Committee, estadísti-
cas internas.

3. Li Zhaoqian, presentación en el III Foro Mundial Urbano, Vancouver,
19-23 de junio de 2006; Wang Shuguang, correo electrónico al autor, 15 de
octubre de 2006.

4. Li Zhaoqian, conversación con el autor, 17 de junio de 2006.
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5. Coste, de Li, op. cit. nota 3; salarios medios, de Rizhao City Government,
op. cit. nota 1.

6. Instalaciones para los edificios del gobierno y para los líderes de la ciu-
dad, de Li, op. cit. nota 3; instalación gratuita para algunos empleados, de Li,
op. cit. nota 4; Wang Shuguang, correos electrónicos y conversaciones con el
autor, agosto y octubre de 2006.

7. Li, op. cit. nota 4.
8. State Environmental Protection Agency, 2005 Annual Report of Urban

Environmental Management and Comprehensive Pollution Control (Pekín: 2006).
9. Wang, op. cit. nota 6.
10. Cifras de turismo, de Rizhao City Government, op. cit. nota 1; Rizhao

City Government, 2004 Rizhao Economic and Social Development Statistic
Bulletin, en www.rizhao.gov.cn/rztj/show.asp?ListName=YDTJ&ID=5., visitada
el 10 de junio de 2006.

11. «More than 300 Peking University Professors Bought Houses in Rizhao»,
Beijing Youth Daily (Beijing Qingnian Bao), 11 de agosto de 2006; Qufu, de
Wang Shuguang, conversación con el autor, 11 de octubre de 2006.

Malmö: Construir un futuro ecológico

1. Altura del Torso en giro, de Sam Lubbell, «Just Opened….» Architectural
Record, enero de 2006, p. 36; población de la página web de Malmö, en
www.malmo.se; Santiago Calatrava, de Paul Goldberger, «The Sculptor», The
New Yorker, 31 de octubre de 2005, pp. 88-90.

2. Primeros asentamientos en la ciudad, de Malmö, en www.malmo.se/turist/inenglish/
malmocityofdiversityandpossibilities.4.33aee30d103b8f15916800021971.html;
población nacida en el extranjero, de City of Malmö, op. cit. nota 1; historia
de Kockum, de Christer Persson, «Sweden Learns the Harsh Lessons of
Regeneration», Special Supplement, (Londres) Guardian, 19 de enero de 2005;
industrias y recesión, de Kevin Done con Hilary Barnes, «Survey: Malmo and
Southern Sweden», Financial Times, 25 de mayo de 1983; número de personas
que se fueron, de Malmö, en Wikipedia.

3. Mats Olsson, «Bo01 as a Strategic Project», en FORMAS (Swedish
Research Council for Environment, Agricultural Sciences and Spatial Planning),
Sustainable City of Tomorrow, Bo01-Experiences of a Swedish Housing Exposition
(Estocolmo: 2005).

4. Daniel Nilsson, «The LIP Programme-A Prerequisite for the Environ-
mental Initiatives», en FORMAS, op. cit. nota 3.

5. Li Löverhed, «100 Per Cent Local Renewable Energy», en FORMAS, op.
cit. nota 3.

6. Información de Tor Fossum, Environmental Strategy Unit, Environ-
mental Department, City of Malmö, conversación con el autor, 8 de octubre
de 2006.

7. Objetivo de reducir las emisiones de Dióxido de Carbono, de «58
Environmental Objectives for the City of Malmö», en www.malmö.se; más in-
formación sobre SECURE en www.secureproject.org.
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8. Población actual del área de Västra Hamnen, de la página web de Malmö,
en www.malmo.se/faktaommalmopolitik/statistik/eomradesfaktaformalmo/
omradesfakta2005; población prevista, de «Västra Hamnen: The Bo01-Area, A
City for People and the Environment», folleto informativo, Malmö, en
www.ekostaden.com/pdf/vhfolder_malmostad_0308_eng.pdf.

9. Construcción de viviendas y educación, de «Malmö 2006, Facts and Fi-
gures», folleto, City of Malmö, Serviceförvaltningen, 2006; desempleo, de
København Malmö 2006 (Malmö y Copenague: City Office of Malmö y
Statistical Office of Copenhagen, 2006).

