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RESUMEN Este trabajo de investigacion se centra en el estudio de lo que hemos denominado

aportaciones urbanisticas, en los Estados Unidos, es decir, los instrumentos y
mecanismos de gestion del suelo a través de los cuales las administraciones publicas
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ABSTRACT

obtienen aportaciones privadas para la provision de infraestructuras y equipamientos
publicos. Estos mecanismos estan especialmente desarrollados en los Estados Unidos,
en comparacion con el resto de los paises occidentales, en todos los cuales existen
practicas similares. Por esta razdn se ha considerado de interés su estudio con vistas a
arrojar luz sobre este aspecto de la practica urbanistica en nuestro pais. Ademads, para
complementar la vision de la cuestion que nos proporciona la practica norteamericana,
se han estudiado también, aunque de manera mas sintética, los mecanismos
equivalentes en dos paises europeos, Francia y el Reino Unido.

En primer lugar se realiza una exposicion acerca de los antecedentes y la evolucion
historica de estas practicas en los Estados Unidos. En segundo lugar se analizan los
distintos tipos de aportaciones, que han sido clasificadas, en funcion del procedimiento
empleado, en dos tipos basicos, las negociadas y las regladas, mas un tercer tipo,
incipiente en algunas partes del pais, que estd a medio camino entre los dos anteriores
y combina cierto grado de negociacion con el uso de ciertos estandares predefinidos.
Mas adelante se proporciona una vision sintética del grado de utilizacion de estos
mecanismos y de su distribucion geografica.

This paper focuses on the study of what we have called “planning contributions” in
the USA. By this term we refer to the land-use techniques through which the public
administrations get private resources for the provision of public physical and social
infrastructure. Although similar techniques are commonly used in all developed
countries, they have reached a highest degree of sofistication in the USA. For this
reason we belive that the study of American practices can be of interest in order to
better undestand our own problems. As a complement, an overview of British and
French practices on the issue is offered.

The paper is organized as follows. First, an overview of the historical evolution of
these techniques is given. The second chapter analyzes the different types of
contributions, which have been classified according to a criteria of procedure. Then
we turn to give an idea of the scope of their use, both from a quantitative and a
geographical point of view. After a brief examination of the British an French cases,
some provisional conclusions are drawn.



1 INTRODUCCION

En los ultimos afios se ha producido un cambio sustancial en las técnicas de provision de
infraestructura fisica y equipamientos para el desarrollo urbano en Estados Unidos. Los
mecanismos tradicionales para la gestion de nuevo suelo urbanizado y sus infraestructuras
correspondientes, que, a grosso modo, descansaban sobre la actuacion, financiacion y regulacion
normativa por parte del sector publico, han sido sustituidos y/o suplementados por otros que en
términos generales suponen una mayor participacion de los agentes privados, y que en sentido
genérico hemos denominado aportaciones urbanisticas.

Estados Unidos no es el tinico pais en el cual este tipo de mecanismos ha tenido un
desarrollo importante en los tltimos afios. En practicamente todos los paises occidentales se
puede observar una utilizacion de técnicas similares, con las variaciones y especificidades
propias de cada sistema. Sin embargo, el caso norteamericano reviste un interés especial por el
gran desarrollo, tanto en términos cuantitativos, como cualitativos, por el grado de elaboracion
y sofisticacion que han alcanzado estas técnicas.

Para complementar el estudio del caso norteamericano se aborda también, de forma
sintética, el estudio de los casos britanico y francés. La practica de estos dos paises es de
especial interés porque cada uno de ellos se basa en mayor medida en cada una de las dos
aproximaciones fundamentales al tema que nos ocupa, que, a grandes rasgos, son ejemplificadas
por cada uno de los dos tipos basicos en que se han dividido las contribuciones urbanisticas
norteamericanas. El caso britanico insiste mas en la negociacion y el francés mas en la
regulacion normativa.

De modo sucinto hablamos de una aportacion urbanistica cuando la administracion
municipal requiere del promotor inmobiliario la provision de ciertas infraestructuras o servicios
publicos, como condicion para la obtencion de la aprobacion del proyecto. La exigencia de estos
requisitos puede ser negociada de modo ad-hoc en cada proyecto, o puede ser de aplicacion
universal de acuerdo a ciertas formulas preestablecidas en la legislacion. La contribucion del
promotor inmobiliario puede ser bien en especie, por ejemplo, la construccion de una variante
o de un parque, o puede ser dineraria, en cuyo caso recibe el nombre de impact fee, o tasa de
impacto. A veces, en lugar de ser una obligacion clara, sin cuya realizacion no se obtiene la
aprobacion urbanistica, toma la forma de un incentivo.

El creciente recurso a la financiacion privada de infraestructura urbana a través de las
aportaciones urbanisticas responde a varias causas. En primer lugar, a las crecientes dificultades
financieras de la administracion publica, tanto a escala local, como estatal y federal. En segundo
lugar, a una demanda creciente de mas servicios publicos, y de mejor calidad, y a unas mayores
exigencias con respecto a la calidad medioambiental. Por ultimo, al auge de los movimientos
medioambientales que buscan limitar el crecimiento urbano: el crecimiento ya no es considerado
como algo intrinsecamente positivo, y, cuando no se trata de pararlo totalmente, al menos debe
autofinanciarse sin recurrir a las arcas publicas.

Estas demandas ciudadanas contradictorias ponen a las administraciones publicas en una
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situacion de dificil salida. En el balcanizado sistema de gobierno norteamericano, las
contribuciones urbanisticas se revelan como practicamente la tnica solucion politicamente
viable ante estas demandas contrapuestas de la ciudadania. Sin embargo, como veremos se
plantean cuestiones fundamentales con respecto a su optimidad en términos de eficiencia
econdmica y equidad social.

Este tipo de mecanismos se esta utilizando tanto en la provision de nuevos suelos en zonas
de nuevo crecimiento, como en la regeneracion de zonas urbanas degradadas, y en otras
actuaciones habituales en los centros urbanos, tales como la promocion de espacio terciario.
Desde un punto de vista geografico, su aplicacion es generalizada en todo el pais, en las grandes
ciudades y en pequefios nucleos suburbanos, aunque hay ciertos estados y ciudades donde se
generan habitualmente las innovaciones. La aplicacion de este tipo de mecanismos esta
grandemente influida por la situacion de crecimiento, estancamiento, o declive econdmico --y
poblacional-- de cada municipio. A mejor situaciéon econdmica corresponde generalmente un
mayor y mas sistematico uso de estos mecanismos.

Debido a la diversidad del sistema urbanistico norteamericano, la utilizacién de las
aportaciones urbanisticas varia enormemente de un estado a otro, y de una ciudad a otra. Las
variaciones se producen en funcion de las legislaciones estatales y municipales correspondientes,
asi como de la jurisprudencia sobre el tema, que igualmente varia de un estado a otro. Muy
pocos casos han alcanzado al Tribunal Supremo de los Estados Unidos, con lo cual se puede
decir que la jurisprudencia sobre el asunto de alcance universal para todo el pais es bastante
restringida. Esto deja margen para una gran variedad en los procedimientos y en la extension
del uso de estos mecanismos, asi como para una gran vitalidad en la innovacion. En este trabajo
nos centraremos en las zonas geograficas del pais donde estos mecanismos estan mas
desarrollados, y que son las zonas con mayores presiones de crecimiento.

Desde el punto de vista de qué se requiere del promotor, el abanico es enorme: desde la
tradicional donacion de suelo, hasta la construccion de una biblioteca, la ampliacion de una
estacion de metro, la financiacion de programas de formacion, o la construccion de vivienda
social. El requerimiento de aportaciones por parte de los promotores como condicion de la
aprobacion plantea varias cuestiones de distinto orden, que en este trabajo s6lo enunciamos.

Con respecto a la legalidad, ;qué pueden exigir los ayuntamientos? ;donde estan los limites
judiciales para lo legalmente exigible? En términos de eficiencia econdmica, ;son las
contribuciones métodos de financiacion de infraestructura mas adecuados que otros, por
ejemplo, los impuestos generales? ;quién paga realmente las contribuciones, el promotor, el
propietario de suelo o los usuarios? ;jqué efectos tienen las contribuciones en términos de
equidad social, y de equidad intergeneracional? La utilizacion de negociaciones ad-hoc y/o de
formulas preestablecidas de aplicacion universal plantea problemas y ventajas con respecto a
la flexibilidad, la adecuacion a cada caso particular, la transparencia, etc. Este es un tema de
especial relevancia en nuestro pais. ;Qué efectos tiene el uso de las contribuciones sobre
objetivos generales de la planificacion urbana y regional? ;y sobre la distribucion de actividades
sobre el territorio? ;Favorecen una utilizacion mas eficaz del suelo?

Para la realizacion de este trabajo, se ha realizado una busqueda y obtencion sistematica de
documentacion en el sistema de bibliotecas de la Universidad de Columbia, Nueva York. En la
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bibliografia se referencian los documentos consultados para la elaboracion de este trabajo.

2 ANTECEDENTES Y EVOLUCION HISTORICA RECIENTE

Estados Unidos ha sido un pais con un marcado ethos en favor del crecimiento urbano y de la
promocion inmobiliaria. Sobre la confluencia de circunstancias econdmicas, politicas y sociales
que dieron lugar a ese gran consenso social en el periodo posterior a la Segunda Guerra
Mundial, han trabajado muchos autores, algunos de los cuales se han referido a este fendmeno
con expresiones como maquina de crecimiento (growth machine), y coalicion procrecimiento
(pro-growth coalition).'

Este consenso en torno a la bondad del crecimiento se rompid en los afios setenta, en un
proceso en el que incluyeron varios factores. En primer lugar, el auge de los movimientos
medioambientalistas y preservacionistas, tanto de espacios naturales como del patrimonio
historico. Dentro de éstos cabria englobar a los movimientos ciudadanos, que empezaron a
cobrar gran importancia en las luchas de los afios 60 y 70 por la proteccion de barrios populares
amenazados por el bulldozer federal, es decir los proyectos de renovacion urbana (urban
renewal) de la época. Estos movimientos ciudadanos (grass-roots organizations) juegan un
papel cada vez mas significativo en los procesos urbanisticos, y se dan también en barrios ricos
o de clase media que desean preservar su caracter propio frente a la amenaza del crecimiento.

En segundo lugar, se demostré que los nuevos crecimientos suponian una carga economica
para los residentes mas antiguos. Hasta los afios 70, era cosa entendida y aceptada por todos que
el desarrollo inmobiliario no era sino expresion de dos circunstancias positivas: el crecimiento
poblacional y el desarrollo econémico. Un mayor crecimiento econdémico y poblacional, suponia
un incremento de riqueza para la localidad que lo recibia. Las rentas privadas de los recién
llegados les permitian costearse sus necesidades de espacio, y los impuestos generados por los
bienes inmuebles recién construidos, permitian financiar la extension de las infraestructuras
publicas necesarias a los nuevos desarrollos.

La salud fiscal de los ayuntamientos en crecimiento no s6lo no peligraba por las nuevas
necesidades infraestructurales impuestas por las nuevas areas en desarrollo, sino que, mas bien
al contrario, los nuevos residentes mejoraban los ingresos fiscales municipales. Esto dejo de ser
asi a partir de los afios 70, cuando las nuevas técnicas de andlisis de impacto fiscal, empezaron
a mostrar que, contrariamente a la creencia popular, o, al menos, a partir de entonces, el
crecimiento urbano suponia una carga para los residentes ya instalados. Diversos analisis de
impacto fiscal han demostrado los efectos adversos para las finanzas municipales, no ya de los

! Entre otros Logan y Molotch (1987), Mollenkopf (1983).
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usos débiles, como la vivienda social y los equipamientos, sino de las oficinas y las viviendas
de precio libre, es decir, los usos por los que se paga mas en el mercado inmobiliario.

La financiacion de las nuevas infraestructuras por tanto requiere un incremento de
impuestos y de tarifas sobre la poblacion existente. La resistencia a estos nuevos impuestos ha
sido parte de la llamada revuelta del contribuyente (tax-payer revolt) que empezo en California
en los afios 70 y se ha extendido por todo el pais. Una de las consecuencias de esta revuelta
contra los impuestos, es que los ayuntamientos so6lo aprueban los proyectos que se pueden
autofinanciar, y son cada vez mas reacios a aprobar proyectos que requieran inversiones publicas
sustanciales. Una salida evidente ante esta situacion consiste en condicionar la aprobacion del
proyecto a la construccion de las infraestructuras o al pago de tasas para su financiacion.

Entre los factores principales causantes del incremento del coste de nuevas infraestructuras
se pueden destacar los siguientes. Primero, las mayores exigencias de calidad de vida y
medioambiental de hoy en dia con respecto a las de hace 20, 30 o 50 afios. Estas exigencias se
reflejan tanto en las expectativas y demandas de la poblacion, como en los estrictos estandares
medioambientales y de calidades exigidos legalmente por los distintos niveles de gobierno. Por
otro lado, la estructura de ocupacion del suelo de baja densidad, predominante en los sistemas
urbanos norteamericanos, requiere la extension de los servicios a nuevas areas del territorio cada
vez de mayor extension. En las aglomeraciones con mayor indice de crecimiento resulta dificil,
si no imposible, financiar con cargo a las arcas publicas los nuevos servicios y, ademas,
mantener y reparar las infraestructuras existentes.

2.1 Evolucion de los mecanismos de financiacion de la urbanizacion

Durante el siglo XIX y hasta el primer cuarto del XX, un promotor inmobiliario (subdivider es
el término adecuado)® podia parcelar una finca sin hacer ninguna inversion en las
infraestructuras necesarias para dar servicio a las parcelas. La parcelacion era poco mas que una
parcelacion en papel, con un plano que se registraba en el ayuntamiento de la localidad. Mas
adelante se suponia que bien el ayuntamiento, bien los compradores de las parcelas, realizarian
las obras de infraestructura necesarias.’

Como resultado de la facilidad con que se podia parcelar, por el escaso coste asociado, y
la fiebre de crecimiento de la época, se generd un enorme exceso de oferta de suelo parcelado
legalmente pero sin infraestructuras. Estos suelos sin urbanizar se convirtieron en un obstaculo

2 El subdivider,una figura caracteristica en el proceso suburbanizador norteamericano, y que no es exactamente
lo mismo que el developer, aunque una misma persona o empresa pueda ser ambas cosas. En muchos casos, y sobre
todo en esa época, el subdivider no pasaba de ser un simple especulador de suelo, que adquiria una finca y la
parcelaba, o subdividia, legalmente, de ahi el nombre.

3 Sobre la evolucién de estos mecanismos er Connors, 1987; Smitth, 1987; Snyder, 1986; ademas de varios
de los textos generales sobre el sistema de planificacion norteamericano citados en la bibliografia.
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a un crecimiento ordenado de las ciudades: la existencia de grandes extensiones de suelos
vacantes parcelados fomento6 un desarrollo a saltos en crecimientos posteriores.

Cuando los ayuntamientos realizaban la urbanizacion, lo hacian con un mecanismo
conocido de antiguo, los gravamenes especiales (special assessments), deuda publica emitida
por las propias administraciones locales, que éstas pagaban con un impuesto sobre la propiedad
de las parcelas e inmuebles en el area a urbanizar. Este impuesto recaia en todos los propietarios
de la zona afectada, y solo sobre los que se iban a beneficiar de la inversion, en parte
proporcional al tamafio de la parcela. Ademas, generalmente, se establecia a peticion de estos
mismos propietarios. Este fue un mecanismo habitual desde la mitad del siglo pasado y hasta
bien entrado el siglo XX. Durante la Depresion, los gravamenes especiales se convirtieron en
inversiones de alto riesgo, como consecuencia de la incapacidad municipal de hacer frente a los
pagos con el hundimiento de los precios de los inmuebles y los salarios.*

Durante el primer cuarto de siglo los ayuntamientos empezaron a exigir de los promotores
la ejecucion de las infraestructuras interiores a la promocion, es decir las necesarias para servir
las parcelas. La Standard Planning Enabling Act, publicada por el gobierno federal en 1922
como modelo de legislacion estatal autorizadora de la planificacion local, autorizaba a los
ayuntamientos a obligar a los promotores inmobiliarios a hacerse cargo de las infraestructuras
interiores a las promociones. Esta ley modelo fue rapidamente adoptada por practicamente todos
los estados, y durante los afios 20 era relativamente habitual el que los promotores construyeran
estas infraestructuras. A finales de los 50 la ejecucion de la urbanizacion interior por parte del
promotor y la cesion de suelos para equipamientos publicos como escuelas o parques era
condicion obligatoria para la obtencion del permiso de subdivision en practicamente todas las
ciudades de cierto tamafio. Esta exigencia se regulaba y se regula a través de normativas locales
especificas, las regulaciones de parcelacion (subdivision regulations).

Con respecto a la provision de infraestructuras generales, o exteriores a la promocion, ésta
ha sido una responsabilidad exclusiva de los poderes publicos hasta los afios 60. Estas
infraestructuras eran financiadas a través de los presupuestos generales del ayuntamiento, de
fondos federales para el desarrollo urbano administrados a nivel local o estatal, y de deuda
publica emitida por los ayuntamientos y respaldada por los impuestos sobre la propiedad
inmueble. Estos mecanismos de financiacion se han reducido en las ultimas décadas: los
programas federales de financiacion al desarrollo urbano han ido desapareciendo
progresivamente; la deuda publica, incluso de los ayuntamientos mas solventes, es cada vez mas
dificil de colocar en el mercado, y ademas, los estados han impuesto limites a la capacidad de
endeudamiento local.

* Los special assessments se estan volviendo a utilizar en la actualidad, en una nueva version, en los llamados
Business Improvement Districts (BID), mas de mil en todo el pais. En los BID, los ingresos asi obtenidos se utilizan
en mejorar la seguridad, la limpieza, la informacion turistica y otros servicios, ademas de la infraestructura fisica
propiamente dicha.
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Ante estas dificultades, en los afios 70 los ayuntamientos empezaron a requerir de los
promotores, especialmente en los casos de grandes proyectos, la ejecucion de infraestructuras
exteriores a la promocion, y también de equipamientos publicos. La primera generacion de
aportaciones para infraestructuras generales exteriores al proyecto consistia en exigir un
sobredimensionamiento de las conducciones que atravesaban proyectos, suficiente para permitir
el enganche de las infraestructuras de futuras subdivisiones adyacentes. Poco a poco los
ayuntamientos han ido exigiendo aportaciones para una gama cada vez mas amplia de
infraestructura fisica y de equipamientos: ampliaciones de estaciones de metro, bibliotecas,
estaciones de bomberos, etc.

