Instrumentos para la sostenibilidad de los sistemas urbareo

GONZALO DELACAMARA*?
Alcala de Henares (Espafia), marzo de 2002.

«He vivido toda mi vida en el imperio de las ciudades. Sin egiaolo recientemente he llegado
a ver que mi posicion en el mundo como hombre urbano tiene wyamidentidad histérica que
cualquier otra de mis identidades. Todo lo demas viene y ea garapido flujo de los acontecimientos
contemporaneos.»

(THEODOREROSZAK, 1984:312)

«Los economistas narran historias en su ciencia, y esto nw#go de queja. Todo el mundo
cuenta historias, el nifio cuando no quiere ir a la escuelaapwtlito cuando recuerda su juventud.
Una narracion puede ser buena o mala. Cuando es mala, sezneméa o en cualquier otra profesion
de expertos, puede resultar perjudicial. En el peor de k&l narrador cree que su historia consiste
en ‘hechos estilizados’ o en ‘aproximaciones al bien’, owalquier otra cosa carente de critica. Una
narracion no sometida a critica no merece existir.»

(DONAL MCcCLOSKEY, 1993:7)

El economista: un extraio en el espacio urbano

Desde la perspectiva del andlisis econémico el espacicmargs un recurso escaso (siquiera por finito) que
constituye una parte esencial de un sistema complejo. Lretia urbana tradicional ha hecho a lo largo de todo el
siglo pasado numerosas aportaciones que nos acercan hayveejor comprension de la realidad de los sistemas
urbanos. Sin embargo, esta vision sigue siendo sesgadalpacompleta (y, como tal, ocasionalmente nociva).

Tradicionalmente, la economia ha desarrollado una suerefetto ‘virico’, destinado a crear anticuerpos,
respecto a otras disciplinas del conocimiento como el terda sociologia, la geografia o las ciencias naturales.
Esta desconfianza (mutua) ha socavado las posibilidadedreéetr, desde una concepcion compleja, unarealidad
que por definicion lo es. No obstante, mientras que los ecmt@snnormalmente han hecho caso omiso de la
geografia econdmica, una de sus ramas, la economia uriEmpre se ha visto forzada, por necesidad, a abordar
cuestiones espaciales. La economia urbana, como talaoc@mtina tradicion intelectual afieja y profunda, a pesar
de haber sido considerada como una aportacion marginabdiantos intereses fundamentales de la especialidad
(FuJITA ET AL., 2000:25).

Ahora bien, «¢como suelen abordar los economistas la éonesferida al modo en que la economia organiza
el uso de su espacioif.) Lo cierto es que la organizacién del espacio nunca ha sid@reocupacion central
de la economiay sus practicantes, inmersos en consideesao torno al crecimiento de la produccién agregada.
Aquéllos que lo hacen, en cualquier caso, recurren corténgi® a las aportaciones tedricas contenidas en una
serie de modelos formulados originariamenteypoxk THUNEN (1826) o a variaciones sobre los mismos.

Ahondar en dichos modelos trasciende las pretensionesaiex®. El objetivo del mismo, por el contrario, es
enfatizar sobre la manera de razonar (a partir de argumsupogstamente econémicos) de aquéllos con capacidad
de decision sobre las ciudades, los vicios asociados a diehara de pensar y las posibilidades de avanzar hacia
practicas mas sostenibles a partir de las contribuciodesdésis econdmico. Pero, ¢ puede sacarnos del problema
lo que nos condujo inexorablemente al mismo? ¢ Es la ecomesgiansable de todos los despropdsitos acontecidos
en las ciudades?

