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RESUMEN: En Inglaterra y Espaiia los agentes de mercado (propietarios del suelo y
promotoras inmobiliarias) suelen pagar mas infraestructura y equipamientos pablicos
que en los Paises Bajos. Esta diferencia se debe parcialmente a las diferencias que
existen entre estos paises en la flexibilidad de las previsiones del Planeamiento ur-
bano, mas concretamente a la ausencia o presencia de temprana certeza sobre las
contribuciones obligatorias. Estas conclusiones estan basadas en proyectos de reur-
banizacion de suelos urbanos que implican una recalificacion del planeamiento urba-
no. Los datos estudiaos permiten ademas confirmar la singularidad, en el contexto
europeo, del Urbanismo espaiiol por tener la peculiaridad de fijar el aprovechamiento
urbanistico en un estadio muy temprano de los procesos urbanisticos.
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mientos publicos. Estas contribuciones o bien
adquieren la forma de pagos a terceros para

1. Introduccion

urbanos se dan diferencias relevantes
en las contribuciones de los agentes de
mercado (promotoras inmobiliarias y propieta-
rios del suelo) a la infraestructura y los equipa-
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que ejecuten esta infraestructura y equipa-
mientos, o bien son ejecutadas directamente
por los agentes de mercado. Bajo «proyectos
de reurbanizacion de suelo urbano» se entien-
den aqui proyectos de reurbanizacion o dota-
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cién que requieren la recalificaciéon del Planea-
miento urbano y que transforman usos urbanos
deteriorados (como, por ejemplo, antiguos po-
ligonos industriales y de vivienda marginal) en
poligonos residenciales y/o de oficina. Bajo el
concepto «infraestructura y equipamientos pu-
blicos» se entienden aqui todos aquellos ele-
mentos de un desarrollo urbanistico que cum-
plen un objetivo publico y que ademas cuestan
dinero, como por ejemplo la urbanizacion de
los suelos, la realizacion de escuelas, la cons-
truccion de vivienda social y protegida, etc.

Este articulo presenta datos de nueve paises
europeos: Alemania, Francia, Italia, Flandes
—parte de Bélgica—, Dinamarca, Suecia, Reino
Unido, Espafia y los Paises Bajos. Los hallaz-
gos y conclusiones sobre los seis primeros pai-
ses estan basados en el estudio de fuentes pu-
blicadas y entrevistas con expertos locales. Los
hallazgos y conclusiones sobre el Reino Unido,
Espafia y Holanda estan basados ademas en el
estudio de once proyectos de reestructuracion
de suelo urbano'. Ademas de estos proyectos,
se han utilizado como fuentes complementarias
diversas publicaciones y entrevistas con una se-
rie de expertos locales. Estas fuentes comple-
mentarias permitieron asesorar la validez y ge-
neralizabilidad de los hallazgos en estos once
proyectos. La recogida de datos tuvo lugar en
Espafia hasta finales del 2007, y en los restan-
tes ocho paises hasta el verano del afio 2008.
Algunos datos relevantes en Inglaterra, Holanda
y Espafa han sido actualizados durante el vera-
no del afio 2010. Debido a que dentro del Reino
Unido y Espafa existen diferencias regionales
en la legislacion urbanistica, el ambito de estu-
dio se limita a Inglaterra en el Reino Unido y a
la Comunidad Auténoma de Valencia (CAV) en
Espafa. Por las grandes similitudes que presen-
tan las distintas Comunidades Auténomas espa-
folas en el aspecto de la flexibilidad de las pres-
cripciones del Planeamiento, las conclusiones
referidas a la CAV podrian hasta cierto punto
generalizarse al resto de Espana.

Diferencias en las
contribuciones del privado

Existen grandes diferencias entre Inglaterra,
Holanda y la CAV en la cantidad de contribucio-
nes de los agentes de mercado para financiar

Los proyectos estudiados son tres en Inglaterra (Harbour-
side, Temple Quay y Megabowl, los tres situados en la
ciudad de Bristol), cuatro en la Comunidad Auténoma de
Valencia (Guillem de Anglesola, Periodista Gil Sumbiela y
Camino Hondo del Grao en la ciudad de Valencia y Bena-
lua Sur en la de Alicante) y cuatro en Holanda (De Funen
en Amsterdam, Kruidenbuurt en Eindhoven, Kop van Oost
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y/o ejecutar directamente la infraestructura y los
equipamientos publicos (MuNoz, 2009b: 28-40):

1. Cargas de urbanizacién: tanto en Inglate-
rra como en la CAV los agentes de merca-
do se hacen cargo de todas o casi todas
las cargas de urbanizacidn, incluyendo
tanto el suelo como la inversién necesa-
rios para urbanizarlo. En Holanda por el
contrario la Administracion Publica (local,
provincial y/o nacional) suele subvencionar
buena parte de estas cargas.

