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RESUMEN

En un pais donde la expansion urbana fue muy fdertnte estas Gltimas décadas, este trabajo se
interesa sobre el caso de la ciudad de Cacerasaladg una provincia extremefa, animada por un
dinamismo mucho menor que en el resto de Espabadeda artificializacién del suelo fue una de
las menores de Europa durante las dos ultimas deadal siglo XX. Asi, se trata de analizar el
crecimiento de la ciudad durante la década sigeidmds un analisis legislativo e institucional,
mediante interpretaciones espaciales realizadasta ge los planes urbanisticos y de unas fotos
aéreas, para intentar de definir porque el pod=l loo ha podido realmente dirigir el crecimiento
de su ciudad tras una planificacion urbanisticaxaa#a, y cuales fueron los agentes institucionales
gue han cruzado su estrategia de desarrollo local.

Palabras claves: Expansion urbana, Planificacibanistica, Analisis espacial, Caceres.

In a country which has endured particularly heaxtyan sprawl throughout the last two decades,
this research deals with the case of the city afe@s, one of the two provincial capitals of the
region of Extremadura. Here we can see that grasvibss prominent than in the others regions of
Spain, as this region underwent the least land Idpeeent in Europe throughout the last two
decades of the 30century. It is for this reason that this work fees on the following decade,
dealing with legal and institutional analysis apatsal interpretations using urban plans and aerial
photos. | will use this information in order to tiy define why the local administration could not
successfully progress the urban growth of its aging an urban planning policy, and to identify
which institutional agentdismissedts local development strategy.

Key words: Urban Sprawl, Urban Planning, Spatiallgsis, Caceres.

Dans un pays ou l'accroissement urbain fut imparthmant ces dernieres décennies, ce travail
s’intéresse au cas de la ville de Céceres, capidalee des deux provinces qui forment
I'Estrémadure, animée par un développement biemaneique dans le reste des autres régions
espagnoles, et ou lartificialisation des sols lfuhe des plus faibles d’Europe durant les deux
dernieres décennies du XXe siécle. Ainsi, cettdesttaite d’analyser I'accroissement de la ville de
Céaceres durant la décennie suivante, au traversedanalyse légale et institutionnelle, des
interprétations spatiales réalisées a I'aide dassptl’'urbanisme et de photos aériennes, pour tenter
de définir pourquoi les pouvoirs locaux n’ont pésliement diriger I'accroissement physique de la
ville s’appuyant sur une planification adéquatege¢tls furent les agents institutionnels qui ont
ignoré la stratégie de développement local.

Mots clefs : Accroissement urbain, Planificatiobaine, Analyse spatiale, Caceres.
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ESTUDIO

Introduccion

La disciplina urbanistica en Espafia es tristemermwaocida por el fendmeno de
artificializacion y de expansion urbanistica que dwarrido desde los afios 1980 en las
metropolis de Madrid y Barcelona, y sobre todo @&n diudades balnearias de las costas
espafolas, con casos emblematicos como la ciud8&midorm en la provincia de Alicante.
Sin embargo, este proceso no se ha desarrollad@achlelamente al desarrollo del turismo
en Espafia, sino también mas tarde en todos losasidrbanos importantes de Espafia. La
principal razén se encuentra en el propio sisterstiicional espafiol y mas precisamente en
sus distintas leyes estatales del Suelo, al todasdeuales encontramos la Ley del Suelo de
1998. Esta ley, llamada por algunos autores commi&%aBellido como la ley de la
liberalizacion del suelo ha tenido unos impactodtipié@s considerando el hecho que ha
cambiado la manera convencional de ver el sueldaldrun caracter de recurso econdmico
importante, y cambiando la manera de proyectareshmollo urbano. Sin embargo, los
efectos no han tenido una misma importancia seggitdmunidades autbnomas espafiolas,
por ejemplo entre la Comunidad Autonoma de Cataltiéa de un dinamismo econémico y
de una situacién geografica favorable y la de Bxaidura, region frontalera con el Portugal,
mayoristamente conocida por su turismo naturalsypoductos locales. El presente trabajo
se interesa justamente al caso de la ciudad deé3aema de las dos capitales provinciales
gue forman la Comunidad Autonoma de ExtremadurasdB®eel andlisis del conjunto
legislativo hasta la observacion en concreto ddesarrollo, se trata de calificar su desarrollo
durante la primera década del siglo XXI y de mfrante a los agentes de desarrollo, si esta
ciudad ha dirigido su desarrollo urbano mediantaplecacion de una estrategia local propia o
si al contrario, como el contexto nacional lo supoha vivido su desarrollo sin poder
controlarle, minorando sus instrumentos de ordénadiel territorio, supuestamente
instrumentos que traducen la estrategia local darddlo, a una simple funcion de analisis
del fendmeno de expansion urbana sin imponerleéquativas y otras medidas de direccion.
Apoyandose sobre un andlisis de los agentes qudiccmman el crecimiento urbano,
discutidos con los actores que actuan en el taoitte estudio mediante la realizacion de
entrevistas por un lado, y sobre verdaderas psugdlaeal crecimiento mediante fotos aéreas
por otro lado, el presente estudio trata de delwuosdr falta de dirigismo mediante los
documentos de planificacion del poder local freatéa cuestion de la expansion urbana
descontrolada. Para tratar esta hipotesis, sezanalh un primero tiempo el contexto
legislativo e institucional propio al sistema fealegn el cual se sitda la ciudad espafola de
Céaceres. Después, se propone de exponer la megaaadesarrollada para realizar una
aplicacion permitiéndonos de obtener resultadosagaézar sobre la problematica tratada en
este estudio. Por fin, se expone la aplicacion alenktodologia asi que los resultados
obtenidos e interpretados antes de concluir sabngbtesis elegida.
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1. Contexto en el cual se desarrolla el presente estudio

1.1. Puntos de interés sobre el entorno geografico

El presente estudio se desarrolla sobre un territoricafespsituado en la Comunid
Auténoma de Extremadura: la ciudad de Caceres,iéanchpital de una de las dos provinc
gue forman parte de la regién, y que tiene su nel

—Z

¢ 7 v
. °§fo ﬂ .

