


El coste de las cludades

ara el economista, la ciudad es un sistema dindmico de mercados
interrelacionados e interdependientes que se caracterizan
por la gran densidad y especializacion de sus agentes y por la
proximidad de los mismos, consecuencia de la concentracién de
personas Yy actividades econdmicas en un mismo espacio
geografico. Estas caracteristicas dan lugar a dos fendmenos
econdémicos de gran interés: las economias de escala y las
economias de situacion. Se dice que un proceso productivo
presenta economias de escala cuando partiendo de una tecnologia
y una planta dadas, los costes unitarios decrecen a medida que
aumenta el volumen de producto. El concepto de economias de
situacion alude a un abaratamiento de los costes que soportan los
agentes debido a su posicion, bien sea en el espacio, en el espectro
sociopolitico, etc. En el caso de las ciudades, estas economias suelen deberse
a la cercania de los agentes, lo que da lugar a unos menores costes de
informacion y transporte. Por este motivo podriamos hablar de economias
de aglomeracion.
La ciudad es, en definitiva, un centro de produccion y de distribucion de
valor. Un lugar de apropiacion, de tributacién y transferencias de flujos de
rentas creados por las actividades que en ellas se desarrollan. La escala y
proximidad fisica entre los habitantes de una ciudad aumenta las posibili-
dades de que los efectos definidos anteriormente tengan lugar. Por esas
razones la ciudad es, desde la perspectiva de un economista, un complejo
sistema de interacciones que provocan economias de escala y de aglomera-
cion, asi como sus contrapartidas, deseconomias de escala y de aglomera-
cion.
En primer lugar discutiré brevemente a las ventajas e inconvenientes de las
ciudades, subrayando especialmente los aspectos econdmicos. Mas adelante
me centraré en los costes urbanos, su tipologia y sus factores determinantes.
En las ciudades las personas encuentran y crean nuevas oportunidades.
También es el lugar en donde la calidad de vida se deteriora de manera mas
perceptible. La existencia de oportunidades se debe a la interdependencia
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entre los agentes que componen la ciudad asi como a la rapida difusion de la
informacion entre ellos. Sin embargo, estos mismos factores hacen que las
personas sean mas vulnerables en la ciudad que fuera de ella. La
organizacion urbana fomenta la division del trabajo y la produccion a gran
escala. Estos factores han favorecido la adopcion de practicas eficientes para
la produccion. También se observan ventajas analogas para las actividades
financieras, de gestion, distribucion, etc. En conjunto, estas economias de
escala se traducen en unos costes por unidad de produccion mas bajos, lo
gue supone que a partir de una cantidad dada de recursos pueden
producirse mas bienes o, al menos potencialmente, pueden producirse
bienes de mejor calidad.

También se observan economias en la oferta de factores productivos. La
concentracion de mano de obra en las zonas urbanas es tal y de tal naturaleza
gue las empresas encuentran con mayor facilidad el tipo de fuerza de
trabajo que mas conviene a su proceso productivo, incurriendo en unos
costes de informacién menores. Con respecto al capital ocurre algo pareci-
do. Cuanto mayor sea la zona urbana, mayor sera la oferta de capital y, en
general, ésta tendra lugar a precios mas bajos.

Por otra parte, también los individuos disfrutan de ventajas econdémicas
sustanciales. Algunas de estas ventajas se deben al acceso a una gama mas
amplia de oportunidades de colocacion y de movilidad dentro del mercado
laboral. Asimismo, como consumidores tienen acceso a una mayor variedad
de bienes y servicios. En concreto disfrutan de una mejor oferta de
instalaciones médicas, educativas, culturales y, en general, destinadas al
ocio. Aunque la vida en las ciudades tiene muchas ventajas, no hay que
olvidar que también lleva consigo unos costes considerables. La Comision
de la Comunidad Econémica Europea se ha planteado la necesidad de
analizar en qué consisten los problemas urbanos. Méas concretamente, ha
intentado analizar las relaciones entre decadencia industrial y decadencia
urbana, y de manera mas general, entre decadencia urbana y cambios
regionales. Los primeros analisis realizados tuvieron que redefi-nirse a raiz
de la ampliacién de la Comunidad para incluir la consideracion de
situaciones distintas de las que inicialmente se preveian. Concretamente,
en los paises recién incorporados parecia mas facil apreciar problemas de
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completamente distintas. Por tanto, la pérdida o crecimiento de la
poblacién seria la consecuencia, mas que la causa, de los problemas
sociales y economicos que sufre la ciudad. Esto conduce a
diferenciar claramente los problemas de la decadencia urbana de los
problemas derivados del crecimiento urbano.