2. Vivienda social y protegida: en Inglaterra y
la CAV este tipo de viviendas suelen ser
ejecutadas (promovidas y construidas) y
pagadas en buena parte (bien porque im-
pliguen un déficit y/o porque supongan
asumir menos beneficios) por promotoras
comerciales y propietarios del suelo, mien-
tras que en Holanda son casi exclusiva-
mente ejecutadas y pagadas por las cor-
poraciones de vivienda social y por los
ayuntamientos.

3. Sistemas generales: en Inglaterra y en la
CAV los agentes de mercado suelen con-
tribuir significativamente a sistemas gene-
rales, en Inglaterra generalmente in pecu-
nia y en la CAV generalmente con suelo.
En Holanda ni promotores ni propietarios
de suelo suelen contribuir, ni en efectivo ni
con suelo, a sistemas generales.

4. Recuperacion publica de plusvalias: las di-
ferencias no se dan solamente en la finan-
ciacion de infraestructuras y equipamientos
publicos, sino también en la medida en que
las Administraciones Publicas, al margen
de lo que hayan invertido en infraestructu-
ras y equipamientos, son capaces de ingre-
sar parte del plus valor urbanistico? genera-
do gracias a la recalificacion de los terrenos.
Aunque en Inglaterra las Administraciones
Publicas no pueden formalmente recuperar
plusvalias urbanisticas, en la practica si
puede ocurrir algo parecido gracias a que
la legislacion y la jurisprudencia britanicas
permiten a la Administracion exigir un aba-
nico muy amplio de contribuciones (MuNOZz,
2009a: 294-296). En la CAV se produce re-
cuperacion publica de plusvalias alli donde
la reurbanizacion concierne suelo urbaniza-
ble y urbano no consolidado, y por lo tanto
cesiones de un porcentaje del aprovecha-
miento (generalmente un 10 por ciento).

en Groningen y Stationskwartier en Breda).

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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Ademas, no son infrecuentes los pagos en
metalico a ayuntamientos en casos de re-
calificaciones de suelo industrial a residen-
cial y terciario. En Holanda la Administra-
cion Publica ni tiene derecho formal a
ninguna porcion de la plusvalia urbanistica,
ni suele lograrlo en la practica, a menos
claro esta de que sea propietaria de los
suelos y/o llegue a un acuerdo con el pro-
pietario para urbanizar y asumir parte de
los riesgos financieros que ello comporta
(lo que es frecuente).

Este articulo analiza las diferencias entre es-
tos paises en la flexibilidad de las previsiones
contenidas en el Planeamiento urbano, flexibi-
lidad a la que se atribuye una funcién de cau-
salidad sobre las mencionadas diferencias en
las contribuciones del privado. Concretamen-
te, se analizan dos aspectos de la flexibilidad
en las previsiones del Planeamiento: por un
lado si existe 0 no temprana certeza acerca
del aprovechamiento urbanistico futuro, y por
otro lado si existe o no temprana certeza
acerca de contribuciones minimas obligato-
rias. El primero se refiere a la certeza o falta
de certeza en una fase temprana acerca de
qué, donde y cuanto se podra construir, y el
segundo a la certeza o falta de certeza acerca
de las contribuciones que el privado habra de
satisfacer a cambio de poder construir. Cuan-
ta mas certeza exista, menor sera la flexibili-
dad de las previsiones del Planeamiento, y
vice versa. Esta flexibilidad viene determinada
por el tipo de documento en que se establez-
can las previsiones del planeamiento (docu-
mentos de caracter juridico vinculante o sdlo
indicativo) y por su contenido (exhaustivos y
detallados o ambiguos y a grandes lineas). Y,
quizas aun mas relevante, esta flexibilidad
viene determinada por el momento en que se
aprueben estos documentos: antes o después
de que tengan lugar las negociaciones entre
la Administracién Publica y los agentes de
mercado. La pregunta pues que este articulo
trata de responder es si, y como, el grado de
certezal/flexibilidad influye en la recuperacion
publica de plusvalias y en las contribuciones
del privado a las infraestructuras y equipa-
mientos publicos.

El debate sobre la flexibilidad
en las previsiones
del Planeamiento urbano

No es facil responder a la siguiente pregunta:
¢cuanta flexibilidad es necesaria en las previ-
siones del Planeamiento? Por ejemplo, en Ho-

T

landa el concepto de flexibilidad esta de moda,
y practicamente todos los documentos de pla-
neamiento se plantean la ambicion de ser flexi-
bles. La literatura académica internacional
también ha tratado el concepto. En general se
plantea que las previsiones del Planeamiento
han de garantizar los intereses publicos y al
mismo tiempo ser lo suficientemente flexibles
como para incorporar los cambios producidos
en las circunstancias que rodean su ejecucion
(MuNOz GIELEN & TASAN-Kok, 2010: 1101-
1104). En Espanfa la discusion se centra por lo
general en las consecuencias que la certeza o
flexibilidad tienen para los derechos del propie-
tario del suelo y para el funcionamiento de los
mercados de suelo.

