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Abstract

Una de las preguntas relevantes para la politica urbanistica es ;qué
proporciéon de zona verde o libre de edificacion comercializable es la
socialmente Optima en un determinado desarrollo urbano? Distintas disciplinas
tienden a dar distintas respuestas. Este articulo trata de responder a dicha
pregunta desde la ciencia econdmica, mostrando el planteamiento teodrico y
realizando una aplicacion en Madrid, en la que se aprecian resultados cotra-
intuitivos, como que cuando la administracion puede fijar, a precio cero para
ella en el mercado del suelo, la cantidad de zonas verdes en un barrio, éste
termina en ocasiones con menor cantidad de zonas verdes que si las tuviera
que adquirir en un mercado libre y competitivo.
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Introduccion

Dificilmente todo el suelo urbano podria ser objeto de "uso lucrativo".
Las calles y plazas, la mayor parte de zonas verdes y muchos equipamientos
no son habitualmente objeto de beneficio privado directo en el mercado. Esos
usos suelen tener caracteristicas de “bienes publicos locales”. Naturalmente,
no solo los usos no lucrativos presentan esas caracteristicas. Una fachada de
un edificio comercial, por ejemplo, puede constituir un bien (o mal) publico
local en tanto que una vez construida no se puede discriminar a nadie de su
vista, y distintas personas la pueden disfrutar (o sufrir) a la vez (definicion
economica de “bien publico”).

En la medida en que los usos no lucrativos no ofrecen atractivo directo
para el promotor inmobiliario, a pesar de poder generar externalidades
positivas, con caracteristicas de bien publico local, que se capturan en los
precios de las viviendas y otros bienes inmuebles, se esperaria quizads a
primera vista que su provision por el mercado fuese demasiado escasa, es
decir, estuviera por debajo del 6ptimo social. De hecho, este es uno de los
argumentos economicos utilizados para justificar una cierta intervencion del
sector publico en el mercado, tendente a suministrar mayor cantidad de este
bien publico local no directamente lucrativo para el promotor inmobiliario.

Este escrito analiza, desde una perspectiva econémica, distintas formas
de intervenir desde el sector publico en la provision de suelo para usos no
lucrativos segun se asignen los derechos de propiedad a uno u otro agente
econdmico, y cOmo se concrete en el sistema urbanistico espafiol,
identificando sus consecuencias. En particular, se analiza el mecanismo de
provision en términos de eficiencia; es decir, con respecto al acercamiento o
alejamiento a la cantidad socialmente Optima de suelo no lucrativo. Esta
aproximacion econOmica es claramente distinta de la seguida en los
planteamientos urbanisticos, que se concreta a veces en estandares y a veces
en negociaciones tendentes a conseguir la minimizacion del beneficio privado
que asegure todavia el desarrollo urbanistico, y cuyas consecuencias
economicas pueden tomar distinto signo. En cualquier caso, el analisis
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econdmico que aqui se presenta quiere constituir una aportacion parcial y
constructiva al debate interdisciplinar de la regulacion del desarrollo urbano.

Usos no lucrativos

Se entiende aqui por uso no lucrativo, aquel que el plan general de
urbanismo contempla como de aprovechamiento cero. Es decir, los sistemas
generales y locales, y en particular las zonas verdes. En términos econdmicos,
corresponde al sistema viario y a las parcelas no edificables ni susceptibles de
generar beneficios monetarios directos para el promotor, con la provision de la
planificacion urbanistica aplicable.

Parece poco probable que un promotor de un complejo residencial no
desee destinar parte del suelo a calles, plazas, parques y otros equipamientos.
Esos usos no directamente lucrativos si lo son indirectamente, en tanto que su
presencia contribuye a mejorar la venta de las viviendas a determinado precio.
Es maés, cuanto mayor sea la provision de esos bienes publicos que generan
externalidades positivas sobre los residentes de la zona, mayor serd la
deseabilidad de las viviendas, con las logicas consecuencias sobre su
demanda.