En un siguiente estadio, la construccion directa por parte de los promotores de ciertas
infraestructuras generales ha sido sustituida por la exigencia de pagos para su financiacion. Para
muchas infraestructuras generales las aportaciones en especie no son posibles: plantas de
tratamientos de residuos, presas y embalses, autopistas, parques regionales, etc. Inicialmente las
tasas de impacto solo cubrian los costes de conexion a las redes; desde los afios 60 se usan para
recuperar una parte del coste de grandes infraestructuras como plantas centrales de tratamiento
de residuos, de las presas, etc.

La ultima innovacion en este proceso expansivo de las aportaciones urbanisticas es el
housing linkage, o vinculacion de vivienda: la obligacion (o incentivacion, segln los casos), de

construir viviendas de precio moderado para obtener el permiso de promocion de otros usos,
generalmente oficinas, pero también vivienda libre y otros.

3 TIPOS DE APORTACIONES URBANISTICAS

Las aportaciones urbanisticas se pueden clasificar de acuerdo con diversos criterios:

* Segun el procedimiento empleado: negociado caso a caso, de acuerdo a formulas fijas
preestablecidas en la normativa, o basado en ciertos estandares pero con cierto grado de
flexibilidad;

* Segun el tipo de infraestructura que se exige del promotor: cesion de suelo, infraestructura
fisica, equipamientos, servicios sociales, vivienda social;

* Segun la localizacion de la infraestructura: dentro o fuera del recinto fisico del proyecto
en cuestion (on-site/off-site);

* Seguin la forma de pago: aportaciones en especie (in-kind), o monetarias (fees).
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Como hemos visto, esta clasificacion responde en cada caso a un paso adelante en la
evolucion expansiva del uso de las aportaciones urbanisticas: de ser utilizadas para la provision
de infraestructuras dentro del proyecto, a serlo para infraestructuras fuera de éste; de las
aportaciones en especie, a los pagos monetarios; de la infraestructura fisica lineal, a las grandes
infraestructuras, la vivienda y los servicios sociales.

En este trabajo hemos optado por seguir como criterio principal el del procedimiento, que
es el mas significativo para nuestros propositos segliin la problematica planteada en la tesis de
la cual este trabajo forma parte. De acuerdo con el criterio del procedimiento empleado,
clasificamos las aportaciones urbanisticas en dos tipos basicos. El primero, cuando la aportacion
se decide después de una negociacion ad-hoc, entre el ayuntamiento y el promotor inmobiliario.
El segundo, cuando la aportacion se establece en funcion de un proceso regulado de acuerdo a
ciertas formulas preestablecidas en la normativa.

Existe un tercer tipo, incipiente en algunas partes del pais, que supone un camino
intermedio entre estos dos: las aportaciones negociadas a partir de unos estandares basicos. En
los lugares en que se esta buscando esta tercera via se pretende limitar los problemas que genera
cada uno de los otros dos: los asociados a la inflexibilidad de las aportaciones prefijadas en la
normativa; y los derivados de la incertidumbre que implican las negociaciones ad-hoc. Nos
referiremos a esta via intermedia en tercer lugar.

Légicamente, existe una cierta correlacion entre el tipo de proceso empleado y la forma de
pago. En lineas generales, en las aportaciones negociadas el pago se realiza predominantemente
en especie; en las aportaciones regladas, el pago es monetario con mayor frecuencia. En el
apartado sobre grado de utilizacion se incluyen unas estimaciones al respecto.

3.1 Aportaciones urbanisticas negociadas ad-hoc proyecto a proyecto

Dentro de este primer tipo, las aportaciones negociadas ad-hoc, distinguimos las exacciones,
término con el que nos referimos a las aportaciones puntuales en forma de alguna infraestructura
o dotacion concreta, negociadas normalmente a lo largo del proceso de obtencion de la
aprobacion del proyecto, de los convenios urbanisticos o development agreements, que son
negociaciones globales de grandes proyectos de acuerdo a ciertas directrices definidas en la
ordenanza de zonificacion.

A.- Negociaciones puntuales: exacciones (exactions)

Las exacciones son aportaciones generalmente en especie, pero también monetarias, que los
ayuntamientos exigen de los promotores como condicion para la obtencion de la aprobacion del
proyecto, y que son negociadas ad-hoc. En teoria, las exacciones s6lo son legales cuando existe
una correspondencia entre los impactos del proyecto y lo que se exige del promotor. En la
practica, el margen es mucho mas amplio: las exacciones no estan sujetas al mismo nivel de
supervision judicial que las tasas de impacto (establecidas en la ordenanza), porque los
tribunales s6lo actuan bajo demanda del promotor. Normalmente los promotores acceden a
realizar las obras que les piden los ayuntamientos para evitar demoras en los plazos de ejecucion
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y costes delitigacion. >

Asi, atin cuando legalmente las exacciones, como las tasas de impacto, deben responder a
necesidades infraestructurales y de equipamientos generadas por el proyecto, la realidad es que
en muchos casos estas aportaciones van bastante mas alld, y los promotores estan dispuestos a
ejecutarlas. Sin embargo, la existencia de una relacion clara entre la exaccion y el impacto del
proyecto refuerza la posicion negociadora del ayuntamiento frente al promotor, ademas de
suponer una mayor garantia frente a posibles demandas judiciales. Estas negociaciones requieren
un personal municipal con un cierto grado de experiencia en el campo de la financiacion
inmobiliaria.

Vamos a poner dos ejemplos significativos de hasta donde pueden llegar las exacciones.
Son probablemente dos ejemplos que incluyen en un solo proyecto mas tipos de exacciones de
lo que habitualmente se hace, y por un montante econémico considerable. Exacciones de esta
magnitud sélo son posibles en localidades con un mercado inmobiliario en alza. Posiblemente
tampoco es habitual el alto grado de correspondencia que existe, en estos dos ejemplos, entre
lo que se exige y los impactos del proyecto, fruto de un analisis a fondo de los impactos de éste
y de los costes necesarios para ejecutar las medidas adecuadas a su mitigacion. Es decir, en estos
dos casos, una posible demanda judicial habria sido ganada con toda probabilidad por el
ayuntamiento, a pesar del coste considerable de las exacciones demandadas, en funcion de lo
razonable de la relacion entre las exacciones y los impactos sociales y medioambientales de los
proyectos.

Hemos escogido estos ejemplos porque son dos proyectos a partir de cuya experiencia en
la negociacion ad-hoc, en Berkeley, se ha ido desarrollando el sistema de aportaciones
negociadas a partir de estandares basicos que se describe en el apartado correspondiente.
Pensamos que una lectura continua de este apartado y el 3.3 puede proporcionar una idea de
como Berkeley esta evolucionando de un sistema de aportaciones negociadas ad-hoc, al sistema
intermedio de aportaciones negociadas a partir de estandares basicos. Manteniendo estas
precisiones en mente, los ejemplos son significativos.®

1.- Edificio de oficinas de 10.000 m? con comercial en planta baja, cuyos costes de
promocion son 15°2 millones de dolares. Las exacciones obtenidas en la negociacion de
este proyecto alcanzan un valor total estimado de $1°25 millones, mas pagos anuales
durante toda la vida del edificio de $35.000, distribuidos de la siguiente forma:

- Construccion de viviendas asequibles off-site por valor de $888.000.

- Subvenciones anuales de $18.000 para guarderias.

- Pago de 1% de los costes de construccion, $99.600, para arte ptiblico en los espacios

publicos alrededor del edificio.

- Pagos para mejora del transporte de $194.000, mas subsidios de transporte para

todos los empleados del edificio.

- Compromiso de contratacion de trabajadores locales.

> Sobre la cuestion de la legalidad y la relacion entre impactos del proyecto y las exacciones requeridas, ver
Delaney, J. Et al., 1987

% El caso de Berkeley ha sido analizado por Mayer, N. y Lambert, B., 1988.
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- Pagos para mejora de infraestructura ordinaria de $44.000.

2.- Reutilizacién de una antigua instalacion fabril de 15.500 m? para usos mixtos. Las
exacciones en este caso ascienden a un valor estimado de $1°5 millones, equivalente a
$12°5 por pie cuadrado de espacio de oficinas incluido en el proyecto:
- Construccion de 18 viviendas-talleres para artistas, con rentas tasadas,
mantenimiento de las rentas de las viviendas existentes, mas $47.000 para
subvencionar otras dos viviendas off-site.
- Construccion de una guarderia en el proyecto con 132 plazas, 16 de ellas
subvencionadas para familias con ingresos bajos.
- Pago de $118.000 para mejoras en las calles adyacentes, pagos para la utilizacion
de transporte publico por parte de todos los empleados, y otras medidas de
desincentivacion de la utilizacion del transporte privado para los empleados.
- Construccion de un teatro de 800 m? para ceder con una renta tasada a una compafia
local de teatro.
- Establecimiento de un fondo de $100.000 destinado a ayudar a pequefias empresas
en la zona a comprar sus locales, para evitar su desplazamiento.

B.- Negociaciones globales: convenios urbanisticos (development agreements)

Un convenio urbanistico es un acuerdo entre un promotor y una administracion local, a través
del cual la administracion se compromete a no modificar el planeamiento, la zonificacion, u
otras leyes aplicables a un crecimiento especifico, por un cierto periodo de tiempo. A cambio,
el promotor se compromete a construir ciertas infraestructuras o equipamientos cuya realizacion
la administracion no tiene autoridad para requerir. La definicion de los términos del convenio
es producto de una negociacion. El acuerdo protege las inversiones privadas iniciales (up-front
development expenditures) de posibles cambios futuros en la normativa urbanistica. El objetivo
es crear una mayor certidumbre, para el promotor, a lo largo del proceso de obtencion de todos
los permisos urbanisticos necesarios, sin perjudicar el control publico sobre este proceso.’

Los convenios urbanisticos se utilizan generalmente para grandes proyectos. Estan
relacionados con la problematica suscitada entre la administracion y los promotores a proposito
de los llamados “derechos adquiridos® (vested rights). Sobre este tema existe una doctrina
judicial, segun la cual, los promotores que hubieran hecho inversiones sustanciales en un
proyecto, de acuerdo con la legislacion urbanistica vigente en el momento, tienen ciertos
derechos adquiridos sobre los terrenos. La cuestion que se debate es hasta qué punto, y en qué
casos, los promotores deberan ser compensados por la administracion cuando se producen
cambios en la normativa aplicable al proyecto que redundan en su perjuicio econémico (y
siempre que hubiera inversion previa, en caso contrario no tienen derecho a compensacion).
Desde otro punto de vista, se plantea hasta qué punto las administraciones locales pueden
legalmente congelar las normativas aplicables a proyectos especificos, en el marco de un

7 Sobre los convenios urbanisticos ver, entre otros, Delaney, 1993; Porter, 1989; Smith, B.,1988; Wegner,
1988.
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convenio urbanistico, pero de momento no ha habido decisiones judiciales contrarias a esta
practica.

Los convenios urbanisticos deben ser autorizados por una legislacion estatal; las ordenanzas
locales de zonificacion establecen los procedimientos y directrices para su formulacion. La
iniciativa para la firma de un convenio puede partir de un promotor, de la comision de
urbanismo (planning commission), o del o6rgano legislativo. En California, los convenios
urbanisticos son aprobados como parte de la ordenanza, después de audiencia publica, y son
objeto de referéndum.® El acuerdo debe incorporar:

* Los controles sobre uso, forma y volumen permitidos en el solar;

* El periodo de tiempo de duracion del acuerdo (depende de la negociacion, no hay
minimos o maximos especificados legalmente);

* Una revision periddica de al menos cada 12 meses, con una provision para rescision del
convenio por incumplimiento.

Los convenios urbanisticos permiten responder de una manera mas flexible y adecuada a los
problemas especificos planteados por un proyecto concreto, sean éstos medioambientales,
estéticos, de equipamientos publicos, o de cualquier otra naturaleza. Son ademas un método
eficiente de incorporar a los proyectos los requerimientos de mitigacion de impacto
medioambiental exigidos por la legislacion federal o estatal vigente. Los ayuntamientos pueden
negociar cualquier tipo de aportacion urbanistica con el promotor: desde vivienda social, a
guarderias, mejoras paisajisticas, etc. Los convenios permiten asegurar el cumplimiento de los
plazos de ejecucion acordados por las partes, tanto del propio crecimiento, como de las
aportaciones en infraestructuras, equipamientos, o servicios, obtenidas por el ayuntamiento en
la negociacion.

Para los ayuntamientos, puede suponer un cierto riesgo el comprometer su capacidad de
modificacion de la normativa urbanistica en una localizacion especifica por periodos de tiempo
superiores a tres afios. Como ocurre con cualquier proceso negociador, la elaboracion de un
convenio urbanistico puede alargar los tiempos de urbanizacion.

Los referendos se utilizan ampliamente en California y pueden responder a iniciativas de la ciudadania:

cualquier grupo que consiga un niimero minimo de firmas puede conseguir la convocatoria de un referéndum.
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(1).-Ejemplo de convenio urbanistico

Como hemos indicado, los convenios urbanisticos son acuerdos negociados, entre el promotor
y la administracion local, para la realizacion de grandes proyectos, en los cuales la cuestion del
faseamiento temporal, y la necesidad de ejecutar mas infraestructuras de las necesarias en
proyectos de menor escala, tienen especial importancia. En este epigrafe se estudiara en detalle
un proyecto desarrollado en aplicacion de este instrumento.

El proyecto que vamos a estudiar se encuentra en Santa Monica, California, uno de los
estados que disponen de legislacion autorizadora de convenios urbanisticos. Es un proyecto de
uso mixto, que inicialmente incluia en su plan una superficie til total de 1.2 millones de pies
cuadrados (aprox. 120.000 m?), mas 600.000 pies cuadrados (aprox. 60.000 m?*) de
aparcamientos, a ejecutar en dos fases. El proyecto, llamado Colorado Place, suponia la
construccion de 800.000 pies cuadrados (aprox. 80.000 m?) de espacio de oficinas, un hotel de
400 habitaciones, 60.000 pies cuadrados (aprox. 6.000 m*)de restaurantes y cafés, un gimnasio
de 45.000 pies (aprox. 4.500 m?), y 3.500 plazas de aparcamiento, mas una plaza central
disefiada para albergar acontecimientos ptiblicos, sobre un terreno de 15 acres (aprox. 0’6 Has.).’

El plan original cumplia toda la normativa aplicable al terreno, tanto las regulaciones de
zonificacion, como las determinaciones del plan general de Santa Monica. Es decir, era un
proyecto as-of-right, que recibe licencia de construccion automaticamente por ser conforme con
las determinaciones de la zonificacion, una vez se ha comprobado dicha conformidad. La
empresa promotora, Becket Group, es una conocida y veterana firma dedicada a la ingenieria,
la arquitectura y la promocién inmobiliaria en California, con mas de 50 afios de experiencia.
Después de afo y medio empleado en la realizacion del plan, en la obtencion de financiacion,
y en la busqueda de usuarios finales para el espacio de oficinas, la empresa empezo las obras en
abril de 1981, con un 85% del espacio de oficinas ya alquilado en el momento de iniciacion de
los trabajos. Un mes después de iniciadas las obras, un nuevo consejo de gobierno municipal
impone una moratoria al crecimiento urbano, que supone la obligacion de paralizar toda la
construccién en el municipio.

De acuerdo con la ley de California, en una circunstancia como ésta, los derechos
adquiridos (vested rights) por la empresa promotora se limitan al derecho a terminar las obras
para las cuales se habia obtenido licencia municipal con anterioridad a la imposicion de la
moratoria. En este caso, la ley solo otorgaba a la empresa el derecho a completar trabajos de
urbanizacion, los Uinicos para los cuales ya habia obtenido licencia en el momento de entrada
en vigor de la moratoria.

Tras la imposicion de la moratoria, el ayuntamiento establece un procedimiento para
tramitar las solicitudes de exencion de ésta, por parte de los promotores perjudicados, en funcion
de los méritos de los proyectos y del dafio economico causado por su paralizacion. Becket
solicita exencion para Colorado Place, que es denegada por el ayuntamiento. La denegacion de
exencion de la moratoria coloca al proyecto en serias dificultades financieras. En esta situacion,
el promotor propone al ayuntamiento la negociacion de un convenio urbanistico, a lo cual el

? La informacion sobre este proyecto proviene de Porter et al., R., 1985, y Fitzgerald, R., y Peiser, R., 1988.
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ayuntamiento accede.

En la negociacion del convenio, el ayuntamiento se encuentra evidentemente en posicion
de fuerza, por los problemas financieros que supondria a la empresa el no llegar a un acuerdo
que permitiera completar el proyecto y salvaguardar las inversiones realizadas. Asi, el
ayuntamiento pretende, por un lado, obtener bien financiacion, bien la realizacion directa, por
parte del promotor, de viviendas sociales; y, por otro, reducir el volumen total del proyecto,
contra el cual se habian expresado grupos representando a los residentes del barrio. El acuerdo
alcanzado después de una larga negociacion supone:

1)

2)

La reduccion del espacio total util del proyecto a 900.000 pies cuadrados
(aprox. 90.000 m?);

La limitaciéon de la altura maxima de la primera fase del proyecto a 45 pies
(aprox. 15 m), inferior a la altura permitida en la zonificacion existente; en la
segunda fase, se permite a los edificios de oficinas alcanzar 65 pies (aprox. 22
m), y al hotel, 95 (aprox. 32 m), ambas superiores a las alturas permitidas en
la zonificacion original.

Ademas, el promotor se compromete a realizar lo siguiente:

1)

2)

3)

4)

5)

6)
7)

8)

Construccion de 50 viviendas de precio moderado en cada una de las dos fases
del proyecto;

Construccion de un parque publico de aproximadamente 1°6 Has.;

Construccion de una guarderia de 2.000 pies cuadrados (aprox. 200 m*), con
un espacio de recreo al aire libre, mas un fondo de 5.000 dolares para
equipamiento, en la primera fase del proyecto, para ser cedida a un operador
por una cantidad simbolica de un délar anual;

Una tasa para arte publico y servicios sociales del 1°5% del coste total del
proyecto, amortizada en 20 afios, y compensada con los gastos de
mantenimiento del espacio publico;

Programas de formacion y de discriminacion positiva para los residentes del
barrio;

Instalacion de sistemas de ahorro de energia;
Un programa de reduccion de trafico y emisiones;

Y otras mejoras en el disefio de los espacios publicos, como calles mas anchas
de las previstas en el disefio original.

