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Paises Bajos
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VITAMINAS VALENCIANAS PARA
EL URBANISMO HOLANDES

1 pasado 15 de mayo de 2006 tuvo lugar en

Utrecht un Seminario sobre la Ley de

Regulacién de la Actividad Urbanistica de la
Comunidad Valenciana (LRAU) y las experiencias
de su aplicacién. El evento, organizado por la
Universidad Técnica de Delft, Habiforum y SEV?,
es una muestra mas del interés que la experiencia
valenciana en materia de gestién del suelo y de la
ejecucion del planeamiento urbanistico esta
despertando en los Paises Bajos.

Todo comenzé en octubre del 2003, cuando un
grupo independiente de urbanistas, del cual
formaba parte este corresponsal, organizados en
el llamado Grupo de Trabajo Stier? visité
diversos proyectos urbanisticos ejecutados por el
agente urbanizador en Valencia capital y Torrent.
En sus conclusiones, el Grupo de Trabajo Stier
recomendd la implantacién gradual de una serie
de elementos nucleares de la experiencia
valenciana en la practica y legislacién urbanistica
neerlandesas. A partir de ahi, dos visitas m4s,
una de la Asociacién de Promotoras Inmobiliarias
y otra del Ayuntamiento de Amsterdam, y una
serie de seminarios y publicaciones, han seguido
alimentando la reflexion acerca de los problemas
actuales del Urbanismo holandés y de los
elementos que el modelo valenciano podria
aportar para su solucion. En 2004 el Consejo de
Urbanismo y Medio Ambiente (Vrom-raad)
incluy6 el modelo valenciano como referencia de
interés en un informe al ministro de Vivienda,
Ordenacién del Territorio, Urbanismo y Medio
Ambiente. En ese mismo afno, el modelo
valenciano fue objeto de una pregunta
parlamentaria a la ministra de Urbanismo y
Medio Ambiente. En la actualidad, diversos

! Habiforum y SEV son agencias publicas dedicadas a la
investigacién y renovacién del Urbanismo.

% Las organizaciones e instituciones holandesas que
participan en este grupo de trabajo son variopintas y
significativas: Ayuntamiento de Almere, Ministerio de Vivienda,
Ordenacién del Territorio, Urbanismo y Medio Ambiente
(Ministerio Vrom), Consejo de Urbanismo y Medio Ambiente
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ayuntamientos estan considerando aplicar
algunos de los principios nucleares de la LRAU en
su gestion urbanistica.

En esta crénica se exponen resumidamente,
por ser de interés para visualizar el estado actual
del Urbanismo holandés, las conclusiones del
Grupo de Trabajo Stier y del seminario del 15 de
mayo pasado. Antes de ello se hace un andlisis
breve de la situacién actual en que se encuentra el
Urbanismo neerlandés, al objeto de permitir al
lector contextualizar estas conclusiones.

Problematica actual en los Paises Bajos

La construccién de viviendas ha caido en los
dltimos afios a niveles muy bajos, llegando en 2003
al minimo histérico de menos de 60.000 viviendas
anual. Este es el nivel més bajo de produccién
desde el afio 1953, cuando el pais se recuperaba
aun de los destrozos de la postguerra (ver FIG. 1).
Si extrapolamos esta cifra proporcionalmente a la
poblacién, es como si en Espaiia se edificasen sélo
150.000 viviendas al afo.

Pero la caida de la produccién de vivienda no es el
unico aspecto controvertido. La ejecucién de muchos
otros objetivos publicos en materia de urbanismo y
vivienda no alcanza los niveles deseados. Se trata de
aspectos cualitativos como calidades de la
urbanizacién y de la edificacion, calidad urbanistica
de los nuevos barrios, requisitos medioambientales y
energéticos, niveles de equipamientos sociales y de
infraestructuras. También los programas de
vivienda social y de viviendas de precios accesibles
estan bajo presién. El encarecimiento (ver FIG. 2) y
la carestia de la vivienda, asi como la necesidad de
mejorar la calidad de la urbanizacién son temas que
ocupan un primer plano de la actualidad politica y
social en los Paises Bajos.