: Comunidad Autonoma de Extremadura

- Provincia de Caceres

Figura 1: Mapa de situacion geografica de la provincia de &eres en Esparf

Hablamos de una ciudad acogiend 925 habitantes al 1 de Enero de 2014, repartido®
un término municipal de unos 1033 hectareds que hacen de este municipio el r
extensivo de Espafa.

Se puede distinguir cuatro nucleos poblaciesen el término municipal cacerefio: la ciuc
de Céceres (95 180 habitantes al 1 de Enero de),2elshicleo de Valdesalor (5i
habitantes), él de Rincén de Ballesteros (134 aata@t) y él ¢ la estacion de Arroy-
Malpartida (46 habitantes).

En el presente estudio, se trata de estudiar tladide Caceres como entidad urbana. Asi
adelante, la denominacion de Caceres sirve patiairdef entorno urbano que acoge
mayoria de los habitées del municipio. Esta eleccion se explica pdregho que en matet
de urbanismo y de ordenacion del territorio, l@s tsatélites poblacionales presentes ¢
término municipal no tienen un papel mayor en ecpso de urbanizacién sobre el cus
interesa este estudio.

! Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
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MAPA DEL NUCLEO URBANO DE CACERES

Mancha Urbana de Caceres m—\/ia5 principales
Casco historico de Caceres e \/ia ferrovia

Relieve notable con incidencia sobre el desarrollo

Figura 2: Mapa del nacleo urbano de Caceres

Fuente: Servicio SIG del ayuntamiento de CacerealiRacion propia
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Este mapa nos ensefia la forma del casco urbandaes asi que los factores topogréaficos
gue han dirigido el crecimiento fisico de la ciudad

1.2. La cuestion de la expansion urbanistica
El crecimiento urbano es un fenomeno urbanistie® lta ocurrido de una manera brutal en
Espafa, y relativamente reciente. Hay que notauldicacion el 20 de febrero de 2009 por la
Comisién de Peticiones del Parlamento europeo denfomme sobre el impacto de la
urbanizacién extensiva en Espafia. Este informe p@ddas comunidades auténomas
“implicadas a que lleven a cabo una profunda revigié toda la legislaciéh considerando
gue el sistema espafiol favorecia el desarrolloydechas [...] urbanizaciones se encuentran
lejos de zonas urbanas consolidadas y exigierors W gastos notables en servicios basicos
como electricidad, agua e infraestructuras viarigsie estas inversiones suelen beneficiarse
de financiacion comunitaria (Informe 2008/2248, art. Ac).

Para entender las causas de una tal decisioncarfohr la Comision de Peticiones del
Parlamento europeo, hay que mirar un poco el listéeciento de la evolucion del consumo
de las tierras con fin urbanizadora en Espafa.

1.2.1. Una visualizacion del fendmeno de expansion urbanistica en la escala

nacional
El andlisis del Informe sobre los Cambios de ocidpade los suelos en Espafia entre 1987 y
2000, realizado por el Observatorio de la Sostkd#al en Espafia permite obtener una vision
global del fenbmeno y de su importancia:

EVOLUCION DE LAS
SUPERFICIES ARTIFICIALES
(1987-2000-2006)

__150.000 ha
_ - 100.000

__ 20.000

Artificial en 1987
Anadido 1987-2000

- Afiadido 2000-2006

‘. ﬁ/‘“ﬁ///

Figura 3: Evolucion de las superficies artificiale®n las comunidades autonomas de Espafia entre 1982000

Fuente: Ministerio de Medio Ambiente y Observatalé la Sostenibilidad en Espafia, “Cambios de
ocupacion del suelo en Espafia; Implicaciones parsdstenibilidad”
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El mapa precedente ilustra la evolucién de las réigfes artificiales en cada comunidad
autonoma de Esparia, obtenida por comparacion deakes de datos del programa Corine
Land Cover. Fue realizada por el Observatorio dedstenibilidad en Espafia, para la puesta
al dia de 2006 del Informe sobre los cambios des wsd suelo en Espafia. Poniendo en
paralelo el nimero de hectéareas artificiales cosufzerficie de cada region, se puede notar
gue las zonas costeras son las que mas han vima@xplosion urbanistica. El caso de la
capital espafiola también es interesante, porqgegdluue casi la mitad de las superficies
artificiales fueron construidas durante el periagoestudio, es decir 1987-2006. En el caso
extremefio, se puede concluir dos cosas importantes:

- Al mirar de este mapa, se puede decir que la CatadrAutonoma de Extremadura es
la que tiene el menor porciento de superficie$icdies en Espafia,

- Ademas, sobre la evolucion del proceso de artifi@ieion de los suelos, se puede
notar que Extremadura forma parte del grupo deonegi que han vivido una
aumentacion del fenémeno entre 2000 y 2006, comgaraon la evolucion entre
1987 y 2000.

Esta ultima reflexion se encuentra también si miraua los datos nacionales de superficies
artificiales. La figura siguiente ilustra tambié&tadimension:

g 1.200.000 | Bcﬁom Inmobiliario | |Crisis econc’:-hwica
@ 1.017.000ha
2,01%
sobre
840.000ha [eltotal |
800.000 g
sobre
670.000 ha el total
1.32%
sobre
el total
400.000 29.500 ha/ano
13.100 ha/afo
18300 halarol ol |
0 T T T T T I ! J ' I l ' '

1980 1987 1990 1995 2000 2006 2010

Figura 4: Evolucién y ritmo de la artificializacién del suelo en Espafia

Fuente: Ministerio de Medio Ambiente y Observatalé la Sostenibilidad en Espafia, “Cambios de
ocupacion del suelo en Espafia; Implicaciones parsdstenibilidad”
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En efecto, mirando a este grafico extractado gedaentacion del doctor Cristina Zamorano
Chicd” durante el XV Congreso Nacional de las Tecnolodék Informacion Geogréfica en
Madrid los 20 y 21 de septiembre de 2012, ilusisadambios: se debe notar la aumentacion
importante del ritmo de artificializacion de loseks, pasando de unos 13 100ha por afio
entre 1987 y 2000 a unos 29 500 ha por afio en@@ YQ006. Como lo ilustra esta figura, se
trata de un boom inmobiliario que ocurrio al fimk los aflos 1990, pero hay que entender
gue la razén principal de esta aumentacion delegsmae artificializacién de los suelos es
sobretodo legislativo.