En la literatura académica internacional se
hace una diferenciacion entre sistemas urba-
nisticos plan-led, es decir, «guiados por el
Plan», y development-led, o «guiados por la di-
namica del desarrollo urbanistico» (NADIN &
STEAD, 2008: 38-40). Sistemas development-
led se parecen mucho a lo que FALUDI (1987:
185-192) definié como la «teoria indicativa del
Planeamiento» (indicative theory of zoning),
que caracteriza entre a otros al sistema urba-
nistico en el Reino Unido. Los sistemas plan-
led se parecen a lo que Faludi definié como la
«teoria imperativa del Planeamiento» (imperati-
ve theory of zoning). En sistemas development-
led la Administracién Publica decide sobre una
solicitud de desarrollo urbanistico de la mano
exclusiva o casi exclusivamente de las cualida-
des de la propuesta. En sistemas plan-led la
Administracién Publica decide sobre una solici-
tud en funcién de si encaja o no dentro de las
previsiones contenidas en el Planeamiento vi-
gente. En sistemas development-led el Planea-
miento vinculante (por ejemplo, el Planning
Permission en el Reino Unido) se aprueba en
el «momento de desarrolloy», es decir, una vez
que los agentes de mercado muestran interés,
presentan una solicitud de desarrollo urbanisti-
CO, Y negocian sus términos en un convenio
urbanistico con la Administracién Publica. En
sistemas plan-led el Planeamiento vinculante
(por ejemplo el Planeamiento General en Espa-
fia) se aprueba con anterioridad, en el «mo-
mento de elaboracién del Planeamiento» (ver
FiG. 1). Esto significa que en sistemas plan-led
las previsiones vinculantes del Planeamiento
se fijan con anterioridad al momento en que un
promotor inmobiliario solicita la autorizacién
para desarrollar el suelo. Gracias a esto existe,
con anterioridad a presentacion de una solici-
tud, mucha certeza acerca del aprovechamien-
to urbanistico futuro y acerca de los criterios
que la Administraciéon Publica utilizara a la hora
de valorar la solicitud.
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Categorizacion entre sistemas urbanisticos development-led y plan-led

Flexibilidad en la practica
urbanistica europea

Segun diversos estudios de urbanismo compa-
rado (por ejemplo COMISION EUROPEA, 1997:
45-46; 0 NADIN & STEAD, 2008: 40, 44-45), es-
tos dos sistemas plan-led y development-led
no se diferenciarian tanto en la practica urba-
nistica porque los sistemas plan-led, en teoria
inflexibles, muestran en la practica ser muy
flexibles. Segun el estudio mencionado de la
Comision Europea el Planeamiento en siste-
mas plan-led suele ser de caracter general,
estructural, no detallado, y a menudo es modi-
ficado una vez que los promotores lo solicitan.
Nuestros datos sobre seis paises europeos
(Alemania, Francia, Italia, Flandes —parte de
Bélgica—, Dinamarca y Suecia), y nuestros
datos mas detallados de Holanda, Inglaterra y
la CAV nos permiten confirmar en parte pero
también refutar en parte esta tesis.

En lo que coinciden esta tesis y nuestros datos
es que, efectivamente, muchos paises que en
teoria utilizan un sistema plan-led, en la practi-
ca son muy flexibles, tanto que adquieren ca-
racteristicas propias de sistemas development-
led. En ellos las previsiones vinculantes del
Planeamiento sdlo son fijadas una vez que las
negociaciones entre la Administracion Publica y
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Fuente: Elaboracion propia.

