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RESUMEN: las medidas urbanisticas y territoriales que han sido aprobadas por las
diferentes administraciones espaiolas, desde la misma conformacion del derecho ur-
banistico espaiiol, se han dirigido preferentemente a asumir, ordenar, fomentary, en
algunos pocos casos, a contener/detener el crecimiento urbanistico. No obstante, des-
de principios del siglo XXl y coincidiendo con las mayores puntas de consumo de sue-
lo observadas en Espaiia, en las comunidades autonomas mediterraneas se han em-
pezado a implementar medidas de contencién del crecimiento urbanistico de nuevo
signo. Estas medidas de nueva generacion afectan, en mayor o menor grado segiin los
casos, a las posibilidades de clasificacion de suelo urbanizable por parte de los ayun-
tamientos, una posibilidad que, hasta entonces, era practicamente ilimitada. Las ad-
ministraciones locales podian proponer a sus respectivos gobiernos provinciales o
autondmicos clasificar como urbanizable, fuera de ambitos expresamente protegidos,
todos los terrenos que consideraran sin apenas limitacién, eran plenamente sobera-
dos para declarar aptos para ser urbanizados todos los suelos no protegidos expresa-
mente que quisieran, pues la clasificacion de urbanizable, contrariamente a lo que
acontece con el urbano, era, y en algunas comunidades todavia es, una decision facul-
tativa municipal. Ahora, en algunas comunidades autonomas mediterraneas se han
puesto algunos limites a esta discrecionalidad que el presente trabajo analiza.

DESCRIPTORES: Crecimiento urbanistico. Litoral mediterraneo espaiiol. Contencion
del crecimiento. Mediterraneo.

fia desde la segunda mitad de la década de
1990 hasta el brusco freno de tal actividad so-
brevenido a partir de 2007. El incremento de la

1. El tsunami urbanizador espaiol

expresion «tsunami urbanizador»' como
metéafora del desaforado ritmo de urbani-
zacion y edificacion que se constata en Espa-
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velocidad de urbanizacién se ha podido docu-
mentar con caracter sincronico para toda la
Unidn Europea gracias a los resultados del
proyecto Corine-Land Cover que, para Espa-

(CS02009-08400) del Plan Nacional de I1+D+l del Ministe-
rio de Ciencia e Innovacion.
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dores anénimos para la mejora del articulo.

' Sobre el origen de la expresién véase GAJA (2008:
nota 1).
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fa, han sido dados a conocer por el Observa-
torio de Sostenibilidad de Espafia (OSE). El
estudio aporta datos de ocupacién del suelo
entre 1987 y 2000, asi como algunas estima-
ciones para 2005. En 1987 eran 7.276 los km?
artificializados por la urbanizacion y las infra-
estructuras, en 2000 se habian alcanzado los
8.980, mientras que la estimacién para 2005
era de 10.363 (OSE, 2006). La artificializacién
del suelo se habria incrementado en 18 afios
(de 1987 a 2005) en 3.087 km?, un 42%2, una
superficie cercana a la de la isla de Mallorca.

La expansion de la urbanizacién se ha focali-
zado fundamentalmente en dos localizaciones,
por un lado, en torno a Madrid y, por otro, en
la franja costera mediterranea. Sobresale, en
este Ultimo ambito, la zona valenciano-murcia-
na (ver FiG. 1).

La explicacion del mapa debe buscarse en un
movil principal: la acumulacion por desposesion

via especulacion urbanistica, si bien el producto
final mas tangible —el menos tangible es sim-
plemente dinero— puede diferir en uno y otro
caso, urbanizacion residencial y de negocios en
el caso madrilefio y urbanizacion residencial y
turistica en la costa mediterranea.

Madrid debe el enorme crecimiento de su
mancha urbana a su posiciéon de gozne que
articula las relaciones de Espaia con el exte-
rior en un contexto de globalizacién de todo
tipo de relaciones econémicas. Madrid, por
un lado, articula nuestras relaciones politicas
y econdmicas con Europa y, por otro, es la
«boca de entrada» (FERNANDEZ DURAN, 2006:
36) de los beneficios extraidos por las em-
presas transnacionales espafiolas especial-
mente en América Latina. Unas empresas,
muchas de ellas privatizadas en las décadas
de 1980 y 1990, que han mantenido sus se-
des en la capital, unas empresas que, ade-
mas, se han visto favorecidas por la cons-
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El incremento de las superficies artificiales en Espaiia entre 1990 y 2000

2 Los datos han si extraidos de http://www.sinpermiso.info/
articulos/ficheros/Cambios.pdf. De los mismos autores véa-
se también (GUAITA & al., 2009). Para la época de inicio del

CIUDAD Y TERRITORIO

Fuente: OSE (2008: 123).

desarrollismo, en la década de 1960, pueden consultarse al-
gunos datos estimativos, de dispar metodologia con respeto a
los actuales, en (GAVIRIA, 1974: 280-7).
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truccién de grandes infraestructuras atractoras
de inversion y actividad econémica. Gracias
a esta privilegiada situacién geoecondmica
se ha animado una afluencia de capitales
que ha propiciado el enorme crecimiento de
la urbanizacién de la capital. Las cifras son
reveladoras: mientras en 1980 la provincia de
Madrid tenia 927 km? ocupados por la urba-
nizacién (sin contabilizar el viario interurba-
no) 19 afos después, en 1999, la efectiva
globalizacion de la capital situaba la cifra en
1.956 km?, se habia pasado del 12 al 24% de
la superficie total de la Comunidad Auténoma
(NAREDO, 2002: cuadro 3).

Por su parte la orla urbana mediterranea, in-
serta en el mismo contexto global que la co-
nurbacién madrilena, debe su atraccion a la
funcion turistico-residencial que ofrece para la
poblacién europea y a las posibilidades de ne-
gocio inmobiliario que ofrece a todo tipo de
inversores. Una oferta que ancla sus raices en
el primer tercio del siglo XX y que se ha incre-
mentado sobremanera gracias al desarrollo de
los actuales medios de transporte sobre la an-
tigua via augusta que, hoy en dia, se ha con-
vertido en un potente eje de comunicacion de
escala continental, el E-15. Las cifras de Cori-
ne-Land Cover seflialan como, sin contar las
Islas Baleares, entre 1987 y 2000 se ha pasa-
do de 61.984 a 73.823 hectareas artificializa-
das en la primera franja costera de 2 km, lo
que supone un incremento del 19,1% (OSE,
2006: 150).

El andlisis de la edificacion que ha acogido tan
ingente cantidad de urbanizacion se ha podido
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contabilizar gracias, especialmente, a las esta-
disticas proporcionadas por Colegios de Arqui-
tectos y por el Ministerio de la Vivienda (véase
BURRIEL, 2008; FERNANDEZ DURAN, 2006; GAJA,
2008, entre otros) y a partir de los registros de
consumo de cemento (RULLAN, 2008: 603-5).

Los datos del registro anual de viviendas ini-
ciadas (ver FIG. 2) muestran un importante in-
cremento a partir de 1999 que se intensifica a
partir de 2003. Los afios 2004, 2005 y 2006 se
superaron las 600.000 viviendas iniciadas en
toda Espafia, una tendencia que se ha roto a
partir de 2007 y, especialmente, de 2008 y
2009. Algunos autores han hablado de «déca-
da prodigiosa» para referirse a tan notable ac-
tividad constructora, una época en la que se
han prodigado actuaciones urbanisticas de
una magnitud desconocida hasta entonces:

La sociedad espafiola se ha escandalizado
ante las 13.000 nuevas viviendas de Sesefia
(Toledo). Pero no es un caso tan excepcio-
nal; en la Comunidad Valenciana [...] o en la
Region de Murcia [...] se han presentado
también numerosas actuaciones para mas
de 10.000 viviendas. Son muy frecuentes
las propuestas de urbanizaciones de entre
2.000 y 7.000 viviendas, en general para se-
gunda residencia y casi siempre con campo
de golf. E incluso en municipios de apenas
unos centenares de habitantes se plantean
actuaciones urbanisticas de entre 1000 y
2000 viviendas que supondrian multiplicar
por 5 0 mas la poblacién actual y una trans-
formacion radical del actual territorio [...].
(BURRIEL, 2008).
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FiG. 2/ Viviendas iniciadas en Espaiia y en la costa mediterranea espaiiola

Fuente: Elaboracién propia a partir de http://www.mviv.es/es/

MINISTERIO DE FOMENTO 281



Estudios

¢, Como explicar la irrupcién y magnitud de tan
importante despliegue urbanistico y edificato-
rio? (FIGS. 1 y 2). Sin duda debemos hacerlo
atendiendo a la creciente importancia del sec-
tor financiero sobre el conjunto de la actividad
econdmica y, especialmente, a la entrada de
activos financieros procedentes de los merca-
dos bursatiles en el sector inmobiliario que se
ha intensificado particularmente desde la dé-
cada de 1990%. Una creciente financiarizacion
que se basa, entre otros, en la transnacionali-
zacion del crédito que deviene asi el auténtico
epicentro del tsunami.

