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1. LA CONCEPCION DICOTOMICA DEL TERRITORIO

La polarizacion territorial entre lo urbano y lo rural fue superada a nivel teorico hace
casi un siglo (Sorokin y Zimmerman, 1929). Desde entonces, la gradacion del espacio ha
estado en continuo andlisis (Baigorri, 1995; Wandl et al., 2014, Warren Il et al., 2018), su-
mando incluso nuevas categorias (Avila-Sanchez, 2015; Castro-Escobar et al., 2018). Sin
embargo, las administraciones aun hoy utilizan esta division (Comision Econoémica para
América Latina y el Caribe, 2011), ya que los intentos de establecer clases intermedias no
han sido realmente operativos (OCDE, 2012).

La comunidad auténoma de Extremadura ha marcado un nuevo umbral que separa
drasticamente lo urbano de lo rural, gracias a su nueva Ley 11/2018, de 21 de diciembre,
de ordenacion territorial y urbanistica sostenible de Extremadura (LOTUS) (Junta de Ex-
tremadura, 2019), que sustituye a la anterior Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del suelo
y ordenacion territorial de Extremadura (LSOTEX) (Junta de Extremadura, 2002).

Esta no es una cuestion particular de la region, sino que es heredada de la subor-
dinacién del campo con respecto a la ciudad, vigente desde la Revolucion Industrial
(Limonad y Monte-Moér, 2012) y fruto de los desequilibrios territoriales que esta generd
(Monclus-Fraga, 1984). La concepcion integral del territorio en Espafia ech6 a andar
gracias a la primera ley estatal de suelo (Davila-Linares, 1991; Fernandez-Rodriguez,
1997). Apenas una década después, esta fue complementada por la Ley 54/1968, de 27
de julio, de ordenacion rural, recordatorio de que lo rural va mucho mas alla de lo agra-
rio (Bassols-Coma, 2006). En cambio, no fue hasta la integracion comunitaria cuando
el espacio rural empez6 a cobrar real importancia en las politicas territoriales, aunque
siempre bajo los conceptos de rentabilidad social y cohesion territorial (Molina de la
Torre y Martinez-Fernandez, 2014).

La esquematizacién y compartimentacion de la realidad en los marcos normativos
ha supuesto un limite a la hora de gestionar el medio rural (Pillet-Capdepon y Plaza-
Tabasco, 2003; Sebastiano de Melo, 2017). Esta es la razon por la cual las definiciones
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estadisticas o cuantitativas son tan numerosas y diversas (Sancho-Comins y Reinoso-
Moreno, 2012; Martinez-Sanchez-Mateos, 2018).

En Extremadura, la nueva frontera administrativa entre lo urbano y lo rural (5.000
habitantes) se sobrepone a los anteriores limites, copiados de otras realidades autono-
micas (Campesino-Ferndndez, 2012), a la vez que anuncia un marco mas adecuado a la
realidad regional, eminentemente rural. Al quedar descartada la posibilidad de superar
la dicotomia urbano-rural dentro de las normativas en materia de planificacion territo-
rial, el objetivo del presente trabajo es descubrir si al menos este nuevo cuerpo legisla-
tivo integra una vision rural a la gestion y ordenacion del territorio regional.

2. METODOLOGIA Y FUENTES

El proceso metodologico empleado se fundamenta principalmente en el examen del nue-
vo cuerpo legislativo en materia de ordenacion territorial en la region de Extremadura.
Para ello, acude a fuentes primarias como el Boletin Oficial del Estado y el Diario Ofi-
cial de Extremadura (donde se promulgan y toman vigencia las leyes). Este repositorio
institucional también sirve de base para encontrar otros textos con los que comparar
y confrontar la LOTUS. Entre ellos destacan la legislacion autonomica inmediatamente
anterior (LSOTEX) y otras a nivel estatal, ya sean vigentes o superadas (por ejemplo, en
ambas categorias se encuentran las legislaciones nacionales de suelo).