La primera fase se termin6 de construir a principios de 1984. La segunda fase suponia la
construccion de dos edificios de oficinas, tiendas y restaurantes, un hotel de lujo, y el parque,
con un coste total de 120 millones de ddlares, mas las 50 viviendas sociales. En esta fase el
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ayuntamiento modific la zonificacion para permitir el exceso de altura mencionado, y para
permitir una reduccion en el nimero de plazas de aparcamiento.

La reduccion del nimero de plazas de aparcamiento caus6 grandes protestas entre los
residentes del barrio ante los impactos negativos del proyecto en general, sobre todo por el
incremento de trafico generado por la actividad del proyecto. Los residentes crearon una
organizacion, Mid-City Neighbors, para exigir participar en el proceso de aprobacion de la
segunda fase.

Durante todo ese proceso, y tras acaloradas discusiones entre el promotor, el ayuntamiento,
la comision de urbanismo, y el grupo de vecinos, Mid-City Neighbors consiguio una serie de
contraprestaciones para mitigar los impactos del proyecto en el barrio, especialmente en lo
referente a trafico. En este momento, la financiacion del proyecto se convirtio en el principal
problema, porque, como resultado del sobrecoste de la primera fase, a consecuencia de la
moratoria y de una huelga de un mes de los obreros de la construccion, el promotor se encontrd
con un déficit de 10 millones de délares. A peticion del promotor, el ayuntamiento solicito al
gobierno federal una ayuda por ese importe, dentro del programa federal Urban Development
Action Grant, UDAG.

El programa UDAG es uno de los programas del departamento federal (equivalente a
ministerio) con competencias en vivienda y desarrollo urbano, el Department of Housing and
Urban Development. A través de este programa, el gobierno federal proporciona ayudas
financieras a las administraciones locales para proyectos de desarrollo urbano. En este caso, la
ayuda se justificaria en razon del interés del proyecto por su impacto en la revitalizacion de una
zona necesitada de regeneracion fisica y econémica. Esta ayuda consistiria en un préstamo del
ayuntamiento al promotor, del dinero concedido al ayuntamiento por el gobierno federal. El
promotor devolveria el préstamo con los intereses correspondientes. El ayuntamiento también
obtendria una participacion en el hotel por importe de 5 millones de dolares.

El ministerio no concedi6 la ayuda, lo cual, unido al incremento de los tipos de interés, y
a la dificultad de encontrar usuarios finales de las oficinas, obligé al promotor a abandonar la
ejecucion de la segunda fase a mediados de 1984. A principios de 1985 el proyecto fue vendido
a otra empresa promotora. El nuevo promotor solicita, y obtiene, una extension de un afio en la
fecha de iniciacion de la segunda parte, hasta agosto de 1986, con objeto de reconsiderar el plan.
Seis meses mas tarde, a finales de afio la situacion del proyecto parece no tener salida: el
promotor anuncia su intencion de modificar sustancialmente el convenio negociado por Becket;
el ayuntamiento se niega a considerar una modificacion de las alturas permitidas; el promotor
lleva al ayuntamiento ante los tribunales por incumplimiento de las obligaciones incurridas en
el convenio; la organizacion vecinal rompe las discusiones con el promotor, con el argumento
de que sus propuestas no consideran los intereses de los vecinos.
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Después de varios intentos de renegociacion, realizados en paralelo al proceso judicial, el
promotor y el ayuntamiento consiguen llegar a un pre-acuerdo a mediados de 1986. Con este
preacuerdo se interrumpe el proceso judicial. Sobre la base de este preacuerdo, contintan las
negociaciones con el ayuntamiento y los vecinos durante un afio mas, hasta mitad de 1987. A
lo largo de este afio, el convenio va incorporando elementos en respuesta a las demandas de
ambos. Al mismo tiempo, la situaciéon de estancamiento del mercado inmobiliario aconseja
retrasar la construccion de las oficinas de la segunda fase. En este momento, en que parece que
el acuerdo esta cerrado, y la tercera fase a punto de ser aprobada, el movimiento anti-crecimiento
(anti-growth movement) en Santa Monica, que ha conseguido un peso politico importante, ha
solicitado al ayuntamiento la paralizacion de todos los grandes proyectos en el municipio.

El proyecto consigue ser aprobado en septiembre de 1987, por un margen muy estrecho (el
voto cualificado del alcalde), con la oposicion de los activistas vecinales, y después de que el
promotor aceptara construir una planta depuradora y pagar 5 millones de dolares en concepto
de mitigacion de los impactos del proyecto sobre el trafico. Durante los tres meses siguientes,
miembros del movimiento anti-crecimiento intentaron, sin éxito, recoger las 6.000 firmas
necesarias para convocar un referéndum sobre el convenio. El convenio hubiera sido declarado
nulo si el resultado de un referéndum hubiera sido negativo. El convenio finalmente firmado
contiene las siguientes provisiones:

Fase 11:

- Un edificio de oficinas de 5 plantas en el solar donde antes se habia planeado el hotel;

- Un parque de barrio de aproximadamente 1°6 Has. como parte del proyecto;

- Una sala de cine de 1.500 butacas con cuatro pantallas; la propuesta original del promotor
tenia 8 pantallas, que se redujeron a la mitad a causa de las protestas de los vecinos por el
trafico generado;

Fase III (con un plazo de ejecucion de 12 afios):

- Un hotel de nueve plantas y 250 habitaciones, construido en un solar adyacente a los
terrenos del proyecto original,

- Un gimnasio de 60.000 pies cuadrados (aprox. 6.000 m?);

- 620.500 pies cuadrados (aprox. 62.050 m?) de espacio de oficinas;

-20.000 pies cuadrados (aprox. 2.000 m*) de espacio para bancos;

- 10.000 pies cuadrados (aprox. 1.000 m*) de espacio comercial;

- 25.000 pies cuadrados (aprox. 2.500 m?) de espacio para restaurantes.

A cambio de la aprobacion de la segunda y la tercera fase, el nuevo promotor se compromete
a aportaciones urbanisticas por un valor superior a los 8.8 millones de ddlares, distribuidos en
la siguiente forma:

1) 5 millones de ddlares en pagos al ayuntamiento para mejoras viarias y otros
programas de gestion de trafico, en concepto de tasas para mitigar los impactos

de la congestion y la polucion generadas por el proyecto;

2)  Un pago de 2°6 millones de dolares al ayuntamiento, para la construccion de
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vivienda social, en sustitucion de la construccidn directa de las 50 viviendas
asequibles que el convenio original preveia en la segunda fase;

3)  Un pago de un milloén de ddlares para otro parque;

4)  250.000 dolares para proyectos municipales de “arte publico”, es decir,
esculturas en espacios publicos, y para acontecimientos publicos;

5)  Un espacio para reuniones, abierto al publico gratuitamente.

El caso de Colorado Place es ilustrativo de lo cambiantes que pueden ser hoy en dia las
condiciones que caracterizan los procesos de crecimiento urbano en muchas partes de los
Estados Unidos. En amplias partes del pais, en que los movimientos preservacionistas y anti-
crecimiento han alcanzado un gran peso politico, la llegada a la administracion local de un
nuevo equipo de gobierno puede suponer un cambio radical en las reglas del juego, como
ocurrio en Santa Monica a principio de los afios 80, con la moratoria a todo nuevo crecimiento.

Los convenios urbanisticos se crearon precisamente para dar una mayor certidumbre frente
a las modificaciones que tales cambios pueden suponer en la normativa vigente, de manera que
el trabajo de varios afios y las inversiones realizadas por un promotor, pueden verse stibitamente
en peligro.

Este caso ejemplifica también el papel cada vez mayor jugado por los grupos de vecinos en
las negociaciones para el disefio de proyectos urbanisticos, y en general, en todo el proceso de
aprobacion de los planes. También es destacable el volumen y el gran abanico de equipamientos
publicos para los cuales estos grupos consiguen aportaciones privadas, en concepto de
mitigacion de los impactos medioambientales y sociales de los proyectos.

Colorado Place ilustra el peso de las decisiones publicas en materia urbanistica: proyectos
urbanisticos que se ajustan perfectamente a la zonificacion aplicable, que son as-of-right, (s6lo
necesitan licencia de obras, pero no seguir un proceso de aprobacion urbanistica, porque ésta
es automatica), pueden ser paralizados por un cambio en las prioridades urbanisticas de un
nuevo equipo de gobierno, en este caso particular, como resultado de la aplicacion de una
moratoria a todo crecimiento, incluidos los proyectos en construccion.

Esto es asi en aplicacion de la legislacion estatal que establece los derechos adquiridos de
los propietarios (vested rights), en funcion de las inversiones realizadas, frente a cambios en la
regulacion urbanistica. Como se ha podido observar en este caso, los derechos adquiridos por
los propietarios son bastante limitados en California, y los ayuntamientos disponen de un amplio
margen de accion que llega al punto de la imposicion de una moratoria total al crecimiento. Este
tipo de medidas se aplica cada vez con mayor frecuencia en muchos ayuntamientos
norteamericanos, especialmente en zonas con fuertes presiones de crecimiento en las que la
preservacion del medio ambiente es una prioridad importante de las administraciones locales.

3.2 Aportaciones urbanisticas reguladas en la normativa
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Dentro de las aportaciones reguladas en la normativa podemos distinguir entre las tasas de
impacto y los programas de vinculacion de vivienda. Las tasas de impacto son pagos impuestos
a los promotores para financiar la construccion de infraestructuras fisicas o la puesta en
funcionamiento de servicios cuya necesidad ha sido creada por el proyecto en cuestion. Los
ayuntamientos deben demostrar, primero, que la ejecucion del proyecto genera la necesidad de
esas nuevas infraestructuras o servicios, o ampliacion de los existentes; segundo, que el monto
economico exigido es proporcional al impacto producido por el proyecto y no mayor que éste.

Los programas de vinculacion de vivienda son un mecanismo a través del cual los
ayuntamientos obtienen recursos para la construccion de vivienda de precio moderado como
consecuencia de la regulacion del proceso de gestion urbanistica de usos como la vivienda de
precio libre o las oficinas. Estos programas pueden ser incentivadores, o de cumplimiento
obligatorio. Los recursos obtenidos pueden ser monetarios, o en especie (construccion directa
de las viviendas asequibles por parte del promotor). Los programas mas establecidos vinculan
la construccion de viviendas sociales a la construccion de oficinas; los mas recientes, extienden
esta vinculacion a las viviendas de precio libre y otros usos.

Hemos incluido los programas de vinculacion de vivienda entre las aportaciones reguladas
en la normativa, porque son los mas habituales; sin embargo, en algunas ciudades existen
programas de vinculacidn que son negociados, en general como parte de un convenio
urbanistico (development agreement). A este tipo de medidas hemos hecho referencia en el
apartado sobre los convenios urbanisticos

A.- Tasas de impacto (impact fees)

Las tasas de impacto se basan en la teoria de que es posible asignar a cada nuevo crecimiento
la parte proporcional que le corresponde del coste futuro de la provision de infraestructuras y
equipamientos, tales como parques y mejoras en el sistema de autopistas. Los métodos utilizados
para fijar las tasas varian en funcion del tipo de infraestructura que se vaya a financiar.'

Las tasas de impacto suponen un paso adelante con respecto a mecanismos de trueque como
las cesiones de suelo, cuya utilidad es limitada. El suelo cedido puede ser de tamafio o
localizacion inadecuada para las necesidades Optimas de provision de equipamientos, tanto
desde el propio punto de vista local del barrio, como del punto de vista global de la ciudad o del
area metropolitana en su conjunto. Una serie de pequeios proyectos pueden ceder otros tantos
espacios para zonas verdes o recreativas, por poner un ejemplo, que no respondan a las
necesidades de espacio de la zona. Si en lugar de ceder esos suelo, los promotores pagan una
tasa por un valor

equivalente, el ayuntamiento puede adquirir un area de tamafio o de localizacion mas adecuada.
Por otra parte, las cesiones tampoco contribuyen a solucionar los problemas de financiacion del
equipamiento que se vaya a construir sobre el suelo cedido.

19 Sobre las tasas de impacto en general, ver Altschuler, 1993; Nelson, 1988 y Nicholas, 1987.
Sobre sus implicaciones econdmicas, Fischel, 1987; Frank, 1989 y Delaney, 1989.
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Las tasas de impacto se calculan como la parte proporcional correspondiente al proyecto
en cuestion del coste de las infraestructuras generales, segiin procedimiento o formula
preestablecidos en las ordenanzas. Los pagos se realizan, en general, de una sola vez en el
momento de la aprobacion del proyecto, aunque pueden realizarse también en cualquier
momento previo a la obtencion de la licencia de ocupacion. El pago exclusivamente de la parte
proporcional correspondiente al nuevo desarrollo pretende, por un lado, que no se financien las
necesidades infraestructurales insatisfechas de desarrollos anteriores, y, por otra parte, que cada
nuevo desarrollo pague el coste total de la expansion en infraestructura que genera. Los pagos
se pueden utilizar para financiacion de infraestructuras fisicas o sociales, tales como programas
de formacion por ejemplo.

Tasas de impacto para infraestructura viaria

En general, es mas dificil disefiar una tasa de impacto adecuada para las infraestructuras viarias
que para las demas, dada la dificultad de medir el uso, pero ademas, porque, como resultado de
la gran fragmentacion del sistema de gobierno local estadounidense en pequefios ayuntamientos
suburbanos, una gran parte de la necesidad de trafico es generada por usos del suelo situados en
localidades distintas a la que establece las tasas -el problema de las externalidades- . Esta
cuestion es problematica, y genera desigualdades en regiones urbanas en rapido crecimiento, en
las cuales muchos pequefios ayuntamientos donde no tiene lugar el nuevo crecimiento, se ven
obligados a expansiones sustanciales de sus arterias de circulacion. En estos casos, la utilizacion
de las tasas de impacto en un ambito geografico que no sea el regional, para financiar vias
rapidas de circulacion, es perjudicial para los pequeflos ayuntamientos.

El condado de Orange, en Florida, proporciona un ejemplo de como se puede soslayar este
problema ''. Orange County es una gran region urbana, con gran movilidad entre ciudades, en
la cual las tasas se recaudan a nivel regional. En Orange County, un acuerdo voluntario entre
la administracion del condado y la administracion de la ciudad principal (Orlando), permite al
condado recaudar tasas en la ciudad, para infraestructura en el condado generada por
crecimientos en la ciudad, y al ayuntamiento recaudar tasas en el condado, para infraestructura
en su jurisdiccion cuya necesidad ha sido generada por crecimientos en el condado.

" La informacién sobre los casos particulares de Orange proviene de Heath, D., et al., 1988.
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El proceso de disefio de las tasas de impacto para viario debe seguir los siguientes pasos:

- Definicion del area geografica sobre la cual se impondran las tasas, y, en su caso,
de subareas;

- Establecimiento de estandares de servicio; se suelen usar los estandares del Institute
of Transportation Engineers (ITE). Legalmente las tasas no se pueden utilizar para
mejorar la infraestructura en las areas consolidadas, por lo cual, si estas areas no
alcanzan los estandares fijados para las tasas, hay dos alternativas: mejorar los
estandares de las areas consolidadas, financiando estas mejoras con los presupuestos
generales, o bajar los estandares para los nuevos crecimientos;

- Definicion del nivel de mejoras necesario en cada area y en su caso subarea;
- Estimacion de los costes de las mejoras necesarias por area o subarea;
- Estimacion del trafico generado por los diversos usos del suelo;

- Distribucion de los costes entre los distintos usos del suelo en funcidn del trafico
que genera cada uno.

Las formas en que se aplican las tasas de impacto varian enormemente entre localidades. Para
dar una idea de esta variacion, y de los problemas y ventajas de las distintas soluciones, vamos
a ver dos ejemplos y una propuesta de modelo intermedio. El primer ejemplo, Broward County
(Florida) utiliza un modelo de asignacion de transporte llamado TRIPS para determinar las tasas
atribuibles a grandes proyectos '* . El modelo asigna un recorrido adecuado a cada uno de los
viajes iniciados o terminados en el proyecto. Sobre esta informacion calcula los niveles de
servicio para cada nudo en la red, y los costes de mejorar el servicio hasta los estandares
prefijados. Si los viajes generados por el nuevo proyecto no suponen una reduccion de los
niveles de servicio por debajo de los estandares, el crecimiento no paga ninguna tasa. Si el
crecimiento supone que una carretera estara por debajo de su capacidad estandar, el promotor
debera pagar lo necesario para mejorar esta carretera hasta mantener el estandar.

Las tasas son por tanto distintas para cada proyecto; dependen de las condiciones de la red
en el momento de aprobacion del proyecto; no dependen de los distintos costes de construir
carreteras en distintas partes del condado. Este modelo presenta unos rasgos discriminatorios
claros. Los nuevos proyectos, en una region en rapido crecimiento como Broward County,
pueden aprovecharse de infraestructura existente sin pagar por ella, porque pueden estar usando
el exceso de capacidad existente. Esto supone un coste de oportunidad. Del mismo modo, al
proyecto al que le toque sobrepasar la capacidad existente, debe pagar por las mejoras necesarias
para mantener el estandar, aiin cuando sea evidente que éste no es el Uinico proyecto causante
de la necesidad de las mejoras en la red.

En Palm Beach (Florida), el sistema se basa en las medias del condado, y no considera las

12 El caso particular de Broward ha sido analizado por Frank, J., 1988.
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diferencias atribuibles a necesidad de carreteras, longitudes de viaje, o costes de construccion,
en distintas partes del condado. A cada nuevo crecimiento se le asigna una tasa en base al
numero de viviendas que contiene. Esta tasa por vivienda se calcula a partir de:

- La media de viajes que empiezan o terminan en la vivienda;

- La mitad de la longitud media de los viajes en el condado (la otra mitad es
responsabilidad del crecimiento donde se localiza el otro extremo de cada viaje);

- Las millas-carril necesarias para esta mitad de viaje, calculadas a partir de la
capacidad media diaria de una carretera de dos carriles segun el estandar prefijado;

- El coste medio de construir una milla-carril.