10. Población del área de Rosengård, de la página Web de Malmö, op. cit.
nota 8.

11. Jeanette Andersson, conversación con el autor, 27 de septiembre de 2006.

Capítulo 6. Reduciendo los desastres naturales en las ciudades

1. John Noble Wilford, «Scientists Unearth Urban Center More Ancient
Than Plato», New York Times, 2 de diciembre de 2003; Helike Foundation,
«Appendix B: Helike and Atlantis», en www.helike.org/atlantis.shtml.

2 . Helike Foundation, «The Lost Cities of Ancient Helike», en
www.helike.org/index.shtml; John Noble Wilford, «Ruins May Be Ancient City
Swallowed by Sea», New York Times, 17 de octubre de 2000; «Helike-The Real
Atlantis», BBC, 10 de enero de 2002; Steven Soter, científico investigador del
American Museum of Natural History, correo electrónico al autor, 5 de octu-
bre de 2006.

3. Cálculos de Worldwatch a partir de datos de «EM-DAT: The OFDA/
CRED International Disaster Database», Université Catholique de Louvain,
Bruselas, Bélgica, en www.em-dat.net, visitada el 16 de septiembre de 2006.
En este capítulo se hace referencia, con el término general «desastre natural», a
los siguientes sucesos: sequía, terremoto, temperaturas extremas, inundaciones,
corrimientos de tierras, volcanes, incendios y huracanes. Nótese que debido a
un cambio en el modo de registro de los desastres en 2003 puede parecer que
los gráficos más recientes sobre desastres han sido aumentados de manera arti-
ficial en comparación con los datos históricos; véase Center for Research on the
Epidemiology of Disasters (CRED), «EM-DAT Data Entry Procedures», en
www.em-dat.net/guidelin.htm. Definición de desastre natural, de CRED, «EM-
DAT Criteria and Definition», en www.em-dat.net/criteria.htm, visitada el 16
de septiembre de 2006.

4. Datos de la Gráfica 6-1 calculados por Worldwatch a partir de «EM-DAT:
The OFDA/CRED International Disaster Database», op. cit. nota 3, visitada
el 4 de octubre de 2006; poblaciones nacionales y de ciudades, de United
Nations Population Division, «File 14: The 30 Largest Urban Agglomerations
Ranked by Population Size, 1950-2015», y «File 1: Total Population at Mid-
Year by Major Area, Region and Country, 1950-2030 (thousands)», World
Urbanization Prospects 2005 (Nueva York: 2006); definición de «número total
de afectados», de CRED, «EM-DAT Criteria and Definition», op. cit. nota 3,
visitada el 4 de octubre de 2006.
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5. Cálculos de Worldwatch a partir de datos de «EM-DAT: The OFDA/
CRED International Disaster Database», op. cit. nota 3, visitada el 21 de julio
de 2006 y de United Nations, «File 1: Total Population at Mid-Year», op. cit.
nota 4.

6. United Nations, «File 2: Urban Population at Mid-Year by Major Area, Region
and Country, 1950-2030 (thousands)», World Urbanization Prospects 2005 (Nueva
York: 2005); población urbana en situación de riesgo de terremoto, de GeoHazards
International/UN Center for Regional Development, Global Earthquake Safety
Initiative Pilot Project: Final Report (Palo Alto, CA: 2001), p. 1.

7. Víctimas mortales y medio físico, de Jaime Valdés, «Disaster Risk
Reduction: A Call to Action», @local.glob 3 (Delnet Journal), 2006. Cuadro 6-
1 de los siguientes: Charlotte Benson y John Twigg, «Measuring Mitigation:
Methodologies for Assessing Natural Hazard Risks and the Net Benefits of
Mitigation-A Scoping Study» (Ginebra: International Federation of Red Cross
and Red Crescent Societies/ ProVention Consortium, diciembre de 2004); U.N.
International Strategy for Risk Reduction, «Terminology: Basic Terms of Disaster
Risk Reduction», en www.unisdr.org/eng/library/lib-terminology-eng-p.htm, vi-
sitada el 13 de septiembre de 2006. Cuadro 6-2 de los siguientes: Mark Pelling,
The Vulnerability of Cities: Natural Disasters and Social Resilience (Londres:
Earthscan, 2003), p. 57; Inter-agency Secretariat for the International Strategy
for Disaster Reduction (UN/ISDR), Women, Disaster Reduction, and Sustainable
Development (Ginebra: sin fecha), p. 4; Ian Davis y Yasamin Izadkhah, «Buil-
ding Resilient Urban Communities», Open House International, marzo de 2006,
pp. 11-21; James Morrissey y Anna Taylor, «Fire Risk in Informal Settlements:
A South African Case Study», Open House International, marzo de 2006, pp.
98-104.