Se atiende a la literalidad de los textos, focalizando especialmente el estudio en la ex-
posicion de motivos y las caracteristicas definidas para los instrumentos de planificacion
que le dan forma material y relacion espacial, una vez puestos en vigencia. Lo primero se
justifica desde el hecho de que es al inicio de los cuerpos normativos donde se expresa la
voluntad del legislador (eufemismo de ideologia politica), importante para comprender
el significado de los cambios. En segundo lugar, se analizan los instrumentos o figuras
por ser estos los que alcanzan un grado ejecutivo. Ellos seran el reflejo material (o, al
menos, el vehiculo por el cual conseguir los objetivos marcados) de la normativa.

Para conseguir un mejor ajuste con la concepcion territorial propia de la region, nos
apoyamos en divisiones poblacionales y jerarquicas de los nucleos, que subyacen de la
bibliografia académica producida en Extremadura. Junto a esto, se hace uso de la infor-
macién disponible en fuentes estatales como el Instituto Nacional de Estadistica (INE),
que sirve datos demograficos a nivel de nucleo de poblacion, o el Centro Nacional de
Informacion Geografica (CNIG), que facilita parte de la cartografia empleada.

Para complementar el estudio y comprobar la ausencia de una vision rural dentro de
la planificacion territorial y urbanistica se utilizan también servicios Web Map Server
(WMS) como los del Sistema de Informacion Geografica de Datos Agrarios (SIGA). Estos
ultimos se contrastan con cartografia sobre clasificacion urbanistica del suelo, que se
obtiene tras la georreferenciacion de planos de ordenacion (alojados en el Sistema de In-
formacion Territorial de Extremadura —SITEX—) y su posterior digitalizacion a un formato
vectorial a través de software propio de los sistemas de informacion geografica.
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3. LA RURALIDAD EXTREMENA COMO OBJETO LEGISLATIVO
3.1 Precision de lo rural en la escala administrativa municipal

Extremadura vive una crisis demografica que vacia su medio rural y que pronto afectara
también, como en otras comunidades autonomas, a su raquitico mundo urbano (Gonza-
lez-Leonardo y Lopez-Gay, 2019). Por esa razon se hace necesario precisar lo rural como
espacio para la aplicacion de politicas ptblicas. Segin la LOTUS, los niicleos poblaciona-
les extremenios se dividen en:

* Nucleos de base (NB): por defecto, serdn aquellos con una poblacion igual o infe-
rior a 5.000 habitantes.
* Nucleos de relevancia (NR): el resto de los municipios.

Esta zonificacion no concuerda con la propuesta del INE para catalogar los nucleos
poblacionales,' aunque coincide y se apoya en la contenida en la Ley 45/2007, para el
desarrollo sostenible del medio rural (Gobierno de Espafia, 2007).

En Extremadura, los NB representan al menos el 90,98 % del total, cifra que se in-
crementaria al considerar los nucleos de poblacion enclavados en municipios con mas
de 5.000 habitantes (entidades locales menores). Tomando esta referencia municipal, se
observa una ligera y lentisima tendencia temporal al alza de estos (concentracion urbana
relativa), aunque su predominancia ya era muy acusada (tabla 39.1) al inicio del periodo
democratico (1981) y, también, en el afio de entrada en vigor de la LSOTEX (2002).

Tabla 39.1. Relacion de municipios con menos de 5.000 habitantes sobre el total
en Extremadura

Ano 1981 Afio 2002 Afio 2018
N.° de municipios con menos de 5.000 habitantes 340 343 353
N.° total de municipios 380 383 388
Porcentaje de municipios con menos de 5.000 habitantes 89,47 89,56 90,98

Fuente: INE, elaboracion propia.