La tasa resultante por vivienda es el producto simple de estos factores, ajustado con la
financiacion existente para viario procedente de otros niveles de gobierno (fundamentalmente,
estatal o federal). La tasa es la misma en todo el condado y por tanto no refleja las diferencias
de coste real de construccion de carreteras en distintos lugares. El sistema forma parte de las
ordenanzas de uso del suelo del condado, pero, como se ha visto, es totalmente independiente
del proceso de planificacion de transporte y usos del suelo.

En muchas ciudades la tendencia es hacia un disefio de las tasas mas ligado a la
planificacion de usos del suelo, que evita algunos de los problemas de los dos ejemplos
anteriores. En un sistema de este tipo, el ayuntamiento proyecta el crecimiento con un horizonte
de 5 a 10 afios, y las carreteras necesarias. Después establece donde van a ocurrir los nuevos
crecimientos, estima los viajes que se van a generar, aplica un modelo para definir qué mejoras
son necesarias en distintas partes de la red existente para mantener el estandar, distribuye los
costes entre los distintos nuevos crecimientos, y calcula la tasa a partir de los costes de estas
mejoras. El céalculo de la tasa es de esta manera independiente para cada zona, y refleja las
diferentes necesidades en cada parte de la ciudad.

Este sistema tiene varias ventajas sobre los anteriores: los costes de todas las mejoras en el
sistema de carreteras en una zona son distribuidos entre todos los nuevos crecimientos, con lo
cual se evita el coste de oportunidad que presenta el ejemplo de Broward; las tasas se cifien a
las proyecciones de necesidades de carreteras en distintas areas; ademas los planes de usos de
suelo y de transporte proporcionan un apoyo al principio legal de nexo racional en el gasto de
las tasas.

Tasas de impacto para equipamientos

Las tasas de impacto para espacios publicos, parques, escuelas, bibliotecas y estaciones de
bomberos y policia, se basan normalmente en el coste de alcanzar estandares especificos de
servicio. Estas tasas no se basan en una evaluacion directa de la adecuacién de los
equipamientos existentes y del coste de la expansion necesaria para servir a los nuevos
residentes, como es el caso en la infraestructura viaria y de saneamiento. En el caso de los
equipamientos, se considera que los existentes dan servicio adecuadamente a la poblacion ya
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residente, y que los nuevos crecimientos deben incorporar sus propios equipamientos. Los
equipamientos de los nuevos crecimientos deben ser independientes de los existentes, y deben
alcanzar los estandares de servicio.

El establecimiento del estandar de servicio adecuado es por tanto la clave del proceso. Los
estandares habituales para parques se fijan normalmente en acres por residente; las escuelas en
aula por estudiante; las estaciones de bomberos y policia establecen equipos ¢ infraestructura
necesaria para obtener tiempos de respuesta o niveles de patrulla especificos. Cuando los niveles
de servicio de los equipamientos en las areas existentes no alcanzan los estandares definidos
para los nuevos crecimientos, la legislacion estatal normalmente obliga a los ayuntamientos a
elevar estos estandares, utilizando sus presupuestos generales, antes de estar autorizados para
imponer tasas de impacto en los nuevos crecimientos.

(1).-Ejemplo de sistema de tasas de impacto: el caso de San Diego

Las tasas de impacto se aplican de maneras muy distintas en cada estado, segun las distintas
leyes autorizadoras estatales y jurisprudencia a nivel estatal, pero también en cada ciudad o
condado, segun las ordenanzas, estructuras administrativas, y/o necesidades y caracteristicas
propias de la localidad. En algunas ciudades y condados, se aplican solo para ciertas
infraestructuras, por ejemplo las viarias. En otros, se han implantado sistemas globales,
aplicables a todo el territorio, o a todas las nuevas areas de crecimiento, y para todo tipo de
infraestructuras y equipamientos. Dentro de estos ultimos, de mayor interés que los programas
parciales, la variedad de soluciones es grande.

Entre los lugares en que se aplican sistemas globales de tasas de impacto, se pueden
destacar las siguientes autoridades locales, que enumeramos brevemente con una pequefia
anotacion sobre las caracteristicas de cada sistema. San José, California, por ejemplo, tiene uno
de los sistemas mas antiguos, cuya forma actual es el resultado de una evolucion de 25 afios; en
San Diego, el sistema de tasas de impacto es aplicable a todo tipo de infraestructuras y
equipamientos, en las areas designadas como de crecimiento planeado por el ayuntamiento;
Loveland, Colorado, tiene un sistema aplicable también para todo tipo de infraestructuras y
equipamientos, a escala de toda la ciudad, para la recuperacion de los costes de infraestructuras
y equipamientos; el sistema del condado de Manatee, en Florida, se aplica en todo el condado,
con tasas variables segun la localizacion. Cada uno de estos sistemas, y otros que existen en
otros lugares del pais, tiene interés en si. Aqui nos vamos a limitar a estudiar uno de ellos, el de
San Diego, en més detalle.

El plan de San Diego de 1979 divide la ciudad en tres areas: area urbanizada --es decir, el
areaurbana consolidada--; area de urbanizacion planeada --los suelos parcialmente desarrollados
y suelos donde se preveen crecimientos--; y areas de futura urbanizacion --los suelos
preservados de la urbanizacion por un plazo minimo de 20 afos. El plan limita la utilizacién de
la financiacion municipal para inversiones de capital fijo al area urbanizada, y transfiere la
responsabilidad de proveer infraestructuras, en el area de urbanizacioén planeada, a los nuevos
crecimientos. Es decir, los fondos municipales no se pueden utilizar para inversiones en
infraestructura fisica en areas de nuevo crecimiento, lo cual constituye un mecanismo de control
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de crecimiento que se utiliza cada vez en mas localidades norteamericanas. '

Para la provision de las nuevas infraestructuras y equipamientos en las areas de
urbanizacion planeada, el ayuntamiento prepara planes de instalacion y financiacion en las areas
de nuevo crecimiento (community financing plans), que contienen cinco elementos principales:

1)  Estimaciones de poblacion, el nimero de viviendas por tipo, y la cantidad de
suelo no residencial;

2)  Uninventario de los equipamientos necesarios, con estimaciones de los costes
de adquisicion de suelo y de construccion;

3)  Un programa temporal indicativo del afio o afios en que cada equipamiento
debera ser construido;

4)  Un andlisis con recomendaciones acerca del modo mejor, mas razonable y
viable en términos fiscales, de financiar cada uno de estos equipamientos;

5)  Un analisis de costes e ingresos que demuestra la integridad fiscal del plan de
instalacion y financiacion de equipamientos en su totalidad.

Para financiar las infraestructuras en los nuevos crecimientos, el ayuntamiento dispone de una
Ordenanza de Gravamen de Equipamientos (Facilities Benefit Assessment Ordinance, FBA),
adoptada en 1980. Esta ordenanza permite al ayuntamiento construir calles, redes de
saneamiento y alumbrado, escuelas, etc., que financia, y esto es lo importante, no a través de los
presupuestos generales, sino con pagos realizados por los promotores.

Estos pagos, o tasas, se basan en el porcentaje del aprovechamiento urbanistico por el cual
el ayuntamiento otorga la licencia de construccion, con respecto al aprovechamiento total del
area de nuevo crecimiento. Los fondos son empleados segun el programa fijado en el plan de
instalacion y financiacion, o con anterioridad a la fecha programada, en caso de necesidad
cuando la marcha de los trabajos de urbanizacion lo requiera.

Muchos de los equipamientos estan programados para ser construidos en plazos de 5, 10
o 15 afos. En lugar de asignar los fondos a partidas especificas destinadas a la financiacion de
cada uno de los equipamientos, el ayuntamiento mezcla todos los fondos. Las tasas recaudadas
para financiar bibliotecas, parques, estaciones intercambiadoras, mejoras en la red de autopistas,
etc., se depositan en una misma cuenta, y se van usando a medida que los procesos de
crecimiento van necesitando los equipamientos, segun la programacion. Asi, equipamientos que
se construyen mas adelante, pueden ser financiados con fondos recaudados para equipamientos
ya construidos. Es decir, los fondos no tienen aplicacion finalista, pero el ayuntamiento tiene

13" Para més informacién sobre el programa de tasas de impacto de San Diego, especialmente tablas con los

proyectos realizados hasta la fecha y su coste, los costes unitarios de las tasas para cada equipamiento e
infraestructura, para una vivienda unifamiliar estandar, y la hoja de calculo con el cash-flow a 15 afios del area de
desarrollo de North University City, ver Barnebey et al., 1988; de donde proviene la informacion en este epigrafe.
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un plan que indica los proyectos para los cuales recauda las tasas, y un programa que especifica
cuando cada uno de éstos debe ser construido.

La tasa se calcula de acuerdo a una formula basada en unos factores, llamados factores de
unidad residencial equivalente (equivalent dwelling unit factors, EDU), que se asignan a cada
uso segun el beneficio que recibe de cada equipamiento. Por ejemplo, los factores EDU para
transporte se basan en la generacion de viajes, para los proyectos de vivienda unifamiliar y
multifamiliar, y para el suelo industrial y de oficinas; los factores para parques se basan en la
densidad de poblacion para los distintos tipos de proyectos residenciales. Un programa de
ordenador determina el coste por unidad residencial equivalente, considerando el afio de
construccion, la inflacion, los intereses generados por los fondos acumulados, los costes de los
equipamientos, y los requerimientos de cash-flow. El programa genera informacion continua
sobre el estado de gastos e ingresos para prevenir la posibilidad de cash-flows negativos.

El primer caso de aplicacion de este sistema es el area de crecimiento de North University
City, aprobada en 1982. Es una zona de 5.500 acres (aproximadamente 2.200 Has.), en la que
se planeo construir 16.000 viviendas (afiadidas a las 6.000 existentes), mas 100 acres (aprox. 40
Has.)para uso terciario, y 600 (aprox. 240 Has.) para industrial, en un plazo de 20 afios. El coste
total de las infraestructuras y equipamientos necesarios se estimo en 54 millones de dolares.

Aproximadamente la mitad de esta cifra corresponde a infraestructuras y equipamientos que
el promotor esta obligado por ley a realizar seglin las regulaciones de parcelacion (subdivision
regulations): es decir, calles e infraestructura lineal interior a las parcelaciones, cesiones de
suelos para parques locales, etc. El resto es lo que corresponde financiar con el programa de
Gravamen de Equipamiento. El ayuntamiento hace una estimacion de las tasas, por uso, que va
a recaudar durante el plazo de desarrollo de la zona, cuyo montante incrementa anualmente con
la inflacion.

Como ejemplo indicamos a continuacion las tasas unitarias por usos que deberan pagar los
promotores, correspondientes al afio 1985, uno de los afios iniciales del desarrollo, y las
correspondientes al afio 2.000, el ultimo afio de la programacion:

1985 2.000 Afio
2.084 § 7.450 $ por vivienda unifamiliar
1.458 $ 5215 % por vivienda multifamiliar
52.692 3% 188.408 $ por acre (aprox. 0’4 Has.) de suelo terciario

12.647 $ 4522189 por acre de suelo industrial
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El sistema fue llevado ante los tribunales, que, después de dos afios de litigacion,
sentenciaron a favor del ayuntamiento. Por otra parte, el sistema disfruta de un amplio apoyo
politico, pues el control del crecimiento es una de las cuestiones importantes de la politica local
en California. En particular, como ya hemos sefialado, el que los nuevos crecimientos se
financien independientemente de los impuestos que pagan los residentes ya instalados, es uno
de los métodos de control del crecimiento que dispone de gran apoyo popular y de grupos
organizados.

Al requerir financiacion privada de equipamientos e infraestructuras en las zonas de nueva
urbanizacion, y no requerirla en las areas consolidadas, el sistema promueve la utilizacion de
espacios vacantes en las zonas urbanas (in-fill). En estas zonas, s6lo los proyectos que requieren
algtin tipo de modificacion de la zonificacion aplicable tienen que pagar tasas o ejecutar obras,
en concepto de mitigacion de impactos sociales y/o medioambientales.

En suma, el sistema de San Diego permite al ayuntamiento obtener financiacion de
infraestructuras y equipamientos en los nuevos crecimientos, y es, ademas, un instrumento de
control o gestion del crecimiento. El sistema favorece también la colmatacion de espacios
urbanos vacantes. Esto le confiere un interés especial, por la medida en que integra el sistema
de tasas de impacto con los objetivos de la planificacion, a la escala de todo el municipio. Las
tasas estan estructuradas de tal manera que incentivan la utilizacion de espacios vacantes en el
area consolidada, y guian los nuevos crecimientos en las areas predeterminadas por el plan de
urbanismo.

Asi, el sistema obliga a una aproximacion a la planificacion urbana mas realista que en otros
casos, a través de la mayor interrelacion entre la planificacion publica, y la programacion de las
inversiones en infraestructura, una programacion realizada por la administracion, pero que debe
ser realista porque se financia con las aportaciones de los promotores.

B.- Programas de vinculacion de vivienda (housing linkage)

Los programas de vinculacion de vivienda consisten en la incentivacion o la exigencia, por parte
del ayuntamiento, de que el promotor de oficinas o de viviendas a precio de mercado, financie
o construya viviendas de precio moderado. Es decir, son mecanismos de gestion urbanistica a
través de los cuales los ayuntamientos obtienen recursos, en el proceso de desarrollo de algin
uso fuerte, para contribuir a la provision de un uso débil, como es la vivienda social. En este
trabajo nos vamos a referir a los programas de vinculacion de vivienda Ginicamente, pero este
mecanismo se utiliza también para servicios sociales como programas de formacion y de
empleo."

4" Para una vision general desde distintos puntos de vista, Porter, 1985. También, desde una perspectiva

britanica, Dawson, 1990.
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Este tipo de programas constituye la ultima evolucion en los mecanismos de gestion
urbanistica que hemos denominado aportaciones urbanisticas. Sin embargo, los programas de
vinculacion de vivienda constituyen un salto cualitativo en esta evolucion, en la medida en que
la vivienda no es propiamente una infraestructura publica. Tanto la vivienda social como otro
tipo de servicios sociales, tales como la formacion, para los cuales también se exigen
aportaciones, responden a necesidades publicas, pero no son propiamente equipamientos
publicos.

El desarrollo de los programas de vinculacion de vivienda responde también, como las
demas aportaciones urbanisticas en general, a dificultades presupuestarias debidas, en este caso,
al drastico recorte de los recursos disponibles para la vivienda social, por parte del gobierno
federal, en los ultimos quince afos. Con la desaparicion progresiva de practicamente todos los
programas federales, y muchos estatales, de subsidiacion y/o construccion de vivienda, los
ayuntamientos se han encontrado con serias dificultades para dar respuesta a las necesidades de
vivienda de las capas sociales con menores recursos. En este contexto, se han puesto en practica
diversos mecanismos reguladores del urbanismo cuyo objetivo es conseguir la construccion de
viviendas asequibles: la zonificacion inclusiva (inclusionary zoning) es uno de estos
mecanismos, los programas de vinculacion de vivienda son otro.

La zonificacion inclusiva se basa en el concepto de integracion social en barrios
residenciales. A través de la zonificacion inclusiva, impuesta con frecuencia por los tribunales
y/o los estados sobre los ayuntamientos, éstos estan obligados a incluir, en sus planos de
zonificacién, suelo destinado a viviendas asequibles.'” Con frecuencia, ésta consiste
simplemente, en las areas suburbanas, en zonificar suelos para vivienda multifamiliar. En un
paso mas alla, algunos ayuntamientos incorporan, como parte de la zonificacion inclusiva, la
obligacion, impuesta sobre los promotores, de construir o subvencionar un cierto numero de
viviendas a precio moderado.

Los programas de vinculacion se basan en el argumento de que un incremento del espacio
de oficinas genera un incremento en la demanda de vivienda social. Es decir, el incremento de
la demanda de vivienda social es un impacto del proyecto, que debe ser mitigado por éste. Es
el mismo razonamiento que los tribunales aplican al resto de las aportaciones urbanisticas para
confirmar o no su legalidad. Sin embargo, en el caso de la vivienda, no existe todavia un
consenso tan generalizado sobre esta vinculacion.

El argumento es el siguiente. Segtin los estudios realizados en las distintas ciudades donde
se aplican estos programas, el aumento del espacio de oficinas genera nuevos empleos que
atraen nuevos trabajadores a la ciudad. Algunos de estos empleos son empleos bien retribuidos,
pero muchos otros no, y estos nuevos trabajadores de rentas medias y bajas necesitan vivienda
en la ciudad. Por otro lado, los nuevos desarrollos de oficinas contribuyen a la subida de los
precios de las viviendas existentes por dos razones: primero, porque sustituyen espacio

15" 1a zonificacion inclusiva debe ser entendida también y de modo fundamental, como un mecanismo de

contrapeso con respecto a una practica habitual de muchos ayuntamientos suburbanos que se ha denominado
exclusionary zoning. (Esta expresion se refiere a la practica de utilizar la zonificacion como un mecanismo para
excluir a grupos sociales no deseados, minorias y grupos desfavorecidos. Los ayuntamientos impiden el asentamiento
de grupos de pocos recursos, por ejemplo, zonificando exclusivamente para vivienda unifamiliar.
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residencial por espacio para oficinas, y segundo porque incrementan el numero de residentes con
rentas altas. Un argumento parecido se aplica también al desarrollo de viviendas a precio de
mercado: este tipo de desarrollo atrae nuevos trabajadores en empleos para servir a la nueva
poblacion que va a ocupar estas viviendas de lujo; ademas también se produce un incremento
de los precios de la vivienda existente.

(1).- Programas obligatorios
El Programa de Oficinas y Produccion de Vivienda Asequible de San Francisco

San Francisco ha sido la primera ciudad en poner en practica un programa de vinculacion de
vivienda, vigente desde 1980.'® La base legal de este programa se fundamenta en dos leyes
distintas. La primera es la California Environmental Quality Act, una ley de proteccion
medioambiental segin la cual se pueden aplicar medidas para mitigar los impactos adversos
previstos por la ejecucion de un proyecto. Dentro de estos impactos adversos se incluyen los
impactos sociales.'” La segunda es una ordenanza municipal, llamada Office Affordable Housing
Production Program, (Programa de Oficinas y Produccion de Vivienda Asequible).

Todos los proyectos de oficinas de mas de 50.000 pies cuadrados estan obligados; bien a
pagar 534§ por pie cuadrado para la construccion de vivienda social, por cada pie cuadrado por
encima del umbral de los 50.000; bien a construir 38’6 viviendas por cada 100.000 pies
cuadrados, igualmente aplicable a la superficie que exceda del umbral de los 10.000. El
promotor puede elegir entre el pago de la tasa o la construccion directa.

