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RESUMEN:

Este texto analiza las figuras vigentes de planeamiento urbanistico a nivel municipal
en Espafia, a partir de la informacion disponible en el Sistema de Informaciéon Urbana
del Ministerio de Fomento (2018), complementada con la explotacion de los
Inventarios de Planeamiento de 1976 y 1992, hasta ahora inéditos. Se parte de un
repaso de la legislacién a nivel estatal y autondmico en la que se revisan las figuras
de planeamiento que se contemplan en cada caso y sus principales contenidos.
Después se analiza la evolucion del planeamiento municipal de la etapa democratica,
examinando 3 momentos historicos, coincidentes con la aprobacién de las leyes de
suelo de 1976 y 1992 y el presente, en que se cumplen 20 afos desde la ley de 1998
y 10 desde la de 2008. La situacion actual se estudia tanto a nivel agregado nacional
como desglosada por tipologias municipales, Comunidades Autonomas y provincias,
con especial atencién a los municipios sin planeamiento. Se concluye haciendo una
reflexion sobre los principales problemas derivados de la ausencia de planeamiento
urbanistico en los pequefios municipios rurales.

ABSTRACT:

This paper analyzes the existing urban planning instruments at the municipal level in
Spain, based on the information available in the SIU (Urban Information System) of
the Ministry of Public Works. The paper starts with a brief review of the legislation in
force at national and regional levels, examining the planning instruments
contemplated in each case and their main contents. The evolution of Spanish
municipal planning during the democratic stage is also presented, examining 3
historical moments, coinciding with the approval of the Land Acts of 1976 and 1992
and the present 2018, 20 years since the 1998 law and 10 since the 2008 law. The
current situation is studied both aggregated at national level and disaggregated by
municipal typologies, Autonomous Communities, and provinces, paying special
attention to municipalities without any sort of planning instrument. The conclusions
reflect on the main problems arising from the absence of planning in small rural
municipalities.
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1 INTRODUCCION: !.EGISLACI()N Y FIGURAS DE
PLANEAMIENTO URBANISTICO MUNICIPAL EN ESPANA

En el afio 2018 se cumplieron 10 afios desde la aprobacion del Texto Refundido (TR)
de la Ley de Suelo (LS) estatal de 2008 y 20 afios desde la Ley sobre Régimen de
Suelo y Valoraciones de 1998, por lo que parece un momento pertinente para
reflexionar sobre el estado del planeamiento urbanistico municipal vigente en Espafia,
con especial atencién al urbanismo de los pequeifios municipios rurales?!, y, mas
particularmente, a los municipios sin planeamiento.

En efecto, como mas adelante se verd, de los 8.119 municipios de Espana, 1.502
(nada menos que un 18,5%) siguen todavia en 2018 sin tener planeamiento
urbanistico propio, y 1.212 (otro 14,9%) tienen tan sélo un Proyecto de Delimitacion
de Suelo Urbano (PDSU). Entre ambos suman el 33,4% de todos los municipios
espafoles. Si bien en términos de poblacion estos municipios sélo acogen al 2,1% del
total nacional, en términos de superficie ocupan el 23,4% del total nacional, lo que
significa que casi una cuarta parte de todo el territorio espafiol continia, mas de 60
anos después de la aprobacion de la primera Ley de Suelo estatal, sin un verdadero
instrumento de planeamiento y por tanto sujeto a normas genéricas de aplicacion
directa 0, en el mejor de los casos, a las determinaciones de las viejas Normas
Subsidiarias Provinciales (NSP).

El trabajo que se presenta se divide en dos partes: una primera dedicada al analisis
del estado y la evolucidn de las figuras de planeamiento urbanistico municipal en
Espafia; y una segunda focalizada en las 5 CCAA (Aragdn, Castilla y Ledn, Castilla-La
Mancha, Extremadura y La Rioja) que forman la denominada Espana vacia (Del
Molino, 2016) o vaciada?, y que concentran por si mismas el 93,5% de los municipios
espafioles sin planeamiento y el 81% de los que sdélo cuentan con PDSU. Para cada
una de ellas, se presentan de forma sistematica los resultados del andlisis realizado
-con especial atencidon a los pequefios municipios rurales y a los que aun carecen de
planeamiento-. Finalmente se discuten los principales problemas del urbanismo rural.

2 METODOLOGIA Y FUENTES

La fuente principal utilizada en el trabajo es una base de datos de elaboracién propia,
desarrollada a partir del Sistema de Informacién Urbana (SIU), del Ministerio de
Fomento (2018), que permite obtener informacién sobre las figuras vigentes en todos
los municipios de Espafia, asi como la fecha de su aprobacién. Esta base de datos se
ha explotado agregando los resultados por provincias, CCAA, tipos de figuras de
planeamiento, periodos de aprobacién, tamafo del municipio, etc. Los periodos
analizados (antes de 1998, 1998-2008, después de 2008) se han definido en

! Se toman como referencia las definiciones de la Ley 45/2007 de Desarrollo Sostenible del Medio Rural. En su articulo
3 se define medio rural como "el espacio geogréfico formado por la agregacién de municipios o entidades locales
menores definido por las administraciones competentes que posean una poblacion inferior a 30.000 habitantes y una
densidad inferior a los 100 habitantes por km?” y municipio rural de pequefio tamafio como “e/ que posea una
poblacion residente inferior a los 5.000 habitantes y esté integrado en el medio rural”.

2 No se entra aqui en este debate. Véase El Pais 10/06/2019 o Publico 2/11/2018.
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correspondencia con los cambios mas relevantes en el marco legislativo estatal, a
cada uno de los cuales corresponde -como se comenta después- un modelo
urbanistico determinado.

La base de datos mencionada permite ofrecer una radiografia detallada de la
situacion en 2018, que se complementa con un analisis de la evolucion entre el
presente y dos fechas clave del pasado: 1976 y 1992, para lo cual se han utilizado
otras dos fuentes hasta ahora inéditas: los Inventarios de Planeamiento Urbanistico
que fueron realizados por la extinta Direccion General de Urbanismo del Ministerio de
Vivienda y del Ministerio de Obras Publicas y Transporte (MOPT) en dichos afos,
coincidiendo con la aprobacién de las respectivas leyes de suelo estatales.
Desafortunadamente, no se realizé un inventario similar con motivo de la LS de 1998,
lo que impide realizar la radiografia correspondiente a dicha fecha.

Esta informacidén se ha cruzado con la poblacién y superficie de los municipios,
obtenida del INE (Instituto Nacional de Informacién Estadistica), lo que permite
disponer de un analisis complementario en estos términos.

2.1 Estructura y presentacion de resultados

En la primera parte del trabajo, y tras un repaso introductorio de las figuras de
planeamiento urbanistico en la legislacién estatal, asi como de sus principales
contenidos y determinaciones, se presentan los resultados de la evolucidn y el estado
actual de planeamiento urbanistico municipal en Espafia, organizada del siguiente
modo:

Primero se recoge la evolucion de las figuras de planeamiento vigente a nivel
municipal en las 3 fechas de referencia mencionadas: 1976, 1992 y 2018. Se incluye
también un analisis segun la poblaciéon de los municipios, tomando como referencia
las clasificaciones y rangos que emplea el Ministerio de Fomento para las areas
urbanas y, para los pequefios municipios rurales, la Ley de Desarrollo Sostenible del
Medio Rural.

A continuacion, se presenta el analisis detallado del estado del planeamiento
vigente en 2018, agregando los resultados a nivel nacional, detalldndose su analisis
en funcién de su antigledad y relacidén con la legislacién vigente y, segun los tipos de
figura de planeamiento. Por su especial trascendencia, se incluye también un
apartado dedicado a los municipios sin planeamiento.

Finalmente, se desarrollan en sendos epigrafes los resultados agregados por CCAA
y por provincias, lo que permite una vision territorial de los resultados.

La segunda parte del trabajo ofrece los resultados sistematicos del analisis en las
5 CCAA seleccionadas. En cada caso, se ha comenzado haciendo un repaso preliminar
de la evolucién del marco legislativo autondmico, con especial atencién a las figuras
de planeamiento contempladas en éste y a la definicién de sus contenidos. Para ello,
la fuente utilizada han sido los respectivos Cédigos de Urbanismo de cada CCAA,
publicados por el BOE, asi como las Normas Subsidiarias Provinciales vigentes, y los
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Sistemas de Informacién Urbanistica autondmicos3. También se presentan los
resultados de la explotacidn -sincronica y diacrénica- de la base de datos de
planeamiento municipal en cada CCAA, poniéndola en relacién con las figuras y la
legislacién autondmica. Todo ello permite presentar como resultado el analisis
sistematico de los siguientes aspectos en cada CCAA, que se desarrolla y discute para
cada una de ellas:

= Una breve introduccion al sistema territorial de asentamientos, segun los
rangos de poblacién municipal.

= Un repaso de la evolucion legislativa de referencia y de las figuras de
planeamiento, incluyendo las Normas Subsidiarias Provinciales vigentes cada
provincia.

= Un analisis de la evolucion y del estado actual del planeamiento urbanistico
vigente a nivel municipal, con especial atencién a los municipios pequefios.

= Una revision del régimen de los municipios sin planeamiento.

3 REPASO A LA LEGI’[SLACI()N Y LAS FIGURAS DE
PLANEAMIENTO URBANISTICO MUNICIPAL EN ESPANA

3.1 Las bases del sistema de planeamiento espainol

Como han sefialado numerosos autores (Menéndez-Rexach, 2006; Santos & Castelao,
2008; Bassols et al., 2016; Fernandez, 2016; Parejo, 2017), las bases fundamentales
del actual sistema urbanistico espafiol se remontan a las leyes de suelo de 1956 y
1976.

Las dos novedades mas importantes de la Ley sobre Régimen del Suelo y
Ordenacién Urbana de 1956 (en adelante, LS de 1956) fueron la introduccion, por
primera vez en Espafia, de un sistema de figuras o instrumentos de planeamiento
urbanistico jerarquico o en cascada, en el que las sucesivas figuras debian ir
desarrollando las determinaciones contenidas en los planes de rango superior; y, en
relacion directa con este sistema, la configuracion de la técnica clasificatoria del suelo,
pieza angular del sistema, mediante la cual se vinculaban las clases de suelo
("urbano”, "de reserva urbana” y "rustico”™) con un régimen legal especifico de
derechos y deberes para los propietarios.

3 Sistema de Informacidn Urbanistica de Aragoén: http://idearagon.aragon.es/SIUa/

Archivo de Planeamiento Urbanistico y Ordenacién del Territorio de Castilla y Ledn:
https://servicios.jcyl.es/PlanPublica/lplanes.plau?municipio=

Sistema de Informacion Urbana de Castilla-La Mancha:

www.castillalamancha.es/gobierno/fomento/estructura/dgfplatersos/actuaciones/sistema-de-informaci%C3%B3n-
urbana-de-castilla-la-mancha-siu

Sistema de Informacion Territorial de Extremadura: http://sitex.gobex.es/SITEX/planeamiento
Sistema de Informacion Urbanistica de La Rioja: https://siu.larioja.org/

” o

4 Denominados "urbano”, "urbanizable” (o apto para urbanizar) y "no urbanizable” desde la LS de 1976.
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SUELO URBANO (ARTICULO 63 DE LA LEY) FUERA DE ELNO SE PUEDE EDIFICAR
BIN PLAN PARCIAL Y NUEVA URBANIZACION,

SUELQO DERESERVA URBANA (ARTICULD 64) A DESARROLLAR EN PLANES PARCIALES
¥ URBANIZACION NUEVA,

BUELD RUSTICO, EDIFICABILIDAD LIMITADA A ESTE CARACTER.(ARTICULO 69 DE LALEY)

»[1EN

EQUIPAMIENTO URBANO A DESARROLLAR CON LOS PLANES PARCIALES.

EL PERIMETRO URBANO, CONTIENE EL SUELD URBANO, MAS EL DE RESERVA URBANA [ARTICULO 9,8,
Y 82 DE LA LEY DEL BUELO]

Figura 1. Diagrama explicativo de la clasificacion del suelo segun la LS de 1956.
Fuente: De Teran, 1999.

De estas novedades soOlo nos centraremos aqui en el sistema de figuras de
planeamiento en cascada, pues no es el objeto de este texto adentrarse en la técnica
de la clasificacion del suelo. La LS de 1956 dedicaba integramente su Titulo Primero
al Planeamiento Urbanistico, organizado en varios capitulos: el primero dedicado a
las clases de planes de ordenacién, el segundo a la formacién y aprobacién de los
planes y el tercero a los efectos de dicha aprobacion.

Ademas de esta vision jerarquica o encadenada, la LS de 1956 partia de una vision
totalizadora de la ordenacion urbanistica, pues en su articulo 1 establecia que su
objeto era "la ordenacién urbanistica en todo el territorio nacional”, y por tanto
tedricamente todos los municipios debian dotarse de un Plan General (como se deduce
del articulo 6 y del 29), aunque la ausencia de plazos vinculantes para su redaccion
en todos los municipios (articulos 29, 30 y 31) dejaba sin efecto en la practica dicha
obligacion.

Conceptualmente no dejaba de ser contradictorio que la misma Ley, en un ejercicio
de realismo, sefalase en el articulo 66 que "en las poblaciones que carecieren de Plan
de ordenacion, el territorio se clasificarad® en suelo urbano y rustico”, de modo que se
estaba dando por supuesto que el suelo de todo el territorio nacional debia ser

5 Pero no decia como. Esta clasificacion en los municipios sin planeamiento era necesaria para la asignacion de una
clase de suelo a todos los terrenos, pues el régimen de derechos y deberes de la propiedad se configuraba en base a
ello, siendo ademas condicidon necesaria para la autorizacidon de la edificacion (mediante licencia) en suelo urbano la
adquisicién de la condicién de solar.

Aqui se planteaba un desacuerdo entre la necesidad de asignar una clase para todo el suelo de todos los municipios
espafoles y la ausencia de la obligacion paralela de contar con alguna figura de planeamiento que lo clasificase. Este
divorcio se resolveria tedricamente en la LS de 1976, al exigirse el PDSU como figura minima de planeamiento. A
partir de entonces, el desajuste estaria entre la exigencia tedrica y la ausencia de planeamiento en la realidad.
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“clasificado” en alguna de las “clases” propuestas, en base a las cuales se establecia
el régimen legal de deberes y derechos.

Las tipologias de los planes urbanisticos quedaban definidas en el articulo 6, segun
el cual “el planeamiento urbanistico del territorio nacional comprendera la redaccion
de un Plan Nacional de Urbanismo, Planes Provinciales® y Municipales”. La figura
central instituida por la LS de 1956 para la ordenacion a nivel municipal era el Plan
General’, que posteriormente debia de desarrollarse en cascada mediante Planes
Parciales (PP) y Proyectos de Urbanizacion. Ademas, se contemplaban también las
Normas de Ordenacion Complementarias y Subsidiarias del Planeamiento?®, que segun
el articulo 58 habrian de regir (con caracter “subsidiario”) “en las poblaciones donde
no existiere Plan de ordenacion urbana debidamente aprobado”, o bien aplicarse (con
caracter “complementario”) en municipios que si contasen con un Plan de Ordenacion,
para regular aspectos no previstos en el mismo.

El TR de la LS de 1976 respetd basicamente los principios mencionados de la LS
de 1956 y anadid nuevas figuras. A nivel de ordenacion territorial mantuvo el nunca
desarrollado Plan Nacional de Urbanismo e introdujo los Planes Directores Territoriales
de Coordinacion. Como instrumentos de planeamiento urbanistico, en el articulo 3 del
RP de 1978 se enunciaban de forma sistematica, ademas del PG, las nuevas figuras
de las Normas Subsidiarias (NNSS) municipales, las Normas Subsidiarias Provinciales
(NSP) y los Proyectos de Delimitacién del Suelo Urbano PDSU®. Finalmente, a nivel
de planeamiento de desarrollo, se contemplaban los Planes Parciales (PP), los Planes
Especiales (PE), los Programas de Actuacion Urbanistica (PAU) y los Estudios de
Detalle (ED).

6 Estos Planes Provinciales constituirian el germen de la ordenacion del territorio, desarrollada en mas detalle a partir
del TR de la LS de 1976 y posteriormente por la legislacion autondmica.

Las figuras de planeamiento territorial no son objeto de este estudio, como tampoco las de planeamiento especial,
de las cuales la LS de 1956 introducia una amplia bateria (articulos 14 a 19).

7 Si bien su ambito podia ser también comarcal, abarcando a varios municipios.

8 Sin intuir la importancia que habrian de adquirir en el futuro como antecedente directo de las NSP, la LS de 1956
apenas apuntaba nada sobre el contenido o las determinaciones de las Normas de Ordenacion Complementarias y
Subsidiarias, limitdndose a sefialar en el apartado 3 del articulo 57 que "dichas normas se desarrollaran, en todo
caso, dentro de los limites que sefiala esta Ley para los planes de urbanismo”.

° Esta enumeracion del Reglamento fue muy controvertida, en cuanto recogia explicitamente al PDSU como
«instrumento de planeamiento», que no se mencionaba como tal ni en articulo 6 del TR de 1976 ni siquiera en el
articulo 1 del propio RP de 1978.
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Figura 2. Diagramas explicativos de las figuras de planeamiento cldsicas en Espana (segun el RP de
1978).
Fuente: VVAA, 1983, p. 109.

3.2 La figura central del Plan General de Ordenacion Urbana

Por su importancia, merece la pena detenerse en la configuracion del PG realizada
por el TR de la LS de 1976 y el RP de 1978, pues se ha mantenido practicamente
intacta desde entonces, tanto en la LS de 1990 y el TR de 1992 como en el posterior
desarrollo legislativo realizado por las CCAA (Comunidades Autdnomas). Segun el
articulo 10 del TR de la LS de 1976, los Planes Generales Municipales de Ordenacion,
"como instrumento de ordenacion integral del territorio [...] clasificaran el suelo para
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el establecimiento del régimen juridico correspondiente; definiran los elementos
fundamentales de la estructura general adoptada para la ordenacion urbanistica del
territorio y estableceran el programa para su desarrollo y ejecucion, asi como el plazo
minimo de su vigencia”.

Su objeto especifico y contenido se definia en el articulo 11 del TR de la LS de
1976 (repetido casi literalmente en los articulos 16, 17 y 18 del RP de 1978), del
modo siguiente, para cada una de las 3 clases de suelo:

= en el suelo urbano: “completar su ordenacion mediante la regulacion detallada
del uso de los terrenos y de la edificacion; sefalar la renovacion o reforma
interior que resultare procedente; definir aquellas partes de la estructura
general del plan correspondiente a esta clase de terrenos y proponer los
programas y medidas concretas de actuacion para su ejecucion”.

*= en el suelo urbanizable: “definir los elementos fundamentales de la estructura
general de la ordenacion urbanistica del territorio; establecer segun sus
categorias, una regulacion genérica de los diferentes usos globales y niveles
de intensidad y fijar los programas de desarrollo a corto y medio plazo,
referidos a un conjunto de actuaciones publicas y privadas”.

= finalmente, en el suelo no urbanizable (SNU, como pas6é a denominarse el
“suelo rustico” de la LS del 56): “preservar dicho suelo del proceso de
desarrollo urbano y establecer, en su caso, medidas de proteccion del territorio
y del paisaje”°.

De este modo, el PG quedaba configurado como un potente y completo
instrumento de planeamiento urbanistico con todas las herramientas necesarias para
la ordenacién urbana a nivel municipal.

3.3 Las Normas Subsidiarias Municipales

Ademas, los articulos 91, 92, 93, 94 y 97 del RP de 1978 definian las determinaciones
y el contenido del nuevo instrumento de las Normas Subsidiarias Municipales (NNSS)
perfilado por la LS de 1975, diferenciando dos tipos: unas Normas tipo a), planteadas
como un instrumento muy sencillo pero con todos los ingredientes minimos
necesarios (delimitacidon y ordenacién del suelo urbano y normas de proteccién del no
urbanizable) para realizar la ordenacidon urbanistica de municipios pequefios donde
no fuese necesario contemplar nuevos suelos para la urbanizacion, y unas Normas
tipo b), algo mas sofisticadas, que se acercaban ya a una versién simplificada del PG,
incluyendo la proyeccion, fijacion de dimensiones y caracteristicas del desarrollo
previsible para delimitar en base a ello el suelo urbano y las nuevas areas aptas para
la urbanizacién, asi como la definicién de los usos globales en éstas, con expresion
de su nivel de intensidad, la delimitacién de sectores o la fijacién de criterios para su
posterior delimitacidon por los Planes Parciales que los desarrollasen, ademas por
supuesto de las normas de proteccion y regulacién del SNU.

10 Se diferenciaba asi el suelo no urbanizable «comun» del «especialmente protegido».
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3.4 Los Proyectos de Delimitacion de Suelo Urbano como minimo
absoluto

Finalmente, la ultima figura contemplada por el RP de 1978 era el Proyecto de
Delimitacion de Suelo Urbano (PDSU). Su procedimiento de formulacién quedaba
regulado por el articulo 153 y sus escuetos contenidos por los articulos 101 y 102,
segun el cual “debera contener el sefalamiento del perimetro de los terrenos
comprendidos en el mismo, considerando el resto como suelo no urbanizable”. Si bien
en este mismo articulo se establecia que el PDSU podria contener ademas otras
determinaciones (como la definicion de las alineaciones del sistema viario existente
completando las insuficiencias que fueran procedentes o la reglamentacion de las
condiciones de la edificacion), en realidad, la mayoria de los PDSU se han reducido a
delimitar mediante una simple linea perimetral el suelo urbano (donde puede
edificarse, solicitando licencia al ayuntamiento), en aplicacion de los reglados pero
imprecisos criterios establecidos en la legislacion correspondiente, por lo que muchos
autores (VVAA, 1983; Nunez, 1984) no consideran al PDSU como una figura de
planeamiento propiamente dicha. Sin entrar en este debate, lo que queda claro son
las insuficiencias de los PDSU, tanto para delimitar el suelo urbano con la suficiente
precisidon y los criterios apropiados a cada contexto como para regular y proteger el
SNU. Es por ello que en este trabajo se agrupan conjuntamente los municipios con
PDSU y los que carecen de planeamiento, ya que finalmente en ambos casos el SNU
—-que suele constituir la mayor parte de los términos municipales!!- queda sin
regulacién ni proteccién alguna.

Mas alla de la simpleza de su contenido, lo mas relevante de esta conceptualizacién
del PDSU era el establecimiento de su obligatoriedad como figura minima de
planeamiento municipal, con un calendario de plazos para su redaccién??,

3.5 La evolucion de las figuras de planeamiento en la etapa
democratica y su encaje actual en la normativa autonémica

La configuracién basica de estos instrumentos se mantuvo practicamente inalterada
tanto en la LS de 1990 como en el TR de 1992, que sin embargo si introdujo un nuevo
calendario vinculante para la redaccion del planeamiento municipal (Disposicién
Adicional —-DA- Primera y Disposicion Transitoria -DT- Séptima), confiando en tener
mas éxito que los intentos fallidos anteriores!3. Para los municipios superiores a
50.000 habitantes, las capitales de provincia, los municipios comprendidos en los
entornos metropolitanos delimitados por cada Comunidad Auténoma, y los de
poblacion comprendida entre 25.000 y 50.000 habitantes (salvo aquellos de estos

1 En el estudio de Jiménez & Campesino (2015) sobre los PDSU en la provincia de Caceres se estima en el 99%.

12 | a falta de cumplimiento de la obligacion legal de que todos los municipios contasen con una figura de planeamiento
municipal venia arrastréndose ya desde la LS de 1956, que —como hemos visto- pretendia “/a ordenacién urbanistica
en todo el territorio nacional”. La DT Quinta del TR de 1976 establecio la obligacion de que todos los municipios que
a su entrada en vigor no contaran con un PG aprobado o en tramitacidén formulasen, en el plazo de un ano, un PDSU.
Pero los primeros ayuntamientos democraticos, constituidos tras las elecciones municipales de 1979, tampoco
cumplieron este plazo, y, ante el flagrante retraso generalizado, los plazos se ampliaron en varias ocasiones, mediante
los RD 544/1979, RD 990/1980 y RD 16/1981, cuyas previsiones también se incumplirian.

13 yéase nota anterior.
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ultimos excluidos expresamente por las CCAA) se establecia como obligatorio
disponer de un PG adaptado al TR de 1992 en un plazo de 3 afios a contar desde la
entrada en vigor de la Ley 8/1990. Por su parte, para los municipios sin planeamiento
0 que todavia no contasen con planeamiento adaptado a la LS de 1975, se requeria
la aprobacién de un PDSU, pero -vistos los precedentes de los intentos fracasados
anteriores- no se establecia plazo al efecto.