El nuevo umbral polariza la realidad y olvida las escalas intermedias de la jerarquia
de asentamientos poblacionales (figura 39.1): centros urbanos (por encima de 20.000
habitantes), subcentros urbanos (entre 10.000 y 19.999 habitantes) y agrovillas (entre
5.000 y 9.999 habitantes), estos tltimos reducto de la concentracion viable y minima de

1. Segun el INE los nucleos urbanos seran aquellos con mas de 10.000 habitantes, los intermedios seran
los que cuenten con una poblacion entre 2.001 y 10.000 habitantes y los rurales todos aquellos con
menos de 2.000 habitantes.
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servicios en el espacio rural (Campesino-Ferndndez, 2012). Las agrovillas representan
también lo rural no solo por la presencia relevante del sector agrario en ellas, sino por la
impronta espacial del medio rural que pervive atn en ellas (relaciones sociales, tipologia
edificatoria, sentimiento de comunidad local, entre otras).

Al prescindir de la gestion diferenciada de este grupo de municipios, eslabon entre lo
rural y lo urbano, se contradice la voluntad (mencionada en la exposicion de motivos de
la LOTUS) de corregir uno de los grandes problemas-region: «Extremadura... se enfrenta
al dificil reto demografico de pérdida paulatina de poblacion y la tendencia a la concen-
tracion de la misma en grandes ciudadesy. Otro de los ejes articuladores de la politica se
dice que sera «encontrar el equilibrio entre lo rural y lo urbano» sin tener en cuenta que
las agrovillas representan justamente este particular.

Figura 39.1. Jerarquia poblacional de los nucleos extremerios

Fuente: datos INE (2018),
cartografia CNIG.

Leyenda

Clasificacién de nucleos LOTUS (2018)
Ncleos de base

®  Ndcleos = 5.000 hab.
Nucleos de relevancia (> 5.000 hab.)
© Ncleos entre 5.000 y 9.999 hab.

© Nucleos entre 10.000 y 19.999 hab.
. Ndcleos = 20.000 hab.

Fuente: INE (2018) y LOTUS. Elaboracion propia.
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La citada hegemonia rural municipal es también superficial, ya que los NB representan al
menos un 71,79 % del territorio regional. Un porcentaje que aumentaria sensiblemente
al incorporar las ya citadas agrovillas y las vastas extensiones de terreno que componen
los grandes términos jurisdiccionales de los municipios con mas de 5.000 habitantes.

3.2 Clasificacion urbanistica del suelo y su significancia rural

La nomenclatura de las clases de suelo en la legislacion urbanistica y territorial mani-
fiestan una intencionalidad. Asi, lo que empez6 llaméandose suelo rustico (SR) en la Ley
del Suelo de 1956, con caracter y naturaleza residual, pasé a nombrarse suelo no urbani-
zable (SNU) en la Ley del suelo de 1975 (copiado por la mayor parte de las legislaciones
autonomicas), y se categorizo en funcion de los recursos que contenia (Jiménez-Barrado
et al., 2019). Este cambio supuso el reconocimiento de un valor para fragmentos del
SNU, pero, al mismo tiempo, delatd la influencia de lo urbanistico en lo territorial. La
LOTUS ha revertido la denominacion en la existente en 1956, influenciada también por
la legislacion estatal del suelo, que denomina a esta clase como suelo rural.? Esto in-
dica, tedricamente, el paso de una consideracion de lo rural como residuo a una nueva
conceptualizacion como recurso y soporte fisico («lienzo sobre el que se asientan de
manera dispersa nuestros 388 municipios», «elemento motor de nuestra economia, como
un valor», dixit). La exposicion de motivos de la LOTUS reconoce al SR su «naturaleza
agropecuaria, forestal y cinegética», sin embargo, la transicion de la LSOTEX a la nueva
ley ha transformado profundamente los criterios para la categorizacion del SNU/SR.

