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RESUMEN: ;Cuanto pueden y deben los ayuntamientos exigir a los agentes de mercado (propietarios del
suelo y promotoras inmobiliarias) para la realizacién y financiacién de las infraestructuras y los equipa-
mientos publicos? ;Tiene la comunidad derecho a la plusvalia generada gracias a reclasificacién y/o recali-
ficacién de los suelos? Estas cuestiones no estdn sélo relacionadas con la participacion de los privados en la
ejecucién del Planeamiento piblico, sino también con el mds fundamental debate sobre el contenido del
derecho de propiedad, debate que planea sobre el urbanismo espariol al menos desde que la Constitucién
Espanola de 1978 incluy6 en su articulo 47 la participacién de la comunidad en las plusvalias que genera la
accion urbanistica de las entidades publicas. En Inglaterra y los Paises Bajos también se plantean pregun-
tas similares, siempre con una respuesta diferente.

DESCRIPTORES: Reino Unido. Holanda. Espafia. Valencia. Cesiones urbanisticas. Plusvalia urbanistica.
Derechos y deberes de la propiedad. Financiacién de infraestructuras. Urbanismos comparados. Ley regu-

ladora de la actividad urbanistica.

1. INTRODUCCION

inmuebles (suelo, construcciones o

edificios) esta estrictamente protegido en
muchos paises. Sin embargo, existe un amplio
margen de interpretacién del contenido de
este derecho y de las limitaciones y
condicionamientos que se le pueden imponer
en relacién con dos aspectos fundamentales:

El derecho de propiedad sobre bienes

1. la financiacién privada de la
infraestructura y los equipamientos

Recibido 11.11.2008; Revisado: 21.01.2009

e-mail: demetrio@urbsadvies.nl

El autor agradece a Carles Gascé, Juan Espinosa,
Gerardo Roger Fernandez, Carlos Marmolejo y Josep Roca sus
interesantes y sugerentes comentarios a versiones tempranas
de este articulo.

publicos: obligar a contribuir a la
urbanizacion, equipamientos publicos,
incluido la vivienda protegida y social,
dentro y fuera del sector, bien obligando a
ejecutarlos directamente, bien obligando a
pagar a la Administracién Publica por
hacerlo ella y

2. la recuperacion publica de plusvalias
urbanisticas: obligar a transferir a la
Administracién Publica parte del plus
valor urbanistico’, al margen de los
gastos en que ésta pueda o no haber
incurrido.

! El plus valor urbanistico es lo que en la economia neo-
clasica se denomina “economic rent”. Aceptando el punto de
partida de que el suelo no tiene un valor intrinseco, sino un valor
relacionado con el uso que se puede hacer de él, el “economic
rent” vendria a ser la diferencia entre el valor del uso actual y el
del nuevo uso (OXLEY, 2006: 109).
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Puede que exista un consenso mas o
menos generalizado acerca de la legitimidad
de exigir una contribucién privada para las
infraestructuras y equipamientos publicos
necesarios para hacer posible el desarrollo
urbanistico en cuestion. Sin embargo, queda
abierta la cuestion qué es exactamente
‘necesario para hacer posible el desarrollo
urbanistico’, y cémo se plasma esto en la
practica. El vinculo entre la infraestructura y
el equipamiento publicos y el desarrollo al
que sirven se presta aparentemente a
distintas interpretaciones, mas o menos
generosas para con los objetivos publicos.

En lo que se refiere a la recuperacién
publica de plusvalias, la discusién esta
relacionada con el debate, mas fundamental y
menos resuelto, en torno a los contenidos del
derecho de propiedad del suelo. No existen
sistemas sociales en los que el propietario
tenga una absoluta libertad para usar y
disfrutar su suelo, ya que normas y
regulaciones limitan su derecho. Estas
normas y regulaciones, al ser una creacién
social, reflejan los intereses y relaciones de
poder existentes (ADAMS & al., 2001 & Louw,
2008: 71). El debate sobre los contenidos del
derecho de propiedad se plasma, en lo
referente a la recuperacion publica de
plusvalias, en dos tesis enfrentadas. Por un
lado, una tesis conservadora de la propiedad,
donde la plusvalia, no importa quién o qué la
cause, pertenece al propietario. Por otro lado,
una tesis alternativa defiende que la
plusvalia pertenece a la comunidad. Es
importante la distincién, basada en un
andlisis de la evolucion histérica del derecho
de propiedad del suelo, entre su ‘valor de uso”
y su ‘valor de cambio’. La tesis conservadora
considera que el derecho de propiedad incluye
ambos: el propietario tiene tanto el derecho a
usar su propiedad como de disfrutar de su
valor de cambio. Esta concepcion de la
propiedad se ve reforzada a finales del siglo
XVIII y durante el siglo XIX cuando los
ilustrados posrevolucionarios recuperaron y
reinterpretaron el antiguo concepto romano
de la propiedad quiritaria (Garcia-Bellido,
1993, 1994). La tesis alternativa considera el
valor de uso como elemento fundamental
para el bienestar social e individual, funcién

2 “_.has always been subjected to reasonable constraints
for the benefit of the entire community and the society”
(KRUECKEBERG, 1995: 307).
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que sin embargo no atribuye al valor de
cambio (MACINTYRE, 1984: 251; CHRISTMAN,
1994 y KRUECKEBERG, 1995). Por ejemplo,
Krueckeberg considera que el valor de
cambio del suelo

