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RESUMEN

En este articulo se plantea que la intervencién sobre el funcio-
namiento de los mercados de suelo ha coincidido en Estados Unidos
con el fenémeno de la suburbanizacién y una gama amplia de pro-
blemadticas ambientales asociadas a ésta.

De otra parte, se argumenta que en América Latina no se ha
seguido ese tipo de politicas, y se ha privilegiado intervenciones que
han implicado ciudades compactas y de rentas altas, con problemas
ambientales y urbanos por la escasa provisién de bienes publicos
que viabilicen altas densidades. Se describe el proceso que dio lugar
al ejercicio del urbanismo en el Primer Mundo y posteriormente
en América Latina, y se detectan faltantes importantes en la con-
ceptualizacién del fenémeno de la urbanizacion para el caso de esta
Gltima regién.

El articulo concluye que es inevitable confrontar un dilema
econémico-ambiental en el ejercicio del urbanismo, el cual se resume
de la siguiente manera: la gestién activa de suelo implica precios bajos
y suburbanizacién, con consecuencias no deseables, mientras que su
ausencia implica precios altos con altas densidades que requieren
costosas infraestructuras de soporte.

PALABRAS CLAVE: Urbanismo, precio del suelo, suburbanizacion

ABSTRACT

This article describes how government intervention on urban land
markets that keeps low prices and deactivates speculation, has been associated
in the USA with sprawl! development and a wide range of environmental
implications.

In the same way, it is argued that in Latin America these types of
policies have not been implemented and compact cities with high rents have
been privileged through these interventions. This has increased urban and
environmental problems related with the under-provision of public goods to
make possible the development of high densities. This paper also describes the
process that supports urban planning in developed countries and in Latin
America. At the regional level, the paper points out a lack of conceptual
[frameworks that can explain the phenomenon of urbanization.

Buased on the knowledge on this subject contained in the article, it can be
concluded that it is unavoidable to face an economic and environmental trade
off in the development of urban planning that can be summarized as follows:
urban land policy implies low prices and suburbanization with undesirable
consequences, but, its absence determines high prices with high densities thar
require costly infrastructure spending.

KEYWORDS: Urban planning, land price, sprawl development.
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INTRODUCCION

Las ciudades latinoamericanas confrontan un momento de inflexién
en su historia, en el sentido de la necesidad de una transformacién
hacia la sostenibilidad econémica y ambiental de su desarrollo.

Esta necesidad se manifiesta en momentos en que la region
se hace predominantemente urbanizada, al tiempo que en ella se
asientan algunas de las mayores dreas urbanas del mundo.

El problema radica en que un verdadero mejoramiento en el
proceso latinoamericano de urbanizacién pasa por el fortalecimien-
to y modificacion estratégica de la intervencién publica sobre el
espacio urbano, al tiempo que se desestimula la especulacién y los
altos precios del suelo con una gestién activa del mismo.

Este tipo de estrategias conduce, a partir de lo observado en
la experiencia de paises del Primer Mundo, a procesos de suburba-
nizacioén, con profundas consecuencias ambientales.

De otro lado, el no optar por la utilizacién de este tipo de ins-
trumentos implica la inversién de grandes cantidades de recursos
financieros (inexistentes) para hacer viables ciudades compactas y
densas, ya que el tipo de intervenciones sobre los mercados de suelo
que han predominado en América Latina han conllevado a la con-
solidacién de un modelo de ciudad excluyente en términos sociales,
al tiempo que precario en términos infraestructurales.

En este articulo se aborda este dilema en términos prospecti-
vos, y se hace evidente que el modelo de ciudad hacia el que se tienda
en la regi6n, dadas las decisiones actuales de politica puablica, irreme-
diablemente tendrd implicaciones ambientales y financieras para las

cuales deben estar preparados los planificadores y analistas.
VALOR ECONOMICO Y AMBIENTAL DE LAS CIUDADES
Valor econémico

El proceso de urbanizacion es practicamente una inevitabilidad his-
torica en la légica de algunos analistas, al tener en cuenta que a
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medida que el nivel de ingreso se incrementa en el contexto de una
revolucién industrial, la proporcién de alimentos en el presupuesto
tipico disminuye, haciendo que la demanda por productos no-agri-
colas se incremente mds que proporcionalmente y, de esta manera,
crezcan mas que proporcionalmente los sectores econémicos con un
asentamiento urbano.

Haciendo hincapié en la idea expuesta, a medida que la pro-
ductividad rural por persona se incrementa se presentard un exceso
de mano de obra debido a la menor dindmica del lado de la deman-
da por productos agricolas, acelerando de esta manera la migracién
rural-urbana y el proceso completo de modernizacién en una eco-
nomia capitalista.

En adicién a lo anterior, Braudel (2001) propone que las ciu-
dades son como “transformadores eléctricos” que intensifican la ten-
sién capitalista y permiten alcanzar la masa critica necesaria para
que se desencadene la dindmica de la acumulacion capitalista.

De otro lado, en las ciudades se presenta un mayor grado de
interaccion entre los seres humanos, lo cual redunda en una renta-
bilidad creciente del capital y el trabajo. Estas son las denominadas
economias de aglomeracién, que se corresponden con un mayor ex-
cedente econémico por persona, el cual se concentra en el espacio
geogrifico y eleva la renta del suelo, como se discutird mds adelante.

Valor ambiental

Una idea que ha venido haciendo carrera entre diversos analistas
y la opinién publica en general se refiere a que las ciudades son
responsables de los mayores problemas ambientales que enfrenta el
mundo actual.

Haciendo eco de dicha posicion, si se acepta que el proceso
de urbanizacién se asocia de manera indisoluble con la revolucién
industrial y la modernizaciéon econémica, debe concluirse necesa-
riamente que el proceso de urbanizacién en curso representa una

amenaza ambiental.
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Ahora bien, dando también por sentado que el nivel actual de
la riqueza material se ha alcanzado debido a la accién del fenémeno
sociocultural denominado en términos genéricos “modernizacién”,
se debe aceptar que en un contexto sin proceso de urbanizacién no
habrfan sido posibles.

En verdad, la preocupacién con las problemdticas ambien-
tales tiende a ser lo que los economistas denominan un “bien de
lujo”, y puesto que su demanda se activa cuando el nivel de ingreso
es relativamente alto, se necesita tener presente que dichos niveles
de ingreso se consiguen precisamente en el contexto de agresivos
procesos de modernizacién/ urbanizacion.

De otro lado, los actuales estindares de consumo de servicios
ambientales son insostenibles sin el ahorro que la ciudad permite
en la provisién de bienes publicos relacionados con la habitabilidad
y el transporte.

Sobre este particular merece mencionarse el trabajo de Trzy-
na (2007), quien comprueba que la densidad del drea urbana no so-
lamente es un problema sino que constituye una oportunidad para
ahorrar suelos que pueden ser utilizados como campos de cultivo o
dreas de conservacidn, asi como la obra de Malhotra et al. (2004),
que detecta que el consumo de combustible puede ser menor en la
ciudad que en las areas rurales para niveles similares de consumo o
ingreso por persona, y debate de esta manera el problema inherente
a la deteccion de usos no comerciales de energia en un dmbito rural,
como lo menciona Pan (2004) para el caso de China.

En Colombia, Vivas (2005)" presenta evidencia de un ahorro
considerable a nivel per cdpita en el uso del entorno como vertedero
para el caso de las ciudades mas grandes, mientras que Marquez
(2004) menciona que la mayor alteracién de suelos y ecosistemas en
el pais se ha presentado en el dmbito rural. De hecho, este autor va
mds lejos dentro de esta misma linea analitica al concluir que un
porcentaje relativamente pequefio del territorio colombiano puede

1 Hay un mayor consumo de agua por persona a medida que la ciudad y el nivel de ingreso

son mayores, sin embargo, éste no es proporcional al correspondiente incremento.
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soportar con suficiencia la actual poblacién y su correspondiente
estandar de consumo.

FORMA Y DIMENSIONES DE LA CIUDAD MERCANTIL
Forma

Uno de los temas mds controversiales del urbanismo contempora-
neo es aquel referente a la cuestién de la forma urbana. La razén
es que ésta es la manifestacion mds inmediata que el proceso de
urbanizacién tiene sobre el territorio, al tiempo que la bisqueda de
un orden dentro del caos aparente de las grandes manchas urbanas
“enciende” la imaginacién de los analistas.