Si se deja actuar al mercado, es el promotor o grupo de promotores (0o
propietarios, si se prefiere) quien decide en primer lugar la superficie de suelo
que destina a vivienda y la que dedica a usos no lucrativos. En el sistema
urbanistico espafiol, ese reparto de usos del suelo viene dado ya en el propio
plan general de urbanismo, o en los planes parciales o especiales en su caso,
de manera que es la administracion quien en ultima instancia decide la
proporcion de suelo destinada a zona verde, sin que ella deba adquirir dichos
terrenos en el mercado. En términos econdmicos, la administracion local
ostenta en buena medida los derechos de propiedad en este aspecto, a pesar de
no ser propietaria legal del suelo.

En cualquiera de los dos casos, liberalizacion o regulacion (asignacion
de los derechos de propiedad a los promotores o a la administracion), los usos
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"no lucrativos" no desaparecen, si bien su volumen o proporcion varia, como
se analiza en el siguiente apartado. Sin embargo, en ambos casos, la solucion
no es unica, sino que depende de diversos factores.

Mecanismos de provision

El escenario “de mercado” y el “de intervencion” llegan a distintas
soluciones, segun el mecanismo que impere. Se analiza primero la situacion
de mercado con solo sector privado y después la de intervencion del sector
publico. En un apartado posterior se presenta y discute un modelo que integra
ambos analisis y se contrasta con datos empiricos.

Escenario de mercado

En el marco de libre comportamiento de los agentes en el mercado, se
consideran dos mecanismos basicos: la promocion de parcelas individuales y
la promocidn a mayor escala.

En la promocion de mayor escala, el promotor controla directamente el
conjunto de usos, lucrativos y no lucrativos, que combina segun criterios
economicos habituales, de forma que maximicen su beneficio total neto
actualizado. Para ello, el promotor tendrd en cuenta la influencia sobre la
demanda de la presencia de dichos usos no lucrativos. En la medida en que los
demandantes tengan informacion y garantias sobre el resultado final de la
promocion inmobiliaria, y ésta sea de una escala suficientemente grande, los
precios de venta de las parcelas y los inmuebles incorporardn ya desde el
inicio los efectos de los bienes publicos; por ejemplo, “internalizaran” las
externalidades de las zonas verdes. De esa manera, la combinacion de usos
tenderia a acercarse a la socialmente Optima para este ambito local. Una
aplicacion de esta forma de proceder se puede observar claramente, por
ejemplo, en las urbanizaciones de Houston (Texas), en los Estados Unidos,
mediante los llamados “convenios urbanisticos”, realizados al margen de la
administracion, que informan sobre el resultado final del barrio y lo garantizan
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(Pogodzinski y Sass, 1991; Fischel, 1990; Lillydahl y Singell, 1987; Preiser,
1981).

En la promocion descentralizada de parcelas individuales en un barrio
mas o menos consolidado, un promotor adicional tendria incentivos para
intentar edificar en una parcela actualmente destinada a un uso no lucrativo
(no faltan en Espafia ejemplos de este tipo de comportamiento). Ello
supondria, naturalmente, una pérdida de bienestar para la comunidad ya
establecida —externalidad negativa-, y un beneficio —privado- para el nuevo
ocupante.

Dependiendo de la asignacion de los derechos de propiedad, la solucion
difiere radicalmente. Si los derechos recaen enteramente sobre el propietario
de la parcela, se estaria en una situacion de resultados poco eficientes para la
colectividad, dado que la solucidon tenderia a disminuir excesivamente las
areas de uso comun, como calles, plazas, zonas verdes y equipamientos. Seria,
en cierta forma, un problema de dindmica similar al de la sobrexplotacion de
los bienes de propiedad comunal (Hardin, 1968). Sin embargo, si es el
colectivo de residentes actuales quien posee los derechos de propiedad, la
solucién tenderia a sobredimensionar la superficie de suelo dedicada a usos no
lucrativos. En cambio, en el caso de que existieran formas de negociacion y
compensacion, con costes de transaccion bajos, si podria aproximarse a la
solucion optima. Este escenario corresponde a la conocida solucion coasiana
(Coase, 1960).

El escenario que se etiqueta aqui como de “de mercado” corresponde al
de promociones a gran escala sin intervencion publica, o a esta formula de
muchos pequefios promotores con mecanismos de compensacion entre ellos
por la ocupacion de zonas verdes.