8. Independent Evaluation Group, Hazards of Nature, Risks to Development:
An IEG Evaluation of World Bank Assistance for Natural Disasters (Washington
DC: World Bank, 2006), p. xx.

9. Cálculo del crecimiento de los barrios marginales, de Worldwatch a par-
tir de UN-HABITAT, State of the World’s Cities 2006/7 (Londres: Earthscan,
2006), p. 16; Mike Davis, «Slum Ecology», Orion Magazine, marzo/abril de
2006; redes tradicionales, de Munich Re, Megacities-Megarisks: Trends and
Challenges for Insurance and Risk Management (Munich: 2004), p. 23; Mark
Pelling, The Vulnerability of Cities: Natural Disasters and Social Resilience (Lon-
dres: Earthscan, 2003), p. 7.

10. Christine Wamsler, «Managing Urban Risk: Perceptions of Housing and
Planning as a Tool for Reducing Disaster Risk», Global Built Environment Review,
vol. 4, no. 2 (2004), p. 15; estándares de construcción en Ciudad de México,
de United Nations University, vídeo «Mexico City, Mexico: We’re Still Here»,
en www.unu.edu/env/urban/social-vulnerability. Tabla 6-2 de los siguientes:
poblaciones, de United Nations, «File 14: The 30 Largest Urban
Agglomerations», op. cit. nota 4; riesgo de desastres, de «Megacities and Natu-
ral Hazards», en Munich Re, op. cit. nota 9.

11. Morrissey y Taylor, op. cit. nota 7; Davis, op. cit. nota 9.
12. Henny Vidiarina, «The Challenges and Lessons of Working with

Communities in Urban Areas: The ACF Experience in Kampung Melayu», en

situacion2007.p65 28/03/2007, 12:06444



445

Partnerships for Disaster Reduction-Southeast Asia 3 Newsletter, abril de 2006, pp.
3-4.

13. «New York: A Documentary Film, Episode 1: The Country and the
City», Public Broadcasting System, 1999.

14. Terry McPherson y Wendell Stapler, «Tropical Cyclone 05B», en 1999
Annual Tropical Cyclone Report (Pearl Harbor, HI: U.S. Naval Pacific Meteorology
and Oceanography Center/Joint Typhoon Warning Center, 1999). Tabla 6-2 de
los siguientes: cuando no se cita otra fuente, el número de víctimas y los daños
económicos están sacados de Munich Re, op. cit. nota 9, p. 21; víctimas del
Huracán Katrina, de Gary Younge, «Gone with the Wind», The Guardian (Lon-
dres), 26 de julio de 2006; pérdidas económicas del Huracán Katrina, de Munich
Re, «Two Natural Events Play a Prominent Role in the 2005 Catastrophe Fi-
gures», nota de prensa (Munich: 29 de diciembre de 2005); Víctimas en Bombay,
de Somini Sengupta, «Torrential Rain Reveals Booming Mumbai’s Frailties», New
York Times, 3 de agosto de 2005; pérdidas económicas en Bombay, de Radhika
Menon, «A ‘Disastrous’ Year for Insurers», Hindu Business Line, 1 de enero de
2006; Víctimas en Bam, de IRIN News, «Iran: Tehran Lowers Bam Earthquake
Toll», nota de prensa (Nueva York: U.N. Office for the Coordination of
Humanitarian Affairs, 30 de marzo de 2004); pérdidas económicas en Bam, de
International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies, World Disasters
Report 2005 (Ginebra: 2005); víctimas y pérdidas económicas en Bhuj, de Anil
Kkumar Sinha, The Gujarat Earthquake 2001 (Kobe, Japón: Asian Disaster
Reduction Center, sin fecha); víctimas en el terremoto de Tangshan, de «EM-
DAT: The OFDA/CRED International Disaster Database», op. cit. nota 3, vi-
sitada el 8 de septiembre de 2006; datos de las inundaciones de Dhaka, de 1988
Global Register of Extreme Flood Events (Dartmouth, MA: Dartmouth Flood
Observatory, 1988); deflactor, de Robert Sahr, «Consumer Price Index
Conversion Factors 1800 to estimated 2016 to Convert to Dollars of 2005»,
Oregon State University, revisada el 11 de abril de 2006, en oregonstate.edu/
cla/polisci/faculty/sahr/sahr.htm.