“...ha sido siempre el objeto de razonables
limitaciones en beneficio de la entera
comunidad y la sociedad” (1995: 307)%

En Espana, Garcia-Bellido se aline6 con la
tesis alternativa cuando planteé a comienzos
de los 1990 el nuevo paradigma de la
propiedad desagregada, donde el propietario
tiene derecho al uso actual del suelo (por
ejemplo agricola) y no a la transformacién
urbana del mismo. Dicho popularmente,
GARCIA-BELLIDO planteaba desgajar el
derecho a la propiedad del suelo del derecho
a la facultad de edificarlo (1993, 1994),
introduciendo asi un nuevo paradigma en el
Urbanismo espariol (Roca, 2007). En la
estandar teoria neo-clasica sobre el economic
rent o plusvalia urbanistica es comin la idea
de que el propietario del suelo no se merece
la plusvalia, pues no ha hecho nada por
merecerla, y que ésta ha se ser pues
recuperada por la comunidad a través del
sistema fiscal. Variantes de esta
argumentacion se pueden encontrar en Adam
Smith, David Ricardo, J.S. Mill, Alfred
Marshall, A. Pigou y Henry George (ver
PRrEST, 1981, citado en OXLEY, 2006: 103).

Estos diferentes posicionamientos han
cristalizado de distinta forma en la
legislacién urbanistica de distintos paises.
Este articulo resume los resultados de un
estudio sobre contribuciones privadas y
recuperacion publica de plusvalias en los
sistemas urbanisticos de Inglaterra, los
Paises Bajos y la Comunidad Auténoma de
Valencia. Las conclusiones que siguen se
refieren especificamente a como se resuelven
estos diferentes posicionamientos en la
legislacion vigente. Es decir, a como el
sistema deberia de funcionar, en teoria, y
menos a los resultados en la préctica. Las
conclusiones sobre Inglaterra podrian
generalizarse, en buena medida, al resto del
Reino Unido, aunque en Escocia, Irlanda del
Norte y Gales 6rganos propios de gobierno las
han modificado algo. En las conclusiones
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referentes a Espana y la CAV se indica en
cada momento el grado de generalizacién.

2. INGLATERRA

2.1. La‘nacionalizacion’ del aprovechamiento
urbanistico de 1947

La Ley de planeamiento urbanistico de
1947 (Town and Country Planning Act)
introdujo la denominada ‘nacionalizacién’ del
aprovechamiento urbanistico (nationalization
of development rights, GARCIA-BELLIDO, 1975:
82; BoorH, 2003: 89-92, 100-101, 105, 109 y
CULLINGWORTH & NADIN, 2006: 195-197). Esto
significaba que el aprovechamiento
urbanistico correspondia a la Administracién
Publica, no al propietario del suelo. Ningtn
desarrollo urbanistico podia tener lugar sin el
permiso de la Administracién local, y sélo
después de pagar un impuesto sobre la
plusvalia (betterment charge o levy) a un ente
publico central (Central land Board). Como
consecuencia, en caso de que la entidad local
negase permiso, el propietario no tenia
derecho a compensacién alguna, y en caso de
otorgarsele permiso, cualquier incremento en
el valor del suelo seria objeto del mencionado
impuesto. Los propietarios del suelo sélo
tenian derecho al uso actual de su propiedad.
En caso de expropiacion, la compensacion
econémica habria de ser igual al valor de
mercado del uso actual del suelo, esto es, el
valor del suelo excluyendo cualquier
expectativa sobre el nuevo uso. La ley de
1947 no nacionalizé sin embargo la
propiedad del suelo, ni alter6 el principio de
que solo los propietarios del suelo podian
desarrollarlo. Siguiendo la terminologia
introducida por GARCIA-BELLIDO (1993, 1994),
tanto el ius urbificandi como el ius
aedificandi seguian siendo facultades del
propietario del suelo, que no tenia sin
embargo derecho alguno a un
aprovechamiento minimo y adem4s tendria
que pagar un impuesto sobre la plusvalia.
Antes de poder urbanizar y/o edificar, un
promotor habra pues de adquirir su suelo o
lograr un acuerdo con é1°.

? Formalmente la Administracién local (Local Planning
Authorities) puede otorgar un planning permission (algo parecido
a un plan parcial) a un promotor, autorizdndole a ejecutar el plan,
y no al propietario del suelo. Sin embargo, el promotor no podra
acometer ninguna accién sobre la propiedad hasta haberla