La internacionalitzacion del crédito se sus-
tenta en la adopcién de nuevos marcos regu-
latorios que permiten una mayor integracion
de los sistemas bancarios. Gracias a ellos los
bancos y cajas acceden a una mayor capaci-
dad de atraccion de dinero global que sera
redistribuido en forma de créditos. Esta inte-
gracién no es nueva, pero en la década de
1990 se acentud y la adopcidon del euro
(1999) reforzo estas dinamicas en el espacio
europeo. Si tradicionalmente era el ahorro de
la propia region lo que marcaba el limite de
la inversién y del endeudamiento, la insercién
en mercados globales de crédito ha hecho
saltar por los aires tales limites que ahora
estan en manos de las estrategias financie-
ras internacionales.

Espafia ya habia accedido al Mercado Unico
en 1986 y se habia adherido al espacio
Schengen en 1991. La paulatina integracion
de los sistemas bancarios y la adopcién de la
moneda Unica en 1999 ponian las bases para
el gran despegue crediticio, la huida de capi-
tales de las «punto com» (2000-3) y la baja
de los tipos de interés de la Reserva Federal
norteamericana (2003-4) para estimular la in-
versién haran el resto*. El mercado hipoteca-
rio inmobiliario fue el aeropuerto de aterrizaje
de tan notable incremento de la liquidez in-
ternacional, un aterrizaje que sembr6 nues-
tros campos y costas de cemento y asfalto;
un auténtico tsunami que sélo ha contenido
el pinchazo de la burbuja crediticio-inmobilia-
ria de 2008 regresando las cifras a niveles
inferiores a los de los ultimos afios de la pe-
seta (FIG. 2).

La cuestion a la que pretendemos acercar-
nos con este trabajo se focaliza en las politi-

3 Sobre el tema puede consultarse (AALBERS, 2009; CARPINTE-
RO, 2009; MURRAY & BLAZQUEZ, 2009: 45-50, PIKE & POLLARD,
2010y, especialmente, LOPEZ & RODRIGUEZ, 2010: 188-216).

4 Para la relacién de los tipos de interés con la demanda
de vivienda véase FERRAN (2006 y 2008). Para el caso
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cas de planificacion urbanistica y territorial,
que han adoptado las distintas administracio-
nes cuando se han encontrado ante esta si-
tuacién, con el fin de describirlas e interpre-
tarlas.

Medidas para contener
el tsunami

En otras ocasiones (RULLAN & ARTIGUES,
2007) ya nos hemos referido, de forma gené-
rica, a las distintas politicas que las adminis-
traciones ha adoptado frente a la promocion
inmobiliaria, haciendo notar como, normal-
mente, los departamentos de la administra-
cion con competencias econdmicas suelen
tender a implementar politicas de fomento de
la actividad urbanistica mientras que, en al-
gunas ocasiones, las administraciones con
competencias territoriales, urbanisticas o
medioambientales pueden haber adoptado
algun tipo de medidas de contencién de la
actividad, especialmente en las fases mas
alcistas de los ciclos.

Vamos a analizar a continuacién las medi-
das de contencién que, con diferente rango
normativo y grado de incidencia, han imple-
mentado en los ultimos afios las administra-
ciones territoriales de las comunidades auto-
nomas de la costa mediterranea espariola®
(F1G. 3).

Las medidas establecidas por las cinco comu-
nidades auténomas de la figura 3 plantean di-
ferentes objetivos y estrategias defensivas, no
excluyentes, ante la avalancha urbanistica que
azota sus territorios. Unas estrategias y objeti-
vos que varian mucho en funcién de sus tam-
bién diversos grados de alcance. Unas de es-
tas medidas simplemente bloquean la
reclasificacion de una parte concreta del suelo
no urbanizable hacia otras clases de suelo (B),
otras limitan cuantitativamente, sin mapificar,
la cantidad de suelo clasificable como urbani-
zable (L), mientras que algunas otras reclasifi-
can directamente suelo de urbanizable a no
urbanizable (R).

Como veremos y analizaremos en el caso de
Murcia (2004) simplemente se bloquea una
parte de suelo no urbanizable ante una even-

concreto de las Islas Baleares puede consultarse RULLAN
(2010).

5 Comunidades no mediterraneas como Cantabria (2004),
Asturias (2005) y Euskadi (2007) han adoptado asimismo
medidas similares.
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Principales normas de contencion urbanistica de las Comunidades Autonomas del litoral mediterraneo espaiiol

Comunidad Autéonoma

Cataluia

Comunidad Valenciana

Islas Baleares

Murcia

2005:
2006:

2006:

1999:
2003:
2004:
2005:

2004:

2006:

Norma

Plan Director Urbanistico del Sistema Costero de Catalufia®.
Plan Director Urbanistico de los Ambitos del Sistema Costero
integrados por suelo urbanizable delimitado sin plan parcial
aprobado’.

Decreto 67/2006, de 12 de mayo del Consell, por el que se
aprueba el Reglamento de Ordenacién y Gestion Territorial y
Urbanistica®.

Ley 6/1999, de 3 de abril, de las Directrices de Ordenacion
Territorial de las llles Balears y de Medidas Tributarias®.
Plan Territorial Insular de Menorca.

Plan Territorial Insular de Mallorca.

Plan Territorial Insular de Ibiza y Formentera.

Decreto n.° 57/2004, de 18 de junio, por el que se aprueban
las «Directrices y Plan de Ordenacion Territorial del Litoral de
la Regién de Murcia®.

Decreto 206/2006, de 28 de noviembre de publicacion del
Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia'".

Tipo de
actuacion

ByR

L

B,RyL

B

Andalucia

2008: Decreto 11/2008, de 22 de enero por el que se desarrollan
procedimientos dirigidos a poner suelo urbanizado en el

ByL

mercado con destino preferente a la construccién de viviendas

protegidas?.

B: Bloquea la reclasificacion a urbanizable de parte del suelo no urbanizable.

L: Limita la cantidad de suelo clasificable como urbanizable.
R: Reclasifica suelo de urbanizable a no urbanizable.

Fuente: Elaboracion propia a partir de los boletines oficiales citados.

tual reclasificacién; Catalufa (2005 y 2006)
bloquea suelo no urbanizable y, ademas, re-
clasifica de urbanizable a no urbanizable'?;
la Comunidad Valenciana (2006)'* y Andalucia
(2006 y 2008) limitan la cantidad de suelo
clasificable como urbanizable; mientras que
las Islas Baleares (1999, 2003, 2004 y 2005)
adoptan todo tipo de medidas: bloquean, limi-
tan y reclasifican (ver FIG. 4).

6 Edictos de 7 y 8 de Junio de 2005 por el que se publica
la resolucién del Consejero de Politica Territorial y Obras
Publicas por la cual se aprueba definitivamente el plan,
(DOGC, nim. 4407 de 16 de junio de 2005).

Edicto de 17 de febrero de 2006 por el que se publica la
resolucién del Consejero de Politica Territorial y Obras

Publicas por la cual se aprueba definitivamente el plan,
(DOGC, num. 4575 de 17 de febrero de 2006).

BOGV, num. 5264 bis, de 23 de mayo de 2006.
BOCAIB de 17 de abril de 1999.
' BORM nim. 145 de 25 de junio de 2004.

El decreto adapta el POTA a las Resoluciones aprobadas
por el Parlamento de Andalucia en sesion celebrada los
dias 25 y 26 de octubre de 2006 y se acuerda su publi-
cacion (BOJA nim. 250 de 29 de diciembre de 2006).

2 BOJA num. 27 de 7 de febrero de 2008.

~

© o

Murcia: medidas de simple
blogueo de suelos

no urbanizables ante

una eventual clasificacion
como urbanizables

Las primeras medidas tendentes a la conten-
cién de la urbanizacion que se pusieron en

3 En el caso de Catalufia, con posterioridad al PDUSC se
han venido a aprobar los Planes Territoriales de las Co-
marcas gerundenses, Region metropolitana de Barcelo-
na, Campo de Tarragona y Tierras del Ebro, todos en
2010 y no analizados en este trabajo. En todos los casos
estos planes que serian, en diversos aspectos, equipara-
bles a los planes insulares de las Islas Baleares, recogen
las previsiones del PDUSC, las extienden en ocasiones
y, ademas establecen limitaciones cuantitativas para el
desarrollo del suelo urbanizable, a través de directrices
de obligado cumplimiento para el planeamiento munici-
pal. La consideracion de estos planes supondria la modi-
ficacion de la figura 4 en la que Catalufia estaria en la
misma posicién que las islas Baleares.

Una medida desactivada en 2010 como veremos mas
adelante.