los agentes de mercado han finalizado y resul-
tado en la firma de un Convenio urbanistico.
Por ejemplo, nuestros datos sobre Holanda in-
dican que el Planeamiento de caracter juridico
vinculante (el Plan de usos del Suelo, el Beste-
mmingsplan) se suele aprobar una vez que las
inversiones necesarias en infraestructuras y
equipamientos han sido aseguradas por medio
de un Convenio urbanistico (entrevistas a Ver-
daas y Fokkema, 2007; VROM & al, 2008: 67).
Segun nuestros datos, esta falta de coinciden-
cia entre por un lado el funcionamiento teérico,
inflexible, del sistema urbanistico «plan-led» y
por otro lado su aplicacién practica, mas flexi-
ble, se aprecia no so6lo en Holanda, sino tam-
bién en Alemania, Suecia y Dinamarca. Es de-
cir, estos paises, que en teoria son plan-led, en
la practica hacen masivamente uso de conve-
nios urbanisticos previos a la recalificacion de
usos y aprovechamientos. En Inglaterra, Holan-
da, Alemania, Suecia y Dinamarca, en etapas
tempranas previas a las negociaciones, la Ad-
ministracion Publica aprueba sélo documentos
de Planeamiento urbano de caracter indicativo,
no vinculante: en Inglaterra el Structure/Local/
Development plans o el recientemente introdu-
cido Local Planning Frameworks, en Holanda
el Structuurplan o el recientemente introducido
Structuurvisie, en Alemania el Fldchennut-
zungsplan, en Suecia el éversiktsplan y en Di-
namarca el Kommuneplan.
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Por otro lado, nuestros datos contradicen o al
menos matizan la tesis del estudio menciona-
do de la Comision Europea. En Espafa, y
también aunque en menor medida en Francia,
Italia y Flandes, las Administraciones Publicas
aprueban en estadios tempranos planes de
uso del suelo que contienen previsiones de
caracter juridico vinculante que ciertamente
cercenan mucho el margen de negociaciéon y
flexibilidad posteriores. En Espafia los ayunta-
mientos estan obligados a aprobar el Planea-
miento general, que consiste en planes de
usos del suelo con previsiones a menudo muy
detalladas, que abarcan todo el ambito muni-
cipal y que son juridicamente vinculantes en
todas sus previsiones y contenidos, caso to-
talmente singular y que distingue claramente
al Urbanismo espafiol frente al europeo. En
Francia, Italia y Flandes la Administracion Pu-
blica también aprueba en etapas tempranas
planes de usos del suelo con caracter juridico
vinculante. Se trata en Francia del Plan Local
d’Urbanisme (PLU), en ltalia el Piano regola-
tore generale comunale (PRGC) y en Flandes
el Gewestplan. Sin embargo, estos planes
crean menos certeza que los Planes Genera-
les en Espana. En Francia, a comienzos del
afio 2007 muchos ayuntamientos aun no ha-
bian aprobado un PLU y aunque los antiguos
Plan d’Occupation des Sols (POS) seguian
siendo vigentes, en la practica existia mucha
flexibilidad para desviarse de sus previsiones.
En lItalia los PRGC estan siendo reemplaza-

SECTORES DE SUELO
! URBANIZABLE PROGRAMADC
——
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dos por un nuevo tipo de documento, el Piano
Operativo, documento que no cubre, como el
PRGC, todo el municipio sino sélo parte de él.
El Gewestplan en Flandes no es muy detalla-
do, por ejemplo incluye la zonificacion del
suelo en distintos usos, pero no la densidad
edificatoria. Estos datos parecen pues confir-
mar, en este aspecto, la singularidad espafio-
la en el contexto europeo, singularidad que ha
sido tantas veces reclamada en la literatura
académica y profesional espafioles (ver, por
ejemplo, COMISION DE EXPERTOS SOBRE URBA-
NISMO, 1996: 31-47; GARCIA-BELLIDO, 1999).

Temprana certeza acerca
del aprovechamiento
urbanistico futuro

Tanto en la CAV como en Inglaterra y Holanda,
los ayuntamientos suelen crear en fases tem-
pranas certeza acerca de qué, donde y cuanto
se podra construir. Ahora bien, esta certeza
tiene distintas caracteristicas y grado de vincu-
lacion. En la CAV los ayuntamientos estan
obligados a aprobar un Plan General de Orde-
nacion Urbana (PGOU). Las previsiones en
estos planes tienen un caracter juridico vincu-
lante, han de abarcar todo el territorio munici-
pal y suelen ser aprobados cada 10-25 afios
(ver FIG. 2).

/' secrores DE SUELQ

r

ESTUDIO ECONOMICO-FINANCIERD

P

Plan General de Ordenacion Urbana de la Ciudad de Valencia, aprobado en 1988. A la izquierda los sectores
de Suelo Urbanizable programado, a la derecha los no programados. Las previsiones de este plan han sido en la
actualidad practicamente ejecutadas en su totalidad, y un nuevo plan general se encuentra en fase de aprobacion