La ley de 1947 no preveia ninguna
compensacion al propietario por la
nacionalizacién del aprovechamiento
urbanistico. Sin embargo, la ley introdujo un
programa de pagos, por un importe total de
£300 millones, a los propietarios que
pudiesen demostrar que su suelo, antes de
1947, tenia ya en el mercado un valor
urbanistico. Estos pagos fueron denominados,
intencionadamente, ‘pagos’ (payments) y no
‘compensaciones’ (compensations). La ley de
1947 preveia un impuesto del 100% de la
plusvalia. A partir de ahi este impuesto
estuvo plagado de dificultades debido a la
falta de consenso politico, desapareciendo y
reapareciendo en funcién del color politico del
gobierno central. En 1953 un nuevo gobierno
conservador aboli6 el impuesto. En 1967
Labour reintrodujo una tasa del 40%, que los
conservadores eliminaron en 1971. El altimo
gran intento de reintroducir el impuesto
sobre la plusvalia urbanistica lo hizo el
gobierno Labour en 1976 con la Development
Land Tax Act, a gravar sobre el incremento
en el precio del suelo debido a la aprobacion
del planeamiento vinculante. Este impuesto,
que habia de aplicarse cuando el suelo se
vendiese a promotoras inmobiliarias, fue
modificado seriamente tras la llegada al
poder de Margaret Thatcher en 1979, y
definitivamente abolido en 1985 (GARCIA-
BELLIDO, 1975: 82; SPAANS & al., 1996:
302-304; OXLEY, 2006: 104 y CLUSA & MUR,
2007: 124-127). En la actualidad no existe
este impuesto en el Reino Unido, aunque la
Comision Barker (2004) recomend¢ la
introduccion de una figura parecida, el
Planning-gain Supplement (OXLEY, 2006).

2.2. Inglaterra: financiacion de
infraestructuras y equipamientos publicos
a través de convenios urbanisticos

La Ley de planeamiento urbanistico de
1932 introdujo por primera vez la posibilidad
de que la Administracién local cerrase
convenios urbanisticos con propietarios para
regular modificaciones del Planeamiento (en
términos espafioles, reclasificacion y/o

adquirido o haber logrado un acuerdo con el propietario. En la
préctica, las entidades locales conceden planning permissions sélo
a aquellos promotores que pueden demostrar tener al menos una
buena parte del suelo, o representar a los propietarios de al menos
una buena parte del suelo.

Ministerio de Vivienda
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recalificacion de terrenos) y para regular
posibles contraprestaciones. Esta provisién
ha continuado vigente hasta la actualidad, y
esta recogida ahora en la Ley de urbanismo y
compensacion de 1991 (Planning and
Compensation Act)*. La Administracién local
puede decidir iniciar negociaciones con el
promotor sobre lo que la ley denomina
planning obligations (y la literatura también
planning gains o planning contributions).
Otra posibilidad, complementaria a estas
obligaciones negociadas, es que el promotor
asuma unilateralmente obligaciones,
denominadas undertakings. Obligaciones, ya
sean el resultado de negociacién o de la
iniciativa unilateral del promotor, significan
una contribucién del promotor, en especie o
en metalico. El promotor ha de aceptar que
todo desarrollo urbanistico tiene un impacto
sobre el entorno y que él debe contribuir para
aliviar este impacto (RATCLIFFE & al., 2002:
154). En caso de que se inicien negociaciones,
la aprobacion definitiva del Planeamiento
vinculante (planning permission) esta
formalmente condicionada a la firma de un
Convenio Urbanistico (Planning Agreement)
donde el promotor y la Administracién local
sellan sus compromisos.

Inicialmente no se hizo mucho uso de esta
provision legal. Hasta 1968 no se firmaron
mas de 500 convenios. En los afios 70 la
situacién cambié muy significativamente,
cuando las Administraciones locales
descubrieron en esta provisién una
oportunidad de financiar objetivos publicos
(MOORE, 2005: 346). En los dltimos decenios
se constata una tendencia general al
incremento de estas obligaciones. ENNIS
(1997: 1935-6) afirma que esta tendencia se
constata desde los afios 1970 y que, con el
tiempo, la variedad de las obligaciones se ha
incrementado para acabar incluyendo, junto
a la urbanizacién del suelo, también
infraestructura ambiental y equipamientos
sociales. El uso de esta provisién legal ha
evolucionado desde estar orientado
exclusivamente a eliminar las dificultades
fisicas al desarrollo urbanistico y remediar su
impacto directo, a proveer beneficios sociales

* La ley de 1932 recogia esta regulacién en section 34, la
ley de planeamiento urbanistico de 1971 en section 52, la ley
de planeamiento urbanistico de 1990 en section 106, y la ley de
1991 en section 12/106, 106A y 106B (Moore, 2005: 345). Por ello
estos convenios urbanisticos reciben la denominacién de section
106 agreements.
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a la comunidad y apoyar objetivos publicos
mas amplios. Se trata de una extension de
obligaciones desde las exclusivamente
relacionadas con lo que la literatura inglesa
denomina la infraestructura publica ‘dura’
(urbanizacion), e incluyendo sélo sistemas
locales, hacia infraestructura y
equipamientos ‘blandos’ (contribuciones para
colegios, programas de empleo en la
construccion, para vivienda social, etc), y
pasando a incluir ademads contribuciones
para sistemas generales.

Esta tendencia ha continuado en los afios
90. La proporcién de reclasificaciones y/o
recalificaciones acompafadas por convenios
urbanisticos, incluyendo obligaciones
unilaterales, ha aumentado del 1,5% de todas
las reclasificaciones/recalificaciones y 26% de
las reclasificaciones/recalificaciones de mayor
envergadura® en 1997/98, al 6,9% y 40% en
2003/2004 (CAMPBELL & al., 2001 &
DEPARTMENT FOR COMMUNITIES AND LOCAL
GOVERNMENT, 2006: 3-4, 17, 41-42).