14
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BLOQUEO de SNU
ante una eventual
reclasificacion

Murcia

Catalufia

C. Valenciana
y Andalucia

RECLASIFICACION
de suelos urbanizables
a no urbanizables

LIMITACION
cuantitativa de nuevo
suelo urbanizable

Tipos de actuaciones de contencién urbanistica
en las Comunidades Auténomas del litoral
mediterraneo espaiiol

Fuente: Elaboracién propia a partir de los boletines oficiales
citados en la FiG. 3.

marcha en décadas anteriores en el conjunto
del litoral mediterraneo espafol no provenian
de las administraciones urbanisticas ni, por su-
puesto, econdmicas, sino de las que velaban
por la conservacion del patrimonio natural vy,
en menor medida, cultural. Sin adentrarnos en
una vision histérica del tema resulta constata-
ble que fueron los diferentes «inventarios» de
las antiguas administraciones con competen-
cias forestales, agricolas y paisajisticas las
que plantearon, por primera vez, la necesidad
de detener la urbanizacién, como minimo, en
los espacios que revestian algun tipo de inte-
rés bajo la optica de su sectorial mirada. Los
primeros parques nacionales y naturales se
inscriben en esta logica. Unos parques que,
recordémoslo, no se limitaban a proteger sino
que articulaban también mecanismos de ges-
tion de unos espacios protegidos que pueden
contener, entre otros, urbanizacion.

Posteriormente la administracién con compe-
tencias urbanisticas, y mas recientemente
también las que detentan competencias territo-
riales, han incorporado disposiciones proteccio-
nistas que, tradicionalmente, se habian imple-
mentado desde la esfera de «agricultura» o de
«cultura», no en vano ambas palabras compar-
ten origen etimoldgico. De ahi que, actualmen-
te, algunas comunidades auténomas, desde la

5 Ley 2/1989, de 18 de julio, por la que se aprueba el In-
ventario de Espacios Naturales Protegidos de Andalucia
y se establecen medidas adicionales para su proteccion.

6 Ley 12/1994, de 19 de diciembre, de Espacios Natura-
les de Canarias (BOC num. 157, de 24 de diciembre de
1994).
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tradicion proteccionista de la administracion
agroforestal, basan sus planteamientos protec-
cionistas en planes que incorporan la gestion
como es el caso de Andalucia desde la aproba-
cién de su ley de inventario de Espacios Natu-
rales Protegidos en 1989'® o Canarias desde la
aprobacion de su Ley de Espacios Naturales
Protegidos'®. Otras comunidades cuentan con
planes proteccionistas de sus espacios natura-
les que se gestaron a partir de iniciativas de la
administracién urbanistica (Islas Baleares) o
medioambiental (Catalufia) apoyada en reivin-
dicaciones naturalistas y de freno a la urbaniza-
cién, es el caso de la Ley de Espacios Natura-
les de las Islas Baleares de 1991'" o del PEIN
catalan de 1992 aprobado en desarrollo de la
ley 12/1985 de Espacios Naturales™®.

La Region Murciana, en linea con este tipo de
medidas, aprobo en 2004, en desarrollo de las
competencias urbanisticas vy territoriales de la
comunidad, sus «Directrices y Plan de Orde-
nacion Territorial del Litoral de la Regién de
Murcia» que, como su nombre indica no afec-
tan a toda la comunidad sino Unicamente a su
litoral. Una comunidad con un incremento de
suelo artificializado de 14.004 hectareas entre
1987 y 2000, lo que supone un crecimiento del
62% (OSE, 2006: 385), y una de las méas ex-
pansivas a la hora de contabilizar su creci-
miento del parque residencial, entre 1991 y
2008 se iniciaron 285.584 viviendas.

La norma murciana, con respeto a la protec-
cion del territorio y a la regulacién del creci-
miento, sigue el modelo tradicional de protec-
cion de algunos espacios naturales. Pero para
nada cuestiona la cantidad de suelo que los
ayuntamientos pueden poner en desarrollo
mediante sus revisiones de planeamiento ni
desclasifica urbanizable, simplemente bloquea
algunos ambitos ante una eventual reclasifica-
cién a urbanizable mediante su inclusién en el
llamado Suelo de Proteccion Ambiental (SPA).

En este sentido es un plan que no fija limites
al crecimiento mas alla de los espacios prote-
gidos que ahora agrupa bajo la genérica sigla
de SPA. Unos espacios, ademas, que se co-
rresponden con los que, en cualquier caso,
debian ser protegidos como consecuencia del
desarrollo de acuerdos del Reino de Espafia
en el contexto internacional: lugares de Impor-
tancia Comunitaria (LIC) y Zonas de Especial

7 Ley 1/1991, de 30 de enero, de Espacios Naturales y de
Régimen Urbanistico de las Areas de Especial Proteccion
de las Islas Baleares.

8 El PEIN ve la luz mediante el Decreto 328/1992, de 14 de
diciembre, por el que se aprueba el Plan de espacios de in-
terés natural (DOGC num. 1714, de 1 de marzo de 1993).
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Proteccion para las Aves (ZEPA) para formar
parte de la Red Natura 2000, Espacios Natu-
rales Protegidos, Humedales de Importancia
Internacional (Convenio Ramsar) y Zonas Es-
pecialmente Protegidas de Importancia para el
Mediterraneo (ZEPIM), el llamado Convenio de
Barcelona.

Cataluha: medidas que
bloguean y, ademas, afectan
a la clasificacion del suelo
de los planes urbanisticos
municipales ya aprobados

En otros planes, como en Catalufa, las nor-
mas establecidas afectan también a la clasifi-
cacion de los planes municipales ya aproba-
dos. El caso catalan, con la aprobacion de sus
dos Planes Directores Urbanisticos del siste-
ma costero (2005), se inscribe cronolégica-
mente en el contexto econémico marcado por
la afluencia y disponibilidad de capitales que
provoco la bajada de los tipos de interés a par-
tir de 2003. Para hacer frente a esta situacion
la decision politica del gobierno catalan toma
dos tipos de medidas. Por un lado bloquea de-
terminados espacios costeros no urbanizables
ante una eventual reclasificacion como suelo
urbanizable y, por otro, reclasifica directamen-
te a suelo no urbanizable determinados secto-
res de suelo urbanizable.

El cambio de signo politico del gobierno de
Catalufia de finales del 2003 impulsé, desde el
primer momento, un ambicioso programa de

T

elaboracioén de planes supralocales que venian
a cubrir un vacio importante a esta escala’.
Entre los planes que se pusieron en marcha, a
partir de 2004, destacan dos que afectan es-
pecialmente a la zona costera, son los llama-
dos Planes Directores Urbanisticos del Siste-
ma Costero de Cataluha (PDUSC) aprobados
en 2005%,

El litoral catalan, como gran parte del litoral
mediterraneo espafiol, ha experimentado un
notable crecimiento urbanistico en la segunda
mitad del siglo xx (NEL-LO, 2010b: 64-67 y
2010: 204-206) especialmente destacado en la
Costa Brava (VVAA, 2005) y en la Costa Dora-
da (GONzALEZ & OLIVERAS, 2003: 62-82). Los
dos planes mencionados (el PDUSC-1 y
PDUSC-2 desde ahora) afectan directamente
al suelo no urbanizable situado en una franja
costera que oscila entre los 500 y los 2.000
metros medidos a partir de la ribera de mar y
a algunos sectores de suelo urbanizable sin
plan parcial aprobado, esté o no delimitado,
incluidos en dicha franja.

El PDUSC-1, aprobado en 2005, centra su
actuacion en el suelo no urbanizable y en el
urbanizable no delimitado lo que, con la apro-
bacién definitiva del plan, afectara a 23.551
hectareas (NEL-LO & LLORT, 2006: 15-16;
NEL-LO, 2006b). Unas hectareas que, antes
del PDUSC-1, podian encontrarse en distin-
tas situaciones (FIGS. 5y 6).

El PDUSC-1 mas que proteger suelo amena-
zado directamente por la urbanizacién lo que
hace es evitar que, en el futuro, 16.501 hecta-

Cambios en la situacion urbanistica provocados por el PDUSC-1

Situacion urbanistica

SNU ya protegido por el PEIN

Antes del PDUSC-1

Después del PDUSC-1

de 1992 7.053 has 7.053 has
SNU ordinario 15.639 has 0 has
SUND 862 has 0 has
SNU costero 0 has 16.501 has
Total 23.551 has 23.551 has

Fuente: Elaboracion propia a partir de NEL-LO & LLORT, 2006: 11 y 57-289.

S El Plan de Espacios de Interés Natural de Catalufia
(PEIN) de 1992 y el Plan Territorial General de Catalufia
de 1995 eran, hasta aquellos momentos, los planes de
escala territorial mas importantes. Para una vision global
de los planes impulsados por la Generalitat en esta Uulti-
ma época puede consultarse el nimero monografico de

la revista Espais, del departamento de Politica Territorial
y Obras Publicas, en su numero de otofio de 2006 y el
trabajo de NEL-LO (2010a: 206-213).

20 Se trata de un tipo de planes que se sitian a escala in-
termedia entre la planificacion territorial y la urbanistica
municipal (NEL-LO, 2010a: 210-212).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de NEL'LO & LLORT, 2006: 11 y 57-289.

reas incluidas en la categoria de SNU costero
(SNUC desde ahora) puedan perder esta con-
dicion. De estas hectareas 15.639 antes del
plan eran SNU ordinario mientras que 862 an-
tes del plan eran SUND. ElI SUND, heredero
del antiguo Suelo Urbanizable No Programado
(SUNP), hasta que no se delimita tiene un ré-
gimen de usos equivalente al SNU. Sin embar-
go, en el caso de Cataluia, la delimitacion
puede hacerse al mismo tiempo que se tramita
el plan parcial constituyendo los llamados Pla-
nes Parciales de Delimitacion?'. Una delimita-
cién a la que la administraciéon actuante no
esta forzada a acceder.

