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1. LA CONCEPCIÓN DICOTÓMICA DEL TERRITORIO

La polarización territorial entre lo urbano y lo rural fue superada a nivel teórico hace 
casi un siglo (Sorokin y Zimmerman, 1929). Desde entonces, la gradación del espacio ha 
estado en continuo análisis (Baigorri, 1995; Wandl et al., 2014, Warren II et al., 2018), su-
mando incluso nuevas categorías (Ávila-Sánchez, 2015; Castro-Escobar et al., 2018). Sin 
embargo, las administraciones aún hoy utilizan esta división (Comisión Económica para 
América Latina y el Caribe, 2011), ya que los intentos de establecer clases intermedias no 
han sido realmente operativos (ocde, 2012). 

La comunidad autónoma de Extremadura ha marcado un nuevo umbral que separa 
drásticamente lo urbano de lo rural, gracias a su nueva Ley 11/2018, de 21 de diciembre, 
de ordenación territorial y urbanística sostenible de Extremadura (lotus) (Junta de Ex-
tremadura, 2019), que sustituye a la anterior Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del suelo 
y ordenación territorial de Extremadura (lsotex) (Junta de Extremadura, 2002).

Esta no es una cuestión particular de la región, sino que es heredada de la subor-
dinación del campo con respecto a la ciudad, vigente desde la Revolución Industrial 
(Limonad y Monte-Mór, 2012) y fruto de los desequilibrios territoriales que esta generó 
(Monclús-Fraga, 1984). La concepción integral del territorio en España echó a andar 
gracias a la primera ley estatal de suelo (Dávila-Linares, 1991; Fernández-Rodríguez, 
1997). Apenas una década después, esta fue complementada por la Ley 54/1968, de 27 
de julio, de ordenación rural, recordatorio de que lo rural va mucho más allá de lo agra-
rio (Bassols-Coma, 2006). En cambio, no fue hasta la integración comunitaria cuando 
el espacio rural empezó a cobrar real importancia en las políticas territoriales, aunque 
siempre bajo los conceptos de rentabilidad social y cohesión territorial (Molina de la 
Torre y Martínez-Fernández, 2014). 

La esquematización y compartimentación de la realidad en los marcos normativos 
ha supuesto un límite a la hora de gestionar el medio rural (Pillet-Capdepón y Plaza-
Tabasco, 2003; Sebastiano de Melo, 2017). Esta es la razón por la cual las definiciones 
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estadísticas o cuantitativas son tan numerosas y diversas (Sancho-Comíns y Reinoso-
Moreno, 2012; Martínez-Sánchez-Mateos, 2018). 

En Extremadura, la nueva frontera administrativa entre lo urbano y lo rural (5.000 
habitantes) se sobrepone a los anteriores límites, copiados de otras realidades autonó-
micas (Campesino-Fernández, 2012), a la vez que anuncia un marco más adecuado a la 
realidad regional, eminentemente rural. Al quedar descartada la posibilidad de superar 
la dicotomía urbano-rural dentro de las normativas en materia de planificación territo-
rial, el objetivo del presente trabajo es descubrir si al menos este nuevo cuerpo legisla-
tivo integra una visión rural a la gestión y ordenación del territorio regional. 

2.	METODOLOGÍA Y FUENTES

El proceso metodológico empleado se fundamenta principalmente en el examen del nue-
vo cuerpo legislativo en materia de ordenación territorial en la región de Extremadura. 
Para ello, acude a fuentes primarias como el Boletín 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 legislación autonómica inmediatamente 
anterior (lsotex) y otras a nivel estatal, ya sean vigentes o superadas (por ejemplo, en 
ambas categorías se encuentran las legislaciones nacionales de suelo). 

Se atiende a la literalidad de los textos, focalizando especialmente el estudio en la ex-
posición de motivos y las características definidas para los instrumentos de planificación 
que le dan forma material y relación 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 ideología política), 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 serán el reflejo material (o, al 
menos, el vehículo por el cual conseguir los objetivos marcados) de la normativa.

Para conseguir un mejor ajuste con la concepción territorial propia de la región, nos 
apoyamos en divisiones poblacionales y jerárquicas de los núcleos, que subyacen de la 
bibliografía académica producida en Extremadura. Junto a esto, se hace uso de la infor-
mación disponible en fuentes estatales como el Instituto Nacional de Estadística (ine), 
que sirve datos demográficos a nivel de núcleo de población, o el Centro Nacional de 
Información Geográfica (cnig), que facilita parte de la cartografía empleada. 