Ademas, si miramos la naturaleza de los cambiagrmos ver, todavia sobre el mismo autor,
se pueden ver los cambios principales que hanidouen Espafia, y cuales son los ambitos
gue han participado en el crecimiento de las sigiesfartificiales, aunque no se ve el peso
real de cada &mbito.

CLC. Superficies artificiales Nivel 3 Balance neto % 1987-2006
Tejido urbano continuo 15,7
Tejido urbano discontinuo

Zonas industriales o comerciales

Redes viarias, ferroviarias y terrenos asociados 446,0
Zonas portuarias 31,8
Zonas aeroportuarias

Zonas de extraccion minera 63,9
Escombreras y vertederos -3,1
Zonas en construccidn 326,5
Zonas verdes urbanas 47,9
Instalaciones deportivas y recreativas 213,1

Tabla 1: Balance neto de las diferentes superficiastificiales en Espafa entre 1987 v 2006

Fuente : Ministerio de Medio Ambiente y Observiatdie la Sostenibilidad en Espafia, “Cambios de
ocupacion del suelo en Espafia; Implicaciones parsodstenibilidad”

Asi, se debe notar el peso relativo de la constinate tejido urbano discontinuo (tipo nueva
urbanizacién), de las zonas industriales o comesci@gipo “mall” o poligono industrial) y de
las infraestructuras de transporte. Este uUltimaguge explica fuertemente por las politicas
nacionales que se han desarrollado durante estelpecon consecuencia la construccion de
mas de 5.000 nuevos kilometros de autopistas égrafios 1998 a 2009, es decir, que en
torno al 40% (38,81%) de las autopistas espafielasrs construido entre 1998 y 2609.

1.2.2. A escalaregional, Extremadura es la region con la menor artificializaciéon
Apoyandose sobre el famoso trabajo del Observatdeola Sostenibilidad en Espafa
realizado sobre los cambios de usos de suelos 288 y 2000, se debe notar que las
superficies artificiales representaron solamentes 7% del territorio rural extremenio.

Dos conclusiones avanzadas por el Observatorioad&dstenibilidad en Espafia son
importantes:

La baja densidad de poblacion, la débil estructurbana y la merma demografica de
un 2,1% en el periodo 1987- 2000 no han sido oltapara un crecimiento de
superficies artificialesdle un 30%, o del parque de vivienda entre 199104 2 un
22%.

2 Responsable de Andlisis Territorial y SIG al Observatorio de la Sostenibilidad de Espaia
* Ministerio de Fomento, mapa de trafico de 2011
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Asi se debe notar una diferencia entre el crecimieel parque de vivienda y de manera
general de las superficies artificiales en Extramady su ritmo natural de crecimiento
demografico. Ademas, sobre el tema de las fuemestiicializacion:

Aun habiendo sido relativamente reducido el creemto de las superficies
artificiales, existen dos hechos destacables en la su evolugionotable crecimiento
de las autovias y autopistgsla tendencia de crecimiento de la estructura udba
laxa, siguiendo el nuevo modelo de ciudad dispersa.

Asi, esta conclusion ilustra el peso de la considacde nuevas urbanizaciones formando
parte de lo que se denomina el tejido urbano disuom Para tener una idea general de los
cambios que han ocurrido en el ambito de las siepsfartificiales en Extremadura, la tabla
siguiente nos da los cambios de cada tipo de sasdificial (acordandose sobre la
nomenclatura Corine Land Cover de 1990):

EXTREMADURA Superficie (ha) Cambio neto
OCUPACION DEL SUELO (Nomenclatura CLC- 1990) 1987 2000 Superficie (ha) Porcentaje (%)
Tejido urbano continuo 15.668.8 16.188,7 5199 33
Estructura urbana laxa 7395 17849 1.045.5 1414
Urbanizaciones exentas y/o ajardinadas 25780 3.174 6 596.6 23.1
Zonas industriales o comerciales 1.7278 36009 18730 1084
Autopistas, autovias y terrenos asociados 0.0 24459 24459 1000
Aeropuerios 4121 4121 0.0 00
Zonas de extraccién minera 13512 2.320.7 969 4 T
Zonas en construccion 7222 544 —667 8 925
Instalaciones deportivas y recreativas 107.6 2816 1739 1616
Superficies artificiales 233073 04778 71705 307

Tabla 2: Evolucion y cambio neto de las superficiegtificiales en Extremadura entre 1987 y 2000

Fuente : Ministerio de Medio Ambiente y Observiatde la Sostenibilidad en Espafia, “Cambios de
ocupacion del suelo en Espafia; Implicaciones parsdstenibilidad”

Se debe notar el hecho que la estructura urbamaapl@sente en Extremadura ha aumentado
de unos 141,4% durante el periodo estudiado, autapieirbanizaciones exentas siguen
representando la segunda forma urbana mas impartant

Todavia para plantear el contexto sobre los uslosuééo en Extremadura durante las dltimas

décadas, el grafico siguiente ilustra la distribncde las superficies artificiales en 2000,
apoyandose sobre los datos de la tabla precedente:
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8,5%

11,8%

70.3%
Zonas urbanas M Redes de transportes,
(viviendas, servicios y puertos y asropuertos
zonas recreativas)
B Zonas industriales, Minas, vertederos y en
comerciales construccion

Figura 5: Reparticion por uso de las superficies artificiaés en Extremadura en 20C

Sobre el tema del origen del suelo artificializadlografico sigiente, todavia realizado ct
los datos obtenidos por el Observatorio de Sostelsitd en Espafa, nos ilustra el te

1,0%

33,5%
3.2%
18,2%

i Tierras de labor y Espacios de vegetacion

cultivos permanentes arbustiva
W Praderas y mosaicos de Espacios abiertos con

cultivos poca o sin vegetacion
W Superficies boscosas W Superficies humedas

Figura 6: Reparticion por tipos del suelo artificializado etre 1987 y 2000 en Extremadur

Fuente : Ministerio de Medio Ambiente y Observatorio de la Sostenibilidad en Espafia, “Cambios de
ocupacion del suelo en Espafia; Implicaciones para la sostenibilidad”



Hay que notar el hecho que 62,3% de los suelos hgue servido como soporte de
artificializacion fueron suelos de uso agricolanque estos ultimos representan solamente
55,5% de los suelos extremefios. Ademas, hay qae qu¢, aunque las superficies vegetales
(teniendo en cuenta las superficies caracterizadagl predominio de vegetacion arbustiva
y/o herbacea) representan unos 42% del territedlm, unos 33,5% de los suelos soporte de
artificializacion fueron de este tipo.