La cifra de 5’348 por pie cuadrado, fijada por el ayuntamiento, es sustancialmente inferior
al coste de la vivienda social generada por cada nuevo pie cuadrado de oficinas, segin diversos
estudios que han estimado esta cantidad entre 9°47§ y 10°478. Los ayuntamientos que
establecen programas de vinculacion de vivienda suelen fijar la cantidad a pagar bastante por
debajo de la cifra real estimada en los estudios, con el objeto de curarse en salud frente a
posibles demandas en los tribunales de justicia. Seguin estos estudios, en San Francisco todos
los nuevos residentes cuyos ingresos no superan el 150% de la media local necesitan algtin tipo
de subvencion a la vivienda. El dinero obtenido se debe pagar de una sola vez en el momento
de solicitar el permiso

16 Sobre el programa de San Francisco, ver, entre otros, Alterman, 1989; Kayden, 1987.

7 En una legislacion equivalente a esta en Nueva York, por ejemplo, se considera impacto adverso el que un
proyecto produzca un cambio sustancial en el caracter del barrio. En Berkeley las tasas de mitigacion incluyen, como
uno de los impactos a mitigar por los proyectos, la gentrificacion y desaparicion del caracter multiétnico de sus
barrios.
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de ocupacion, y se ingresa en un fondo destinado exclusivamente a la construccion de vivienda
para familias con rentas medias y bajas llamado City Wide Affordable Housing Fund."®

El programa de vinculacion de vivienda de Boston

El programa de Boston, en vigor desde 1983, es el segundo en antigiiedad."” En lugar de ser un
programa obligatorio para todo proyecto de oficinas que sobrepase cierta superficie, como el de
San Francisco, el programa de Boston se aplica a aquellos proyectos que solicitan algn tipo de
modificacion sobre lo que la zonificacién permite en la parcela.”

Todos los proyectos mayores de 100.000 pies cuadrados que solicitan una modificacion de
la zonificacion aplicable, son considerados Proyectos con Impacto de Desarrollo, y tienen que
elaborar un Plan de Impacto que estd sujeto a un proceso de revision por parte de la agencia
municipal responsable de la gestion urbanistica (Boston Redevelopment Authority). Estos
proyectos deben pagar una aportacion de 58 por pie cuadrado que exceda del umbral de los
100.000. El pago debe hacerse periddicamente durante un plazo de siete afios para proyectos en
el centro de la ciudad, y de doce afios para proyectos en el resto del municipio. Igualmente, este
dinero se ingresa en un fondo destinado exclusivamente a la financiacion de vivienda social
(Neighborhood Housing Trust Fund).

También en Boston el coste estimado de la vivienda generada por el incremento del espacio
de oficinas (11°28%) es sustancialmente superior a la cifra fijada por el ayuntamiento. Los
promotores pueden elegir entre el pago o la construccion directa de viviendas, por un monto
economico equivalente, para familias con rentas medias y bajas. Mientras el programa de San
Francisco se aplica inicamente a espacio para oficinas, el programa de Boston se aplica también

8 La politica de vivienda en EEUU se realiza sobre la base de una segmentacion de los hogares seglin cuatro
o cinco niveles de renta familiar: las familias que entran dentro de las categorias low o very-low, moderate, y middle-
income, tienen derecho a acogerse a programas especificos. La quinta categoria seria la de aquellas familias que
pueden pagar precios de mercado. El nivel de renta con respecto a la media que se corresponde a cada segmento no
es siempre el mismo en todo el pais, pero a modo indicativo, ofrecemos las cifras utilizadas habitualmente en los
programas federales. Se considera:

- Very low-income families a las familias con ingresos inferiores al 50% de la media del area.

- Low-income families a las familias con ingresos entre el 50% y el 80% de la media del area.

- Moderate-income families a las familias con ingresos entre el 80% y el 120% de la media del area.
- Middle-income families a las familias con ingresos entre el 120% y el 150% de la media del area.
- Upper-income families, el resto.

19 Sobre el programa de Boston, ver Kayden, J. y Pollard, R., 1993; Alterman, R., 1989.

20 . ., . . . . . .

La zonificacion fija lo que se permite construir as of right, por derecho propio, sobre cada parcela. Si un
promotor desea construir algo distinto, sea en volumen o en uso, puede recurrir a distintos mecanismos (variance,
conditional use permit, zoning change, etc.), diseflados para restar rigidez al sistema de zonificacion.
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al espacio comercial, hotelero, residencial, institucional y educativo (sélo al privado, no al
publico en estos ultimos casos), cuando estos usos resultan en una reduccion directa de la oferta
de viviendas asequibles.

La aportacion en el programa de Boston es sustancialmente menor que en el de San
Francisco, porque el pago no se hace de una sola vez, y porque el umbral a partir del cual se
paga es mas alto. Pero por otro lado el programa de Boston se aplica a una gama mucho mas
amplia de usos del suelo. Ademas discrimina geograficamente, al imponer una carga mayor
sobre los proyectos en el centro urbano, ademas de obligar a que un porcentaje minimo de los
fondos se invierta en viviendas en la misma zona en que el dinero ha sido obtenido (10%
aplicable a proyectos en el centro, 20% a proyectos en el resto de la ciudad). El programa de
Boston forma parte del proceso de aprobacion urbanistica, mientras el de San Francisco es un
programa rigido, aplicable por igual a todos los proyectos, independientemente de la
localizacion espacial, tanto de los usos que pagan, como de los que reciben, y separado del
proceso planificador.

(2).- Programas incentivadores

Los programas incentivadores de vinculacion de vivienda constituyen una aplicacion a la
produccion de vivienda del concepto de zonificacion incentivadora (incentive zoning). La
zonificacion incentivadora se utiliza desde hace décadas como un instrumento para la obtencion
de otros tipos de aportaciones urbanisticas mas tradicionales, normalmente mejoras en la
infraestructura fisica adyacente, o suelo para zonas verdes. Un ejemplo clasico son las famosas
plazas frente a las torres neoyorkinas de los afios 60 y 70, resultado de la aplicacion de la ley de
zonificacion de 1961, que permitia a los promotores incrementar la edificabilidad a cambio de
la provision de este espacio publico.

Muchas ciudades estan incorporando sistemas de zonificacion incentivadora en los que la
gama de aportaciones a cambio de las cuales los promotores pueden incrementar la
edificabilidad es cada vez mas amplia: equipamientos como guarderias, geriatricos, o centros
culturales; rehabilitacion de edificios historicos; vivienda social; etc. Para cada una de estas
aportaciones corresponde un incremento de edificabilidad distinto y prefijado en la zonificacion.
Aqui también los pagos pueden ser monetarios o en especie.”!

El programa de Vivienda Inclusiva (Inclusionary Housing) de Nueva York es una variante
de este tipo de politicas. Segin este programa, en ciertas zonas de la ciudad, los promotores
obtienen un incremento en la edificabilidad permitida a cambio de construir o rehabilitar
vivienda para familias con ingresos medios y bajos, o de pagar una tasa para ello. Las viviendas
construidas asi no necesitan estar en la proximidad inmediata del proyecto que genera los
fondos, por lo cual este programa no es propiamente zonificacion inclusiva, que, como
deciamos, se basa en el concepto de integracion social del barrio, a pequefia escala.

21 Ver Ackerman, 1989 para una exposicion breve pero sistematica de los programas en funcionamiento en

esa fecha.
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3.3 Aportaciones urbanisticas negociadas a partir de estandares basicos

Estas aportaciones participan de algunos de los rasgos de los dos tipos anteriores: se aplican a
todos los proyectos, de manera negociada, y, ademas, deben demostrar que responden a los
impactos del proyecto, y esto debe ser legalmente defendible ante los tribunales. El objetivo es
obtener aportaciones para mitigar los impactos negativos de los proyectos, sean éstos
medioambientales o sociales, pero, al mismo tiempo, poder calibrarlas de manera que no se
ponga en cuestion la viabilidad econdmica de éstos.

En California, que es uno de los estados mas innovadores en materia urbanistica, este tipo
de aportaciones recibe el nombre de fasas de mitigacion (mitigation fees). Berkeley es
probablemente uno de los ayuntamientos donde las aportaciones urbanisticas negociadas a partir
de estandares basicos han alcanzado un mayor desarrollo, y es el caso que vamos a utilizar como
ejemplo.

A.- Tasas de mitigacion (mitigation fees)

En estos momentos en Berkeley existen tasas de mitigacion para casi cualquier equipamiento
o servicio publico imaginable. Las tasas se aplican a todos los proyectos no residenciales en el
centro de la ciudad (en el downtown). A pesar de las aportaciones sustanciales que constituyen
las tasas de mitigacion, algunos proyectos no consiguen ser aprobados, habiendo comprometido
sumas considerables, por la oposicion ciudadana. Para los ciudadanos en ocasiones un proyecto
es, por su uso, localizacion, o volumen, basicamente inadecuado, y ninglin nivel de aportaciones
basta para mitigar sus efectos adversos en el barrio en cuestion. El sistema es tal, que permite
denegar la aprobacion de un proyecto, incluso después de largas negociaciones entre promotor
y ayuntamiento, como consecuencia del peso de la oposicion ciudadana.*

Berkeley ha ido desarrollando el sistema de tasas de mitigacion a partir de su experiencia
en la utilizacion de exacciones negociadas ad-hoc proyecto a proyecto. A partir del anélisis a
fondo de los impactos de estos proyectos, y de las negociaciones realizadas para su mitigacion,
se han establecido estandares permanentes para proyectos futuros. La imposicion de las tasas
de mitigacion, y su negociacion, forman parte del proceso formal de aprobacion de proyectos
del ayuntamiento (project/development review and approval process), que en Berkeley tiene
unas particularidades favorecedoras para la implantacion del sistema de tasas de mitigacion.”

El proceso de aprobacion urbanistica en Berkeley tiene un grado de discrecionalidad
considerable: todos los proyectos de un cierto tamafio deben ser aprobados por un organismo
llamado Board of Adjustments. Este organismo puede rechazar los proyectos, ain cuando éstos
sean conformes con la zonificacion, basdndose en argumentos generales sobre sus impactos
negativos. Los procesos de revision por parte de este organismo son publicos; la participacion

22 Sobre el sistema de Berkeley, ver Mayer, N. y Lambert, B., 1988.

Los procesos de revision y aprobacion del planeamiento, y de concesion de licencias de edificacion varian

de una ciudad a otra.



Las aportaciones urbanisticas en la practica norteamericana 33

ciudadana en estas audiencias publicas es fundamental y muy activa. El consejo municipal (city
council) puede ser apelado a una audiencia publica en la cual la participacion ciudadana es
también importante. Conviene sefialar que las cuestiones urbanisticas tienen un peso
considerable en la politica local. El equipo de gobierno municipal que puso en marcha el sistema
de tasas de mitigacion, fue elegido a partir de un programa basado en la limitacion del
crecimiento urbano, y en la promesa de obtener las contraprestaciones adecuadas por los
impactos, medioambientales y sociales, de cada proyecto inmobiliario aprobado.

Las infraestructuras, equipamientos y servicios publicos para los cuales se requieren tasas
de mitigacion (mitigation package) son los siguientes: vivienda asequible (affordable housing);
guarderias; modos de transporte alternativos al coche con un solo pasajero; esculturas u otros
elementos artisticos en espacios publicos (public art); asignacion de puestos de trabajo creados
por el edificio, durante la construccion o después, a residentes locales en paro; infraestructuras
urbanas ordinarias; pagos en lugar de impuestos (payments in lieu of taxes), cuando el promotor
alquile espacio de oficinas a organismos que no pagan impuestos sobre bienes inmuebles.**

Para fijar el nivel de tasas de mitigacion se utilizan dos criterios principales: primero, una
estimacion de los costes reales de los impactos generados por el proyecto; segundo, una
evaluacion de la viabilidad financiera del proyecto. El método analitico que se utiliza para
computar los impactos del proyecto es, de modo resumido, el siguiente:

1.  Se estima el nimero de “impactadores”, para cada uno de los componentes del
mitigation package enumerados en el parrafo anterior: por ejemplo, nimero de
empleos generados, nimero de viajes, etc., por proyecto

2. Se estiman los impactos provocados por cada uno de éstos que requieran mitigacion:
demanda de vivienda asequible, demandas sobre los servicios publicos, etc.

3. Seestiman las acciones necesarias para compensar estos efectos
4.  Se estima el coste econémico de estas acciones.

Este proceso se modeliza en un programa informatico que permite realizar analisis equiparables
a cada proyecto especifico, y ajustar los parametros necesarios en cada caso. Es importante que
estos métodos de estimacion sean creibles, porque constituyen la manera de probar que existe
una relacion razonable, entre las aportaciones requeridas, y los impactos del proyecto.
Igualmente, cuando se establece un sistema de estandares basicos, a partir de los cuales iniciar
el proceso negociador con el promotor, el modelo permite demostrar que las tasas se aproximan
realmente a los impactos causados por el proyecto: que los estandares no son excesivos (para
el promotor), ni escasos (para los ciudadanos).

El segundo criterio para determinar el nivel de las tasas es el de viabilidad financiera del

24 Este es un factor importante en Berkeley, donde el porcentaje de espacio de oficinas libre de pago de

impuestos es muy alto, por la gran cantidad de espacio ocupado por las universidades. Las universidades, centros de
investigacion, y otras instituciones no pagan impuestos sobre bienes inmuebles, tanto si la ocupacion es en propiedad
como en alquiler.
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proyecto una vez se incorporan las tasas de mitigacion a los costes de promocion. Para esto se
modelizan también hojas de calculo financiero convencionales (project pro formas) para analizar
los estandares potenciales. Los expertos municipales realizan analisis de sensibilidad de los
rendimientos del proyecto ante variaciones en los parametros clave, cuyo valor real en cada caso
es imposible de saber. El objetivo es obtener el mayor nivel posible de mitigacion sin impedir
la viabilidad econémica del proyecto. Para esto es necesaria una gran capacidad analitica por
parte del personal municipal, que debe incorporar expertos en financiacion inmobiliaria. La
utilizacion de estas herramientas analiticas permiten establecer qué porcentaje del coste total de
mitigacion representa una propuesta concreta, y en qué porcentaje del 100% de los costes se esta
reduciendo la mitigacion para garantizar la viabilidad del proyecto, cuando la cobertura total de
los costes supondria su inviabilidad. El sistema de estandares basicos permite establecer un nivel
de aportaciones que puede variar desde la cobertura total de los costes reales de cada impacto
del proyecto, hasta un 50% de estos costes, para cada uno de estos impactos. El ayuntamiento
y el promotor negocian dentro de este margen.

Los promotores tienen la opcion de pagar las tasas o de construir los equipamientos
requeridos, bien en el propio proyecto, bien en otra localizacion previamente aprobada por el
ayuntamiento. Los pagos no se exigen de manera fija en el momento de la aprobacion o a lo
largo de un periodo fijo de tiempo, sino que se establecen de manera flexible. Esto permite
ajustarlos en funcion de la viabilidad financiera del proyecto: en muchas ocasiones, es posible
obtener una cobertura total de los costes de los impactos gracias a la manipulacion temporal de
los pagos.

Los factores que han concurrido en Berkeley para hacer posible el desarrollo de un sistema
de tasas de mitigacion tan extenso, son coincidentes con los que se han sefialado de modo
genérico para las aportaciones urbanisticas, aunque quizas aqui algunos de ellos se dan con
mayor intensidad. Entre los factores econdmicos habria que sefialar la existencia de un mercado
inmobiliario fuerte, y de una economia saludable en términos generales. Un mercado
inmobiliario fuerte significa que los promotores tienen incentivos para construir y que estan
dispuestos a acomodar demandas municipales en sus proyectos. Es la situacion contraria a la de
otras ciudades que tienen que ofrecer incentivos para atraer actividad economica.

Entre los factores politicos se puede destacar la mencionada importancia que los ciudadanos
conceden al medioambiente, y como esto se traduce en movimientos ciudadanos organizados,
que representan una fuerza politica importante en el municipio, y que ademas, a través de los
procesos de participacion publica, toman parte activa y sistematica, ademas de efectiva porque
el sistema lo permite, en los procesos de aprobacion urbanistica. Para muchos ciudadanos de
Berkeley, lo mejor es limitar el crecimiento urbano permitido, o en todo caso, aprobar
unicamente proyectos que ofrezcan suficientes beneficios a la localidad, y que ademas mitiguen
sus impactos negativos. Los promotores inmobiliarios son conscientes de esta situacion y estan
dispuestos a contribuir lo necesario para conseguir la aprobacion.

4 GRADO DE UTILIZACION Y DISTRIBUCION GEOGRAFICA

No existe ningin estudio sistematico sobre el uso de las aportaciones urbanisticas en todo el
territorio del pais. Los estudios existentes son, bien fragmentarios por el ambito geografico o
por el tipo de aportacion estudiados, bien encuestas que proporcionan datos estimativos a nivel
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nacional. En el caso de las aportaciones negociadas en las que el pago se hace en especie, se
trata necesariamente de aproximaciones, puesto que los datos que serian necesarios para un
estudio a fondo no se reflejan en las cuentas municipales.

A pesar de esto, si se pueden sacar, de estos trabajos fragmentarios, ciertas conclusiones con
respecto a la evolucion reciente del uso, la distribucion geografica, y el grado de utilizacion de
estos mecanismos.” De los estudios existentes se pueden extraer las siguientes conclusiones: en
primer lugar, se constata un aumento sustancial, desde los afios 70, en el numero de
ayuntamientos que requieren aportaciones urbanisticas; en segundo lugar, se produce una gran
ampliacion en el abanico de infraestructuras fisicas o sociales para las que se considera
apropiada su utilizacion; y, por ultimo, ha habido un gran aumento en el volumen econémico
correspondiente.

En 1993 existian solamente dos encuestas a nivel nacional sobre el uso de las aportaciones
urbanisticas. Las dos encuestas, aunque utilizan metodologia diferente, llegan a conclusiones
similares. Estas conclusiones y tendencias son confirmadas por los estudios parciales realizados
para areas geograficas especificas y para tipos determinados de aportaciones.