Notese que la restriccion arbitraria de la oferta de terrenos urbanizables
puede afectar la cantidad 6ptima de zonas verdes, incluso en este escenario.
Cuanto mas restrictivos sean los planes generales en la imposicion de la
“frontera urbanistica”, mayor sera el coste de oportunidad de no edificar una
determinada parcela urbana. Dicha consecuencia econdmica, tipica del sistema
urbanistico espafiol, también se encuentra en otras practicas urbanisticas,
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como el establecimiento de green belts en las ciudades britanicas (Evans,
1985, cap. 12).

Escenario de intervencion

Si bien los llamados "fallos del mercado" (en el sentido de que éste no
conduce a la cantidad socialmente Optima de superficie dedicada a usos no
lucrativos) justifican una cierta intervencion publica en el urbanismo, la
intervencion no garantiza en absoluto, por si misma, una correccion optima
del fallo del mercado. Incluso puede que la intervencion urbanistica lleve a
una asignacion que se aleje todavia mas de la solucion socialmente dptima.

La introduccion del sector publico da pie a mecanismos
intervencionistas. Al igual que con el escenario del sector privado, se
consideran también dos mecanismos basicos: la cesion de los terrenos a precio
cero, y su compra.

Las diferentes leyes del suelo espafiolas han sido basicamente
coincidentes en la forma de legislar sobre la provisiéon de suelo para usos
publicos. La ley del suelo de 1992, por ejemplo, que es seguramente la mas
clara en estas cuestiones, sefala que los propietarios de los terrenos a
urbanizar cederdn gratuitamente el suelo destinado a sistemas locales (Art.
20), computado como de aprovechamiento cero, y lo desarrollaran de acuerdo
con lo establecido en el plan de urbanismo (viales, zonas verdes). Los costes
de construir tales sistemas recaeran en los propietarios del sector, y no en la
administracion (Art. 20). Ademads, (Art. 27) los propietarios deben ceder
gratuitamente a la administracion local suelo edificable equivalente al 15 por
ciento (el porcentaje varia de una ley a otra) del aprovechamiento del sector
senalado en el plan, que, logicamente, puede ser muy superior o inferior al
verdadero de mercado, segin usos del suelo. Asi, la administracion local pasa
a ser propietaria, a precio cero, de suelo para usos lucrativos y no lucrativos,
sin tener que competir por ¢l en el mercado. Ha sido practica habitual en el
urbanismo espaiol, que una vez incorporado el suelo al patrimonio publico,
parte del mismo se vendiera posteriormente al sector privado, o se permutara
por terrenos de muy distinta localizacion. La misma ley del Suelo de 1992
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quiso corregir esta practica economica de convertir a posteriori el "impuesto
de cesion” en un "impuesto monetario”, prohibiendo tales ventas (Art. 29),
aunque dicha ley ha tenido escasa aplicacion.

Si la edificabilidad que prevé el plan de urbanismo no compensa
economicamente el volumen de suelo que los propietarios deben dedicar a
usos no lucrativos o ceder a la administracion, aquel sector quedard sin
urbanizar y edificar, contrariamente a la voluntad del plan. En una primera
aproximacion, pues, la administracion local podria estar interesada en
maximizar la cesion gratuita de suelo (minimizar el beneficio del productor),
sujeto a la restriccion de que sea todavia economicamente viable el desarrollo
urbanistico del sector. FEsta es una estrategia que puede identificarse en
numerosos ayuntamientos espafioles, y cuyas consecuencias ya han sido
discutidas en la introduccion.

Otro mecanismo posible de adquisicion de patrimonio de suelo es por la
via de la competencia con los promotores privados. Si la administracion local,
en representacion de los ciudadanos del municipio, desea tener un cierto
volumen de parques o determinados equipamientos, puede adquirirlos al
precio de mercado, en competencia con los demas agentes. Bajo este escenario
de competencia, las administraciones deberian interpretar la utilidad de los
ciudadanos a los que representan y cuyo dinero gestionan, y comprar suelo
para usos no lucrativos en una cantidad socialmente Optima (para sus
administrados). Ello equivale, a efectos de este andlisis, a la formula
etiquetada aqui como “de mercado”.