La decadencia urbana se debe a los problemas socioecondmicos y
ambientales asociados con la decadencia econémica. De la misma
manera que el crecimiento de las ciudades estuvo historicamente
asociado con el proceso de industrializacion, también su declive esta

ahora asociado con el declive industrial. Esta decadencia va
acompafada, generalmente, de reajustes sectoriales en determinadas
industrias intensivas en la utilizacion de mano de obra. Ejemplos

tipicos son la mineria, la siderurgia, la construccion naval, textil, la
confeccidn, etc. Estos cambios dan lugar a niveles de empleo

decreciente, envejecimiento poblacional, y si el empleo decrece mas rapi-
damente que la poblacion, también provocan un problema de desempleo.
En el extremo opuesto del espectro se sitdan los problemas de las zonas
urbanas con fuerte crecimiento poblacional. En este caso los problemas
urbanos van unidos, por una parte, a la inmigracién desde zonas de caracter
predominante agricola y con menor desarrollo y, en segundo lugar, a una
poblacion joven, un crecimiento rapido del potencial de mano de obra,
elevados indices de paro, etc. Asimismo, parece haber relacion entre los
problemas urbanos en los paises de la Comunidad y la reestructuracion
espacial de la industria. En concreto se han detectado problemas de declive
en las regiones industriales mas maduras, mientras que perduran los pro-
blemas de crecimiento en las regiones de nueva industrializacion. Esta
preocupacion de la Comunidad Econdmica, como queda reflejado en el
informe Urban problems and Regional Policy, han llevado a la construccion
de un indice que intenta caracterizar, cuantitativa y cualitativamente, los
problemas urbanos. En este indice se agregan factores socioldgicos,
econdmicos y ambientales. Mediante analisis discriminantes y otras técnicas
estadisticas se han estimado las ponderaciones asociadas a estos factores
para 122 areas metropolitanas europeas, de las que 16 son espafiolas. El
método utilizado permite cambios en la incidencia de los factores conside-
rados a lo largo del tiempo, lo que resulta muy adecuado en este caso, ya
gue la muestra utilizada comprende el periodo 1970-84.

En este andlisis los problemas de declive urbano resultaron claramente
diferentes de los del crecimiento urbano. Entre las 35 areas metropolitanas
con mayores problemas, 27 se identificaron como areas en declive y el resto
presentan problemas propios de areas en crecimiento, a excepcion de tres
ciudades que presentan a la vez problemas de declive y de crecimiento.
Entre estas Gltimas estd una ciudad espafiola: Bilbao. A lo largo del
horizonte temporal de este analisis muchas ciudades han pasado de ser
centros de inmigracion a sufrir una pérdida demografica neta. Esta
evolucion estd frecuentemente asociada con el declive de una industria
antigua e intensiva en mano de obra (especialmente industria pesada).
Segun este informe, los problemas de las ciudades espafiolas se deben
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«Seg[]n un informe déla generalmente a que los nlcleos urbanos estan creciendo con
CE t | 35 7 rapidez, pero no disponen de una infraestructura adecuada
€N re_ as areas para dar soporte a este crecimiento. Nuestras ciudades han
metropolitanas europeas crecido mas deprisa y con posterioridad a otras ciudades

con mayores problemas, 2] europeas, por lo que el proceso de acumulacion de infraes-
se identificaron como areas tructuras no ha podido llevarse a cabo de forma progresiva.

en decl_ive. Y s0lo tres, entre | s costes urbanos
ellas Bilbao, presentan a la
Vez problemas de declivey A continuacion voy a hacer referencia a los costes propia-

. mente urbanos.
decrecimiento.» Los defectos de funcionamiento del tejido econémico de una

] ciudad dan lugar a la aparicién de unos costes que deben
contraponerse a los beneficios derivados de la organizacion
en ndcleos urbanos.

La determinacion de los costes de la organizacién urbana, el
conocimiento de sus leyes, de su variacion y la prevision de su evolucién
son elementos indispensables para la definicion y puesta en préactica de
politicas de desarrollo urbano. Este tipo de analisis plantea, en primer
lugar, una necesidad fundamental: la de identificar y clasificar los distintos
tipos de coste.