La llegada de la democracia a Espana y la aprobacién de la Constitucion en 1978
supuso una profunda descentralizacion de la administracion del Estado espafiol y la
creaciéon de 17 CCAA, con amplias competencias de todo tipo. En efecto, los Estatutos
de Autonomia de las CCAA supusieron la transferencia a éstas de las competencias
en materia de urbanismo, vivienda y ordenacion del territorio, si bien muchas no
aprobaron legislacién urbanistica propia hasta que se vieron obligadas por el vacio
provocado por la Sentencia del Tribunal Constitucional STC 61/97 de 1997, que
derogd casi en su totalidad la LS estatal de 1990 y el TR de 1992, por entender que
invadia las competencias de las CCAA y excedia el caracter de legislacidon basica en
materia de suelo reservado por la Constitucidon al Estado. Hasta ese momento sélo
habian establecido (Lora Tamayo, 2000; Fernandez Carballal, 1997) corpus propios
en materia de urbanismo las Comunidades de Galicia, Catalufia, Valencia y Navarra,
siendo lo mas frecuente que las CCAA hubiesen regulado (por ejemplo: Canarias,
Asturias, Pais Vasco) aspectos parciales dentro del marco general estatal: cuestiones
de procedimiento administrativo, de disciplina urbanistica o normas de proteccion del
SNU. A partir de entonces y en muy poco tiempo —con la contribucién a la aceleracion
del proceso de una nueva Sentencia del Tribunal Constitucional (la STC 164/2001),
gue declaré nuevamente inconstitucional parte de la nueva LS basica estatal de 1998
promulgada tras la STC de 1997- absolutamente todas las CCAA fueron dotandose de
un marco propio, siendo la ultima en hacerlo Baleares (Ley 2/2014, de 25 de marzo,
de ordenacién y uso del suelo).

En la tabla adjunta se analizan las figuras de planeamiento urbanistico
contempladas en la normativa autondémica vigente en la actualidad en Espaia:
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PG NNSS ppsy | Resimen
simplificado
Andalucia PG de Ordenacién Urbanistica PGOU
Aragén PG de Ordenacion Urbanistica PGOU X X
Asturias (Principado de) PG de Ordenacion PGO
Balears (llles) Plan General PG X
Canarias PG de Ordenacién PGO
Cantabria PG de Ordenacién Urbanistica PGOU
Castilla - La Mancha Plan de Ordenacién Municipal POM X
Castillay Le6n PG de Ordenacién Urbanistica PGOU X
Catalufia Plan de Ordenacién Urbanistica Municipal POUM X
Comunitat Valenciana PG Estructural PGE
Extremadura PG Municipal PGM X
Galicia PG de Ordenacién Municipal PGOM X
Madrid (Comunidad de) PG de Ordenacién Urbanistica PGOU
Murcia (Regidn de) Plan Municipal General de Ordenacién PMGO
Navarra (Comunidad Foral de) |PG Municipal PGM
Pais Vasco PG de Ordenacién Urbanistica PGOU
Rioja (La) PG Municipal PGM
Espafia (LS 1976y TR LS 1978) |PG de Ordenacidn Urbanistica PGOU X X

Tabla 1. Figuras de planeamiento urbanistico municipal contempladas en la normativa autondémica
vigente.
Fuente: Elaboracién propia a partir de la normativa autondmica vigente en 2018.

Como puede verse, con diversos nombres (y algunos matices en sus contenidos)
el PG esta presente en todas las CCAA, siendo la Unica figura existente en 13 de ellas.
La figura de las NNSS esta presente en Castilla y Ledn, donde se denominan Normas
Urbanisticas Municipales (NUM) y en Catalufia, donde se conocen como Normas de
Planeamiento Urbanistico (NPU), mientras que Baleares, Aragén y Castilla-La Mancha
mantienen los PDSU (denominados en estas dos ultimas, Delimitacion del Suelo
Urbano y Planes de Delimitacién de Suelo Urbano)!4. Ademas, en Extremadura y en
Galicia existe un régimen especifico para municipios menores de 5.000 habitantes,
que permite la existencia de figuras simplificadas del PG denominadas en
Extremadura PGM Simplificado, y en Galicia Planes Basicos Municipales (PBM, que
desarrollan el PBA, en municipios menores de 5.000 habitantes y sin PGOM). También
en Aragdn existe un Régimen Urbanistico Simplificado, aplicable en los municipios
menores de 2.000 habitantes, segun el cual éstos pueden redactar un Plan General
de Ordenacidn Urbana Simplificado.

A pesar de que las leyes estatales posteriores a la STC (1998, 2007, 2008 y 2015)
sOlo han tenido un caracter basico -e incluso desde 2007 han prescindido “"por primera
vez de regular técnicas especificamente urbanisticas, tales como los tipos de planes
o0 las clases de suelo”-, es resefable su muy diferente orientacion, y en particular la
enorme transcendencia que tuvo en el urbanismo espafiol el intento de liberalizacion
del suelo planteado por la LS de 1998 (profundizado por el RD 4/2000 de 23 de junio,
de Medidas Urgentes de Liberalizacién en el Sector Inmobiliario y Transportes), que
obligaba a considerar como urbanizables todos los terrenos no expresamente

14 En Baleares, aunque la Disposicidon Transitoria Primera de la Ley 12/2017 de Urbanismo de las Illes Balears marca
un plazo de dos afios para que los municipios sin planeamiento redacten un PG, la Disposicién Transitoria
Decimosegunda, permite aprobar un PDSU para concretar la aplicacion del régimen urbanistico de los municipios sin
planeamiento definido en la Disposicién Decimosexta de las Directrices de Ordenacién Territorial de las Illes Balears
(Ley 6/1999).
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sometidos a un régimen especial de proteccién (bien por los planes de ordenacién
territorial, por la legislacion sectorial o por el propio planeamiento en funciéon de sus
valores agricolas, forestales, ganaderos, etc.), hasta su reversién por la LS de 2007,
que devolvié al SNU el tradicional caracter residual que habia tenido desde 1956 a
1998, limitando también el dimensionamiento del suelo urbanizable al "suelo preciso
para satisfacer las necesidades que lo justifiquen”.

3.6 Las Normas Subsidiarias Provinciales.

Por ultimo, ha de hacerse una mencién especial a las Normas Subsidiarias Provinciales
(NSP) y a su caracter subsidiario para los municipios sin una figura de planeamiento
propia. Como se ha comentado, la LS de 1956 enunciaba (articulos 57 a 60) de modo
bastante vago -sin precisar su ambito ni apenas sus contenidos- las Normas de
Ordenacién Complementarias y Subsidiarias del Planeamiento. También definia en su
articulo 8 los Planes Provinciales, que, entre otras determinaciones, comprendian
(articulo 8.e) “"normas urbanisticas para la defensa de las comunicaciones, de la
naturaleza, del paisaje, del medio rural y del patrimonio artistico de las poblaciones,
asi como para la edificacion en todos los terrenos respecto de los cuales no hubiere
planeamiento aprobado”, por lo cual también podian tener un caracter subsidiario
para los municipios sin planeamiento. De este modo, el marco de la LS de 1956 dejaba
margen para la regulacion de estos municipios mediante normas de caracter
subsidiario encuadradas en cualquiera de las dos figuras mencionadas: los Planes
Provinciales o las Normas de Ordenacion Complementarias y Subsidiarias del
Planeamiento. Como senalan Porto y Ortega (1975), en el momento de aprobarse la
LS de 1975, mientras que sélo 3 provincias disponian de Plan Provincial (Baleares,
Barcelona y Guipuzcoa), y una de Plan Insular (Tenerife), 20 provincias tenian ya
aprobadas unas NSP (habiendo sido las primeras las de Burgos y Vizcaya de 1966),
y habia otras 8 en tramitacién y 10 en redaccidon. Asi pues, la practica se habia
decantado por la figura de las NSP, cuya forma definitiva se fijo en la LS de 1975 y el
RP de 1978, en cuyo articulo 88 se establecié que las Normas Subsidiarias Provinciales
se redactarian con la finalidad de “establecer para la totalidad de una provincia o
parte de ella la normativa de caracter general sobre proteccion y aprovechamiento
del suelo, urbanizacion y edificacion aplicable a los Municipios que carezcan de Plan
General o de Normas Subsidiarias de caracter municipal”.

Sus contenidos y determinaciones minimas quedaban nitidamente perfilados por
el articulo 90 del RP, del modo siguiente:

a) Fines y objetivos de su promulgacion.

b) Ambito de aplicacion, relacionando los términos municipales y las agrupaciones
de poblacidn existentes en cada uno de ellos que debieran considerarse como
nucleos urbanos, a efectos de la ulterior delimitacion de su suelo urbano con
arreglo al criterio del articulo 81.2 del TR de la LS de 1976.

c) Definicién del concepto de nucleo de poblacién, de cara a evitar el riesgo de la
formacion de nuevos nucleos a la hora de autorizar viviendas unifamiliares
aisladas en suelo rustico.
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d) Establecimiento de criterios, en funcion de determinadas circunstancias
particulares (poblacion, edificacion y servicios existentes), que permitieran a
los Ayuntamientos la delimitacién de su suelo urbano.

e) Normas urbanisticas de caracter general, con sefialamiento de las condiciones
de volumen, higiénico-sanitarias y estéticas de la edificacidn, y caracteristicas
de las obras de urbanizacién15.

Se indicaba también explicitamente el caracter de normativa general de las NSP,
orientativo para la redaccion de Normas Subsidiarias Municipales; pero de aplicacion
plena en los municipios con PDSU, particularmente, las normas urbanisticas en
aquellos municipios que -aun con PDSU- careciesen de Ordenanzas de Edificacion?'®.

Esta formulacién del RP de 1978 fue la usada para la redaccién de las NSP en las
diferentes provincias, y también sirvié como base para los contenidos de algunas NSP
desarrolladas con posterioridad, pues la mayoria de las CCAA prorrogd la vigencia de
esta figura con caracter subsidiario para los municipios sin planeamiento.

4 ANALISIS A NIVEL NACIONAL DE LA EVOLUCION Y DEL
ESTADO ACTUAL DEL PLANEAMIENTO URBANISTICO
MUNICIPAL

En este capitulo se analiza el estado y la evolucion de las figuras de planeamiento
urbanistico municipal en Espafa. Primero se realiza un repaso de la evolucion a través
de 3 fechas significativas (1976, 1992 y 2018) y después se aborda el analisis mas
detallado del momento actual, diferenciando por tipologias en funcion del tamafio
municipal, por CCAA y provincias, con especial hincapié en el problema de los
municipios sin planeamiento.

4.1 La evolucion de las figuras de planeamiento vigente. Analisis
en tres momentos significativos: 1976, 1992y 2018

El sistema de figuras de planeamiento antes presentado naci6 en la LS de 1956 -y asi
se mantuvo en el TR de 1976- con clara una intencién totalizadora, pues en ambas
se establecia que su objeto era «la ordenacidon urbanistica en todo el territorio
nacional». En la practica, esto significaba -y asi lo exigia expresamente el TR de 1976-
que todos los municipios debian contar obligatoriamente con una figura de
planeamiento, como minimo un PDSU. Sin embargo, la realidad se ha mostrado muy
tozuda y, a pesar de los plazos y sucesivas prérrogas previstas, mas de 60 afios
después de la aprobacion de la LS de 1956 y mas de 40 después del TR de 1976
todavia siguen existiendo en Espafia municipios sin planeamiento urbanistico propio.

5 Originalmente existia una letra f) sobre "Previsiones minimas para centros y servicios de interés publico y social”
que habran de tenerse en cuenta en las Normas Subsidiarias municipales, posteriormente suprimida.
16 Notese que en el esquema ideal no se contemplaban originalmente municipios sin ningun tipo de planeamiento, ya

que al menos se suponia la existencia de un PDSU, que incluso podia (teéricamente) tener sus propias ordenanzas
sencillas.
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4.1.1 Andlisis agregado de la evolucion del planeamiento municipal en
Espana

A continuacidn, se examinan los grandes rasgos de la evolucién del planeamiento
municipal en Espafia, tomando como fechas de referencia, ademas del afio presente
2018 (10 afios desde el TR de la LS de 2008 y 20 desde la LS de 1998), las de los
Inventarios realizados tras las aprobaciones de los TR de las LS de 1976 y de 1992.
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Figura 3. Evolucion de las figuras de planeamiento municipal en Espafia.
Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ministerio de Vivienda (1977), MOPT (1992) y Ministerio de Fomento (2018)'".

La radiografia realizada por el Inventario de 1976 muestra con nitidez un absoluto
divorcio entre legislacidon y realidad: sélo un 26,6% de los municipios espafoles tenia
entonces aprobada alguna figura de planeamiento. La cifra es sorprendente por
cuanto significa que el periodo mas intenso de la urbanizacidon espafiola (ligada al
desarrollismo y a la emigracién campo-ciudad), que tuvo lugar entre finales de los 50
y el comienzo de la crisis de 1975, habia sucedido en estas circunstancias. Sélo un
12,2% de los municipios contaba con un PG, mientras que un 4,3% tenia NNSS y otro
10,1% contaba con PDSU, lo que también llama la atencién pues ambas eran figuras
gue habian sido introducidas muy recientemente por la LS de 1975.

El Inventario de 1992 recoge el tremendo esfuerzo realizado por los primeros
ayuntamientos democraticos, fruto del cual los municipios sin planeamiento se habian
reducido del 73,4% al 35,8%, es decir se habian dotado de alguna figura en este
periodo nada menos que 3.672 municipios, casi el 50% de todos los ayuntamientos
espafoles. En ese momento, contaban con PDSU el 25,5% de los municipios, con
NNSS el 28,9% y con PG el 9,8%?18,

Este esfuerzo ha proseguido entre 1992 y 2018, periodo durante el cual otros
1.386 municipios, casi el 50% de los 2.870 que seguian sin planeamiento en 1992,
se han dotado de alguna figura propia, de modo que actualmente sélo queda un
18,5% de municipios espafioles sin planeamiento, mientras que los que tienen PG
ascienden al 27,8%; al 38,7%, los que cuentan con NNSS; y al 14,9%, con PDSU.

7 |as respectivas fechas de referencia de los datos son: 31/12/1976, 31/12/1992 y 1/01/2018.

8 | a reduccion del nimero de municipios con PG entre 1976 y 1992 se debe a que muchos eran de caracter comarcal,
y, al ser revisados, fueron sustituidos por NNSS en lugar de por PG.
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4.1.2 La evolucion de las figuras de planeamiento segin el rango de
poblaciéon de los municipios.

Afortunadamente la situacién es mucho menos dramatica si se analizan los municipios
por rangos de poblacidn a partir de la tabla siguiente:

N°- TOTAL P.G. NN.SS. PDSU SIN PLTO

1976 1992 2018 | 1976(1) | 1992 2018 1976 1992 2018 1976 1992 2018 1976 1992 2018
<1.000 hab. 5.387 4.964 4.928 155 88 723 118 868 1.630 462 1.550 1.123 4.652 2.458 1.452
1.000 - 5.000 hab. 2.282 2.039 1.891 349 187 663 121 1.027 1.095 241 453 87 1.571 372 46
5.001 - 10.000 hab. 510 491 549 154 135 286 46 273 260 66 48 2 244 35 1
10.000 - 25.000 hab. 346 365 446 187 188 302 40 152 142 44 20 75 5 2
25.000 - 50.000 hab. 85 105 160 64 86 143 13 19 17 8 -
50.000 - 100.000 hab. 44 57 83 38 53 83 6 4 - -
100.000 - 250.000 hab. 35 38 46 31 36 45 3 2 1 - - 1
250.000 - 500.000 hab. 8 12 10 8 12 10
500.000 - 1.000.000 hab. 3 4 4 3 3 4 1
>1.000.000 hab. 2 2 2 2 2 2 - -
TOTAL 8.702 8.077 8.119 991 790 2.261 347 2.346 3.144 822 2.071 1.212 6.542 2.870 1.502

Tabla 2. Evolucidén de las figuras de planeamiento municipal en Espafa segln la poblacién del municipio.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Vivienda (1977), MOPT (1992) y Ministerio de Fomento (2018).

En efecto, en 1976 el 100% de los municipios mayores de 25.000 habitantes ya
contaba con alguna figura de planeamiento, que ademas era un PG en todos los
municipios mayores de 250.000 habitantes, y en mas del 75% de los municipios
comprendidos entre 25.000 y 250.000 habitantes. Con independencia de la calidad
de estos PG, del modelo urbanistico desarrollista propio de muchos de ellos y del
frecuente divorcio que se producia entonces entre las determinaciones de los planes
y la practica y la gestion reales, en términos cuantitativos de carencia absoluta de
planeamiento la situacion mas preocupante se concentraba en los municipios menores
de 25.000 habitantes, tal y como se detalla en los graficos adjuntos:
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Figura 4. Evolucidn de las figuras de planeamiento municipal en Espaiia en municipios menores de 25.000
habitantes.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Vivienda (1977), MOPT (1992) y Ministerio de Fomento (2018).
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Como puede observarse, en las 3 fechas analizadas las carencias de planeamiento
se concentran en los municipios de menor tamafio, especialmente en los menores de
1.000 habitantes. En el resto -y como consecuencia del esfuerzo realizado en la
aprobacion de planeamiento- la evolucién ha sido muy positiva, sobre todo entre 1976
y 1992, pues en este periodo se consiguid reducir de un 68,8% a un 18,2% el
porcentaje de municipios de entre 1.000 y 5.000 habitantes sin planeamiento y de un
47,8% a un 7,1% el del rango poblacional entre 5.001 y 10.000. Fruto de ello, en la
actualidad la practica totalidad de los ayuntamientos mayores de 5.000 habitantes
cuenta con un PG & unas NNSS, persistiendo un 29,5% de municipios sin
planeamiento entre los menores de 1.000 habitantes, cuya situacidon se analiza en
detalle mas adelante.

4.2 Anadlisis agregado a nivel nacional del planeamiento
municipal actualmente vigente en Espana.

4.2.1 Antigiiedad y relacién con la legislacion vigente.

A continuacion, se analiza la correspondencia entre la edad del planeamiento y la
legislacion estatal vigente en el momento de su aprobacién, teniendo en cuenta que
en 2018 se cumplen 10 afos desde la aprobacion del TR de la LS de 1998 y 20 desde
la LS de 1998. En primer lugar, se puede comprobar como el 43,72% de los
municipios espanoles tiene un planeamiento de antigliedad menor de 20 anos. De
estos 3.500 municipios, 2.366 (un 29,14% sobre el total nacional) aprobd su
planeamiento municipal en la década comprendida entre la promulgacidn de las leyes
de suelo de 1998 y 2008, es decir coincidiendo aproximadamente con el periodo de
la burbuja inmobiliaria (Rodriguez, 2008). En el marco de la ley de 2008 han aprobado
su planeamiento 1.184 municipios, el 14,58% sobre el total nacional. En cuanto a su
peso en términos de superficie, estos municipios con planeamiento de menos de 20
anos representan un porcentaje relativamente similar a su nimero (46,17% frente a
43,72%), mientras que tienen algo mas de peso en términos poblacién, alcanzando
el 57,34% y mas aun en términos de variacidon de suelo artificializado entre 1987 y
2006 (58,82%), lo que confirma que buena parte de estas figuras de planeamiento
mas recientes corresponden a municipios medios o grandes, y con grandes
crecimientos urbanisticos asociados.

En cuanto a los municipios con figuras de planeamiento de mas de 20 afios
(anteriores a la LS de 1998), su nimero supone el 37,78% sobre el total, con un peso
en términos de superficie del 42,54% y en poblacién, del 41,55%. De este grupo, la
mayor parte (1.717 municipios) corresponde a figuras aprobadas entre las leyes de
suelo de 1976 y 1992, seguido por el grupo posterior a la ley de 1992 (1.213), siendo
verdaderamente muy reducido el nUmero de municipios con figuras anteriores a 1976
(apenas 87).

Tipo de figura de planeamiento.

Del total de los 8.119 municipios espafioles, 2.714 todavia carecen de planeamiento
o sélo tienen un simple PDSU (respectivamente: 1.502, un 18,50% sobre el total, vy,
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1.212, un 14,93%); frente a 3.144 (un 38,72%) que cuentan con Normas
Subsidiarias Municipales, y 2.261 (un 27,85%) con Plan General.

Estos porcentajes son muy similares en términos de superficie municipal: los
municipios sin planeamiento o con una figura tan elemental como el PDSU
representan el 33,43% del total de la superficie nacional (11,29% vy 12,17%,
respectivamente), mientras que los que cuentan con Normas Subsidiarias Municipales
representan el 40,58% del territorio y los que tienen Plan General el 35,96%.

Examinadas en términos de poblacién, las cifras son menos alarmantes, pues -
como ya se ha apuntado y mas adelante se analizard en detalle- la ausencia de
planeamiento se concentra en los nlcleos mas pequefios; de modo que el 97,94% de
la poblacion espafiola habita en municipios que cuentan o bien con NNSS (el 16,3%)
o con PG (el 81,64%), en los cuales ademas se concentran -en proporciones similares,
si bien algo menores- las viviendas (78,16% vy 18,49%, respectivamente), y las
dindmicas urbanisticas (68,51% de la variacién de suelo artificial total entre 1987 y
2006 los municipios con PG y otro 28,15% en municipios con NNSS). No obstante,
el hecho de que un tercio del territorio espafol todavia carezca de un instrumento de
planeamiento municipal apropiado -al menos formalmente- para ordenar y proteger
convenientemente todo su suelo es un hecho muy preocupante y sin duda una de las
causas que explica su creciente degradacion y abandono.

Si de acuerdo con los graficos siguientes se analiza la antigliedad de las figuras de
planeamiento mencionadas se constata cémo la mayoria de los PDSU son bastante
antiguos: casi el 68% se desarrollaron entre 1976 y 1992. Por el contrario, en la
actualidad es una figura claramente en desuso, como refleja el hecho de que sélo un
1,57% sean posteriores a la LS de 2008.

PDSU NNSS PG

19 46 9 32

118 424 174
769
741 179
205

1.104
824 838 1.144

= Antes LS76 = 1S76 = 1592 =S98 = LS 2008 mAnteslS76 mLS76 =S92 = 1S98 = LS 2008 BAnteslS76 WLS76 WLS92 mlS98 mLS2008

Figura 5. Antigliedad de las figuras de planeamiento urbanistico municipal vigentes en Espaia.
Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ministerio de Fomento (2018).

Las NNSS son instrumentos mas recientes: aproximadamente una cuarta parte de
las existentes se aprobaron entre 1976 y 1992, otra cuarta parte se aprobd entre
1992 y 1998, y la mitad restante es posterior a la LS de 1998.

La figura de planeamiento con menor antigiedad media es el PG: un 50,6% tienen
entre 20 y 10 afios de antigliedad, y un 32,77% menos de 10 anos. En términos de
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poblacion estos porcentajes son inferiores: un 39,78% y un 23,18%, lo que indica
que esta figura no sélo ha sido empleada en los ultimos afos por los grandes
municipios de las principales areas urbanas, sino también por otros de menor
poblacion.

4.2.2 Anadlisis por tipologias de municipios del planeamiento municipal
vigente.

A continuacion, se analizan las figuras de planeamiento urbanistico segun el tamafno
y tipologia municipal, tomando como referencia la definicion de las areas urbanas
espafolas realizada por el Ministerio de Fomento (grandes y pequenas areas urbanas,
y municipios urbanos de 5.000 a 20.000 habitantes, y de 20.000 a 50.000)
completada con la distribucién del resto de los municipios espafioles no urbanos en
tres horquillas: de 5.000 a 20.000 habitantes, de 2.000 a 5.000, y menores de 2.000
(correspondiendo estas dos ultimas a los denominados “municipios rurales de
pequefio tamafio” segun la Ley 45/2007 para el Desarrollo Sostenible del Medio
Ruralt?).

Antes de abordar el analisis de las figuras de planeamiento, conviene llamar la
atencion sobre el hecho de que los 753 municipios (el 9,27% sobre el total) de las
grandes areas urbanas concentran el 68,74% de la poblacién sobre apenas el 9,62%
del territorio; mientras que, por el contrario, los mencionados municipios rurales de
pequefio tamafo, suponiendo sdlo el 11,43% de la poblacion ocupan el 69,22% del
territorio y su numero (6.619) alcanza el 81,52%. Como puede verse en el mapa
adjunto, este desequilibrio en la distribucion territorial, con la consabida estructura
de la urbanizacion fundamentalmente concentrada en la periferia costera y en el
entorno de la regidén urbana central de Madrid, frente a la “Espafia vacia” interior, se
reproduce también en términos de planeamiento urbanistico, de modo que son
fundamentalmente estos grandes territorios interiores (las dos Castillas y Aragoén)
donde no existe planeamiento urbanistico o éste es mas antiguo.

La figura 6 muestra aquellos municipios que no cuentan con planeamiento (en
color azul), los que cuentan Unicamente con delimitacién del suelo urbano (en color
morado) y lo que tienen o bien planeamiento general o hormas subsidiarias (en color
blanco).

19 yvéase la nota 1.
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Figura 6. Municipios sin planeamiento o con PDSU.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Fomento (2018).

Volviendo a las grandes areas urbanas, la practica totalidad de los municipios que
las integran tiene alguna figura de planeamiento urbanistico: sélo 4 municipios (el
0,53% sobre el total de los 753 correspondientes a las grandes areas urbanas) carece
de planeamiento y tan sélo 1 cuenta con PDSU. En el 99,4% restante, el planeamiento
es bastante reciente, pues el 43,16% de los municipios cuenta con PG o NNSS
aprobadas entre 1998 y 2008 y el 19,79% son posteriores a 2008. Por el contrario,
el 36,39% tiene PG o NNSS con mas de 20 de antigiedad.