La necesidad de un enfoque integrado

La dinamica tradicional de las autoridades locales estctanizada por el tratamiento de problemas individua-
les (a nivel sectorial). Esta practica oculta, en ocasigidgecho de que el sistema urbano es una unidad compleja
e interrelacionada. La magnitud de estos vinculos pone déigsio los riesgos implicitos de decisioraabhoc

La gestion del desarrollo urbano exige aproximacionesdzssan una vision general del sistema urbano, con
procesos de toma de decision integrados en determinad@®saomo la construccién, el urbanismo o la relacion
entre la ciudad y su entorno. Hay aspectos especialmensébkEna las necesidades de integracién, como los
relativos a la gestién del uso del suelo o la planificaciérs@gééma de transportes. En cualquier caso, es preciso
reconocer que el concepto de integracion admite diferémtpretaciones, todas ellas complementarias a nuestro

1Departamento de Fundamentos de Economia, UniversidadcaéAle Henares.
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juicio. La polarizacioén en las ciudades de la actividad éooica, de los conflictos sociales y de las presiones sobre
el medio natural no debe ocultar el hecho de que no puedeespa disefiar modelos sostenibles sin considerar
la integracion de la ciudad o de areas metropolitanas enntexto espacial mas amplio. Esta consideracién exige
planificar con amplias miras.

Desde la publicacion delibro Verde sobre el Medio Ambiente Urbaeon 1990 (©MISION EUROPEA 1990),
ha crecido la conviccion respecto a la necesidad de supdtarees fragmentarios mediante un alto grado de inte-
gracién. Sin embargo, parece bastante evidente que laactég teméatica debe ir acompafada de una integracién
operativa: entre el proceso de decision politica, el diaiody analisis de los problemas y la evaluacién de sus
repercusiones, la planificacion, la financiacién y la ej&oude los proyectos urbanos, fundamental aunque no
Unicamente por la dimensidn y la gravedad de los problemescdver.

En este sentido, el analisis econdmico lejos de separaeiasgpiracion de enfrentar la realidad urbana desde
una vision integrada, podria eventualmente contribuichalempefio (especialmente a partir de consideraciones
en torno al bienestar). No cabe duda de que el desarrolloodebiera erigirse sobre una aproximacion a la soste-
nibilidad (e incluso a un concepto mas cercano para los darttzs como el de ‘calidad de vida’) que trascendiese
enfoques sectoriales, dado el caracter multifactoriahdrisma. Reflexionaremos posteriormente en torno a esta
cuestion.

La economia construye su discurso en torno al concepto dergfig (es decir, la asignacion 6ptima de re-
cursos) ignorando, en ocasiones, que la eficiencia, siemdoiterio de decision altamente relevante, no siempre
conduce a situaciones sostenibles. Posiblemente, nadiedizado mayor atencion a la importancia de la escala
econdmica como ERMAN DALY (1991: 4), quien utilizaba el siguiente ejemplo para exgl& concepto de es-
cala. Dicho término hace referencia a la escala fisica onteedsion de la presencia humana sobre el ecosistema,
medida como la poblacién por su uso de recuprcapita Como sefiala Daly, la asignacién 6ptima (o eficiente)
de un recurso es una cosa (un problema microeconémico)traseque la escala 6ptima del sistema econémicoy
las pautas del desarrollo econémico en su conjunto en éelaoin el ecosistema es un problema nitidamente dife-
rente. El problema de la asignacion es analogo a situar aptente una cantidad concreta de peso en un barquito
para cruzar un canal. Una vez que ha sido determinada lgisitulativa del peso todavia queda la cuestion de la
cantidad de peso absoluto que dicho barquito puede traasgosta escala 6ptima de carga (absoluta) se asemeja
a la idea de la linea de flotacion. Cuando el agua llega a dictitelel barco esta lleno, es decir, ha llegado a su
capacidad de carga maxima o, mejor dicho, a su capacidadgieroaxima segura. Por supuesto, si se sitia mal el
peso (cargando excesivamente la proa o la popa), la linegudesécanzara dicha linea en breve. Pero en realidad,
tan pronto como la carga absoluta se incremente, el aguazai@ala capacidad maxima segura incluso para una
embarcacion cuya carga haya sido repartida (asignada) deranéptima. Como sefiala el autor con ironia sutil,
cualquier barco cargado de manera 6ptima se hundira sirdierfeso si, de manera 6ptima) si tiene demasiado
peso.