15. Distancia del tsunami, de Chuck Herring, «Images Help Rebuilding»,
Planning, agosto/septiembre de 2005; «Aid Arrives for Volcano Victims», BBC
News, 22 de enero de 2002; víctimas, de «Health Update: WHO Activities-
Nyiragongo Eruption», nota de prensa (Ginebra: World Health Organization,
31 de enero de 2002); Nelson F. Fernandes et al., «Topographic Controls of
Landslides in Rio de Janeiro: Field Evidence and Modeling», Catena, 20 de enero
de 2004, pp. 163-81. Cuadro 6-3 de los siguientes: pérdidas humanas por el
tsunami, de U.N. Office of the Special Envoy for Tsunami Recovery, «The
Human Toll», en www.tsunamispecialenvoy.org/country/humantoll.asp; pobla-
ción y víctimas en Banda Aceh, de la página Web oficial del gobierno de Ban-
da Aceh, en www.bandaaceh.go.id/tsunamifx.htm, visitada el 31 de agosto de
2006; observaciones sobre el terreno, de la visita de Michael Renner a Aceh,
15-23 de diciembre de 2006; reconstrucción de viviendas, de World Bank, Aceh
Public Expenditure Analysis: Spending for Reconstruction and Poverty Reduction
(Washington, DC: septiembre de 2006).

16. Temperaturas 10ºC más altas, de Munich Re, op. cit. nota 9, p. 25;
Cynthia Rosenzweig et al., «Mitigating New York City’s Heat Island with Urban
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Forestry, Living Roofs, and Light Surfaces», Presentación en el 86th American
Meteorological Society Annual Meeting, 31 de enero de 2006, Atlanta, GA.

17. Munich Re, op. cit. nota 9, p. 25.
18. Uso del suelo en Galle, de Ranjith Premalal de Silva, «Reciprocation by

Nature», Tsunami in Sri Lanka: Genesis, Impact and Response (Colombo, Sri
Lanka: Geo Informatics Society of Sri Lanka, 2006); Jane Preuss, «Why
‘Tsunami’ Means ‘Wake Up Call’: What Planners Can Learn from Sri Lanka»,
Planning, agosto/septiembre de 2005.

19. Daños económicos en Kobe, de Munich Re, op. cit. nota 9, p. 21; pér-
didas económicas por el Huracán Katrina, de Munich Re, op. cit. nota 14;
deflactor, de Sahr, op. cit. nota 14.

20. Munich Re, op. cit. nota 9, p. 23.
21. Dan Roberts, «Buffett Raises Climate Cover Insurance», Financial Ti-

mes, 6 de marzo de 2006.
22. «AIG Adopts First Policy on Global Climate Change», Reuters, 17 de

mayo de 2006; Lorna Victoria, «Networking for CBDRM among Practitioners
in the Philippines: An NGO Perspective», en Partnerships for Disaster Reduction-
Southeast Asia 3 Newsletter, abril de 2006, pp. 5-6; «Corporate Citizenship»,
Makati Business Club, en www.mbc.com.ph/corporate_citizenship/default.htm.

23. Pérdidas por los cortes eléctricos, de National Association of Home
Builders, «Natural Disaster Survival Helped by Renewable Energy», Nation’s
Building News, 10 de abril de 2006; fines empresariales, de Howard
Kunreuther, «Interdependent Disaster Risks: The Need for Public Private
Partnerships», en World Bank, Building Safer Cities (Washington, DC: 2003),
p. 86.