Para complementar el estudio y comprobar la ausencia de una visión rural dentro de 
la planificación territorial y urbanística se utilizan también servicios Web Map Server 
(wms) como los del Sistema de Información Geográfica de Datos Agrarios (siga). Estos 
últimos se contrastan con cartografía sobre clasificación urbanística del suelo, que se 
obtiene tras la georreferenciación de planos de ordenación (alojados en el Sistema de In-
formación Territorial de Extremadura –sitex–) y su posterior digitalización a un formato 
vectorial a través de software propio de los sistemas de información geográfica. 
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3.	LA RURALIDAD EXTREMEÑA COMO OBJETO LEGISLATIVO

3.1	 Precisión de lo rural en la escala administrativa municipal

Extremadura vive una crisis demográfica que vacía su medio rural y que pronto afectará 
también, como en otras comunidades autónomas, a su raquítico mundo urbano (Gonzá-
lez-Leonardo y López-Gay, 2019). Por esa razón se hace necesario precisar lo rural como 
espacio para la aplicación de políticas públicas. Según la lotus, los núcleos poblaciona-
les extremeños se dividen en:

•	 Núcleos de base (nb): por defecto, serán aquellos con una población igual o infe-
rior a 5.000 habitantes.

•	 Núcleos de relevancia (nr): el resto de los municipios. 

Esta zonificación no concuerda con la propuesta del ine para catalogar los núcleos 
poblacionales,1 aunque coincide y se apoya en la contenida en la Ley 45/2007, para el 
desarrollo sostenible del medio rural (Gobierno de España, 2007). 

En Extremadura, los nb representan al menos el 90,98 % del total, cifra que se in-
crementaría al considerar los núcleos de población enclavados en municipios con más 
de 5.000 habitantes (entidades locales menores). Tomando esta referencia municipal, se 
observa una ligera y lentísima tendencia temporal al alza de estos (concentración urbana 
relativa), aunque su predominancia ya era muy acusada (tabla 39.1) al inicio del periodo 
democrático (1981) y, también, en el año de entrada en vigor de la lsotex (2002). 

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

Año 1981 Año 2002 Año 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, elaboración propia.

El nuevo umbral polariza la realidad y olvida las escalas intermedias de la jerarquía 
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 últimos reducto de la concentración viable y mínima de 

1. Según el ine los núcleos urbanos serán aquellos con más de 10.000 habitantes, los intermedios serán 
los que cuenten con una población 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-Fernández, 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 aún en ellas (relaciones sociales, tipología 
edificatoria, sentimiento de comunidad local, entre otras).

Al prescindir de la gestión diferenciada de este grupo de municipios, eslabón entre lo 
rural y lo urbano, se contradice la voluntad (mencionada en la exposición de motivos de 
la lotus) de corregir uno de los grandes problemas-región: «Extremadura… se enfrenta 
al difícil reto demográfico de pérdida paulatina de población y la tendencia a la concen-
tración de la misma en grandes ciudades». Otro de los ejes articuladores de la política se 
dice que será «encontrar el equilibrio entre lo rural y lo urbano» sin tener en cuenta que 
las agrovillas representan justamente este particular.

Figura 39.1. Jerarquía poblacional de los núcleos extremeños 

Fuente: ine (2018) y lotus. Elaboración propia.
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La citada hegemonía rural municipal es también superficial, ya que los nb representan al 
menos un 71,79 % del territorio regional. Un porcentaje que aumentaría sensiblemente 
al incorporar las ya citadas agrovillas y las vastas extensiones de terreno que componen 
los grandes términos jurisdiccionales de los municipios con más de 5.000 habitantes. 

3.2	 Clasificación urbanística del suelo y su significancia rural

La nomenclatura de las clases de suelo en la legislación urbanística y territorial mani-
fiestan una intencionalidad. Así, lo que empezó llamándose suelo rústico (sr) en la Ley 
del Suelo de 1956, con carácter y naturaleza residual, pasó a nombrarse suelo no urbani-
zable (snu) en la Ley del suelo de 1975 (copiado por la mayor parte de las legislaciones 
autonómicas), y se categorizó en función de los recursos que contenía (Jiménez-Barrado 
et al., 2019). Este cambio supuso el reconocimiento de un valor para fragmentos del 
snu, pero, al mismo tiempo, delató la influencia de lo urbanístico en lo territorial. La 
lotus ha revertido la denominación en la existente en 1956, influenciada también por 
la legislación estatal del suelo, que denomina a esta clase como suelo rural.2 Esto in-
dica, teóricamente, el paso de una consideración de lo rural como residuo a una nueva 
conceptualización como recurso y soporte físico («lienzo sobre el que se asientan de 
manera dispersa nuestros 388 municipios», «elemento motor de nuestra economía, como 
un valor», dixit). La exposición de motivos de la lotus reconoce al sr su «naturaleza 
agropecuaria, forestal y cinegética», sin embargo, la transición de la lsotex a la nueva 
ley ha transformado profundamente los criterios para la categorización del snu/sr.