Fuente: PGOU, Valencia.
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Los municipios de menor tamafio disponen de
Normas Subsidiarias en vez de un PGOU.
Ambos tipos de documentos prescriben la or-
denacién estructural para todo el territorio
municipal, es decir lo clasifican distinguiendo
entre suelo urbano, urbanizable y no urbani-
zable, sefialando ademas qué suelo urbano
debe ser objeto de reforma urbana. En defini-
tiva, estos planes fijan qué suelo debera ser
objeto de urbanizacion o reurbanizacién en
un futuro mas o menos préximo. Ademas, es-
tos documentos fijan las tipologias edificato-
rias, el aprovechamiento urbanistico (expre-
sado en una medida de edificabilidad: metro
cuadrado de techo por metro cuadrado de
suelo), una secuencia ldgica de ejecucion, asi
como el emplazamiento y caracteristicas glo-
bales de la red primaria de dotaciones publi-
cas. El suelo es vinculado al modelo corres-
pondiente de ordenanzas urbanisticas, por
ejemplo de ensanche suburbano o de ciudad
histérica. En el suelo urbanizable programado
y en el suelo urbano que ha de ser objeto de
reforma interior, estos documentos fijan ade-
mas la ordenacion pormenorizada, es decir, la
calificacion, las alienaciones, rasantes y volu-
men de la edificacion, y la red secundaria de
dotaciones publicas (PAREJO & BLANC, 1999:
234-239, 274-277, 287-305 y 353-354). Gra-
cias a estos planes generales, en la CAV
existe pues en momentos tempranos un alto
grado de certeza acerca de lo que el propie-
tario podra o no hacer con su suelo.

Los ayuntamientos ingleses y holandeses mues-
tran un comportamiento propio del sistema urba-
nistico development-led, ya que en fases tem-
pranas no aprueban planeamiento de caracter
juridico vinculante, sino sélo documentos de
Planeamiento indicativo. Estos documentos
crean cierta certeza sobre el aprovechamiento
urbanistico futuro, aunque menos que en la
CAV. Se trata en Inglaterra de documentos
como los local plans y development plans, y en
Holanda de documentos como structuurplan,
nota van uitgangspunten, stedebouwkundige
plannen en visie’s, ontwikkelingsprogramma,
programma van eisen, masterplan y otros docu-
mentos parecidos, documentos cuyo contenido
y denominacién a menudo no estan, o apenas
estan, regulados en la ley. Estos documentos
suelen indicar la calificacion global, no detallada,
de los suelos, no suelen prescribir la densidad
de edificacion y ademas no tienen efectos juridi-
cos vinculantes. Cuando mas adelante el Ayun-
tamiento fija el Planeamiento vinculante, el uso
y densidad edificatorias finales pueden ser muy
distintos a lo inicialmente establecido o sugerido
en los documentos indicativos, y para ello no es
necesaria ninguna revisioén formal de estos do-
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cumentos indicativos. Esto es algo que ocurre
con mucha frecuencia. Por ejemplo, en el pro-
yecto De Funen en Amsterdam (8 ha, 565 apar-
tamentos, sobre los 2.500 m2 de oficinas), el
Ayuntamiento aprobé diversos documentos indi-
cativos paralelamente al largo proceso de nego-
ciacién con el propietario del suelo, que se inicio
a primeros de los afios 1990 y concluyd a fina-
les de esa década. El primero de estos docu-
mentos (Nota van Uitgangspunten, 1993, ver
Fic. 3) preveia entre 450 y 500 viviendas, sin
concretar ni nUmero ni tamano, e incluia una in-
dicacion orientativa de los accesos. En un docu-
mento posterior (Stedenbouwkundig Program-
ma van Eisen, 1997, ver FIG. 3) estas previsiones
seguian siendo indicativas y poco detalladas.

En la CAV a partir de los afios 80, y en Ingla-
terra a partir de los afos 90, se fue extendien-
do la aprobacién de planes generales, de ca-
racter juridico vinculante en la CAV e indicativo
en Inglaterra. El anteriormente mencionado
PGOU de Valencia de 1988 es un ejemplo de
ello en la CAV. El Bristol Local Plan aprobado
en 1997 ilustra la situacién en Inglaterra. Gra-
cias a ello, se puede decir que en general en
la CAV y en Inglaterra aumentd la certeza
acerca de las posibilidades futuras de edifica-
cién aunque, como se ha dicho, resulte en gra-
dos diferentes de certeza. Los ayuntamientos
incrementaron ésta practica bien porque la ley
les obligaba a ello, o bien porque pretendian
mejorar la transparencia en los procesos de
toma de decision acerca de los desarrollos ur-
banisticos, asi como mejorar la participacion
publica en estos procesos.

Temprana certeza sobre
las contribuciones minimas
obligatorias

Hemos visto que existen diferencias entre
paises en el grado de certeza sobre el aprove-
chamiento urbanistico futuro. Las diferencias
son, sin embargo, mucho mayores en lo que
se refiere a la certeza sobre las contribuciones
minimas obligatorias. En algunos paises el
privado tiene mas certeza que en otros acerca
de las contribuciones que habra de satisfacer
a cambio de poder construir. En la CAV esta
certeza es claramente mayor que en Inglaterra
y, sobre todo, que en Holanda.