Mas recientemente, un estudio ha mostrado que fau@iolad Autbnoma de Extremadura es
el territorio que ha vivido el menor crecimientdbamo de Europa. Como lo explica la
periodista Celia Herrera, del periddico Hoy.es:

El estudio, pendiente de algunos flecos para suegat definitiva, concluye que
Extremadura es la region que menos ha crecido ust@amente (tanto en pueblos
como en infraestructuras) de toda la Unién Europema los ultimos 10 afos,
concretamente la quinta parte menos que la medtonal, aunque hay que recordar
también que Extremadura carece de areas metrop@lga a diferencia de otras
comunidades auténomas.

Segun esta investigacion, en este ultimo decentmaseurbanizado 8.200 hectareas
mas en la region, gracias al crecimiento de lasdailes mas importantes, la
ampliacion y surgimiento de nuevas zonas industsialy la construccion de una
importante red de autovias, en pleno proceso derdufo.

La periodista sigue utilizando nimeros anunciadgospestudio:

De los 41.634 kilbmetros cuadrados que ocupa BExdemra, sélo 291 estan
urbanizados, siendo el desarrollo urbano superiora provincia de Badajoz que en
la de Caceres al existir dentro de sus limites ipdislaciones de cierta entidad y
mayor numero de poligonos industriales.

En conjunto, apenas el 0,7% de la superficie deeixadura es de indole urbana y
esta ocupada por infraestructuras.

Esta cifra es siete veces menos que la que sereegis Cataluiia (5%), o 17 veces
inferior que la que se encuentra en Madrid (12%9.redia en Espafia de territorio
urbanizado respecto a su extension total es déb2y?en Europa, del 5,6%.

En la actualidad, el 62% de los 625 kildbmetros diles de autovia se encuentran en la
provincia de Caceres, pero se estima que en eldl#ured de autovias alcanzara los
1.100 kilbmetros en la region cuando estén termasadodas las nuevas vias
autondmicas y estatales previstas.

Sobre el peso de la construccion de infraestrustexaremefas, podemos notar que la autovia
de la Ruta de la Plata fue construida en Extrensatiasta 2008. Sin embargo, como lo
explica el autor del estudio, esta autovia no tiem@eso importante en la artificializacion de
los suelos extremefios, porque la autovia no estabho presente en los datasilizados por

el estudio.

En el mismo articulo, para calificar el territoniwbano extremefio, la periodista Carmen
Herrera explica que:

* Base de datos Corine Land Cover, niveles 1 a 3.
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Las poblaciones que mas han contribuido al deshrratbanistico de Extremadura
son, en este orden: Badajoz, Caceres, Mérida, DemitB, Plasencia y Almendralejo.
Estas ciudades forman, como ha explicado en otcEsiones el gedgrafo Julidn
Mora, un archipiélago de islas en las que se cotregla poblacion, rodeado de «un
mar de encinas».

En el resto del territorio, apenas han crecido lBmas urbanizadas, e incluso hay
multitud de pueblos extremefios que sufren regredédnografica, y estdn quedando
abandonados. La variacion de los usos de suelcsts eonas ha sido minima en los
altimos afos.

Sobre la cuestion del cambio de uso de los suel@&xgemadura, se debe también analizar
los resultados del trabajo realizado por F.J. dajaiMora y J.A. Gutiérrez en 2012, sobre los
cambios de uso del suelo en la Raya Central lbdrmsautores definen esta area geografica
como (Jaraiz et al. 2012):

“A pesar de la indefinicion del concepto de fromter su alcance espacial, sobre los
gue no hay unanimidad ni unicidad en el uso qusglenismos se hace, se ha optado
por estudiar los cambios de cobertura de las suged artificiales en el territorio
que comprende a las dos provincias de ExtremadDéaéres y Badajoz) y a los cinco
distritos portugueses fronterizos con la regionaggpa (Guarda, Castelo Branco,
Portalegre, Evora y Beja). Este espacio transfrdate se ha denominado por
diversos autores como Raya Central Ibérica (Cabetral., 1995-1996; Campesino,
1997, 2007; Lopez et al., 1997; Mora, 1997) y, |mtanto, ésta es la definicion que
se emplea en el articulo. No obstante hay que sabgae los limites de este espacio
oscilan de unos autores a otros, aunque la esdraidorial perdura en todo ellos.”

(Jaraiz et al. 2012)

El mapa siguiente permite dar una dimensién esipdeims explicaciones anteriores:
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Principales ciudades de la Raya Central Ibérica

ETRS 1929 UTH Zane 30 M
Projection Trapsverse Mercator

[ provincias yio distritos
| Municipios yo corcelhos

- Nicleos de poblacion

Figura 7: Mapa de las principales ciudades de la Ba Central Ibérica

Fuente: Jaraiz e al. 2012

Cambio neto en la superficie de los
espacios artificiales

ETRS 1883 UTM Zone 30 N
Projection: Transverse Meicator
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superficie artificial
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I > 0.19%

Figura 8: Cambio neto en la superficie de los espas artificiales en los municipios de la Raya Cenad Ibérica
Fuente: Jaraiz et al. 2012



Como lo escribieron los autores:

En él se aprecia con total claridad cuales sonrasicipios o concelhos en los que
las superficies artificiales aumentan en mayor rdagdy que por regla general, suelen
coincidir con los nucleos mas poblados y dindAmsosoeconémicamente hablando.
No obstante, hay que subrayar que el crecimientdionge las superficies artificiales
en la Raya Central Ibérica es tan sélo del 0,05%teEes un porcentaje muy reducido
si se tiene en cuenta el valor medio de Espafi&@¥)4/ de Portugal (0,79%).