Este espectacular incremento parece estar
relacionado con la austeridad del marco
financiero en el que han de operar las
Administraciones locales (CAMPBELL & al.,
2000: 767). Este crecimiento podria continuar
en el futuro, entre otras cosas porque los
costes en infraestructura y equipamientos
publicos necesarios para el crecimiento
urbanistico en los préximos afios superan en
mucho las inversiones publicas previstas. Se
espera de este mecanismo que ayude a la
recuperacion de parte del aumento de valor
econémico del suelo recalificado y reclasificado
para la financiacion de la infraestructura y
equipamientos publicos necesarios (GALLENT
& TEWDWR-JONES, 2007: 211-213, 257).

2.3. Inglaterra: ;Hasta donde pueden llegar
las obligaciones?

En los ultimos afios ha surgido
controversia porque el sistema de convenios
parece haber permitido a las
Administraciones locales acordar
significativas aportaciones de promotores

% Reclasificaciones/recalificaciones de mayor envergadura
son desarrollos residenciales de mas de 10 unidades o sobre una
superficie de 0,5 ha o mds y/o desarrollos de equipamientos
comerciales de més de 1.000 m? o sobre una superficie de 1 ha o
mas.
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inmobiliarios, aportaciones que habrian ido
mas alla de las estrictamente relacionadas
con los desarrollos urbanisticos en cuestion.
Esta es la critica por ejemplo de la
organizacion representativa britdnica de los
promotores de vivienda (Home Building
Federation & WHITHAKER, entrevista en
2007). Pero ademas, otras instituciones y
expertos parecen compartir parte o toda esta
critica, incluso estudios de relevantes entes
publicos (DEPARTMENT FOR COMMUNITIES AND
LocAL GOVERNMENT, 2006: 6; Barker, 2004:
66; CORKINDALE, 2004: 13-14). Debido al uso
en ocasiones dudoso de la provision legal, se
plantearon interrogantes tanto éticos como
de legalidad. En los afios 90, el gobierno
central elabord directivas con la intencién de
evitar abusos. Sin embargo, hoy dia no esta
aun clara la cuestion de si las obligaciones
(planning obligations) han de estar o no
relacionadas directamente con el desarrollo
urbanistico en cuestion. Por un lado,
directivas del gobierno central establecen que
las obligaciones han de ser:

1. Relevantes desde el punto de vista
urbanistico (relevant to planning) &

2. Necesarias para hacer el desarrollo en
cuestion aceptable desde el punto de vista
urbanistico (necessary to make the
proposed development aceptable in
planning terms) &

3. Directamente relacionadas con el
desarrollo en cuestion (directly related to
the proposed development) &

4. Justa y razonablemente relacionadas en
escala y tipo con el desarrollo en cuestion
(fairly and reasonably related in scale and
kind to the proposed development) &

5. Razonables en todos los demads aspectos
(reasonable in all other aspects).

(ODPM, Circular 05/2005, Planning
Obligations, Annex B.5).

Sin embargo, en la jurisprudencia hay
discrepancia en torno a requisitos 2 y 3,
requisitos que fueron introducidos en Circular
16/1991, y continuados en Circulars 1/1997 y
05/2005. Importantes sentencias en los afos 80
y 90 consideraron aceptable acordar
obligaciones que no eran necesarias para hacer
el desarrollo en cuestién aceptable desde el

% ‘Planning obligations should never be used purely as a
means of securing for the local community a share in the profits of

punto de vista urbanistico, y que tampoco
estaban relacionadas directamente con el
desarrollo, siempre y cuando se cumpliesen
requisitos 1,4 y 5 (MOORE, 2005: 345-349,
354-357). Obligaciones a materializar fuera de
la zona a desarrollar, o relacionadas con
elementos situados fuera de la zona a
desarrollar, son en principio aceptables,
aunque han de cumplir requisitos 1,4 y 5. En
la préctica, los convenios urbanisticos incluyen
con frecuencia estas obligaciones, que
podriamos clasificar dentro de estos tipos:
programas de formacién y empleo en el sector
de la construccién y otros sectores,
aportaciones para mejoras en los centros
urbanos histéricos, esculturas y otros objetos
de arte en el espacio publico, gestion de areas
rurales, contribuciones a programas culturales,
teatros, museos, etc (ODPM, 2004: 16).

Esta claro que este tipo de obligaciones (ni
necesarias para hacer el desarrollo en
cuestion aceptable desde el punto de vista
urbanistico, ni relacionadas directamente con
el desarrollo en cuestion) pueden ser
solicitadas al promotor, u ofrecidas
unilateralmente por éste, pero no esta claro si
la Administracién local puede imponerlas, es
decir, condicionar formalmente la aprobacion
definitiva del planeamiento vinculante a que
el promotor acceda a prestar esta obligacion.
Circular 05/2005 desaprueba claramente
aquellos convenios utilizados para recuperar
las plusvalias urbanisticas:

‘las obligaciones no deberian nunca de ser
utilizadas tan s6lo como un medio de asegurar
para la comunidad una participacién en la
plusvalia urbanistica, esto es, como un medio

de imponer un ‘impuesto de plusvalia™.