Nos encontramos por tanto ante un primer
plan sobretodo preventivo, preventivo ante una
hipotética reclasificacion a urbanizable o ante
la tramitacién de un plan parcial de delimita-
cion. En cualquier caso, tanto la reclasificacion
como la tramitacion referida, finalmente depen-
derian de la aprobacion definitiva de la Gene-
ralitat. La incorporacion de suelo a la categoria
de SNUC previene ante «amenazas futuras»
pero, en términos urbanisticos, apenas desac-
tiva las presentes.

Una situacion urbanistica distinta es la que in-
tenta atajar el PDUSC-2 aprobado también en

2

Por esta razon la memoria del PDUSC-1 habla de SUND
sin Programa de Actuacién Urbanistica —los antiguos
PAUs del SUNP que los planes municipales no adapta-
dos todavia pueden contener— y sin Plan Parcial de De-

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

2005 aunque su publicacién oficial es de 2006
(NEL'LO & LLORT, 2006: 13-16; LLORT, 2006).
El complejo nombre del plan es esclarecedor
de la diana a la que se dirige: Plan director
urbanistico de los ambitos del sistema costero
integrados por sectores de suelo urbanizable
delimitado sin plan parcial aprobado. Nos en-
contramos, por tanto, ante una situacion en la
que «la amenaza» urbanizadora es algo mas
potente puesto que, antes del PDUSC-2, los
propietarios de estos sectores estaban legiti-
mados para iniciar o continuar la tramitacion
del plan parcial (que ahora sera sélo de orde-
nacion y no de delimitacion) que, una vez con-
cluida, podra dar lugar a la ejecucion aquella
amenaza.

El PDUSC-2 inicié su andadura a partir de
una seleccién inicial de sectores que debian
cumplir una serie de criterios (LLORT, 2006:
37). Esta inicial seleccién afecto a 3.907 hec-
tareas, divididas en 205 sectores y 61 muni-
cipios. Tras un segundo anélisis s6lo queda-
ron 50 de aquellos 205 sectores iniciales y
tras la primera consulta con los ayuntamien-
tos afectados la actuaciéon quedd restringida
a 44 situados en 22 municipios que sumaban
656 hectareas. Tras la aprobacion inicial se
propuso la reclasificacién total a SNUC de 28

limitacion en referencia a la terminologia urbanistica de la
Ley Catalana de Urbanismo (art. 33.4 del Decreto legislativo
1/2005, de 26 de julio, por el cual se aprueba el texto refun-
dido de la Ley de urbanismo).
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sectores, parcial de 2 y la aplicacion de me-
didas correctoras a 14 de los 44 sectores.
Tras la aprobacion definitiva la reclasificacion
total ya sélo afecté a 24 sectores y los otros
20 se quedaron en medidas de reconsidera-
cion de nuevas condiciones y parametros
(FI1G. 7).

El alcance real de los dos planes catalanes
sobre el suelo urbanizable es relativo ya que,
como se ha sefialado:

...el suelo que eventualmente resultaria
todavia urbanizable dentro de la franja de
1000 m seria de 5.621 ha (NEL-LO, 2010:
221)%2,

Por tanto los dos PDUSC catalanes de 2005
reclasificaron a SNUC tan solo 1174 hectareas
de suelo urbanizable (862 no delimitadas y
312 delimitadas pero sin plan parcial aproba-
do) de las 6.795 (1.174 + 5.621) con que con-
taba el litoral catalan objeto de los dos planes.
En otras palabras, los dos planes costeros ca-
talanes desclasificaron un 17% del total del
suelo urbanizable con que contaba, entonces,
el litoral.

El potencial urbanistico del frente costero cata-
lan, como se ha apuntado, sigue siendo en
absoluto desdefable ya que:

...asumiendo una densidad media de 25 vi-
viendas/ha, permite constatar que el potencial
de viviendas que se podrian construir todavia
en este ambito supera las 140.000 (NEL-LO,
2010: 221)%,

Cambios en la situacion urbanistica provocados
por el PDUSC-2

Tino de afeccion Sectores  Superficies
P afectados  afectadas
Reclasificacion a SNUC 24 312 has

Reconsideracion

de parametros 20 323 has

y condiciones

Total 44 635 has

Fuente: Elaboracién propia a partir de NEL-LO & LLORT,
2006: 14-15y 25.

22 Ahora bien, de acuerdo con la normativa PDUSC el sue-
lo costero especial, incluido en esta cifra, es dejado a
disposicion de los ayuntamientos por si consideran nece-
sario incorporarlo en sectores con destino preferentemen-
te en cesiones como zonas verdes o equipamientos.

T

2.3. Comunidad Valenciana
y Andalucia: medidas
que limitan las posibilidades
de incrementar el suelo
clasificado como urbanizable
en las revisiones
de los planes

Las medidas adoptadas en las comunidades va-
lenciana —entre 2006 y 2010— y andaluza en
2006 —modificadas en 2008—, a diferencia de
las que se habian adoptado en Baleares (1999)
y Catalufia (2005), no ponen en tela de juicio ni
cuestionan los planes urbanisticos municipales
vigentes en el momento de su aprobacion. Di-
chas medidas sin embargo limitan, como tam-
bién en el caso balear pero no en el catalan (ver
nota 13), la cantidad de nuevo suelo clasificable
como urbanizable por los planes urbanisticos
municipales. Unos limites que, como veremos,
se podran saltar; en el caso valenciano pagando
las administraciones promotoras la llamada cuo-
ta de sostenibilidad y en el caso andaluz me-
diante el establecimiento de las llamadas areas
de oportunidad o con la aprobacion de campos
de golf de interés turistico.

Comunidad Valenciana

La comunidad valenciana ha llevado a cabo im-
portantes cambios en su legislacién territorial y,
principalmente, urbanistica desde que asumio
competencias en esta materia en segunda mitad
de la década de 1980. Especialmente importan-
te ha sido la introduccion en 1994, por primera
vez en el derecho urbanistico espafiol, de la fi-
gura del agente urbanizador que, con el objetivo
de liberalizar, agilizar y desatascar la gestion ur-
banizadora, ha desvinculado la propiedad del
suelo de la promocién y, consecuentemente, ha
puesto al alcance del urbanizador (que no ten-
dra porqué ser el propietario de los terrenos) la
captura del aprovechamiento urbanistico.

Pero tal objetivo se ha implementado sobre un
territorio que ha seguido ordenado por unos
planes urbanisticos municipales tremendamen-
te sobredimensionados (BURRIEL, 2009a) y:

...sin ninguna planificacion territorial ni para el
conjunto del territorio ni para ambitos de es-
cala subregional (BURRIEL, 2009b: 1-2).

2 En esta superficie figuran, entre otros, los entornos ur-
banizables de las grandes ciudades costeras de la re-
gién metropolitana y el Campo de Tarragona como los
suelos urbanizables con plan parcial definitivamente
aprobado.
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El coctel (planes sobredimensionados, liberali-
zacién de la accién urbanistica y crédito) no
podia ser mas que explosivo:

En sélo diez afos se construyeron en la Co-
munidad Valenciana 713.214 viviendas —lo
que supuso afadir un 36% a los casi dos mi-
llones existentes en 1996—, una media anual
de 16,6 viviendas por mil habitantes. El incre-
mento fue continuo cada afio; se paso de
24.260 viviendas en 1996 a casi 100.000 en
2006, con lo cual se multiplicé por cuatro la
actividad constructiva, un 50% mas que la
media espafola (BURRIEL, 2009a: 37).

La artificializacion del suelo que ha acompafia-
do este crecimiento ha sido mas que notable,
entre 1987 y 2000 a pasado de 76.652 a
116.601 hectareas, lo que supone un incre-
mento del 52,1% (OSE, 2006: 245). Un creci-
miento que ha sido calificado Unicamente de
punta del iceberg por Eugenio Burriel quien,
analizando las previsiones de 52 municipios
valencianos, constata como estos:

plantean incrementar el suelo urbanizado en
272 millones de metros cuadrados y construir
718.000 nuevas viviendas para 2 millones de
nuevos residentes; esto supondria un territo-
rio que multiplicaria por 3,1 sus viviendas ac-
tuales, por 3,7 el suelo urbanizado y por 5,1
los residentes (BURRIEL, 2009a: 39).

Tan expansiva y explosiva situacion, como
deciamos, no ha sido cuestionada, sino fo-
mentada, por las distintas administraciones
valencianas. La aprobacién, en el afio 2006,
del reglamento de la LEY 4/2004, de 30 de
junio, de la Generalitat, de Ordenacién del
Territorio y Proteccién del Paisaje (LOTPP)?*
plantea, por primera vez, un nuevo criterio
al establecer ciertos limites a la potestad
clasificatoria de los planes municipales va-
lencianos. La 4/2004, invocando el desarro-
llo sostenible, en el articulo 13.4 establece
que:

Se estableceran mecanismos de control de
los incrementos de ocupacion del suelo, arti-
culando los instrumentos de gestion territo-
rial para hacer efectivo el principio de equi-
dad territorial.