En primer lugar, podriamos utilizar un criterio de mensurabilidad y distin-
guir, por tanto, entre costes monetarios y costes no monetarios. Los costes
que no son susceptibles de ser medidos facilmente en pesetas plantean,
evidentemente, problemas serios de identificacién y de cuantificacién. Sin
embargo, no pueden ser ignorados por un analisis riguroso. Ejemplos clasi-
cos de este tipo de costes son los niveles de polucion, ruidos y presion
psicoldgica en las ciudades, los problemas de transporte y congestion de
tréfico, etc. En algunos casos es posible realizar una medicién aproximada
utilizando criterios objetivos.

Otra clasificacion se centraria en distinguir los costes soportados directa-
mente por los agentes privados de los que asume activamente el sector
publico. En principio, podria parecer que esta clasificacion carece de senti-
do, ya que en ultima instancia los agentes privados financian todos los
costes por via impositiva. Sin embargo, esta clasificacion debe tenerse en
cuenta ya que la actividad recaudatoria y de gasto del sector .pablico da
lugar a una redistribucion de riqueza, lo cual plantea simultaneamente
cuestiones éticas y de eficiencia econémica.

Entre los que podriamos calificar de costes privados cabe mencionar el
elevado precio de los terrenos tanto para oficinas como para viviendas en
general. También son elevados los precios de las viviendas en las principales
ciudades espafiolas tanto en las mas pobladas como en aquellas que sin tener
una problacion excesivamente grande han registrado un rapido crecimiento
en los Gltimos afios. Otro ejemplo es el mayor coste de la vida que soportan
las familias en el medio urbano. De acuerdo con la Encuesta de
Presupuestos Familiares, el gasto anual medio por persona en el conjunto
urbano supera en un 11 % la media nacional y en un 25 % el gasto medio del
conjunto no urbano. Esta»diferencia seria ain mayor si consideramos gastos
especificos. Algunos diferenciales de gasto relevantes son los siguientes: los
costes relacionados con el ocio, la ensefianza y la cultura son, en media,



un 72 % mas elevados en las ciudades que fuera de ellas. El diferencial en
vivienda supone un 40 %, en servicios médicos y conservacion de la salud

es del 35 %, y en transporte y comunicaciones supone un 28 %.

En ocasiones los costes privados son asumidos o compartidos por la
comunidad en su conjunto, quedando reflejados en los presupuestos
pUblicos a distintos niveles: nacional, autonémico o municipal. Este es el
caso, entre otros, de los programas de viviendas de proteccion oficial, los
planes de vivienda con cesion de terrenos publicos, el transporte
subvencionado, etc. Otras veces determinadas entidades se hacen cargo de
algunos costes privados, como actividad de caracter social al servicio de la
colectividad. Un ejemplo tipico es el de las Cajas de Ahorro, que suscriben
convenios de financiacion privilegiada de viviendas y mantienen una
amplia actividad de caracter benéfico y social.

A pesar de la importancia de los costes asumidos total o parcialmente por
los agentes econémicos privados, los gastos de las corporaciones locales
constituyen la parte mas conocida o mas facilmente medible de los costes
urbanos. Los gobiernos municipales suministran una variedad de servicios
tangibles e intangibles: establecen regulaciones, cobran impuestos y admi-

nistran los servicios publicos. El resultado de estas actividades puede
valorarse de formas muy distintas, pero no cabe duda de su necesidad.

El andlisis de la evolucion en el tiempo de los costes de las
administraciones locales tanto a nivel agregado como por partidas
presupuestarias es de gran interés. Sin embargo, este tema no es facil de
abordar en Esparia, ya que tanto en lo referente a las competencias asignadas
a las corporaciones locales como a sus mecanismos de financiacion la
experiencia espafiola es todavia reciente. Esto limita, sin duda, el alcance
de las conclusiones a las que pueda llegarse.