Otra férmula similar seria la de extender el mercado del suelo en un
marco coasiano como el que propone Fischel (1985, p. 215): "suponiendo que
no hubiera costes de transaccion, la administracion local tiene incentivos para
desarrollar un sistema de permisos de edificacion para el suelo no lucrativo
que tenga un valor superior para los inversores al que parece tener para el
resto de los ciudadanos. Los beneficios de la administracion se podrian
repartir entonces entre los electores locales". Esta solucion a la Coase asigna
originalmente los derechos de propiedad a la comunidad residente, a la que la
administracion  representa. Es la  administracion quien  asegura
institucionalmente el funcionamiento del mercado. Al igual que en el caso
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anterior, la proporcion de suelo dedicada a usos lucrativos y no lucrativos a la
que se tenderia seria la socialmente Optima.

Compensacion urbanistica

Antes de analizar integradamente en términos de eficiencia las distintas
soluciones a las que se llega, cabe mencionar una variante mas de adquisicion
de suelo, practicada en el urbanismo espafiol a pesar de no tener cabida
"formal" en el marco legislativo urbanistico. Se trata de la "compensacion o
recompensa urbanistica" (planning gain). Cuando un promotor desea realizar
una obra, no contemplada en el plan de urbanismo para determinado terreno,
puede intentar convencer a la administracion de cambiar la provision del plan
para ese lugar. La administracion puede no querer acceder a este cambio si no
existe alguna recompensa urbanistica, como la cesién de terrenos o la
provision de nuevos equipamientos u otros usos no lucrativos a cargo del
promotor que desea la modificacion del plan. De nuevo, por este
procedimiento, la administracion consigue incrementar el patrimonio sin
competir directamente en el mercado del suelo.

Provision optima social

Los escenarios descritos en la seccion anterior llevan a soluciones de
distinta eficiencia. Se discute primero si la asignacion de suelo para usos
lucrativos versus usos no lucrativos es eficiente bajo distintos supuestos.
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Formulacion del modelo

Se toma como unidad territorial de andlisis un sector tipico de suelo
urbanizable, susceptible de ser transformado de uso rural a urbano. Se supone
que todo el suelo del futuro barrio se dedica a uno de dos usos alternativos:
uno lucrativo y otro no lucrativo; por ejemplo, vivienda y zonas verdes. Como
la cantidad de suelo del sector o barrio es fija, la demanda de ese bien escaso
se distribuye de alguna forma —que mas adelante se discute- entre ambos usos.

Tomando como punto de partida la demanda de zonas verdes, cuanto
mas colmatado de viviendas esté el proyecto, mas apreciados seran los
primeros metros cuadrados de zona verde. A medida que incrementen las
zonas verdes, la disposicion marginal de los residentes a pagar por ellas ira
disminuyendo. El grafico 1 muestra esa relacion en forma de beneficio
marginal social del uso no lucrativo.

El coste de oportunidad de no emplear el suelo para zona verde es el
beneficio que se obtiene de dedicarlo al uso alternativo. En otras palabras,
viene definido por la maxima disposicion de los residentes a pagar,
marginalmente, por el suelo dedicado a vivienda dentro del sector geografico
en consideracion. Esta relacion viene representada en el grafico 1 por la
funcion que se denomina coste marginal de oportunidad del uso no lucrativo.
A efectos de sencillez expositiva, es habitual considerarla de pendiente
constante cero, sin perder validez los argumentos posteriores, si bien en
realidad tendria pendiente negativa, por lo menos cuando empezaran a
escasear los espacios de libre acceso publico.
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GRAFICO 1. Asignacion de usos no lucrativos segun el mecanismo de
intervencion del sector publico