Antes, la categorizacion basica era entre SNU comun y SNU protegido (ambiental,
infraestructural o productivo). Ahora, la categorizacion se reparte en tres: SR protegido,
SR restringido y SR con asentamiento tradicional. En esta triada desaparece la reserva
explicita de terrenos en funcidén de su actividad propia (agricola o ganadera). Asi, la
subordinacion del campo a la ciudad persiste, puesto que la existencia de valores en el
territorio solo se contempla desde una perspectiva conservacionista o proteccionista. Por
el contrario, dentro del anterior sistema (tabla 39.2) si subyacian conceptos propios de
las actividades productivas tradicionales en lo rural.

Dentro de los aspectos netamente positivos del cambio esta la aparicion de una ca-
tegoria especificamente dirigida a la proteccion ante riesgos, forzando la gestion de las
amenazas desde el planeamiento municipal. Otro avance es el reconocimiento de los
asentamientos tradicionales, ya que salen de los parametros urbanisticos. No obstante,
este avance podra tener consecuencias inesperadas (despoblacion) si la aplicacion de
estos postulados tiende a la rigidez y dificil aparicion de nuevas comodidades, deman-
dadas tanto por la poblacion rural existente como por la débil y localizada inmigraciéon
neorrural que recibe Extremadura (Pérez-Diaz y Gurria-Gascon, 2010).

2. Lalegislacion estatal de suelo dejo de ser urbanistica y territorial desde el afio 1997, gracias a la Sen-
tencia 61/1997 del Tribunal Constitucional. La clase de suelo rural incluye a las urbanisticas de suelo
urbanizable y suelo ristico o no urbanizable (dependiendo de la designacion autondémica).
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Tabla 39.2. Perspectiva urbana y rural de las clases y categorias urbanisticas de
suelo de la LSOTEX

Perspectiva urbana Clases y categorias Perspectiva rural
Espacio edificado Suelo urbano Polis
Espacio para edificar Suelo urbanizable Saltus temporal-Polis
Reserva urbana Suelo no urbanizable comun Saltus temporal
Exclusién productiva Suelo no urbanizable protegido Ager

L — Suelo no urbanizable
Exclusién conservacionista . . Saltus permanente

Especialmente protegido

Fuente: elaboracion propia.

Dicho todo lo anterior, se debe poner en cuarentena la verdadera impronta de la LOTUS
debido a la persistente vigencia de instrumentos de planificacion anticuados, los cuales
aminoran la influencia de los avances y retrocesos (Delgado-Vifias, 2017).

3.3 Nuevos instrumentos para la realidad rural de Extremadura

Seglin su actual configuracion en Espafia y Extremadura, la normativa en ordenacion
territorial solo permite la organizacion y normativizacion parcial del medio rural (regla-
mentacion de su transformacion, particularmente la edificatoria).

La simplificacion en la gestion urbanistica de los NB, los de menor dinamismo y
medios técnicos y humanos, permite el desbloqueo de muchos proyectos econéomicos y
productivos. También es un aporte el desdoblamiento de los antiguos planes generales
municipales en dos figuras nuevas: los planes generales estructurales y los planes gene-
rales detallados, ambos adecuados en sus exigencias al tamaiio del niicleo y con mayores
beneficios para los NB, como la permisividad de actuaciones simplificadas o un mayor
aprovechamiento edificatorio subjetivo (sube del 90 al 95 %).

Otra de las mejoras es la transferencia de competencias desde los pequefios munici-
pios rurales a organismos supramunicipales o regionales. Aqui destacan las referidas a
la clasificacion y categorizacion del SR (a través de un nuevo instrumento: los planes de
suelo rustico), el otorgamiento de calificaciones rusticas (procedimiento para autorizar
construcciones en SR) o la creacion de areas funcionales (que saltan los limites munici-
pales) en los planes territoriales.