Otra via de andlisis es la realizacion de comparaciones entre distintos
municipios tanto a nivel nacional como internacional. En el caso de las
comparaciones internacionales es preciso tomar grandes precauciones,
ya que no todos los paises de nuestro entorno disponen de una
organizacion territorial y de competencias homogénea con la nuestra. La
informacion elaborada por la Direccién General de Coordinacion con las
Haciendas Territoriales permite realizar un seguimiento de los gastos
publicos de los municipios segin estratos de poblacion. A continuacion
comentaré algunos rasgos generales sobre los costes publicos a nivel
municipal utilizando esta fuente de informacion. El gasto de las
corporaciones locales en Espafia sigue una evolucion creciente en los
ltimos afios, lo que ha permitido pasar, en términos del producto interior
bruto, de una cifra ligeramente inferior al 5 % en el 1981 a una cifra
proxima al 6 % en el afio 1989. Por otra parte, el gasto per cépita crece con
el tamafio de los municipios (grafico 1). Esto resulta mas evidente en los
gastos ordinarios que en los gastos de inversion. En concreto, los gastos
ordinarios per capita en los municipios de mas de un millon de habitantes
vienen a ser mas del doble de los que registran los municipios de menos de
un millén de habitantes.

Esta relacidn positiva entre el gasto ordinario y el tamafio de la poblacién
puede deberse tanto a que se demanden mayores niveles de servicios pabli-
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eos en los municipios mas grandes como a que su oferta suponga unos
mayores costes. En cualquier caso, este extremo es dificil de contrastar
empiricamente, por lo que seria bastante arriesgado deducir conclusiones
relativas a la existencia de deseconomias de escala o de ineficiencia en la
prestacion de servicios en municipios superiores a un millén de habitantes.
Lo que si parece facil de aceptar es que parte de esta diferencia se deba a
determinados gastos propios de las ciudades de cierto tamafio, como por
ejemplo la construccion y mantenimiento de un ferrocarril metropolitano.
El peso de los gastos ordinarios también crece con el tamafio del municipio
desde el 60 % aproximadamente en el estrato de menos de mil habitantes hasta
el 81 % en el estrato superior de mas de un millén de habitantes (grafico 2).
Pasando al andlisis funcional de los gastos municipales hay que destacar la
importancia del gasto total en funciones que podriamos llamar tradicionales
(urbanismo, vivienda, bienestar social, servicios generales, etc.), si bien es
cierto que este peso parece reducirse a medida que aumenta el tamafio de los
municipios. Para otro tipo de gastos el comportamiento es diferente. Por
ejemplo, la participacién que representan los gastos en transportes y
comunicaciones, los de otros servicios comunitarios (culturales, recreati-
vos) y los de pensiones y asistencia social, curiosamente decrecen con el
tamafio del municipio. Por el contrario, se aprecia una relacion positiva
entre el tamafio del municipio y los gastos de endeudamiento del mismo.
Esto explica los problemas de financiacion a que se enfrentan las grandes
ciudades y que, posiblemente, estan limitando su capacidad
de accion directa como prestadores de servicios para la co-

«El gasto de las lectividad.
Corporaciones Locales en Para concluir esta referencia a los costes publicos cabe sefialar

o ) que una comparacion internacional de los de gastos de
ESpana, S'gue una funcionamiento (personal y compras de bienes y servicios) de
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cifra |igeramente inferior Otra posible clasificacion de costes distinguiria entre los

0 . asociados al crecimiento estrictamente demogréafico y los, que
al 5% en 1981 a una cifra se deben al aumento de los niveles de renta y desarrollo. El

proxima al 6 % en 1989.» primer tipo de costes estaria relacionado con inversiones en
plazas escolares, atencion sanitaria, extension de la in-
] fraestructura de suministros, etc. La importancia de estos costes en el caso
espafiol puede apreciarse muy claramente en los afios de fuerte
crecimiento de nuestras ciudades, es decir, la década de los sesenta y
setenta. Por otra parte, los costes asociados al aumento en los niveles de
renta en la ciudad producen generalmente una demanda de servicios de

mayor calidad.
También los cambios en las funciones que desarrolla la ciudad puden dar
lugar a nuevos costes, ya que estos cambios suponen en la aparicion de
nuevas necesidades y la desaparicién de otras. Algunos de estos costes
pueden ser los derivados de la rehabilitacion de centros urbanos, la cons-
truccidn de vias de acceso a los barrios periféricos, la mejora de las comuni-

caciones, etc.