precio

Beneficio marginal
del uso no lucrativo

coste marginal de
oportunidad del
uso no lucrativo

| | cantidad de suelo

Eficiencia

La asignacion eficiente de suelo entre los dos usos viene dada por el
punto donde beneficio marginal y coste marginal coinciden. En el grafico 1 se
puede ver que cuando las zonas verdes son escasas (x'), el beneficio marginal
de un nuevo parque es mayor que su coste marginal de oportunidad. A medida
que se proveen mas metros cuadrados de zona verde, el beneficio se acerca al
coste, hasta cruzarlo (x1). Al cruzarlo, los terrenos pasan a ser mas utiles
socialmente como vivienda que como zona verde, de forma que, en este
modelo, cualquier provision de suelo para uso no lucrativo a la derecha de x1
es socialmente ineficiente, por exceso.
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De los dos mecanismos basicos examinados con anterioridad, cesion
obligada de suelo al sector publico (“de intervencion”) o compra por parte de
éste (“de mercado”), solo la compra conlleva los incentivos implicitos que
empujan hacia la solucién eficiente. En efecto, cuando la administracion desea
unos terrenos y debe compensar a los propietarios por su adquisicion, se
enfrenta a un precio de mercado que viene limitado por la funcion del coste de
oportunidad marginal del uso no lucrativo. Las primeras zonas verdes (X', por
ejemplo) las podra adquirir la administracion porque la sociedad a la que
representa estd dispuesta a pagar mas por ellas que los demandantes de mas
servicios de vivienda. Sin embargo, a la derecha de x|, seran esos ultimos los
que estén dispuestos a comprar por encima de lo deseado por Ila
administracion. La asignacién se estabilizard en x| unidades de suelo
destinadas a usos no lucrativos.

El mecanismo de la cesion obligada y gratuita, en cambio, tiende a la
ineficiencia. Cuando la administracion local resuelve en un plan urbanistico la
provision de un determinado estandar de zonas verdes o exige mas o menos
sistemas locales, estd imponiendo sobre los propietarios la cesion no
compensada de suelo que, en principio, se dedicaran a usos no lucrativos. Al
realizar tal acto administrativo, el gobierno local se enfrenta solamente a la
funcion de beneficios marginales de los usos no lucrativos (grafico 1). Es
decir, tendera a promover la calificacion de tanto terreno para uso no lucrativo
como sea posible, siempre que el beneficio marginal del mismo sea positivo.
En otras palabras, tendrd incentivos para tender a asignar en el plan
urbanistico x» unidades de suelo a usos no lucrativos.

Adicionalmente, y como se coment6 en un apartado anterior, tendra en
cuenta la viabilidad econémica de la urbanizacion del sector al asignar esas
unidades. A efectos de este modelo, sin embargo, se supone que el beneficio
marginal positivo es la restriccion activa, mientras que la viabilidad
empresarial del proyecto urbanistico privado es menos restrictiva. Pero es facil
seguir un razonamiento andlogo bajo la hipdtesis contraria.

En cualquier caso, las primeras x| unidades de suelo quedarian
eficientemente asignadas a uso no lucrativo, mientras que las unidades entre
X1 y X2 hubieran sido maés eficientes de destinarse a vivienda. Por
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consiguiente, puede esperarse que la intervencion publica contemplada en el
sistema urbanistico espafiol no sea eficiente, sino que, bajo el modelo descrito,
tienda a sobredimensionar la cantidad de suelo dedicada a usos no lucrativos.
En la siguiente seccion se contrasta la validez empirica de esta conclusion.

Estimacion empirica para Madrid

Ante el planteamiento de si es eficiente el sistema urbanistico espafiol
de cesion (y desarrollo), obligatoria y gratuita a la administracion, de suelo
para usos no lucrativos, cabe preguntarse por el ajuste del modelo a la
realidad. En concreto, se esperaria que hubiera una sobredimension de zonas
verdes y otros usos no lucrativos en las ciudades espaiiolas fruto de los planes
de urbanismo a partir de la ley del suelo de 1956.

Una forma empirica de aproximarse a su medicion es a partir de un
sector geografico determinado de una ciudad dindmica (con transacciones
inmobiliarias y actuaciones urbanisticas significativas), donde se puedan
calcular los valores unitarios de un uso no lucrativo tipico y un uso lucrativo
igualmente representativo. Este ejercicio se realizd6 para el distrito de
Arganzuela, en Madrid (Riera, 1995).

Valor para uso lucrativo

El precio del metro cuadrado de suelo para uso lucrativo se calculo a
partir de los datos obtenidos de una veintena de subastas de suelo realizadas
en 1994 para solares edificables, calificados como residenciales en su
mayoria, ubicados en distintos puntos de la zona del Pasillo Verde Ferroviario.
El precio repercutido por metro cuadrado de solar oscilaba entre las 80 y las
85 mil pesetas cuadrado en la gran mayoria de los casos. Las ltimas subastas
tendian mas al valor de 85 mil pesetas, mientras que las primeras tendian a las
80 mil. A efectos de precio marginal, se toma como indicativo el de 85 mil
pesetas del ano 1994, o algo mas de 95 mil pesetas actualizadas a 1998 por el
indice de inflacion.