En la CAV hay dos tipos de documentos que
crean esta certeza. En primer lugar, el Planea-
miento general fija al menos la red primaria de
dotaciones publicas, y en suelo urbanizable pro-
gramado y en el suelo urbano que ha de ser
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Ejemplos de documentos indicativos en projecto De Funen (Amsterdam, 8 ha, 565 apartamentos y 2.500 m?
de oficinas, en la actualidad ya construidos): a la izquierda el documento del aiio 1993, a la derecha el del aiio 1997.
Ambos documentos fueron adoptados por el Ayuntamiento de Amsterdam, y no incluian planos mas detallados de

los que se muestran aqui

Fuente: Ayuntamiento de Amsterdam, Nota van Uitgangspunten (1993) y Stedenbouwkundig Programma van Eisen (1997).

objeto de reforma interior fija ademas la red se-
cundaria. El principio de equidistribucion equita-
tiva de beneficios y cargas que rige la ejecucion
del Planeamiento en el sistema urbanistico es-
pariol deja claro a los propietarios del suelo que
habran de hacerse cargo de estas dotaciones
publicas. En segundo lugar, legislacién au-
tonémica fija los estandares urbanisticos, mini-
mos obligatorios de dotaciones en infraestruc-
tura publica a realizar en todos los sectores a
desarrollar. Se trata de minimos legales innego-
ciables. En la CAV estos estandares estaban
incluidos hasta el afio 2006 en el Reglamento
de Planeamiento de 1998, y a partir del 2006 en
el Reglamento de Ordenacion y Gestion Territo-
rial y Urbanistica adoptado en ese afio. Por
ejemplo, el articulo 4 de la Seccion B del Anexo
del Reglamento de Planeamiento de 1998 fijaba
que cuando el indice de edificabilidad bruta
fuese de 1 m? techo/m? suelo, como minimo un
15% de la superficie del sector habia de desti-
narse a zona verde publica, un 20% a equipa-
mientos, y un 28% a suelo dotacional publico
viario. Otro ejemplo se refiere a las plazas de
aparcamiento: el articulo 10 de la misma Sec-
cién fijaba como minimo una plaza de aparca-
miento por unidad residencial, y en caso de que
se construyesen mas de 10 unidades, fijaba un

minimo de una plaza extra. Al menos un 50% de
la reserva obligatoria de aparcamiento habia de
estar localizada en parcela privada. La profusion
y detalles de los estandares urbanisticos expli-
can el hecho, llamativo en el contexto europeo,
de que en la CAV la mayoria de los sectores en
suelo urbanizable en ciudades medias y grandes
acaben incluyendo unos porcentajes casi idénti-
cos en superficie del sector destinados a usos
publicos. Al menos en Inglaterra y Holanda no
existe tal uniformidad.

En tercer lugar, los ayuntamientos en la CAV
aprueban a menudo estandares o requisitos
adicionales. Por ejemplo la decision del Pleno
municipal del Ayuntamiento de Valencia apro-
bado en el afio 2000, y modificado en el 2002
y el 2004, en el que fija los criterios o es-
tandares adicionales para aquellos casos en
que se recalifiquen usos industriales y terciari-
os a residenciales. Uno de los criterios es que
el nuevo plan ha de suponer una mejora obje-
tiva de la ordenacion, o que al menos un 20%
de la edificacion se dedique a vivienda prote-
gida o a espacio comercial. Ademas, obliga a
los propietarios a ceder suelo para dotaciones
publicas fuera del sector, y en caso de que la
nueva edificacion aporte mas de 1.000 nuevos
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habitantes, deberan ceder una parcela de al
menos 5000 m? de suelo para parque. Estos
requisitos son adicionales a los ya estableci-
dos en el Planeamiento general y en los es-
tandares minimos legales, aunque no tienen el
mismo caracter juridico, ya que el Pleno mu-
nicipal puede si quiere modificarlos (AYUNTA-
MIENTO DE VALENCIA, 2004).

En cuanto a las entidades locales inglesas con
competencias urbanisticas (las Local Planning
Authorities), desde los afios 90 éstas han veni-
do elaborando, estimuladas por el Gobierno
Central britanico, documentos que han incre-
mentado la certeza sobre las contribuciones
obligatorias. En primer lugar a través de Pla-
neamiento parcial de caracter indicativo, espe-
cifico para un sector concreto, donde ademas
de concretar el aprovechamiento, concretan
también las contribuciones. Un buen ejemplo
es el planning brief, aprobado en 1998 por la
Ciudad de Bristol para el proyecto Harbour-
side, un sector ubicado en la zona portuaria de
esta ciudad. En este documento se fijo una se-
rie de contribuciones obligatorias, entre otras
una contribucion en metalico no especificada
para un equipamiento publico situado en las
inmediaciones del sector, la obligacion de in-
cluir vivienda social en el programa, y la oblig-
acion de que los promotores se hiciesen cargo
de la urbanizacion. El documento fijaba
ademas el orden de ejecucién de la urban-
izacion, y qué unidades de ejecucion habrian
de hacerse cargo de qué infraestructuras, sin
por lo demas fijar cantidad concreta alguna.