En la l6gica de la economia urbana neocldsica y de algunas
aproximaciones heterodoxas, la ciudad tiene un orden que surge
de manera espontanea a partir de la competencia por el espacio, en
ésta se evidencian las necesidades de localizacion cerca a las princi-
pales facilidades de transporte o conexion con el resto del mundo
(Alfonso, 2007).

La forma tipica de la ciudad autoorganizada segtin la com-
petencia por el espacio es circular y con una red vial radial a partir
del CBD (Distrito Central de Negocios), donde se encuentran los
precios mds altos del suelo y las mayores densidades constructivas’
debido a la necesidad de hacer un uso intensivo del suelo escaso.

Abramo (2006) considera que aunque en la ciudad efectiva-
mente se presenta un orden u organizacion espontaneo, la dindmica
es determinada por procesos asociados a la incertidumbre keynesia-
na radical, y de all{ su forma caleidoscépica.

Alfonso (2008) agrega que la participacién del Estado es fun-
damental en la estructuracion residencial contemporanea, especifi-

camente, la provision de facilidades de transporte y habitabilidad

2 Aunque no necesariamente las mayores densidades poblacionales. De hecho, Mohan y
Villamizar (1986) encontraron que para el caso de Bogotd se puede hacer un uso in-
tensivo del suelo habitando la propiedad inmobiliaria en condiciones de hacinamiento.
El resultado alcanzado todavia puede reflejar una ciudad circular organizada segin la
competencia por el espacio.
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(red de servicios pablicos o equipamientos) determina los terrenos
urbanizables, y puesto que dichas facilidades son provistas en el
contexto del proceso politico, el orden institucional imperante de-
termina la forma urbana.

En el caso latinoamericano, la anterior percepcion se refuerza
con el fenémeno del clientelismo; asi, por ejemplo, Rolnik (2006)
asevera que en condiciones de escasez cronica de presencia estatal
en el dmbito urbanistico se hace necesario disputar cada unidad
provista de transporte y habitabilidad en el mercado del proceso
politico.

Condescendiendo con las particularidades expuestas de la
ciudad latinoamericana, Abramo (2003) agrega que la forma misma
de la ciudad, la cual se encuentra permeada por una intervencién
estatal entregada a cuentagotas y como parte de un proceso politico
mercantilizado, encuentra su reflejo espacial - arquitecténico en las
“texturas” propias de los procesos de urbanizacion informal de estas
ciudades.

Segiin la logica de este autor, dichos procesos, lejos de reflejar
Gnicamente problemdticas y una menor calidad de vida, se corres-
ponden ademds con las denominadas economias de aglomeracion
por vecindad (redes de soporte comunal yfamiliar) y las mayores po-
sibilidades en términos de rentabilidad de la inversién inmobiliaria

que permite la libertad urbanistica’.
Tamafio

Al igual que en el caso de la forma urbana, el tema del tamafio se
puede dividir entre dos posiciones encontradas: la primera asegura
que los tamafios alcanzables dependen de las posibilidades tecnol6-
gicas en cada tiempo y lugar, mientras que la segunda propone que

es la intervencion estatal la que viabiliza mayores tamafios; dentro

3 Contrario al pensamiento general sobre la cuestién de los precios del suelo, la inter-
vencién estatal no tiene porqué necesariamente incrementar sus precios. Este tema serd

debatido mds adelante.
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de esta Gltima posicion se puede clasificar, a su vez, a la denomina-
da Escuela Latinoamericana de la Urbanizacion Dependiente.

En la l6gica de la primera corriente, puesto que las condi-
ciones en el transporte determinan la forma urbana, y éstas a su
vez son determinadas por mercados competitivos de provisién de
infraestructuras, asi como de vehiculos y servicios de transporte,
los costos de provisién de estas mercancias determinan su alcance.

Un corolario que se extrae del hecho de que el alcance de
infraestructuras y servicios de transporte es determinado por sus
propias condiciones de costos es que la tecnologia disponible deter-
mina tamafios diferentes para las aglomeraciones urbanas.

Asi, por ejemplo, hacia el afio mil, las ciudades mds grandes
en Europa eran Constantinopla y Cérdoba, con aproximadamente
450 000 habitantes y localizadas en los territorios bajo adminis-
tracion musulmana. En el siglo XV Paris llegaba a 275 000 habi-
tantes, pero en el siglo XVIII Londres llegaba a los 700 000, y esta
misma ciudad rebasé la barrera de los 7 millones en los albores del
siglo XX (Hohenberg & Lees, 1985).

Es necesario tener presente que la coincidencia del momento
de consolidacion de cada ciudad con un determinado tiempo y con-
diciones tecnoldgicas determina de manera perdurable su tamafio
posible.

Asi, por ejemplo, en lapsos de tiempo relativamente cortos,
las ciudades latinoamericanas alcanzan grandes tamafios en compa-
racién con sus contrapartes europeas. Esto indica que en el momen-
to en que se presenta la mayor expansién, inmediatamente después
de la Segunda Guerra Mundial, las condiciones tecnoldgicas impe-
rantes permiten dichos tamafios (Cuervo, 1997).

Esta particularidad es relacionada en el dmbito latinoameri-
cano con el concepto de macrocefalia o exceso de primacia urbana
de la ciudad o ciudades principales en comparacién con la totalidad
de la red urbana. Autores como Castells (1976) denominan Teoria
de la Dependencia a esta vertiente analitica, y acumulan alguna
evidencia en favor de su existencia. Investigaciones recientes no lo-

gran detectar el fenémeno, o por lo menos no logran asociarle las

INVESTIGACION Y DESARROLLO VOL 17, N° 2 (2009) PAGS. 288-327

295



296

Néstor Garza |

implicaciones normativas que se le imputan (Moomaw y Alwosabi,
2004).

Una asociaciéon mds evidente es la que se puede realizar entre
la alta velocidad del crecimiento demografico en las ciudades lati-
noamericanas y la incapacidad estatal para satisfacer las necesidades
crecientes de bienes y servicios publicos que viabilicen dicha urba-
nizacién (Gilbert, 1998).

Este tltimo razonamiento enlaza con la problemdtica ya ex-
puesta de la forma urbana, y la presencia del Estado a “cuentagotas”
en una ciudad latinoamericana en rdpido crecimiento, con infor-
malidad y pobreza crénicas y un mecanismo informal de anexi6n
de terrenos que se autoperpetda, como lo ejemplifica Ferndndez
(2007) para el caso de Lima y también para el caso de las ciudades
brasileras.

El detalle crucial que se intenta exponer para el caso lati-
noamericano es que la tecnologifa continda siendo el determinante
de la talla urbana alcanzable, pero asumiendo que la desutilidad
marginal de las grandes distancias, la contaminacion, el crimen, la
falta de espacio publico e infraestructuras es relativamente pequefia
porque el nivel de ingreso de la poblacién es bajo y sus preferen-
cias en el consumo estdn porcentualmente sesgadas hacia la mera
subsistencia®.

A continuacién, en la figura 1, se estiliza un argumento gra-
fico que resume lo expuesto en la seccién y que tendrd una alta re-
levancia en la discusion sobre politicas publicas y calidad ambiental
urbana en contextos de escasez de recursos para viabilizar el proceso

de urbanizacién.

4 Este es un argumento extraido de la literatura sobre desarrollo, migraciones y proceso
de urbanizacién. Un survey de evaluaciones empiricas en el tema se puede consultar en
Pernfa y Quibria (1999).
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Costos (C) y Produccién (Q)
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Fuente: Elaboracién propia construyendo sobre la propuesta gréfica de Polesse (1995).

Figura 1. Exceso de tamafio de la ciudad
principal en América Latina.

La interpretacion que sigue a la figura 1 es la siguiente: en
el panel superior se representa la produccién y los costos en una
ciudad como funcién del tamafio de la misma. En la presentacion
expuesta, aunque la produccién se incrementa con el tamafio, los
costos urbanos asociados a dicho tamafio se incrementan de manera

mas que proporcional (congestién, contaminacion, criminalidad).
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Dichos costos dependen de las condiciones tecnoldgicas im-
perantes; asi, por ejemplo, las ciudades de la Edad Media sufrian
de permanentes problemas en el dmbito del saneamiento, lo que
implicaba un limite insuperable para las dimensiones demogréficas.

Durante los siglos XIX y XX el desarrollo de sistemas de
transporte hace factibles mayores dimensiones; esta clase de mejoras
se interpretan como una disminucién en los costos para cada tama-
fio alcanzable de C a C, en el panel superior de la figura 1.

Dichas mejoras desplazan el mdximo tamafio alcanzable en
ciudades de paises del “Norte” de N, a N, en el panel inferior de la
figura, mientras que su intersecciéon con el nivel de utilidad social
en tales economfas pasade U a U ..