El articulo 81 instaura el sistema de indicado-
res territoriales y ambientales que no podran
sobrepasar determinados umbrales. Unos

24 Decreto 67/2006, de 19 de mayo, del Consell, por el que
se aprueba el Reglamento de Ordenacion y Gestiéon Te-
rritorial y Urbanistica.
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umbrales entre los que se incluira el recurso
«suelo» (art. 81.1).

A continuacién el articulo 84 instaura las llama-
das cuotas de sostenibilidad derivadas de la
gestion urbanistica que se deberan abonar si se
sobrepasa —justificadamente— el umbral que
se establecera por decreto. Los fondos recau-
dados con esta cuota deberian ir destinados, en
un 50%, a proyectos de sostenibilidad del muni-
cipio y, el otro 50%, al llamado fondo de Equi-
dad Territorial que establece el articulo 88.

Dos afios después de la aprobacion de la ley, el
Decreto 67/2006, por el que se aprueba el re-
glamento de la LOTPP de 2004, establecia, en
su anexo | y de forma provisional, los umbrales
y cuotas de sostenibilidad a los que se referia
el articulo 81.1 de la ley de 2004. Unos umbra-
les que sélo seran vigentes cuatro afios hasta
su derogacion, como veremos, en 2010.

El reglamento establecio, entre otros, el um-
bral que atafie al incremento de consumo de
suelo por crecimiento urbanistico municipal®
que, para el periodo 2000-2010, se fija en el
30% si bien en determinados casos puede ba-
jar al 20 o 15%. La cuota de sostenibilidad, si
se quiere sobrepasar el umbral, se establece
en 6 euros/m?.

El articulo 61.1 y 2 establecen que quien debe
pagar las cuotas de sostenibilidad son las ad-
ministraciones promotoras de los proyectos
que, en el caso del planeamiento urbanistico o
de proyectos de ejecucion, correspondera a
quien tenga otorgada la competencia para su
aprobacién provisional, es decir, los ayunta-
mientos. Se remarca claramente que las cuo-
tas de sostenibilidad no pueden constituir car-
ga de urbanizacion para los propietarios de
suelo beneficiarios de la accién urbanistica.

Burriel ha cuestionado a efectividad de la me-
dida desincentivadora de las clasificaciones
mas desarrollistas al afirmar que:

Esta cuota podria entenderse como una me-
dida indirecta para hacer imposibles los pla-
nes muy expansivos (...); pero hasta ahora no
se conoce que esta cuota se haya exigido en
ningun plan. De hecho, los ayuntamientos si-
guen con sus desmesurados planes a pesar
de esta posible carga financiera, sea porque
no conocen esta cuota —no hay constancia
de ningln caso en que la Conselleria haya

25 Se entiende por incremento de consumo de suelo el au-
mento de suelo urbano y urbanizable mas el suelo no
urbanizable destinado a equipamientos.
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advertido de la que corresponderia a su pro-
puesta—, sea porque creen que no se va a
exigir. Todos los agentes del sector urbanisti-
co sefalan la inaplicabilidad de esta disposi-
cion y confian en su modificacion. (BURRIEL,
2009a: 47).

Una medida, por tanto, que mas que estable-
cer limites infranqueables lo que hacia era gra-
var a las administraciones que sobrepasen
unos umbrales, normalmente del 30%, de cre-
cimiento de la urbanizacion y la artificializacién
del suelo.

En cualquier caso, como apuntabamos, las
medidas de contencién valencianas han teni-
do una vida efimera ya que, como tipica me-
dida anticiclica justificada en aras de la reac-
tivacion econdémica, en 2010 las Cortes
valencianas aprueban la Ley 12/2010, de 21
de julio, de la Generalitat, de Medidas Urgen-
tes para Agilizar el Ejercicio de Actividades
Productivas y la Creacién del Empleo®® que,
en su Disposicion Derogatoria 2.c suprime
expresamente, entre otros, el anexo I, del
Reglamento de Ordenacion y Gestién Territo-
rial y Urbanistica, aprobado por el Decreto
67/2006, de 19 de mayo.

Los escasos cuatro afios de vigencia del me-
canismo no permite evaluar la efectividad de la
medida, maxime si, como han denunciado los
autores citados, la formula apenas fue imple-
mentada. Un mecanismo, «quien permite urba-
nizar de mas paga», para el archivo de medi-
das de contencion.

Andalucia

Andalucia incrementé su suelo artificializado
en 38.454,3 ha entre 1987 y 2000 pasando de
136.920 a 175.375 ha, lo que supone un incre-
mento del 28,1% (OSE, 2006: 245), un incre-
mento que se ha concentrado especialmente
en sus tres provincias mas mediterraneas.

Al estilo de la medida adoptada por la Comu-
nidad Valenciana también en 2006, Andalu-
cia, a través del Plan de Ordenacion de Terri-
torio de Andalucia (POTA) fijo una superficie
maxima de crecimiento de suelo urbanizable
respeto al urbano. En concreto se trata del
articulo 45.4.a del decreto 206/2006, de 28 de
noviembre que aprueba el POTA al establecer
como norma Yy criterio general para los Planes
Generales:

% DOCV de 22 de julio de 2010.

T

La dimensién del crecimiento propuesto, en
funcion de parametros objetivos (demografi-
co, del parque de viviendas, de los usos pro-
ductivos y de la ocupacién de nuevos suelos
por la urbanizacion), y su relacién con la ten-
dencia seguida para dichos parametros en los
ultimos diez afios, debiendo justificarse ade-
cuadamente una alteracion sustancial de los
mismos. Con caracter general no se admitiran
los crecimientos que supongan incrementos
de suelo urbanizable superiores al 40% del
suelo urbano existente ni los crecimientos
que supongan incrementos de poblacion su-
periores al 30% en ocho afos. Los planes de
ordenacion del territorio de ambito subregio-
nal determinaran criterios especificos para
cada ambito.

La disposicion merece algunos comentarios.

En primer lugar destacar que, a diferencia de
lo que en otros casos acontece, se vincula a
todo tipo de suelo urbanizable cualesquiera
que sean sus usos. En este sentido la medi-
da es clara y no ofrece confusion alguna. Sin
embargo hay que hacer notar que la medida
se refiere a un periodo de ocho afos lo cual
abre la posibilidad de incorporar un nuevo
40% de suelo urbanizable en cada revision
del plan.

En segundo lugar no queda claro que es el
«40% del suelo urbano existente» o, si se
quiere, cuando empieza a «existir» el suelo ur-
bano. La duda se refiere a si el suelo urbano
citado es el del plan revisado o el del revisor.
Parece que lo légico es que se refiera a la
«propuesta» de nuevo suelo urbano que pu-
diera hacer el nuevo plan pero ahi es precisa-
mente donde aparece la duda, ;cémo puede
basarse el calculo de la cantidad de nuevo
suelo urbanizable en una cuantia de urbano
que va a «existir» precisamente con el mismo
acto de aprobacion definitiva que clasificara el
nuevo urbanizable? Si en lugar de «suelo ur-
bano existente» se hubiera hablado de «suelo
urbano clasificado por el nuevo plan» se hu-
bieran despejado las dudas.

En tercer lugar, cuando se habla de «creci-
miento» no se especifica si se refiere a cre-
cimiento medido en superficie o en techo
edificable, si se habla de crecimiento de la ur-
banizacion o de la edificacion. Por analogia
con otras situaciones se supone que la cuanti-
ficacion se debera hacer en relacion a superfi-
cies clasificadas, pero una lectura que enten-
diera el crecimiento medido en m? de techo
edificable podria tener, como minimo, tantos
argumentos como la que midiera el crecimien-
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to en términos superficiales®. La solucién a
favor de la lectura superficial se resuelve cuan-
do, a continuacion, la misma disposicion esta-
blece otro limite que no se podra superar aho-
ra referido a techo: crecimientos que supongan
incrementos de poblacion superiores al 30%;
lo que nos conduce a otro enigma, ¢qué es la
«poblacién» en término urbanisticos? Se supo-
ne que lo que el legislador quiso decir es pla-
zas y no poblacion ya que los planes no otor-
gan licencias para la implantacion de la
poblacién sino para la construccién de edifica-
ciones que podran ser ocupadas o no por la
poblacién®.

El dltimo parrafo del articulo 45.4.a del POTA,
como vimos, establece que:

Los planes de ordenacion del territorio de am-
bito subregional determinaran criterios espe-
cificos para cada ambito,

y, ademas, el ultimo parrafo del articulo 45.4
insiste en que:

En el supuesto de existencia de planes de
ordenacion del territorio de ambito subregio-
nal en vigor, los referidos criterios se enmar-
caran en las determinaciones y contenidos de
éstos.