Antes de 1955, muy pocos ayuntamientos hacian uso de las aportaciones urbanisticas, y
éstas se limitaban practicamente a cesiones de suelo para saneamiento, carreteras, o tratamiento
de residuos. En 1985 nueve de cada diez ayuntamientos hacian uso de las aportaciones
urbanisticas, y entre éstas, utilizaban cesiones de suelo (un 88% de los ayuntamientos),
exacciones (un 89%) y tasas de impacto (58%). Estas cifras suben considerablemente si se
consideran solamente los ayuntamientos con mayores tasas de crecimiento (respectivamente,
96%, 94%, 77%). Los municipios en que no se utilizaban estos mecanismos no experimentaban
crecimiento.

Desde un punto de vista geografico, la distribucion es, por estados, relativamente
homogénea en el caso de las aportaciones en especie, y mas heterogénea en el caso de los pagos
monetarios. California, Florida, Colorado, Washington, Nevada y Oregon parecen ser los
estados donde la practica es mas habitual. Entre los factores que resultan ser mas significativos

%5 Para dar una idea del origen de la informacion sobre el nivel de utilizacion de las aportaciones, mencionamos
los principales estudios disponibles que han sido sintetizados por Frank y Downing, 1988; Altshuler, 1993; y
Bauman, 1987. Las principales encuestas existentes a nivel nacional son las siguientes: encuesta realizada sobre la
utilizacion de tasas de impacto para la financiacion de equipamientos de ocio y deportivos, por Downing and Frank,
1983; para la financiacion de equipamientos de proteccion contra incendios, por Frank, Lines y Downing, 1985; para
la financiacion de saneamiento, por Frank, Lines y Downing, 1985; seguimiento de la encuesta para la financiacion
de saneamiento, Purdom y Frank, 1987; encuesta sobre la utilizacion de exacciones en su acepcion mas general, por
Purdom y Frank, 1987.

Ademas de estas encuestas a nivel nacional, existen numerosos estudios a escala estatal o regional. Al limitar
la escala geografica, estos otros trabajos permiten la obtencion de informacién mas exhaustiva, en algunos casos
sobre el uso de un determinado tipo de tasa, o en otros casos sobre el nivel de utilizacion de todas las tasas y
exacciones en un area dada. Algunos de estos trabajos son los siguientes: Association of Bay Area Governments,
Development fees in the San Francisco Bay Area, 1984; Construction Industry Research Board, Park and recreation
dedication and fees, California cities and counties, 1981; Florida Advisory Council on Intergovernmental Relations,
Impact fees in Florida, 1986 y 1991. Frank and Downing, 1988. Altshuler (1993) y Bauman y Ethier (1987) ofrecen
una vision general de todos estos trabajos. Los datos que aparecen en este epigrafe provienen de estos trabajos.
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destacan: la tasa de crecimiento de la poblacion, y, relacionada con ésta, la tasa de crecimiento
de los volimenes demandados en servicios como el agua o el saneamiento; la proporciéon de
ingresos municipales en relacion a los ingresos familiares, es decir, el nivel de problemas
fiscales; y el grado de permisividad de la jurisprudencia sobre el tema.

El siguiente cuadro ofrece cifras aproximadas indicativas del procedimiento utilizado segun
el requerimiento, en porcentaje sobre el total de ayuntamientos encuestados.?

Caso a caso Formula fija  Estandar basico

Cesion de suelo 38% 23% 39%
Construccion 43% 14% 43%
Pago monetario 27% 46% 27%

En lo que respecta al volumen econémico que suponen las aportaciones urbanisticas, los datos
disponibles son limitados, debido a la gran utilizacion de las aportaciones no monetarias, cuyo
valor economico no es posible conocer. La informacion disponible se refiere casi
exclusivamente a las tasas de impacto. Ademas, como una gran parte de las exacciones son
negociadas, las cantidades varian ampliamente también dentro de un mismo municipio.
Normalmente los ayuntamientos s6lo disponen de datos sobre las tasas que se imponen a través
de férmulas preestablecidas, y no de las que se negocian, ni siquiera de las que se establecen a
partir de ciertos estandares basicos.

Un estudio realizado en 1991, en una muestra de 100 municipios con altas tasas de
crecimiento en tres estados diferentes, proporciona una idea del monto econémico que suponen
las tasas de impacto. Los calculos se hicieron por vivienda tipo (vivienda unifamiliar aislada de
tres dormitorios y 200 m?), y por espacio no residencial estandar (1000 m* de industrial, oficinas
y comercial). Los datos que ofrece este estudio se refieren inicamente a ayuntamientos cuyas
tasas son todas prefijadas de acuerdo a una formula. Los ayuntamientos en que existian ademas
tasas negociadas, en mayor o menor grado, fueron descartados para evitar una distorsion de los
resultados. Las cifras medias obtenidas son las siguientes:

Tasas de impacto por vivienda tipo: $12.000
Tasas de impacto por espacio no residencial tipo: $5-$7 por pie cuadrado, seglin uso.
Porcentaje con respecto al coste total medio del proyecto: aproximadamente 5%.

26 Elaboracién a partir de datos obtenidos en Altshuler (1993).
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Otros estudios realizados sobre la evolucion del volumen economico de las tasas de
impacto, desde mediados de los afios 70, muestran un crecimiento en progresion geométrica, en
términos reales. Este crecimiento se confirma también desde finales de los 80, a pesar de la crisis
en el sector inmobiliario. El uso de las tasas ha continuado expandiéndose incluso en el periodo
de estancamiento y crisis del ciclo inmobiliario.

Por ejemplo, una encuesta realizada en California muestra un incremento del 511% en el
periodo de 1975 a 1983. Otra serie de encuestas realizadas en Florida revelan que el montante
econdmico de las tasas de impacto se triplico en el periodo de 1985 a 1991. Se estima que en las
localidades con mayores tasas de crecimiento, en todo el pais, las aportaciones urbanisticas
suponen un porcentaje que oscila entre el 5 y el 10% de los costes de construccion de nueva
planta.

5 LOS CASOS BRITANICO Y FRANCES

La seleccion de los casos britanico y francés como contexto comparado, obedece, ademas de a
la importancia de ambos paises en el marco europeo, y de su cercania a nuestro pais, al hecho
de que cada uno de estos dos modelos es especialmente representativo de las dos
aproximaciones basicas al problema que nos ocupa. El caso britanico es probablemente el
modelo de planificacion urbana donde el grado de discrecionalidad, y de utilizacion de
mecanismos negociados, es mas alto entre los paises occidentales. En este sentido, constituye
un interesante contrapunto al modelo francés, que hemos escogido porque es probablemente el
mas sistematizado y codificado. Ademas, el modelo francés ha tenido histéricamente un gran
influjo sobre el espafiol y, en muchos aspectos, se aproxima en mayor medida al espafiol.

El modelo norteamericano se encontraria en un punto intermedio entre los dos: basicamente
es un modelo reglado y vinculante, que se basa en la zonificacion y otras regulaciones objetivas
como las de parcelacion. Sobre esta base reglada, el sistema ha ido incorporando elementos de
discrecionalidad, pero que, ademads, como se vera, incorporan, en términos generales, un mayor
grado de aplicacion de estandares y de procedimientos preestablecidos, de los existentes en el
caso britanico.

Del estudio de estos dos casos se pueden extraer conclusiones interesantes para el analisis
de la practica norteamericana y su aplicabilidad al caso espaiiol. Su conocimiento nos permitira
tomar una cierta distancia, al proporcionar una visiéon mas global de los problemas de fondo y
de las posibilidades de cada instrumento, a través del analisis comparado. En este trabajo solo
pretendemos estudiar los casos en si, y no comparativamente. Si haremos, en la conclusion, a
modo enunciativo, alguna referencia a las cuestiones que plantea el estudio de estos casos.
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5.1 El caso britanico: el planning gain

En el caso britanico, los mecanismos por los cuales la administracion ptblica obtiene recursos
privados para la financiacion y/o construccion de infraestructuras y servicios publicos, son parte
integrante, quizas en mayor medida que en otros paises, del propio sistema de planificacion-
gestion urbanistica. Podria decirse a su vez que estas dos funciones --planificacion y gestion
urbanistica-- estan mas integradas, o son mas dificiles de identificar como actividades separadas,
que en otros modelos donde la distincién es mas evidente y la gestion suele ir después de la
planificacion. En el Reino Unido, por las particularidades del sistema asociadas a la importancia
de la discrecionalidad en su funcionamiento, los actos de gestion --aprobacion de proyectos,
definicion de las aportaciones urbanisticas, etc.--, conllevan un mayor componente de decisiones
que en otros sistemas mas formalizados se toman mas bien en un estadio previo de
planificacion.?”’

La obtencion de recursos privados para la provision de infraestructuras y equipamientos
publicos, a través del sistema regulador urbanistico, recibe en el Reino Unido el nombre
genérico de planning gain. Este no es un concepto definido en la legislacion, sino la
denominacion que se ha dado a una practica cada vez mas extendida, segin la cual los
ayuntamientos negocian ad-hoc, con los promotores, aportaciones para la provision de
infraestructuras y equipamientos, para obtener aprobacion urbanistica.

Como veremos, aunque existe una cierta legislacion aplicable a la utilizacion del planning
gain, asi como alguna directriz del gobierno central, puede decirse que estas practicas estan en
gran medida sin regularizar formalmente en la legislacion, y que practicamente no existen
estandares de referencia aplicables.

Ademas de la practica conocida como planning gain, en el Reino Unido ha habido una
experiencia histérica de creacion de un impuesto sobre la plusvalia del suelo. Entre 1947 y 1979
se produjeron en el Reino Unido tres intentos, todos fracasados, de instauracion de un impuesto
sobre los aumentos de valor del suelo como consecuencia del proceso urbanizador. Estos tres
intentos de recuperacion de plusvalias inmobiliarias son bien conocidos, y han sido descritos
abundantemente en la literatura profesional.”®

Estas experiencias escapan en sentido estricto a nuestro objetivo en este trabajo. Sin
embargo, tienen relacion con las cuestiones mas amplias planteadas en la tesis doctoral en
curso.”’ Efectivamente, uno de los argumentos esgrimidos en el Reino Unido en favor del

27 . . .
Otra cosa es que todos los sistemas, por muy formalizados que sean, en la realidad dan lugar, en mayor o
menor medida, a practicas discrecionales.

3 Ver, entre otros, Cullingworth, 1994, Hallet, 1988, Roberts, 1978.

2 Guardan relacién en la linea de las cuestiones planteadas, entre otros, por Hagman, Haar o Altermann, sobre
el equilibrio entre compensaciéon econémica por limitaciones administrativas sobre el ejercicio de los derechos de
propiedad (wipeouts), y recuperacion para la comunidad de parte de los beneficios obtenidos por el desarrollo urbano,
es decir, de la plusvalia (windfalls). En la medida en que, en ultima instancia, los mecanismos que estamos
estudiando pueden ser justificados, y de hecho lo son por algunos autores, con esta ultima argumentacion, las
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planning gain es, precisamente, el mismo que justificaba la creacion de esos impuestos: el
incremento de valor del suelo atribuible a la concesion de un permiso de urbanizacion se debe
a la accion de la comunidad en su conjunto, y, por tanto, la comunidad debe participar en ese
incremento de valor.

La utilizacion del planning gain, como medio para la obtencion de recursos para el
desarrollo urbano, ha aumentado considerablemente con el abandono en 1979 de la ultima
experiencia que intentaba recuperar plusvalias del suelo, tras la abolicion de la Community Land
Act (1975). Otro factor que ha contribuido a su expansion, como en el resto de los paises
occidentales, ha sido la creciente dificultad fiscal de los ayuntamientos.

La discrecionalidad del sistema

Como deciamos, no se puede comprender adecuadamente el papel del planning gain sin
examinar al mismo tiempo algunos aspectos basicos del sistema britanico de planificacion
urbana. El modelo britanico, que otorga una capacidad discrecional a la administracion mucho
mayor que otros modelos, se fundamenta en dos aspectos importantes.*

El primer aspecto se refiere a las especificidades del modelo derivadas de la tradicion
administrativa y judicial del pais, basada en el derecho comiin. En el Reino Unido no existe un
régimen administrativo publico sistematico y ejecutivo, tampoco existen tribunales
administrativos; en el caso del urbanismo, las alegaciones contra los planes se hacen en primer
lugar ante el ministro del medio ambiente, y después ante los tribunales. El Parlamento hace las
leyes y los jueces las interpretan (judge-made law).

La administracion se basa en politicas publicas, que son expresion de la voluntad de la
comunidad. Las politicas publicas son guias y no normas, s6lo son indirectamente coactivas, y
requieren la libre conjuncion de los administrados. De aqui deriva la importancia de la
negociacion, que es una de las bases de la discrecionalidad del sistema.

El segundo aspecto se refiere al contenido del derecho de propiedad del suelo. En el sistema
vigente en el Reino Unido, desde la fundamental Town and Country Planning Act de 1947, los
derechos de edificacion, que no el suelo, estan efectivamente nacionalizados. Los propietarios
de terrenos no tienen ningun derecho inherente a urbanizar y edificar sus terrenos. Ningun
desarrollo puede tener lugar sin permiso previo de la administracion (planning permission for
development, PPD). Es decir, la decision acerca de si una finca puede o no ser urbanizada es una
decision publica y no privada.

experiencias britanicas con la recuperacion de plusvalias tendran relevancia en nuestro analisis.

* Enla exposicion generalsobre el sistema britanico sigo fundamentalmente a Grant, 1995; Cullingworth,
1994; Kayden, 1987, y Heap, 1987.
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Los planes de urbanismo no son vinculantes, ni confieren derechos de edificacion a los
propietarios, al revés que la zonificacion en EEUU, y los planes generales en Espatfia. El derecho
a urbanizar una finca sélo cristaliza en el momento de la obtencion del permiso; en tanto en
cuanto este permiso no ha sido concedido, el propietario del suelo no tiene ningtin derecho de
edificacion sobre éste, aunque los terrenos en cuestion aparezcan como adecuados para el
desarrollo en el plan (local plan). Si un propietario que haya obtenido permiso para un
desarrollo no lo ejecuta en un plazo de cinco afios, pierde todo derecho sobre esos suelos.

Las administraciones examinan las propuestas de desarrollo a la luz de dos factores. El
primer factor son las provisiones del plan, en la medida en que éstas tienen que ver con la
propuesta. El segundo, cualquier otra consideracion material: “the authority, in dealing with the
application, shall have regard to the provisions of the development plan, so far as material to
the application, and to any other material considerations”, de acuerdo con la Town and Country
Planning Act de 1971.

En funcion de estas consideraciones materiales, los ayuntamientos pueden conceder el
permiso a proyectos que no sean conformes con el plan, y no concederlo a proyectos que si lo
sean. En caso de no obtener permiso para el desarrollo, el promotor tiene la posibilidad de apelar
al ministro de Medio Ambiente. En la préctica, casi todas las solicitudes obtienen permiso; entre
los restantes, aproximadamente el 40% son objeto de apelacion al ministro; entre éstas un 35%
obtiene respuesta positiva.’!

Planning gain, permisos condicionados y convenios
Los permisos puede ser incondicionales, o condicionados (conditional planning permission).

Los permisos condicionados estan sujetos a determinadas condiciones, valga la
redundancia, que la autoridad local considere adecuadas. En palabras de laley de 1971: “subject
to such conditions as they (the local authorities) think fit . Estas condiciones deben ser dirigidas
a un objetivo legitimo de planificacion, deben ser relevantes para el proyecto en cuestion, y ser
razonables en otros aspectos. Entre estas condiciones se puede encontrar la obligacion de
proveer infraestructuras y equipamientos. Aqui entra en juego el planning gain.

Como puede verse, existe un gran margen para la discrecionalidad y la negociacién por
parte de los planificadores municipales. La discrecionalidad no es sin embargo ilimitada, sino
que esta sujeta a ciertas limitaciones y contrapesos, que hacen que el sistema sea en gran medida
predecible.

Un contrapeso lo ejerce el Ministerio del Medio Ambiente a través de la definicion de
directrices en forma de circulares, notas, etc., que publica regularmente sobre toda clase de
asuntos relacionados con su competencia. Las directrices deben servir de guia para la actuacion
de los ayuntamientos.

31" Grant, 1995.
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Entre estas directrices se encuentran recomendaciones acerca de lo que deben ser las
“consideraciones materiales” que los ayuntamientos deben seguir a la hora de revisar las
solicitudes, ademas de los méritos de la propuesta, y del contenido del plan. Recientemente, el
ministerio ha indicado, por ejemplo, que consideraciones financieras con respecto a la viabilidad
econdmica de un proyecto pueden ser tenidas en cuenta a la hora de imponer condiciones al
permiso.

Por otra parte, el ministerio también ha establecido que los permisos no pueden ser
denegados de manera irrazonable. Si quiere denegar una propuesta, el ayuntamiento debe
demostrar que existe una razon clara y firme para hacerlo. Literalmente, segun una circular del
Ministerio de Medio Ambiente de 1976, “planning permission should be granted unless there
is a sound and clear-cut reason for refusal” >

Un segundo contrapeso es el ejercido por los tribunales, que han establecido limites a las
condiciones que los ayuntamientos pueden imponer a la concesion de los permisos. Este aspecto
es fundamental para nuestro asunto, y volveremos sobre él.

En la practica, los promotores son responsables de la provision de todas las infraestructuras
interiores a la promocion, y de parte de las exteriores. La parte de las infraestructuras exteriores
al proyecto que corresponde realizar, o financiar, al promotor es objeto de negociacion con el
ayuntamiento. El tipo de infraestructuras y equipamientos asi obtenidos va desde carreteras y
otra infraestructura lineal, hasta vivienda social, instalaciones deportivas, guarderias, etc. La
aportacion puede ser en forma de cesiones de suelo, construccion directa, o pagos al
ayuntamiento.

Normalmente, los promotores adquieren los terrenos mediante opciéon de compra
condicionada a dos cuestiones: por un lado, a la obtencion final del permiso de urbanizar; por
otro lado, al coste de las infraestructuras comprometido tras la negociacion con el ayuntamiento.
El modo en que este coste repercutira en el precio final a pagar por el suelo se fija en una
formula en el contrato de opcion de compra.

El coste de las infraestructuras y equipamientos que los promotores se comprometen a
realizar tiene por tanto limites. El primer limite viene dado por la viabilidad del proyecto, en
funcion de como el promotor ha negociado la adquisicion de los terrenos con el propietario del
suelo: el coste maximo que un promotor puede asumir dependera de la formula establecida en
el acuerdo original de opcion de compra del suelo. Los costes pueden suponer, como ejemplo,
un 20% de la diferencia de valor entre suelo rastico y urbano.