N2 de Municipios % SOBRE ESPANA | % SOBRE TOTAL
Grandes Areas Urbanas 753 9,27 100,00
PDSU 1 0,01 0,13
NNSS o PG post LS 1998 325 4,00 43,16
NNSS o PG post LS 2008 149 1,84 19,79
NNSS o PG pre LS 1998 274 3,37 36,39
Sin Planeamiento 4 0,05 0,53
municipios urbanos de 20 a 50 mil hab. 119 1,47 100,00
NNSS o PG post LS 1998 49 0,60 41,18
NNSS o PG post LS 2008 24 0,30 20,17
NNSS o PG pre LS 1998 46 0,57 38,66
municipios urbanos de 5 a 20 mil hab. 202 2,49 100,00
NNSS o PG post LS 1998 82 1,01 40,59
NNSS o PG post LS 2008 24 0,30 11,88
NNSS o PG pre LS 1998 95 1,17 47,03
Sin Planeamiento 1 0,01 0,50
municipios no urbanos 5-20.000 hab. 426 5,25 100,00
PDSU 2 0,02 0,47
NNSS o PG post LS 1998 162 2,00 38,03
NNSS o PG post LS 2008 70 0,86 16,43
NNSS o PG pre LS 1998 191 2,35 44,84
Sin - Sin Planeamiento 1 0,01 0,23

Tabla 3. Figuras de planeamiento municipal vigente segun tipologia municipal en ayuntamientos mayores
de 5.000 habitantes.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Fomento (2018).
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Estos porcentajes de distribucidon por periodos de las figuras de planeamiento se
mueven en margenes muy similares en el resto de los municipios espafioles, con
excepcidn de la horquilla de los menores de 5.000 habitantes (municipios rurales de
pequefo tamafno). En efecto: los municipios sin planeamiento o con PDSU son muy
escasos ( 4 de 747 municipios); los que tienen PG 6 NNSS anteriores a 1998 oscilan
entre el 38,66% (en los municipios urbanos de 20.000 a 50.000 habitantes) y el
47,03% (en los municipios urbanos de 5.000 a 20.000 habitantes); los de PG 6 NNSS
con antigiedad de entre 20 y 10 afios suponen aproximadamente otro 40% (variando
entre el 38,03% en el grupo de municipios urbanos de 5.000 a 20.000 habitantes y
el 41,18% en el de municipios de 20.000 a 50.000); mientras que los municipios con
figuras de menos de 10 afios de antigiedad varian entre el 20,17% en el grupo de
municipios de poblacién comprendida entre 20.000 y 50.000 habitantes y el 11,88%
en el de municipios urbanos de 5.000 a 20.000 habitantes.

Como se adelantaba, las mayores diferencias aparecen en el grupo de los
municipios rurales de pequefio tamafo. Dentro de estos, el conjunto de los municipios
no urbanos con poblacién entre 2.000 y 5.000 habitantes mantiene todavia bastantes
semejanzas con los ya comentados, si bien con algunos matices: son ligeramente
mas numerosos los municipios sin planeamiento o con un simple PDSU (4,33% sobre
el total de este grupo), asi como los municipios que, contando con PG 6 NNSS, tienen
un planeamiento mas antiguo (45,21%), mientras que por el contrario hay un menor
porcentaje (13,2%) con planeamiento de menos de 10 afios, quedando otro 37,27%
cuyo planeamiento tiene entre 10 y 20 afos de antigliedad.

N2 de Municipios | % SOBRE ESPANA | % SOBRE TOTAL
municipios no urbanos 2-5.000 hab. 856 10,54 100,00
PDSU 20 0,25 2,34
NNSS o PG post LS 1998 319 3,93 37,27
NNSS o PG post LS 2008 113 1,39 13,20
NNSS o PG pre LS 1998 387 4,77 45,21
Sin Planeamiento 17 0,21 1,99
municipios no urbanos 0-2.000 hab. 5.763 70,98 100,00
PDSU 1.189 14,64 20,63
NNSS o PG post LS 1998 1.311 16,15 22,75
NNSS o PG post LS 2008 784 9,66 13,60
NNSS o PG pre LS 1998 1.000 12,32 17,35
Sin Planeamiento 1.479 18,22 25,66

Tabla 4. Figuras de planeamiento municipal vigente segun tipologia municipal en ayuntamientos menores
de 5.000 habitantes.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Fomento (2018).

Es el grupo de municipios con poblacidn inferior a 2.000 habitantes el que presenta
rasgos completamente diferentes de los demas, que se analizan en detalle por ser
este el grupo mas numeroso de municipios, ya que comprende nada menos que 5.763
municipios, que representan el 70,98% del total de Espafa. A pesar de que este
conjunto solo alberga el 5,71% de la poblacion, su importancia en términos de
ordenacion urbanistica y territorial es fundamental, pues estos municipios ocupan el
53,45% de toda la superficie nacional. Dentro de este conjunto predominan ahora los
municipios sin planeamiento municipal o con un simple PDSU, que son,
respectivamente: 1.479 (el 25,66% del total de esta horquilla) y 1.189 (el 20,63%).
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Los que cuentan bien con un PG o con unas NNSS, se distribuyen en un 17,35% con
figuras de planeamiento de mas de 20 afios, un 22,75% con figuras de entre 10 y 20
anos, y sélo un 13,6% con figuras de menos de 10 afios de antigledad.

N2 de Municipios | % SOBRE ESPANA
municipios no urbanos 0-100 hab 1.221 100,00
PDSU 268 21,95
NNSS o PG post LS 1998 81 6,63
NNSS o PG post LS 2008 80 6,55
NNSS o PG pre LS 1998 48 3,93
Sin Planeamiento 744 60,93
municipios no urbanos 100-500 hab 2.662 100,00
PDSU 682 25,62
NNSS o PG post LS 1998 592 22,24
NNSS o PG post LS 2008 398 14,95
NNSS o PG pre LS 1998 350 13,15
Sin Planeamiento 640 24,04
municipios no urbanos 500-1.000 hab 1.022 100,00
PDSU 173 16,93
NNSS o PG post LS 1998 323 31,60
NNSS o PG post LS 2008 174 17,03
NNSS o PG pre LS 1998 284 27,79
Sin Planeamiento 68 6,65
municipios no urbanos 1-2.000 hab 858 100,00
PDSU 66 7,69
NNSS o PG post LS 1998 315 36,71
NNSS o PG post LS 2008 132 15,38
NNSS o PG pre LS 1998 318 37,06
Sin Planeamiento 27 3,15

Tabla 5. Figuras de planeamiento municipal vigente segun tipologia municipal en ayuntamientos menores
de 2.000 habitantes.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Ministerio de Fomento (2018).

4.2.3 Analisis de los municipios espafoles sin planeamiento.

Como ya se ha adelantado, sigue siendo muy relevante el nimero de municipios
espafioles que aun carecen de planeamiento, pues ascienden a 1.502 (18,5% sobre
el total). De hecho, este grupo, junto con el mencionado de municipios con figuras de
planeamiento aprobadas hace mas de 20 afios constituye nada menos que el 56,28%
sobre el numero total de municipios, lo que significa que mas de la mitad de los
municipios espafnoles o bien no tiene planeamiento municipal o éste es claramente
obsoleto. Aunque el peso porcentual sobre el total nacional de estos municipios en
superficie (53,83%), poblaciéon (42,66%), artificializacion de suelo (41,18%) vy
numero de viviendas (44,16%) es algo menor que en numero, en todos los casos
supera el 40%, lo que es ciertamente indicativo del desencuentro que existe en estos
casos entre planeamiento urbanistico y dindmicas demograficas e inmobiliarias.

Entrando en detalle en estos 1.502 municipios sin planeamiento, el 98,47% de los
mismos corresponde a municipios de menos de 2.000 habitantes, de modo que tan
s6lo hay 23 municipios mayores de esta poblacidn que carecen de planeamiento, 17
de los cuales son municipios no urbanos menores de 5.000 habitantes, mientras que
los restantes responden a situaciones excepcionales?®. Ademas, la horquilla concreta

2Todos ellos por planes anulados judicialmente o situaciones especiales. Entre estos casos cabe mencionar: Castelldn
de la Plana, Gondomar en el area urbana de Pontevedra, o Llanes, en Asturias.
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en gque se concentra la ausencia de planeamiento corresponde a los menores de 100
habitantes (el 49,53%) y a los de poblacion comprendida entre 100 y 500 (el
42,61%). Geograficamente también se da una fuerte concentracién de los municipios
sin planeamiento: del total de 1.502, 810 se ubican en Castilla y Ledén (el 53,9%),
305 (el 20.3%) en Castilla La Mancha y 252 (el 16,8%) en Aragon, de modo que
estas 3 CCAA alcanzan por si solas el 91% de los municipios espafioles sin
planeamiento.

Con respecto a los que 1.212 que tienen PDSU, también el 98,1% de los municipios
con esta figura posee menos de 2.000 habitantes, si bien en este caso
mayoritariamente se trata de municipios con poblacién entre 100 y 500 habitantes
(el 56,27%) y en mucha menor medida de poblacion inferior a 100 habitantes
(22,11%), estando también presentes las horquillas de entre 500 y 1.000 (14,27%)
y de 1.000 a 2.000 (5,45%). Geograficamente, como se ha visto en la Figura 8,
también se da una concentracion en las CCAA mencionadas (475 en Castilla y Ledn,
211 en Castilla La Mancha y 157 en Aragoén), que acogen al 69,6% de los municipios
espafioles con PDSU, alcanzandose casi el 90% si se afiaden Extremadura (121
municipios) y Andalucia (otros 106).

N2 de Municipios

% SOBRE TOTAL

N2 de Municipios

% SOBRE TOTAL

PDSU

1.212

100,00

Sin Planeamiento

1.502

100,00

Grandes Areas Urbanas

1

0,08

Municipios no urbanos 0-100 hab

744

49,53

Municipios no urbanos 0-100 hab

268

22,11

Municipios no urbanos 100-500 hab

640

42,61

Municipios no urbanos 100-500 hab

682

56,27

Municipios no urbanos 500-1.000 hab

68

4,53

Municipios no urbanos 500-1.000 hab

173

14,27

Municipios no urbanos 1-2.000 hab

27

1,80

Municipios no urbanos 1-2.000 hab

66

5,45

Subtotal <2.000

1.479

98,47

Subtotal < 2.000

1.189

98,10

Municipios no urbanos 2-5.000 hab

17

1,13

Municipios no urbanos 2-5.000 hab

20

1,65

Municipios no urbanos 5-10.000 hab

1

0,07

Municipios urbanos de 5a 20 mil h

1

0,07

Municipios no urbanos 5-10.000 hab

2

0,17

Grandes Areas Urbanas

4

0,27

Tabla 6. Distribucion por tipologias de los

municipios sin planeamiento o con PDSU.

Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ministerio de Fomento (2018).

4.2.4 Analisis por Comunidades Auténomas del planeamiento municipal
vigente.

A continuacion, se presenta el analisis de las CCAA segun las figuras de planeamiento
vigentes en sus municipios.
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CCAA segun el planeamiento de sus municipios
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Figura 13. CCAA segun las figuras de planeamiento de sus municipios.
Fuente: Elaboracién propia a partir de Ministerio de Fomento (2018).

Hay un primer perfil muy nitido de CCAA en las cuales los municipios sin
planeamiento o con PDSU superan el 50% sobre el total: Castilla La Mancha, Castilla
Ledn y Aragdn. La distribucidn entre ambas situaciones es ademas muy homogénea
en estas 3 CCAA: los municipios sin planeamiento oscilan tan sélo entre el 33,19%
de Castilla La Mancha y el 36,03% de Castilla Ledn, y los que tienen PDSU varian del
21,13% en Castilla y Ledn al 22,96% en Castilla La Mancha.

En el aproximadamente 45% restante de los municipios de estas CCAA que ya
cuentan con alguna figura propia de planeamiento (NNSS 6 PG) la distribucién segun
antigliedad muestra un perfil muy parecido en Aragén y Castilla y Leén, donde llama
la atencién la relativa actualidad de sus figuras: sélo alrededor de un 8% de los
municipios tienen planeamiento con mas de 20 afios de antigliedad, frente al 35%
aproximado que lo tiene mas reciente, con una presencia no despreciable de figuras
aprobadas en la ultima década (11,9% en Aragdn y 13,7% en Castilla y Ledn). El
contraste en estas 2 CCAA entre el porcentaje de municipios sin planeamiento o con
un simple PDSU y el caracter reciente de estos otros que si tienen una figura de
planeamiento aprobada, indica un reciente esfuerzo de redaccién y actualizacion que
no se observa en Castilla La Mancha, pues en esta CCAA la gran mayoria de las figuras
de planeamiento supera los 20 afos de antigliedad (un 31,34%), mientras que las
aprobadas en la ultima década sdélo suponen el 2,5%.

Otro segundo grupo de CCAA relacionado con las anteriores es el formado por La
Rioja, Extremadura y Cantabria. El rasgo comun entre todas ellas y que las vincula
con las dos Castillas y Aragoén es el peso que tienen los municipios sin planeamiento
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0 con PDSU, si bien en este nuevo grupo es ligeramente menor y se sitla en torno al
30% (28,74% en La Rioja, 32,82% en Extremadura y 25,49% en Cantabria). A pesar
de ello, el niUmero de municipios sin planeamiento sélo es relevante en La Rioja,
donde llega al 18,39%, siendo casi inferior al 2% en Extremadura y Cantabria, donde,
por el contrario, son muy frecuentes los municipios con PDSU (31,27% en
Extremadura y 23,53% en Cantabria). Mas alld de estos rasgos, el perfil de los
municipios con planeamiento es muy distinto en todas ellas: en Cantabria son
predominantes los municipios con figuras de mas de 20 de antigiiedad (el 50%), lo
gue hace que esta comunidad sea la Unica -junto a Castilla La Mancha- en la que los
municipios sin planeamiento, con un simple PDSU o con figuras anteriores a 1998
superan el 75% del total. Lo contrario ocurre en La Rioja, donde los planes mas
antiguos son soélo el 8,05% y el conjunto mas numeroso es el de municipios que
aprobaron su planeamiento entre 1998 y 2008 (el 45,98%), existiendo también un
17,24% con planes de la ultima década. Extremadura tiene una situacion intermedia,
con un reparto mas equilibrado entre periodos: 29,97% anteriores a 1998, 28,17%
aprobados entre 1998 y 2008, y 9,04 después de 2008.

Asturias, Catalufia, Canarias, Pais Vasco y Murcia forman otro grupo homogéneo
de CCAA, en el que son claramente mayoritarios los municipios con planeamiento de
menos de 20 afnos de antigiedad, superando en todos los casos el porcentaje del
70% vy llegando al 82,95% en Canarias. Ademas, en estas 5 CCAA no existen ya
municipios sin planeamiento?! o que sdélo cuenten con PDSU. También comparten
como rasgo ser las Unicas?? que superan el 20% de municipios con figuras de
planeamiento de menos de 10 afios de antigledad, porcentaje que sube hasta el
34,09% en Canarias, la comunidad con el planeamiento mas reciente (seguida de
cerca por la asturiana). Finalmente, en todas estas CCAA los planes aprobados
durante la década del boom inmobiliario alcanzan practicamente el 50%, si bien éste
ha tenido un desarrollo muy diferente en comunidades como Murcia, con fuertes
crecimientos de ocupacion de suelo entre 1998 y 2008, frente al Pais Vasco o
Cataluia, que aprobaron en ese mismo periodo planes mucho mas contenidos.

Resulta mas problematico establecer agrupaciones con el resto de CCAA, pues los
rasgos del planeamiento de sus municipios son mucho mas heterogéneos. Aun asi
cabe apuntar algunas caracteristicas comunes: en las CCAA de Madrid, Andalucia,
Galicia y la Comunidad Valenciana, ya no son especialmente relevantes los municipios
sin planeamiento (salvo en el caso andaluz, donde llegan al 8,02%), ni los que sélo
tienen PDSU (salvo, nuevamente, en Andalucia y en la Comunidad Valenciana, donde
llegan al 13,71% y 12,55%, respectivamente), pero si aquellos con planeamiento de
mas de 20 afios de antigliedad. Se trataria, pues, de comunidades en las que, en su
momento, se aprobaron bastantes figuras de planeamiento municipal que
posteriormente no se han ido renovando. El caso paradigmatico es Madrid, donde ya
no quedan municipios sin planeamiento y apenas un 1,12% con PDSU, pero en la que
el 64,25% de los planes se aprobd hace ya mas de 20 afos. En la Comunidad
Valenciana y Galicia estos planes anteriores a 1998 alcanzan el 50,8% y el 45,86%,

21 Salvo excepciones puntuales de planes anulados o paralizados desde hace afios, como el de Llanes en Asturias.
22 Junto a Navarra (25%) que, si bien comparte este rasgo, presenta otros diferenciales.
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mientras que en Andalucia es la suma de éstos con los municipios sin planeamiento
o con PDSU la que supera el 50%. Todas estas comunidades tienen también un
porcentaje importante, cercano al 30%, de municipios con planes aprobados en el
marco expansionista del periodo 1998-2008, con un peso pequeio de los planes mas
recientes con menos de 10 afios de antigliedad (salvo Galicia, que llega al 18,79%).

Finalmente, las 2 CCAA restantes, Baleares y Navarra, tienen perfiles mixtos,
compartiendo algunos rasgos con los grupos anteriores. En el caso de Navarra destaca
el contraste entre el relativo peso que aun tienen los municipios sin planeamiento
(que llega al 8,46%) frente al caracter actualizado del planeamiento en el 60% de los
municipios de esta comunidad (35,29% aprobados entre 1998 y 2008 y 25,00%,
después de 2008). En Baleares, aunque la suma de municipios sin planeamiento y
s6lo con PDSU apenas supera el 5%, los municipios con planeamiento de mas de 20
anos suponen el 41,79%, si bien también hay otro 35,82% con planes de entre 10 y
20 afos, y otro 16,42% de planes aprobados hace menos de 10 afos.

4.3 Analisis por provincias del planeamiento municipal vigente.

Los perfiles del planeamiento urbanistico en los municipios de cada provincia siguen,
en gran la mayoria de los casos, los de sus respectivas CCAA23, de modo que todas
ellas -salvo la andaluza- son bastante homogéneas internamente.

Siguiendo con las tipologias ya presentadas, en las 17 provincias de las CCAA de
Castilla Ledn, Castilla La Mancha y Aragdn tienen un peso notable los municipios sin
planeamiento urbanistico o con un simple PDSU, cuya suma supera o es cercana al
50% sobre el total. Las provincias donde esta caracteristica es mas acusada son:
Soria y Cuenca, donde la suma de ambos casos alcanza el 70%. Soria es también la
provincia espafola que tiene un porcentaje mayor de municipios sin planeamiento
(que llega al 66,12%), seguida de Avila (52,42%), Burgos (50,40%), Guadalajara
(43,28%), Cuenca (43,28%), Segovia (43,03%) y Zaragoza (40,27%). Por el
contrario, dentro de este conjunto, las provincias donde este porcentaje es menor
son: Ciudad Real (9,8%), Albacete (11,49%) y Valladolid (12,44%), en las que sin
embargo si hay un peso importante de municipios con simple PDSU (39,22%, 26,44%
y 32,44%). Los porcentajes mas altos de municipios con PDSU se dan en las
provincias de Palencia (41,88%), Zamora (41,13%), la citada Ciudad Real y
Salamanca (38,95%). Por tanto, dentro de este amplio conjunto de provincias cabe
destacar como casos extremos aquellas donde son muy mayoritarios los municipios
sin planeamiento, frente a las que al menos han ido aprobando PDSU. Las mejor
paradas son Albacete, Toledo, Ledn y Valladolid, donde si bien ambos tipos superan
el 40% no llegan aun al 50%. En estas provincias, que coinciden con las relativamente
mas urbanas de estas CCAA, se constata un porcentaje importante de municipios que
cuenta con PG 6 NNSS, habiéndose aprobado estos mayoritariamente hace mas de
20 anos en los casos de Toledo (48,04%) y Albacete (43,68%), y mucho mas
recientemente en Ledn y Valladolid (34,12% y 31,56%, respectivamente, entre 1998
y 2008).

23 por supuesto, en las 6 CCAA uniprovinciales (Cantabria, La Rioja, Navarra, Murcia, Madrid y Baleares) son idénticos.
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Dentro del segundo grupo, con rasgos similares, pero no tan acusados, podemos
encontrar a las comunidades uniprovinciales de La Rioja y Cantabria -ya comentados-
ademas de las dos provincias extremenas. De estas 2 Ultimas, el caso mas
paradigmatico es el de Céaceres (2,7% sin planeamiento y 39,19% con PDSU),
mientras que Badajoz ya no tiene ningln municipio sin planeamiento y sélo un
20,61% con PDSU. Lo significativo respecto al analisis de los perfiles autondmicos es
que ahora entrarian dentro de este grupo algunas provincias cuyas comunidades no
estaban enmarcadas dentro del mismo. Es el caso de Malaga, donde todavia existe
un 25,74% de municipios sin planeamiento (superior incluso al de algunas provincias
castellanas); Almeria, donde el 49,02% de los municipios sélo cuenta con un PDSU
(porcentaje que es el mas alto de todas las provincias espanolas); Granada, donde
hay un 15,29% de municipios sin planeamiento y otro 10% sélo con PDSU; o Castelldn
(29,63% con PDSU).

Los perfiles de las 11 provincias que forman las CCAA incluidas dentro del tercer
grupo -las de planeamiento mas actualizado, que eran: Asturias, Canarias, Catalufa,
Murcia y Pais Vasco- son bastante homogéneos y reproducen las pautas comunes ya
sefialadas a nivel autondmico: ausencia absoluta de municipios sin planeamiento o
sOlo con PDSU y caracter reciente de los planes aprobados. El caso mas caracteristico
de este grupo es de la provincia de Santa Cruz de Tenerife, donde sélo un 12,96%
del planeamiento municipal es anterior a 1998, mientras que un 48,15% cuenta con
entre 10 y 20 anos de antigliedad y el 38,89% restante con menos de 10 afios. Perfiles
muy similares tienen las provincias de Las Palmas, Girona, Lleida (que destaca por
ser la de mayor porcentaje en toda Espafia de planes con menos de 10 afios de
antigiiedad: un 51,95%), Tarragona, Murcia, Asturias, Alava y Gipuzkoa. La Unica
que se aparta ligeramente de estas pautas, a pesar de contar con un 56,25% de
municipios con planes de menos de 20 afos es Bizkaia, donde existe un porcentaje
del 43,75% de municipios con planeamiento mas antiguo, anterior a 199824, lo que
la asemeja -como veremos- a otras provincias con grandes areas urbanas como
Valencia, Madrid o Sevilla. Finalmente, también habria que afiadir a este grupo,
desmarcandose de su comunidad, a la provincia de Cadiz, donde mas del 70% de los
planes tienen menos de 20 afios, destacando también como la segunda provincia
espafiola con mayor porcentaje de planes vigentes aprobados en el periodo 1998-
2008 (el 56,82%, detras de Alava, con el 62,75%).

Dentro de las comunidades restantes (Andalucia, Galicia, y Comunidad Valenciana,
ademas de las uniprovinciales -ya analizadas- de Madrid, Navarra y Baleares) el hecho
mas significativo es la heterogeneidad apreciable dentro de la comunidad andaluza.
En efecto, nada tienen que ver entre si los perfiles ya comentados de Malaga (donde
tienen un peso muy importante los municipios sin planeamiento), Almeria (donde los
gue cuentan con PDSU casi suponen la mitad de toda la provincia) o Cadiz (70% de
planes posteriores a 1998), con el de la provincia de Sevilla, donde el grupo mas
numeroso de municipios (un 47,62%) corresponde a los que cuentan con PG 6 NNSS
de mas de 20 afios de antigliedad. Como ya se ha adelantado, este rasgo también es

24 En la provincia de Barcelona, ocurre algo similar, pero en menor medida, con un 33,76% de planes anteriores a
1998, incluido el Plan General Metropolitano de Barcelona de 1976, que, desde su aprobacién, ha experimentado mas
de 1.000 expedientes de modificacidon y ha sido desarrollado por mas de 6.000 figuras de planeamiento de desarrollo.
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caracteristico de otras provincias con grandes areas urbanas, en las que parece que
se realizd un esfuerzo relativamente temprano por dotar a sus municipios de
planeamiento, pero que después no ha sido actualizado diligentemente. Este rasgo
se aprecia muy claramente en Madrid, donde el 64,25% de los municipios tiene planes
de mas de 20 afios de antigliedad?®, pero también estad presente en las provincias
mas urbanas de las CCAA analizadas. Por ejemplo, dentro de la Comunidad
Valenciana, la provincia de Valencia tiene un perfil de este tipo (ausencia de
municipios sin planeamiento, presencia residual de municipios con PDSU, y un peso
del 54,51% de planes con mas de 20 anos) o la de Alicante, en contraste con Castelldn
(algunos municipios todavia sin planeamiento y un 13,48% con PDSU), mas parecida
al de las provincias interiores de fuerte componente rural. Algo similar ocurre en
Galicia, donde el contraste se observa entre las provincias de A Corufa y Pontevedra,
frente a la de Lugo.

5 EL ESTADO DEL PLANEAMIENTO URBNANfSTICO EN LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS DE LA ESPANA VACIADA.

En este capitulo se aborda el estudio de las 5 CCAA que componen la Espafia Vaciada,
gue contienen por si mismas el 93,5% de los municipios espafoles sin planeamiento
y el 81% de los que sdélo cuentan con PDSU. Cada caso se aborda de forma
sistematica, como se ha descrito en el apartado de metodologia.