(Vrom-raad), Universidad de Amsterdam, consultoria

Tauw y Bureau Middelkoop, Grupo de Experimentacién en
Politica de Vivienda (SEV), Izquierda Verde (Groenlinks),
Uni6n Neerlandesa de Promotores Inmobiliarios (NEPROM),
las promotoras Dura Vermeer y Era Bouw, y los

urbanistas espaioles Carles Gascé Verdier y Demetrio
Muioz Gielen.
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FIG. 2. Evolucion del precio de la vivienda en los Paises Bajos

Causas Privatizacién de la ejecucion del Planeamiento

Estos son los factores més frecuentemente Las reformas de las politicas de suelo y
sefialados como los causantes de la problemética vivienda que tuvieron lugar a finales de los afios
sefialada. 80 y comienzos de los 90 afectaron mucho a la

forma en que se ejecutan los planes urbanisticos.
Procedimientos legales Estas reformas dieron un vuelco a la situacién
anterior. Excepto contadas singularidades, los

El gobierno central, las provincias y, Ayuntamientos neerlandeses ya no ejecutan una
en menor medida, los Ayuntamientos, politica activa de suelo, méas del 70% de las
produjeron en los dltimos anos mucha legislacion viviendas construidas son ahora de libre mercado,
y reglamentacién medioambiental, de seguridad frente al predominio en los 60, 70 y 80 de
de la edificacién y de participacién puablica. Esta viviendas sociales (ver FIG. 3), las empresas
regulacién formaliza e inflexibiliza municipales de vivienda desaparecieron o fueron
los procesos de elaboracién del Planeamiento y independizadas y las corporaciones de vivienda
conlleva largos y complejos procedimientos social se independizaron. El Estado redujo
juridicos y burocraticos. Por su parte, drasticamente las subvenciones para la
ciudadanos y organizaciones sociales opuestos a construccion de viviendas sociales.
desarrollos urbanisticos se muestran cada En el marco creado tras estas reformas, las
vez m4s activos en los tribunales, retrasando a Corporaciones Municipales dicen carecer de
menudo e incluso bloqueando muchos de estos instrumentos que les permitan dirigir la ejecucién
desarrollos. del planeamiento. No existe un sistema de
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FIG. 3. Numero de viviendas construidas por segmentos

reparcelacién que, como el espanol, permitiese al
Ayuntamiento obligar al propietario a ejecutar la
urbanizacién. Gracias al denominado
zelfrealisatierecht (derecho de autoejecucion), el
propietario del suelo tiene el derecho de ejecutar
las determinaciones del Planeamiento sobre su
parcela. Si el propietario se declara dispuesto a
ejecutar el plan, y demuestra que dispone de los
recursos necesarios para ello, el Ayuntamiento no
puede expropiarle los terrenos. La propiedad del
suelo es pues la llave de entrada a la promocién
inmobiliaria. Como consecuencia de ello, los
precios del suelo se han disparado. No existen
instrumentos suficientemente eficaces contra la
retencion del suelo: el Ayuntamiento habria de
demostrar primero que el propietario se opone
injustificadamente a la ejecucion del Planeamiento
sobre su parcela, y a continuacién iniciar el
procedimiento de expropiacion. No se dan
practicamente casos en los que un Ayuntamiento
haya llegado tan lejos. El uso del instrumento
expropiatorio conlleva un procedimiento legal muy
laborioso, largo (de 3 a 4 afos) y lleno de riesgos de
procedimiento. El cardcter controvertido, desde el
punto de vista politico, de esta medida, dificulta
también su aplicacién. Los Ayuntamientos carecen
ademads de apoyo financiero del Estado que les
permitiesen acometer los enormes riesgos
financieros de una politica activa de suelo. Por todo
ello, la Administracién Publica practica
generalmente una politica pasiva (sélo
instrumentos de Derecho Publico) y/o “facilitadora”
(convenios urbanisticos) de suelo.
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Fuente: BNW, en VROM (2002).

Asi pues, los ayuntamientos acuerdan con las
promotoras/propietarios fundiarios en algunos
casos una ejecucion conjunta del Planeamiento y
en otros casos una ejecucién privada. Como los
instrumentos de Derecho Publico para la
recuperacion de plusvalias destinadas a financiar
la construccién de infraestructuras y
equipamientos son insuficientes (no siempre se
pueden aplicar, implican procedimientos
legales muy complejos y duraderos y
no permiten recuperar todas las inversiones
publicas realizadas), el acuerdo voluntario
entre los agentes privados y el municipio ha
pasado a ocupar un lugar central en la
ejecucion del Planeamiento. Sin estos acuerdos o
convenios, que estan regidos por el Derecho
Privado, no es posible por lo general ejecutar
planes en los Paises Bajos. La dificultad de
encajar intereses y proyectos empresariales muy
diferentes entre si (el Ayuntamiento desea
garantizar la calidad fisica y social —composicion
social— del nuevo barrio, y por lo tanto la
financiacion de las infraestructuras y los
equipamientos; los promotores desean garantizar
la calidad y la viabilidad econémica de sus
promociones) y crecientes fenémenos
especulativos de retencién de suelo retrasan
considerablemente las negociaciones entre
ayuntamientos y los agentes privados,
negociaciones que suelen permanecer abiertas a
lo largo de buena parte de la elaboracion del
Planeamiento y que contribuyen a la caida de la
produccion de vivienda.
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Burocratizacién