En las ciudades latinoamericanas, el mdximo nivel de utili-
dad alcanzable en el momento 2 apenas iguala el médximo de ciuda-
des del Norte en el momento 1 (UNl = U, ) Larazén fundamental
es que el desarrollo socioeconémico es inferior y el “sufrimiento
urbano” tolerable por el ciudadano latinoamericano es mayor, aun
cuando las posibilidades tecnolégicas contempordneas garantizan
un mayor tamafio urbano’.

La implicacién detectable en el panel inferior de la figura 1
es que la ciudad latinoamericana puede mostrar dos equilibrios en
su tamaflo, uno por debajo del éptimo (Tamafio subordinado) y el
otro por encima (Tamafio Primacial); ésta es la caracteristica que la
escuela de la dependencia asocia con el concepto de macrocefalia®.

Al igual que en el caso de la forma urbana, el proceso de
argumentacion propuesto sefiala las implicaciones en la calidad am-

biental urbana esperables en el contexto latinoamericano.

S Becker y Morrison (1999) han detectado que en la literatura sobre migraciones rural-
urbano se plantea permanentemente la idea de que el migrante en el corto plazo tiene
ingresos inferiores a sus contrapartes urbanos, pero en el largo plazo alcanza ingresos ma-
yores. De alli que se pueda aventurar la hipétesis de que el migrante tiene un parimetro
mds amplio de espera en el tiempo y puede soportar bajos niveles de ingreso durante un
periodo mayor.

6 Ladistribucién estadistica precisa de los tamafios serfa resultado de un proceso aleatorio.
El resultado fundamental es que dicha distribucién va a estar polarizada en comparacién
con la de un pafs capitalista central.
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Crecimiento

El incremento en las dimensiones demogrificas y econémicas de
una ciudad tiene la implicacién de que las mayores producciones
asociadas desembocan a su vez en mayores presiones por la utiliza-
cién del suelo urbano escaso.

El corolario que se desprende de tal situacién es que los pre-
cios del suelo deben aumentar, ya que éste no se puede incrementar
de manera concomitante con el crecimiento.

Sin embargo, la tendencia ascendente en el precio del suelo
que se predice es un fenémeno que dificilmente se puede detectar
con series de “promedios” de precios por ciudad, ya que dichas series
tienen dos problemas:

e La macroeconomia y el ciclo de los negocios pueden afec-
tar los precios a corto plazo
e Las series de precios de largo plazo fallan cuando no tie-

nen control espacial por expansién

Con respecto al primer problema, un ejemplo tipico puede
ser el reportado por Garza (2007), en el que el Indice de la Tasa de
Cambio Real ITCR) resulta altamente correlacionado con el Precio
Real del Suelo por m? para el caso de Bogotd.

Con respecto al segundo problema en la medicién de la ten-
dencia creciente de los precios del suelo, se sigue la argumentacién
de Sabatini (2004), quien demuestra que a medida que una ciudad
se expande incorpora suelos que previamente soportaban uso rural
y tenfan bajos valores.

Aunque al extraer promedios de los precios observados en las
zonas ya urbanizadas éstos parezcan mds bajos que los existentes
en periodos anteriores, en realidad, cada zona considerada indivi-
dualmente ha experimentado incrementos en sus precios, y es este
efecto sobre la totalidad del sistema econémico urbano el que se
quiere detectar.
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Esta no es una apreciacién inocente, maxime si se tiene pre-
sente la facilidad con la que en algunos circulos intelectuales se
ha implantado la idea de que los precios no han subido durante
aquellos periodos en los que se consolidan de manera relativamente
libre las periferias suburbanas de grandes ciudades tanto en paises
centrales como en paises periféricos’.

Ahora bien, el hecho de que en el largo plazo los precios del
suelo tiendan a aumentar debido a su escasez determina, a su vez,
c6mo porciones crecientes de la riqueza social van a convertirse en
rentas del suelo a medida que se presente un proceso de crecimiento
demogréfico y/o econémico.

Esta conclusion ya habia sido alcanzada en el marco del cé-
lebre andlisis de la renta diferencial de David Ricardo en el siglo
XIX, y es una de las razones fundamentales para que éste formulara
la idea del estado estacionario como limite al desarrollo capitalista.

En un contexto mds contemporineo, la idea de que la renta
del suelo se opone a la acumulacién y que representa un cuello de
botella para el crecimiento es una de las principales justificaciones
para la intervencion estatal envuelta en el formato del urbanismo,
la cual se estudia en la siguiente seccién.

LA INTERVENCION ESTATAL Y EL PAPEL DE LA ECONOMIA
EN EL URBANISMO COMO DISCIPLINA CIENTIFICA

Durante el siglo XIX las ciudades inglesas (particularmente Lon-
dres) presenciaron un crecimiento demografico que desafi6 las con-
diciones humanas de vida en un nuevo habitat caracterizado por las
altas densidades, la congestién y toda una nueva serie de penurias
socioeconémicas y espaciales para las que no estaban preparados
ni la administracién puablica ni el ejercicio ilimitado de la libre

empresa.

7 Davis y Heathcote (2007) afirman que los aumentos de precios tras la segunda Guerra
Mundial en Estados Unidos se relacionan con el hecho de que en las ciudades americanas
se iniciaron programas de control del crecimiento espacial. Sin embargo, estos autores
desestiman que las series que han construido capturan el fenémeno propuesto de incor-
poracién de periferias rurales a la mancha urbana.

INVESTIGACION Y DESARROLLO VOL 17, N° 2 (2009) PAGS. 288-327



DILEMA ECONOMICO - AMBIENTAL DEL URBANISMO EN CIUDADES LATINOAMERICANAS

En dicho contexto se consolidan los primeros intentos de hacer
uso de la denominada planificacién urbana, estableciendo cédigos de
sanidad y prescripciones constructivas elementales, fundamentadas
en el ejercicio de las profesiones relacionadas con la salud publica.

De este periodo son las mejoras tecnolégicas como el alcan-
tarillado y el transporte masivo urbano (metros, trenes, tranvias),
que permiten viabilizar grandes ciudades, segiin lo expuesto en sec-
ciones anteriores. La construccion de obras de infraestructura de
estas dimensiones implicé una transformacién en la concepcion del
papel que debfa jugar el Estado, tanto en términos de ejecucién
como lo mds importante, en términos de planificaciéon del desarro-
llo territorial.

De esta manera se puede plantear una transiciéon del pen-
samiento puramente higienista de los primeros momentos de la
Revolucién Industrial hacia una propuesta estructurada en la in-
tervencién arquitecténica y la calidad del habitat como determi-
nante de las condiciones de vida. Es en dicho contexto donde apa-
recen propuestas como las que se desprenden de las reuniones del
Congreso Internacional de Arquitectura Moderna (CIAM) y que se
resumen en la Carta de Atenas, que organizari el ejercicio del urba-
nismo en la modernidad.

Habiendo alcanzado ya para la segunda mitad del siglo XX
legitimidad como ejercicio profesional, el urbanismo debe con-
solidar su estructura cientifica, para lo cual deberd trascender las
fronteras de la arquitectura, la ingenierfa y la salud pablica, y con-
solidar un discurso que le permita alejarse del campo de andlisis
puramente normativo. Es este desafio conceptual el que lleva a la
consolidacion de lineas de investigacién urbanas en Sociologia, An-
tropologia, Historia y Economia.

Para el caso de la economia urbana, a mediados del siglo
XX se contaba con un modelo generalizado de estructura, forma y
tamafio de la ciudad mercantil, cuyo origen se remonta a la inter-
pretacion alemana de la obra de David Ricardo, en cabeza particu-
larmente de Von Thunen.
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El hecho de que sea en el mundo académico germdnico don-
de se alcancen los mayores desarrollos de la denominada Teorfa del
Lugar Central en los trabajos de autores como Walter Crystaller
y August Losch no es una coincidencia, y estd profundamente re-
lacionado con un temprano compromiso del Estado alemdn en el
ejercicio del urbanismo aplicado.

En Estados Unidos serd Walter Isard quien encontrard aplica-
ciones empiricas y dard forma a una geografia econémica que sirva
de herramienta para la intervencién estatal, lo cual da lugar ademds
al nacimiento de la denominada Ciencia Regional.

A partir de este momento, autores como William Alonso y
Edwin Mills determinaran la estructura analitica y la agenda de in-
vestigacion de la economia urbana contemporinea, para que cum-
pla la doble funcién de proporcionar una explicaciéon razonable a
la existencia, forma y tamafio de las ciudades, mientras que aporta
como ciencia aplicada al ejercicio del urbanismo.