Sistematicamente, la zonificacion del SR en el planeamiento urbanistico municipal
(recordemos, dedicado a ordenar todo el término municipal) adolece de unos criterios
verdaderamente rurales, ya que los redactores desechan el uso de fuentes como el mapa
de clases agrologicas de la antigua Direccion General de Produccion Agraria, el de cul-
tivos y aprovechamientos del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion o la guia
para la elaboracion de estudios del medio fisico del Ministerio de Medio Ambiente. Esto
se comprueba al superponer los planos de ordenacion de los términos municipales a la
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cartografia de alguna de estas fuentes (figura 39.2). En definitiva, esto hace que el SR no
se conceptualice como suelo productivo, y que en el imaginario colectivo aparezca como
suelo sin recursos y de reserva urbana (Ortega-Montequin, 2016).

Figura 39.2. Discrepancias entre la zonificacion de usos agrarios y la del
planeamiento

I L TN —_ T ST ] 1

Leyenda

H 7
prais e

D Limite clase urbanistica de suelo

Uso Sobrecarga

- Otras frondosas ‘] No codificado

B wmatorral _7] Frondosas
Pastizal N

Pastizal-matorral

Olivar en secano

®? 4% 9t g7 G @ g8 G g%
0 2 » ’ B

? ? il
B o B 2, W
DRI N

2 » ’ ’
TG B @ g e
LG

2 ? ? @
el e g g B @

i

Fuente: Sistema de Informacion Geografica de Datos Agrarios (ISGA) y cartografia
de planeamiento urbanistico. Elaboracién propia.

Habida cuenta de su sesgo urbanistico, y de la importancia del fendémeno urbanizador
reciente que afecta al medio rural en Extremadura (Jiménez, 2018), la LOTUS intenta
gestionar los desarrollos rururbanos mediante una nueva figura, los Planes Especiales
de Ordenacién del Territorio (PEOT). Este instrumento tiene la capacidad de promulgar
medidas conducentes a la regularizacion de estos asentamientos (eufemismo de urbani-
zaciones y/o viviendas ilegales) en SR, que previamente deberan ser localizados y deli-
mitados por los nuevos planes territoriales y los planes generales municipales. De facto,
esto también supone un nuevo reparto de competencias y un desbloqueo de la situacion,
paralizada por la presion popular de los propietarios sobre los ayuntamientos y dirigen-
tes politicos de los pequefios municipios. Ademas, los PEOT se convierten en una figura
clave para el medio rural, ya que dentro de sus competencias estan la ordenacion de
actividades turisticas o productivas y la proteccion del paisaje.
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4. CONCLUSIONES

Un nuevo paradigma aparece con la LOTUS en Extremadura. La «generalidad» la repre-
sentan los pequefios nticleos rurales, mientras que el cardcter residual pasa, por primera
vez, a los nucleos urbanos.

Sin embargo, el examen de este cuerpo normativo demuestra que los cambios tienden
simple y mayoritariamente a facilitar la actividad urbanistica. Si bien esto es un avance
para el medio rural de Extremadura (paralizado por las dificultades para emprender en €l,
al que se suman otros problemas comunes como la crisis, la despoblacion y el envejeci-
miento), resulta necesario adoptar complementariamente una verdadera vision ruralista.

Para ello, es obligatorio incorporar a este escenario de beneficios los nucleos claves
(agrovillas). Con ello se evitara perder un reducto de centralidad y «capitalidad» presente
en el medio rural extremefio.

Los mecanismos de transferencia de competencias integrados en la LOTUS son un ini-
cio esperanzador, que debe ser culminado con la comarcalizacion funcional de la region a
través de las directrices de ordenacion territorial (todavia sin aprobacion).

Teniendo en consideracion que otras medidas beneficiosas, como la fusion de munici-
pios regulada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad
de la Administracion local, se plantean como un tabt (especialmente en un contexto histo-
rico y politico como el actual, en el que se prima la identidad territorial y esta se confunde
deliberadamente con la gestion de recursos publicos), la comarcalizacion funcional podria
ser un subterfugio para conseguir resultados similares. Por el contrario, la realidad mues-
tra que durante los ultimos afos han tenido lugar procesos de independencia y creacion de
nuevos municipios en Extremadura (todos por debajo del umbral de los 5.000 habitantes).