32 Como se ha sefialado (Grant, 1995), el funcionamiento de un sistema con un grado tan alto de

discrecionalidad descansa sobre la existencia de un nutrido y cualificado staff de urbanistas profesionales en la
administracion (civil service), que merece la confianza de los ciudadanos, y sobre cuya actuacion no hay evidencia
de corrupcion.
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El segundo limite, ya mencionado, viene dado por la jurisprudencia establecida por los
tribunales. Cuando el ayuntamiento concede un permiso condicionado a la provision de ciertas
infraestructuras o equipamientos, éstos, y su coste, deben responder de manera justa y razonable
al impacto creado por el proyecto sobre la infraestructura existente. Los ayuntamientos no
pueden imponer condiciones que no tengan relacion con el proyecto, aunque éstas respondan
a necesidades publicas.*

Esta ultima limitaciéon no se aplica cuando el ayuntamiento aprueba el proyecto en
aplicacion de alguno de los convenios (agreements) previstos en la legislacion. Los convenios
son mecanismos de acuerdo voluntarios entre administracion y promotor, que existen en la
legislacion britanica desde 1932, aunque no hayan sido utilizados significativamente hasta los
afios 70. A través de los convenios, los ayuntamientos pueden obtener mayores aportaciones
para infraestructuras y equipamientos que a través de los permisos condicionados, porque les
permiten requerimientos que no podrian ser impuestos como condicion a un permiso.

En la realidad los ayuntamientos imponen, o negocian, con cierta frecuencia, condiciones
a los permisos que exceden de las limitaciones mencionadas. Los promotores las aceptan sin
interponer recurso, para evitar los costes asociados a los retrasos en la ejecucion del proyecto
derivados de una apelacion al ministro, o a una denuncia ante los tribunales.

Asi, segtn la vision mas restrictiva, la utilizacion adecuada del planning gain debe limitarse
a lo que guarda una relacion justa y razonable con el proyecto, y los promotores no pueden ser
forzados a entrar en un convenio, por sutil que sea la invitacion a hacerlo. Como veremos, el
debate se mueve en gran parte en torno a la cuestion de lo que es una utilizacion adecuada de
los permisos condicionados y de los convenios urbanisticos.**

La controversia en torno al planning gain

3 Segun la importante sentencia de Pyx Granite de 1958, citada en todas las publicaciones sobre el planing
gain, que dice literalmente:
Although the planning authorities are given wide powers to impose such “conditions as they think fit”,
nevertheless the law says that those conditions, to be valid, must fairly and reasonably relate to the permitted
development. The planning authorities are not at liberty to use their power for an ulterior object, however
desirable that object may seem to them to be in the public interest.

Citado en Heap, 1987.

3 Las disposiciones legales mas importantes aplicables a la practica del planning gain son las siguientes:

- Aprobacion urbanistica condicionada (conditional planning permission) segun Town and Country Planning
Act de 1971.

- Convenios segun Seccion 52 de la Town and Country Planning Act de 1971.

- Convenios segun Seccion 111 de la Local Government Act de 1972.

A éstas habria que afadir, sin caracter de ley, las directrices del Ministerio del Medio Ambiente en su Circular sobre
Planning Gain de 1983 (basada en el informe del Property Advisory Group de 1981).

Otra Circular del Ministerio, de 1991, sobre Planificacion y Vivienda, permite a los ayuntamientos negociar
convenios para la provision de vivienda social.
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El problema fundamental, sin embargo, estriba en definir qué esta, y qué no esta, relacionado
justa y razonablemente con el proyecto. En esta cuestion la controversia es grande, aunque la
vision oficial ha evolucionado notablemente en las dos tltimas décadas, desde la interpretacion
restrictiva de una Circular del Ministerio del Medio Ambiente de 1983, hasta la actitud
permisiva de las ultimas manifestaciones oficiales al respecto.

Hasta los afios 60, la cuestion no planteaba muchos problemas, pues los ayuntamientos en
general se limitaban a poner condiciones relativas a infraestructura fisica, fundamentalmente
lineal, e interior a los proyectos. Desde los afios 60, los ayuntamientos han hecho un uso mas
extensivo de los permisos condicionados y de los convenios, para contribuir en mayor medida
a cubrir los costes del crecimiento en sentido amplio: asi obtienen aportaciones para
infraestructuras generales y para equipamientos sociales, incluida la vivienda. Las aportaciones
para infraestructura fisica interior a los proyectos son generalmente aceptadas, se consideran,
como en todos los paises occidentales, requerimientos elementales y necesarios para permitir
que el desarrollo se lleve a efecto.

También son generalmente aceptadas las aportaciones para mejoras en infraestructuras
existentes, que de otra manera serian congestionadas por la aparicion de una nueva urbanizacion.
Estas tltimas aportaciones son utilizadas para mitigar los impactos del proyecto, que de otra
manera causaria un dafio al medio fisico. La utilizacion de las aportaciones urbanisticas para
infraestructura general y para equipamientos sociales si constituye objeto de controversia.

En primer lugar, por la menos evidente relacion entre el impacto del proyecto y la
aportacion que se pide, especialmente en lo que respecta a la proximidad fisica entre el proyecto
que genera la aportacion y la infraestructura o equipamiento que se obtiene. Ademas, la
cuantificacion de lo que corresponde financiar o proveer es mas problematica. Para muchos, los
equipamientos publicos no deben ser financiadas con recursos obtenidos del propio crecimiento
urbano, sino a través de impuestos.

La circular del gobierno de 1983 es significativa de las principales argumentaciones
contrarias al planning gain. Esta circular se publicé a consecuencia de un informe previo,
encargado por el gobierno en 1981 al Property Advisory Group, PAG, un grupo de expertos
creado al efecto, cuyas conclusiones son claramente negativas.

En la circular, el Ministerio del Medio Ambiente convierte en directrices las
recomendaciones, muy restrictivas, del informe del PAG, e indica hasta donde pueden llegar los
ayuntamientos en el uso del planning gain, dentro del ambito de las distintas legislaciones
relevantes. La circular incluye cuatro tests para comprobar la legalidad de las condiciones
anexas a la concesion del permiso.

- Las infraestructuras y/o equipamientos requeridos deben, en primer lugar, ser
elementos necesarios para la puesta en marcha del proyecto, como por ejemplo,
accesos, saneamiento, etc.

- En segundo lugar, en el caso de tratarse de pagos monetarios y no de construccion
ni de cesiones, éstos deben ser empleados en contribuir a la financiacion de tales
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infraestructuras en un futuro préximo.

- El tercer test consiste en que las infraestructuras y equipamientos deben estar
relacionados con el proyecto, y su uso posterior, de tal manera que éste no deberia ser
permitido sin su provision, como ocurre por ejemplo con los aparcamientos, los
espacios libres, etc.

- Por ultimo, las infraestructuras y equipamientos deben estar disefiadas para asegurar
una mezcla aceptable usos, cuando se trata de proyectos de usos mixtos.

Ademas de estos cuatro tests, los costes que la realizacion o financiacion de estas obras
supongan al promotor no deben exceder de la medida en que tales infraestructuras y
equipamientos benefician directamente al proyecto en cuestion.

La circular indica, ademas, que un proyecto inaceptable no debe ser permitido simplemente
porque el promotor ofrezca proveer infraestructuras o equipamientos adicionales, y que los
promotores pueden apelar, ante el ministro de medio ambiente, frente a las acciones de un
ayuntamiento que intenta obtener planning gains. En ese caso, el ministro, ademas de fallar a
favor del promotor, puede hacer pagar las costas de la apelacion al ayuntamiento.

Con respecto al ambito de aplicacion de los convenios, segln la seccion 52 de la Town and
Country Planning Act de 1971, y segln la demas legislacion equiparable de menor importancia,
la circular especifica que un promotor no puede ser obligado a realizar uno de estos convenios
como condicion anexa a la obtencion del permiso de urbanizacion. Estos acuerdos deben ser
totalmente voluntarios.

Esta directriz responde a las criticas segun las cuales los ayuntamientos abusan de las
posibilidades ofrecidas por la legislacion relativa a los convenios, al forzar a los promotores, de
modo mas o menos explicito, a entrar en una negociacion, utilizando su poder de retener la
concesion del permiso de urbanizacion. Seglin este punto de vista, los ayuntamientos utilizan
sus poderes urbanisticos como arma coercitiva, obligando a los promotores a negociar un
convenio, para obtener mayores aportaciones de las posibles a través de un permiso
condicionado.

Otra de las criticas habituales a esta practica es el impacto que la posibilidad de participar
en los beneficios inmobiliarios puede tener en la actividad de control urbanistico del
ayuntamiento. La posibilidad de participar en los beneficios puede perjudicar un ejercicio
adecuado de los poderes de control urbanistico, si los planificadores, para maximizar estos
beneficios, toman decisiones seglin criterios inapropiados de planificacion.

En términos generales, las principales criticas se refieren a la posibilidad de coaccion, al
margen para trato desigual a los promotores, al hecho de que se trata de negociaciones a puerta
cerrada, no transparentes, y que no permiten la participacion publica, ni las alegaciones de
terceros, y, por ultimo, a la posibilidad de utilizacion inadecuada cuando no de corrupcion.

En sentido mas amplio, se argumenta que la generalizacion de este tipo de practicas pone
en peligro la integridad del propio sistema de planificacion, o, cuando menos, lo desprestigia.
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Como se ve, los problemas de fondo que se plantean son muy similares a los que se debaten en
otros paises respecto a la utilizacion de la negociacion y la discrecionalidad.

Para resolver algunas de estas cuestiones, algunos ayuntamientos empiezan a incluir en sus
planes, tanto estructurales como locales, ciertas indicaciones sobre sus expectativas de obtencion
de planning gains. Esto constituye un cierto intento de formalizacion, y de establecimiento de
estandares, que sirven de guia a los promotores, y proporcionan una mayor previsibilidad. Sin
embargo, esto es la excepcion. Este intento de sistematizacién, por tanto, esta lejos de las
experiencias norteamericana con las tasas de impacto y las tasas de mitigacion, y de la francesa
con la tasa de equipamiento y los perimetros de participacion.

Tanto el informe del Property Advisory Group, como la Circular del Ministerio del Medio
Ambiente han sido bastantes criticados en el mundo académico y profesional®. Autores como
Grant y Kayden argumentan como, en la medida en que el planning gain es utilizado aplicando
principios adecuados de planificacion, de acuerdo a criterios de consistencia, e igualdad, y se
introduzcan contrapesos a la discrecionalidad, por ejemplo con la publicacién de un marco
formal con indicaciones de estandares objetivos, puede ser un instrumento legitimo para
contribuir a financiar el desarrollo urbano.

Segun estos autores, los nuevos desarrollos generan necesidades de equipamientos, o
infraestructura social, exactamente en la misma forma en que generan necesidad de
infraestructuras fisicas existentes. Efectivamente, a veces la relacién entre los impactos
negativos del proyecto, y la manera en que un equipamiento social mitiga esos impactos, es
menos evidente, o0 mas tenue que en el caso de las infraestructuras fisicas. En ocasiones la
relacion causal tampoco existe, por ejemplo, cuando se permite un incremento de edificabilidad
a cambio de la rehabilitacion de edificios historicos. Como sefiala Kayden, sin embargo, en
ultima instancia se puede considerar que en estos casos los ayuntamientos estan eligiendo entre
dos cosas disimilares, como el clasico ejemplo de los cafiones y la mantequilla, lo cual
constituye la actividad diaria de los administradores de la cosa publica.

Para tomar decisiones adecuadas ante este tipo de problemas hace falta disponer de la
informacion adecuada, y de un marco de referencia con estandares objetivos, que sirva de guia
para el analisis de costes y beneficios. En ausencia de este marco formalizado, la utilizacion
generalizada del planning gain para obtener equipamientos, y otros beneficios publicos, puede,
efectivamente, contribuir a debilitar la credibilidad de la planificacion urbana.

En 1991, el ministro del medio ambiente defendia ante el Parlamento una mayor utilizacién
del planning gain, que, sirve, “no solamente para proveer equipamientos que de otra manera
tendrian que haber financiado los contribuyentes... sino también para proveer equipamientos que

35 Entre otros, por Grant (1982), Kayden (1987), y el Royal Town Planning Institute (1983).
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los contribuyentes nunca podrian haberse permitido”. Otra importante institucion, el Royal
Institute of Chartered Surveyors, también se ha mostrado favorable a un mayor uso de los

convenios, “... para obtener beneficios publicos”.

La practica del planning gain no se ha restringido, si no mas bien al contrario, a pesar de
las criticas, de las directrices del gobierno contrarias a su utilizacion excepto en casos muy
limitados, hasta muy recientemente, y de las sentencias judiciales. Ademas, como hemos visto,
las posiciones de varias importantes instituciones al respecto han variado sustancialmente.

5.2 El caso francés

En Francia, como en EEUU, la provision de infraestructuras y equipamientos publicos en los
nuevos crecimientos, se ha movido, y se mueve, entre un mecanismo de aplicacion sistematica
y uniforme a todos los desarrollos, y las negociaciones ad-hoc, proyecto a proyecto, entre
promotores y administraciéon municipal.’” Sin embargo, existen importantes diferencias, que se
podran extraer en un analisis posterior, a partir de la informacion que se presenta en este estudio
de caso. En el epigrafe presente nos limitamos a presentar el caso francés por si mismo.

Entre todos los casos estudiados, el francés es el caso en el que se ha realizado un esfuerzo
mayor de sistematizacion y de utilizacion de reglas generales de aplicacion universal, a través
de un mecanismo propiamente fiscal, en consonancia con su tradicion administrativa
centralizada, y su derecho de raiz napoleodnica e ilustrada.

Sin embargo, como veremos, este esfuerzo no ha conseguido erradicar, como pretendia, las
practicas negociadoras ad-hoc, y, en la actualidad, se estan ensayando instrumentos mas
sofisticados que combinan ciertos mecanismos de aplicacion universal, pero que también
permiten un cierto margen para adaptarse a la realidad concreta en cuestion. Dicho de otro
modo, son mecanismos que intentan formalizar los acuerdos entre promotores y administracion.

Las primeras aportaciones urbanisticas formalizadas aparecen en un decreto de 1958 que
da autoridad a los ayuntamientos para obligar a los promotores a ejecutar infraestructura lineal
(carreteras, saneamiento, alumbrado, etc.), y a ceder suelos para parques, en los proyectos de
parcelacion de fincas (lotissements). Esta capacidad municipal se extiende en 1961, para
autorizar su aplicacion a cualquier permiso de construccion, cuando el desarrollo en cuestion
supone una carga para el ayuntamiento, al obligar a éste a realizar infraestructuras y/o
equipamientos desproporcionados con sus recursos financieros. La utilizacion abusiva que se
hizo

3% En Cullingworth, 1994.

37 Sobre el caso francés, ver, para cuestiones generales, Hocreitére, 1986, y Danan, 1990, ademas de los
capitulos sobre Francia en las obras de referencia generales incluidas en la bibliografia, y el Code de [ ‘Urbanisme.
Sobre la cuestion especifica de la provision de infraestructuras y equipamientos, ver, sobre todo, Renard, 1989, de
donde proviene la mayor parte de la informacion en este apartado; ADEF, 1984 y el propio Code de [ ‘Urbanisme.
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de esta ultima disposicion, llevo en la ley de 1967 a la creacion de la Tasa Local de
Equipamiento (Tax Locale d Equipement, TLE).

En Francia la gestion y ejecucion de las infraestructuras de urbanizacion es una tarea
publica en principio, que realizan los ayuntamientos de acuerdo con el Plan de Ocupacion del
Suelo (Plan d Occupation des Sols, POS), equivalente a un Plan General de Ordenacion urbana,
y que financian con la Tasa Local de Equipamiento. Este es el modelo basico, aunque existen
excepciones.

La primera son las parcelaciones privadas (lotissements), en las cuales el promotor ejecuta
la urbanizacion de acuerdo con las normas que fija para todo el pais el Code de [ ‘Urbanisme,
equiparable a la Ley del Suelo. La segunda excepcion son las Zonas de Urbanizacion
Concertada (Zones d Aménagement concerté, ZACs), zonas en las que la administracion negocia
con un promotor (que puede ser publico, privado, o publico-privado), por un lado, lo que se
puede edificar, y por otro, las infraestructuras que financia y/o ejecuta cada uno.

La Tasa Local de Equipamiento, instaurada como mecanismo principal de financiacion de
la urbanizacion, ha resultado a todas luces insuficiente para ello. Esto ha llevado a la creacion
de otro instrumento, el Perimetro de Participacion (Périmétre de Participation), que pretende
obtener de los promotores una parte mayor del coste real de las infraestructuras necesarias para
el proyecto.

Tasa Local de Equipamiento (Tax Local d Equipement, TLE)

La Tasa Local de Equipamiento es un mecanismo fiscal prefijado a nivel nacional, instaurado
en 1967 con el objeto de sustituir a las aportaciones negociadas entre promotores y
ayuntamientos, declaradas ilegales en la misma ley. Es decir, son un intento de formalizacion
y de institucionalizacion de un sistema con reglas generales, homogéneas, de aplicacion
sistematica, en sustitucion de un sistema negociado y opaco. Las aportaciones negociadas, sin
embargo, a pesar de haber sido prohibidas, siguieron siendo utilizadas, y fueron hasta cierto
punto legalizadas en 1971. La ley de urbanismo de 1985, por un lado confirma y mejora la
técnica de la Tasa Local de Equipamiento, y, por otro, intenta formalizar las aportaciones
negociadas proyecto a proyecto.

Actualmente este instrumento fiscal esta plenamente aceptado y su recaudacion no presenta
problemas. Como ya se ha indicado, los principales problemas de la TLE son la rigidez y falta
de adecuacion a cada caso especifico, y la inadecuacion al coste real de las infraestructuras. Las
principales caracteristicas de la tasa son las siguientes:

1)  Se aplica en todos los ayuntamientos con mas de 10.000 habitantes.

2)  El ayuntamiento la recauda cuando concede la licencia al promotor.

3)  Sebasa en el valor real de lo que se puede edificar.
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4)  Estos valores los establece el ministerio, a nivel nacional, por metro cuadrado,
segun el tipo de edificio, en una clasificacion que incluye nueve tipos distintos
de edificios: agricola, industrial, comercial, y seis tipos distintos de vivienda.