En el dmbito latinoamericano, a pesar de un relativo y tem-
prano interés por la investigaciéon urbana, la mayor parte de los
esfuerzos han ido en la direccién del andlisis normativo, con una
temprana preocupacién por la intervencion fisica y estética en la
ciudad.

Por dichas circunstancias, no ha habido espacio para el de-
sarrollo de una agenda de investigacién en economia urbana pro-
piamente dicha, y mucho menos para reconstruir teéricamente la
forma y tamafio de la ciudad latinoamericana, asi como las impli-
caciones del proceso de urbanizacién®.

La verdad es que para los estudiosos de la ciudad provenien-
tes del campo de la arquitectura, la imposibilidad de una ciudad
como resultado puramente de la operacién mercantil ha sido una
verdad evidente que acompaiia el ejercicio del urbanismo, sin em-

8 En este andlisis no se desconocen las aportaciones de autores como Manuel Castells, asi
como la lectura del proceso de urbanizacién cercana a teorfas estructuralistas del desa-
rrollo, sin embargo, estas escuelas nunca avanzaron a una teorizacién del nivel propia-
mente urbanistico, mientras que su agenda de investigacién se ha concentrado en lo que

contempordneamente se denomina Geograffa Econémica.
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bargo, dicha aproximacién carece de herramientas (teGricas o empi-
ricas) que en sentido estricto comprueben esta afirmacién.

Para el andlisis econémico, por el contrario, la pregunta no
carece de significado, y ya que por definicién no existe en el mun-
do una sola ciudad “100% libre” en su funcionamiento, no existen
experimentos naturales que permitan dilucidar la cuestién, por lo
cual se deja el problema en el espacio del didlogo conceptual.

La idea de la ciudad mercantil pura de la seccién 3 es una
representacion tedrica de un sistema que da por sentada la fuerza
gravitacional inicial del nodo considerado CBD; toma como preexis-
tente también un sistema radial de transporte y asume que cual-
quier lote de terreno puede ser urbanizado sin costo adicional.

Se trata, claro estd, de supuestos simplificadores que permi-
ten llegar a la conclusién general de que la forma y tamafo de
las ciudades estd determinado de manera endgena por sus propias
necesidades de espacio, sin embargo, y a pesar de su cardcter sim-
plificador, el modelo de ciudad al que conduce este tipo de aproxi-
macién pone el acento normativo en la libertad de mercado como
garante de la mayor eficiencia en la distribucién del espacio urbano.
Esta particularidad es la que soporta el concepto general de trabajo
entre los avaluadores inmobiliarios de que el suelo urbano se desti-
na a su mejor y mds rentable uso.

Sin embargo, vale la pena destacar en este punto que la infra-
estructura vial radial de la ciudad monocéntrica es un bien pablico
de cardcter metropolitano y, como tal, no es posible que sea provei-
do de manera privada.

De hecho, no se puede asumir que su provisién pueda ser so-
lucionada de manera eficiente, en un contexto coasiano y como fruto
de la accién colectiva, pues se debe tener en cuenta que se trata de
un bien con miltiples demandantes, pocos oferentes potenciales y
un monopolio natural por la estructura de costos cuando la oferta
se materializa en la obra publica’.

9 La solucién de Coase (1960) a la provisién de bienes ptblicos afirma que cuando las pre-
ferencias de los individuos son cuasilineales se puede partir de cualquier dotacién inicial
de los recursos en la sociedad y sin embargo la asignacién de derechos de propiedad sobre
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En cuanto al CBD como nodo de conexién con el resto del
mundo, dicha caracteristica también enlaza con un bien publico de
dimensiones metropolitanas, un puerto terrestre, maritimo o aéreo.

Dicho nodo conector se corresponde entonces con un acci-
dente histérico inicial, como lo denominarfa Myrdal (1959), que
favorece las fuerzas de concentracién que representan las teorias de
la Nueva Geografia Econémica, sin embargo, y aunque el azar jue-
gue un papel considerable en estas aproximaciones, no se descarta
la decision estatal de incentivar la poblacién y el crecimiento de
ciertas regiones en detrimento de otras, como se describe en el libro
de Krugman (1992) para el caso del oeste de Estados Unidos.

Finalmente, la idea de que cualquier lote de terreno puede
ser urbanizado sin costo adicional representa una dificultad mayts-
cula para el andlisis, puesto que la ciudad constituye en si misma
un bien publico, es decir que el valor que agrega a la reproduccién
del sistema es mayor que la suma de los valores individuales que la
componen.

Esta “economia de escala” en la reproduccién social se des-
prende del hecho de que las ciudades son ahorradoras en costos de
educacion, salud, informacion, etc. Y que, por consiguiente, no es
rentable desde el punto de vista privado la provisién de dicho bien
publico, mientras que la provision del suelo urbanizable necesario
a cada unidad de espacio construido individualmente considerada
es inviable'.

La forma de la intervencién estatal que viabiliza entonces el
proceso de urbanizacién contemporineo puede ser evaluada a partir
de la imagen de ciudad que los urbanistas han concebido y su rela-
ci6én con la dindmica capitalista emergente en el siglo XIX.

los bienes publicos conducird a su provisién eficiente. Por supuesto, se requiere que no
exista poder de mercado, tanto por el lado de la demanda como de la oferta, para que el
mecanismo de transaccién conduzca al éptimo.

10 Obsérvese que lo que se estd argumentando no es que el supuesto que subyace a la cons-
truccién de la teorfa econémica urbana expuesta sea falso per se (evidentemente lo es), sino
que impide construir una teorfa econémica urbana con suficiente capacidad explicativa

(predictiva).
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Restricciones al crecimiento

Uno de los primeros mecanismos de intervencion estatal en el de-
sarrollo urbano ha sido la imposicién de limites geogrificos a la ex-
pansién urbana bajo la forma de perimetros urbanos o de servicios.

La intencién que se persigue con la imposicion de dichos pe-
rimetros es impedir la expansion urbana horizontal (suelo-exten-
siva), para privilegiar de esta manera la expansién vertical (suelo-
intensiva). Un corolario evidente de la aplicacién de dichas politicas
es la elevacion de los precios del suelo, es decir, la transmisién de
porcentajes mayores del valor agregado de la ciudad a las rentas del
suelo.

Existen dos mecanismos por medio de los cuales la limita-
cién de perimetros de expansion tiene dicho efecto:

e Si se incentiva la construccién en altura, se debe garan-
tizar un mayor aprovechamiento del suelo, con la conse-
cuente valorizacién de éste.

e Imponer limites al perimetro hace que la dimensién fisi-
ca de la economia local sea mds pequefia que la potencial,
de manera que se deben entregar mayores porcentajes del
valor agregado local en forma de rentas en la intencién
de localizar todas las actividades que demandan la utili-
zacién del espacio urbano.

En Colombia, durante el gobierno de Rojas Pinilla y en el
contexto de la conformacién del Distrito Especial de Bogotd en
1954 se plante6 un limite estricto al perimetro de servicios de la
ciudad que logré parcialmente el efecto deseado por los planifi-
cadores, es decir, una mayor densidad constructiva en el drea ya
urbanizada.

Sin embargo, y en un contexto como el expuesto en la sec-
cién tres, el nivel de sacrificio humano soportable por los migrantes
rurales recientes en un pais en rdpido proceso de urbanizacién es

tan alto como para legitimar la operacién de mercados informales
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de suelo que se extienden mds alld del perimetro de servicios y la
cobertura vial.

La debilidad del Estado se asocia a este nivel con el efecto
inesperado que pueden tener politicas como la limitacién de peri-
metros en el caso colombiano'.

Restricciones a los espacios utilizables

Algunos gobiernos locales practican la denominada “zonificacién
fiscal”, que consiste en permitir solamente la parcelacién en lotes

grandes; dos resultados se derivan de dicha practica:

* Aunque los precios del suelo por m? no necesariamente
aumenten, el valor total de cada lote minimo aumenta,
lo que excluye a la poblacién de menores ingresos de ha-
bitar en la ciudad.

e El hecho de que predomine la poblacién de altos ingresos
puede aportar a la viabilidad fiscal del gobierno local, ya
que se pagan mayores impuestos al tiempo que se solici-
tan menores gastos sociales.

La practica de limitar el espacio para desarrollos de alta den-
sidad en una jurisdiccién municipal, por ejemplo, implica aumen-
tos en los precios del suelo por m* en las zonas que permiten la
construccién en altura, mientras que se presentan disminuciones en
las zonas que siguen la zonificacién fiscal.