Es importante sin embargo recordar que
en el Reino Unido circulars y otro tipo de
directivas del gobierno central no tienen un
cardcter legal directamente vinculante. Su
importancia se deriva de que, por un lado,
incorporan la jurisprudencia reciente, y por
otro lado porque sirven de criterio de
evaluacion en aquellos casos, frecuentes en la
préactica, en los que el gobierno central
resuelve reclamaciones de promotores contra
las decisiones de Administraciones locales.
Esto significa que en la practica se dan
convenios incluyendo estas obligaciones sin

development, i.e. as a means of securing a ‘betterment levy”
(ODPM, Circular 05/2005, Planning Obligations, Annex B.7).
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que ello se pueda considerar necesariamente
ilegal (MOORE, 2005: 357).

3. LOS PAISES BAJOS

3.1. La plusvalia urbanistica pertenece
al propietario de suelo

El principio vigente en la legislacién en
los Paises Bajos es que la plusvalia
generada gracias a la modificacién del
Planeamiento pertenece al propietario. No
existe ningtn principio legal que reconozca
a la comunidad o la Administraciéon Puablica
un derecho sobre la plusvalia urbanistica,
como por ejemplo es el caso de la
mencionada ley britdnica de 1947 o la
Constitucion espariola de 1978.

Sin embargo, el poder legislativo es libre
de aprobar regulaciones acerca de las
contribuciones privadas para la financiacién
de las infraestructuras y equipamientos
publicos. No existen en principio limites a
esta posibilidad siempre que el legislador
respecte aquellos establecidos en la Ley de
procedimiento administrativo (Algemene wet
bestuursrecht) y en aquellos tratados
internacionales a los que esté suscrito el pais.
Hasta hace poco el legislador holandés no
habia hecho sin embargo uso de esta
posibilidad de regular la materia. Con la
introduccion en Julio del 2008 de la nueva
Ley de Urbanizacién (Grondexploitatiewet),
es la primera vez que una ley administrativa
regula las contraprestaciones que pueden ser
exigidas a los promotores, ademas de los
procedimientos que llevan a su calculo y
materializacién. En esta ley, el legislador ha
apostado claramente por continuar el
principio de que la plusvalia urbanistica
pertenece al propietario del suelo. Las
posibilidades que la ley ofrece de retraer
parte de las plusvalias urbanisticas estan
limitadas a la realizacién de las
infraestructuras y equipamientos publicos.
La recuperacién publica de plusvalias no esta
permitida (para una introduccion sobre esta
reforma legislativa, ver MUuNOz, 2008).

" En realidad la nueva Ley de Urbanizacién se haya
contenida en una nueva seccién de la modificada Ley de
Urbanismo y Ordenacién Territorial. No se trata pues, sensu
stricto, de una ‘ley’, aunque popularmente se la denomine asi.

8 Es importante recordar en este punto que los
Ayuntamientos holandeses son bastante activos en la
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3.2. Paises Bajos: contribuciones
privadas para las infraestructuras y
equipamientos publicos antes de la Ley
de Urbanizacion de 2008

Se describe a continuacién el marco legal,
antes de la introduccién en Julio de 2008 de
la Ley de Urbanizacion y de una modificacién
de la Ley de Urbanismo y Ordenacién
Territorial (Wet op de ruimtelijke ordening)’,
en el que cristalizaban las contribuciones
privadas. Cuando un Ayuntamiento realizaba
toda o parte de la urbanizacion, estaba
autorizado a alcanzar un Convenio
Urbanistico (Exploitatieovereenkomst) con el
propietario del suelo en el que acordar su
contribucion a los costes®. El Ayuntamiento
estaba legalmente facultado para condicionar
sus inversiones a la firma de este convenio. Si
el propietario se negaba, el Ayuntamiento
podia negarse a realizar las obras de
urbanizacion. Este convenio debia de basar
sus contenidos en la Ordenanza municipal de
urbanizacion (exploitatieverordening), que
regulaba bajo qué circunstancias y qué
contribuciones podian ser exigidas al
propietario. E1 Ayuntamiento no era libre de
definir estos pardmetros, que debian encajar
dentro del marco que establecia el articulo 42
de la antigua Ley de Urbanismo y
Ordenacion Territorial y su desarrollo
jurisprudencial:

— Contribuciones en metélico estaban
limitadas a los costes de urbanizacién que
tengan una relacién directa con la unidad
de ejecucion a desarrollar. Esto limitaba,
por ejemplo, las posibilidades de cargar
los costes de gjecucion de sistemas
generales &

— Contribuciones en suelo estaban también
limitadas al suelo estrictamente necesario
para sistemas locales.

Si los Ayuntamientos acordaban una
contribucién més all4 de estos limites, existia
la posibilidad de que un juez declarase nulo
el convenio. En este caso el Ayuntamiento
estaria obligado a devolver integramente

urbanizacién, aunque menos que en los decenios 60, 70 y 80 del
siglo XX. A finales de los afos 80 y comienzos de los 90 una
serie de cambios en el marco de financiacién y subvencién
publicos estatales llevaron a un retroceso significativo de la
intervencién publica directa (ver, para estos cambios, Mufioz
Gielen, 2005a: 32, 33 y 2005b).