Lejos de reflexionar en torno a la escala de nuestra actigjdaderia sostenible en el contexto de los sistemas
urbanos, la economia urbana ha optado por conceptos éitesnaomo la competitividad, por discursos que
apenas tienen que ver con la sostenibilidad de las ciudadssngido estricto sino con cuestiones relativas a la
localizacion de la actividad econémica. El tejido urbangpes definicion, un espacio de heterogeneidad. Todas
las ciudades son diferentes y es dificil sacar conclusieakee pautas genéricas del papel de las ciudades y de
por qué unas ciudades tienen éxito y otras fracasan (en tidséradicional de la competitividad). De hecho, a
partir de la evidencia empirica reciente se concluye queskde crecimiento de las economias locales es, en gran
medida, el resultado de factores sobre el que las institasitbcales tienen poco o ningun control. La densidad
del proceso de desarrollo, la concentracién de instalaside investigacion y desarrollo tecnoldgico (1+DT) vy el
volumen agregado de estudiantes universitarios son laagimariables en los modelos considerados sobre las que
las autoridades locales y regionales podrian tener algdinato

Sin embargo, esto supone ignorar los efectos de los ageutedraicos (publicos o privados) sobre los factores
gue subyacen el concepto de competitividad (tan presengeesfera politica como el propio concepto de soste-
nibilidad) en algunas de las mas notables, aunque no siegstakles, transformaciones de ciudades concretas.

Adicionalmente, es preciso sefialar que los analisis aoslad torno a la competitividad (como los que enfa-
tizan sobre la prevencion del delito, las politicas de itidersocial, la reforma de infraestructuras, la promocion
de iniciativas empresariales o la recuperacion de zonagsgpor citar algunas) presentan la misma carencia. La
complejidad del desarrollo urbano no puede enfrentarstedgsiones parciales, disefiadas para resolver desequi-
librios especificos.

Es conveniente sefialar, sin embargo, que resulta compiEgngar las cuestiones relativas a la competitividad
econdémica de las ciudades sin tener la sensacién de estatigado un terreno minado desde la perspectiva de
la sostenibilidad (aunque precisamente, la sostenibliliviene de la compatibilidad de las mejoras en el nivel y
en la calidad de vida, a partir de una reconsideracion de lm®tasados exclusivamente en el crecimiento). Son
muchos los autores que consideran que el principal elengenfoccion entre la vida urbana y el medio natural
esta intrinsecamente relacionado con la dinamica dehsastéeondmico.



Instrumentos para la sostenibilidad de los sistemas urbaredlGONZALO DELACAMARA 31

La competitividad de las ciudades se busca, en muchas oeasal margen de consideraciones relativas a los
limites al crecimiento econdmico. Las ciudades realizanamsumo masivo de recursos del medio natural y son,
a la vez, responsables de los mayores volimenes de gemedaciésiduos (muy por encima de la capacidad de
asimilacion del medio, que sirve de sumidero).

Si bien son relativamente numerosas las actuacionesd#ig@ la generacion de empleo local, la promocion
de pequefas y medianas empresas (como estrategia defaiaei®@n del tejido productivo) o las actividades de
formacion, es practicamente imposible encontrar reféssrec actuaciones de mayor calado (en el ambito de la
economia), dirigidas a replantear el modelo de desarrodial [para buscar una mayor compatibilidad entre el
sistema econdmico y el medio natural, en la linea esbozadkpé Manuel Nareden este mismo nimero. Esta
fractura actta, en muchas ocasiones, como verdadero olospéca el progreso en este tipo de actuaciones.

La competitividad de las ciudades: ¢ esta vinculada con la stenibilidad
de los sistemas urbanos?

El objetivo de analizar un concepto tan amplio y vago comoeeladcompetitividad es fundamentalmente
identificar aquellos factores que es necesario variar ollagusobre los que debe construirse para aproximarse
a aquellas ciudades que constituyen lugares de prosper@ammica con posibilidades crecientes. La nueva
generacion de programas urbanos (y esto es extensible aolpsamas de Agenda Local 21) ha de responder a
los retos del desarrollo urbano sostenible que se plantesdeduna perspectiva mas amplia que la estrictamente
ambiental. Los agentes econdémicos (ciudadanos, empresasy publico) trabajan sobre incentivos. Las politicas
de sensibilizacion y de educacién ambiental podrian rsetitériles en ausencia de una politica mas ambiciosa
que permitiese incorporar variables de sostenibilidadiemtél en un proceso de generacion de incentivos (o
desincentivos) econémicos.