Tradicionalmente, el factor demogréafico ha sido el mas cominmente
reconocido como variable explicativa de los costes urbanos. Gran parte
de los trabajos empiricos realizados concluyen que los costes crecen de
forma mas que proporcional con respecto al crecimiento demografico.
Una posible explicacion del papel predominante del factor demogréfico
estaria en que los estudios que llegan a este resultado se refieren
generalmente a periodos en los que la nota caracteristica del proceso de
urbanizacion ha sido precisamente la concentracién de la poblacion en
los centros urbanos. Sin embargo, como ya he comentado
anteriormente, los estudios mas recientes llevados a cabo en el ambito de
la Comunidad Economica reflejan la existencia de problemas tanto en
regiones que registran crecimiento de su poblacién como en aquellas
que sufren un descenso demografico. Esto confirma que las dificultades
de vida que surgen en el entorno urbano no pueden explicarse
exclusivamente desde el punto de vista de un determinado desarrollo
demografico. Otros factores que pueden contribuir a la explicacion de
los costes urbanos son los siguientes:

En primer lugar debe tenerse en cuenta la situacion de partida en la que se
encuentra una ciudad al ser analizada en lo referente a su mayor o0 menor
retraso de equipamiento urbano. Los informes de la CEE, por ejemplo,
sefialan el caso de las ciudades espafiolas, portuguesas y griegas, que se
incorporaron mas tarde que otras al fendmeno de la concentracién urbana.
Cuando las exigencias de dotacion de infraestructuras empezaban a plan-
tearse con claridad en estas ciudades, la crisis econémica impidio llevarlas a
cabo en la dimension necesaria. Otro factor explicativo de los costes
urbanos podria ser el nivel de renta de los ciudadanos. Esta es una medida
de la capacidad contributiva de los ciudadanos y, consiguientemente, de la
capacidad de las autoridades locales para acometer proyectos publicos.
También deben tenerse en cuenta los factores geogréaficos del espacio donde
se asientan las ciudades, que agravan en mayor o menor medida el coste de
ciertos servicios. El caso mas notable es el de las redes de suministros o de
transportes y comunicaciones. En algunos casos, estos factores llegan a
limitar la utilizacién de un determinado sistema (por ejemplo, el ferrocarril
metropolitano) con las consiguientes repercusiones econdémicas para la
ciudad.

Otro aspecto que suele tenerse en cuenta es el del fenémeno de la capitalidad.
Existen ciudades que por el hecho de jugar el papel de capital -bien sea a
niveles nacionales o internacionales- se ven empujadas a proveer una serie
de servicios orientados a atender a su papel de capital. Estos servicios son en
gran medida utilizados por personas y empresas que no estan situadas en el
nGcleo urbano. Sin embargo, el coste de los mismos recae frecuen-; teniente
sobre los residentes.

Por ultimo, como se reconoce en el informe Urban problems and Regional
Policy in theEuropean Community, las ciudades europeas estan asumiendo
nuevas funciones muy rapidamente. Los costes de ajuste derivados jde este
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«Las ciudades europeas cambio son funcion directa de la importancia de las fuerzas que

, : acttan, de la capacidad de adaptacién particular de cada
eStan. asumlendo nuevas ciudad y de su potencial para atraer nuevas funciones capaces
funC|0neS mUy de compensar el declive de las antiguas. En Gltima instancia, lo
répldamen’[e, LOS costes de mas relevante por lo que se refiere a la caracterizacion de los
ajuste derivados de este costes urbanos seria la posibilidad de llegar a determinar la

b. f ., d i posible existencia, al menos a nivel tedrico, de un tamafio
Camplo son funcion direc aéptimo para el que se minimizan los costes urbanos o que, en

de la importancia delas  definitiva, constituya la mejor combinacion posible de aspectos
fuerzas que acttian y de su positivos y negativos.

; Los diversos estudios realizados en este sentido indican que no
potencial para atraer o . 5 dicand

. resulta facil determinar una solucion que sea objetiva--mente

nuevas funciones.» mejor que todas las demas. Para cada categoria de costes podria

I encontrarse un tamafio que los hiciera minimos en términos

unitarios, pero resulta practicamente imposible que estas soluciones
parciales coincidan para todos los costes. No seria facil, ademas, obtener
conclusiones generales. En primer lugar, hay que tener en cuenta que cada
agrupacion urbana tiene unas caracteristicas propias. Ademas, el problema
de los costes del crecimiento urbano se reduce en cierta media a un
problema de eleccion politica y social: si la colectividad prefiere las
ventajas de un tejido urbano poco apretado, debe aceptar los
correspondientes costes. Estos costes deben contraponerse a las ventajas en
cuanto a zonas de silencio, espacios verdes, etc.
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