CyTET, XLl (160) 2009

297

toda la contribucion (DE WoLFF & MUNOZ
GIELEN, 2007: 533-534).

La situacién era diferente cuando el
Ayuntamiento no urbanizaba, sino que era el
propietario-promotor el que lo hacia. En este
caso Ayuntamiento y propietario-promotor
eran libres de acordar en un Convenio
Urbanistico (realisatieovereenkomst) las
obras de urbanizacién y eventualmente otras
inversiones a realizar por el propietario-
promotor. Sin embargo, el Ayuntamiento no
estaba legalmente facultado a condicionar la
aprobacion del planeamiento vinculante a la
firma de este convenio. Es decir, no podia
publicamente plantear al promotor-
propietario la obligatoriedad de firmar un
convenio a cambio de aprobar la modificacién
del Planeamiento. En la practica ocurria sin
embargo algo parecido, lo que implicaba
riesgos para los Ayuntamientos. También
existian ciertas posibilidades de condicionar
indirectamente: si el Ayuntamiento podia
argumentar adecuadamente que la ejecucion
del planeamiento no estaba garantizada
debido a la falta de recursos econémicos, si
que podia, formalmente, negarse a aprobar el
planeamiento vinculante.

Este tipo de convenios
(realisatieovereenkomst) estaba menos
limitado en cuanto a sus posibles contenidos,
en comparacion con los convenios regulados
mencionados anteriormente
(exploitatieovereenkomst). En principio,
Ayuntamiento y propietario-promotor eran
libres de acordar todo tipo de
contraprestaciones, siempre y cuando fuera el
propietario-promotor el que las ejecutase.
Existian sin embargo limitaciones. Por
ejemplo, contraprestaciones destinadas a
sistemas generales no siempre contaban con
la complacencia de los jueces (VROM & al.,
2008: 21-22). Adema4s, desde el momento en
que el convenio incluyese una contribucion en
metdlico al Ayuntamiento, entraban en vigor
las limitaciones que en la Ordenacién
municipal de urbanizacién regian para el tipo
regulado de convenios
(exploitatieovereenkomst).

3.3. Paises Bajos: contribuciones
privadas para las infraestructuras y
equipamientos publicos a partir de 2008

En Julio de 2008 entro en vigor la
mencionada Ley de Urbanizacién, ley que ha

modificado significativamente el marco legal
que regula las contribuciones privadas para
las infraestructuras y equipamientos publicos
(DE WoLF, 2007; VROM & al., 2008). Junto al
Planeamiento vinculante, el Ayuntamiento
estd obligado a elaborar y aprobar un Plan de
Urbanizacion (Exploitatieplan). Esta
obligacién desaparece cuando las inversiones
necesarias en infraestructura y
equipamientos publicos hayan sido
previamente aseguradas por medio de la
firma de un convenio urbanistico (anterieure
overeenkomst).

Formalmente, el Ayuntamiento no puede
condicionar la aprobacién del planeamiento
vinculante a la firma de dicho convenio, el
cual ha de ser pues el resultado de un libre
acuerdo entre el Ayuntamiento y el
propietario-promotor. De un modo parecido a
como antes de 2008, ahora es también posible
condicionar indirectamente, y en algunos
casos, la aprobacién del planeamiento
vinculante si el Ayuntamiento puede
demostrar que no dispone de los recursos
para garantizar su ejecucion. El posible
contenido de un convenio es ahora més
amplio que el del primer tipo de Convenio
Urbanistico antes del 2008, el regulado
(exploitatieovereenkomst). Por ejemplo, ahora
existe la posibilidad de acordar aportaciones
para sistemas generales.

Asi pues, si el Ayuntamiento y el
propietario-promotor no se ponen de acuerdo,
la aprobacion del planeamiento vinculante ha
de estar acompanada de la aprobacién de un
Plan de Urbanizacién. Este plan establece los
costes que han de ser cargados sobre los
propietarios, contribuciones en metélico o en
especie, es decir, en ejecucion directa de
infraestructuras y/o equipamientos publicos.
Cuando, mas adelante, el propietario-
promotor solicite la licencia de edificacion, el
Ayuntamiento puede condicionar su
concesion al pago de esta contribucion o a la
ejecucién de la infraestructura o
equipamiento publicos (DE WOLF & MUNOZ,
2007: 535). Un Plan de Urbanizacién esta
mas limitado en cuanto a los costes que se
pueden cargar sobre los propietarios si lo
comparamos con los costes que se pueden
cargar en un convenio urbanistico (anterieure
overeenkomst). Por ejemplo, los costes de
sistemas generales, y algunos costes de
urbanizacion de sistemas locales no pueden
ser incluidos en un Plan de Urbanizacién
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(VROM & al., 2008: 33, 41-42, 45-48, 50, 52,
160). Otro inconveniente del Plan de
Urbanizacién, comparado con un convenio
urbanistico, es que el Ayuntamiento es
responsable de eventuales aumentos de
costes y que, cuando los costes superan los
beneficios, el Ayuntamiento ha de hacerse
cargo del déficit. Esto tultimo no es en
absoluto impensable. El Plan de
Urbanizacion calcula como costes no sélo las
cargas de urbanizacién, sino también el valor
del suelo y los costes de edificacion. El suelo
se valora a valor de mercado, es decir,
partiendo del nuevo Planeamiento. El
resultado previsible es que a menudo el
precio del suelo serd tal que resulte un
déficit, déficit que ha de ser pues asumido por
la Administracion local.