Estos parrafos habilitan a los planes subregio-
nales, previstos también en desarrollo del
POTA, para saltar los condicionantes estableci-
dos por esta norma. Los planes subregionales
aprobados pueden incluir, y de hecho incluyen,
las llamadas «areas de oportunidad» (que pue-
den ser residenciales, turisticas, industriales y/o
logisticas) a las que se les exime de computar
los porcentajes que hemos comentado. En con-
creto el Plan de Ordenacion de Territorio de la
aglomeracioén urbana de Sevilla incluye nada
menos que 69 areas de oportunidad que elu-
den aquellas limitaciones generales del POTA.

El POTA original, en los términos expuestos,
no llegd a los 14 meses de vigencia pues de
nuevo una medida anticiclica rebajé su alcan-
ce. En efecto, la Disposicion adicional segunda
del Decreto 11/2008, de 22 de enero, por el
que se desarrollan procedimientos dirigidos a
poner suelo urbanizado en el mercado con
destino preferente a la construccién de vivien-
das protegidas, establecié que:

27 Ademas, si el computo se hiciera en términos de edifica-
bilidad la comparacion con el suelo urbano seria muy di-
ficil ya que la estadistica de la edificacion existente en
cada momento en los términos municipales es, hoy por
hoy, muy deficiente.

CIUDAD Y TERRITORIO

1. Con el fin de potenciar el desarrollo eco-
noémico que se pueda plantear en los mu-
nicipios andaluces en el limite del 40%
del crecimiento territorial de los Planes
Generales no se computaran los suelos
industriales.

2. Con objeto de potenciar la utilizacion de
los equipamientos existentes, el limite es-
tablecido con caracter general al creci-
miento en cada municipio para los proxi-
mos ocho afios, se modulara para los
municipios con crecimiento inferior al
10,2%, media de Andalucia en los ultimos
diez afos, con los siguientes parametros:

a) 60% para municipios con menos de
2.000 habitantes,

b) 50% para municipios entre 2.000 y
5.000 habitantes, y

¢) 40% para municipios entre 5.000 y
10.000 habitantes.

Estos criterios de modulacién podran aplicarse,
segun los tramos poblacionales establecidos, a
los municipios de menos de diez mil habitantes
que hayan superado el 10,2% de crecimiento en
los ultimos diez afios, siempre que, en cada
caso, estén garantizados las dotaciones, equi-
pamientos, servicios e infraestructuras que esta-
blezca la legislacion vigente.®

El primer punto de la adicional transcrita saca
directamente de los limites el crecimiento el sue-
lo urbanizable (que ahora llama «crecimiento
territorial») de uso industrial —no asi el de uso
terciario—. Con ello, a partir de 2008, los ayun-
tamientos andaluces tendran, solo por esta mo-
dificacién, la posibilidad de clasificar también
mas suelo urbanizable residencial y/o terciario al
no tener que reservar porcentaje alguno del
40% para los crecimientos industriales que se
quieran fomentar aunque, eso si, sigue habien-
do limites al residencial y turistico en orden al
criterio de «crecimiento de la poblacion» que,
como veremos, ahora se modifica.

El segundo punto remodula los limites del cre-
cimiento, medido en techo, para los municipios
de menos de 10.000 habitantes. En este caso
se les permite superar los limites que el POTA
establecia en el 30% pudiendo alcanzar, se-
gun los casos, el 60%. Aunque podria supo-
nerse que se esta hablando de crecimiento en
techo —ya que los moédulos hablan de «habi-

28 En cualquier caso la practica llevada a cabo en la aplicacion
de la norma parece que se ha decantado por la utilizacion
de las cifras de poblacion para llevar a cabo los célculos.
Para ello se utiliza el nimero de viviendas por tamafio me-
dio de hogar (2,4 habitantes/vivienda en Andalucia).
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tantes» y se justifica la medida para «potenciar
la utilizaciéon de los equipamientos existen-
tes»— la verdad es que la letra de la disposi-
cion habla simplemente de «crecimiento» y no
de «incrementos de poblacion» y se esta apli-
cando también en términos superficiales.

El criterio para permitir superar los limites ge-
nerales del POTA se condicionan a haber cre-
cido, en poblacién, menos de la media andalu-
za de los ultimos 10 afios y a que el municipio
sea pequefio. En este caso se permite superar
el limite justificandolo para «potenciar la utili-
zacion de los equipamientos existentes». De
hecho el inciso final de la adicional segunda
permite también rebasar los limites generales
a aquellos municipios de menos de 10.000 ha-
bitantes que, aun habiendo crecido por encima
de la media, tengan dotaciones suficientes
para la poblacion prevista. Una cautela que no
se ha exigido, recordémoslo, para los que han
crecido por debajo de la media.

Curiosa la justificacion la de permitir rebasar
los limites generales para potenciar la utiliza-
cion de los equipamientos existentes, parece
como si se reconociera que se trata de muni-
cipios sobreequipados pues no se les exige
que demuestren contar con tales instalaciones.
En cualquier caso no parece légico que las do-
taciones sean la «variable independiente» que
justifique el crecimiento.

Este aspecto del POTA ha sufrido aun otra
modificacion a la baja, se trata del Decreto
309/2010 que, entre otros, modifica el articu-
lo 27.6 del 43/2008 sobre campos del golf.
Dicha modificacion permite eludir los porcen-
tajes de incremento generales al declararse,
por parte del gobierno andaluz, en interés tu-
ristico de un campo de golf con su oferta de
urbanizacion asociada.

Islas Baleares: medidas
de bloqueo, reclasificacion
y limitacion

Las Islas Baleares fueron la primera comunidad
de las analizadas en abordar con politicas de
reconduccion del crecimiento urbanistico y tam-
bién, aunque en menor medida, edificatorio. En

2% Al respeto puede verse RULLAN (1999, 2002a, 2002b,
2007, 2007b) y BLASCO (2004)

30 Se trata de la segunda remodelacién del primer gobierno
de Jaume Matas en la que, entre otros, el consejero Bar-
tomeu Reus y su director general Lluis Alemany son sus-
tituidos por Miquel Ramis como consejero y Cristofol
Huguet como director general. Los documentos anterio-

T

1999 se aprueban las Directrices de Ordena-
cién Territorial aunque la comunidad ya contaba
con importantes precedentes desde la década
de 1980. Unos precedentes que se amplian con
importantes hitos en la segunda mitad de la dé-
cada de 1990 hasta la aprobacion definitiva de
las DOT en 1999 y los tres Planes Territoriales
Insulares en 2003, 2004 y 2005 que son sus
corolarios.

Como se ha dicho,

Las Directrices de Ordenacion Territorial de Ba-
leares constituyen en el marco de los instru-
mentos, el documento de mayor alcance por su
contenido sustantivo (BENABENT, 2006: 249).

En efecto, el alcance de las medidas de las DOT
del archipiélago balear va mucho mas alla de lo
que lo hacen las comentadas hasta ahora vy,
ademas, lo hace bastante antes de lo que lo ha-
cen las demas, en 1999. Pero las DOT, para las
Baleares, no son un punto de inicio de este tipo
de medidas sino el punto de llegada —o si se
quiere la primera etapa— de un proceso que se
inicia con la primera ley que aprueba el Parla-
mento de les Islas Baleares nada mas constituir-
se después de la aprobacion del primer estatuto
de autonomia de la Comunidad Auténoma en
1983, la Ley 1/1984, de 14 de marzo, de orde-
nacion y proteccion de areas naturales de inte-
rés especial. Ya se ha analizado en diferentes
trabajos la historia reciente de las principales
disposiciones urbanisticas y territoriales de las
Islas Baleares a los que remitimos para los inte-
resados en el tema?®®.

Las DOT de 1999 son una especie de «huida
hacia delante» de un ejecutivo conservador que
se inicia con el cambio de gobierno de dia 12 de
junio de 1997°° y que venia a «competir» en
proteccionismo con otras administraciones como
el ayuntamiento de Calvia y, especialmente, el
Consell Insular de Mallorca desde que, en 1995,
esta administracion cambid de signo politico de
conservador a progresista. Manuel Benabent ha
captado el cambio de enfoque de junio de 1997
al sefalar que:

parece que las Directrices sufren una reorien-
tacion en su proceso de elaboracién abando-
nando un modelo que a nuestro parecer mos-
traba hasta la fase de Avance similitudes con

res a esta remodelacion habian sido elaborados y coordi-
nados por la consultora Taller de Ideas que, ademas de la
fase de andlisis y diagnéstico, (TALLER DE IDEAS, 2007a)
llegd a presentar el documento de avance (TALLER DE
IDEAS, 2007b). Sin embargo, el documento finalmente
aprobado en 1999 lo elaboraran funcionarios y politicos de
confianza.
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las Directrices del Pais Vasco, para tomar una
actitud mas decidida, adoptando, al tratarse
de una norma programatica y de caracter emi-
nentemente positivo (...) una redaccion impe-
rativa que no de cabida a disposiciones tipo
directrices o recomendaciones. Estas simple-
mente se transforman en normas de directa o
indirecta aplicacion (BENABENT, 2006: 250).