Entre los aspectos mejorables esta la identificacion de la vocacion sectorial de los
municipios rurales y su relacion con el centro de referencia (agrovilla, subcentro o centro
urbano). Para ello, se estima imprescindible una nueva clasificacion que incorpore datos
de actividad (volumen y rubro principal), asi como registros sobre accesibilidad y flujos
de relacion (comercial y poblacional) con el municipio que ostente la centralidad en el
espacio rural. Esto significa aceptar, desde el plano legislativo, la heterogeneidad de lo
rural (aspecto no contenido en la LOTUS).

Pragmatismo y eficiencia no son conceptos equivalentes, puesto que el primero ha
provocado la polarizacion del territorio en las politicas ptblicas, convirtiendo en imposi-
ble el transecto gradual entre lo urbano y lo rural, que hubiera conducido a maximizar lo
segundo.

En la linea de lo anterior, la nueva legislacion extremefia representa un avance en la
gestion urbanistica y territorial, pero todavia no alcanza a considerar los espacios periur-
banos y rururbanos dentro de su verdadera naturaleza, como una unidad territorial inde-
pendiente (Lopez-Goyburu y Gonzaga-Garcia-Moreno, 2018). Esto se presenta como una
rémora del pasado, cuando el soporte fisico que constituye el territorio rural se dejo de
entender como recurso productivo desde la ley del suelo de 1998, pasando a considerarse
como erial de latente urbanizacion. La division territorial en dos extremos, el urbanizado/
por urbanizar y el conservacionista/proteccionista, todavia permanece en la base de mu-
chas legislaciones, subestimando el valor de las actividades propias del medio rural. Asi,
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bajo legislaciones territoriales de este tipo, la poblacion rural ha visto constrefiida sus
actividades por el planeamiento urbanistico y territorial.

En este sentido, la ausencia en la LOTUS de una categoria de SR designada particular-
mente por la actividad productiva (agricola, ganadera, forestal, etc.) supone un paso atras
en la viabilidad y sostenibilidad de la poblacion rural. De nada sirve el reconocimiento de
los asentamientos tradicionales si desde el planeamiento no se garantiza la supervivencia
de las actividades productivas, restringiendo la presion que otros usos hagan recaer sobre
ellas. La creacion y aplicacion de los PEOT son un avance, aunque se muestran claramen-
te insuficientes por su caracter optativo, asi como por su posicion retrasada en cuanto a
categoria y nivel de prevalencia en la escala de instrumentos territoriales y urbanisticos.

En relacion con esto, y de cara al futuro proéximo, la utilizaciéon masiva y desproporcio-
nada de procedimientos de regularizacion de urbanizaciones ilegales en SR (contenidos en
la LOTUS) puede enviar un mensaje contradictorio para la sociedad urbana. La poblacion
puede tender a colonizar desde entonces con mayor vehemencia el espacio rural de Ex-
tremadura, lo que repercutird en un retroceso de la superficie productiva del medio rural.

En sintesis, para «recuperar la necesaria simbiosis que se ha ido diluyendo por la desa-
paricion de la actividad en el campo y la falta de cualificacion del empleo en las zonas més
ruralesy, tal y como se puede leer en la exposicion de motivos de la LOTUS, es necesario
emplear y aplicar una verdadera perspectiva rural, desde lo productivo a lo no productivo.

La invocacion de los principios de la economia verde y circular, alentados desde la
Unién Europea, no son suficientes para conseguir el balance urbano-rural. Nombrar lo
rural no es sinéonimo de atender lo rural bajo una perspectiva propia. Extremadura, asi
como otras comunidades autonomas, deben avanzar en los diagndsticos de los problemas
en estos espacios, para finalmente contemplar sus soluciones desde la legislacion y el
planeamiento urbanistico y territorial.
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