En los Paises Bajos se presta gran
atencién y medios al Urbanismo. Los aparatos
burocraticos de elaboracion y gestion del
Planeamiento, ademés de ser muy voluminosos,
son pesados y estan muy segmentados.
La elaboracién del Planeamiento esta dividida
en dos trayectos subsiguientes. En primer lugar
se elaboran los planes “informales”, estudios
urbanisticos sin cardcter juridico vinculante
donde se analizan las posibilidades de
edificacién y los costes del desarrollo, se
fijan los objetivos publicos en los programas,
las calidades, etc. Paralelamente a esta primera
fase, y alimentada por ella, tienen lugar las
negociaciones con los promotores/propietarios
del suelo. La falta de coordinacién del aparato
burocratico y la lentitud de las negociaciones
actdan la una sobre la otra en un proceso
iterativo que ralentiza atin més la elaboracién
del Planeamiento. En una segunda fase, cuando
se han alcanzado los acuerdos necesarios
entre el Ayuntamiento y las promotoras, se
elaboran y aprueban los planes urbanisticos de
caracter juridico vinculante para los usos
del suelo. Desde los primeros planes al comienzo
de la ejecucion hay una media de cinco a
diez afos.

Problemas en la ejecucion del planeamiento

Estos tres factores (procedimientos legales,
ejecucion Planeamiento y burocratizacion)
ralentizan y encarecen la urbanizacion y
produccion de viviendas. Esto influye
negativamente en el nimero de viviendas
construidas, en la relacién precio/calidad

de las mismas, y en la calidad de la urbanizacién.

Hasta el afio 2001 los precios de la vivienda
crecieron con una media anual de 15-20%, lo que
permitié mitigar en cierta medida los sintomas
mencionados. El mercado absorbia sin problemas
viviendas y barrios con una

relacion precio/calidad cada vez peores

(para el consumidor). Sin embargo, cuando a
partir de 2001, paralelamente a la recesién
econdémica, los precios de la vivienda se
estabilizaron, el estancamiento en la
construccion de viviendas y los problemas de
calidad se acentuaron, hasta llegar al minimo
histérico del 2003.

Conclusiones del Grupo de Trabajo Stier

A comienzos del 2004, tras haber estudiado el
modelo valenciano, el grupo independiente de
urbanistas Grupo de Trabajo Stier dio a conocer
sus conclusiones. En ellas se consideraba que los
siguientes aspectos de la LRAU eran interesantes
desde el punto de vista de la problematica
holandesa (WERKGROEP STIER 2004, MUNOZ
& BROUWER & WINSEMIUS 2004):

Claridad del proceso de Planeamiento

La eleccion del urbanizador se realiza mediante
un proceso més transparente que en la préctica
actual holandesa. Las competencias y papel del
Ayuntamiento y de los candidatos-urbanizadores
estan bien definidos, y las negociaciones tienen
lugar en un trayecto acotado. Los distintos
programas son publicados, evaluados en funcién
de sus cualidades y aprobados, tras un periodo
publico de consultas, por el Pleno municipal. En
caso de que el Ayuntamiento sea propietaria de
suelo, es sometida a las mismas reglas que el resto
de los propietarios. Los costes de urbanizacién son
calculados con mayor rapidez y claridad que en la
préactica holandesa. Las negociaciones se refieren
fundamentalmente a estos costes, y casi nada a los
potenciales beneficios de la operacion, que son
mucho més impredecibles y por lo tanto mas
susceptibles de desacuerdo. Los propietarios del
suelo, por ultimo, estdn obligados a entregar
gratuitamente suelo y aprovechamiento
urbanistico para la realizacién de equipamientos
publicos y viviendas sociales.

Mayor competitividad

En Valencia se da una competencia real entre
urbanizadores, sin por ello afectar la esencia del
derecho del propietario del suelo a ejecutar el
Planeamiento.

Flexibilidad de la reparcelacion

La reparcelacion espafiola concilia el derecho
del propietario a ejecutar el Planeamiento con la
ejecutabilidad del plan urbanistico. E1 Grupo de
Trabajo Stier es consciente de que la posibilidad
de aplicar la reparcelacion forzosa ha sido crucial
para que la LRAU tuviese éxito.

Ministerio de Vivienda
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Vinculacién del disfrute del aprovechamiento urbanistico con
una inversion previa

La obligacion de financiar a priori la
urbanizacién, a cambio de lo cual
se puede disfrutar del derecho a edificar, es
valorado muy positivamente. En los Paises Bajos
no existe esta obligacién de financiacion previa.

El grupo de trabajo considera
que algunos elementos del modelo valenciano
podrian ser aplicados en la practica holandesa en
un corto plazo sin necesidad de reformas
legislativas. Bastaria con introducirlas en diversos
modelos de convenios 0 manuales. Otros
elementos requeririan, sin embargo
modificaciones legales, por lo que sélo serian
ejecutables a medio y largo plazo.