5)  Estan exentos de pago los edificios publicos, las Zonas de Urbanizacion
Concertada (porque aqui se hace una negociacion especifica, como veremos),
y los Perimetros Especiales de Participacion (que se rigen por sus propias
reglas, como veremos también).

6)  Estos valores se actualizan anualmente en funcion del incremento de los costes
de construccion, desde 1985.

7)  Es fijada por cada ayuntamiento.

8)  Oscila entre el 1%, el tipo mas frecuente, y puede alcanzar el 5% del valor de
la edificacion.

9)  Se aplica de forma uniforme en el municipio.
10) No se puede variar en un plazo de tres afios.

11) Larecaudacion obtenida debe ser utilizada en la ejecucion de infraestructuras
y equipamientos publicos, pero €stos no necesitan ser los necesarios al
desarrollo que genera la tasa.

Las Zonas de Urbanizacion Concertada (ZACs)

Las Zonas de Urbanizacion Concertada son mecanismos creados en 1967 para el disefio y
gestion de grandes proyectos. En las ZACs no se aplica la Tasa Local de Equipamiento. Los
ayuntamientos obtienen recursos para la provision de infraestructuras y equipamientos a través
de un acuerdo negociado con el promotor, y no a través del pago de una tasa.

Las ZACs constituyen un proceso de negociacion que cristaliza en un convenio en el cual
se describen los equipamientos e infraestructuras que deben ser realizados (carreteras,
saneamiento, escuelas, teatros, bibliotecas, etc.), y se especifica qué parte de su coste
corresponde pagar al promotor, y/o que parte le corresponde ejecutar directamente. A través de
este sistema se consigue una mayor participacion privada que a través de la Tasa Local de
Equipamiento. Es un proceso largo, costoso y legalmente complejo. A finales de los afios 60 y
principios de los 70, aproximadamente el 40% de todos los nuevos desarrollos se hacian por este
método. Hoy en dia s6lo alrededor de un 10% de los nuevos crecimientos corresponde a ZACs.

Las ZACs se realizan en dos etapas. La primera contiene una justificacion, un estudio de
impacto ambiental, la descripcion del sistema de ejecucion, que puede ser de tres tipos distintos:
la administracion directamente, por concesion a una empresa mixta publico-privada (Sociéte
d Economie Mixte, SEM), o por contrato con una empresa privada. La segunda etapa consiste
en la realizacion de la urbanizacion y la aprobacion del nuevo reglamento urbanistico de
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aplicacion en la zona.

Las ZACs son una valvula de escape ante las determinaciones del plan (Plan d Occupation
des Sols, POS), de caracter vinculante. En suelo urbano y en suelo urbanizable, las ZACs deben
ser compatibles con el plan director de escala supramunicipal (Schéma Directeur
d Aménagement Urbain, SDAU), pero no necesariamente con el plan municipal, el POS.

El modo en que han sido utilizadas las ZACs plantea ciertos problemas habituales en los
mecanismos discrecionales de negociacion. El mas importante es la apariencia de que los
ayuntamientos estan “vendiendo” su capacidad administrativa de planificar. En la practica.
muchos ayuntamientos se han dedicado a zonificar con edificabilidades y densidades
deliberadamente bajas, con objeto de incrementar su capacidad negociadora a través de las
ZACs. La zonificacion a la baja les permite, en la negociacion, obtener mayores aportaciones
para equipamientos e infraestructuras por parte de los promotores, a cambio de incrementar lo
que permiten construir. En otras ocasiones, para obtener mayores aportaciones y mas
equipamientos, los ayuntamientos han permitido densidades excesivas y reducido los espacios
libres.

Es decir, la negociacion sobre las determinaciones urbanisticas se convierte en la practica
habitual, lo que plantea cuestiones de distinto orden. Como en el caso britanico, la practica
abusiva de estos mecanismos podria conducir a una puesta en cuestion de la propia actividad
planificadora, porque, si todo es negociable, ;qué legitimidad tiene la planificacion? Esta es una
cuestion clave que no corresponde tratar aqui, y que nos retrotrae a la problematica que plantea
la tesis doctoral en curso.

Aportaciones especificas

En los ultimos afios se han disefado algunas aportaciones especificas, que los ayuntamientos
requieren de los promotores, como condicion para la obtencion del permiso, y que se suman a
la Tasa Local de Equipamiento. Las mas importantes son las siguientes:

Cesiones de suelo. Los ayuntamientos pueden obligar a la cesion de hasta un 10% del suelo.
Estas cesiones estan limitadas estrictamente a la construccion o ensanche de viario. Existe
un mecanismo parecido destinado a la obtencion de suelos no urbanizables, generalmente
suelos con valor medioambiental. Los ayuntamientos pueden acordar derechos de
edificacion sobre un 10% del area, sobre la que el plan no permite urbanizar, a cambio de
la cesion gratuita al municipio del 90% restante. Este ultimo mecanismo tiene algunos
paralelismos con las transferencias de derechos de edificacion norteamericanas, en su
version de aplicacion a la proteccion de espacios naturales, aunque éstas no suponen la
cesion al ayuntamiento, sino simplemente su conservacion como tales espacios naturales.
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Tasa por exceso de densidad (Versement sur le Plafond Légal de Densité, PLD) Los
ayuntamientos pueden, en ocasiones, conceder un permiso de construccion con una
edificabilidad mayor de la permitida por el plan. En estos casos, los ayuntamientos pueden
cobrar una tasa equivalente al valor de mercado del suelo que hubiera sido necesario para
cumplir con las determinaciones de edificabilidad especificadas en el plan. Este mecanismo
guarda relacion con la zonificacion incentivadora norteamericana.

Tasas para aparcamientos. Los planes de urbanismo en Francia normalmente obligan a la
construccion de un cierto numero de plazas de aparcamientos por vivienda. Los promotores
pueden escoger pagar una tasa en su lugar para la construccion de aparcamientos publicos.

Tasas de impacto para edificaciones especiales. Los ayuntamientos pueden imponer tasas
de impacto sobre edificaciones, tales como centros comerciales, industrias o instalaciones
agricolas, que requieren infraestructuras y/o equipamientos publicos excepcionales, por su
funcion, impacto o localizacion. La relacion causal, entre el impacto del edificio, y la
necesidad de la infraestructura o equipamiento, estd sujeta a escrutinio por parte de los
tribunales administrativos.

Perimetros de Participacion (Périmétre de Participation)

Los perimetros de Participacion fueron creados en 1985 para sustituir a las Tasas Locales de
Equipamiento en las areas predeterminadas en que se aplican, y también para sustituir a las
negociaciones informales ad-hoc, que, a pesar de ser ilegales desde 1967, se han seguido y se
siguen utilizando.

Los Perimetros de Participacion obtienen una financiacion mas adecuada que la TLE porque
implican una aportacion mayor, por parte de los promotores, a la provision de las
infraestructuras necesarias para el proyecto. La diferencia, cuando la hay, entre el coste real y
la aportacion de los promotores, es sufragada por el ayuntamiento.

Los Perimetros de Participacion estan indicados para grandes ciudades con previsiones de
crecimiento suficientemente predecibles. Son mas efectivos si se establecen en conjuncion con
un plan que permita preveer necesidades y programar su realizacion en un plazo de tiempo
razonable. Este mecanismo tiene las siguientes caracteristicas:

1)  Se aplica sobre un area geografica que establece en ayuntamiento.
2) Dentro de este area, todos los promotores que obtienen un permiso de
construccion tienen que pagar todo o parte del coste de la infraestructura

publica requerida por los residentes actuales y futuros en el area.

3)  El montante de la aportacion no esté prefijado.
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6)
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Este montante no puede sobrepasar el 100% del coste real de las
infraestructuras y equipamientos para el que es recaudado.

El ayuntamiento decide cuales son las infraestructuras y equipamientos que se
deben proveer en el area (viario, parques, escuelas, etc.).

A partir de estas previsiones el ayuntamiento establece el coste y un programa
de construccion.
Sobre esta base, el ayuntamiento establece la parte del total que le corresponde

al promotor, por metro cuadrado construible.

El ayuntamiento también decide sobre la distribucion de este coste entre los
distintos tipos edificatorios.

El pago puede ser en dinero o en especie.

El promotor puede pedir la devolucion del dinero si el ayuntamiento no ejecuta
las infraestructuras dentro de los plazos programados.

La programacion se establece en el momento de creacion del perimetro,
independientemente del proceso real de desarrollo.

Las programaciones suelen ser a medio y largo plazo para evitar reclamaciones
por falta de ejecucion.

Este mecanismo formaliza por un lado las negociaciones individuales ad-hoc, y, por otro lado,
es considerablemente mas flexible y adecuado a cada circunstancia que la Tasa Local de
Equipamiento. Sin embargo, también tiene algunos problemas y limitaciones. En primer lugar,
las formas actuales de crecimiento disperso suburbano, con gran movilidad, no permiten en
muchas grandes aglomeraciones urbanas la prevision necesaria para establecer el plan y la
programacion necesarios. En segundo lugar, la autonomia municipal derivada de la reciente
descentralizacion del sistema urbanistico francés, crea problemas en las grandes aglomeraciones
de coordinacion vertical y horizontal, que de momento no estan encontrando soluciones

efectivas.
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6 CONCLUSIONES

Es interesante constatar como los problemas de fondo, algunos de los cuales enunciabamos en
la introduccidn, se presentan en todos los sistemas. Todos los sistemas necesitan un cierto grado
de discrecionalidad y negociacion, y también un cierto grado de formalizacidon y normativa.

Cuando el modelo es fundamentalmente discrecional, como el britanico, los problemas de
funcionamiento de instrumentos como los estudiados, se pueden ver sustancialmente mejorados
con la introduccion de marcos de referencia, estandares, y directrices, claros y objetivos. Las
recomendaciones de muchos expertos en el caso britanico van en esta direccion, asi como las
tendencias a nivel local --por ejemplo, la publicacion de listas con los planning gains, y sus
cuantificaciones, que los ayuntamientos consideran--, y a nivel nacional --con la introduccion
de mecanismos planificadores donde se aplican pocas normas de manera uniforme, inspiradas
en la zonificacion tradicional norteamericana--, aunque todavia de modo incipiente.

Cuando el sistema es fundamentalmente sistematizado y codificado, como el francés, la
necesidad de adecuarse a cada realidad concreta y de dotar de cierta flexibilidad a las normas
generales, acaban siempre saliendo a la luz. Las leyes que prohiben las negociaciones, y la toma
de decisiones discrecionales, se revelan inoperantes ante la persistencia de estas practicas en el
mundo real. Las visiones mas realistas y menos voluntaristas de los tltimos afios, han acabado
por reconocer que un cierto grado de discrecionalidad es imprescindible e inevitable. La cuestion
estriba en cdmo controlar y conducir esos procesos.

Se advierte ademds como ciertos instrumentos encuentran su equivalente en todos los
sistemas. Por ejemplo, los convenios urbanisticos, llamados development agreements en Estados
Unidos, agreements en el Reino Unido, Zones d Aménagement Concerté en Francia, convenios
en Espafa, son todos ellos instrumentos comparables, que responden a problematicas
semejantes, se utilizan en contextos equiparables, y que tienen parecidas ventajas e
inconvenientes en todos los sistemas. Todos ellos se empezaron a utilizar de manera
generalizada mas o menos por la misma época, afios 60-70, seglin los paises.

La experiencia francesa con los perimetros de participacion guarda bastantes similitudes con
la forma en que las tasas de impacto se aplican en algunas localidades norteamericanas, por
ejemplo, San Diego, con su Community Facilities Benefit Assessment Program, FBA. En ambos
casos se produce una interrelacion entre plan de urbanismo, programa de inversiones, y
aportaciones urbanisticas. Los modos en que estas tltimas son calculadas y empleadas son muy
similares en los dos casos.

También parece ser un rasgo uniforme de todos los sistemas el que las infraestructuras
fisicas interiores al proyecto deben ser realizadas por el promotor del proyecto, y que, hoy en
dia, ningin proyecto recibe aprobaciéon para su desarrollo si no lleva a cabo estas
infraestructuras. Este tipo de obligaciones normalmente esta codificado en las regulaciones
basicas de cada sistema urbanistico: las regulaciones de parcelacion en los EEUU, el
planeamiento de desarrollo en Espafia, la normativa de parcelacion en Francia. En los paises en
que la gestion publica directa tiene mayor peso, estas regulaciones se aplican igualmente a los
promotores publicos.
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En un paso mas alld, se encuentra la financiacion de las mejoras de la infraestructura
existente, especialmente infraestructura fisica lineal, que se ve congestionada por el desarrollo
del nuevo crecimiento. Los mecanismos disefiados para hacer frente a esta situacion
normalmente consisten en aportaciones de los promotores que mitigan este impacto negativo
sobre el medio fisico.

En los paises anglosajones, este tipo de mecanismos es habitual y aceptado; en Estados
Unidos son mecanismos unas veces negociados, otras reglados a través de normativa estatal y
local, de acuerdo a formulas preestablecidas, y que garantizan una relacion con el impacto del
proyecto; en El Reino Unido el mecanismo es totalmente negociado, sujeto a las limitaciones
de la jurisprudencia, que al menos en teoria obligan a garantizar una relacion con el impacto del
proyecto.

En Francia, este tipo de problemas se resuelve: bien con mecanismos totalmente
normalizados, ciegos a las diferencias, que no guardan ninguna relacion clara y directa con el
impacto del proyecto, como es la Tasa Local de Equipamiento; bien a través de mecanismos que
suponen un grado relativamente alto de planificacion, programacion, una cierta relacion con
cada circunstancia especifica, como son los perimetros de participacion; bien, por ultimo, a
través de negociaciones privadas ayuntamiento-promotor sin ningun tipo de control publico.

La cuestion de la legitimidad y/o conveniencia de la provision privada de infraestructuras
sociales, o equipamientos, adquiere rasgos cualitativamente diferentes en los Estados Unidos,
entre otras razones, por una cuestion que no se debe subestimar. En Estados Unidos, las
competencias en la mayor parte de estas materias --educacion, salud, etc.-- son Unicamente
locales, y las escuelas, hospitales, etc., se financian a nivel local. Ademas, los ayuntamientos
recaudan directamente entre un 20 y un 50% de su presupuesto, en gran parte a través de
impuestos a la propiedad.

Esto constituye una diferencia sustancial con respecto a otros sistemas en los cuales estas
competencias residen en niveles administrativos superiores, sean nacionales o regionales, y en
los cuales los ayuntamientos tienen mucha menos autonomia fiscal. En paises como Francia, o
Espafia, la provision de estas infraestructuras corresponde a los gobiernos centrales, o ahora
regionales --los ayuntamientos contribuyen proporcionando suelo--, y son financiadas con cargo
a los presupuestos generales.

En los Estados Unidos estos equipamientos se perciben como infraestructura necesaria al
crecimiento urbano, que debe ser provista del mismo modo que la infraestructura fisica lineal.
La obtencion de recursos a través del propio crecimiento urbano, para posibilitar
financieramente la construccion de las infraestructuras fisicas y sociales necesarias al
crecimiento, es vista como la Unica posibilidad de hacer frente a estas necesidades, ante las
limitaciones presupuestarias y fiscales de las ultimas décadas.

Los Estados Unidos van todavia mas alla en el tipo de beneficios publicos obtenidos como
aportaciones urbanisticas. Las aportaciones para equipamientos publicos tradicionales como
escuelas, estaciones de bomberos, guarderias, bibliotecas, centros culturales, etc., estan
plenamente aceptadas y se utilizan ampliamente a lo largo del pais. En algunas ciudades se
utilizan ademaés las aportaciones de acuerdo a objetivos econdmicos y sociales mas amplios de



54  Las aportaciones urbanisticas en la prdactica norteamericana. Ines Sanchez de Madariaga

la planificacion urbana. Por ejemplo, para programas de formacion para regeneracion economica
y social en zonas deprimidas, o ayudas para rehabilitacion en zonas historicas.

Esta interrelacion entre planificacion fisica, y objetivos econdomico-sociales de las politicas
publicas urbanas, deducida en el caso norteamericano de estudios sobre los impactos del
crecimiento inmobiliario, especialmente terciario, sobre los tejidos econdomicos y sociales, es
probablemente menos aplicable en el continente europeo, donde la separacion entre
planificacion fisica y otros tipo de politicas publicas locales de orientacion econdémica o social
es tradicionalmente mayor.

Otra cuestion de fondo, que subyace a la utilizaciéon de estos mecanismos en todos los
paises, es el de su legitimidad en la medida en que constituyen una reversion a la comunidad de
una parte del incremento de valor del suelo en su proceso de conversion en suelo urbano, ya que
este incremento se debe a la accion de la comunidad en su conjunto, y no a la accion de sus
propietarios. En el Reino Unido este razonamiento es explicito y utilizado por comentaristas de
todas las tendencias. En Francia existe explicitamente una cierta imposicion sobre las plusvalias
inmobiliarias. En los Estados Unidos, este argumento solo es manejado en algunos circulos
académicos restringidos, pero la realidad de la practica de las aportaciones urbanisticas sugiere
que, aunque esa no sea la justificacion legal de su utilizacion, y no sea un argumento
ideoldgicamente bien visto, de hecho, en muchos casos --cuando no se trasladan al usuario-- las
aportaciones funcionan en este sentido.

En lo referente a la vinculacion entre proyecto y aportacion, los modelos britanico y
norteamericano presentan una notable similitud con respecto a lo que es aceptable: las
limitaciones expuestas por la sentencia del caso Pyx Granite, en el Reino Unido, guardan un
gran paralelismo con la jurisprudencia norteamericana acerca de las exacciones y las tasas de
impacto.

Es apreciable una gran coincidencia entre las cuestiones de fondo en todos los modelos:

- Dificultad de financiar, con recursos publicos, infraestructuras y equipamientos en
los nuevos crecimientos, que generan la necesidad de recurrir al sector privado.

- Oscilaciones entre mecanismos formalizados, de caracter mas o menos impositivo,
y mecanismos negociados, que en teoria deberian responder a impactos de los
proyectos, pero en la practica, en todos los casos, van mucho mas alla.

- Utilizacion de estos mecanismos que suponen una mayor autofinanciacion de los

crecimientos, ademas, como instrumentos de control del crecimiento urbano, en los
ejemplos de aplicacion mas elaborados.
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