No cabe ninguna duda de que algunas ciudades espafiolagt@aneéntado su competitividad sustancialmente
en los ultimos afios mientras que otras han experimentadierio cetroceso como consecuencia de una enorme
diversidad de factores. Enrealidad, las diferencias serdei parte a activos heredados, y en otra parte a problemas
de gestion urbana. Pero, ¢,como explicar estos procesasr@nds de sostenibilidad?

Para algunos autores la desvinculacion de algunas ciudedeseconomia nacional y regional, por parado-
jico que pudiera parecer, ha incrementado sustancialnsentempetitividad. Las economias ‘desvinculadas’ no
dependen de la actuacion de la economia regional e inclugonah para su propia actuacion y apuntan a una
estructura econémica mas orientada globalmente, comdgpser parcialmente el caso de Madrid. Claramen-
te, mientras esto puede ser positivo cuando las cosas vantambién puede ser extremadamente negativo en
términos de competitividad cuando las cosas van mal.

Las ciudades operan en un entorno cambiante y dindmico.hte ge mueve, los negocios surgen y desapa-
recen, las politicas publicas cambian. Este proceso @wligne lugar en medio de enormes cambios sociales,
econdmicos y tecnolégicos que fundamentalmente configaramranera en la que concebimos nuestras areas ur-
banas y enmarcamos la capacidad y el potencial de las cisigad® desarrollar su competitividad.

¢En qué consiste la competitividad de las ciudades? Exisitegenso debate sobre si verdaderamente existen
ciudades competitivas y en qué sentidRUGMAN (1993) argumenta que las ciudades son meramente una loca-
lizacion para empresas y compafiias que compiten y que reod@riido hablar de ciudades competitivas. Otros
autores (Henley Centre oElVER (1999)) argumentan, sin embargo, que las ciudades estémnguetencia, aun-
gue no de la manera en que lo hacen las empresas comerc@iegit€h por inversion dinamica, por crecimiento
econdmico, por poblacién, por turismo, por fondos publicgsandes eventos. Las ciudades competitivas son en-
tonces aquellas capaces de conciliar calidad de vida aosraiteles de vida, aunque €stos no son necesariamente
compatibles.

En cualquier caso, es preciso enfatizar sobre el hecho del @seudio de la competitividad de las ciudades no
es un objetivgoer sede la aproximacion a los sistemas urbanos desde el an@i@ismico. Una comprension del
fendomeno de la competitividad de las ciudades no es algoagurecesariamente buscado en si mismo sino mas
bien por la luz que puede afiadir respecto a la situacion daudades (economias locales). COmONNING Y
L UNDAN (1998) reconocen, una medida o un estudio de la competitivde las ciudades puede ayudar a identifi-
car areas de la economia que se van quedando atras, peresansanente a definiry comprender las razones de
€so0s retrasos.

KRESL(1995) distingue entre factores econdmicos y estratégidasiora de discutir los determinantes de la
competitividad econémica. Los primeros incluyen fact@egroduccion, infraestructura, localizacion, estructur
econdmica e instalaciones urbanas, mientras que los @limotuyen el grado de eficacia gubernamental, las lineas
de estrategia urbanay la flexibilidad institucional.

BEGG(2002) ha destilado muchos de estos factores en un modelermergos de la competitividad en las
ciudades. Como reconocen la mayor parte de los autoresd@vejgmplo Begg, op. cit.) la actividad econémica
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de las ciudades esta afectada de manera crucial por lasped@anales y supranacionales sobre las que tienen
poco control y el impacto de las cuales depende de cémo cadaccesta estructurada. En cualquier caso, seria
dificil ignorar que las ciudades dedican gran parte de duse®s elaborando estrategias para mejorar su posicién
competitiva relativa en la economia nacional o global.

En este contexto, como sefialamED0O (2002) «el empefio de competir en ampliar los beneficios funaci
como una maquina potentisima de generar externalidadativeeg ya que la forma mas sencilla de rebajar costes
es cargarlos sobre terceros o sobre esa tierra de nadieagierabra a ser el medio ambiente». Es precisamente en
este terreno donde se hacen especialmente criticos loxtmdntre la sostenibilidad y las aspiraciones legitimas
de mejora de la competitividad y dinamismo econdmico (brgaredido). Las ciudades, en su proceso competitivo
por la atraccidn de capitales y recursos, utilizan el restdaatritorio como areas de apropiacion y vertido en una
tendencia que es claramente insostenible desde un punistae/lobal.