5.1 Analisis del estado del planeamiento urbanistico municipal
en Aragon.

Aragdn es un territorio muy contrastado en términos demograficos, donde el 91,7%
de sus municipios (670 de 731) tiene menos de 2.000 habitantes, suponiendo el
76,1% de la superficie total, aunque sélo el 16,2% de la poblacidon. De ellos, los 174
menores de 100 habitantes representan el 23,8% del numero total, si bien sélo
albergan al 0,77% de la poblaciéon. Otros 363 tienen entre 100 y 500 habitantes,
suponiendo el 49,7% sobre el total y el 6,2% de la poblacién.

Frente a éstos, hay 17 municipios encuadrados en las 3 areas urbanas?® de las
capitales de provincia que, si bien en niumero apenas suponen el 6,1%, en poblacion
representan el 62,8% sobre el total. Prueba de esta macrocefalia, sélo el municipio
de Zaragoza, con 664.953 habitantes, concentra al 50,5 % de la poblacién aragonesa.

Completan este modelo de distribucion territorial tan polarizada otros 9 municipios
urbanos de 5.000 a 20.000 habitantes (Barbastro, Monzén, Sabinanigo, Ejea de los
Caballeros, Alcafiz, Fraga, Jaca, Tarazona y Calatayud), 29 rurales de 2.000 a 5.000
y otros 6 de 5.000 a 10.000, que, en términos demograficos, acogen -
respectivamente- al 16,2%, 6,9% y 3,7% de la poblacién total.

25 Entre ellos el de Madrid, aprobado en 1997, en el inicio de la burbuja inmobiliaria y plenamente caracteristico del
neodesarrollismo, con mas de 171.946 viviendas (sobre 243.908 previstas) todavia sin edificar en sectores de suelo
urbanizable de mas de 1.000 viviendas (Ministerio de Fomento, 2014).

26 En todo el texto, las referencias siguen la definicidon de las areas urbanas del Ministerio de Fomento (2018).
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5.1.1 Legislacion de referencia y figuras de planeamiento en Aragon.

Aragon asumid sus competencias urbanisticas y de ordenacion del territorio en el afio
1980 (Decreto de 7 de julio de 1980, por el que se distribuyen las competencias en
materia de urbanismo transferidas a la Diputacion General de Aragoén), e
inmediatamente después fue creando los drganos necesarios para la gestion
urbanistica autondmica, como la Comisién Interdepartamental de Ordenacion del
Territorio y Medio Ambiente (Decreto 76/1983, de 21 de julio) o las Comisiones
Provinciales de Urbanismo (Decreto 81/1983, de 4 de agosto; y Decreto 17/1984, de
1 de marzo).

La primera incursién normativa aragonesa en materia plenamente urbanistica fue
de caracter parcial, mediante el Decreto 85/1990, de 5 de junio, de Medidas Urgentes
de proteccién urbanistica en Aragdén, que pretendia frenar el riesgo creciente de
pérdida del valor del medio ambiente y del paisaje en la regién estableciendo unos
criterios urgentes de proteccién del SNU, delimitando las areas del territorio regional
en las que concurrian valores medioambientales y paisajisticos por los cuales debian
ser protegidas, defiendo para ello un régimen de proteccion preventiva.

Este interés por el territorio llevé también a la aprobacién en los afos 90 de la Ley
11/1992, de 24 de noviembre, de Ordenacion del Territorio y de la Ley 7/1998, de 16
de julio, por la que se aprueban las Directrices Generales de Ordenacion Territorial
de Aragon.

En materia estrictamente urbanistica, Aragén tardd bastante mas en dotarse de
un corpus normativo propio, de manera que durante casi 20 afios siguié siendo de
aplicacion el corpus marco estatal, bajo el cual sin embargo si se hizo un esfuerzo
notable por reducir el niUmero de municipios sin planeamiento (que en 1976 eran 635
-el 86,9% sobre el total- a 369 -el 50,5%- en 1992), sobre todo mediante la
aprobacion de PDSU y NNSS, que pasaron entre esas mismas fechas de estar
presentes en el 8,5% de los municipios al 45% (de 54 municipios con PDSU y 8 con
NNSS en 1976 se pasé -respectivamente- a 209 y 120 en 1992).

La STC de 1997 y la posterior LS estatal de 1998 hicieron necesaria la aprobacion
de la Ley Urbanistica 5/1999, de 25 de marzo, primer marco normativo urbanistico
con caracter completo propiamente aragonés, que fue desarrollado
reglamentariamente mediante el Decreto 52/2002, de 19 de febrero, por el que se
aprueba el Reglamento de desarrollo parcial de la Ley 5/1999, de 25 de marzo,
Urbanistica, en materia de organizacién, planeamiento urbanistico y régimen especial
de pequefos municipios.

La STC de 2001 y la posterior LS estatal de 2007, volvieron a hacer necesaria la
adaptaciéon del marco autondmico mediante la Ley 1/2008, de 4 de abril, por la que
se establecen medidas urgentes para la adaptacion del ordenamiento urbanistico a la
Ley 8/2007 de suelo, garantias de sostenibilidad del planeamiento urbanistico e
impulso a las politicas activas de vivienda y suelo, aprobandose finalmente la Ley
3/2009, de 17 de junio, de Urbanismo de Aragon.

Tras la incorporacién de las novedades de la estatal Ley 8/2013, en la actualidad
estan vigentes (con modificaciones varias introducidas por leyes de Medidas Urgentes
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0 de Medidas Fiscales y Administrativas): la Ley 24/2003, de 26 de diciembre, de
Medidas Urgentes de politica de vivienda protegida; el Decreto Legislativo 1/2014, de
8 de julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Urbanismo de Aragdn
(y que con caracter reglamentario, se desarrolla mediante el citado Decreto
52/2002); y el Decreto Legislativo 2/2015, de 17 de noviembre, por el que se aprueba
el TR de la Ley de Ordenacion del Territorio de Aragdn.

En el periodo transcurrido desde 1992 hasta la actualidad se ha continuado
reduciendo el nUmero de municipios sin planeamiento, si bien de forma menos intensa
gue en el anterior, pasandose de 369 a 252 municipios. La evolucién del resto de
figuras indica que entre estas fechas se ha mantenido con una ligera reduccién el
volumen de PDSU (de 209 a 157), al tiempo que se ha incrementado notablemente
el nimero de municipios con PG (de 33 a 266, del 4,5% al 36,4%) y va también
disminuyendo el de NNSS vigentes (de 120 a 56).
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Figura 7. Evolucion de los instrumentos de planeamiento municipal en Aragon.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Vivienda (1977), MOPT (1992) y Ministerio de Fomento (2018).

En cuanto a las figuras de planeamiento contempladas en la normativa aragonesa
vigente, en el DL 1/2014 se establecen “instrumentos de planeamiento urbanistico”
e “instrumentos de politica urbanistica y de suelo”. Los primeros incluyen el Plan
General de Ordenacidon Urbana (articulo 38) y la Delimitacién del Suelo Urbano
(articulo 70).

La Delimitacién del Suelo Urbano (DSU) se “configura como el instrumento
urbanistico de los municipios que carecen de plan general de ordenacién urbana”, si
bien “no tiene la consideracion de instrumento de planeamiento urbanistico” (articulo
70). Su contenido minimo, complementario, la documentacién, el procedimiento para
su aprobacidn, las condiciones para las delimitaciones de iniciativa comarcal o
autondmica y el procedimiento de modificacion se desarrollan respectivamente en los
articulos 72, 73, 74, 75 y 76 del Decreto 1/2014. Para la delimitacién del suelo, seguin
el articulo 71, la DSU debe incluir en el suelo urbano los terrenos que cuenten con
servicios urbanisticos suficientes (que son los descritos en el articulo 12.a%7) y

27 Red viaria "que tenga un nivel de consolidacidn suficiente para permitir la conectividad con la trama viaria basica
municipal”, servicios de abastecimiento y evacuaciéon de agua, suministro de energia eléctrica, servicios de
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también aquellas parcelas que puedan contar con ellos sin otras obras que las de la
conexidn a las instalaciones ya en funcionamiento, y todo ello “dentro de un
crecimiento racional del suelo en virtud de la tipologia urbana y arquitectdnica del
municipio”. Puede haber DSU de iniciativa, ademdas de municipal, comarcal y
autondémica, y que cubran uno o varios municipios. Una peculiaridad de las DSU
aragonesas es que pueden delimitar también el Suelo No Urbanizable Especial
Protegido que la Disposicion Adicional Primera establece como de obligatoria
consideracion en municipios sin Plan General: riberas y zonas de policia de 100
metros, 10 metros a cada lado de las areas arboladas que formen un ribazo o hilera
de arbolado, terrenos con pendiente superior al 25%, etc.

Ademas, existe un Régimen Urbanistico Simplificado, aplicable a los municipios
menores de 2.000 habitantes, al que se dedica integramente el Titulo VII del DL
1/2014. Segun éste, dichos municipios pueden dotarse de un Plan General de
Ordenacién Urbana Simplificado (art. 290), que puede clasificar suelo de todas las
clases excepto la del urbanizable no delimitado, y que debe establecer la ordenacion
pormenorizada del Suelo Urbano, el régimen de proteccién del Suelo No Urbanizable
y, €n su caso, las condiciones de urbanizacién del Suelo Urbanizable.

En los municipios sujetos al régimen urbanistico simplificado sin Plan General, y
sin necesidad de una previa delimitacién, o en aquellos cuyo Plan General de
Ordenacién Urbana Simplificado no prevea Suelo Urbanizable puede aplicarse un
Régimen Especial de Zona de Borde (articulo 289) que permite la edificacion de
viviendas en esta zona de Suelo No Urbanizable en determinadas condiciones.

Por su parte, los ‘“instrumentos de politica urbanistica y de suelo” que se
establecen son: la Directriz Especial de Urbanismo (articulo 89), el Sistema de
Informacién Urbanistica de Aragoén (articulo 93), los Programas de Coordinacion del
planeamiento urbanistico (articulos 94 y 95) y la Norma Técnica de Planeamiento
(articulos 97 y 98).

De ellos, el mas relevante es la DEU o Directriz Especial de Urbanismo (articulo
89), que tiene por objeto establecer un marco normativo de referencia (voluntario)
para los Planes Generales de los municipios de las diferentes zonas o sistemas
funcionales en que estructure el territorio aragonés (en funciéon de sus dinamicas
sociodemograficas, etc.) y un marco normativo subsidiario para los municipios que
carezcan de Plan General. Como sefiala Garcia-Alvarez (2011) es un instrumento
ambicioso a caballo entre la ordenacidn territorial y la urbanistica, que “se configura
como un elemento para paliar las consecuencias del minifundismo municipal, aunque
también debera incorporar opciones autondmicas sobre la ordenacion urbanistica del
territorio.” Segun el articulo 89 del Decreto-Legislativo 1/2014 la DEU tendra por
objeto:

a) “Establecer un marco normativo de referencia para los planes generales de los
municipios de las diferentes zonas o sistemas funcionales en que estructure el
territorio aragonés en funcion de sus caracteristicas urbanisticas, dinamicas de

telecomunicaciones y gestion de residuos, todos ellos “de caracteristicas adecuadas para servir a la edificacion que
sobre ellos exista o se haya de construir”.
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crecimiento, ubicacion en el sistema de nucleos, poblacion u otras analogas.
Los municipios podran asumir voluntariamente dicho marco de referencia como
contenido propio en sus instrumentos de planeamiento.

b) Establecer un marco normativo subsidiario para los municipios que carezcan
de plan general de ordenacion urbana en las diferentes zonas o sistemas
funcionales anteriormente aludidos”.

Su contenido debe consistir en establecer soluciones-tipo para las cuestiones mas
frecuentes en la elaboracién del planeamiento, en disefiar modelos de regulacién para
las diferentes zonas de ordenacién o para las zonas de borde de los municipios sujetos
al régimen urbanistico simplificado, en fijar requisitos de calidad o modular las
determinaciones del planeamiento, pero no puede clasificar ni calificar terrenos en
ningun caso.

5.1.2 Las Normas Subsidiarias Provinciales en Aragon.

Las 3 provincias aragonesas tienen NSP, todas ellas aprobadas en el afio 1991 en
desarrollo del marco estatal del TR de 1976 y el RP de 1978: Normas Subsidiarias y
Complementarias de ambito provincial de Huesca, Normas Subsidiarias de la Provincia
de Teruel y Normas Subsidiarias de la Provincia de Zaragoza.

No obstante, como se ha comentado, la legislacion urbanistica aragonesa prevé la
sustitucién de estas NSP por la Directriz Especial de Urbanismo (DEU), aunque, dado
el retraso en su redaccién, segun la DT Primera del propio DL 1/2014 seguiran
vigentes integramente las NSP de las tres provincias hasta que éstas sean sustituidas
por la DEU o se acuerde su derogacion por el Gobierno de Aragon.

En cualquier caso, tal y como sefiala Garcia-Alvarez (2011), tampoco cabe esperar
que la DEU sea la panacea para los municipios sin planeamiento, pues dado que el
articulo 89 prohibe expresamente su capacidad para calificar o clasificar suelo,
"parece que sera necesario al menos un Plan General simplificado, incluso limitado a
la parte grafica, para materializar esa clasificacion”.
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5.1.3 El estado del planeamiento urbanistico vigente en los municipios
aragoneses.

NMSS_o_PG_pre_LS_1088
PDSU
Sin_-_Sin_Planeamiento

NMSS_o_PG_post_LS_1008
NMSS_o_PG_post_LS_2008

Jwa

Figura 8. Planeamiento urbanistico municipal en Aragén y ano de aprobacién definitiva.
Fuente: Elaboracién propia a partir del SIU (Ministerio de Fomento, 2018).

La situacién del planeamiento urbanistico actual en las 3 areas urbanas de las
capitales provinciales aragonesas es la siguiente: los 17 municipios que las
constituyen estan todos dotados de un PG, de los cuales 12 (que suponen el
57,8% de la poblacion aragonesa) tienen una antigtiedad de entre 10 y 20 afios
(si bien los PG de Zaragoza y Huesca, son de los mas recientes, pues ambos
son de 2008), sblo 2 de menos de 10 afios y 3 tienen PG anteriores a 1998
(entre ellos Teruel, cuyo PG es de 1985).

Practicamente todos los municipios intermedios mencionados tienen también PG:
los 9 municipios urbanos de 5.000 a 20.000 habitantes, 28 de los 29 rurales de 2.000
a 5.000 y los 6 de 5.000 a 10.000, por lo que todos los municipios aragoneses
mayores de 5.000 habitantes estan dotados de un PG.

De los 670 municipios menores de 2.000 habitantes, un 37,6% (que, aunque sélo
suponen el 2,7% de la poblacién aragonesa, representan el 20,5% de su superficie)
carece de cualquier figura de planeamiento urbanistico y otro 23,4% (2,8% de la
poblacion y 16,7% de la superficie) sélo cuenta con un PDSU. La antigiiedad del
planeamiento aprobado en los restantes es de mas de 20 afios en un 6,4%; de mas
de 10, en un 21,3%; y de menos de 10, en un 11,2%.

En cuanto a los menores de 100 habitantes, el 67,2% carece de planeamiento y
el 22,4% solo tiene aprobado un PDSU, cifras que mejoran progresivamente en los
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municipios mayores: por ejemplo, en los de poblacién comprendida entre 100 y 500
habitantes, los porcentajes son del 35,3% vy del 27,8%, respectivamente.

5.1.4 Los municipios sin planeamiento en Aragon.

De los 731 municipios aragoneses, 157 (un 21,4%) tienen sélo un PDSU o una DSU
y otros 252 (un 34,5%) carecen de cualquier figura de planeamiento. Por provincias,
la distribucién es la siguiente: en Huesca hay 36 municipios con PDSU 6 DSU vy otros
60 sin planeamiento; en Teruel, 65 y 74, respectivamente; y, en, Zaragoza, 56 y 118.
De este modo, practicamente la mitad de los municipios aragoneses o bien carece de
planeamiento o sélo tiene un simple PDSU é DSU, siendo el porcentaje por provincias
del 47,1% en Huesca, del 58,9% en Teruel y del 59,4% en Zaragoza. Por rangos de
tamafo: 117 corresponden a municipios menores de 100 habitantes, 128 a
municipios entre 100 y 500, sélo 5 a municipios entre 500 y 1.000 y otros 2 a
municipios entre 1.000 y 2.000 habitantes.

De los 157 PDSU y DSU actualmente vigentes, 134 son PDSU anteriores a la
primera ley autondémica de 1999, y, aunque esta figura sigue presente en la
legislacién aragonesa y se han aprobado 23 DSU entre 1998 y 2018, tan sélo 2 son
posteriores a la ley estatal de 2008.

A pesar de la importancia que tienen en términos porcentuales (un 34,5% sobre
el numero total), en la normativa autondmica aragonesa no hay determinaciones
especificas para los municipios sin planeamiento. Simplemente aparecen
mencionados los "municipios sin planeamiento general”, suponiéndose que siempre
debe existir -al menos en teoria- una DSU. No obstante, esta obligacién tedrica no es
efectiva en la practica; pues, aunque existen unas Disposiciones Transitorias sobre la
vigencia y la necesidad de revisidn de los instrumentos urbanisticos existentes, no se
marca un calendario vinculante para la redaccion y aprobacion de estas DSU en todos
los municipios supuestamente obligados a disponer de ella.

Para resolver el vacio en estos municipios sin planeamiento, el articulo 12 del DL
1/2014, referido a las clases de suelo, se enuncia diciendo que "“tendran la condicién
de suelo urbano” los terrenos que se encuentren en alguno de los supuestos alli
mencionados, pudiendo considerarse como tales sin que se exija que exista un
instrumento urbanistico que haya realizado la clasificacién. Por su parte, el articulo
11.3 contempla que, en los municipios que carezcan de PG, el suelo que no tenga la
condicién de urbano tendra la consideracién de Suelo No Urbanizable.

Esta prevision legal de poder considerar como suelo urbano terrenos en municipios
sin planeamiento permite la concesion de licencias para nueva construccién en estos
municipios, pero, al carecer de ordenanzas, implica una regulacién elemental de las
condiciones de la edificacion a través las viejas NSP, que por tanto siguen rigiendo de
manera subsidiaria en mas de la mitad de los municipios aragoneses (en los que
carecen de planeamiento y también en los que cuentan con PDSU 6 DSU).
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5.2 Analisis del estado del planeamiento urbanistico municipal
en Castilla y Leodn.

En la estructura territorial de Castilla Ledn son predominantes los 2.113 municipios
(un 94% sobre el total de 2.248) que tienen menos de 2.000 habitantes. Este
conjunto supone el 87% de la superficie regional, y, aunque sdlo albergue el 25,4%
de la poblacién, contiene el 36,4% de las viviendas, vy, lo que es mas relevante, ha
acogido un 41,3% de la variacién en la ocupacion de suelo experimentada en la regidn
entre 1987 y 2006. Dentro del mismo, destacan las franjas de entre 100 y 500
habitantes (1.115 municipios, el 49,6% sobre el total regional, con el 45,7% de la
superficie y el 10,5% de la poblacién) y los de menos de 100 (639 municipios, un
28,4% del total, con el 14,3% de la superficie y el 1,5% de la poblacién).

En las areas urbanas de las 9 capitales provinciales y de Ponferrada se engloban
un total de 53 municipios, que concentran, en tan sdlo el 3,4% de la superficie
regional, el 55,9% de la poblacion?®. Ademas, hay otra quinta parte de la poblacion
que vive repartida entre otros 3 municipios urbanos de 20.000 a 50.000 habitantes
(Aranda de Duero, Miranda de Ebro y Medina del Campo), otros 8 de 5.000 a 20.000
(La Bafieza, Benavente, Ciudad Rodrigo, Béjar, Arenas de San Pedro, Medina de
Pomar, Astorga y El Espinar), 52 municipios no urbanos de 2.000 a 5.000 habitantes
y 19 de entre 5.000 y 10.000 habitantes.

5.2.1 Legislacion de referencia y figuras de planeamiento en Castilla y Ledn.

La Comunidad de Castilla y Ledn asumid formalmente sus competencias en materia
de vivienda y urbanismo en su Estatuto de Autonomia de febrero de 1983, aprobando
poco después el Decreto 28/1983, de 30 de julio, sobre distribucién de competencias
en materia de Urbanismo, asi como otros Decretos (Decreto 89/1983, Decreto
3/1984, Decreto 17/1988, etc.) mediante los cuales se creaba la Comision de
Urbanismo de Castilla y Ledn y se regulaban las Comisiones Provinciales de
Urbanismo.

Como en el caso aragonés, Castilla y Ledn tampoco legislé temprano en materia
de urbanismo, de modo que durante anos siguié vigente el marco legislativo estatal
(primero el de la LS de 1976 y su TR de 1978, y después, la LS de 1990 y su TR de
1992) hasta que la STC de 1997 determind la inconstitucionalidad de la LS de 1990
y del TR de 1992 y condujo a la aprobacién en esta Comunidad de la Ley 9/1997, de
13 de octubre, sobre medidas transitorias en materia de Urbanismo.

Hubo que esperar aun dos anos hasta 1999 para que Castilla y Ledn se dotase de
un marco propio en materia de urbanismo mediante la Ley 5/1999, de 8 de abril, de
Urbanismo de Castilla y Ledn, que fue seguida por el Decreto 223/1999, de 5 de
agosto, por el que se aprobaba la Tabla de Preceptos de los Reglamentos Urbanisticos
del Estado de 1978 que resultaban de aplicacién por su compatibilidad con la citada
Ley 5/1999. El desarrollo reglamentario completo de la misma, sustituyendo esta

28 Si bien estas areas urbanas sélo han acogido el 35,5% de la variacidon en la ocupacion de suelo en la region, frente
al mencionado 41,3% en los municipios rurales menores de 2.000 habitantes, lo que confirma la necesidad de prestar
atencion a la situacion urbanistica de estos ultimos.
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Tabla provisional, se produjo mediante el Decreto 22/2004, de 29 de enero, por el
gue se aprobaba el Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn.

En materia de ordenacion del territorio, Castilla y Ledn aprobd en 1998 la Ley
10/1998, de 5 de diciembre, de Ordenacién del Territorio de la Comunidad de Castilla
y Ledn.

Ambas Leyes, en materia urbanistica y territorial, asi como el Reglamento,
contintan vigentes a fecha de hoy, tras haber sido modificadas por varias Leyes de
Medidas econdmicas, fiscales y administrativas y, muy especialmente, por las dos
normas de adaptacidon a las posteriores Leyes estatales de 2007 y 2011: la Ley
4/2008, de 15 de septiembre, de medidas sobre Urbanismo y Suelo y la Ley 7/2014,
de 12 de septiembre, de Medidas sobre Rehabilitacién, Regeneracién y Renovacion
Urbana, y sobre sostenibilidad, coordinacion y simplificacion en materia de
urbanismo.

En cuanto a figuras de planeamiento, el articulo 33 de la Ley 5/1999 previd
originalmente sélo los dos instrumentos clasicos de planeamiento urbanistico, que se
desarrollan en el articulo 76 del Reglamento: los Planes Generales de Ordenacion
Urbana (obligatorios en los municipios mayores de 20.000 habitantes y en los que se
determine reglamentariamente por su especial complejidad urbanistica), y las Normas
Urbanisticas Municipales (obligatorias en los municipios de mas de 500 habitantes y
gue no cuenten con Plan General de Ordenacion Urbana), si bien posteriormente la
Ley 4/2008 de Medidas de Suelo y Urbanismo introdujo en este articulo otros dos
instrumentos nuevos: las Normas Urbanisticas de Coordinacién (que pueden
elaborarse para los ambitos donde sea conveniente coordinar las determinaciones del
planeamiento urbanistico municipal) y las Normas Urbanisticas Territoriales (NUT)
pensadas para desarrollar el régimen urbanistico propio de los municipios sin
planeamiento —como sefalaba la Exposicién de Motivos- “ante la evidencia de que
muchos de los 1.700 municipios con menos de 500 habitantes dificiimente seran
capaces de abordar su propio planeamiento a medio plazo, y, por lo tanto, seguiran
necesitando un tratamiento especifico”.

La Ley 5/1999 marca también en su DT Primera un calendario preciso para
adaptarse a ella, segun el cual:

* Los Municipios con poblacién igual o superior a 20.000 habitantes deberan
adaptarse a la Ley cuando procedan a la revision de su PG, y en cualquier caso
antes de cuatro afios desde la entrada en vigor de la misma.

*= Los Municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes deberan adaptarse a
la Ley cuando procedan a la elaboracién de un instrumento de planeamiento,
o a la revision del que ya tuvieran.

* Los Municipios con poblacidon igual o superior a 5.000 habitantes sin
planeamiento general vigente, deberdn contar con Normas Urbanisticas
Municipales antes de dos afios desde la entrada en vigor de la Ley.

= Los Municipios con poblacion inferior a 5.000 habitantes sin planeamiento
general vigente se adaptaran a la Ley mediante la aprobacion de Normas
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Urbanisticas Municipales, o bien mediante los instrumentos de ordenacién del
territorio habilitados para ello en su legislacién especifica.