(Jaraiz et al. 2012)

Asi, se puede notar quéo$ municipios extremefios con un cambio neto posisi que
coinciden mas claramente, con los mas pobladossgrddlados de la regiGh(Jaraiz et al.
2012).

Mirando a este hecho, podemos decir que no sedeatma peri-urbanizacién caracterizada
por un crecimiento urbano fuerte en los pueblosnescde los nucleos poblacionales, sino de
un fendmeno de consolidacion de los nucleos prates) con una cierta atraccion para el
medio urbano.

1.2.3. Recapitulativo de los puntos de interés desarrollados sobre el tema de la
expansion urbana en Extremadura

Para poder analizar el presente trabajo en su »tonggopio, hay que apropiarse los
siguientes puntos:

- La Comunidad Auténoma de Extremadura es una regiégoristamente rural y
agricola, donde el medio artificializado no tiemepeso importante, y donde no se ha
desarrollado demasiado mirando al resto de Espafia.

- Sin embargo, sobre el tema de la artificializaci®®m,nota un aumento mayor entre
2000 y 2006 que durante el periodo 1987-2000.

- El tipo de superficie artificializado presente extrEmadura que tiene el mayor peso
es representado por el tejido urbano continuo prados nucleos de poblacion de la
region.

- Sin embargo, hay que notar la importancia, en plsdas urbanizaciones exentas, de
las zonas industriales o comerciales, y de lasszdaaxtraccion minera.

- Mirando a la reciente evolucion, hay que notaredgpde los grandes proyectos de
infraestructuras viarias recientemente construigaél de las zonas comerciales o
industriales que se han también construido.

- Sobre el tema del consumo de tierras con fin dicealizacion, se debe notar que la
principal fuente suele ser el medio agricola, aentps tierras llamadas como
vegetales también forman parte de una secundaefuergortante. Los espacios
forestales no parecen ser implicados.

- Por fin, hay que notar que la artificializacion lds tierras ocurre en los principales
nacleos poblacionales de Extremadura, y que na@cur fenOmeno muy importante
de peri-urbanizacion en los pueblos cerca de laspobanos.
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1.3. Claves de comprension sobre el sistema institucional espafiol

1.3.1. La legislacion estatal sobre la gestion de los usos del suelo y su impacto
histérico

Después de 1956 hasta hoy en dia se han sucedmdiferentes leyes estatales del Suelo
en Espafia. Hay que notar que estas leyes, hoy e&nddspués de la creacion de las
Comunidades Autonomas por el articulo 1l de la @trson espafiola de 1978, tiene un
papel de soporte y de orientacion para la elabamagde las leyes autonomicas del Suelo de
cada regiéon espafiola. En efecto, las comunidadésa@uas tienen competencias exclusivas
en materia de Ordenacion del territorio, Urbanignvivienda.

El andlisis de las diferentes leyes estatales permhei determinar los diferentes corrientes que
se han sucedido frente a la cuestién de la gedédos usos del suelo y de su clasificacion.

1.3.1.1. Laley del suelo de 1956
La primera Ley del suelo espafiola (la Ley sobreiRég del Suelo y Ordenacion Urbana, o
LS56) fue definitivamente adoptada el 12 de mayth3ks.
Para entenderla, se debe analizarla en su conpeiiico y econémico. Asi, esta ley fue
adoptada en 1956, es decir durante el régimentalicthdel franquismo, en un estado que
todavia no habia conocido el sistema politicottmiel del federalismo y de las comunidades
asociadas. Ademas, esta ley fue adoptada duranpenodo que hoy en dia califiquemos
como el fin de la fase industrial de Espafia, ¢ar@ado por una aceleracion de la
industrializacion en el entorno de las ciudades nigyor tamafio y del proceso de
urbanizacién asociado. Podemos apuntar seis faajoie han influido el desarrollo industrial
y territoriaP durante esta época:

- El modelo desarrollista a ultranza de la indusia@lion se basé en las economias de
aglomeracion lo que explica una concentracidn defadollo en unos pocos
numerosos centros que se habian desarrollado radigpa del siglo XX (Madrid,
Barcelona, etc.).

- Se produjo un acelerado del éxodo rural durantes estos. Ha resultado una llegada
de unos millones de inmigrantes en las principailedades espafiolas, dando lugar a
un crecimiento urbano brutal y dificilmente coritile que fue la fuente de una fuerte
especulacion y de importantes problemas urbansstico

- La dictadura de Franfoestaba basada en una légica centralista, favodmiéa
localizacion de la industria y de los serviciodanapital, Madrid.

- Estos afios fueron también caracterizados por elepoi desarrollo de una politica
turistica basada sobre un modelo de turismo desnasaliendo “el sol y las playas”.
Resulto la creacion de nucleos urbanos litoralda ensta mediterrdnea sobre todo.

- Aparecieron también durante estos quince afoprioseros proyectos de desarrollo
industrial fuera del nucleo urbano madrilefio, ylasiciudades del noreste del pais
desarrollaron una economia industrial (Barceloraeitia, Zaragoza, etc.).

