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Desigualdades infraestructurales 
en ciudades fragmentadas.

Transformando infra-sistemas para la salud pública.

Delajna Iossifova
Amita Bhide

Denise Lozano Lazo
Norma Valencio
Nannan Dong

Alexandros Gasparatos

Introducción

La pandemia del COVID-19 ha puesto en manifiesto la fragmentada naturaleza de las 
ciudades alrededor del mundo (Angotti, 2013; Brenner and Schmid, 2015; Iossifova, 
2015), caracterizada por la coexistencia de “enclaves fortificados” (Caldeira, 1996) y 
asentamientos “informales”, llamados favelas, barrios bajos o villas miseria, dependiendo 
del contexto geográfico. Para los residentes de estas áreas co-ubicadas, la vida diaria es 
en muchos casos radicalmente diferente. Mientras las clases medias y altas urbanas 
tienen usualmente garantizado el acceso a infraestructuras seguras y bien gestionadas, 
la mayoría de los residentes urbanos a nivel global dependen de estructuras y servicios 
improvisados, en contextos de explotación e inseguridad (Coutard y Rutherford, 2015; 
Graham y Marvin, 2001).
El brote del nuevo coronavirus ha puesto a prueba el funcionamiento de sistemas 
infraestructurales (infra-sistemas), tanto formales como informales, sumando un shock 
agudo a tensiones latentes que en muchos de los casos ya existían. Es de esperar que 
el impacto del virus sea mucho más severo en lugares donde no esté garantizada la 
disposición segura de desechos humanos (para prevenir la contaminación de agua 
potable o la transmisión vía aerosoles), la higiene básica (como el frecuente lavado de 
manos), el transporte rápido (en forma de infraestructura vial que permita el rápido 
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acceso de ambulancias), la provisión de energía eléctrica continua (para la operación 
de equipos de soporte vital), de redes de telefonía e internet (para el acceso y registro a 
programas de emergencia), o el acceso a servicios de difusión masiva (para asegurar la 
diseminación de mensajes de salud pública).

Planteamiento del problema

En Brasil, el país con el mayor número de casos reportados en Latinoamérica hasta la 
fecha (WHO, 2020a), más del 80% de la población tiene conexión a la red urbana de 
agua potable – sin embargo, hasta un 10% todavía depende de manantiales, pozos o 
reservorios de agua de lluvia (Heller, 2011). Particularmente, las comunidades habitando 
en favelas y cortiços, batallan para atender los desafíos producto del COVID-19 debido a la 
deficiente infraestructura de saneamiento y el acceso limitado a recursos de salubridad 
(Mann, 2020). Para muchos residentes, el lavado de manos –un componente clave de 
las prácticas recomendadas contra el virus (WHO, 2020b)– no es una opción. Tampoco 
lo es practicar el recomendado distanciamiento social. 
La epidemia del COVID-19 llegó cuando muchas municipalidades estaban luchando 
a manos llenas contra otras enfermedades infecciosas, como el dengue. En la ciudad 
brasileña de Campinas, por ejemplo, servicios públicos, incluyendo la recogida de 
escombros, hierbas y otros reservorios de las larvas del transmisor del dengue 
(mosquito Aedes aegypti) tuvieron que ser interrumpidos debido a los riesgos del 
COVID-19, resultando en peores condiciones ambientales y en un incremento del riesgo 
de casos de dengue. Las autoridades todavía no han definido un plan de contingencia 
(EPTV1, 2020).
Bolivia reportó sus primeros casos de COVID-19 a inicios de marzo del 2020, en medio 
de la peor epidemia de dengue en la historia de la región (PAHO, 2020). Los efectos de 
esta epidemia establecieron un escenario originalmente difícil para la respuesta médica, 
en combinación con las deficiencias estructurales del sistema público de salud nacional, 
considerado como uno de los más débiles de Latinoamérica (Dmytraczenko y Almeida, 
2015; WHO, 2019). Con los niveles de economía informal más altos de la región, uno de 
los mayores desafíos para Bolivia consiste en la capacidad de gran parte de la población 
para poder mantener su sustento durante un largo periodo de cuarentena.
En Bolivia, las restricciones como respuesta al COVID-19 han llegado al punto de 
suspender el transporte público y prohibir la circulación de personas excepto por un 

Iossifova et al.