= En cuanto a los municipios con PDSU vigente a la entrada en vigor de la Ley, y
en tanto no se adapten a ella segun lo anterior, la DT Cuarta permite su
vigencia, aplicdndose en ellos el régimen establecido en la Ley para los
municipios sin planeamiento urbanistico, tanto en suelo urbano como rustico.

Por tanto, el calendario no especifica plazos concretos para los municipios mayores
de 500 habitantes sujetos a la obligacion de disponer de Normas Urbanisticas
Municipales, ni para los menores de dicho umbral, de forma que en la practica todos
ellos pueden permanecer indefinidamente sin planeamiento, para lo cual la Ley
contempla todo el Capitulo V dedicado al “Régimen del suelo en municipios sin
planeamiento urbanistico”.

5.2.2 De las Normas Subsidiarias Provinciales a las futuras Normas
Urbanisticas Territoriales.

La Ley 10/1998, de 5 de diciembre, de Ordenacién del Territorio de la Comunidad
de Castilla y Ledn asigna un papel central a las Directrices de Ordenacion del Territorio
(DOT), estableciendo en su DT Primera que mientras éstas no se aprobasen “podran
elaborarse y aprobarse Directrices de Ordenacion de Ambito Subregional” (DOAS), a
las cuales dedicaba el capitulo III integro (articulos 14 a 19), estableciendo que
"tendran como objetivo la planificacion de las areas de la Comunidad que precisen
una consideracion conjunta y coordinada de sus problemas territoriales”. Entre sus
objetivos destacan los de ‘“definir un marco de referencia, orientacion y
compatibilizacion para los planes, programas de actuacion y proyectos, tanto
sectoriales como locales, con incidencia sobre su ambito, en especial para los planes
de ordenacién urbanistica y demas actuaciones de las Administraciones publicas”. Y
entre sus determinaciones: establecer “criterios y normas para el desarrollo urbano
sostenible, la regeneracion y renovacion urbana y la implantacion de nuevos usos y
actividades sobre el territorio, en funcion de las disponibilidades de recursos, de los
riesgos naturales y tecnoldgicos y de su incidencia territorial (apartado e)”y “criterios
y normas de proteccion de los recursos naturales y culturales y su compatibilizacion
con el desarrollo econdmico y urbanistico, con delimitacion de areas de proteccion y
planificaciéon especial (apartado f)”.

Aunque las DOAS se concebian como instrumentos de ordenacion territorial sobre
un ambito concreto, también se les asignaba entre sus determinaciones (articulo
17.1.h) incluir las “normas urbanisticas subsidiarias que definan la ordenacion
urbanistica en los Municipios sin planes de ordenacion propios, clasificando el suelo
segun lo dispuesto en la legislacion urbanistica, estableciendo en los casos necesarios
la normativa sobre uso del suelo, en especial en lo relativo a la urbanizacién y
edificacion en suelo urbano y a la proteccion del suelo rustico”. De este modo, las
DOAS planteaban la progresiva sustitucion de las Normas Subsidiarias de
Planeamiento Municipal con Ambito Provincial (NSPMAP), estableciendo la DT
Segunda que mientras no se aprobasen las DOAS sobre su ambito de aplicacion o
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algun otro instrumento de ordenacidon del territorio o de planeamiento general,
continuarian vigentes las NSPMAP.

En el momento de la aprobacion de la Ley 10/1998, las Normas Subsidiarias de
Planeamiento Municipal con Ambito Provincial (NSPMAP) vigentes en las diferentes
provincias era: NSPMAP de Avila, de 1997; NSPMAP de Burgos, de 1996; NSPMAP de
Ledén, de 1991; NSPMAP de Palencia, de 1992; NSPMAP de Salamanca, de 1989;
NSPMAP de Segovia, de 1996; NSPMAP de Soria, de 1991; NSPMAP de Valladolid, de
1996; y NSPMAP de Zamora, de 1998.

Desde 1998 han desarrollado las siguientes Directrices de Ordenacion de Ambito
Subregional: DOAS de Valladolid y Entorno (2001), DOAS de Segovia y Entorno
(2005), DOAS de la provincia de Palencia (2009), DOAS de la Montafia Cantabrica
Central (2011. En realidad sélo las DOAS de la provincia de Palencia (2009) han
sustituido completamente (derogandolas) a las antiguas NSPMAP de 1992, pues las
de Valladolid y la Montafa Cantabrica son instrumentos de ordenacién territorial que
no han entrado en determinaciones urbanisticas; mientras que las DOAS de Segovia
(que obligaron a los municipios incluidos en su ambito a adaptar su planeamiento
general a las mismas en un plazo de entre 2 y 5 anos) sélo son de aplicacién sobre
un ambito de 21 municipios (un 10% de la provincia, si bien representan casi el 50%
de la poblaciéon) en torno a la ciudad de Segovia y, por tanto, en el resto de la
provincia siguen siendo operativas las NSPMAP de 1996. De este modo, en el resto
de las provincias, salvo la palentina, siguen también vigentes las NSPMAP
mencionadas.

En 2008 se definid, esta vez en la legislacion urbanistica mediante la modificacién
de la Ley 5/1999, que el nuevo instrumento llamado a reemplazar a las NSPMAP
serian las Normas Urbanisticas Territoriales (NUT), a las que se confiaba ahora
(articulos 130 bis, ter y quater introducidos en el Reglamento) el objeto de "establecer
las determinaciones de planeamiento urbanistico que sean necesarias en los
municipios que no cuenten con Plan General de Ordenacién Urbana o Normas
Urbanisticas Municipales, y que seran aplicables en tanto se mantenga dicha
circunstancia” (derogandose la letra h del articulo 17.1 sobre las DOAS en 2014).

Segun el articulo 44 de la Ley 5/1999 tras su modificacién de 2008, las NUT
estableceran las determinaciones de ordenacién general y detallada precisas para
conseguir una ordenacién urbanistica basica en los municipios sin planeamiento
incluyendo al menos la catalogacion de los elementos que merezcan ser protegidos,
conservados o recuperados, las normas de proteccion en suelo rustico y las
condiciones para la dotacion de servicios y la resolucién de sus repercusiones de los
usos permitidos y sujetos a autorizacidon en suelo rustico. También pueden clasificar
suelo, establecer normas de proteccion del patrimonio cultural o delimitar de ambitos
de planeamiento especial.

En la actualidad no se ha aprobado aun ninguna NUT, si bien en 2017 se licitdé la
redaccion de las NUT de las provincias de Ledn, Valladolid y Soria.
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5.2.3 El estado del planeamiento urbanistico vigente en los municipios de
Castilla y Ledn.
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Figura 9. Evolucion de los instrumentos de planeamiento municipal en Castilla y Leon.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Vivienda (1977), MOPT (1992) y Ministerio de Fomento (2018).

El grafico de evolucién de las figuras de planeamiento entre 1976 y 2018 muestra
gue si bien el porcentaje de municipios sin planeamiento en Castilla Ledn disminuyé
bastante entre 1976 y 1992 (de 1.906 a 1.332, pasando del 84,8% al 59,3%), fue
sobre todo como consecuencia de la aprobacion de simples PDSU, pues el volumen
total de municipios en ambas situaciones apenas se redujo del 95,7% al 87,5%. Ha
sido durante el periodo 1992-2018 cuando mayor esfuerzo se ha realizado,
reduciéndose casi a la mitad los municipios sin planeamiento (de 1.332 a 810, del
59,3% al 36% sobre el total), especialmente por el incremento del porcentaje de
municipios con NNSS (que pasaron del 10,4% al 39,9%), que actualmente es la figura
predominante en esta Comunidad (presente en 897 municipios), pues el volumen de
PG (66 en total, inferior al 3%) y de PDSU no se ha alterado significativamente en las
Ultimas décadas (de 228 en 1992 a 211 en la actualidad).

Gracias a ello, todos los ayuntamientos mayores de 2.000 habitantes de Castilla y
Ledn tienen en la actualidad planeamiento urbanistico propio. En el caso de los
municipios rurales de 2.000 a 5.000 habitantes, que son 52, se reparte del siguiente
modo: un 34,6% de ellos tiene planeamiento anterior a 1998 (previo por tanto a la
aprobacion del marco legislativo autonémico), un 44,2% aprobado entre 1998 y 2008,
y un 21,2% con posterioridad a 2008. En los municipios rurales de entre 5.000 y
10.000 habitantes, 19 en total, el reparto es del 21,1%, 47,4% y 31,6% -
respectivamente-; y del 50%, 25% y 25% en los 8 municipios antes citados de entre
5.000 y 20.000 habitantes, todos los cuales cuentan con PG. Los 3 municipios urbanos
de entre 20.000 y 50.000 habitantes (Aranda de Duero, Miranda de Ebro y Medina
del Campo) aprobaron sus respectivos PG entre 1998 y 2008. Finalmente, de los 53
municipios en areas urbanas, 31 tienen PG y 22 NNSS, de los cuales un 13,2% son
anteriores a 1998, un 45,3% fueron aprobados entre 1998 y 2008 y un 41,5% con
posterioridad a 2008. Es decir, en todas las franjas son mayoritarios los municipios
que han redactado sus planes ya en el marco de la legislacion autondmica. Asi ocurre
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también en las capitales provinciales y en Ponferrada -Unica ciudad que no siendo
capital supera los 50.000 habitantes-, todas las cuales cuentan con PG de reciente
aprobacion: el de Valladolid es de 2003, el de Avila de 2006, los de Ponferrada y
Salamanca de 2007, el de Segovia de 2008, el de Zamora de 2011, los de Soria y
Burgos de 2014 y el de Palencia de 2015. El resto de los municipios en los entornos
micrometropolitanos que se han generado en torno a estas capitales cuentan con PG
6 NNSS, generalmente también de muy reciente aprobacién; por ejemplo, en el area
urbana de Valladolid, Laguna de Duero tiene PG de 2011 y Arroyo de la Encomienda
PG de 2015.
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Figura 10. Planeamiento municipal vigente en Castilla y Ledn.
Fuente: Elaboracién propia a partir del SIU (Ministerio de Fomento, 2018).

Frente a este relativamente satisfactorio panorama en las areas mas urbanizadas
de la regidn, la realidad de los 2.113 municipios menores de 2.000 habitantes es muy
diferente: el 38,3% continla sin planeamiento (810 municipios, que representan el
27,1% de la superficie regional y el 4,7% de la poblacién), y un 22,5% cuenta sélo
con un simple PDSU (475 municipios: el 16,9% de la superficie total, con el 4% de la
poblacion). De los restantes que cuentan con alguna figura de planeamiento, los de
antigliedad superior a 20 afios suponen el 7,7%; los de menos de 10 afios, el 12,6%;
y la franja intermedia, el 18,8%.

De los 639 municipios menores de 100 habitantes, el 68,2% no tiene planeamiento
y el 19,4% sélo posee un PDSU, de manera que sélo un 12,4% tiene aprobado un PG
0 unas NNSS. En el escaléon entre 100 y 500 habitantes, un 30,8% no tiene
planeamiento y otro 29,2% soélo PDSU, cifras que bajan al 11,9% y 8,9% en los de
poblacion comprendida entre 500 y 1.000 habitantes.
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En cuanto a los 475 PDSU que aun siguen vigentes en Castilla y Ledn, hay que
sefalar que 417 (casi el 90% sobre el total) son anteriores a la primera ley de
urbanismo autondmica, que data de 1999 y que ya no contemplaba esta figura mas
que de modo transitorio hasta que los municipios se fuesen adaptando al nuevo marco
normativo autonédmico segun lo previsto en su DT Primera, si bien en la practica se
permitia su vigencia indefinida pues no se establecia un calendario para su revision.
De todos estos PDSU, 28 se aprobaron con urgencia durante el ano 1999, justo antes
de la entrada en vigor de la ley.

Con posterioridad a 1999 en realidad no se han aprobado nuevos PDSU, sino 58
modificaciones de PDSU previos, en virtud de la DT Cuarta?®, cuyo apartado segundo
establece que "“las modificaciones de los Proyectos de Delimitacion del Suelo Urbano
se aprobaran por el procedimiento previsto para las modificaciones de las Normas
Urbanisticas Municipales, y las determinaciones resultantes deberan ajustarse a lo
previsto en esta Ley”.

5.2.4 Régimen de los municipios sin planeamiento en Castilla y Ledn.

Del total de 2.248 municipios castellano-leoneses, 810 (un 21,1%) carece todavia
de planeamiento y 475 (un 36%) tienen solamente un PDSU. En casi todas las
provincias, los municipios en estas dos situaciones superan el 50%: en Avila hay
todavia 130 municipios sin planeamiento y 43 con un simple PDSU (es decir, un
69,8% de los municipios de la provincia estd en una de las dos situaciones); en
Burgos, son 187 sin planeamiento y 3 con PDSU (51,2% sobre el total provincial); en
Palencia, 43 y 80, respectivamente (64,4%); en Salamanca, 74 y 141 (59,4%); en
Segovia, 90y 15 (el 50,2%); en Soria, 121y 7 (el 69,9%); en Zamora, 61 y 102 (el
65,7%). Solamente en las provincias de Valladolid y Ledn, los municipios en ambas
situaciones no superan la mitad del total (44,9% y 41,2%3°).

Por rangos de tamafio, de los 810 municipios sin planeamiento en Castilla y Ledn,
436 corresponden a municipios menores de 100 habitantes, 343 a municipios de entre
100 y 500 y sdlo 31 a municipios mayores de 500 habitantes, que serian los sujetos
a la obligacién de disponer al menos de unas Normas Urbanisticas Municipales segun
el articulo 33 de la Ley 5/1999.

Como se ha apuntado, en un ejercicio de realismo, el marco normativo de Castilla
y Ledn asume plenamente la posibilidad de que todavia pueda darse el caso de que
gueden municipios sin planeamiento y para ello la Ley 5/1999 dedica su Capitulo V
del Titulo Primero a establecer un régimen urbanistico especial para estos municipios

29 “DT Cuarta. Vigencia de los Proyectos de Delimitacion del Suelo Urbano

1. En los Municipios con Proyecto de Delimitacion del Suelo Urbano vigente a la entrada en vigor de esta Ley, y en
tanto no se adapten a ella segun lo previsto en la Disposiciéon Transitoria primera, el régimen urbanistico aplicable
sera el establecido en esta Ley, con las siguientes particularidades:

a) En los terrenos incluidos en la delimitacion de suelo urbano, se aplicara el régimen establecido en esta Ley, para
el suelo urbano en Municipios sin planeamiento urbanistico.

b) En los terrenos excluidos de la delimitacidon de suelo urbano, se aplicard el régimen establecido en esta Ley para
el suelo rastico en Municipios sin planeamiento urbanistico. [...]"

30 En la primera los municipios sin planeamiento son 28 y 73 los que cuentan con PDSU,y en Ledn, 76 y 11.
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sin planeamiento, regulado por los articulos 30, 31 y 32 de la Ley 5/1999 y 66, 67,
68, 69 y 70 del Reglamento, que desarrollan los anteriores.

En concreto, el articulo 67 del Reglamento es el que establece que, en estos
municipios y hasta que los correspondientes instrumentos realicen la clasificacion del
suelo, los terrenos sin determinaciones de planeamiento urbanistico "deben
considerarse incluidos” en suelo urbano consolidado o en suelo rustico, conforme los
criterios que se exponen en el mismo. “Tienen la condicién de suelo urbano
consolidado” los terrenos que formen parte de un nucleo de poblacién existente y
cuenten con los servicios siguientes: acceso por via de uso y dominio publico,
integrada en la malla urbana y transitable por vehiculos automoviles, abastecimiento
de agua y saneamiento mediante redes municipales, y suministro de energia eléctrica
mediante red de baja o media tension, todos ellos situados a una distancia maxima
de 50 metros de la parcela. Los terrenos restantes que no cuenten con
determinaciones de planeamiento urbanistico “tendran la condicién” de suelo rustico.
El propio articulo 67 sefala cudles deben considerarse como suelo rustico con algun
tipo de proteccion: bien sea de infraestructuras, cultural o natural.

El articulo 68 completa las condiciones necesarias para la adquisicion de la
condicion de solar en los terrenos sin determinaciones de planeamiento urbanistico.
Para ello es preciso que se trate de parcelas de suelo que pueda ser considerado como
urbano, legalmente conformadas o divididas, aptas para su uso y que cuenten con:
acceso por una via de uso y domino publico que esté integrada en la malla urbana y
sea transitable por vehiculos automoviles; asi como con los servicios de
abastecimiento, saneamiento y suministro eléctrico, a pie de parcela, y en las
condiciones de caudal, potencia, intensidad y accesibilidad adecuadas3!.

En los terrenos que han adquirido la condicion de solar, los propietarios tienen el
derecho, previa obtencién de licencia, de edificar, siempre y cuando se cumplan
(articulos 70 y 71 del Reglamento) los deberes de urbanizacién (completar o
rehabilitar la urbanizacion de sus terrenos a fin de que alcancen o recuperen la
condicién de solar, costeando todos los gastos de urbanizacidon necesarios para
cumplir la dotacidn de servicios urbanos y regularizar las vias publicas existentes),
cesion (gratuita, de los terrenos necesarios para regularizar las vias publicas
existentes, entendidos como las superficies exteriores a las alineaciones que en su
caso se hayan sefalado; o, en defecto de alineaciones, la superficie necesaria para
que la nueva construccion se sitle al menos a 2 metros del eje de la via publica) y de
edificacién, cumpliendo los plazos y condiciones establecidas. La licencia también
puede autorizar la ejecucién de la urbanizacién de forma total o parcialmente
simultanea a la edificacion.

Por tanto, estos articulos permiten una solucidn para la concesién de licencias en
los municipios sin planeamiento, pues establecen unas condiciones minimas en base
a las cuales los terrenos sin determinaciones urbanisticas pueden tener la condicidon
de suelo urbano y la de solar necesarias para edificar, aunque apenas regulan las

31 Que son: 200 litros por habitante y dia, tanto para abastecimiento como saneamiento, y un minimo de 3 kilovatios
por vivienda 6 50 vatios por metro cuadrado para otros usos.
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condiciones de la edificacion (mas alld de limitar la altura a la media de la de las
construcciones existentes, con un maximo de 3 plantas, o establecer de forma
genérica la obligacion de mantener las alineaciones y rasantes existentes o respetar
las caracteristicas de las construcciones tradicionales en el municipio), sobre las
cuales resultan de aplicacion las viejas NSP de cada provincia.

5.3 Analisis del estado del planeamiento urbanistico municipal
en Castilla La Mancha.

En Castilla-La Mancha hay 24 municipios en las 7 areas urbanas de Albacete,
Talavera, Toledo, Guadalajara-Corredor, Ciudad Real, Puertollano y Cuenca, que,
albergando al 35,9% de la poblacion y el 28,9% de las viviendas, suponen el 5,3%
del total de la superficie regional. Los restantes municipios de esta regidn se reparten
del siguiente modo: hay 8 municipios urbanos de entre 20.000 y 50.000 habitantes
(Valdepefias, Illescas, Almansa, Villarrobledo, Hellin, Tomelloso, Alcadzar de San Juan
y Sesefia que suponen el 4,7% de la superficie y el 11,1% de la poblacién), 13 de
entre 5.000 y 20.000 (17,3% de la superficie y 15,7% de la poblaciéon), 103
municipios urbanos de 2.000 a 5.000 habitantes (donde las cifras respectivas son del
17,3% vy del 15,7%), 31 no urbanos de 5.000 a 10.000 habitantes (8,2% y 9,5%) vy
8 no urbanos de 10.000 a 20.000 (17% y 4,1%).

Por ultimo, el 79,7% de los municipios castellano-manchegos (732) con menos de
2.000 habitantes supone el 59,1% de la superficie regional, si bien sélo albergan el
14,9% de la poblacién. De ellos, 240 son menores de 100 habitantes (9,7% de la
superficie total y 0,6% de la poblacién) y 270 cuentan con entre 100 y 500 (20,7%
de la superficie y 3,2% de la poblacion).

5.3.1 Legislacion de referencia en Castilla-La Mancha.

Tras el Estatuto de Autonomia en 1982, Castilla-La Mancha fue aprobando una serie
de Decretos (Decretos 161/1983, 170/1983, 186/1983, 33/1984, 129/1985,
172/1995, etc.) mediante los cuales regulaba la Comisién Regional de Urbanismo y
las Comisiones Provinciales de Urbanismo de la Junta de Comunidades de Castilla-La
Mancha y sus normas de funcionamiento, si bien durante los 80 y 90 continud siendo
de aplicacién el marco legislativo estatal en materia de urbanismo.

Como en otras CCAA, la STC de 1997 fue el detonante que obligd a desarrollar el
primer marco normativo autonémico propio, mediante la Ley 5/1997, de 10 de Julio,
de Medidas Urgentes en materia de suelo y ordenacién de Castilla-La Mancha.
También como en otras CCAA, esta primera Ley fue concebida con caracter transitorio
asumiendo como propios los preceptos del Texto Refundido estatal de 1992 anulados
por la STC hasta que la Comunidad se dotara de una ley urbanistica propia que
abordase la totalidad de la materia urbanistica de competencia autonémica.

Este marco propio castellano-manchego en materia de urbanismo y ordenacién
del territorio, se establecié mediante la Ley 2/1998, de 4 de junio, de Ordenacién del
Territorio y de la Actividad Urbanistica de Castilla-La Mancha, posteriormente
refundida mediante el Decreto Legislativo 1/2004, de 28 de diciembre, por el que se
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aprueba el Texto Refundido de la Ley de Ordenacién del Territorio y de la Actividad
Urbanistica de Castilla-La Mancha.

En la actualidad esta vigente, con algunas modificaciones posteriores a su
aprobacion, el Decreto Legislativo 1/2010, de 18 de mayo, por el que se aprueba el
TR de la Ley de Ordenacién del Territorio y de la Actividad Urbanistica de Castilla-La
Mancha.

En el ambito Reglamentario, es destacable la peculiaridad de que Castilla-La
Mancha haya ido sustituyendo de forma progresiva los antiguos Reglamentos
estatales de Planeamiento, Gestion y Disciplina Urbanistica de 197832, de modo que
en la actualidad estan vigentes los siguientes:

= Decreto 242/2004, de 27 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de
Suelo Rustico.

= Decreto 248/2004, de 14 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento
de Planeamiento de la Ley 2/1998, de 4 de junio, de Ordenacién del Territorio
y de la Actividad Urbanistica.

= Decreto 29/2011, de 19 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de Ila
Actividad de Ejecucion del Texto Refundido de la Ley de Ordenacion del
Territorio y de la Actividad Urbanistica.

= Decreto 34/2011, de 26 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de
Disciplina Urbanistica del Texto Refundido de la Ley de Ordenacion del
Territorio y de la Actividad Urbanistica.

Ademas, Castilla-La Mancha tiene aprobada la Norma Técnica de Planeamiento
para homogeneizar el contenido de la documentacién de los planes municipales
mediante Decreto 178/2010, de 1 de julio, también vigente.

Finalmente, el 30 de noviembre de 2018 se ha publicado en el Diario Oficial de
Castilla la Mancha el Decreto 86/2018, de 20 de noviembre, de Medidas para facilitar
la actividad urbanistica de la ciudadania y los pequefios municipios, que modifica los
reglamentos sectoriales antes citados para tratar de adaptarlos a las necesidades
particulares de los pequefios municipios, incluyendo también algunas medidas
concretas con el objeto de facilitar en ellos la actividad urbanistica, que se analizan a
continuacion.

5.3.2 Figuras de planeamiento en Castilla-La Mancha e intentos de
adaptacion de la normativa para los municipios de menor tamaio.

Como se ha comentado, hasta 1998 Castilla La Mancha no tuvo un marco legislativo
propio en materia urbanistica, de modo que hasta esa fecha no hubo innovacién
alguna en materia de figuras de planeamiento y permanecié vigente el marco
normativo estatal. Aun asi, entre 1976 y 1992 se hizo un importante trabajo de

32 Otras Comunidades Auténomas optaron por regular una remisidn transitoria completa a los tres Reglamentos
estatales, que —en algunos casos- se ha convertido en permanente pues alun a fecha de hoy no han aprobado sus
propias normas reglamentarias (tal es el caso de Andalucia que, desde la aprobacién de su Ley en 2002, solo cuenta
con un Reglamento autondmico de disciplina urbanistica).
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redaccion de planeamiento, reduciéndose de 748 a 420 (del 81,4% al 45,7%) el
nimero de municipios que no contaban con ninguna figura, al tiempo que las NNSS
pasaban de suponer el 3% al 27,7% (de 28 a 255), y, en menor medida, los PDSU
pasaron del 13,4% al 24,8% (de 123 a 228).
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Figura 11. Evolucion de los instrumentos de planeamiento municipal en Castilla La Mancha.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Vivienda (1977), MOPT (1992) y Ministerio de Fomento (2018).

Las novedades en materia de figuras de planeamiento fueron introducidas en la
Ley de Ordenacion del Territorio y de la Actividad Urbanistica de Castilla-La Mancha.
El articulo 17 del DL 1/2010 vigente relaciona los “Planes e Instrumentos de
Ordenacién Territorial y Urbanistica” que pueden existir en Castilla La Mancha. Entre
los de Ordenacién Territorial sefala, con caracter supramunicipal los Planes de
Ordenacion del Territorio (POT) y los Planes de Singular Interés. Con caracter
municipal, se establecen los Planes de Ordenacion Municipal (POM), vy, los Planes de
Delimitacion de Suelo Urbano (PDSU), que, excepcionalmente, pueden suplir la
funcion propia de los anteriores en aquellos municipios exentos del deber de
formularlos. Ademas, se sefalan otros planes de desarrollo, como los Planes
Parciales, y los Planes Especiales de Reforma Interior, los Planes Especiales, u otros
instrumentos de apoyo como los Catalogos de Bienes y Espacios Protegidos.