Durante la tramitacién parlamentaria de
la Ley de Urbanizacion, se discutié y
finalmente se rechazoé la posibilidad de
cargar los costes de construccién de
equipamientos sociales (los edificios e
instalaciones) a los propietarios. Esto quiere
decir que no se puede cargar a los
propietarios, ni a través de un Plan de
Urbanizacién, ni de un convenio urbanistico,
los costes de construccién o mantenimiento
de equipamientos publicos como por ejemplo
escuelas y centros sanitarios (confero VAN
DEN BRAND, entrevista 2008).

4. ESPA[:IAY LA COMUNIDAD
AUTONOMA DEVALENCIA

4.1. Plusvalia urbanistica y el mandato
Constitucional

Segtn la Constitucién Esparfiola de 1978,
"La comunidad participard en las plusvalias
que genere la accién urbanistica de los entes
publicos.” (segundo parrafo articulo 47 CE).
Este principio Constitucional se ha traducido
en la legislacién urbanistica estatal en la
atribucién a la Administracién Publica local
de un porcentaje del aprovechamiento
urbanistico. Hasta la aprobacién de la nueva
Ley del Suelo en 2007, en los suelos
urbanizables los Ayuntamientos esparfioles
tenian que atribuirse un 10% del
aprovechamiento urbanistico, y a partir de
2007 este porcentaje puede variar del 5% al
15%, a fijar por las CCAA. El Pais Vasco ha
fijado recientemente este porcentaje en el
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maximo permitido, el 15% (Ley 11/2008, de
28 de noviembre). Los propietarios del suelo
estdn obligados a ceder al Ayuntamiento el
suelo necesario para materializar este
aprovechamiento, ademds de contribuir a las
cargas de urbanizacién que se sefialan mas
abajo. Nétese que el legislador es cuidadoso
en sefialar que el propietario cede suelo, pero
no aprovechamiento, porque el principio legal
se articula en torno a la idea de que este
aprovechamiento nunca perteneci6 a los
propietarios, sino a la Administracién
Piblica. Es también importante remarcar
que los solares cedidos no tienen por qué dar
cabida al mismo porcentaje del volumen a
edificar, ya que el aprovechamiento
urbanistico se refiere al valor economico de la
edificacién, y no a su volumen. Los solares asi
cedidos pueden pasar a formar parte del
Patrimonio Municipal de Suelo.

4.2. Espaiia y la CAV: el aprovechamiento
urbanistico como compensacion por
hacerse cargo de la urbanizacion

Junto a las leyes del suelo de 1975-76,
1990-92, 1998 y, recientemente, la nueva LS
2007, la Ley del Suelo de 1956 articula los
fundamentos del actual sistema urbanistico
espanol. Aunque la urbanizacion se
consideraba una tarea publica, su
implementacién, a partir de 1956, pasé a ser
una obligacién del propietario del suelo,
obligacién articulada segun el principio de la
distribucion equitativa de beneficios y cargas.
El aprovechamiento urbanistico y las cargas
del planeamiento se distribuyen
equitativamente entre todos los propietarios
en proporcion a la superficie del suelo que
aportan. La ejecucion de la urbanizacion
(incluido todo el proceso de elaboracién y
ejecucion del Planeamiento hasta la entrega
de los solares edificables) se organiza
haciendo uso de la Reparcelacién y de las
Juntas de Compensacion, o, en aquellas
Comunidades Auténomas que han
introducido el modelo de la Ley de la
Regulacion de la Actividad Urbanistica
Valenciana (LRAU, 1994), a través de la
Reparcelacion y la seleccion de un agente
urbanizador. El agente urbanizador es un
agente publico o privado que urbaniza los
suelos sin ser necesariamente el propietario
del suelo. Los propietarios estan obligados a
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pagar las cargas de urbanizacion y a
transferir gratuitamente el suelo necesario
para la urbanizacién, y a cambio comparten
el aprovechamiento urbanistico, que se
materializa en el reparto de solares
edificables. Tanto la mayoria de las
legislaciones autonémicas, como la nueva LS
2007, han introducido, de una u otra forma,
la figura del agente urbanizador. Asi pues, la
plusvalia urbanistica sirve en el sistema
urbanistico espaiiol, en todas sus variantes
de las comunidades auténomas, para
compensar a los propietarios por asumir la
responsabilidad sobre la urbanizacion
(MuNo0Z GIELEN & KORTHALS ALTES, 2007).

4.3. Espaiia y la CAV: ;hasta donde pueden
llegar las cargas de urbanizacion?

El propietario de suelo espaiiol esta
obligado a ceder el suelo necesario para la
urbanizacién, que incluye calles, aceras,
instalaciones eléctricas y otros cableados,
alcantarillado, redes de distribucién de agua
potable y de riego, jardines y parques, y
ademads el suelo necesario para equipamientos
publicos como escuelas, instalaciones
deportivas, oficinas municipales, comisaria de
policia, bomberos, etc. La urbanizacion puede
incluir también las infraestructuras de
conexién con el drea circundante.
Eventualmente, en suelo urbanizable existe
también la obligacién de ceder el suelo
necesario para sistemas generales.