Valor y rentabilidad en la ciudad

Cada uno de nosotros hace un uso diferente del espacio uistns usos son determinantes para entender las
repercusiones que el modelo de desarrollo urbano tiene sbbnedio natural que lo soporta. Destinar el suelo a
un edificio de oficinas 0 a una plaza publica tiene consecaenai triviales. Cualquiera de esos usos modifica las
propiedades que permiten que el espacio urbano satisfagsetie de necesidades humanas, alterando por tanto su
valor, contemplado desde una perspectiva antropocétffiaaoT, 1995). Desde un punto de vista econémico, de
estricta eficiencia en la asignacion de recursos, la satigelaeria procurar que las necesidades que se satisfacen
con un determinado uso del suelo urbano no fuesen menodtamias que aquéllas que se sacrifican en una
decisién urbanistica. Dicho de otra manera, seria preeisangzar que dichos usos no tuviesen un menor valor
para los individuos que los disfrutan. Como es natural,dsiezl espacio urbano un recurso imprescindible, esta
funcién de cubrir una serie de necesidades basicas padglaeilas personas domina sobre cualquier otra (de ahi
la necesidad de construir las consideraciones sobre lensoifitiad de los sistemas urbanos sobre el concepto de
habitabilidad). Sin embargo, y afortunadamente, segUves®za en niveles de bienestar, el problema del ‘decisor’
social no suele ser el de garantizar este acceso al espagivipiandas (aunque podria matizarse esta afirmacion
en presencia de la disminucién de suelo destinado a vivigsaal), sino el de administrar el acceso al suelo entre
usos competitivos y/o excluyentes, que ya no tienen eséatedifstica (al menos de manera predominante).

Desde esta perspectiva es preciso, en primer lugar, cartanma correcta identificacion y clasificacion de los
usos del suelo, dificil de acometer en presencia de la detéiclease de informacion sobre el medio fisico y el
territorio. En segundo lugar, es preciso identificar y cifigat el valor econémico que se deriva de cada una de
ellas, en funcion de los servicios que estas funciones peapwn a un determinado colectivo de personas. Este
valor econémico tiende a manifestarse a través de la réidedbgue cada funcién concreta del activo valorado (en
este caso el suelo) genera, directa o indirectamente, @audidtintos sujetos que se benefician del mismo. Esta
rentabilidad, de acuerdo al grupo social beneficiado puats un caracter financiero, econémico, o social.

Larentabilidad financiera es aquella que se expresa comojarmlé caja positivo (o la reduccién de un flujo de
caja negativo), en favor del propietario del recurso quesfeega, o de la persona que tiene reconocido el derecho a
su uso y disfrute. Repercute, por lo tanto, sobre un agedigdualizado (persona fisica o juridica, representante
de intereses privados o colectivos), y viene determinadaalmente por la valoracion explicita del mercado con
respecto a las funciones desarrolladas por el recurso sti@ueapropiables por su titular (que excluye de dicho
disfrute a otros mediante el pago de un precio). Ello hacestitexurso, si es susceptible de apropiacion privada,
venga acompafiado de un precio de mercado que refleja el vatmre neto de este flujo de rentabilidad.

Cualquier cambio en la reglamentacion relativa a los usagiyidades permitidas con respecto al suelo, se
traducira en una modificacion de la rentabilidad financiertargle o temprano, en un cambio del precio corres-
pondiente como reflejo del mismo. Desde el punto de vistaidakBtar social, si el mercado en el que se regula
el precio del activo (el mercado del suelo) es competitiva,ipformacion perfecta, lo que el cambio en el precio
del mismo refleja no es sino el valor que la sociedad, a travésldgica del mercado, otorga al flujo de servicios
generados por el disfrute del suelo y del espacio urbanotemdi@adas condiciones.