En aquellos casos en los que la elasticidad-precio de la de-
manda por suelo para alta densidad sea mayor que la correspondien-
te elasticidad por suelo para baja densidad, los precios promedio en
toda la ciudad tenderdn a crecer.

11 Es necesario tener presente que la mera expansién de perimetros a nivel legal no opera en
la direccién contraria, pues en sentido estricto no viabiliza terrenos para urbanizacién.
La expansion del perimetro de servicios, vialidades y equipamentos puede aligerar la
presion sobre los suelos urbanizables, pero en el proceso se entrega la totalidad de las
rentas a los propietarios bajo el mecanismo del residuo, como ocurrié con la expansién

urbana en Santiago de Chile desde los afios setenta (Sabatini, 2000).
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En el caso colombiano se han practicado ideas similares en
la parcelacion; por ejemplo, en caso de las blue zones de las ciudades
colombianas. Sobre el particular, Amato (1968) describe que en el
barrio El Chicé de Bogotd se autorizaron solamente grandes tama-

fos del lote, los cuales después han soportado densidades crecientes.
Limites en las licencias de construccién

Una manera como las administraciones locales intervienen en el
ritmo deseado de urbanizacién es poniendo un limite al nimero de
licencias de construccién que se aprueban en cada periodo.

La intencioén es evitar un crecimiento acelerado del espacio
construido. En la prictica, los limites a las licencias ponen una pre-
sion al alza en el precio de los terrenos que consiguen la licencia,
y conllevan a que mayores porcentajes del excedente econémico se
dirijan a las rentas del suelo.

Sin embargo, el direccionamiento de dichos recursos hacia
los propietarios del suelo puede ser contrarrestado cuando se esta-
blecen mecanismos tipo subasta en la adjudicacién de licencias, ya
que el capital constructor serd forzado a entregar durante el proceso
de subasta el excedente a la administracién puablica.

Subastas de este tipo se han realizado en Brasil, entregando
derechos de construccién segiin las necesidades de los demandantes,
poniéndoles a competir hasta lograr que entreguen a la administra-
cién publica un porcentaje suficiente del excedente para viabilizar

urbanisticamente la zona'?.
Zonificacién

Esta ha sido una estrategia ampliamente utilizada en el dmbito in-

ternacional y nacional para ordenar los usos del suelo, a pesar de las

12 Se denominan operaciones urbanas a estos procesos, y la mds reconocida se ha practicado
en la Avenida Faria - Lima de Sao Paulo. Mayor informacién sobre esta operacién urbana
se puede consultar en Sandroni (2001).
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intenciones segregadoras que parecen haber guiado su implementa-
cién temprana en Estados Unidos".

La zonificacién implica la supresion de ciertos usos en dreas
seleccionadas de la ciudad, al considerarlos incompatibles con los
usos predominantes o deseados por la entidad planificadora para
dichas zonas. Puesto que el mecanismo opera sobre las ofertas de
renta de los agentes implica ineficiencias que se manifiestan en ex-
pansién urbana y precios del suelo promedio mds altos en toda la
ciudad.

Este es un resultado que sin embargo debe ser moderado
a la luz del argumento de que la normativa ambiental y urba-
nistica se juzga s6lo por sus beneficios, mas no por el andlisis de
costo - beneficio'.

Las normas de zonificacién de usos incompatibles tienen una
larga tradicion en América Latina en general y en Colombia en
particular, asumiendo la idea de que sectores de la élite querfan al-
canzar estindares de calidad urbanistica semejantes a los del mundo
desarrollado, de ah{ la idea de crear blue zones, un orden en medio
del caos (Smolka, 2003).

En realidad, es paraddjico que en América Latina se practi-
que ampliamente la zonificacién de usos incompatibles en aquellas
zonas de la ciudad donde la operacién de mercado estd mds califi-
cada para presionar por el lado de la demanda una alta calidad del
medio ambiente urbanizado, mientras que desregulan las localiza-
ciones donde se asientan las clases menos favorecidas, quienes tie-
nen menor capacidad para ejercer presion mercantil por una mayor

calidad urbanistica y ambiental.

13 La historia de la zonificacién en San Francisco describe que se impusieron normas que li-
mitaban la cercanfa de las lavanderfas a los barrios residenciales. Las razones ambientales
para esta decisién pueden parecer evidentes, sin embargo, dichos establecimientos eran a
su vez el hogar de las colonias chinas en la ciudad.

14 Esta idea se consolid6 en el urbanismo de Estados Unidos a partir de la jurisprudencia
que se sent6 en el caso de la inmobiliaria Amdler contra el condado de Eugene (OR), en
el que se fall6 a favor de este Gltimo una modificacién de usos del suelo, dado que el co-
nocimiento cientifico y técnico sobre las potencialidades de uso de cada terreno cambian
en el tiempo y, de esa manera, el uso social 6ptimo puede ser cambiado por la autoridad
local para beneficio de la colectividad (Fischel, 1985).
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Gestién de suelo y recuperacion de plusvalias

La denominada recuperacién de plusvalias es una prictica recurren-
te en el urbanismo norteamericano y europeo, con versiones extre-
mas del instrumento en el Reino Unido y en Hong Kong.

En América Latina, la aplicacién de esta clase de herramien-
tas ha sido poco difundida mds alld de algunos esfuerzos en Colom-
bia en el marco de la Ley 9% de 1989 y la Ley 388 de 1997, asi como
en Brasil con el denominado Estatuto de La Ciudad.

Evidencias de que la recuperacion de plusvalias tiene la ca-
pacidad de disminuir los precios del suelo se pueden encontrar en
Borrero y Morales (2007), para el caso de Bogotd, mientras que
Camargo (2003) ofrece evidencias de que la opcién contraria, cual
es entregar capacidad de pago extraordinaria (subsidios) para la ad-
quisicién de vivienda (y suelo) ha operado en la direccién contraria
en el caso de Armenia (Quindio).

La intensa aplicacién de este tipo de herramienta tiene, sin
embargo, la delicada implicacién de que el relativo abaratamiento
de suelo, aunado a la disponibilidad del mismo con la construccién
de infraestructuras de comunicaciéon y habitabilidad, favorece lo
que el urbanismo norteamericano denomina el sprazw/ o suburba-
nizacion, que tiene hondas implicaciones ambientales, urbanisticas

y sociales.
Gestion de suelo: zonificacion incluyente

En algunos condados de Estados Unidos se ha venido practicando
la denominada zonificacién incluyente, que en cierta medida tiene
las implicaciones contrarias a la zonificacion fiscal ya analizada mds
arriba.

La manera de practicar este tipo de intervencién es obligando
a que cada nuevo proyecto residencial para familias de ingreso me-
dio o alto incluya necesariamente un cierto porcentaje para vivienda
popular dentro del mismo desarrollo.
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La idea que subyace este tipo de intervencién es que al no
poder capitalizar al nivel inicialmente deseado la inversién inmobi-
liaria, los desarrolladores se deben ver en la necesidad de dejar un
menor residuo para los propietarios de suelo, y de esta manera se ba-
jan los precios del suelo, al tiempo que se incentiva la “mezcla social
en el espacio”, es decir, se disminuye la segregacion socio-espacial®.

Este tipo de intervencién puede alcanzar los resultados desea-
dos en un momento dado, sin embargo, se presta a manipulaciones
como, por ejemplo, la salida de los habitantes de ingresos bajos de
los nuevos desarrollos una vez los han comprado, es decir que se
alienta el espiritu especulador.

Por otra parte, en Colombia existe una cldusula similar a la
zonificacién incluyente en la normativa de Ordenamiento Territorial,
pero al no hacer explicita la idea de que el porcentaje para desarrollo
popular debe estar localizado dentro del proyecto con fines comercia-
les, permite a los promotores inmobiliarios realizar dicho potencial
en aquellos suelos de la ciudad donde éstos sean financieramente mds
viables (es decir, en las periferias pobremente servidas).

Gestion de suelo: Impact fee - Development tax

Este tipo de herramientas son similares al modelo colombiano de
Cobro de Valorizacién, ya que su objetivo principal es financiar
obras publicas, mientras que no se concentra en si dichas obras efec-
tivamente valorizan o no los predios bajo influencia.

En Estados Unidos es muy frecuente utilizar este tipo de he-
rramientas para financiar la expansién de la ciudad en la periferia,
asi como el cargar porcentajes mayores del proceso de urbanizacion
en la contabilidad del promotor inmobiliario, con lo cual se consi-
gue un efecto similar a la recuperacion de plusvalfa: disminucién
del presupuesto destinado a pagar el suelo y aumento de los recur-

sos para financiar la urbanizacién.