En este marco, en principio, el instrumento de planeamiento municipal obligatorio
en Castilla La Mancha es el Plan de Ordenacion Municipal (POM), si bien, segun el
articulo 39 del Reglamento, existen una serie de municipios exentos del deber de
contar con el mismo. En efecto, este deber no rige para los municipios dotados de un
crecimiento urbano estable o moderado y cuya politica municipal tienda al
mantenimiento de ese escenario en los que concurra la circunstancia de no haberse
superado durante los cuatro ultimos afos consecutivos la promociéon de mas de 50
viviendas o 5.000 metros cuadrados construidos, de cualquier uso, por ano. Estos
municipios exentos, deberan dotarse, en todos los casos, de un Plan de Delimitacion
de Suelo Urbano (PDSU). Por tanto, en Castilla La Mancha no se contempla la
posibilidad de que existan municipios sin una de las dos figuras de planeamiento,
teniendo el Plan de Delimitacion de Suelo Urbano (PDSU) caracter de minimo
obligatorio absoluto.
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El contenido de los PDSU queda determinado en el articulo 51 del Reglamento,
segun el cual, éstos estableceran la clasificacion del suelo en urbano y rustico, asi
como la definicion de la ordenacion estructural y los contenidos necesarios de la
ordenacion detallada (que incluyen el trazado pormenorizado de la trama urbana, sus
espacios publicos, las dotaciones comunitarias y de redes de infraestructuras, asi
como la determinacidon de usos pormenorizados y ordenanzas tipoldgicas mediante
definicidén propia o, en su caso, remision a las correspondientes Instrucciones Técnicas
del Planeamiento).

Para concluir este repaso, hay que comentar que el reciente Decreto 86/2018, de
20 de noviembre, de Medidas para facilitar la actividad urbanistica de la ciudadania y
los pequefios municipios, si bien no ha introducido ninguna nueva figura de
planeamiento ni ha alterado sustantivamente los contenidos de las existentes, si ha
realizado algunas modificaciones reglamentarias con el objeto de adaptar y flexibilizar
sus previsiones para los municipios de menor tamano. Por ejemplo, en el Reglamento
de Suelo Rustico, se ha revisado la regulacién del concepto de riesgo de formacion de
nucleo de poblacién, los supuestos en los que cabe entender implicita la calificacién
urbanistica y las medidas de reforestacion a realizar en actuaciones promovidas en
suelo rustico. En el caso del Reglamento de Planeamiento, se han flexibilizado las
exigencias de reservas dotacionales para los municipios de menor tamafo,
fomentando a la vez la preservacion de sus espacios con relevantes valores naturales
o culturales y reforzando la definicién de zonas verdes mediante la inclusidon en este
concepto de las areas saludables de ejercicios, los bulevares y parques lineales y las
pantallas verdes. Finalmente, para los municipios sin planeamiento, se han
introducido algunas modificaciones —que se detallaran mas adelante- para posibilitar
"que en los mismos puedan atenderse ciertas demandas de edificacion tanto en el
suelo rustico como en la trama urbana de sus nucleos de poblacion”.

5.3.3 El estado del planeamiento urbanistico vigente en los municipios de
Castilla La Mancha.

Como se observa en la figura presentada mas arriba, entre 1992 y 2018 han
continuado los trabajos de dotacidon de planeamiento en los municipios carentes del
mismo, si bien a un ritmo mucho mas ralentizado que en el periodo previo 1976-
1992, de modo que el nimero de municipios sin planeamiento sélo se ha reducido en
115 (del 45,7% al 33,2%), mientras se ha mantenido casi constante el volumen de
PDSU (de 228 a 211) y se han incrementado las NNSS y los PG, cuya suma ha pasado
de representar el 29,4% al 43,8%. A pesar de que estas dos ultimas figuras cubran
ya casi la mitad de los municipios, cabe destacar que frente a 104 PG y POM aun
siguen vigentes 299 NNSS, figuras aprobadas durante la vigencia del marco legislativo
estatal y que ya no contempla la normativa autondmica. En el mapa adjunto se refleja
esta situacion.
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Figura 12. Planeamiento municipal vigente en Castilla La Mancha.
Fuente: Fuente: Elaboracion propia a partir del SIU (Ministerio de Fomento, 2018).

Como resultado de ello, en la actualidad tan soélo quedan en Castilla-La Mancha 9
municipios mayores de 2.000 habitantes carentes de planeamiento, pero la mayoria
de las figuras vigentes en los restantes son bastantes antiguas, pues en todas las
franjas de poblacion son predominantes los municipios con planeamiento anterior a
1998 (y, por tanto, previos a la aprobacién del marco legislativo autondmico): el
59,2% en los ayuntamientos de poblacion comprendida entre 2.000 y 5.000, el 75%
en los de la banda 10.000-20.000, el 46,2% en los urbanos de entre 5.000 y 20.000,
y el 75% en los urbanos de 20.000 a 50.000. De los 24 municipios de las grandes
areas urbanas, 15 tienen PG, 8 NNSS y hay uno sin planeamiento; estas figuras se
reparten a partes iguales entre las que fueron aprobadas antes de 1998 (45,8%) y
entre 1998 y 2008 (45,8%). De las grandes ciudades, sélo dos tienen Planes
Generales recientes: Guadalajara (2012) y Toledo (2008), de modo, que -a excepcién
del de Albacete (de 1999, en revisidon)- el resto ya tiene mas de 20 anos: los PG de
Ciudad Real y Talavera son de 1997, de 1995 el de Cuenca y de 1990 el de
Puertollano. También la mayoria de los municipios entre 20.000 y 50.000 habitantes
tiene un planeamiento bastante obsoleto: pues sélo Valdepefias (2011), e Illescas
(2010) tienen PG recientes, mientras que los demas cuentan todos con planes de mas
de 20 afnos: Almansa de 1985, Villarrobledo de 1993, Hellin de 1994, Tomelloso de
1984, Alcazar de San Juan de 1992, y Sesefia NNSS de 1996. Finalmente, en los 13
municipios de entre 5.000 y 20.000 habitantes, 7 tienen NNSS y 6 PG, normalmente
también bastante anticuados.
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De los 732 ayuntamientos menores de 2.000 habitantes, 408 (un 55,7%, que
suponen el 44,4% sobre el numero total regional y representan el 31,8% de la
superficie total) siguen sin planeamiento; cuentan con PDSU otros 208 (que ocupan
el 19,5% de la superficie regional y cobijan al 3,8% de los habitantes); 315 tienen
NNSS 6 PG anteriores a 1998 (suponiendo el 23,1% de la superficie total); y sélo 71
tienen planeamiento aprobado después de esa fecha.

Finalmente, de los 240 municipios menores de 100 habitantes, el 65,4% (157
municipios, el 17,1% sobre el total, representando el 6,3% de la superficie y el 0,4%
de la poblacién regional) no tienen planeamiento; y el 27,1% (65 municipios, que
tienen el 2,8% de la superficie y el 0,2% de la poblacién) sélo cuenta con un PDSU.
Estos porcentajes de municipios sin planeamiento van descendiendo segun asciende
la franja de poblacién considerada: siendo el 41,1% en la de 100 a 500 habitantes,
el 13,4% en la de 500 a 1.000 y el 10,5% en la de 1.000 a 2.000.

En cuanto a la figura de los 211 PDSU vigentes en Castilla La Mancha (que suponen
el 22,9% sobre el total de municipios), hay que destacar que 171 son anteriores a su
primera ley urbanistica de 1998, mientras que otros 40 se han aprobado en el marco
de esta ley, que si contempla la figura del Plan de Delimitacién de Suelo Urbano
(PDSU). En cualquier caso, sélo 8 de estos nuevos PDSU son posteriores al cambio
de rumbo introducido por la ley estatal de 2008.

5.3.4 El régimen de los municipios sin planeamiento en Castilla-La Mancha y
las Normas Subsidiarias Provinciales.

De los 919 municipios castellano-manchegos, 305 todavia permanecen sin
planeamiento, mientras que, como se acaba de comentar, otros 211 sélo cuentan con
un simple PDSU. Por provincias, en Albacete son 10 los municipios sin planeamiento
y 23 los que sélo tienen PDSU (suponiendo entre ambos el 37,9% del total provincial);
en Ciudad Real, 10 y 40, respectivamente (49% sobre el total); en Cuenca, 103 y 68
(71,8%); en Guadalajara, 131 y 64 (67,7%); en Toledo, 51 y 16 (32,8%).

Estos datos ilustran la divergencia que existe entre la realidad y las felices
previsiones de la normativa autondmica. A pesar de que ésta incluyera la exigencia
tedrica de un instrumento de planeamiento minimo a nivel municipal (en principio, un
POM, vy, en los municipios exentos del mismo, un PDSU), al no establecerse un
calendario vinculante para su redaccién, la obligacion ha quedado indeterminada en
el tiempo, y, por tanto, sin efecto en la practica. En este sentido, la propia normativa
recoge, en un contradictorio ejercicio de realismo, la posibilidad que sigan existiendo
municipios sin ningun tipo de planeamiento y establece, en la DT Primera del Decreto
248/2004 y en la DT Octava del DL 1/2010, que los Municipios que, a la entrada en
vigor de los mismos, no dispongan de ningun instrumento de planeamiento
urbanistico, hasta que se aprueben y entren en vigor los correspondientes PDSU o
POM, seguiran rigiéndose por las Normas Subsidiarias Provinciales (NSP).

El problema de la clasificacién del suelo y de la concesién de licencias en estos
municipios sin planeamiento se reconduce a través del articulo 44.2 del DL 1/2010,
que establece que en los municipios que carezcan de planeamiento urbanistico
municipal “tendra la consideracién” de suelo urbano exclusivamente el que reuna las
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condiciones establecidas en el articulo 48.2.A.a (es decir, que corresponda a terrenos
de los nucleos de poblacidén existentes en el municipio que estén ya urbanizados, que
cuenten como minimo con los servicios legalmente precisos para la condicién de
solar), y de rustico el resto.

También la Disposicion Transitoria Primera del Reglamento de Planeamiento
(Decreto 248/2004) se dedica a la regulacion del suelo en los municipios sin
planeamiento urbanistico. En su versiéon original establecia dos simples reglas: la
primera, que para el Suelo Rustico se estara a lo dispuesto con caracter general en
el articulo 36 del Reglamento, y en particular para autorizar viviendas unifamiliares
aisladas a lo establecido para evitar el riesgo de formacién de nucleo de poblacion; vy,
la segunda que "en los nucleos de poblacion se podra edificar un numero de plantas
que alcance la altura media de los edificios ya construidos en cada tramo de fachada
comprendida entre dos calles adyacentes o paralelas consecutivas sin que, en ningun
caso, puedan superarse las tres plantas o los 10 metros de altura maxima”,

Estas previsiones se han ampliado recientemente mediante el Decreto 86/2018,
de 20 de noviembre, de Medidas para facilitar la actividad urbanistica de la ciudadania
y los pequefios municipios, que da una nueva redaccién a la mencionada Disposicién
Transitoria Primera. En relacidn con la edificacién en los nucleos de poblacién
existente se ha aclarado que, a estos efectos, se entenderd por nucleo de poblacidon
los solares integrados en la malla urbana, asi como las parcelas inmediatamente
contiguas que, en el momento de entrada en vigor de la norma, “linden con el dltimo
solar edificado de caracteristicas tipicas de la trama urbana o con viario al que dé
frente este, y dispongan de acceso desde via publica®?. Dichas parcelas podran
destinar a la edificacién un maximo de 25 metros de fondo y 20 de frente de parcela”,
sin que pueda superarse el nimero de 10 viviendas al afo 6 25 en 5 afios consecutivos
las que puedan edificarse mediante la aplicacion de esta regla. Se exige ademas que
las licencias urbanisticas que legitimen este tipo de actuaciones recaben el informe
preceptivo y vinculante de la Comision Provincial de Ordenacidon del Territorio y
Urbanismo y que, en todo caso, el promotor de la actuacidon edificatoria ejecute y
costee las obras complementarias de conexién a los servicios urbanos que se
requieran.

Finalmente, también se ha introducido una tercera regla en la Disposicidn
Transitoria Primera del Reglamento de Planeamiento para posibilitar la realizacion de
operaciones de reforma interior en los cascos urbanos de los municipios sin
planeamiento, siempre que no tengan la naturaleza de actuacién urbanizadora, para
lo que deberd redactarse previamente un Plan Especial.

Como se ha comentado, en estos municipios sin planeamiento, y hasta que tengan
aprobado y en vigor el instrumento de planeamiento general que proceda, siguen
rigiendo las correspondientes NSP, cuyas fechas de aprobacién son las siguientes: las
de la provincia de Albacete, de 1987; las de Cuenca, de 1994; las de Guadalajara, de
1987; y las de Toledo, de 1981.

33 La introduccidn de estas “parcelas contiguas” lindando con el Gltimo solar edificado abre la posibilidad de ampliar
con esta corona los tradicionales perimetros de suelo considerado como urbano.
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En el caso de Ciudad Real no existen NSP, de modo que, de los 102 municipios de
la provincia, a los 10 sin planeamiento y a los 40 con PDSU soélo se les aplican
directamente las 3 simples reglas directas de Disposicién Transitoria Primera del
Reglamento de Planeamiento que se han comentado arriba.

5.4 Analisis del estado del planeamiento urbanistico municipal
en Extremadura.

De los 387 ayuntamientos extremenos, 286 (el 73,9% del total, con el 50,7% de la
superficie, el 19,5% de la poblacién, y el 27,3% de las viviendas) corresponden a
municipios menores de 2.000 habitantes, de los que sbélo 7 son menores de 100
habitantes, 105 tienen entre 100 y 500, 96 entre 500 y 1.000, y 78 entre 1.000 y
2.000.

En las 3 areas urbanas de Badajoz, Caceres y Mérida se agrupan 13 municipios,
gue suponen el 10,7% de la superficie regional y el 30,8% de la poblacién, existiendo
ademas 4 municipios urbanos de 20.000 a 50.000 habitantes (Don Benito, Villanueva
de la Serena, Almendralejo y Plasencia) y otros 6 de 5.000 a 20.000 (Villafranca de
los Barros, Olivenza, Navalmoral de la Mata, Montijo, Zafra y Coria).

Hay, ademas, 56 municipios no urbanos de entre 2.000 y 5.000 habitantes (que
suponen el 18,5% de la superficie y el 15,3% de la poblacién) y 22 no urbanos de
entre 5.000 y 10.000 (representando el 15,1% de la superficie y el 13,6% de la
poblacion).

5.4.1 Legislacion de referencia y figuras de planeamiento.

Como en otras CCAA, tras el Estatuto de Autonomia de Extremadura de 25 de febrero
de 1983, se aprobaron en esta Comunidad una serie de Decretos (Decreto 136/1989,
Decreto 65/1991, Decreto 187/1995, etc.) que regulaban la composicion y
funcionamiento de la Comisién de Urbanismo de Extremadura, si bien continuaba
siendo de aplicacién el marco normativo estatal en materia de urbanismo: primero el
de la LS de 1976 y el TR de 1978, y, después, el de la LS de 1990 y el TR de 1992,
en relacion al cual se aprobd en 1993 el Decreto 115/1993, de 13 de octubre, sobre
adaptacién de los planes generales extremefios al TR de 1992, con determinaciones
relativas a la delimitacidon de areas de reparto, al calculo del aprovechamiento tipo y
la definicién del aprovechamiento susceptible de apropiacion, etc. Durante todo este
tiempo, Extremadura sélo considerd necesario realizar algunas pequenas precisiones
complementarias a este marco estatal para agilizar el procedimiento de aprobacién
de los Planes Generales y las Normas Subsidiarias en esta Comunidad mediante el
Decreto 112/1997, de 9 de septiembre.

Tras la STC de 1997 y el vacio legal suscitado por ésta, se aprobd urgentemente
la Ley 13/1997, de 23 de diciembre, Reguladora de la Actividad Urbanistica de la
Comunidad Autéonoma de Extremadura e inmediatamente después el Decreto
76/1998, de 2 de junio, que la desarrollaba. Este marco se revis6 nuevamente, tras
la STC de 2001, incorporando también la ordenacién del territorio, mediante la Ley
15/2001, de 14 de diciembre, de Suelo y Ordenacion Territorial de Extremadura, que,
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con algunas modificaciones posteriores, ha seguido vigente hasta finales de 201834,
ano en que se ha aprobado una nueva ley, también conjunta: la Ley 11/2018, de 21
de diciembre, de Ordenacidén Territorial y Urbanistica Sostenible de Extremadura.

De este modo, derogada la Ley 15/2001, el marco legal extremefio se rige hoy por
la reciente Ley 11/2018, complementada por varias normas anteriores: la Ley
6/2002, de 27 de junio, de medidas de apoyo en materia de autopromocion de
viviendas, accesibilidad y suelo, y los Decretos 7/2007, de 23 de enero, por el que se
aprueba el Reglamento de Planeamiento de Extremadura y 50/2016, de 26 de abril,
de atribuciones de los 6rganos urbanisticos y de ordenacion del territorio, y de
organizacion y funcionamiento de la Comision de Urbanismo y Ordenacion del
Territorio de Extremadura.

5.4.2 Figuras de planeamiento y enfoques para la simplificacion urbanistica.

Segun el articulo 13 de la Ley 11/2018, en Extremadura, los instrumentos de
Ordenacién Territorial diferencian entre los de caracter general (que son las
Directrices de Ordenacion Territorial y el Plan Territorial), de desarrollo (el Plan de
Suelo Rustico y el Plan Especial de Ordenacién del Territorio) y los Proyectos de
Interés Regional, que son de intervencidn directa. Por su parte, segun el articulo 44
sb6lo se contempla un uUnico instrumento de planeamiento urbanistico a nivel
municipal: el Plan General Municipal, al que se afaden como planes para su desarrollo
los Planes Parciales, los Estudios de Detalle, las Ordenanzas Municipales y las Normas
Técnicas de Planeamiento.

La anterior Ley 15/2001 también habia contemplado el Plan General Municipal
como Unica opcién para todos los municipios, si bien para los mas pequeios se habia
introducido en 2010 (Ley 9/2010) una DA Tercera en la propia Ley 15/2001 (revisada
nuevamente en 2015) que contemplaba un régimen simplificado para el planeamiento
y la ejecuciéon urbanisticos en estos municipios. Este régimen resultaba de aplicacién
en aquellos con una poblacion igual o inferior a 5.000 habitantes, e incluso en las
pedanias y entidades locales menores de municipios con mayor poblacion, siempre y
cuando la superficie total de los nuevos desarrollos urbanisticos previstos en suelo
urbano no consolidado y del urbanizable, en su conjunto, no superase el 50% de la
correspondiente al suelo urbano consolidado existente.

Este régimen simplificado permitia algunas simplificaciones notables, como por
ejemplo la flexibilizacion en la distincidn entre las determinaciones de ordenacion
estructural y detallada de acuerdo con el grado de definicion adecuado a las
caracteristicas propias del municipio; la no necesidad de delimitar areas de reparto
(constituyendo cada unidad de actuacién el ambito minimo de equidistribucién); o la
exencion de la realizacidén de reservas para viviendas protegidas en suelo urbano vy,
en el consolidado, incluso de la previsidon de nuevas reservas dotacionales adicionales
a las preexistentes. Por el contrario, en cuanto a la ordenacion del suelo urbano no

34 Con diversas modificaciones posteriores introducidas por varias Leyes de Presupuestos Generales, asi como por las
Leyes 9/2010, de 18 de octubre y 10/2015, de 8 de abril, que la modifican para adaptarla a las novedades de las
Leyes estatales de 2007-2008 y 2011-2015 e introducir el régimen simplificado para los pequefos municipios, y
también en 2018, la Ley 2/2018, de 14 de febrero, de coordinacidon intersectorial y de simplificacién de los
procedimientos urbanisticos y de ordenacion del territorio de Extremadura.
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consolidado y del urbanizable, se mantenia la exigencia de que los planes debian
presentar su ordenacion detallada completa.

A pesar de sus buenas intenciones, este régimen simplificado no funciond como
se esperaba en la practica. La Exposicion de Motivos de la Ley 11/2018 asi lo
reconoce: “la Ley actual [Ley 15/2001] no solamente acusa un problema coyuntural
derivado del contexto de crisis econémica, sino también estructural, consecuencia de
la necesidad de atender a nuestra realidad territorial de nucleos urbanos dispersos en
nuestro vasto territorio y poco poblados, con escasa dindmica de crecimiento, en los
que lo rural constituye la mayor parte de nuestro territorio. Es por ello que se hace
necesaria una revision en cuanto a los planteamientos de planificacion y desarrollo,
lo que se apoya, ademas, en el hecho de que en Extremadura no haya sido posible
alcanzar ni el 15% de planes generales que se ajusten a la Ley 15/2001, de 14 de
diciembre, del Suelo y Ordenacion Territorial de Extremadura, a pesar de los
esfuerzos de financiacion por parte de esta comunidad auténoma para la actualizacion
normativa”.

Para ello, la nueva Ley de 2018 trata de simplificar y agilizar las actuaciones
municipales de dos formas: por un lado, mediante la diferenciacidon del Plan General
en dos documentos (el Plan General Estructural, con sometimiento al tramite
ambiental y de aprobacion autondmica, y el Plan General Detallado, de competencia
municipal), y, por otro, mediante el desarrollo de una nueva modalidad de
actuaciones simplificadas de nueva urbanizaciéon o reforma.

De este modo, segun el articulo 46, los nuevos Planes Generales Municipales
extremefos deben estar compuestos por dos documentos:

a) el Plan General Estructural, que es el documento que contiene Ilas
determinaciones estructurales que definen el modelo territorial y urbano del
municipio y la justificacion de su adecuacidn a los Planes de Ordenacion
Territorial de ambito superior, asi como a los Criterios de Ordenacion
Sostenible. Este documento se redactard por el municipio y se sometera a
aprobacion por la Comision de Urbanismo y Ordenacion del Territorio, lo que
habilitara al Ayuntamiento para desarrollar la ordenacion y las determinaciones
detalladas del mismo y a aprobarlo definitivamente. Las determinaciones
estructurales se pueden graduar atendiendo a la poblaciéon y al rango de los
nacleos.

b) el Plan General Detallado, que es el documento que desarrolla las
determinaciones del Plan General Estructural, pormenorizando las medidas
adoptadas para la consecucion de los Criterios de Ordenacidn Sostenible vy
definiendo la ordenacién con el grado de detalle necesario para permitir su
ejecucidon. Su aprobacidon es de competencia municipal.

En cuanto las actuaciones simplificadas de nueva urbanizacidon o reforma, se trata
de una modalidad que se desarrolla en el Capitulo Tercero y que resulta de aplicacion
en los denominados “Nucleos de Base del Sistema Territorial” (que son los asi
definidos por las Directrices de Ordenacién Territorial y los Planes Territoriales, o, en
su ausencia, los de poblacién igual o inferior a 5.000 habitantes) y en aquellos que
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no precisen actuaciones integrales. Esta modalidad pretende que los municipios
dispongan de un sistema flexible que resuelva con garantias juridicas y en justa
equidistribucion de beneficios y cargas las actuaciones urbanisticas de sus nucleos.
Entre otros rasgos, en este sistema se asigna a la Administracion la iniciativa de
ejecucion como respuesta a la falta de recursos e iniciativas, y se otorga a las
personas o entidades que ostenten la propiedad del suelo la posibilidad de promover
actuaciones de transformacién mediante un convenio urbanistico.

Mas allad de la retorica, estd por ver qué novedades reales aporta la division del
Plan General Municipal en dos documentos, pues la diferenciacién entre
determinaciones estructurantes y pormenorizadas estaba ya presente en la ley
anterior. Y aun mas dudas ofrece la eliminacion del régimen simplificado para los
pequefios municipios (que era de aplicacion tanto al planeamiento como a la gestion)
y el exceso de confianza depositado en la flexibilizacion de la gestion a través del
régimen propuesto de las actuaciones simplificadas.

5.4.3 El régimen de los municipios sin planeamiento en Extremadura.

Aunque la legislacion urbanistica extremena (tanto la Ley 15/2001 como la 11/2018)
solamente recoge la figura del Plan General Municipal, en realidad no acompafia esta
previsidon con un calendario para la redaccién de dicho instrumento en todos los
municipios de la regiéon en que seria tedricamente obligatorio. Por el contrario, la DT
Segunda de la Ley 11/2018 establece (y en el mismo sentido, lo hacia otra similar en
la Ley 15/2001) que los instrumentos de planeamiento general y de desarrollo
aprobados a su entrada en vigor conservaran su vigencia y ejecutividad hasta su
revision o su total cumplimiento o su total ejecucidon conforme a las previsiones de
los mismos, lo que -en la practica- permite prorrogar indefinidamente las figuras de
planeamiento existente aprobadas con anterioridad. Solamente se establece
(mediante la Disposicion Adicional Cuarta) la restriccion de que los Proyectos de
Delimitacidon de Suelo Urbano existentes no podran modificarse desde la entrada en
vigor de la Ley 11/2018, salvo aquellas modificaciones cuyo objetivo sea la
clasificacién o calificacion de parcelas de uso dotacional publico.