En segundo lugar, las entidades locales ingle-
sas han ido aprobando desde finales de los
afios 90 politicas locales de contribuciones
genéricas, es decir, validas para todo el término
municipal. Estos documentos fijan algo que se
parece a estandares urbanisticos minimos,
aunque de caracter indicativo y no juridico vin-
culante como es el caso de los estandares ur-
banisticos espafoles. En la actualidad una
mayoria de entidades locales inglesas dispone
ya de este tipo de documentos (CAMPBELL & al.,
2000: 760, 764-764; DEPARTAMENT FOR COMMU-
NITIES AND LOCAL GOVERNMENT, 2006: 19-20).
Un ejemplo es el documento Achieving Positive
Planning through the use of Planning Obliga-
tions, SPD4, aprobado por la ciudad de Bristol
en el afio 2005 y valido para todos los conve-
nios urbanisticos en el término municipal de
esta ciudad. Este documento fija, entre otros, el
requisito de que planes con 25 o mas viviendas
tienen que incluir un porcentaje de vivienda so-
cial (por ejemplo 30% en el afio 2007). En situ-
aciones excepcionales, el promotor puede
contribuir en metalico en vez de tener que con-
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struir las viviendas sociales. Otro ejemplo es el
requisito de que en planes con 40 0 mas vivi-
endas el promotor tiene que pagar 9.136 libras
esterlinas por cada alumno de guarderia que
supere la capacidad actual de las guarderias
en el entorno del sector, y 14.246 libras esterli-
nas por cada alumno de primaria. Estas canti-
dades estan destinadas a equipamientos esco-
lares situados dentro o fuera del sector de que
se trate.

Es importante sin embargo recordar que estos
requisitos minimos en Inglaterra no son obliga-
torios, en el sentido de que la Administracion
Local puede modificarlos a la baja si lo con-
sidera oportuno. Esto ocurre con frecuencia,
por ejemplo en el sector de Harbourside la ciu-
dad de Bristol exigia inicialmente un 30% de
vivienda social, pero finalmente acept6 un 9%.

En lo que se refiere a los Paises Bajos, aqui la
certeza es claramente inferior que en Inglat-
erra y, sobre todo, que en la CAV. En Holanda,
en estadios tempranos no existen ni documen-
tos indicativos con requisitos minimos como en
Inglaterra, ni estandares urbanisticos de
caracter juridico vinculante como en la CAV.
Aunque, como ya se ha mencionado, los Ayun-
tamientos holandeses suelen crear, mediante
Planeamiento parcial indicativo, ciertas expec-
tativas sobre qué y donde se va a poder con-
struir, éstos documentos, en la gran mayoria
de los casos, no prescriben las contribuciones
obligatorias. Un ejemplo de esto es Kop van
Oost, en la ciudad de Groningen (ver FIG. 4).
Aqui, el Ayuntamiento aprobd diversos planes
parciales indicativos antes de la firma en 2005
del Convenio Urbanistico. En 1996 el Plan Es-
tructural (Structuurplan) preveia «vivienda y
negocios» en este sector, sin detallar mas
(pag. 64), y en 1999 y 2004 otros planes par-
ciales confirmaban esta calificacién, sin tampo-
co detallarla. En 2004 otro plan parcial indica-
tivo (Eemskanaalzone-verbinding in stad.
Een visie op de ontwikkeling van de Eemska-
naalzone) detall6 las hasta entonces vagas
determinaciones al mencionar el niumero de
viviendas deseable: 400. Gracias a estos do-
cumentos existia cierta certeza sobre el apro-
vechamiento futuro, pero ninguno de ellos de-
fini6 qué gastos o cargas habria de asumir el
propietario del suelo. Esta carencia es comun
en una gran mayoria de los desarrollos
urbanisticos en los Paises Bajos. Como
consecuencia, en los Paises Bajos, antes de
que se inicien las negociaciones y antes de
que agentes de mercado acaparen suelo,
generalmente no existe ninguna o casi ningu-
na certeza acerca de las contribuciones obliga-
torias.
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A la izquierda foto aérea de «Kop van Oost» en Groningen (5 ha, 430 viviendas, casi todas apartamentos, y
4.000 m*> de espacio comercial, viviendas y comercial parcialmente ya construidos), y a la derecha el plan de usos
del suelo juridico vinculante, aprobado en el aiio 2006, después de la firma del convenio Urbanistico en el afio 2005

Conclusiones: consecuencias de
la flexibilidad y la certeza para
las contribuciones del privado

Hemos visto pues que tanto en Inglaterra, Pai-
ses Bajos como la CAV existe, con anterioridad
a las negociaciones, certeza sobre el futuro
aprovechamiento urbanistico, aunque también
ha quedado claro que en la CAV esta certeza es
bastante mayor y mas detallada. También he-
mos visto que, en lo que concierne a la certeza
sobre las contribuciones obligatorias, las dife-
rencias son muy acusadas: hay mucha certeza
en la CAV, un poco en Inglaterra y apenas nin-
guna en los Paises Bajos (ver FIG. 5).