FEDEA - D.T. 99-11 por Pere Riera 13

Valor para uso no lucrativo

Algo mas complejo de calcular es el precio del metro cuadrado de zona
verde en este mismo sector y afio. Para dicha estimacion Riera (1995) diseiid
un ejercicio de valoracion de bienes publicos. En concreto, optd por la
variante del ranking contingente. El método del ranking u ordenacion
contingente consiste en preguntar a una muestra representativa de la poblacion
relevante (la de Madrid, en este caso) por sus preferencias de entre un
conjunto de opciones alternativas. En concreto, se pide a las personas
entrevistadas que ordenen dichas opciones de acuerdo con sus preferencias.
Las opciones contienen precios y uno o varios atributos de calidad o cantidad
del bien que se desea valorar.

En la valoracion de las zonas verdes para el distrito de la Arganzuela, se
confront6 a una muestra aleatoria de 800 personas mayores de edad con cuatro
opciones que se mostraban mediante tarjetas en las entrevistas personales.
Cada tarjeta contenia un precio y un atributo (cantidad de zona verde u ocio).
Las cuatro cartulinas contenian la siguiente informacion:

« aumentar las zonas verdes y de ocio en un 10% (aproximadamente 10 Ha)
y pagar 4000 pesetas durante 3 afios

« aumentar las zonas verdes y de ocio en un 20% (aproximadamente 20 Ha)
y pagar 10000 pesetas durante 3 afios

« aumentar las zonas verdes y de ocio en un 30% (aproximadamente 30 Ha)
y pagar 15000 pesetas durante 3 afios

o disminuir las zonas verdes y de ocio en un 10% (aproximadamente 10 Ha)
y recibir 4000 pesetas durante 3 afios.

Las personas entrevistadas debian ordenar las cuatro opciones segin sus
preferencias. La mayoria de la muestra optd por aumentar la cantidad de zona
verde y pagar por ello, en lugar de disminuirla y ser compensado
monetariamente. El contexto en el que tenia lugar la simulacién era el de la
eleccion entre mas edificios residenciales y menos zonas verdes y de ocio o
viceversa para el proyecto del Pasillo Verde Ferroviario. Un contexto, pues,
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muy similar al modelo planteado en el apartado anterior sobre asignacion de
suelo a usos lucrativos y no lucrativos.

Al realizar las estimaciones del valor, se ponderaron las muestras del
distrito de Arganzuela (400 observaciones) y del resto del municipio de
Madrid (400 observaciones), de acuerdo con el peso de sus respectivas
poblaciones mayores de edad.

La aplicacion del modelo ponderado de eleccion discreta para datos
ordenados resultd en una disposicion positiva a pagar 1392 pesetas al afo,
durante tres afios, por 10 hectareas de parque. Que sea positiva, y no negativa,
pone de manifiesto que los madrilefios prefieren que se construyan mas zonas
verdes en la Arganzuela, si el coste no supera, en numeros redondos, las 1400
pesetas anuales por 10 hectireas y habitante a lo largo de tres afios.
Suponiendo que las personas al contestar ya tenian en cuenta la actualizacion
de valores al afio 1994, el valor estimado de las hectareas de parque por
persona es de 4176 pesetas, 6 4703 pesetas trasladadas a 1998.

El valor del metro cuadrado de zona verde puede extrapolarse a partir de
los datos anteriores. El conjunto de los madrilefios mayores de edad valoran
las 10 hectareas en algo mas de 10 mil millones de pesetas (10.036.180.800).
Extrapolando de forma proporcional este resultado para un metro cuadrado de
zona verde, su valor social asciende a 100.362 pesetas de 1994, 6 bien,
113.038 pesetas de 1998. Dado que marginalmente el valor desciende al
aumentar la cantidad de zona verde, el precio anterior resulta, seguramente,
algo subestimado, al extrapolarse proporcionalmente a términos marginales
desde una superficie mayor.