La rentabilidad econdmica, por el contrario, hace refdeeatefecto que tiene el recurso en cuestion, en el
desempefio de sus distintas funciones, sobre el bieneskarsdeiedad como un todo, cuando en la funcion de
bienestar social que recoge estas modificaciones todasrsaas tienen la misma consideracion. La rentabilidad
econdmica trasciende la rentabilidad financiera porquayedodos los efectos exterrfppositivos o negativos,

2Las consideraciones éticas son cruciales para enfrestaetios asociados a la valoracion econémica del espacioarBa entiende, en
cualquier caso, que estas discusiones trascienden elolgepecifico de este trabajo. Simplemente sugerimos i@flxsobre el hecho de
que la valoracién econémica se justifica a partir de posés@ticas antropocéntricas que, sin negar el valor inténde los recursos naturales
(entre los que se incluye el suelo), centran su atencion il asociado a su contribucién al bienestar de las pessona

3Generandose un incentivo perverso para la redefinicionsdpdatas actuales de desarrollo urbano desde las autaritteddes, cuyas
competencias incrementan de manera asimétrica a los osalisponibles para afrontarlas con garantias. Lo que eroeta se conoce con
el término ‘externalidades’.
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que la presencia de un recurso concreto genera sobre Ideagenndmicos distintos de su propietario y/o usuario.
Por otro lado, el calculo de este tipo de rentabilidad sugtinenar todos aquellos componentes de la rentabilidad
financiera que si bien suponen un beneficio para sus titulafeacen a costa de un quebranto paralelo para el resto
de la sociedad: en definitiva, que no esconden sino unadér@nsia de renta, sin generacion o pérdida efectiva de
bienestar.

Pensemos en una decision genérica de la sociedad paraadestan superficie concreta en la ciudad a un
edificio para empresas 0 a un espacio de convivencia (complarapublica). No cabe duda de que, en términos
de rentabilidad financiera, la construccion de un bloquefideas genera unos flujos de beneficios ampliamente
superiores a los que se obtendrian con la construccién dgpacie de convivencia. Dicha rentabilidad recae sobre
el promotor inmobiliario, la empresa constructora, la bada local (tras la concesion de las licencias pertingntes)
el propietario privado del suelo y, en tltima instanciadésrentes empresas que ocupan el nuevo inmueble. Ahora
bien, ¢ debe asignarse el suelo siguiendo principios debiidad financiera? Las decisiones tomadas sobre la base
de este criterio son limitadas (miopes). Cuando se razobéreinos de rentabilidad financiera se ignoran todas
aquellas variables que, aun teniendo un efecto ciertot{ypmsinegativo) sobre el bienestar social, no son valoradas
por el mercado por carecer de un precio. Y lo cierto, comdteesuidente, es que la opcion de disefiar un espacio
de convivencia o un espacio verde lleva implicita una laegie sle efectos (esencialmente positivos) que escapan
de la valoracion del mercado. ¢ Significa eso que los esppalilicos carecen de valor? ¢ Podria afirmarse que
no contribuyen al bienestar de los ciudadanos? No, ciertem®. Parece entonces que el problema no es tanto
razonar desde lo econémico (cuando el bienestar podria senao criterio de gestion de los sistemas urbanos)
como tomar decisiones desde una vision centrada Unica ysyamente en la rentabilidad financiera.

Afirmaba Max-NEEF(1994: 125) que «mientras enfrentamos los muchos compeséaetia megacrisis que se
ha apoderado de nuestro mundo, padecemos de una espeaiflddrogeneralizada cuando hacemos el esfuerzo
de comprenderla. Basicamente pareceria que no logramgseoder en qué consiste comprender [...], hemos
alcanzado una etapa de nuestra historia que se caracterigihecho de que sabemos mucho pero comprendemos
muy pocox para afiadir, a continuacion, tres sintomas dérawesfusion: «nuestro compromiso con opciones de
relevancia secundaria, la utilizacién de teorias singdipara la interpretacion de realidades sociales compyejas
el empobrecimiento de nuestro lenguajiid(, pag. 126. José Manuel Naredo representa un ejemplo nitido de
como la economia exige una mirada diferente para podeaatéierumbo de nuestras decisiones sobre la ciudad y
su entorno. En ausencia de este cambio de logica, seriaingensar en sistemas urbanos sostenibles.
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