24. El 75% del consumo de combustibles fósiles mundial tiene lugar en las
ciudades (y, por lo tanto, también el 75% de las emisiones producidas por el
consumo energético); véase World Council on Renewable Energy, «Renewable
Energy and the City», informe para el Foro Mundial sobre Políticas y Estrate-
gias de Energías Renovables, Berlín, Alemania, 13-15 de junio de 2005; dura-
ción de las olas de calor, de Juliet Eilperin, «More Frequent Heat Waves Linked
to Global Warming», Washington Post, 4 de agosto de 2006; «Weather Related
Natural Disasters in 2003 Cost the World Billions», nota de prensa (Nairobi:
U.N. Environment Programme, 10 de diciembre de 2003).

25. Humedales costeros, de John Young, «Black Water Rising», World Watch,
septiembre/octubre de 2006, p. 26; Boston, de Jane Holtz Kay, «Shore Losers:
US Leaders, Residents Turn Backs on Impending Coastal Chaos», Grist, 15 de
junio de 2005; U.S. Environmental Protection Agency, Climate Change and
Massachusetts (Washington, DC: septiembre de 1997); Nueva York, de Climate
Change Information Resources-New York Metropolitan Region, «What Are the
Projected Costs of Climate Change in the Region’s Coastal Communities and
Coastal Environments?» Issue Brief, en ccir.ciesin.columbia.edu/nyc/ccir-
ny_q2e.html, visitada el 27 de julio de 2006.

26. Gareth Davies, «Dutch Answer to Flooding: Build Houses that Swim»,
Der Spiegel, 26 de septiembre de 2005; Hilary Clarke, «Tide of Opinion Turns
Against Venice Dam», Daily Telegraph (Londres), 29 de enero de 2006.

27. Young, op. cit. nota 25, p. 30.
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28. Chen Ganzhang, «Roof-Garden: Getting Popular in China», China
Economic Net, 18 de julio de 2006.

29. Plantación de árboles en Chicago, de Keith Schneider, «To Revitalize a
City, Try Spreading Some Mulch», New York Times, 17 de mayo de 2006; Casey
Trees Endowment, «The Case for Trees», en www.caseytrees.org/resources/
casefortrees.html, visitada el 6 de agosto de 2006.

30. Juliet Eilperin, «22 Cities Join Clinton Anti-Warming Effort», Washing-
ton Post, 2 de agosto de 2006; «Clinton Climate Initiative», en
www.clintonfoundation.org/cf-pgm-cci-home.htm, visitada el 5 de octubre de
2006.

31. «US Mayors Climate Protection Agreement», en www.seattle.gov/mayor/
climate, visitada el 5 de octubre de 2006.

32. Sengupta, op. cit. nota 14; «As Toll Rises to 749 in India Monsoon,
Mumbai Goes Back to Work», New York Times, 30 de julio de 2005.

33. Sengupta, op. cit. nota 14; 92%, de International Federation of Red
Cross and Red Crescent Societies, World Disasters Report 2004 (Ginebra: 2004),
p. 150.

34. Sri Lanka, de Preuss, op. cit. nota 18; punto de vista de la gente sobre
el control de los desastres, de Kunreuther, op. cit. nota 23, p. 86.

35. Londres, de Munich Re, op. cit. nota 9, p. 20; El Salvador, de Kurt
Rhyner, «Disaster Prevention: Are We Really Trying», Basin News (Building
Advisory Service and Information Network), junio de 2002, pp. 2-5.

36. Cita de Sengupta, op. cit. nota 14; unión de las ciudades, de Munich
Re, op. cit. nota 9, p. 23.

37. Página web de CITYNET en www.citynet-ap.org/en; número de miem-
bros, de www.citynet-ap.org/en/Members/member.html, visitada el 4 de agosto
de 2006; Banda Aceh y centros comunitarios en Sri Lanka, de Bernadia Irawati
Tjandradewi, CITYNET, conversación con el autor, 8 de agosto de 2006.

38. Víctimas del Huracán Mitch, de «Mitch: The Deadliest Atlantic
Hurricane since 1780», National Climatic Data Center, en www.ncdc.noaa.gov/
oa/reports/mitch/mitch.html, actualizada el 29 de agosto de 2006; Jorge Gavidia
y Annalisa Crivellari, «Legislation as a Vulnerability Factor», Open House
International, vol. 31, no. 1, 2006, p. 84.