Comparacion de valores de uso lucrativo y no lucrativo

Asi, pues, en valores de 1998, el suelo para uso lucrativo (residencial y
servicios) tenia en el mercado (en 1994) un precio de unas 95 mil pesetas por
metro cuadrado, mientras que el suelo para uso no lucrativo ascendia a unas
113 mil pesetas.
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Segun el modelo reflejado en el grafico 1, y bajo el sistema urbanistico
espafiol, podria esperarse que la administracién decretara la cesion gratuita de
suelo hasta que el beneficio marginal social se acercase a cero. Lejos de
acercarse a este precio, la disposicion de los ciudadanos a pagar por un metro
cuadrado de zona verde asciende a 113 mil pesetas de acuerdo a la proporcion
actual entre zonas verdes y edificaciones en aquella parte de Madrid. Por
consiguiente, la asignacién de zonas verdes en el distrito de Arganzuela esta
claramente a la izquierda de x) (grafico 2).

GRAFICO 2. Asignacion de usos no lucrativos y valores del suelo en el
distrito de Arganzuela, en Madrid (en pesetas de 1998)

precio (pts/m?2)

Beneficio marginal
del uso no lucrativo

113.000

coste ma&gilngl IcIe
oportunidad de
95.000 uso no lucrativo

| cantidad de suelo

Si el sistema urbanistico espafiol fuese mas parecido al que aqui se
etiqueta como “de mercado”, se esperaria un valor del suelo muy similar para
ambos usos. Sin embargo, la diferencia de més de 15 mil pesetas entre ambos
precios por metro cuadrado, indica lo contrario. Es mas, la provision de zonas
verdes en la Arganzuela no se sitiia entre x| y X2, sino a la izquierda de x1, en
algin punto como x', donde la disposicion marginal social a pagar por las
zonas verdes excede claramente su coste de oportunidad. En otras palabras,
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seria socialmente preferible que Arganzuela tuviera mas zonas verdes y de
oclo.

En consecuencia, el caso empirico desarrollado reta la validez del
modelo teodrico. Ello puede responder a distintos motivos, que se comentan a
continuacion.

Un primer motivo para explicar la diferencia de resultados entre lo
esperable a partir del modelo tedrico y la estimacion empirica, es que la
administracion local no siempre conoce o interpreta bien la funcion de
beneficios marginales sociales. Un célculo erroneo suele llevar, claro esté, a
asignaciones erroneas.

Un segundo motivo posible es que la administracion local sienta mas
fuertemente las presiones ejercidas por inversores inmobiliarios privados que
por la sociedad en general. En efecto, la sociedad se pronuncia a través de las
urnas, en los periodos de democracia, y/o a través de distintas organizaciones
y organos de expresion de los que se dota. Pero en multiples ocasiones, la
capacidad organizativa y de presion directa de determinados grupos
inversores, sean grandes superficies comerciales, potentes clubes de futbol o
pequeios y medianos promotores, puede alcanzar niveles mucho mayores. En
otras palabras, se espera que, a menudo, los inversores individuales tenderan,
como se ha explicado, a subdimensionar la provision de suelo para usos no
lucrativos y presionardn organizadamente a la administracion local para
conseguirlo, sobre todo en determinadas coyunturas econdémicas y politicas.
Formalmente, podria analizarse este comportamiento de la administracion
(“agente™) respecto a la sociedad (“principal”) dentro de lo que en economia
se conoce como “relacion principal-agente”.

Un tercer motivo posible es de evolucion en el tiempo de las
preferencias de los ciudadanos y su nivel de renta. Puede que a lo largo del
tiempo la disposicion de los ciudadanos a pagar por usos no lucrativos haya
aumentado drasticamente, de forma que en su momento (afios sesenta y
setenta, de fuerte desarrollo urbano en el distrito de Arganzuela) la asignacion
de suelo entre usos alternativos no fuera tan sorprendente y desequilibrada
como lo es ahora. Si bien esta hipotesis puede parecer intuitivamente



FEDEA - D.T. 99-11 por Pere Riera 17

razonable, la dificultad principal para el analista radica en estimar si, en aquel
momento, X' se encontraba cercano a x2, o al menos a x|, o seguia estando a la
izquierda de este ultimo.

Otra explicacion para entender la diferencia entre el modelo tedrico y la
estimacion empirica, y quizds en algin aspecto mas atractiva que las
anteriores, reside en la forma de financiacion de la administracion local
espafiola. Los ayuntamientos de los municipios en expansion urbana obtienen
buena parte de sus ingresos por la via de la actividad inmobiliaria, ya sea
directa o indirectamente. En este sentido, existen dos fuerzas que arrastran a x'
por debajo (a la izquierda) de x1.