80

día a la semana para cada ciudadano, ello con base en el último dígito de su número 
de identificación nacional (Ministerio, 2020). La gran proporción de habitantes que 
dependen de actividades que generan ingresos día a día, ha contribuido a dificultades 
en el cumplimiento de la cuarentena total, particularmente en el sector del comercio 
informal. En un intento de reducir los impactos sociales, el gobierno nacional instituyó 
una serie de ayudas de emergencia, que, a pesar de ser consideradas medidas adecuadas, 
también han sido criticadas ampliamente por las dificultades en su obtención por parte 
de los sectores más vulnerables de la población (ancianos, discapacitados, desplazados), 
debido a las restricciones de movilidad y el acceso limitado a servicios de internet y 
telefonía para el registro necesario.
La desigualdad en el acceso al agua y saneamiento es también un desafío crítico en 
la respuesta al COVID-19 en Bolivia. Incluso en áreas urbanas, el acceso a fuentes de 
agua potable mejorada varía entre casi un 100% (Santa Cruz de la Sierra) hasta 66% 
(Trinidad), mientras que la infraestructura de saneamiento mejorado varía entre 92% 
(La Paz) hasta menos de 50% (Cobija) (Udape, 2016).
A pesar de la importancia de medidas preventivas como el acceso al lavado de manos 
frecuente, políticas dedicadas al problema de la fragmentada provisión de agua han 
estado relativamente ausentes de las políticas gubernamentales o el debate público. 
En su lugar, muchos de los esfuerzos y recursos públicos y privados se han enfocado 
a desarrollar prácticas sin eficacia comprobada, como el desinfectado de calles y la 
colocación de túneles de desinfección (Xiao y Torok, 2020).

Problematización 

Las recetas para combatir la pandemia han demostrado ser irrelevantes e imposibles de 
implementar en asentamientos urbanos de todo el mundo con altos niveles de pobreza 
y densidad poblacional. En India, por ejemplo, grandes asentamientos informales 
están emergiendo como los epicentros de la pandemia del coronavirus en ciudades 
como Mumbai y Delhi. En estas comunidades, hasta diez personas pueden vivir en 
habitaciones de 3 por 5 metros. El espacio exterior es tan parte de la vida diaria como 
el espacio interior. El acceso al agua potable es mediante de grifos públicos localizados 
afuera de la vivienda y el acceso a saneamiento es a través de baños públicos.
La respuesta a la salud pública y otras emergencias en ciudades fragmentadas y 
asentamientos urbanos densamente poblados depende en gran parte del buen manejo 
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de la provisión adecuada de saneamiento, agua, transporte, energía, comunicación y 
otros infra-sistemas. Lo que es apropiado en un contexto particular depende de la 
disponibilidad de recursos, las prácticas diarias de los usuarios y los valores locales, 
creencias y normas (Iossifova, 2020). El bienestar humano y la defensa de los derechos 
humanos individuales y colectivos depende fuertemente de la gobernanza de la 
infraestructura urbana y de las diferentes capacidades socioeconómicas para lidiar con 
un riesgo de salubridad generalizado (Douglas, 1992; Santos, 1988).
Incluso donde existen infra-sistemas bien manejados, éstos deberán trabajar en 
coordinación perfecta para asegurar el buen funcionamiento del sistema general 
(Goldbeck y Angeloudis, 2017). Entender la codependencia de sistemas coexistentes 
es, en ese sentido, crucial para poder aprovechar las dinámicas subyacentes y formular 
planes que consideren escenarios de incertidumbre, como los que plantea la pandemia 
actual.

	 - Vacíos de conocimiento

Podemos identificar cinco vacíos de investigación principales:

1.	 La infraestructura urbana ha sido conceptualizada recientemente en 
ingeniería ambiental y civil como sistemas conectados de redes físicas o 
de servicios (Reymond et al., 2016), en sociología como prácticas diarias 
(aunque predominantemente en el contexto de países en desarrollo) 
(Shove, 2003), o como infraestructura cotidiana en asentamientos 
informales del mundo en desarrollo para el área de la geografía humana 
(Mcfarlane, 2010). La naturaleza inconexa de los estudios en humanidades, 
ciencias sociales, ingeniería y ciencias naturales, no provee el tipo de 
percepciones necesarias para hacer posible la toma de decisiones basada 
en evidencia, hacia infra-sistemas equitativos y resilientes. Necesitamos 
nuevos enfoques que integren marcos de referencia analíticos teóricos y 
aplicados, actualmente inconexos.

2.	 Los esfuerzos de integración generalmente trabajan hacia la 
implementación de infra-sistemas centralizados, conectados en red, 
que producen sistemas vinculados a la norma, ingenierilmente pesados 
y fragmentados (Graham y Marvin, 2001; Monstadt y Schramm, 2013; 
Monstadt y Schramm, 2017). Sin embargo, es necesario ver la integración 
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más allá de la infraestructura técnica y vincular la infraestructura con la 
provisión de servicios, acceso y ecosistemas más amplios (Iossifova, 2020).

3.	 La aparición de los infra-sistemas urbanos fue desencadenada 
originalmente por consideraciones de salud pública (Siri y Capon, 2017). 
Sin embargo, este vínculo ha sido roto en gran parte (Corburn, 2004). En 
ese sentido, es necesario entender las rupturas en diferentes contextos 
y cómo las consideraciones referentes a la salud pública pueden una vez 
más convertirse en integrales para la planificación y la implementación 
de los infra-sistemas.