® Estos seis agentes estan explicado en un documeniso educativo publicado por la universidaddegon.
http://geopress.educa.aragon.es/WebgeoNEW/pre@Atéurbanizacion.pdf
®Del 1 de abril de 1939 hasta el 20 de noviembre de 1975.
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- Por fin, es durante estos afios que se vio las @smaarcas de fuerte desequilibrio a
la escala del pais, que dio lugar a las primertisgas de ordenacion del territorio y a
los primeros planos de desarrollo, y polos de delar

En consecuencia del conjunto de factores y accidonespoderes publicos han visto una
aumentacion de los casos de infravivienda y dequd#i@ios territoriales entre las ciudades
por un lado, y dentro de las ciudades por otro.lado

Asi, la Ley del Suelo de 1956 habia como objetinngipal la regulacion de los suelos para
anticipar los fendmenos demograficos de los afpgesites, como se puede ver en el prologo
de la misma ley:

La acciéon urbanistica ha de preceder al fendbmenmatgafico y en vez de ser su
consecuencia, debe encauzarlo hacia lugares adesydidhitar el crecimiento de las
grandes ciudades vy vitalizar en cambio los nucléesequilibrado desarrollo en los
que armonizan las economias agricola, industrialrigana, formando unidades de
gran actividad econémico-social.

LS56. Prologo.

De este eje central, esta ley ha desarrolladarakpinstrumento legal sobre la cuestion de un
sistema de planeamiento para todo el territorioiomat. Ademds, y sobre todo, lo que
tenemos que notar es la persistencia de unos aspietesta primera Ley del Suelo en las
leyes del siglo siguiente. En efecto, fue la leyl®®6 que ha creado el Plan General de
Ordenacion Urbana, instrumento que, aunque ha ealml@n algunos aspectos, esta todavia
de actualidad. Fue creado para contribuir a lduesmn de algunos problemas presentados en
el prologo de la Ley del Suelo de 1956:

La retencion de terrenos por propietarios que nbamizan ni edifican ni acceden a
enajenar sus terrenos para urbanizar y construgracios de justa estimacion.[...] Lo
cierto es, sin embargo, que suelen pretenderseqeete especulacion, en lugar de
precios reales, y en tanto se consiguen o no se imagosible demora la movilizacion
de la propiedad territorial, es decir se impideparcelacion, venta y edificacion de
los solares resultantes y la saturacion del mercado ofertas de terrenos a precios
razonables.
La imposibilidad de disponer de terrenos ampliosapdestinarlos a espacios libres
en interés del embellecimiento y de las condiciza@#tarias de los ndcleos urbanos.
La falta de distribucion equitativa del aumento dellor del suelo, que debe ser
afectado, en primer lugar, a amortizar los terremexesarios para las vias y espacios
libres; en segundo término, al pago de las obrasudeanizacion y por ultimo
atribuido justamente a los propietarios.

LS56. Prologo.

Asi que para intentar resolver los problemas ligaaladesarrollo urbanistico, la ley del suelo
de 1956 en su segundo titulo “Régimen urbanist&osdelo” definié tres tipos de suélo
para realizar proyecciones espaciales del desaraolinedio plazo de los nucleos urbanos
importantes:

" Esta clasificacion del suelo solia ser la de lasinipios que tenian un Plan General, como
por ejemplo todas las capitales provinciales corace@s, que tenian que establecer por ley.
En los otros casos, solo se hablaba de suelo usbamstico.
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- El suelo urbang como suelo usado caracteristico del casco deiudad, que
representa los “sectores urbanizados a medidaagoenistruccion ocupe dos terceras
partes de la superficie edificable del poligona3%b, art. 12), y por los cuales se debe
establecer un Plan de Reforma Interior, para camsema mejor cualidad de los
edificios.

- El suelo de reserva urbanaque solia ser el area entre el casco y el pexrebano
definido por el Plan General, representa los suglesseran objeto de los proyectos y
planes de extension.

- El suelo rusticqg definido por el articulo 65 como el que no “fuengluible en
ninguno de los articulos precedentes”. Sin embaggyodia construir dos tipos de
edificios: los de uso agricola o ganadera, congrefn de un metro cubico por cinco
metros cuadrados de terreno, y los de uso socialilddos a la poblacién rural.

Ademas, esta ley traté también el tema de la pdagietema fundamental en la gestion de los
usos de los suelos. Asi, la idea desarrollada trurms estudios de propuestas sobre el
contenido de la primera ley del suelo de 1956, al@iahpensado un sistema de propiedad
absolutamente publica mediante un programa intetesoexpropiacion de la propiedad
individual, permitiendo a los poderes publicos ealizar las operaciones de urbanizaciones
en adecuacion con sus programas para vender dekpuésrrenos equipados. Perda “
solucion sin embargo no [fue] viable en Espafia.diia] fondos extraordinariamente
cuantiosos que no [podian] ser desviados de othjstivos nacionales, y [causaba] grandes
guebrantos a la propiedad y a la iniciativa privddaS56. Prologo).Asi, como lo ha escrito
Angela Matesanz Parellada en su estudio del comdgpsuelo en la legislacién espariola:

Entendiendo esta solucién como algo poco viabléeyaonfiaba en las valoraciones,
que establecian precios bien definidos del suelra pevitar el aumento de las
plusvalias y combatir asi la especulacion. Con istema heredado del inglés, la ley
distingue cuatro valores del suelo: inicial, ex@ette, urbanistico y comercial.

MATESANZ, 2009, Pag. 21

El valor inicial era el correspondiente al suelstiao; el valor expectante al aumento de la
plusvalia por su cambio de situacion; el urbarostimrespondia al coste de la edificacion; y
el valor comercial hacia referencia a la oferta gg¢dmanda. Asi, no se ha quitado la propiedad
del suelo a los privados, sino que los poderesiqgnsbhan intentado crear un sistema de
valoracion permitiendo una igualdad entre los p@pios de terrenos dentro de cada
clasificacion.

Sin embargo, poniendo el Plan General al centrgidegma de planeamiento, podemos notar
gue las tres clasificaciones del suelo no tenias turertes implicaciones concretas en materia
de obligaciones o deberes. Solo el suelo rusticoprrario de los dos otros, implicaba la
defensa del suelo por sus propiedades productivasup lado, y como reserva por la
proteccion de los paisajes y del entorno naturabpro lado.