15 Esta prédctica es una ordenanza de obligado cumplimiento en el Estado de Massachus-
setts, mientras que en Montgomery (MD) se cuentan mds de 10 000 unidades de “affor-
dable housing” en el sexto condado mds rico de Estados Unidos.
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Al igual que la recuperacion de plusvalia, la masiva utiliza-
cién de esta herramienta puede conllevar a fenémenos de suburba-
nizacién, con impactos negativos sobre el entorno biogeografico, y
una dependencia desmedida del automévil particular, con la conse-

cuente ineficiencia en la demanda por combustible.

LA CALIDAD DEL MEDIO AMBIENTE
URBANO COMO DESAFIO ESTATAL

Sean Fox (2007) ha encontrado evidencia de que los problemas de
marginalidad urbana a los que se someten importantes porcentajes
de la poblacién de los paises en transicién desaceleran el crecimien-
to econémico.

En su andlisis, Fox demuestra que de hecho la variable rela-
cionada con el predominio de asentamientos informales (desde el
punto de vista legal, urbanistico o de condiciones socioeconémicas)
calculada por las Naciones Unidas es una determinante de lo que se
conoce en la literatura como 7ngobernabilidad urbana; la inhabilidad
crénica que tienen algunos estados para imponer el respeto por las
normas, el monopolio de la fuerza y la regularizacion de la vida
cotidiana bajo estindares democrdticos y de libertad.

Esta clase de investigaciones que detectan por un método dife-
rente el tipo de interpretacién del proceso de urbanizacion que se ha
mencionado se encuentra en la obra de analistas como Rolnik (20006).

De allf que se pueda establecer que la calidad del medio ambien-
te urbano es una responsabilidad estatal, no sélo en términos de justicia
social, sino porque la mejora debe garantizar la existencia de un orden
que permita al Estado una auténtica administracién de su territorio, la
cual, en tltimas, se puede reflejar en crecimiento econémico'®.

En el caso latinoamericano, y como ya ha sido afirmado en
secciones anteriores, la carencia permanente de recursos para viabi-
lizar el proceso de urbanizacion se traduce en una escasez y calidad

inferior del mismo:

16 Sin que sea éste necesariamente el objetivo dltimo.
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® Baja cantidad y calidad de la infraestructura para el trdin-
sito y el transporte

® Baja cantidad y calidad de los espacios publicos y de
socializacién

e Menores dimensiones y calidad de los espacios peatona-
les, accesos viales e infraestructuras de soporte

e Menores dimensiones y calidad de las dreas verdes

* Baja cobertura y calidad de servicios ptblicos domicilia-
rios, asi como de la educacion y salud puablicas financia-
das con aportes locales

En estas circunstancias, los pocos espacios urbanos del con-
tinente donde se alcanzan dotaciones relativamente buenas de estas
amenidades alcanzan precios demasiado altos en el mercado, mien-
tras que los territorios marginales, por el simple hecho de “arafar”
algo de las ventajas de aglomeracién de la ciudad, alcanzan precios
que no se compadecen con el nivel de ingreso local.

Asi, por ejemplo, en zona de expansion en Boston (Estados
Unidos) el precio por metro cuadrado de suelo excelentemente ser-
vido no supera los 50 ddlares, mientras que en la periferia sur de
Bogotd, en suelo de ladera y sin servicios de ningin tipo, puede
alcanzar los 15 dolares. El problema radica en que el ingreso per
cdpita en Boston es de mds de 40 000 ddlares al afio, mientras que
en Bogotd apenas llega a los 3000 (Garza, 2008).

EL DESAFiIO AMBIENTAL DE LA CIUDAD LATINOAMERICANA
Y LA SEGREGACION SOCIO-ESPACIAL

Una de las mds destacables caracteristicas de la ciudad latinoameri-

cana es su alto nivel de segregacion espacial, es decir, la separaciéon

fisica en el territorio de los habitantes segiin su nivel de ingreso".
La conformacién de “bolsones de pobreza” o “cinturones de

miseria” en las ciudades latinoamericanas es un rasgo predominan-

17 En Estados Unidos es mds comtin la segregacién racial, lo cual produce el fenémeno
urbanistico conocido como guettizaciin.
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te del paisaje urbano a partir de la segunda mitad del siglo XX,
fenémeno conocido también en la literatura urbanistica del conti-
nente como favelizacion.

Dichos espacios son mares de zngobernabilidad nurbana en me-
dio de islas de control o blue zones, y tanto las administraciones
municipales como los habitantes de las ciudades latinoamericanas
se han acostumbrado a convivir con éstos.

Si bien es cierto que la desigualdad original de ingreso y ri-
queza en sociedades con un origen colonial y una conformacién
estructural de hacienda pueden estar impactando en el fenémeno,
la verdad es que la planificaciéon urbana misma ha tenido su cuota.

El disefio urbano de corte monumentalista que se aplicé en
algunos paises del continente (especialmente del Cono Sur) es facil-
mente asociable con la problemdtica de la segregacién, por cuanto
predominé una visién hacia el exterior del desarrollo urbano como
fachada y menos para un auténtico incremento de la calidad de vida
de la poblacion.

De otra parte y como se mencioné en la seccién sobre limites
al crecimiento, la imposicién de un estricto perimetro de servicios
se asocia al surgimiento de una periferia marginalizada en el Dis-
trito de Bogotd y su correspondiente znner city urbanizada segin
estandares internacionales.

La zonificacion fiscal es un mecanismo que ahonda las dife-
rencias sociales en el espacio. Los tamafios minimos de lote extre-
madamente “libres” en Santiago de Chile han implicado reduccio-
nes tan radicales, que a pesar del cubrimiento casi total del déficit
cuantitativo de vivienda en dicho pais, Ana Sugranyes (2004) define

la nueva situacién como el problema de vivienda de los “con techo”.

EL DESAFiIO AMBIENTAL DE LA CIUDAD LATINOAMERICANA
INTERPRETADO DESDE EL “PARADIGMA DE LA COMPETITIVIDAD"

La segregacién socio-espacial en América Latina aparece como un

rasgo preponderante de su estructuracién urbana, sin embargo, no

representa mas que una de las caracteristicas que se desprenden de
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la precariedad ambiental y urbanistica que en general se presenta
en las ciudades de la regién.

Los grupos de opinién cercanos a las elites nacionales y loca-
les en América Latina, y algunos analistas han argumentado que de
hecho la problemdtica urbana en el continente se ha convertido en
una limitante para su desarrollo futuro, por lo que se hace necesa-
ria la implementacién de estrategias de rehabilitacién ambiental y
urbanistica.

Sobre este tema es necesario tener presente que dicha inter-
pretacién no va en la linea de la propuesta analitica de la seccién
tres, es decir, el problema que acarrea la entrega de las oportuni-
dades de inclusién en la ciudad a cuentagotas, con implicaciones
en la gobernabilidad urbana y en el desarrollo de largo plazo, mds
bien se trata de una profundizacién de dicho esquema con ejemplos

fehacientes en algunas ciudades del continente:

e En el conurbado de la Buenos Aires la creciente inte-
gracion de la capital federal con la economia y cultura
globalizadas se ha visto acompafiada de un mejoramien-
to ambiental e intervenciones infraestructurales de gran
envergadura que comunican el aeropuerto directamente
con los espacios cotidianos de las élites y los trabajadores
vinculados a la globalizacién, y en detrimento de las po-
sibilidades de inclusién dentro de este nuevo urbanismo
de aquellos territorios donde se localizan los habitantes
marginados de tales procesos (Prevot, 2002).

e En Lima metropolitana se vive una situaciéon similar, de
acuerdo con Peters y Skop (2004), pues la conexién in-
ternacional del aeropuerto con los barrios donde se lo-
calizan las instalaciones para el turismo y el mundo de
negocios de la globalizacién se sobrepone a la geografia
de la pobreza que estructura la ciudad, y de esta manera
evade la necesidad de atender la mayor parte del territo-
rio urbanizado.
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En verdad, las estrategias implementadas en estas ciudades lo
que intentan es entregar de manera atin mas fragmentada la presencia
estatal en la ciudad, garantizando algunos espacios minimos de inte-
raccién y comunicacion con el proceso de globalizacién, mientras que
excluyen de dicha posibilidad a la mayor parte del territorio.