Por un lado, los ayuntamientos obtienen ingresos de las licencias de
obra concedidas a los privados, asi como de los impuestos sobre bienes
inmuebles y sobre determinadas actividades econdmicas que en ellos se
realizan. El orden de magnitud de los ingresos de la administracion sobre el
valor anadido urbanistico es realmente considerable, como calculan Riera et
al. (1997, cap. 5). Por consiguiente, la administracion puede tener incentivos
para permitir tales iniciativas inversoras.

Por otro lado, la administracion local puede amasar un volumen de
terreno realmente considerable a lo largo de los procesos urbanizadores, fruto
de los distintos mecanismos de cesion e intervencion. Esos terrenos,
mayoritariamente reservados para usos no lucrativos, pueden llegar a alcanzar
valores altos en el mercado si se recalifican para usos lucrativos, aunque
dichos precios estén por debajo del valor social del uso no lucrativo. Asi, los
ayuntamientos pueden estar bajo la percepcidn de tener incentivos para vender
parte de los terrenos y sanear su economia presupuestaria, a menudo
deficitaria y con alta carga financiera. Quizas por ello, la Ley del Suelo de
1992 introdujo la prohibicion de vender el patrimonio publico de suelo, pero
su venta ha sido una practica frecuente de la administracion espafiola, al
menos hasta la fecha. Esta venta pareceria estar mejor justificada para parcelas
de suelo no lucrativo entre xp y x1, siguiendo el escenario ya mencionado de
Fischel (1985, p. 215).

En consecuencia, por cualquiera de los mecanismos antes mencionados,
la administracion espafiola del suelo parece tender a resultados menos
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deseables que el sistema “de mercado”, si éste se desarrolla en toda su
amplitud. Es decir, la intervencion puede empujar x' no ya a la izquierda de
X2, sino incluso a la izquierda de x|, proveyendo demasiado poca cantidad de
suelo para usos no lucrativos. En este sentido, la ampliacion del mercado al
sector publico supondria un elemento de racionalidad para el acercamiento a
asignaciones mas eficientes de suelo para distintos usos. Alternativamente,
cabria revisar los mecanismos de financiacion de las administraciones locales,
para reorientar sus incentivos.

Claro estd, siempre cabe un ultimo motivo explicativo de la
discrepancia entre teoria y practica: no que sea el modelo tedrico el que esté
incompleto, sino que la estimacion empirica realizada sea erronea. La del
distrito de la Arganzuela constituyd la primera aproximacion empirica en
Espafia para calcular el precio del metro cuadrado de zona verde en
contraposicion al uso lucrativo del suelo. Por ello, deberia investigarse mas en
este sentido con la realizacion de nuevos ejercicios, ya sea con la misma
metodologia o con métodos alternativos, como los de precios hedonicos,
aunque los resultados de ambos métodos no sean directamente comparables
(Carson et al, 1994).

Conclusiones

A la pregunta ;cudl es la proporcion de zona verde, o libre de
edificacion comercializable, socialmente Optima en un determinado desarrollo
urbano?, distintas disciplinas tienden a responder de forma diferente. Se ha
presentado aqui una aproximacidén econdmica, que puede resultar Util como
elemento de discusion y de reflexion, asi como en el disefio de otras formas de
regulacion urbanistica. Se han mostrado distintos escenarios, dependiendo de
quien ostenta los derechos de propiedad, y de qué condiciones de mercado
imperan. Asi, en teoria, el sistema urbanistico espanol, que permite a la
administracion fijar el volumen de zonas verdes urbanas sin pasar por el
mercado correspondiente, debiera tender a la sobreprovision de las mismas.
Sin embargo, un caso concreto, como el del distrito de Arganzuela de Madrid,
muestra ineficiencia por defecto de zonas publicas. Los incentivos que se
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desprenden del sistema urbanistico espafiol constituyen una de las
explicaciones quizas mas plausibles de esta contradiccion.

El valor social del metro cuadrado de zona verde en el distrito de
Arganzuela se calculd por el método de ranking contingente, dando un valor
aproximado de casi 115 mil pesetas, claramente por encima del valor del
metro cuadrado de suelo para uso lucrativo, que no llega a 100 mil pesetas.
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