Ademas, los propietarios estdn obligados a
abonar las cargas de urbanizacion, que
incluyen, por ejemplo, en el caso de la
Comunidad Auténoma de Valencia: los costes
de urbanizacién (elaboracion del
Planeamiento de desarrollo, proyecto de
reparcelacion y de los proyectos técnicos,
costes de compensacién e indemnizacién, y la
ejecucion de la obra publica) & el cdnon de
urbanizacién (una posible contribucién a los
costes de infraestructuras que sirvan
directamente el desarrollo en cuestion pero
que han sido anteriormente ejecutados y
pagados por otro agente, publico o privado) &
el margen de beneficio del agente
urbanizador, que puede cargar hasta un 10%
de los costes de urbanizacién & y los gastos
de gestion del agente urbanizador en
desempenio de su tarea (PAREJO & BLANC,
1999: 409-415, 474-475). La Administracion

Publica local es libre de acordar con el agente
urbanizador cargas adicionales a las
mencionadas, por ejemplo la construccién de
edificios e instalaciones publicos, o pagos en
metdlico, 0 extra compensaciones e
indemnizaciones, etc. En principio, el agente
urbanizador ha de pagar estos extras de su
propio bolsillo, y no puede cargar estos costes
a los propietarios del suelo. Como
generalmente los agentes urbanizadores
también poseen parte del suelo, pueden
extraer recursos de la explotacién o venta de
los solares edificables para pagar estos extras.

4.4, Espaiia y la CAV:vivienda protegida
y social

Los Ayuntamientos esparioles pueden,
desde el Texto Refundido de 1992 de la Ley
del Suelo de 1990, calificar suelo para
vivienda de proteccion publica (VPP). Esto
supuso en su tiempo una importante novedad
en el sistema urbanistico espanol, novedad
que fue en su momento objeto de discusion. El
Tribunal Supremo y la jurisprudencia
consideraron discutible calificar suelo para
VPP sin compensacion al propietario. En 1997
el Tribunal Constitucional anulé buena parte
del TR92, incluida la mencionada novedad,
negando al Estado la facultad de legislar en
estas materias y dejando a las Comunidades
Auténomas la competencia exclusiva, hasta
entonces compartida, para legislar en las
materias anuladas. Buena parte de las
comunidades aprobaron en esos afnos
legislacion urbanistica propia, si no lo habian
hecho ya, legislacion que incluia la posibilidad
de calificar suelo de VPP (BURON, 2006: 87). El
Pais Vasco fue en 1994 la primera Comunidad
en introducir un porcentaje minimo de VPP,
obligatorio para el Planeamiento municipal:
en municipios de méas de 7.000 habitantes,
20% en suelo urbano y 65% en suelo
urbanizable. Otras CCAA han seguido esta
linea, y por ejemplo Valencia introdujo
recientemente un minimo legal que puede
variar del 25% al 40%. En 2006 el Pais Vasco
volvié a liderar esta tendencia cuando rebajé
a 2.000 el nimero de habitantes de los
municipios obligados a cumplir los minimos, y
subi6 los porcentajes al 40% respectivamente
75% (opus citata: 85). La nueva LS estatal de
2007 establecié un minimo del 30%, valido en
todo el Estado espariol.
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Los solares calificados de VPP se inscriben
como tales en el registro de la propiedad,
como consecuencia de lo cual tanto el
propietario actual como los futuros sélo
pueden edificar VPP. El precio maximo de
suelo para VPP, expresado en un porcentaje
de los costes totales de promocion, viene a ser
mucho menor que el precio de solares para
vivienda de libre mercado. Por ejemplo, en la
ciudad de Valencia el precio de suelo para
VPP venia a ser en 2007 en torno a €
100-150/m? techo, mientras que el precio de
suelo para vivienda libre podia oscilar entre
€ 300-1.100/m? techo, dependiendo de la
localizacion. Este diferencial lo asumen, a
través de la reparcelacion, los propietarios
del suelo.

5. CONCLUSIONES

Adems4s de diferencias especificas en la
articulacién y caracteristicas de los sistemas
legales, llaman la atencién algunas diferencias
de principio entre Inglaterra, Paises Bajos y
Espaiia. Inglaterra, con su nacionalizacion del
aprovechamiento urbanistico, introducida en
1947, y Espana, con el mandato constitucional
de 1978 de participacién en las plusvalias
urbanisticas, se diferencian de la situacién en
los Paises Bajos. En Inglaterra la
Administracion Publica tiene derecho a
fiscalizar la plusvalia urbanistica, aunque en
la practica esta posibilidad ha tenido distinto
éxito a lo largo de la segunda mitad del siglo
XX, y en la actualidad no existe. Lo que en
Inglaterra si parece funcionar, y es una
practica generalizada, es un sistema de
financiacién privada de infraestructuras y
equipamientos publicos a través de convenios
urbanisticos y una regulacién cada vez més
detallada de qué costes se pueden cargar al
propietario y cuéles no. Esta regulacién
incluye la posibilidad de cargar los costes de
equipamientos sociales (edificios e
instalaciones), extremo cada vez maés
generalizado.
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