Antes, la categorización básica era entre snu común y snu protegido (ambiental, 
infraestructural o productivo). Ahora, la categorización se reparte en tres: sr protegido, 
sr restringido y sr con asentamiento tradicional. En esta triada desaparece la reserva 
explícita de terrenos en función de su actividad propia (agrícola o ganadera). Así, la 
subordinación 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) sí subyacían conceptos propios de 
las actividades productivas tradicionales en lo rural. 

Dentro de los aspectos netamente positivos del cambio está la aparición de una ca-
tegoría específicamente dirigida a la protección ante riesgos, forzando la gestión de las 
amenazas desde el planeamiento municipal. Otro avance es el reconocimiento de los 
asentamientos tradicionales, ya que salen de los parámetros urbanísticos. No obstante, 
este avance podrá tener consecuencias inesperadas (despoblación) si la aplicación de 
estos postulados tiende a la rigidez y difícil aparición de nuevas comodidades, deman-
dadas tanto por la población rural existente como por la débil y localizada inmigración 
neorrural que recibe Extremadura (Pérez-Díaz y Gurría-Gascón, 2010). 

2. La legislación estatal de suelo dejó de ser urbanística y territorial desde el año 1997, gracias a la Sen-
tencia 61/1997 del Tribunal Constitucional. La clase de suelo rural incluye a las urbanísticas de suelo 
urbanizable y suelo rústico o no urbanizable (dependiendo de la designación autonómica). 
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Tabla 39.2. Perspectiva urbana y rural de las clases y categorías urbanísticas de 
suelo de la lsotex 

Perspectiva urbana Clases y categorías Perspectiva rural

Espacio edificado Suelo urbano Polis

Espacio para edificar Suelo urbanizable Saltus temporal-Polis

Reserva urbana Suelo no urbanizable común Saltus temporal

Exclusión productiva Suelo no urbanizable protegido Ager

Exclusión conservacionista Suelo no urbanizable 
Especialmente protegido Saltus permanente

Fuente: elaboración propia.

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

3.3	 Nuevos instrumentos para la realidad rural de Extremadura

Según su actual configuración en España y Extremadura, la normativa en ordenación 
territorial solo permite la organización y normativización parcial del medio rural (regla-
mentación de su transformación, particularmente la edificatoria). 

La simplificación en la gestión urbanística de los nb, los de menor dinamismo y 
medios técnicos y humanos, permite el desbloqueo de muchos proyectos económicos 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 tamaño del núcleo 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 pequeños munici-
pios rurales a organismos supramunicipales o regionales. Aquí destacan las referidas a 
la clasificación y categorización del sr (a través de un nuevo instrumento: los planes de 
suelo rústico), el otorgamiento de calificaciones rústicas (procedimiento para autorizar 
construcciones en sr) o la creación de áreas funcionales (que saltan los límites munici-
pales) en los planes territoriales. 

Sistemáticamente, la zonificación del sr en el planeamiento urbanístico 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 agrológicas de la antigua Dirección General de Producción Agraria, el de cul-
tivos y aprovechamientos del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación o la guía 
para la elaboración de estudios del medio físico del Ministerio de Medio Ambiente. Esto 
se comprueba al superponer los planos de ordenación de los términos municipales a la 
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cartografía 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-Montequín, 2016). 

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

Fuente: Sistema de Información Geográfica de Datos Agrarios (isga) y cartografía  
de planeamiento urbanístico. Elaboración propia.

Habida cuenta de su sesgo urbanístico, y de la importancia del fenómeno 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 Ordenación del Territorio (peot). Este instrumento tiene la capacidad de promulgar 
medidas conducentes a la regularización de estos asentamientos (eufemismo de urbani-
zaciones y/o viviendas ilegales) en sr, que previamente deberán 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 situación, 
paralizada por la presión popular de los propietarios sobre los ayuntamientos y dirigen-
tes políticos de los pequeños municipios. Además, los peot se convierten en una figura 
clave para el medio rural, ya que dentro de sus competencias están la ordenación de 
actividades turísticas o productivas y la protección del paisaje. 
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4.	CONCLUSIONES 

Un nuevo paradigma aparece con la lotus en Extremadura. La «generalidad» la repre-
sentan los pequeños núcleos rurales, mientras que el carácter residual pasa, por primera 
vez, a los núcleos urbanos. 