Para los municipios que no cuenten con ninguna figura de planeamiento (que
actualmente son sélo 6) sin embargo no se realiza previsidon alguna, mas alla de la
obligatoriedad genérica de dotarse de un PG, pero sin concretar temporalmente esta
obligacion.

Respecto a las NSP que pudieran completar las determinaciones urbanisticas para
los municipios sin planeamiento o con simple PDSU, hay que lamentar que no existen
ni en la provincia de Caceres ni en la de Badajoz, habiéndose aprobado en el pasado
s6lo algunas Normas Subsidiarias Comarcales como las de la Vera, de 1995.

5.4.4 El estado del planeamiento urbanistico vigente en los municipios
extremenos.

La evolucion del planeamiento en los 387 municipios extremefos muestra el
tremendo esfuerzo realizado por dotar de planes urbanisticos a los primeros
ayuntamientos democraticos: entre 1976 y 1992 los municipios sin planeamiento
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pasaron del 92,5% a tan sélo el 3,9% (de 358 a 15), fundamentalmente por la
redaccion de 259 PDSU (que alcanzaban el 66,9% en 1992), pero también de 102
NNSS (que pasaron a ser el 26,4%). Como han estudiado Jiménez y Campesino
(2015) para la provincia de Caceres, dicho esfuerzo se concentré especialmente en
los afios 80, concretamente en el periodo 85-87, en el que se aprobaron casi el 80%
de los PDSU vigentes3>, mediante su adjudicacion en grandes lotes con un reducido
coste de contratacion. Desde 1992, se han continuado redactando NNSS (de modo
que, a pesar de ser una figura anterior a la legislacion autondmica, en la actualidad
tienen esta figura 210 municipios extremenos, el 54,3% sobre el total) y, en mucha
menor medida, PG (hoy vigentes en 50 municipios).
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Figura 13. Evolucion de las figuras de planeamiento municipal en Extremadura.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Vivienda (1977), MOPT (1992) y Ministerio de Fomento (2018).

En este sentido, Jiménez y Campesino (2015) también han analizado con detalle
lo ocurrido en la provincia de Caceres, donde las NNSS siguen vigentes en el 45,7%
de los municipios. Aunque muchas de ellas fueron aprobadas antes que la Ley
15/2001 instaurara el PG como Unica figura de planeamiento, lo verdaderamente
llamativo es que un nimero muy significativo de ellas sea posterior a dicha ley. Estos
autores han estudiado cédmo en esta provincia desde 2001 se han aprobado en
realidad mas NNSS (36) que PG (23). Esto fue posible porque la DT Cuarta de la Ley
15/2001 permitia la aprobacién de los instrumentos que en el momento de su entrada
en vigor (23/01/2002) contasen con aprobacidn inicial, dejando asi la puerta abierta
a una segunda generacion de NNSS, opcion que tomaron muchos ayuntamientos tras
sopesar positivamente las amplias posibilidades de ordenacidn urbanistica que ofrecia
este instrumento3® y su facilidad de tramitacion, frente a la complejidad de redacciéon
de un PG completo3’. A pesar de la pertinencia de las NNSS como figura apropiada
para estos municipios, con el paso del tiempo, muchas de ellas se han quedado
obsoletas y en la actualidad no es posible su adaptacion o modificacion, por ser un

35 El 45% del total sélo en el afio 1986.

36 La clasificacion tripartita del suelo en urbano, urbanizable y no urbanizable permitia la gestion de lo existente, la
planificacion de nuevos desarrollos y la proteccion del suelo rustico.

37 Su dilatado proceso de aprobacion supone (ibidem) mas de 5 afios de media en la provincia de Caceres.
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instrumento ya no contemplado por la legislacién extremena. En un intento por
reparar estas deficiencias, se modifico la Ley 15/2001 (mediante la Ley 9/2010) para
anadir la DA que contempla el régimen urbanistico simplificado para los pequefios
municipios de hasta 2.000 habitantes, ampliada nuevamente (Ley 10/2015) para
incluir a todos los municipios menores de 5.000 habitantes. No obstante, el fracaso
de este régimen ha sido absoluto, pues como también sefialan Jiménez y Campesino
(2015) solo 1 municipio de los 191 potenciales ha aprobado desde entonces un PG
simplificado.

Respecto al urbanismo municipal actual, lo mas destacable es que sélo queda un
1,6% de ayuntamientos en toda Extremadura sin figura alguna de planeamiento, si
bien hay 121 (un 29,9% sobre el total) que sélo tiene PDSU, correspondiendo
fundamentalmente a los municipios mas pequefios. Todos estos PDSU son ademas
anteriores a 1993 y por tanto a la primera ley reguladora de la actividad urbanistica
en esta CCAA, que ya no contempla esta figura. Si a estos se suman los 210
municipios con NNSS, (el 54,3% sobre el total) resulta que el 85,6% de los
ayuntamientos extremefios cuenta con figuras de planeamiento previas a la
legislacién autondmica, pues ésta ya solo contempla el PG, presente apenas en el
12,9% de los municipios. En los municipios mas pequefios la situacion es ain mas
acusada: de los 286 ayuntamientos extremefios menores de 2.000 habitantes, el
41,6% tiene PDSU, frente al 20,3% que cuenta con planeamiento aprobado antes de
1998, el 26,6% entre 1998 y 2008, el 10,1% después de 2008, y el 1,4% que sigue
sin planeamiento.

Por el contrario, en los de mayor tamano, el planeamiento esta afortunadamente
mas actualizado. Los 3 PG de las capitales son bastante recientes: el de Caceres es
de 2010, de 2007 el de Badajoz y de 2000 el de Mérida, mientras que de las ciudades
de entre 20.000 y 50.000 habitantes sélo tiene menos de 20 afos el PG de Don Benito
(de 2006), siendo el de Villanueva de la Serena de 1983, el de Almendralejo de 1996,
y el de Plasencia de 1997. En las 6 poblaciones comprendidas entre 5.000 a 20.000
habitantes, la mitad tiene PG y la otra NNSS.

NNSS_o_PG_post_LS_1898
NNSS_o_PG_post_LS_2008
NNSS_a_ PG _pre LS_1203

Figura 14. Planeamiento municipal vigente en Extremadura.
Fuente: Elaboracion propia a partir del SIU (Ministerio de Fomento, 2018).
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5.5 Analisis del estado del planeamiento urbanistico municipal
en La Rioja.

De los 174 municipios riojanos, 153 (el 87,9%) son menores de 2.000 habitantes,
suponiendo el 75% del territorio, y el 22,1% de las viviendas, aunque sélo acogen al
12,7% de la poblacién. En los 6 municipios del area urbana de Logrofio se concentra
el 55,4% de la poblacion y el 43,3% de las viviendas. El resto de la poblacion se
reparte entre Calahorra (23.955 habitantes), Haro (11.414 hab), y Arnedo (14.597
hab), y otros 14 municipios no urbanos de 2.000 a 10.000 habitantes.

5.5.1 Legislacion de referencia y figuras de planeamiento.

Como en las CCAA analizadas anteriormente, La Rioja mantuvo el marco legislativo
estatal en materia de urbanismo hasta la aprobacién, tras la STC de 1997, de su
primera norma en esta materia: la Ley 10/1998, de 2 de julio, de Ordenaciéon del
Territorio y Urbanismo de La Rioja (BOR 4/07/1998).

Con posterioridad, se ha aprobado la Ley 5/2006, de 2 de mayo, de Ordenacion
del Territorio y Urbanismo de La Rioja, que sigue vigente en la actualidad, con varias
modificaciones introducidas por las sucesivas Leyes de Medidas fiscales vy
administrativas en los afios 2006, 2008, 2010, 2011, 2013, 2014 y 2017. Ademas,
estan vigentes con rango reglamentario el Decreto 20/2009, de 3 de abril, por el que
se regula el procedimiento administrativo de evaluacion ambiental de Planes y
Programas y el Decreto 84/2015, de 4 de septiembre, por el que se regulan las
competencias, funcionamiento y composicion del Pleno y de la Comisién Permanente
de Ordenacién del Territorio y Urbanismo de La Rioja.

La primera ley urbanistica riojana de 1998 introdujo la figura POSU (Plan de
Ordenacién de Suelo Urbano) como figura de planeamiento minimo, con la que debian
contar, al menos, todos los municipios menores de 1.000 habitantes, umbral por
encima del cual ya era obligatorio que redactasen un Plan General. Esta Ley 10/1998
dedicaba los articulos 67 a 71 a regular la figura de los POSU, cuyo contenido era
clasificar el suelo en urbano y no urbanizable -determinando el ambito territorial de
cada una de las distintas clases de suelo-, definir la ordenacion detallada del suelo
urbano y establecer las determinaciones orientadas a promover su desarrollo y
ejecucion. Aungue en Suelo No Urbanizable el POSU apenas tenia facultades para su
ordenacion, siendo de aplicacion las determinaciones de las Normas Urbanisticas
Regionales de 1988, hay que destacar que podia establecer zonas para la edificacion
en SNU colindantes con el suelo urbano?38.

38 El Articulo 70, sobre determinaciones en Suelo No Urbanizable, establecia:

“"Los Planes de Ordenacion del Suelo Urbano de acuerdo con los criterios establecidos en las Normas Urbanisticas
Regionales, podran delimitar zonas de edificacién colindantes con el suelo urbano, con las siguientes determinaciones:

a) Delimitacién de su perimetro.

b) Establecimiento de usos, tipologias, intensidades de uso, distancias entre edificaciones, y demas condiciones
necesarias para la implantacion de instalaciones y edificaciones”,

Si bien finalmente ninguno de los 8 PSOU mencionados mas adelante puso en practica esta posibilidad.
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Desde 1998 a 2006 se aprobaron 8 POSU en el marco de la Ley 10/1998: los de
Aguilar del Rio Alhama, Villarroya, Viguera, Nestares, Gallinero de Cameros, Ventosa,
Villar de Torre, y Sajazarra. La nueva Ley 5/2006, segun explica en su Preambulo,
"rompe la nueva norma con la Ley anterior al omitir de su regulacién los Planes de
Ordenacidn del Suelo Urbano, puesto que se trataba de instrumentos que al limitarse
Unicamente al desarrollo de la ordenacion del suelo urbano de un municipio,
presentaban importantes problemas al desarrollo industrial y residencial de los
municipios que optaron por este instrumento de planificacion general, sin ofrecer a
cambio mejoras ni en los plazos y procedimientos de tramitacion del Plan de
Ordenacidn del Suelo Urbano ni en la gestion del suelo urbano, que se reconducia al
régimen general comun para los suelos urbanos de los municipios que disponen de
Plan General Municipal. La Ley opta, por tanto, por su eliminacion, configurando el
Plan General Municipal como unica opcion que debe permitir a los municipios (y de
hecho lo hace) ordenar su término municipal en la forma que mas y mejor satisface
a sus especificos intereses”,

De modo que, en la actualidad, la vigente Ley 5/2006 s6lo contempla una Unica
figura de planeamiento para todos los municipios riojanos: los Planes Generales
Municipales (articulo 61 de la Ley 5/2006), que -como es habitual en esta figura-
tienen el cometido de clasificar el suelo para el establecimiento del régimen juridico
correspondiente, definir los elementos fundamentales de la estructura general
adoptada para la ordenacion urbanistica del territorio, y establecer las
determinaciones orientadas a promover su desarrollo y ejecucion.

5.5.2 Régimen de los municipios sin planeamiento y Normas Urbanisticas
Regionales.

Respecto al calendario de redaccion del planeamiento urbanistico, la DT Tercera de la
Ley 5/2006 establece que los municipios riojanos que a su entrada en vigor carecieran
de éste deberian redactar en el plazo de diez afios un Plan General Municipal,
pudiendo continuar hasta el momento de su aprobacion definitiva rigiéndose por las
determinaciones contenidas en las Normas Urbanisticas Regionales, que fueron
aprobadas en 1988 al amparo de al amparo de lo dispuesto en el articulo 70 del TR
de la LS de 1978. No obstante, superado ya hoy dicho plazo para la redaccién de
estos Planes Generales Municipales, contintian existiendo en La Rioja 32 municipios
sin planeamiento.

Entre tanto, en estos municipios sin planeamiento, “tendran la condicion de suelo
urbano” los terrenos que cumplan los criterios establecidos en el articulo 413° de la
Ley 5/2006, y, los que no, de Suelo No Urbanizable. Esta redaccién del articulo 41 es
imprecisa para los municipios sin planeamiento, pues no queda suficientemente
explicito si en ellos pueden considerarse o no como urbanos los terrenos integrados
en areas que se encuentren edificadas en un 50%, pues mientras que en los

39 Que son: a) los terrenos ya transformados por contar con acceso rodado y servicios urbanisticos basicos; b) los
terrenos integrados en areas que se encuentren edificadas en, al menos, dos tercios en los municipios con poblacién
superior a 25.000 habitantes, o en el 50% en el resto de los municipios; c) los terrenos que en ejecucion del
planeamiento hayan sido urbanizados de acuerdo con el mismo; y d) los nucleos rurales tradicionales legalmente
asentados en el medio rural.
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municipios mayores de 25.000 habitantes (donde el porcentaje se establece en 2/3)
se exige expresamente que sea "segun la ordenacion que el planeamiento municipal
establezca”, para el resto de municipios, el articulo 41 sélo se refiere al "50% de
dichos espacios” y por tanto no menciona la necesidad o no de planeamiento.

En cualquier caso, y como se ha comentado arriba, en estos municipios, ademas
del articulo 41 de Ley 5/2006, contindan rigiendo subsidiariamente las
determinaciones de las Normas Urbanisticas Regionales de 1988.

5.5.3 El estado del planeamiento urbanistico vigente en los municipios de La
Rioja.

En un primer periodo (1976-1992), el esfuerzo planificador en los 174 municipios
riojanos se concentro en la reduccién a la mitad del nimero de ellos sin planeamiento,
que pasaron del 85,1% al 43,1% entre 1976 y 1992 (de 148 a 75 en términos
absolutos). A diferencia de Extremadura, donde se redactaron de forma masiva PDSU,
en La Rioja -como ha analizado Enguita (1983, pp 15-31)- se marcé un criterio para
la redacciéon del planeamiento, intentando responder a las dinamicas demograficas y
urbanisticas, priorizando la redaccién del planeamiento en los municipios mas
dindmicos y ajustando el tipo de figura a las necesidades de cada ayuntamiento. De
este modo, entre 1976 y 1992 se redactaron casi tantos PDSU como NNSSS.
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Figura 15. Evolucion de las figuras de planeamiento municipal en La Rioja.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Vivienda (1977), MOPT (1992) y Ministerio de Fomento (2018).

Después de 1992, ademas de continuar la reduccidon del nimero de municipios sin
planeamiento hasta el 18,4% actual (32 municipios), lo que mas resalta es la
redaccién de 100 PG (unica figura contemplada por el actual marco legal riojano),
sustituyendo a los PDSU y NNSS aprobados con anterioridad dentro del marco estatal
previo. Asi, los PDSU se han reducido entre 1992 y 2018 del 27,6% al 10,3%, y las
NNSS del 24,1% al 13,8%, al tiempo que los PG han pasado del 5,2% al 57,5%, si
bien -como se aprecia en la figura- menos de la mitad de ellos estan adaptados a la
Ley 5/2006.
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Este desfase es alin mayor en los PDSU: de los 22 PDSU vigentes en la actualidad
en La Rioja, 14 de ellos son anteriores a la primera Ley de Ordenacion del Territorio
y Urbanismo regional (Ley 10/1998) y 8 corresponden a POSU aprobados entre 1998
y 2006 en el marco de esta primera ley, no habiéndose aprobado ninguno con la
vigente Ley 5/2006, pues ésta ya no contempla dicha figura.
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Figura 16. Planeamiento municipal vigente en La Rioja.
Fuente: Elaboracion propia a partir del SIU (Ministerio de Fomento, 2018).

A nivel geografico, hoy los 6 municipios del area urbana de Logrofio tienen PG: la
capital cuenta con un PG del afio 2002, otros 3 tienen también PG aprobados entre
1998 y 2008 y 2 después de 2008. En el resto de comunidad, todos los municipios
mayores de 5.000 habitantes tienen también PG: Calahorra, Haro y Arnedo, asi como
los 3 municipios de entre 5.000 y 10.000 habitantes.

Esta situacion contrasta con la de los 153 municipios menores de 2.000 habitantes,
de los cuales el 20,9% todavia carece de planeamiento (32 ayuntamientos, todos
ellos menores de 500 habitantes, que si bien alcanzan el 16,1% de la superficie
regional sélo acogen al 0,7% de la poblacion) y el 11,8% soélo tiene PDSU. De los dos
tercios restantes, la mayoria tiene planeamiento bastante reciente: 63 municipios
tienen PG 6 NNSS aprobadas entre 1998 y 2008; 27, después de 2008; vy, sélo 13,
antes de 1998.

Dentro de los 58 de la franja que engloba a los municipios menores de 100
habitantes, el 39,7% carece de planeamiento, el 17,2% tiene PDSU, el 22,4% aprobd
su planeamiento entre 1998 y 2008, el 13,8% después de 2008 y sélo el 6,8% cuenta
con una figura de mas de 20 afios de antigiiedad. En la franja de 100 a 500 habitantes,
estas cifras son, respectivamente del 12,3%, 9,6%, 21%, 46,6% y 20,5%.
Finalmente, como se ha comentado, todos los municipios mayores de 2.000
habitantes tienen planeamiento -sélo 1 cuenta con PDSU-, siendo predominante el
aprobado entre 1998 y 2008, que representa el 64,3% de los municipios de entre 500
y 1.000 habitantes, y el 87,5% de los de entre 1.000 y 2.000.

En los 32 municipios sin planeamiento y en los 18 con PDSU siguen de aplicaciéon
las Normas Urbanisticas Regionales de 1988.
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6 CONCLUSIONES.

6.1 La dimension del vacio de planeamiento en Espaia.

Practicamente la mitad de las provincias espafiolas -sobre todo las del interior
peninsular- tienen mas de una cuarta parte de sus municipios sin planeamiento o sélo
con un simple PDSU. En 12 provincias este porcentaje esta entre el 25% vy el 50%,
por orden ascendente: Granada (25,3%), Cantabria, La Rioja, Malaga, Castelldn,
Toledo, Albacete, Leén, Caceres, Valladolid, Huesca y Ciudad Real (49,0%); y, en
otras 12, por encima del 50%: Almeria (50,0%), Segovia (50,2%), Burgos (51,2%),
Teruel (58,9%), Zaragoza (59,4%), Salamanca (59,4%), Palencia (64,4%), Zamora
(65,7%), Guadalajara (67,7%), Avila (69,8%), Soria (69,9%) y Cuenca (71,8%).

Si bien es cierto que, en términos de poblacién, este hecho no parece muy
relevante, pues son sdélo 10 las provincias que tienen entre el 5% y el 10% de la
poblacion en municipios sin planeamiento o con PDSU (Burgos, Guadalajara,
Albacete, Lugo, Toledo, Ledn, Segovia, Ciudad Real, Soria y Huesca) y otras 7 las que
superan el 10 % (Palencia, Salamanca, Teruel, Caceres, Avila, Cuenca y Zamora, en
la que se llega al 22,8%), en términos de superficie -que son los determinantes desde
el punto de vista territorial- suben a 19 las provincias donde mas de una cuarta parte
de su superficie corresponde a municipios de este tipo: La Rioja (26,0%), Almeria
(27,8%), Valladolid (29,0%), Huesca (30,8%), Caceres (31,7%), Ledn (33,2%),
Segovia (33,4%), Burgos (33,8%), Cantabria (36,8%), Zaragoza (38,2%), Ciudad
Real (42,4%), Teruel (42,9%), Palencia (46,3%), Soria (49,2%), Avila (55,2%),
Cuenca (57,1%), Guadalajara (57,4%), Zamora (58,8%), Salamanca (59,1%).
Ademas de cuantitativo el problema es cualitativo, pues frecuentemente es en estos
peguefos municipios donde el medio natural y el paisaje se han conservado mejor y
se hace mas necesario protegerlos, pues incluso aunque tengan dinamicas
demogréaficas y econdmicas regresivas, estan también sujetos a procesos de
edificacion descontrolada o irregular?.

Un primer problema -importantisimo por los elevados porcentajes mencionados
de superficie provincial afectada- es que todo el SNU de estos municipios no tiene
determinaciones especificas ni normas de proteccién mas alla de lo establecido con
caracter general en la legislacién autondmica o -si existen- en las NSP, pues incluso
en el caso de los municipios que cuentan con PDSU, esta figura no puede proteger el
SNU ni establecer normas especificas de proteccion o control del mismo.

Las felices previsiones de numerosas normas autondmicas que confiaban en el
caracter subsidiario de los instrumentos de ordenacién del territorio de caracter
supramunicipal (regional, provincial o comarcal) no se han cumplido en muchos
casos, dejando desvalidos a los pequefios municipios.

40 Como ya se ha comentado, en numerosas ocasiones también estos municipios han experimentado buena parte de
las transformaciones recientes en la ocupacion de suelo en cada una de sus respectivas provincias, completamente
al margen de los procesos reglados de urbanizacién, que tedricamente no pueden darse en municipios sin
planeamiento o con PDSU. Estos municipios representan mas del 10% en la variacion en la ocupacion de suelo en
Espafa entre 1987 y 2006, y superan este porcentaje en las provincias de Burgos, Huesca, Salamanca, Le6n, Caceres,
Zamora (21,1%), Palencia (23,0%), Cuenca (29,7%) y Teruel (33,1%).
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6.2 La supervivencia de las Normas Subsididarias Provinciales.

La ausencia de cualquier figura de planeamiento de tipo subsidiario es absoluta en el
caso de algunas provincias como Ciudad Real, Caceres y Badajoz: al no existir NSP,
en los municipios sin planeamiento sélo son de aplicacion las determinaciones y las
simples normas de aplicacion directa contenidas en la legislacion urbanistica. Si bien
es cierto que el nUmero de estos municipios no es muy relevante (10 en Ciudad Real
y 6 en Caceres, ninguno en Badajoz), lo mismo ocurre en todo el SNU de los
municipios con PDSU en estas provincias (e, incluso en el suelo urbano, si los PDSU
no incluyen ordenanzas especificas, como es habitual), cuyos porcentajes ya si son
mucho mas significativos: el 39,2% en las dos primeras provincias citadas y el 20,6%
en Badajoz. En el caso de Ciudad Real, por ejemplo, en estos nlcleos de poblaciéon
tan soélo rigen las simples reglas basicas establecidas en la DT Octava del DL 1/2008
mencionadas mas arriba.

Afortunadamente, el resto de las provincias de las CCAA analizadas cuenta, como
se ha visto, al menos con unas NSP, que se convierten asi en la ‘figura de
planeamiento’ mas importante en un buen nidmero de provincias de la Espaia interior,
al regir en mas de la mitad del total de su superficie (casi el 60%, en Salamanca). El
problema es que la mayoria de estas NSP fueron aprobadas en los afios 80 y 90 (con
la Unica excepcion de la provincia de Palencia, donde fueron sustituidas por las DOAS
del afio 2009), en el marco de las leyes estatales entonces vigentes (TR de la LS de
1976 y RP de 1978 6 TR de 1992), de modo que buena parte de sus preceptos han
gquedado obsoletos y lo que es peor, muchos han entrado en contradiccién con las
determinaciones establecidas por las normativas autondmicas aprobadas con
posterioridad, sin que se hayan derogado expresamente esos preceptos de las NSP
originales. Este tema afecta a cuestiones tan relevantes como la autorizaciéon de
viviendas unifamiliares aisladas en SNU. Por ejemplo, mientras en Castilla y Ledn la
normativa autondmica ha eliminado la posibilidad de autorizar viviendas unifamiliares
aisladas para segunda residencia en SNU, todas las NSP, que son anteriores, siguen
recogiendo dicha posibilidad.

Como se vera en el apartado siguiente, dado que todas estas NSP tienen mas de
20 afos- y varias mas de 30-, no es extrafio que algunos de sus criterios (como los
de consideracion del suelo como urbano o los que regulan los usos) se hayan quedado
desfasados, al tiempo que adolecen de importantes deficiencias técnicas, por ejemplo
en la formulacién de las ordenanzas de edificacion.

6.3 Los problemas especificos de Ilos municipios sin
planeamiento.

Se introducen a continuacién, a grandes rasgos, los principales problemas que se
suscitan en torno a las clases del suelo urbano y del SNU.