Para concluir sobre el sistema impulsado por ladedySuelo de 1956, lo mas importante que
ha tenido unas implicaciones muy importantes ateséarrollo de las leyes siguientes, era las
desigualdades que han aparecido entre los prapgtat contrario de las esperanzas que han
motivado el sistema. Asi, se puede notar que, clamexplica Matesanz, (MATESANZ,
2009, Pag. 22):
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El Plan General es por tanto el que decide quesslp hacer o no, y por tanto que
valor tienen cada unos de los suelos. El problem&ste sistema era la desigualdad
gue generaba entre unos y otros propietarios [...]

En efecto, dos propietarios podian ver diferengigsortantes entre los precios sus terrenos
vecinos frente a la clasificacion fijada en el P@@neral. Eso ha también impulsado unos
fendmenos de corrupcion y de conflictos de intezé@fre los poderes publicos y los
propietarios.

Por fin, fijAndonos sobre el tema de la expansifranistica, se debe notar que dos factores
han impulsado la urbanizacion de nuevos suelosinpamos. El primero fue la clasificacion
utilizada en los Planes Generales y propuesta poildy del Suelo de 1956, que
concretamente clasificaba en suelo de reservadas §ue correspondian fisicamente al suelo
rustico destinado al crecimiento de la ciudad.dgusndo factor importante fue el sistema de
valor de suelo. En efecto, porquias’ plusvalias son el motor del desarrollo urbaistst
espafiol del momerntdMATESANZ, 2009, P4ag. 22), el sistema retenide fl que ponia
como protagonista de mayor importancia el propetgrermitiéndole de edificar a cambio
del cumplimiento de una serie de deberes ligadts @rbanizacién, y asi fomentar una
dindmica de urbanizacion con motivo de obtenemplasvalias. Asi, el Estado ha dejado la
posibilidad de ser uno de los protagonistas dedrdelo urbanistico por motivos econémicos,
frente a la necesidad de crear cada vez mas egeip@as frente a los nuevos crecimientos.
Se puede también concluir con las palabras de Bliade$MATESANZ, 2009, Pag. 22):

Esta ley, considerada por muchos de ensanche, acdas limitaciones en suelo
rustico, correspondiente a lo fisico, al soportela@egricultura y ganaderia que aun
suponian un factor importante para la economia,ntnés que deja actuar con mas
libertad en un suelo, el de reserva, con cualiddtisas rusticas y valor urbano, que
utiliza como plusvalia para financiar el desarrolll suelo urbano, solo considerado
en las zonas aun por consolidar, apenas tiene eabidla ley por ser el ya terminado,
el soporte de la vida urbana y por no generar agseplusvalias.

MATESANZ, 2009.

La primera Ley del Suelo de 1956 ha también cansbliadnanera de aprovechar del derecho
de la propiedad, impulsando un nuevo paradigmadbasabre dos puntos, como lo explica
Josep Roca Cladera en una publicacién (Roca, 2007):

“la LS 56 [Ley del Suelo de 1956] dio un paso dgagie en la publificacién del
urbanismo al establecer la plena disposicion dedkectividad sobre el uso del suelo por
medio del planeamiento urbanistico. La ordenacidrana, al establecer el uso y destino
del espacio, consagraria, asi, el predominio détriés general, subordinando el interés
particular al servicio de la colectividad.”

De otro lado, explica también que:
Sin embargo la LS 56 no llevd hasta las Ultimasseonencias ese proceso

publificador. No s6lo mantuvo la propiedad privadal suelo, sino que la potencio
hasta extremos inauditos al concederle | monopddibaprovechamiento urbanistico
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generado por los planes. La LS 56 establecio umpeas de compromiso historico
entre la sociedad y la propiedad

Asi resume este nuevo paradigma:

Por una parte impuso la plena soberania del intgréblico por medio de la accién
colectiva del planeamiento. De esta manera el Rladidiria de forma omnimoda el
uso del suelo por medio de las técnicas de lafatasion y la calificacion. Pero por
otra concedi6 en exclusiva a la propiedad del swlderecho al desarrollo urbano,
atribuyendo a la misma la responsabilidad de “hacerdad” (la urbanizacion), asi
como el monopolio al uso y disfrute de los bensdialel desarrollo urbano (el
aprovechamiento urbanistico generado por los planes

Estamos en presencia de una doble vision del demehsuelo, por un lado como derecho
formando parte del deber de “hacer ciudad” (lo spiealifica de “funcién social”), y por otro
lado ‘“garantizlando] el derecho a apropiarse de forma legiva del aprovechamiento
urbanistico que la colectividad habia generado pmdio de los planég¢Roca, 2007). Asi se
favorece la realizacion privada de las operaciomieanisticas por los propietarios de terrenos
clasificados por las administraciones municipales.

En conclusion, podemos decir que esta primera ladySdielo aprobada por el régimen
franquista tenia como eje central la regulacionugel del suelo basada sobre un sistema en
tres tipos de suelo, y un actor principal de preced privada. Asi, podemos decir que en
1956 han nacido los fundamentos de la vision listgadesarrollada unas décadas después.
El principal factor explotado para asegurar unaaagn urbana capaz de integrar los flujos
de poblacion fue la motivaciéon pecuniaria fomentata el mundo privado, juntado al
nacimiento de la dimension de funcion social dekd®llo urbanistico.

1.3.1.2. Lareformade 1975
La Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urkjaniaey del Suelo) de mayo de 1975
fue adoptada en un contexto politicamente y ecoremmente perturbado: por un lado, la
dictadura habia empezado a mostrar signales dédddbfrente a su dirigente, y por otro lado
la crisis de 1973 habia dejado la economia espa&iiolana situacion complicada. Asi que se
debe mirar al prologo de la nueva ley para enteladewvolucion que ha ocurrido en el plan
urbanistico durante los veinte afios que habiand®{pprimera ley:

El examen de la situacion urbanistica espafiola jgereoncluir que, a pesar de los
esfuerzos de gestion desarrollados en los Ultimussay de las cuantiosas sumas
invertidas para regular el mercado del suelo, ebgeso de desarrollo urbano, se
caracteriza en general, por la densificacién coriyasde los cascos centrales de las
ciudades, el desorden de la periferia, la indisci@l urbanistica y los precios

crecientes e injustificados del suelo apto pararetimiento de las ciudades.

LS75; Prologo.