4.	 La planeación, construcción y ocupación de las ciudades modernas debido 
a sus supuestos subyacentes, son propensas a reproducir infra-sistemas 
que no son resilientes ni adaptativos a las condiciones emergentes 
(Monstadt and Schramm, 2017). Necesitamos involucrar al conocimiento 
indígena y partes interesadas a nivel local para poder identificar, diseñar 
e implementar infra-sistemas apropiados al contexto (Fam et al., 2016; 
Lang et al., 2012; Lopes et al., 2012).

5.	 Hay una falta de entendimiento sobre la interacción y coevolución de 
múltiples infra-sistemas coexistentes (Geels, 2011; Köhler et al., 2019). Si 
bien reconocemos la fragmentación infraestructural en las ciudades, con 
infra-sistemas formales e informales coexistentes, así como otros tipos 
de infra-sistemas (p.ej. saneamiento, transporte, energía), sabemos poco 
acerca de las maneras en las que se influyen e impactan mutuamente. 
Necesitamos entender las dinámicas de los infra-sistemas a través del 
tiempo para poder planificar bajo escenarios de incertidumbre.

	 - Preguntas de investigación

Por lo antes dicho, podemos inicialmente identificar dos preguntas de investigación 
urgentes:

•	 ¿Cómo pueden los infra-sistemas urbanos ser diseñados, 
implementados, mantenidos y utilizados en formas que sean sensibles y 
apropiadas a su contexto?

•	 ¿Cómo podemos asegurar la resiliencia de infra-sistemas urbanos (bajo 
tensiones latentes, así como shocks agudos) en base a una comprensión 
de su interacción y coevolución en el tiempo?

Desigualdades infraestructurales en ciudades fragmentadas
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Identificación de nuevas direcciones para la investigación urbana y las políticas 
públicas 

Proponemos extraer y expandir ideas de varios marcos de referencia teóricos y 
analíticos. La selección de casos de estudios que contengan áreas urbanas formales 
e informales adyacentes es central a nuestro enfoque de métodos mixtos (Iossifova, 
2019) representando diversos infra-sistemas, sus interdependencias y trayectorias 
transicionales. Los métodos incluyen etnografía, investigación de archivos, entrevistas 
con expertos, encuestas a hogares y grupos focales.
El marco de referencia de los ecosistemas humanos (HEF) (Machlis et al., 1997) ayudará 
a identificar los componentes críticos de diferentes infraestructuras (p.ej., recursos 
sociales, económicos y ambientales; e instituciones, ciclos y órdenes sociales) y permitirá 
desarrollar un lenguaje común entre las ciencias duras y blandas.
Las teorías transicionales pueden ayudar a conceptualizar los cambios que diferentes 
infra-sistemas han sufrido a través del tiempo y la interacción entre sus elementos, 
barreras, catalizadores y fases (Elzen et al., 2004; Frantzeskaki y Loorbach, 2010; Geels 
et al., 2015; Geels y Schot, 2007; Marcotullio, 2017). Metodológicamente, esto requiere 
mapear (a) los componentes infraestructurales, (b) la interacción entre los componentes, 
y (c) las tensiones y shocks en los casos de estudio, con base en una perspectiva histórica 
y sintetizando evidencia cuantitativa y cualitativa. Dicho proceso siempre incluirá a las 
principales partes interesadas a nivel local.
El pensamiento complejo (Sengupta, 2017) puede explicar las dinámicas, la no-
linealidad y la evolución exhibidas en sistemas socio-eco-técnicos combinados. 
Métodos apropiados incluyen análisis de causalidad y modelado y simulación basados 
en agentes (ABMS) basados en enfoques para investigaciones sobre los fenómenos 
relacionales y temporales propios de las ciencias de la complejidad (Epstein y Axtell, 
1996; Sengupta, 2017). Un modelo basado en agentes (ABM) describe un sistema a través 
de sus unidades constituyentes permitiendo: (1) un enfoque flexible para el modelado 
apropiado de situaciones en las que la complejidad de un sistema es desconocida; (2) 
una descripción de un sistema cercana a la realidad, con la habilidad conceptual de 
integrar datos cualitativos del trabajo de campo a nivel micro; (3) capturar patrones 
de niveles superiores y fenómenos emergentes resultando de la interacción de varias 
entidades individuales.
Finalmente, el desarrollo de escenarios y la simulación son útiles para imaginar futuros 
preferibles (Peterson et al., 2003) y considerar efectos de posibles intervenciones.
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Reflexiones finales

Cada vez es más claro que las estrategias adoptadas para abordar la pandemia del 
COVID-19 en entornos urbanos alrededor del mundo son insuficientes o totalmente 
inadecuados, en muchos casos añadiendo nuevos riesgos sociales y sanitarios a los 
desafíos ya existentes.
Un comentario final para consideración: aunque los riesgos generalizados, como 
una pandemia, pueden generar miedos colectivos que pueden, a su vez, movilizar 
la solidaridad de la comunidad en apoyo de los grupos sociales más vulnerables, un 
recordatorio clave es que el mismo miedo colectivo también es capaz de provocar olas 
de violencia inusual, especialmente en contextos de desigualdades socioeconómicas 
(Bauman, 2009; Elias and Scotson, 1994; Tuan, 1979).
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