39. Benson y Twigg, op. cit. nota 7; Dominica y Jamaica, de Jan Vermeiren
y Steven Stichter, Costs and Benefits of Hazard Mitigation for Building and
Infrastructure Development: A Case Study in Small Island Developing States (Was-
hington, DC: Organization of American States y U.S. Agency for International
Development, 1998); Filipinas y Instituto Geológico Estadounidense, de
Reinhard Mechler, «Natural Disaster Risk and Cost-Benefit Analysis», en World
Bank, op. cit. nota 23, p. 52. Cuadro 6-4 de los siguientes: Colombia, de
«Double Jeopardy: The Impact of Conflict and Natural Disaster on Cities», en
UN-HABITAT, op. cit. nota 9, p. 157; control de las inundaciones en China,
de Mechler, op. cit. en esta nota, p. 52; población de China, de United Nations,
«File 1: Total Population at Mid-Year», op. cit. nota 4; terremoto de Seattle, de
Robert Freitag, «The Impact of Project Impact on the Seattle Nisqually
Earthquake», Natural Hazards Observer, mayo de 2001; «Seattle Project Impact»,
en www.seattle.gov/projectimpact/; Pacific Northwest Seismograph Network, en
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www.ess.washington.edu/SEIS/EQ_Special/WEBDIR_01022818543p/
welcome.html.

40. Davis, op. cit. nota 9.
41. Cuadro 6-5 basado en el trabajo de campo de febrero y marzo de 2006,

de Christine Wamsler; véase Christine Wamsler, «Understanding Disasters from
a Local Perspective», TRIALOG (Journal for Planning and Building in the Third
World), número especial sobre «Building on Disasters», diciembre de 2006 y
Christine Wamsler, «Bridging the Gaps: Stakeholder-based Strategies for Risk
Reduction and Financing for the Urban Poor», en prensa.

42. «Slum Communities and Municipality Cooperate in Santo Domingo»,
y «Tuti Islanders Fight Floods Together», en International Federation of Red
Cross and Red Crescent Societies, op. cit. nota 33, pp. 24-25.

43. Guilliame Chantry y John Norton, «Local Confidence and Partnership
to Strengthen Capacity for Community Vulnerability Reduction: Development
Workshop France in Central Vietnam», en Partnerships for Disaster Reduction-
Southeast Asia 3 Newsletter, abril de 2006, pp. 7-8.

44. Development Marketplace Team, Scrap Tires Save Homes in Turkey
(Washington, DC: World Bank, octubre de 2005); alojamientos más seguros,
de Independent Evaluation Group, op. cit. nota 8, p. xxiii.

45. Reinhard Mechler y Joanne Linnerooth-Bayer con David Peppiatt,
Disaster Insurance for the Poor? (Ginebra: ProVention Consortium/Internatoinal
Institute for Applied Systems Analysis, 2006), p. 6; Independent Evaluation
Group, op. cit. nota 8, p. xx.

46. Muhammad Yunus, «Rebuilding Through Social Entrepreneurship»,
Changemakers News Feature, octubre de 2005/ febrero de 2006.

47. Mechler y Linnerooth-Bayer con Peppiatt, op. cit. nota 45, p. 18.
48. Zijun Li, «Shanghai Completes Massive Underground Bunker to Protect

Citizens from Disasters», China Watch, 8 de agosto de 2006, en
www.worldwatch.org/node/4424; número de víctimas, de «EM-DAT: The
OFDA/CRED International Disaster Database», op. cit. nota 3, visitada el 8
de septiembre de 2006. La cifra de 242.000 víctimas es un dato oficial, pero
otras estimaciones llegan hasta las 655.000 víctimas.

49. Para más información sobre la Carta Internacional «Space and Major
Disasters», véase www.disastercharter.org; activaciones de la carta de los
webmáster de International Charter on Space and Major Disasters, conversa-
ción con la autora, 7 de agosto de 2006; «Flooding in Central Europe» y «Floods
in Senegal», en www.disasterscharter.org/disasters.

50. «Expert Predicted Volcano Eruption», BBC News, 23 de enero de 2002.
51. Li, op. cit. nota 48.
52. Promesas de las autoridades, de Adam Blenford, «Concern over Urban
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Apéndice 1. Edificación y sostenibilidad medioambiental en España

1. En el caso del agua, los registros utilizados en el conjunto del artículo
no contemplan el componente de la fase productiva, por falta de suficiente fia-
bilidad de ese parámetro, con lo que reflejan datos menores que los reales, muy
especialmente en los casos de crecimiento del parque edificatorio.