Este tipo de estrategias ha venido encontrando asidero con-
ceptual en la obra de reconocidos autores como Saskia Sassen, aun-
que dejan de lado elementos que resultan de crucial importancia
en tales teorias; asf, por ejemplo, Sassen reconoce que en la ciudad
global se exacerban las desigualdades y que la necesidad de man-
tener operativo todo un sector econémico que podriamos calificar
de “servidumbre” en tales ciudades requiere la existencia de vastas

comunidades parcialmente incluidas que las habiten:

El resultado general [del desarrollo como ciudad global} es una tenden-
cia hacia el incremento de la polarizacién econémica. En aspectos como
el uso del suelo, la organizacién de los mercados de trabajo, los mercados
de vivienda y la estructura del consumo, esto no necesariamente implica
que la clase media estd desapareciendo. Lo que se quiere plantear es que
en este tipo de dindmica [de una ciudad global} el crecimiento contri-
buye a la desigualdad mds que a la expansion de la clase media (Sassen,
2006, p. 174. Traduccién libre del autor).

En consecuencia, no es ésta la interpretacién del mejoramien-
to a la calidad urbanistica y ambiental de la ciudad latinoamericana
hacia la que se quiere apuntar en este texto; todo lo contrario, se
trata de una interpretacién que propende por la integralidad con-
ceptual para la explicacién y/o la modelacion del desarrollo urbano
latinoamericano, conscientes de la necesidad de hacer participes de
(no excluir de) los beneficios del proceso de urbanizacion a todos los
habitantes de la ciudad.

Desafios ambientales de la suburbanizacién

Si bien es cierto que los problemas operativos y regulatorios de los
mercados inmobiliarios en América Latina determinan bajas ca-

INVESTIGACION Y DESARROLLO VOL 17, N° 2 (2009) PAGS. 288-327

315



316

Néstor Garza |

lidades del medio ambiente construido, estos mismos problemas,
aunados al nivel de ingreso relativamente bajo, se han converti-
do en una limitante para la expansién urbana indiscriminada tipo
norteamericano.

Puesto en otras palabras, el hecho de que la provisién de bie-
nes publicos que viabilizan la urbanizacién sea tan precaria en las
ciudades latinoamericanas hace que las densidades en éstas sean
mayores y el uso del suelo mds intensivo que en Estados Unidos.

En ese orden de ideas, la suburbanizacién se presenta con
desigual frecuencia e intensidad entre las principales ciudades del
continente, mientras que los desafios asociados a ésta deben ser en-
tendidos mds bien en términos potenciales y en el contexto de los
problemas ya detectados en ciudades del Primer Mundo.

Gasto energético y contaminacion

La consecuencia ambiental mds evidente de la suburbanizacién, la
cual es ampliamente tratada en la literatura especializada sobre el
tema, es la dependencia crénica del automévil particular en las ciu-
dades extensas y la necesidad creciente de proveer adecuadas infra-
estructuras de transito para el mismo.

En el orden de ideas expuesto, las ciudades extensas y de baja
densidad hacen inviables los sistemas de transporte ptiblico masivo,
y de esa manera realizan un gasto energético por habitante mucho
mayor que las ciudades concentradas y que hacen una utilizacién
intensiva del espacio.

Martinez Alier y Roca (2001) estiman que el proceso de ur-
banizacién disperso en ciudades americanas (tipo sprawl) implica
que el gasto de energia para el transporte alcance los 40 gigajules
por persona/afio, mientras que en ciudades de Estados Unidos, don-
de se usa mas intensivamente el metro o el bus, este gasto apenas
asciende a 4 gigajules anuales.

El hecho de que las ciudades extensas y suburbanizadas de-
pendan tan desesperadamente del transporte en vehiculo particular

se soporta no sblo en que las distancias sean amplias, sino que las

INVESTIGACION Y DESARROLLO VOL 17, N° 2 (2009) PAGS. 288-327



DILEMA ECONOMICO - AMBIENTAL DEL URBANISMO EN CIUDADES LATINOAMERICANAS

bajas densidades por kilémetro cuadrado hacen que la demanda
territorial no pueda ser eficientemente cubierta, y por consiguiente,
que ésta sea casi inexistente',

Por otra parte, las ciudades extensas tienden a depender de
varios sistemas de alcantarillado, y en ese orden de ideas, no necesa-
riamente cada uno de los sistemas independientes alcanza la escala
necesaria para implementar mecanismos de control de emisiones
adecuado; es mads, puesto que las ciudades extensas se dispersan
sobre varias jurisdicciones administrativas, la cuestion ambiental
se convierte en un desafio en el que cada municipalidad percibe
como enemigas a las demds administraciones locales de su drea
metropolitana.

Esta es la principal razén por la cual el urbanismo disperso
no es ambientalmente sostenible, y sin embargo es el modelo de
ciudad al que conduce la aplicacién de una agresiva politica de ges-
tién de suelo y los correspondientes precios del suelo relativamente
bajos (para el nivel de ingreso) en Estados Unidos.

Biodiversidad

La distribucién y las necesidades territoriales de cada conjunto de
seres vivos son diferentes; por tal razén, el impacto de la expansion
urbana es diferente sobre cada uno en atencién no sélo a las dimen-
siones de dicha expansién (en hectareas) sino al tipo de la misma (la
abundancia relativa de espacios publicos, la altura de las edificacio-
nes, la conectividad de redes de transito).

Mortberg et al. (2007) proveen una aproximacién creativa a
este desafio estimando las dreas de espacio verde necesarias para la
conservacion de cada individuo en tres especies diferentes de aves,
representativas de ecosistemas detectables en los alrededores de
Estocolmo.

18 La mayoria de sistemas de transporte masivo en Estados Unidos sufren de insolvencia
financiera crénica, debido a lo cual reciben cuantiosos subsidios estatales (tanto locales

como nacionales) para garantizar su funcionamiento.
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Una vez alcanzadas dichas estimaciones se sobreponen con
ayuda de un Sistema de Informacién Geogrifica en los 3 escenarios
estratégicos del Plan Maestro de Expansién Urbana para la ciudad
(Suburbano, Denso, Infraestructural”); de esta manera se puede es-
timar el dafio por especie de cada uno de los planes de expansién
propuestos.

En América Latina se puede hacer eco de este tipo de aproxi-
macién a la problematica, ya que la expansién urbana en condi-
ciones de precariedad es extremadamente densa en términos cons-
tructivos, al tiempo que el bajo nivel de ingreso de la poblacién la
puede hacer dependiente de recursos naturales extractivos como la
lefia para la coccion de los alimentos en entornos ecosistémicamente
fragiles como los bosques de manglar en Nicaragua (Rodriguez y
Windevoxhel, 1998) y las fuentes de agua para deshacerse de des-
perdicios domésticos (Martinez Alier y Roca, 2001).

Torres et al. (2005) han encontrado, por ejemplo, que la ex-
pansién urbana en Sao Paulo hacia la zona de las reservas de agua
es predominantemente informal y dependiente incluso del recurso
natural que se estd destruyendo; esto debido a que el sector inmo-
biliario formal no se acerca a las necesidades de la inmensa mayoria
de la poblacién vy, todo lo contrario, se concentra en el redesarrollo
de zonas ya consolidadas en una ciudad donde los trayectos pueden
durar tres y cuatro horas y emplear mds de 3 medios diferentes de
transporte.

Climatologia intraurbana

Un fenémeno climdtico intraurbano que ha adquirido particular
importancia en tiempos recientes es la denominada Isla de Calor,
consistente en un incremento de la temperatura dentro del drea ur-
banizada debido al efecto absorbente de radiacion solar que tienen
los espacios oscuros e impermeables como la superficie asfaltada y

19 En este escenario se urbanizan intensivamente los bordes de las redes de transporte como

autovias y ferrocarriles.
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las vias férreas, asi como el efecto opuesto de las zonas verdes, que
a su vez son permeables.

Stone Jr. (2004) ha encontado que el disefio dendritico™ y las
grandes superficies de via publica asociadas al modelo norteameri-
cano de ciudad implican grandes cantidades de superficie asfaltada
por habitante, y de esta manera un incremento del efecto Isla de
Calor en comparacién con las dimensiones fisicas y demogréficas de
un drea urbana, cuando se le compara con ciudades localizadas en
otras partes del mundo.

Pauleit y Duhme (2000), por su parte, han encontrado que
las altas densidades constructivas, y particularmente la baja porosi-
dad, entendida ésta como la escasa provision de espacios verdes de
interconexidn, se relacionan con la sobrecarga a la que se ve someti-
do el alcantarillado pluvial en Munich.