Resultados del seminario

En el Seminario del 15 de mayo organizado por
la Universidad Técnica de Delft, Habiforum y SEV
participaron expertos espafioles y holandeses. El
objetivo del Seminario era hacer un anadlisis
riguroso de la ley y de su experiencia aplicativa,
no tanto para hacer una evaluacién global del
modelo, sino para discernir aquellos aspectos que
podrian ayudar a solventar los problemas que
confronta en la actualidad el Urbanismo holandés
(las distintas ponencias estén disponibles en
http://www.otb.tudelft.nl/live/pagina.jsp?id=ae730
7e1-020f-4a62-aa42-a3abfa7bdfad&lang=nl).

El programa de la mafana se dedic a los
aspectos polémicos de la ley, incluyendo las
intervenciones de Francisco Blanc Clavero, uno de
los autores de la LRAU, y de Vidal Ferndndez
Montoro, de la asociacién Abusos Urbanisticos
NO. Algunos de los temas de discusién més
recurridos durante esta primera parte del
programa fueron las consecuencias del crecimiento
urbanistico en Valencia para el medio ambiente,
los derechos y garantias de los propietarios del
suelo y la compatibilidad de la LRAU con la
legislacion europea de derechos humanos. En
relacion con las consecuencias para el medio
ambiente, este corresponsal recalcé en su
intervencién la necesidad de diferenciar por un
lado entre la eficiencia de la LRAU como
instrumento de ejecucion del planeamiento, y por
el otro la calidad misma de este planeamiento y el
contexto politico y econémico que lo rodean. Sobre
la eficiencia de la LRAU como instrumento de
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ejecucion no hubo discrepancias. Las criticas del
representante de Abusos Urbanisticos NO se
centraron en la calidad del planeamiento. Una de
sus recomendaciones finales se referian a la
importancia de mantener un estricto control
publico de la elaboracion del planeamiento y su
ejecucion.

El segundo gran tema de discusién durante la
maiiana fue la compatibilidad de la LRAU con la
legislacion europea de derechos del hombre.
Hendrik Ploeger, de la Universidad Técnica de
Delft, recalc6 la imposibilidad de emitir un juicio
rotundo sobre este aspecto al no haber
informacion clara y rigurosa sobre la supuesta
generalizacion de abusos urbanisticos en Valencia,
y su imputabilidad a la LRAU. A juicio de este
experto, no es discutible, desde un punto de vista
juridico, la existencia de un interés general que
arrope la intervencion del agente urbanizador. Le
quedaba sin embargo abierta la pregunta de si los
procedimientos de publicacion de los planes y de
participacién de los propietarios, y los de
expropiacion, cumplen en la practica los requisitos
legales. Sélo conociendo los detalles de los
supuestos abusos y las sentencias de los
tribunales esparfioles podria evaluarse la
compatibilidad de la LRAU con la legislacién
europea de derechos del hombre.

El programa de la tarde estuvo dedicado a
evaluar la utilidad de principios valencianos en el
Urbanismo holandés. Tres expertos holandeses
respondieron a esta pregunta, recalcando una
serie de ventajas, de las que se nombran aqui sélo
algunas de ellas:

— El hecho de que exista un proceso de ejecucion
regulado en la ley, con responsabilidades y
términos de ejecucion clara y firmemente
establecidos. Se consideré de interés este punto
dada la informalidad y falta de estructura legal
de los procesos de elaboracién y ejecucion del
planeamiento en Holanda.

— La existencia de una reparcelaciéon con una
variante obligatoria, que evita posibles
bloqueos y permite adaptar la anterior
parcelacién a la nueva.

— La separacion de la urbanizacion de la
edificacion, y la adjudicacién de la primera a
un agente diferente del propietario, lo que
permite garantizar la urbanizacién y los
objetivos publicos contenidos en ella.

— La aceleracién de la ejecucion del
planeamiento.
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— La posibilidad de depositar toda la
responsabilidad operativa de la ejecucién, junto
con los riesgos financieros que ello comporta,
en un agente externo al Ayuntamiento.

— La clara delimitacién de los roles del
Ayuntamiento, que se limita a establecer las
condiciones y requisitos, y de los agentes de
mercado, que se disputan entre si la
operacionalizacion y ejecucion de la
urbanizacién.

— La reduccién de gastos de planeamiento y
gestion de la ejecucion debida a la mayor
rapidez y eficiencia en la ejecucion.

En una serie de sesiones de trabajo paralelas,
se analizaron las posibles ventajas de principios
valencianos en tres proyectos. Por ejemplo, el
Ayuntamiento de Amsterdam, que
tradicionalmente es urbanizador, se plantea
hacer una oferta “a lo valenciano” a los
propietarios de suelo y usufructurarios de
Overamstel, un poligono industrial situado junto
al rio Amstel. A cambio del suelo y una parte de
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