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

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

Los mecanismos de transferencia de competencias integrados en la lotus son un ini-
cio esperanzador, que debe ser culminado con la comarcalización funcional de la región a 
través de las directrices de ordenación territorial (todavía sin aprobación).

Teniendo en consideración que otras medidas beneficiosas, como la fusión de munici-
pios regulada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalización y sostenibilidad 
de la Administración local, se plantean como un tabú (especialmente en un contexto histó-
rico y político como el actual, en el que se prima la identidad territorial y esta se confunde 
deliberadamente con la gestión de recursos públicos), la comarcalización funcional podría 
ser un subterfugio para conseguir resultados similares. Por el contrario, la realidad mues-
tra que durante los últimos años han tenido lugar procesos de independencia y creación de 
nuevos municipios en Extremadura (todos por debajo del umbral de los 5.000 habitantes).

Entre los aspectos mejorables está la identificación de la vocación sectorial de los 
municipios rurales y su relación con el centro de referencia (agrovilla, subcentro o centro 
urbano). Para ello, se estima imprescindible una nueva clasificación que incorpore datos 
de actividad (volumen y rubro principal), así como registros sobre accesibilidad y flujos 
de relación (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 polarización del territorio en las políticas públicas, convirtiendo en imposi-
ble el transecto gradual entre lo urbano y lo rural, que hubiera conducido a maximizar lo 
segundo. 

En la línea de lo anterior, la nueva legislación extremeña representa un avance en la 
gestión urbanística y territorial, pero todavía no alcanza a considerar los espacios periur-
banos y rururbanos dentro de su verdadera naturaleza, como una unidad territorial inde-
pendiente (López-Goyburu y Gonzaga-García-Moreno, 2018). Esto se presenta como una 
rémora del pasado, cuando el soporte físico que constituye el territorio rural se dejó de 
entender como recurso productivo desde la ley del suelo de 1998, pasando a considerarse 
como erial de latente urbanización. La división territorial en dos extremos, el urbanizado/
por urbanizar y el conservacionista/proteccionista, todavía permanece en la base de mu-
chas legislaciones, subestimando el valor de las actividades propias del medio rural. Así, 
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bajo legislaciones territoriales de este tipo, la población rural ha visto constreñida sus 
actividades por el planeamiento urbanístico y territorial.

En este sentido, la ausencia en la lotus de una categoría de sr designada particular-
mente por la actividad productiva (agrícola, ganadera, forestal, etc.) supone un paso atrás 
en la viabilidad y sostenibilidad de la población 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 presión que otros usos hagan recaer sobre 
ellas. La creación y aplicación de los peot son un avance, aunque se muestran claramen-
te insuficientes por su carácter optativo, así como por su posición retrasada en cuanto a 
categoría y nivel de prevalencia en la escala de instrumentos territoriales y urbanísticos. 

En relación con esto, y de cara al futuro próximo, la utilización masiva y desproporcio-
nada de procedimientos de regularización de urbanizaciones ilegales en sr (contenidos en 
la lotus) puede enviar un mensaje contradictorio para la sociedad urbana. La población 
puede tender a colonizar desde entonces con mayor vehemencia el espacio rural de Ex-
tremadura, lo que repercutirá en un retroceso de la superficie productiva del medio rural. 

En síntesis, para «recuperar la necesaria simbiosis que se ha ido diluyendo por la desa-
parición de la actividad en el campo y la falta de cualificación del empleo en las zonas más 
rurales», tal y como se puede leer en la exposición de motivos de la lotus, es necesario 
emplear y aplicar una verdadera perspectiva rural, desde lo productivo a lo no productivo. 

La invocación de los principios de la economía verde y circular, alentados desde la 
Unión Europea, no son suficientes para conseguir el balance urbano-rural. Nombrar lo 
rural no es sinónimo de atender lo rural bajo una perspectiva propia. Extremadura, así 
como otras comunidades autónomas, deben avanzar en los diagnósticos de los problemas 
en estos espacios, para finalmente contemplar sus soluciones desde la legislación y el 
planeamiento urbanístico y territorial.
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