6.3.1 El suelo considerado como urbano y la edificacion.

En Suelo Urbano, obviamente el primer problema es su propia delimitacion. La
cuestién es fundamental, pues la clase de suelo no sdlo determina el régimen de
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deberes y derechos asociados a ella, sino que todas las leyes urbanisticas
autondmicas exigen la consideracion del suelo como urbano para poder tener la
condicién de solar, necesaria a su vez para poder obtener una licencia de edificacion,
concedida por los propios ayuntamientos. En los municipios con PDSU, es
precisamente este instrumento el que traza la linea que distingue el suelo urbano del
rastico, linea que permite asignar a cada una de estas dos clases el régimen
urbanistico correspondiente establecido en la legislacién autondmica, con sus
respectivos deberes y derechos asociados (en otros, edificar una vez adquirida la
condicién de solar, etc.). En los municipios sin planeamiento, el problema se resuelve
mediante la inclusién en la legislacion urbanistica autondmica y/o en las NSP de unos
criterios, supuestamente objetivos, que permiten a los terrenos —-aun sin estar
formalmente “clasificados”- tener la “consideracion de suelo urbano” y, por tanto,
asimilarles su correspondiente régimen urbanistico. Si bien esta prevision
aparentemente soluciona el problema desde el punto de vista legal (de otro modo
seria imposible conceder de forma reglada licencias de edificacion), su aplicacion
practica queda abierta en muchos casos a un amplio margen de discrecionalidad
dificilmente gestionable de forma correcta por los pequefios ayuntamientos afectados.

Pero lo mas grave es que las insuficiencias y la inadecuacién de los criterios
reglados para la clasificacién o consideracion del suelo como urbano no son tamizadas
en estos municipios por una figura de planeamiento propiamente dicha (ni siquiera
por un PDSU) que pueda interpretarlas, sino que —-dado el caracter reglado del Suelo
Urbano- los criterios legales se aplican de forma automatica en el momento de
resolver una solicitud de licencia, lo que puede dar lugar a la consideracion como
urbanos de determinados terrenos que, desde una aproximacién urbanistica mas
detallada (como la que realizaria un verdadero instrumento de planeamiento
urbanistico municipal), no deberian serlo en muchos casos, especialmente en los
bordes de los municipios.

Sin entrar aqui en esta compleja cuestidon, apuntaremos sélo algunas de las
deficiencias mas relevantes de los dos criterios basicos para la clasificacion o
consideracion del suelo como urbano que estdn presentes en todas las normas
autondmicas?!:

El criterio de dotacidn efectiva y suficiente de servicios urbanisticos basicos no es
capaz de discriminar los numerosos casos de urbanizacién sobrevenida y por tanto
supone la consideracion automatica como urbanos de todos los terrenos
estrictamente dotados de servicios, con independencia de su oportunidad desde el
punto de vista urbanistico y de la génesis de la urbanizacion.

El otro criterio basico, que es el de consolidacién por la edificacion en un cierto
grado, adolece de una gran imprecision técnica, que se viene arrastrando desde los

41 Hay ademas un debate de fondo no resuelto sobre la diferencia entre “estado o situacion” del suelo (“urbanizado”)
y su “clase” a efectos legales (“urbano”) que planteé bien la LS de 2007, pero que han desdibujado las reformas
posteriores. Véase Vaquer, 2018.



68 Cuaderno de Investigacion Urbanistica n® 127 - noviembre / diciembre 2019

anos 70%? y que ha permitido aplicarlo de forma espuria en numerosas ocasiones*3.
Pero, ademas y yendo al fondo, desde el punto de vista conceptual, resulta
dificilmente justificable que hoy en dia deban considerarse como urbanos terrenos sin
urbanizar, simplemente porque estén edificados (sin cuestionarse cdmo ni por qué)
en un cierto grado. Es por ello que Castilla y Ledn ya dado un paso pionero, eliminando
este criterio de su normativa, dada su inadecuacion y dificil justificacion en la
actualidad.

Pero quizd el hecho que ha impactado (e impacta) mas negativamente en la
erosion y destruccién de las estructuras urbanas tradicionales heredadas es la
autorizacién directa para edificar -sin imponer condiciones de adecuacién o
transformacién de la parcelacion- en las parcelas de los bordes de los pequefios
municipios que puedan tener la consideracién de Suelo Urbano, al ser consideradas
directamente como solares. Esto supone obviar que los procesos historicos de
conversion del espacio rural en espacio urbano (la famosa secuencia
Urbanizacion+Parcelacién+Edificacion de Sold Morales, 1997) suponian siempre la
transformacién profunda (generalmente progresiva y decantada a lo largo del tiempo)
del parcelario rural, para adecuar su grano (forma, tamafo, acceso) a las tipologias
propias de cada lugar. La ausencia de estas transformaciones en los denominados
“solares”(definidos por el simple cumplimiento de estricto del criterio legal de dotacion
de urbanizacién) impide la aparicidén de tipologias de tipo tradicional (generalmente
edificacion entre medianeras en manzana cerrada, que necesitan un determinado
grano parcelario para desarrollarse) y da como resultado que la Unica tipologia que
se adecue facilmente a este tipo de parcelas sea la vivienda unifamiliar aislada: el
famoso chalet, completamente ajeno y fuera de contexto y que, en el mejor de los
casos, la normativa ya sdélo puede intentar disfrazar a posteriori con un ropaje de
materiales o detalles tradicionales.

Una vez analizado el tema de donde es posible edificar por tener los terrenos la
condicién de urbanos, la siguiente cuestidén es la regulacidon de las condiciones de la
edificacién en ellos permitida. Tampoco es el objeto de este articulo analizar este
complejo aspecto, pero puede apuntarse que -si bien todas las NSP regulan estas
cuestiones- la gran mayoria son normas hoy obsoletas que emplean criterios
inadecuados desde el punto de vista actual o que presentan importantes deficiencias
desde el punto de vista técnico*. Estas insuficiencias, unidas a la laxitud o
incapacidad para el control efectivo de su cumplimiento por parte de los pequefios
municipios, ha permitido la aparicion en gran parte de la geografia nacional de

42 Cuando todavia mantenia competencias, el Ministerio hizo un esfuerzo notable para resolver las numerosas lagunas
existentes en los criterios legales para la delimitacion del suelo urbano mediante la Instruccion n® 12, de junio de
1979, de la Direccién General de Accidén Territorial y Urbanismo.

43 La normativa autondmica supuso un paso atras con respecto a la Instruccion n° 12 de 1979, al mantener las
mismas lagunas que la legislacion estatal. Baste recordar que ninguna norma autondmica define precisamente lo que
debe considerarse como edificacién a estos efectos. Sélo algunas NSP, inspiradas por la Instruccion citada, definen
(aunque de forma confusa) este concepto de edificacion.

44 Por ejemplo, el criterio de permitir 3 alturas de forma indiscriminada en todo el territorio nacional —-que muchas
NSP aun mantienen- fue -y sigue siendo- especialmente dafiino. Como ilustracion de las deficiencias técnicas pueden
sefialarse las lagunas en las reglas para medir las alturas (parcelas en desnivel o en esquina, etc.).
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edificaciones completamente inapropiadas (en volumetria, tipologia, altura,
alineaciones, cubiertas, condiciones estéticas, etc.) en el contexto en que se asientan.

Otra cuestion también muy importante es la falta de proteccién de los elementos
patrimoniales y de la arquitectura tradicional. Aunque este tema podria abordarse de
forma independiente con respecto al planeamiento urbanistico (mediante catdlogos o
inventarios tematicos de ambito provincial o comarcal), son raras las ocasiones en
que estos instrumentos se han puesto en practica y apenas pueden citarse como
precedentes las relaciones de BIC y otros elementos de interés patrimonial y
etnoldgico que recogen algunas NSP#,

Finalmente, hay que apuntar una ultima deficiencia que es comun a todo el
planeamiento y la legislacion urbanistica espafiola, que es la falta de herramientas
para poner en practica el giro copernicano que introdujo la Ley 8/2013 de
Rehabilitacion, Regeneracién y Renovacidon Urbanas avanzando sobre la senda
emprendida por la Ley de Suelo de 2007, al pretender centrar la atencidn sobre el
patrimonio urbano y edificado existente, frente a la ocupacion o urbanizacién de suelo
virgen y a la edificacidn de nueva construccién. En los pequefos municipios rurales,
sometidos a la despoblacién, el abandono y la ruina, esta tarea es de vital
trascendencia.

6.3.2 La orfandad del suelo ruastico.

En cuanto al SNU, ya se ha destacado la importancia cuantitativa de su orfandad en
términos normativos, al corresponder a esta clase de suelo la mayor parte de la
superficie de los términos municipales, y al quedar no sdélo completamente
desprotegida en los municipios sin planeamiento sino también fuera de las
determinaciones que la normativa permite hacer a los PDSU. Para paliar este
desvalimiento, en Aragén, la DA Primera del Decreto 1/2014 obliga a considerar como
Suelo No Urbanizable Especialmente Protegidos determinados terrenos como las
riberas de los rios, las areas arboladas de los ribazos, etc. Una idea similar se
encuentra en el articulo 67 del Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn, que
también indica los terrenos que deben considerarse como Suelo Rustico con algun
tipo de proteccion.

En otros casos y como han sefalado Jiménez y Campesino (2015), la planificacién
ambiental ha jugado en muchos casos un papel subsidiario, estableciendo un régimen
de proteccion en los terrenos con valores naturales, ambientales, paisajisticos,
agricolas, etc. que, de otro modo y en ausencia de planeamiento municipal, habrian
guedado sin proteccion.

45 En Castilla y Leodn, la proteccion patrimonial si forma parte del contenido de las -hasta la fecha, inéditas- NUT.
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Figura 17. Redes de proteccion ambiental y porcentaje de suelo protegido en los términos municipales
con PDSU en la provincia de Caceres.
Fuente: Jiménez y Campesino, 2015, p.166.

En el mapa adjunto se representan las redes de proteccién ambiental en la
provincia de Caceres (Red de Espacios Naturales Protegidos de Extremadura -
RENPEX- y Red Ecoldgica Europea Natura 2000 -ZEPAs y LICs-) y el porcentaje de
suelo protegido por estas redes en los 89 municipios estudiados con PDSU, que resulta
ser un 36% de media, si bien este porcentaje varia mucho entre unos municipios y
otros #%. Sin embargo, esta proteccidn subsidiaria no lo es todo: sélo garantiza una
cierta salvaguarda®’ de los espacios mas vulnerables incluidos, pero deja fuera -y por
tanto desamparado- todo el resto del suelo (que seria No Urbanizable Comun).

Pero si en unos casos es insuficiente, en otros esta proteccion sin matizar puede
ser incluso excesiva. Jiménez y Campesino (2015, p.167) sefialan que “el Gobierno
de Extremadura ha primado la imagen de “regién verde” en favor del desarrollo
turistico [...]. Sin embargo, la fuerte presencia de Espacios Naturales Protegidos en
algunos términos municipales ha mermado la capacidad de estos municipios rurales
en declive para diversificar su economia” compatibilizando la proteccién de los valores
naturales con el desarrollo econdmico mediante una regulacion precisa y matizada de
usos compatibles.

46 Frente a 8 municipios con PDSU que quedan fuera estas redes y por tanto desamparados, otros 7 tienen protegido
mas del 95% del suelo.

47 La eficacia depende de si mas alla de la simple delimitacion, los espacios protegidos tienen aprobados instrumentos
de gestion (tipo PORN y PRUG) que graduen los valores que contiene cada espacio.
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En realidad, en el SNU, ademds de ser necesaria la delimitacion -en una
concepcion del SNU como negativo del urbano- de las zonas de mayores valores
naturales a proteger (SNUEP), seria también fundamental definir —en una concepcion
propositiva- las areas capaces de albergar otras actividades compatibles (SNU
comun) y por tanto de definir y regular de manera muy precisa el régimen de usos.

Afortunadamente esta regulacidon de los usos autorizables excepcionalmente es
uno de los contenidos (frecuentemente, el Unico) que suelen tener las NSP en relacion
con el SNU“®, paliando por tanto ese desvalimiento -en aquellas provincias donde
existen- en los municipios sin planeamiento o con PDSU. En el caso de la vivienda
unifamiliar aislada, que es el uso mas relevante, esta regulacion resulta muy
perniciosa en la practica, pues se basa en un concepto obsoleto, como el “evitar la
formacion de nuevos nucleos de poblacidon” que ha recibido numerosas criticas (Garcia
Bellido, 1986; Roger Fernandez, 1996; De Santiago y Gonzalez, 2018).

6.4 La obsolescencia de los PDSU y sus insuficiencias.

Los 982 PDSU de las 5 CCAA analizadas suponen el 81% sobre el total de 1.212 adn
vigentes en Espafa. Lo mas relevante es su caracter obsoleto con respecto a los
marcos normativos autondmicos en materia de urbanismo: 857 de todos ellos (un
87,3%) son anteriores a las primeras leyes autondmicas de sus respectivas CCAA tras
la STS de 1997. En los casos de Extremadura y Castilla Ledn, todos son anteriores (o
modificaciones de PDSU existentes) a estas leyes, que ya no contemplaban la figura
del PDSU. En las Comunidades que si recogieron esta figura, su éxito ha sido muy
escaso: en Aragon, de 157 figuras de este tipo hoy vigentes, el 85% son PDSU
anteriores a 1999 y sélo 25 son DSU acordes con la legislacién autondmica; en Castilla
La Mancha, de 211, el 81% son PDSU redactados en el marco de la legislacion estatal
previa y solo 40 responden al marco autonédmico; en La Rioja, sélo se redactaron 8
POSU en el marco de la primera ley urbanistica riojana de 1998, y posteriormente
esta figura fue suprimida.

Por tanto, un primer problema es el desfase de estas figuras con respecto a la
legislacion urbanistica de sus respectivas CCAA, a lo que se aflade también su falta
de actualizacion u obsolescencia, ya que el 87,3% de los PDSU tiene una antigiiedad
superior a 20 afios. Asi, si bien los PDSU nacieron con vocacion transitoria, se han
terminado enquistando en el panorama urbanistico espafiol, convirtiendo en problema
lo que en su dia se planted como solucién (Jiménez y Campesino, 2015).

En segundo lugar, los PDSU son también participes de los problemas generales del
planeamiento en Espafia (que se comentan mas adelante). La creciente complejidad
técnica y las dificultades en su aprobacién explican el escaso uso de esta figura en los
tiempos recientes, y el fracaso de las optimistas previsiones legales respecto a su
caracter de minimo absoluto para todos los municipios.

En tercer lugar, a todo lo anterior se le unen los problemas propios de la figura del
PDSU, que coinciden en gran medida con los de los municipios sin planeamiento: la

48 También es un tema regulado con posterioridad en todas las leyes autondmicas. En ocasiones, de forma diferente
a las NSP. Véase De Santiago y Gonzalez, 2018.
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imprecision e inadecuaciéon de los criterios para la clasificacion del suelo -y del Suelo
Urbano, en particular-, la ausencia o la insuficiencia de medidas para la proteccion
del Suelo No Urbanizable, y la obsolescencia de los criterios y las deficiencias técnicas
de las normas para la regulacion de las condiciones de la edificacién (bien sean las
ordenanzas propias de los PDSU 6 las comentadas de las NSP).

6.5 Otros problemas comunes.

Es obvio que la complejidad de los problemas que aquejan a los pequefios municipios
rurales (despoblacién, falta de servicios, desempleo, crisis de los modelos econdmicos
tradicionales, etc.) desborda lo urbanistico, pero centrandonos en este tema -objeto
exclusivo de este trabajo-, ademas las cuestiones especificas ya comentadas propias
de los municipios sin planeamiento o de los PDSU, existen una serie de problemas
urbanisticos mas generales que estan también presentes en el urbanismo de los
peguefos municipios rurales.

M. Vaquer (2019) ha enunciado recientemente estos problemas, atreviéndose a
calificar al planeamiento urbanistico como ‘“potestas diabdlica”, que los
Ayuntamientos rehlyen ejercer (op. cit, p2). En primer lugar, destaca la creciente
complejidad y el ensimismamiento técnico de los planes, como resultado de la divisidon
de su proceso de aprobacién en 3 fases sucesivas -asignadas a diferentes
administraciones-, de su concurrencia -y en numerosas ocasiones interferencia- con
la evaluacién ambiental estratégica, asi como de la exigencia de un cumulo de
informes sectoriales preceptivos y generalmente vinculantes, emitidos por diferentes
organos sin coordinacién alguna en lo temporal ni en lo procedimiental.

Todas estas crecientes exigencias en lo formal provocan un segundo conjunto de
problemas en torno a la anulacién de los planes por incumplimiento o defectos
meramente formales. Si bien esta cuestion ha generado graves conflictos y
situaciones de inseguridad juridica, es menos frecuente en los pequeios municipios
rurales.

Finalmente, existe un tercer bloque problematico en torno a los conflictos
competenciales, manifiesto en la prevalencia de la legislacion y la planificacion
sectorial y de los instrumentos de ordenacién territorial sobre el planeamiento
urbanistico. "[...] el exceso a que se ha llegado otorgando prevalencia indiscriminada
a todo o plan o proyecto de interés general o autondmico sobre el planeamiento
urbanistico ignora la funcion de éste, debilita su eficacia y contribuye a su descrédito”

(op. cit, p. 5).

Mencién aparte merecen las cuestiones de indisciplina urbanistica, problema
generalizado del urbanismo espafiol, donde existe un claro divorcio entre teoria y
practica, entre legislacion y realidad, en el que muchos Ayuntamientos -en especial
los mas pequeifios- se han visto desbordados para controlar y sancionar las numerosas
irregularidades -parcelaciones urbanisticas, edificaciones ilegales o alegales, etc. -
gue se han cometido en sus términos municipales. Afortunadamente, en los Ultimos
tiempos se han producido ya algunas sentencias ejemplarizantes -en casos
denunciados habitualmente por la sociedad civil, organizaciones ecologistas, etc.-,
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pero persisten aun muchas irregularidades del pasado sobre las que apenas hay
reflexion, mas alla de la idea de amnistiarlas o legalizarlas*°.

Tan importante como una buena ordenacion son los medios de control y gestidon
necesarios para poder hacerla realidad.

6.6 Los (fallidos) intentos de reforma y adaptacion de un
régimen especifico para los pequefios municipios.

Como hemos visto en detalle en el capitulo 5, tras mas de 30 afos de ejercicio de las
competencias propias en materia de urbanismo y ordenacién del territorio y de mas
de 20 de vigencia de sus marcos normativos autonémicos propios (reformados ya en
varias ocasiones), aparentemente las 5 CCAA analizadas contemplan en la actualidad
una bateria bastante diversificada de instrumentos de planeamiento: Aragén el PG,
el PG simplificado, la DSU y -con caracter supramunicipal- la Directriz Especial de
Urbanismo; Castilla y Ledn, el PG, las Normas Urbanisticas Municipales y un régimen
urbanistico propio para los municipios sin planeamiento, ademas de las DOAS vy las
NUT como instrumentos de ordenacién supramunicipal; Castilla La Mancha, el POM y
el PDSU, habiendo afadido recientemente (Decreto 86/2018) algunas
determinaciones especificas para los municipios pequefios y/o sin planeamiento;
Extremadura, el PG (dividido en PG estructural y detallado) y una modalidad de
actuaciones urbanisticas simplificadas; y La Rioja, aunque actualmente sélo tiene el
PG, contempld en su momento el POSU.

Sin embargo, mas alld de la enumeracién, también hemos visto cémo los
instrumentos de ordenacién supramunicipal no han sido desarrollados en la practica
y el escaso uso que se ha hecho a nivel municipal de las figuras simplificadas de
planeamiento. Como ya se ha comentado respecto a los PDSU, la explicacion reside
en gque estas figuras, ademas de tener su propia problematica y no aportar novedades
significativas, comparten los mismos problemas generales que el resto de figuras de
planeamiento; en particular, siguen teniendo bastante complejidad técnica y un
prolijo proceso de aprobacion.

El ejemplo mas ilustrativo del desajuste entre el bienintencionado enfoque de
estas figuras en el papel y la problematica real del urbanismo en los pequefios
municipios rurales es el comentado respecto a la supresion del POSU en La Rioja, tras
su fracaso. Lo mismo cabe decir de los regimenes simplificados o especificos para los
municipios pequefos y/o sin planeamiento. Las novedades reales que han aportado
han sido bien pocas o han apuntado hacia una “flexibilizacion” desreguladora: en
Aragdn, basicamente la figura del PG simplificado y el régimen de zona de borde; en
Extremadura, un régimen de actuaciones simplificadas de urbanizaciéon o reforma de
dudosa utilidad practica en los pequefos municipios; en Castilla La Mancha, poco mas

4% Como ejemplo municipal, puede ponerse el de Villamediana de Iregua, en La Rioja, donde se han intentado legalizar
las numerosas construcciones ilegales existentes (entre ellas el chalet del Presidente autondmico) mediante la
delimitacion de “sectores diseminados” en Suelo No Urbanizable. A nivel autondmico, en Andalucia, donde se estima
que hay mas de 200.000 viviendas ilegales, ha habido varios intentos de legalizacion generalizada, por ejemplo, al
amparo de la nueva regulacién de la situaciéon de Asimilado a Fuera de Ordenacién (AFO) y su relajacion tras la Ley
6/2016.
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que la rebaja de las condiciones para implantar viviendas unifamiliares en suelo
rastico (mediante la “flexibilizacion” del concepto de nucleo de poblacién) y la
reduccién de las exigencias de reservas dotacionales.

En realidad, las novedades mas significativas que se han ido introduciendo en las
diferentes normativas autonémicas y que tienen un mayor impacto real sobre el
urbanismo cotidiano de los pequefios municipios apuntan todas en la misma direccién:
una mayor “flexibilizaciéon” de la oferta de suelo, mediante la introduccion de diversas
excepciones que permiten configurar una suerte de “urbanismo a la carta” en el
entorno de los pequefios municipios. Como hemos analizado en De Santiago y
Gonzalez (2019), conceptos como el “régimen de zona de borde” que contempla la
normativa de Aragoén y varias NSP (ademas de las 3 NSP aragonesas, las de Ledn,
Segovia o Zamora), el “suelo urbano de reserva” en Castilla La Mancha, las
denominadas “zonas de edificacidon colindantes con el Suelo Urbano” en La Rioja, el
margen de 50 m en la disposiciéon de servicios urbanisticos en Castilla y Ledn, etc.
han terminado por dar forma a un modelo urbanistico completamente ajeno al medio
rural que consiste en rodear los nucleos tradicionales con una corona potencial de
nuevas edificaciones unifamiliares aisladas: el cinturdn o la corona de chalets.

De forma paralela, la desregulacion ha ido también calando en el -ya de por si,
desvalido- Suelo No Urbanizable. Ademas de la perniciosa supervivencia de la
autorizacién de viviendas unifamiliares aisladas en suelo rustico mediante el concepto
de “evitar la formacién de nucleo de poblacién” — que hemos analizado en otro lugar
(De Santiago y Gonzalez, 2018)-, se han producido diversas modificaciones legales -
como han estudiado Jiménez Barrado et al, 2017- que “flexibilizan” aun mas estas
implantaciones, favoreciendo "“/la tendencia, cada vez mas consolidada, de urbanizar
y edificar el medio rural, apoyandose en la hipdtesis de que la transformacion de esos
entornos alimentara su economia” (op. cit, p. 89).

6.7 Bases para nuevas propuestas.

Frente a todo este deficiente panorama resulta sorprendente la apuesta exclusiva de
muchas legislaciones autondmicas por la figura del PG, que, como se ha visto, sigue
siendo la Unica contemplada en 13 CCAA. En efecto, mientras la legislacion
autondmica parece cada vez mas ensimismada en una voragine normativa que sélo
conduce a un ejercicio manierista de reajuste permanente, no hay una verdadera
reflexion sobre su distanciamiento respecto a los problemas urbanisticos del medio
rural, donde la ausencia de planeamiento es la horma.

Seria necesario abrir este camino de reflexion y comenzar a desarrollar
instrumentos de ordenacidn urbanistica especificos para los pequefos ayuntamientos,
de caracter flexible y posiblemente supramunicipal, que permitan delimitar el suelo
con claridad (es decir, de forma grafica e inequivoca, sin perjuicio de que pudiera
hacerse con cierta holgura), definir y valorar la edificacion existente, los tejidos y
paisajes heredados, primar la rehabilitacién frente a la edificacion de nueva planta
con tipologias ajenas al contexto, establecer normas para regular la edificacién mas
adaptadas a las soluciones de la arquitectura tradicional, etc. Nuestro rico patrimonio
rural heredado depende de ello.
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7 ABREVIATURAS

CCAA: Comunidades Autonomas.

CE: Correccidn de Errores.

DA: Disposicién Adicional.

DEU: Directriz Especial de Urbanismo (Aragon).

DL: Decreto Legislativo.

DOAs: Directrices de Ordenacién de Ambito Subregional (Castilla y Le6n).
DOT: Directrices de Ordenacién Territorial (Castilla y Ledn).

DT: Disposicion Transitoria.

LS: Ley de Suelo.

NNSS: Normas Subsidiarias de Planeamiento.

NSP: Normas Subsidiarias (y Complementarias) Provinciales.

NSPMAP: Normas Subsidiarias de Planeamiento Municipal con Ambito Provincial.
NUT: Normas Urbanisticas Territoriales (Castilla y Ledn).

PDSU: Proyecto de Delimitacion de Suelo Urbano (Plan de Delimitacion de Suelo Urbano en
Castilla-La Mancha).

POM: Plan de Ordenacién Municipal (Castilla-La Mancha).
POSU: Plan de Ordenacidn del Suelo Urbano (La Rioja).
POT: Plan de Ordenacion Territorial (Castilla-La Mancha).
PG: Plan General.

RD: Real Decreto.

RP: Reglamento de Planeamiento.

SIU: Sistema de Informacion Urbana.

SNU: Suelo No Urbanizable.

STC: Sentencia del Tribunal Constitucional.

TR: Texto Refundido.
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