En la investigacién de estos autores destaca el hecho de que
una utilizacién mds inteligente del territorio aportaria en una ma-
yor proporcién a la mitigacién del problema, cuando se le compara
con soluciones en infraestructura fisica.

Un ejemplo de dichas soluciones es la utilizacién de las aguas
lluvias en sanitarios y en la irrigacién de jardines, con lo cual se
disminuye hasta en un 40% la presién sobre el sistema de alcanta-
rillado sanitario, y de esa manera se amplia la capacidad de rebosa-
miento del sistema de alcantarillado pluvial.

Gill et al. (2008) han encontrado que en el Gran Manchester
los espacios que garantizan la evotranspiracién son mayores que
lo previamente detectado, cuando se evaltia de manera precisa el
extenso distrito residencial en dicha drea urbana y se encuentra la
participacion de, por ejemplo, patios de las casas y jardineras de la
arborizacién urbana.

De esta manera, las presiones sobre el sistema de alcantarilla-
do pluvial en la ciudad son menores que las potenciales, sin embar-
go, la desigual distribucién espacial de dichas facilidades urbanisti-

20 Nodos que comunican subnodos, y éstos con terminaciones muertas. Se trata de un
disefio totalmente contrario al cuadriculado propio del urbanismo espafiol en América
Latina y que optimiza los encuentros.
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cas hace que las dreas centrales de la ciudad enfrenten problemas de
escorrentia de superficie, mitigable con una mejor distribucién de

los canales de distribucién de aguas lluvias.
Desafios ambientales de las ciudades compactas

Como se ha podido apreciar, las ciudades extensas confrontan de-
safios ambientales de envergadura, los cuales en algunos casos se
asocian con las secciones mds densamente construidas en dichas
ciudades.

En realidad, las ciudades que usan intensivamente el sue-
lo tenderdn a tener altos precios del mismo, y si, como en el caso
latinoamericano, las rentas que se generan en el proceso de urba-
nizacién no soportan financieramente el proceso, serd extrema-
damente dificil garantizar las infraestructuras de soporte de una
razonable calidad de la vida urbana cuando el suelo es utilizado
intensivamente.

Infraestructura de transporte

Si bien es cierto que las ciudades que utilizan intensivamente el
espacio hacen viables desde el punto de vista financiero los sistemas
de transporte masivos, precisamente la mayor movilizacién de per-
sonas por metro cuadrado de espacio construido se convierte en un
desafio de ingenierfa.

Para el caso, baste mencionar las multitudes de commuters que
atiborran las estaciones de trenes y buses en las ciudades del Tercer
Mundo, que en algunos casos hacen colapsar los sistemas de control
y las infraestructuras de soporte.

De otra parte, si los sistemas formales de provisién de trans-
porte no logran satisfacer la demanda existente, que va a ser lo mds
probable en ciudades densamente habitadas y construidas con una
pobre infraestructura urbanistica, serd recurrente la apariciéon de
modalidades informales de provisioén de esta mercancia.
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Servicios Pablicos

Cuando las densidades constructivas son elevadas, se hace necesario
realizar ajustes de dimension y escala a unidades como generadores
y transmisores de electricidad, asi como en la presién de los ductos
de agua potable.

Solamente una gestién integrada y costosa de las acometidas
de servicios puablicos domiciliarios viabiliza las altas densidades po-
blacionales asociadas a la urbanizacién que hace un uso intensivo
del espacio.

Alcantarillado pluvial

Como se pudo apreciar en la seccion sobre problemas ambientales
de la suburbanizacidn, las altas densidades constructivas en ciertas
zonas implican problemas como la escorrentia de superficie debido
al rebosamiento de la capacidad de los sistemas de alcantarillado
pluvial.

El espacio densamente construido implica una descarga pro-
porcionalmente mayor a los sistemas de coleccién de aguas lluvias,
como lo han investigado Pauleit y Duhme (2000) en el caso de la
ciudad de Munich.

Asi, por ejemplo, la existencia de edificaciones en altura con
colectores multiples en azoteas que redirigen grandes flujos de agua
a través de la correspondiente infraestructura de soporte redunda en
descargas mds que proporcionales por unidad de superficie sobre el
alcantarillado pluvial de la zona.

En consecuencia, la utilizacién intensiva del espacio urbano
solamente es viable cuando se hacen grandes inversiones en la co-
rrespondiente infraestructura fisica de soporte, que resulta ser in-

tensiva por kilémetro cuadrado.
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CONCLUSION: LA PROSPECTIVA DE LA SITUACION LATINOAMERICANA
EN EL CONTEXTO DE POLITICAS ACTIVAS DE GESTION DE SUELO
O ALTAS DENSIDADES CONSTRUCTIVAS Y HABITACIONALES

A partir de los argumentos esbozados se puede concluir que el si-
guiente orden de causalidad puede estar operando en la estructura-

cién, forma y extensién de ciudades en el periodo contemporaneo:

a. Fuerzas fundamentales por el lado de la demanda (Ley
de Engel) y de la oferta (revolucién industrial) conllevan
a un ineludible proceso de urbanizacion.

b. El proceso de urbanizacion ejerce presion sobre el precio
del suelo, el cual, en su calidad de recurso escaso, soporta
la existencia de rentas.

c. Dichas rentas son mayores cuando algunas formas de in-
tervencion estatal sobre la operacién de los mercados de
suelo redundan en restricciones a la forma y tamafio a la
que de manera natural tiende cada ciudad.

d. Existen otras formas de intervencion en los mercados de
suelo, que se pueden denominar en términos genéricos
politicas de gestioén de suelo, que implican menores pre-
cios del mismo y abundancia de recursos financieros para
viabilizar el proceso de urbanizacién.

e. Las politicas activas de gestién de suelo han sido apli-
cadas de manera recurrente en Estados Unidos y otros
paises del Primer Mundo con tradicién de tributacion
fuerte sobre la propiedad.

f.  Los precios del suelo bajos y la abundancia de recursos
para financiar el proceso de urbanizacién coinciden con el
fenémeno de la suburbanizacién, denominado también
Sprawl en Estados Unidos.

g. En el caso latinoamericano, las formas de intervencién
sobre mercados de suelo tienden a tener un cardcter elitis-
ta, mientras que las politicas activas de gestion de suelo

se reemplazan con la entrega del urbanismo “a cuentago-
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tas” y permeado por un proceso politico mercantilizado
(clientelismo).

h. Las caracteristicas latinoamericanas conllevan entonces
a una escasez permanente de recursos para viabilizar la
urbanizacién y la ciudad latinoamericana tiende a ser
compacta.

i. La suburbanizacién tiene delicadas implicaciones am-
bientales, particularmente la ineficiencia energética, la
pérdida de biodiversidad y el fenémeno del calentamiento.

j. Las ciudades compactas en el Primer Mundo tienen sus
propios costos ambientales, particularmente el valor de
las infraestructuras de soporte que se deben caracteri-
zar por su densidad y presentan problemas por exceso de
“carga’”.

Existe entonces un dilema econémico-ambiental en el urba-
nismo para ciudades como las latinoamericanas, ya que una politica
activa de gestién de suelo deberfa coadyuvar a hacer viable un pro-
ceso de crecimiento urbano que parece irreversible, sin embargo,
este tipo de herramientas generan suburbanizacion, la cual tiene
delicadas consecuencias ambientales.

De otra parte, desde el punto de vista de la calidad medioam-
biental del espacio urbanizado, la ciudad latinoamericana compacta
puede ser viabilizada sin entrar en politicas activas de gestion de
suelo, cuando grandes inversiones de soporte garanticen su operati-
vidad en condiciones de alta densidad constructiva y habitacional.

Desafortunadamente, los recursos para hacer viable dicho
modelo en la ciudad latinoamericana solamente pueden ser obte-
nidos en presencia de un alto crecimiento econémico, que en este
momento NO parece que vaya a ocurrir, mientras que si se financia
con mecanismos de gestién de suelo tenderd, como ya se ha visto, a
incentivar la suburbanizacién.

Es ésta la particularidad expuesta en este articulo: que los
modelos de ciudad previsibles a partir del conocimiento de tipo
conceptual acumulado (no el conocimiento normativo) predicen
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un dilema econémico - ambiental entre las bajas densidades y la
suburbanizacién, por un lado, y las altas densidades con costosas
infraestructuras de soporte, por el otro.

Esta clase de interrogantes deberfan dar lugar a la construc-
cién de un verdadero corpus de teoria sobre las posibilidades y pros-
pectiva de la ciudad latinoamericana, en la intencién de expandir las

posibilidades de interpretacién de escenarios factibles para ésta. (D)
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