En algunos proyectos estudiados se observa
que la existencia de certeza acerca del aprove-
chamiento urbanistico futuro tiene un efecto ne-
gativo en el grado de contribuciones de los
agentes de mercado. Esto se manifiesta sobre
todo en los proyectos ingleses puesto que en
ellos existen grandes diferencias en el grado de
certeza que ha tenido consecuencias en las
contribuciones del privado. En el proyecto don-
de existia menos certeza sobre el aprovecha-
miento futuro, Megabow/ (1,3 ha, 184 aparta-
mentos, en ejecucion), la Administracion Publica
logré un excelente resultado en las negociacio-
nes con el promotor y propietario del suelo. Es-
tos datos parecen confirmar, provisionalmente,
la hipétesis de que crear certeza sobre el apro-
vechamiento en etapas tempranas puede perju-
dicar la recuperacioén de plusvalias urbanisticas.
Por ejemplo, certeza sobre el aprovechamiento
futuro podria estimular una subida de los precios
del suelo que impiden al promotor final contribuir

Fuentes: Google Earth; Bestemmingsplan, 2006.

a las infraestructuras y equipamientos publicos.
Otro ejemplo es que cuando hay certeza la Ad-
ministracion Publica podria perder un instrumen-
to de negociacion, ya que no tiene mucho que
ofrecer al promotor/propietario y no puede ame-
nazar con impedir el desarrollo.

En cuanto a la certeza acerca de las contribucio-
nes, los datos parecen apuntar a que ésta po-
dria jugar un papel mucho mas relevante. Alli
donde existe certeza acerca de las contribucio-
nes, los agentes de mercado contribuyen mas,
al margen de si existe o no certeza acerca del
aprovechamiento urbanistico. El caso de Ingla-
terra es especialmente ilustrativo: en los proyec-
tos Harbourside (7.8 ha, 700 apartamentos,
44.000 m? oficinas, 30.000 comercial, practica-
mente ejecutados en su totalidad) y, sobre todo,
Megabowl, existia bastante certeza sobre las
contribuciones obligatorias, lo que ha resultado
en muchas mas contribuciones que en Temple
Quay, donde la falta de certeza dio lugar a me-
nos contribuciones. Los datos en Holanda tam-
bién parecen confirmar esta conclusion: en el
proyecto Stationskwartier (16 ha, 650 aparta-
mentos, 140.000 oficinas y comercial, por ejecu-
tar) y Kruidenbuurt (17 ha, 650 viviendas, algo
de oficinas, en ejecucion) existia, gracias a cir-
cunstancias excepcionales, cierta certeza pre-
via, lo que llevd a que las contribuciones fuesen
algo mayores que en De Funen y Kop van Qost,
donde no existia ningun tipo de certeza. Como
en todos los proyectos valencianos existia certe-
za sobre las contribuciones futuras, no existe
evidencia de que la falta de certeza daria lugar
a menos contribuciones. Ello no impide sin em-
bargo suponer que falta de certeza seria efecti-
vamente negativa para las contribuciones.

107



Estudios

Grado de certeza en CAV, Inglaterra y Paises Bajos

Certeza previa acerca
del aprovechamiento urbanistico futuro

C. Auténoma de Valencia

Inglaterra

Paises Bajos

Los datos parecen pues confirmar la hipétesis
de que certeza acerca de contribuciones obliga-
torias tiene el efecto de mejorar las contribucio-
nes. Por ejemplo, podria estimular una conten-
cién del precio del suelo de diversas formas. En
primer lugar porque los promotores tienen en
cuenta las contribuciones a la hora de comprar
el suelo. Cuando por el contrario no existe cer-
teza sobre contribuciones pero si sobre el apro-
vechamiento, las promotoras tenderian a com-
prar suelo por precios demasiado altos. En
segundo lugar las promotoras propietarias del
suelo podrian internalizar aprovechamiento y
contribuciones en la valoracion de sus activos
de suelo en la contabilidad de los proyectos.
Cuando el precio del suelo es demasiado alto
(ya sea porque la promotora lo compro efectiva-
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Siempre mucha certeza

A menudo hay certeza, pero si
la hay, la hay hasta cierto punto

Casi siempre hay certeza, pero
si la hay, la hay hasta cierto punto

Certeza previa acerca
de las contribuciones obligatorias

Siempre mucha certeza

A menudo hay certeza, pero si la hay,
la hay hasta cierto punto

Casi nunca hay certeza, y si la hay
es en todo caso un grado minimo
de certeza

Fuente: Elaboracioén propia.
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