2. Stern Revew Report on Economics of Climate Change, Anex 7.e.
Emissions from buildings sector: http://www.hm-treasury.gov.uk/media/7B9/
annex7e_buildings.pdf.

3. Veánse, entre otros, diversos trabajos de O. Carpintero sobre el tema en
España: «El metabolismo de la economía española: recursos naturales y huella
ecológica» (1995-2000).

4. En ambas referencias y en los cuadros informativos se relacionan los da-
tos de cada tema clave con relación a 1991 = 100% y, en las primeras, se tra-
baja con un «indicador testigo» que sirve para compararlas en cada caso.

5. En esta línea, conviene explicitar dos cuestiones. La primera se refiere a
que los datos oficiales del Censo del INE, utilizados en el artículo con relación
al número de viviendas reflejadas en 1991 (17.220.000 unidades), están en cues-
tión, cruzando datos del propio INE, por parte de J.M. Naredo y O. Carpinte-
ro en su trabajo «Patrimonio inmobiliario y balance nacional de la economía
española (1991-2004)» en el que estiman que en ese año existían más de un
millón de viviendas más. La segunda tiene que ver con la distribución de las
viviendas no principales entre secundarias y vacías; aquí los autores del artículo
han considerado oportuno reformular los datos del INE a partir de los resulta-
dos obtenidos por los recientes trabajos de campo de «Exceltur» sobre 26 desti-
nos turísticos en la costa mediterránea y las islas. En este segundo tema, tam-
poco los datos de J.M. Naredo y O. Carpintero sobre la Comunidad de Madrid
confirman las cifras oficiales y parece que el INE está desarrollando unas serie
de análisis para afinar dicha información.

6. De nuevo, los datos suministrados por el Corine Land Cover, por diver-
sos motivos (dimensión del «píxel», comparabilidad de los datos de 1990 y de
2000...), pueden no tener la precisión y fiabilidad deseable, aunque, sin duda,
constituyen una base informativa extraordinariamente útil que se irá depuran-
do en el futuro.

7. «Constructión and demolitión waste managment practicies and their
economic impacts», C.E Symonds & Ass.
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Apéndice 2. Ciudad y energía: las grandes ciudades, origen del desastre ener-
gético y medioambiental

1. Ya se sabe que la energía no se produce, sólo se transforma. Pero de acuer-
do con ciertas leyes de la naturaleza que se agrupan en una parte de la ciencia
conocida como termodinámica.

2. Redondeados y tratados por mí con criterios que se pueden encontrar en
mi libro El Reto Energético (capítulo 6, pag. 314).

3. Si alguien tiene duda de este número aproximado piense en su desplaza-
miento habitual en su coche con un motor de rendimiento al 25% y tenga en
cuenta que su vehículo pesa del orden de 1.000 kg y sólo se desplaza una per-
sona que puede pesar entre 60 y 80 kg. Multiplique el 25% por 80 y divida
por 1.080 y verá lo que le sale.

4. La mayor parte de las veces sólo beneficia a unos pocos ciudadanos y
perjudica a la mayoría.

5. Datos más recientes mantienen la misma diferencia aunque con valores
absolutos más altos.

6. Y una que se pretendía montar ha sido rechazada.
7. Concepto acuñado hace ya 17 años con el nombre de centrales SOL-GAS

en varias publicaciones mías con algunos colaboradores y amigos. Incluso se
realizó un proyecto de central con ese nombre.

8. Aunque es obvio que las de ciclo combinado son las más interesantes en
el contexto actual por su alto rendimiento termodinámico.

9. Que, evidentemente, son las que producen calor y electricidad al mismo
tiempo y se aprovechan ambos, el calor y la electricidad. Porque hay deforma-
ciones del concepto en aras de una rentabilidad económica aprovechando la co-
yuntura normativa.

10. Personalmente me parece muy raquítico ese porcentaje cuando, en un
año de buena hidraulicidad, estamos ya muy cerca de ese nivel de participa-
ción de las renovables en el sistema eléctrico. Hay que ser más ambicioso.

11. Sin tener en cuenta que hay espacios inhabitables (alta montaña, la
Antártida, el Ártico, etc.).

12. Repito que inferior al 2%.
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