En lo que sigue vamos a recordar lo mas sus-
tancial de las DOT balearicas a efectos de su
comparacion con los documentos que venimos
analizando de otras comunidades auténomas.
Resumidamente diremos que las DOT de 1999
planean un nuevo modelo para los nuevos
asentamientos, modifican (hasta donde pue-
den) los planes municipales que contradicen
este nuevo modelo y limitan la cantidad de
suelo de nuevo crecimiento que los ayunta-
mientos finalmente podran destinar a la imple-
mentacién del nuevo modelo.

El nuevo modelo:

blogueo a las nuevas
urbanizaciones costeras

o desconectadas

de las ya existentes en 1999

Las DOT disefian un modelo para la implanta-
cién de la nueva urbanizacién®' que, con inde-
pendencia de su grado de proteccion, no podra
ubicarse en los primeros 500 metros de la ribera
de mar* (art. 19.1.e) ni mas alla de los 500 me-
tros de los nucleos existentes en 1999 (art.
32). Asi, los primeros 500 metros de los nucleos
existentes pasan a constituir las llamadas Areas
de Transicion (AT). Unos contornos periurbanos
que, aun siendo suelo no urbanizable, son la
Unica parte de éste que es clasificable como ur-
banizable si se dan una serie de condiciones
que mas adelante comentaremos. Por otra parte
los primeros 500 metros a partir de la ribera de
mar pasan a formar parte del suelo protegido de
la nueva urbanizacion, son las llamadas Areas
de Proteccion Territorial (APT) que, en ningln
caso, podran urbanizarse, ni siguiera los ambi-
tos que se encuentren a menos de 500 metros
de los nucleos existentes.

3

Referida a usos residenciales, turisticos o mixtos (turisti-
co y residenciales) para todo tipo de nuevo crecimiento
ya sea via suelo urbanizable como por ampliacién directa
del suelo urbano.

Soélo 100 en Formentera. Ademas de estas franjas tienen
la misma consideracion una franja que puede variar entre
8 y 25 metros a ambos lados de la red viaria.

Suelo urbano y urbanizable con plan parcial aprobado.
La distincion entre sectores y terrenos hace referencia,
por un lado, a suelos urbanizables programados de Plan

32

3!
3

2o
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Reconduccion del viejo
modelo: suspension

o reclasificacion a suelo
no urbanizable de sectores
urbanizables

En la medida de lo posible las DOT intentan
reconducir las previsiones de los planes muni-
cipales vigentes en 1999 hacia el nuevo mode-
lo que las Directrices instauran. Asi, la Dispo-
sicion Adicional 12 establece la reclasificacion
a suelo no urbanizable de los sectores o terre-
nos* de los siguientes ambitos de uso resi-
dencial, turistico o mixto:

a) Todos los terrenos clasificados como Sue-
lo Urbanizable No Programado (SUNP)
por un Plan general con mas de 12 afios
de vigencia. Aprobados, por tanto, antes
de 1987.

b) Sectores con Plan Parcial aprobado, pero
sin proyecto de urbanizacién, aislados
(fuera de AT) o a 500 metros de la ribera
de mar (en APT)*. Es decir, contrarios al
nuevo modelo que las DOT instauran.

c) Todo el suelo urbanizable programado del
archipiélago que, estando fuera de los
plazos establecido por su plan municipal,
no habian iniciado la tramitacion de su
plan parcial®®.

d) Todo el suelo apto para urbanizar de unas
Normas Subsidiarias con vigencia igual o
superior a 4 afos, es decir aprobadas an-
tes de 1995, que no habian iniciado la
tramitacion de su plan parcial.

El Unico suelo urbanizable que no afectaron
las DOT fue, por tanto, el que contaba con
plan parcial y proyecto de urbanizacion apro-
bado ademas del que, con plan parcial aproba-
do pero sin contar con proyecto de urbaniza-
cién, no contradecia el nuevo modelo (AT y no
APT) y se encontraba en plazos.

Al poner en relacion la reclasificadora adicional
12 con los articulos 19.1.e (APT) y 32 (AT) que
concretan el nuevo modelo se deduce que al-
gunos de los sectores y/o terrenos reclasifica-
dos podrian ser recuperados como suelo urba-

General (y en consecuencia delimitados) y, por otro, a
suelos aptos para la urbanizacion de Normas Subsidia-
rias y a suelos urbanizables no programados de Plan
General, ambos todavia no delimitados.

35 Se exceptuan los terrenos que, aun estando ubicados en
APT, se sitian en la proyeccién ortogonal de la zona de
servicios de un puerto o de suelo urbano o urbanizable
con plan parcial aprobado (DA 12.3.b.1y 2).

% Se entendi6 que el inicio en la tramitacién de un plan
parcial era su aprobacion inicial.
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nizable al llevarse a cabo las correspondientes
revisiones de los planes urbanisticos munici-
pales. En cualquiera de los supuestos (a, b, ¢
y d) pueden darse casos no contradictorios
con el nuevo modelo: inclusion en AT y exclu-
sion de APT. Esto dependera, en primer lugar,
del submodelo territorial adoptado por cada
isla al redactar su plan territorial y, en segundo
lugar, de la voluntad del ayuntamiento al re-
dactar su plan urbanistico.

Limitacion de la capacidad
clasificatoria de los planes
municipales

Una vez definida la estructura basica del nue-
vo modelo (art. 19.1.3 y 32) y reconducidos
en la medida de lo posible los planes munici-
pales vigentes hacia él (Adicional 12), las Di-
rectrices establecen (art. 33) los porcentajes
maximos de incremento de nuevo suelo de
uso residencial, turistico o mixto sobre una
base de calculo constituida por el suelo urba-
no y urbanizable con plan parcial aprobado en
el momento de aprobacion de las directrices
(1999) de la que se excluyen los reclasifica-
dos por la adicional 12.

Tal limitacion se concreta en el 10% para las
islas de Mallorca, Ibiza y Formentera y en el
12% para la de Menorca. No se da ninguna
justificacion de la disparidad de los porcentajes
que, en cualquier caso, son muy inferiores a
los establecidos posteriormente en la Comuni-
dad Valenciana y Andalucia. La exposicién de
motivos de la ley se limita a sefialar que se
establece «un porcentaje maximo para cada
isla» sin explicar el singular caso de Menorca.
Posteriormente se ha argumentado que el 2%
adicional era para posibilitar que la isla que
menos se habia transformado (Menorca) pu-
diera hacerlo algo mas que las que habian se-
guido un proceso de transformacion mayor:
Mallorca, Ibiza vy, dificilmente justificable con
este argumento, Formentera.

Estos porcentajes de incremento de la nueva
urbanizaciéon no se ponen inmediatamente a
disposicién de los ayuntamientos para que los
puedan incorporar a sus planes municipales.
La distribucién intermunicipal de estos creci-
mientos podra ser tamizada por los planes te-
rritoriales de cada isla que, en funcién de su

37 Transitoriamente, antes de que los Consejos Insulares
llevasen a cabo la aprobacién de sus respectivos pla-
nes territoriales insulares, los planes municipales se
podian revisar clasificando «a cuenta» una cantidad de

T

propio submodelo territorial, podran disponer y
distribuir intermunicipalmente todo o parte de
su porcentaje sin superar, globalmente, el in-
franqueable porcentaje insular®’.

La aplicacion de los porcentajes insulares so-
bre el suelo urbano (20.855,48 ha) y urbaniza-
ble con plan parcial aprobado en 1999
(6.168,72 ha) suponia un potencial crecimiento
de los suelos con uso residencial, turistico o
mixto de 2.775,62 has (FERRER, 2001: tabla 7)
para esas hectareas las DOT fijan una densi-
dad maxima de 100 plazas/ha, lo que significa-
ba un potencial de 277.562 nuevas plazas.
Estos son los techos maximos que los Planes
Territoriales podran (nétese que no decimos
«deberan») distribuir entre municipios.

Tanto las hectareas como sus correspondien-
tes plazas que finalmente los Planes Territoria-
les Insulares ponian a disposicion de los muni-
cipios, de nuevo potestativamente, podian
incorporarse (total o parcialmente) o no a los
respectivos planes urbanisticos municipales.
Es importante insistir en esto, las directrices y
los planes insulares reclasifican o suspenden
suelo residencial y/o turistico pero no clasifican
nuevo suelo para estos usos, Unicamente
abren la puerta a que lo hagan los ayunta-
mientos.

Las 277.562 nuevas plazas potenciales eran
practicamente equivalentes a las reclasificadas
o suspendidas, ya que las 4.500 hectareas
afectadas por la suspension o reclasificacion
s6lo podian albergar en torno a 270.000 pla-
zas como ya estimamos en otra ocasion (Ru-
LLAN, 2007a: 72-3). Las DOT, por tanto, no
rebajan la capacidad de carga urbanistica de
las Baleares, simplemente relocalizan los am-
bitos en los que se puede materializar dicha
carga. Con lo cual, lejos de contener el creci-
miento cuantitativo, el efecto mas notable de la
DOT de 1999, a corto-medio plazo, consistio
en desplazar aquel suelo urbanizable situado
en localizaciones que, por diferentes razones,
no se habian materializado en urbanizacién, a
las apetecibles orlas periurbanas de los nu-
cleos existentes, las AT.

En 2003, 2004 y 2005 se aprobaron los corres-
pondientes planes territoriales insulares que,
segun las islas y con distintos criterios, asu-
mieron total o parcialmente el crecimiento que
les permitia las DOT. El abanico iba del 24%

hectareas no superior al menor de los dos siguientes
computos: 2% del suelo urbano y urbanizable con plan
parcial aprobado o 3% del suelo urbano (Disposicion
Transitoria 4.7).
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del techo de incremento maximo posible en el
caso de Menorca al 100% en el de Ibiza y For-
mentera, pasando por el 39% en el caso de
Mallorca (RULLAN, 2007b: 48). Tres submode-
los bien distintos como corresponde a un ar-
chipiélago que, isla a isla, resulta muy hetero-
géneo. Esta heterogeneidad se ha manifestado,
entre otros, en el distinto resultado de los tres
planes territoriales mencionados y cuyo anali-
sis mereceria un trabajo aparte.

El plan de Menorca® ha sido el que mas aten-
cion ha recibido en circulos urbanisticos y te-
rritoriales, especialmente al recibir el Premio
Nacional de Urbanismo 2005. Ademas de ser
el que menos suelo de crecimiento asume
dentro de los limites de las DOT, regula, inclu-
so, el ritmo de la edificacion en suelo tanto
urbano como urbanizable de las zonas turisti-
cas costeras al establecer limites maximos de
otorgamiento de licencias de edificacion (Ru-
LLAN, 2005 y 2009: 180-5). Una avanzadilla li-
mitadora en las ya de por si avanzadas Islas
Baleares en esta materia.

Conclusiones y perspectivas

A partir del analisis de las disposiciones co-
mentadas creemos que se puede llegar a algu-
nas conclusiones abiertas al debate:

1.2 Frente al que podriamos llamar «modelo
tradicional» de proteccion de determina-
dos espacios en razon de sus valores na-
turales, patrimoniales, paisajisticos..., en
los ultimos afos han aparecido medidas
que, ademas de proteger espacios, aspi-
ran a la contencion de la expansion urba-
na. Un nuevo modelo que, inaugurado
por las DOT de Baleares de 1999, tam-
bién han implementado otras comunida-
des autéonomas del Mediterraneo espafiol
como Andalucia (2006) y la Comunidad
Valenciana (2006-10). Frente al modelo
de colocar «murallas protectoras» de los
espacios a proteger para que a ellos no
llegue la clasificacion de suelo urbaniza-
ble (Murcia en 2004 y, con mas decision,
Catalufia en 2005 y 2006)*, el nuevo

% Para un anélisis de la metodologia y planteamientos gene-
rales del plan véase EZQUIAGA (2010) y para las determina-
ciones en cuanto a los limites al crecimiento que establece
puede consultarse MANCHADO (2005) y RULLAN (2009).
Ver nota 13.

Nos referimos a las medidas desreguladoras de la Ley
5/2008, de 14 de mayo, de actuaciones urgentes destina-
das a la obtencion de suelo para viviendas de proteccion
publica o a la Ley 4/2010, de 16 de junio de medidas
urgentes para el impulso de la inversién en las Islas Ba-

3
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3.2

modelo lo que plantea es establecer «mu-
rallas de contencién» para que la clasifi-
cacion como suelo urbanizable no vaya
mas alla de determinados limites cuanti-
tativos y/o espaciales.

Todos estos tipos de medidas suelen ser
tomadas en las fases alcistas de los ci-
clos a los que se ve sometida la actividad
econdmica en general y de la construc-
cion en particular. En los ultimos afos es-
tos ciclos alcistas han sido fundamental-
mente los provocados por la entrada del
euro en Espafia (1999) y por la bajada de
los tipos de interés (2003-4). Al crecimien-
to de la actividad edificatoria provocado
por el euro responde Baleares con toda
una serie de medidas de contencion que
culminan con las DOT de 1999 y al provo-
cado por la baja de los tipos responden,
aunque mas tenuemente, otras comuni-
dades como Catalufia, Comunidad Valen-
ciana y Andalucia.

Por su parte los periodos de crisis pue-
den suponer la aparicion de medidas an-
ticiclicas desreguladoras que, en algunos
casos, pueden llegar a suponer la supre-
sion de este tipo de medidas como acon-
tece con la derogacion de las medidas
valencianas en 2010 o las sustanciales
modificaciones del POTA comentadas. En
otros casos las medidas anticiclicas des-
reguladoras lo que han hecho ha sido
abrir vias para evadir las reglas urbanisti-
cas, territoriales o turisticas como en el
caso de Baleares®.

No se aprecia correlacion alguna entre el
color politico de los partidos que impul-
san las medidas y tipo y calado de la
norma que se propone. Las DOT de Ba-
leares, impulsadas por un ejecutivo con-
servador, son de mucho mas calado que
los dos planes catalanes analizados im-
pulsados por un gobierno progresista*’.
Las medidas valencianas y andaluzas,
muy similares, han sido impulsadas por
ejecutivos de distinto signo politico mien-
tras que gobiernos del mismo signo con-
servador, como el balear de 1999 y el
murciano de 2004, promueven planes
que se situados en las antipodas el uno

4

leares. En el primer caso se permite eludir las restriccio-
nes, entre otros, del Plan Territorial de Mallorca y en el
segundo la renovacion total de los establecimientos turis-
ticos que estan disconformes con la ordenacion de los
planes urbanisticos e incluso con los ratios de densidad
maxima establecidos por la normativa turistica.

En el caso catalan cabria hacer notar, en beneficio de los
gobiernos de CIU, que el PEIN aprobado en 1992 prote-
gia ya el 39,6% de los suelos situados en primera linea
de costa.
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del otro. Parece, por tanto, que los com-
ponentes ideoldgicos se situan en un se-
gundo plano a la hora de aprobar medi-
das restrictivas a la urbanizaciéon (ver
FiG. 8).

42 Las islas Baleares suponen un caso sin-
gular en el contexto de los casos anali-
zados por dos razones: por la cronologia
en la aprobacion de las medidas y por el
alcance de las mismas. Las DOT balea-
ricas (1999) se adelantan mas de un lus-
tro a las de las otras comunidades auto-
nomas mediterraneas, de hecho
responden a otra coyuntura econémica
como ya hemos expuesto en la conclu-
sion 2.2, Las DOT de las islas Baleares
tienen también mucho mayor alcance
pues combinan medidas de bloqueo, re-
clasificacion y limitacion del crecimiento
de la urbanizacién. En este ultimo as-
pecto el liston lo establecen en el 10-
12% (que las administraciones insulares
y locales aun han reducido) frente al
30% de la Comunidad Valenciana (que
se podia superar pagando y ya se ha de-
rogado), el 40% de Andalucia (superable
via «Area de Oportunidad» o golf de in-
terés turistico) o la no limitacién catalana
(ver nota 13) y murciana.

Como minimo dos tesis —no antagodnicas ni
contradictorias— pretenden explicar tal singulari-

CyTET XLIII (268) 2011

dad, una se construye en clave sociolégica mien-
tras que la otra lo hace en clave geogréfica.

La tesis de enfoque mas sociologico viene a
decir que bajo el impulso de la sociedad civil
se han alcanzado elevadas cotas de protec-
cion (ya desde antes de 1999) que han ralen-
tizado el crecimiento urbanistico con respeto a
la peninsula®?. Unas protecciones que, en for-
ma de reclasificaciones llevadas a cabo por
distintas administraciones desde 1983, podrian
haber desanimado a los inversores exteriores
al crear «inseguridad juridica». En paralelo y
en alianza tactica con el movimiento conserva-
cionista, el sector turistico, dominante econé-
mica y politicamente, podria haber dificultado
la inversion estrictamente urbanistica al «no
actuar» en defensa de tales intereses.

La tesis de mirada mas geogréfica es menos
«humanay, defiende que ha sido la estaciona-
lidad y la insularidad quienes han filtrado la
inversion de las grandes constructoras penin-
sulares. En las Baleares, a diferencia de Cana-
rias, la actividad econdmica turistico-recreacio-
nal se aletarga en invierno, mientras que, a
diferencia de la costa peninsular, la no co-
nexion terrestre encarece los costes de trans-
porte debilitando la fuerza de la demanda ex-
terior de urbanizacion. En los ejemplos que
nos ocupan la interseccién de insularidad y es-
tacionalidad solo se da en las Islas Baleares.

¥

*

1983

I Gobiernos progresistas

Gobiernos conservadores

1995 1999 2003 2007 2010

% Aprobacion de medidas de contencion

FiG. 8/ Color politico de las CCAA y la fecha de aprobacion de medidas de contencion de la urbanizacion

42 |os datos proporcionados por el proyecto Corine Land-
Cover asi lo corroboran, mientras la banda de dos prime-
ros kilometros de la costa mediterranea peninsular se

Fuente: Elaboracion propia.

encuentra artificializada por la urbanizacién e infraestructu-
ras en un 26,48% este porcentaje desciende hasta el
13,23% en el caso balear (OSE, 2006: 150).
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En consecuencia las medidas baleares, de
mayor calado, serian mas facilmente imple-
mentables al no existir la presion que existe en
la franja costera peninsular mediterranea.
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