Se debe notar también las primeras grandes palitizgésticas y econémicas que se habian
desarrollado durante los afios 1960, frente a ¢mdlea en Espaia del liberalismo. Ademas,
estos afios fueron marcados por la creciente aparide la preocupacion por el medio

ambiente en el escenario internacional, que hddeweipercusiones sobre la escala local.
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Frente a todos estos nuevos componentes y a lentecevolucion de las ciudades, fue
aceptado que se necesitaba una nueva ley estatal sbuso del suelo y la ordenacion
urbana. Como lo redacta Angela Matesanz Parel{didesanz, 2009, pag. 24):

Aunque desde algunos sectores se defendia queldepra de la Ley del suelo de
1956 habia sido la falta de cumplimiento, la nedadi de un planeamiento mas
dinamico y menos terminado de antemano cobrabazdueor la influencia de la
legislacion internacional, como la francesa Loi di€htation Foncier de 1967 o la
Town and Country Act inglesa de 1968.

MATESANZ, 2009.

Por eso, se ha empezado en 1972 la redaccion eela ley del suelo, apoyandose sobre
debates entre profesionales y coloques. Esta Egpmobada en mayo de 1975, y después su
Texto Refundido fue aprobado en 1976 ya dentréghren democratico.

Los cambios que han ocurrido entre la Ley del Sdel@056 y la de 1975 se explican por los
nuevos problemas que han surgido durante los 26 déoaplicaciéon de la primera ley,
problemas sintetizados en el prologo de la nueua le

Entre las causas de la situacion urbanistica esfm$nisceptibles de tratamiento con
medidas legislativas, destacan fundamentalmentsidagentes:
- Una insuficiente incidencia de la planificacion aémica en la planificacion fisica y

una concepcién del plan urbanistico, [...] como doenoto cerrado, estatico y
acabado, imagen anticipada de la ciudad en el amrizbnte y limitado a los aspectos
fisicos del proceso de urbanizacion [...]

- Laindisciplina urbanistica, que ha encontrado annadaptacion de los Planes a las
necesidades cambiantes [...]

- La inadecuacion de las estructuras administrativasde los mecanismos de
coordinacion y tutela entre las distintas admirasiones interesadas, [...]

- Eluso abusivo de las normas sobre el fomento @eifecacion,

- Desde el punto de vista de la politica urbanistelagondicionante fundamental de la
oferta de suelo y su precio excesivo lo constitaygscasez de suelo urbanizado.

LS75; Prologo.

Para intentar modificar el proceso y ofrecer um@damiento menos estéatico, uno de los
cambios ha sido una modificacion de la clasificadi@ los suelos en los Planes Generales.
Asi, la ley de 1975 propuso un cambio fundamemaloeque antes se llamaba el suelo de
reserva urbana, asi que en la definicion de cada proponiendo el esquema de clasificaciéon
siguiente:

- El suelo urbang como aquel que contara con “acceso rodado, airastato de
agua, evacuacion de agua y suministros de enetg@riea” (TRLS76) o que
estuviera situado entre areas consolidadas patifiaaeion de dos terceras partes de
superficie.
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Sobre los deberes de los propietarios en zona ele subano,‘eran similares, aunque se
especificaban con mas detalle, [ylJamentaban lashbes cesiones para dotaciones (viales,
parques, jardines y centros de educaci6(NTATESANZ, 2009, pag.26).

- El suelo urbanizable como el suelo declarado apto para ser urbanipad@l Plan
General. La diferencia con la antigua ley es lardificiacion del suelo urbanizable en
dos categorias. El suelo urbanizaptegramado, como el que debe ser urbanizado
dentro de los primeros afos, con el fin de anticipa necesidades propias a las
viviendas (abastecimiento, redes, etcétera). Blrsdmtipo es el suelo urbanizale
programado. Esta figura fue creada para responder a la desnd@dlexibilidad que
se buscaba desde los sectores publicos. Représéstaelo que puede ser objeto de
urbanizacién” (TRLS76; articulo 80). El Plan Genaraicamente definia que suelo
era clasificado como urbanizable no programadoeyugos eran incompatibles en el.

Sobre los deberes de los propietarios, podemos tetaparicion para los propietarios
situados en zona clasificada con suelo urbanizatdgramado, de la obligacion de cesion
gratuita de un 10% del terreno para incorporarleleRatrimonio Municipal del Suelo, es
decir la propiedad de todo el suelo publico panehicipio.

- El suelono urbanizable. Aunque sigue en su definicién la idea que remptestel
resto”, en la nueva ley se nota la aparicién ddda de proteccién, distinguiendo asi
el suelo no urbanizable comun y el protegido, quoduye nuevamente la nocién de
suelo, fauna, flora y paisaje. Sin embargo se pumetE que mirando al articulo 12
del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1976prateccion se reducia a la
imposibilidad de dedicar los suelos a utilizaciogas impliquen transformacion de su
destino o naturaleza.

Sobre la cuestion del valor del suelo, la ley d&5li&presenta un cambio importante: propuso
un cambio pasando de los cuatro valores diferentes sistema de dos valores. Asi, habia el
valor llamado inicial era el del suelo no urbanleabmirando al rendimiento de las

explotaciones por ejemplo, y el valor urbanisti@aplos suelos urbanos y urbanizables

programados.

Para cualificar esta ley, algunos autores como B&rl hablaron de un buen ejemplo de
“manifestacion de sumisién del estado a los ineredel capitalismo monopolista” (DE

TERAN, 1978), para expresar su reprobacion frent@aaley favoreciendo todavia mas la
iniciativa privada. Asi, para tener una visibn gahale los impactos de la ley de 1975,
podemos referirnos a las palabras de Matesanz, @&RNZ, 2009 pag. 29):

El suelo urbanizable, centro de la ley y base d=adrollo, era el de la extension
prevista a corto plazo y planificada temporal y mémicamente. Este suelo, por su
correspondiente valoracion y aprovechamiento megigracias a los sistemas de
incorporacion de capital y promotores privados dimnentaban la creacion de
beneficios de los que participa también la Admiaigbtn, aproximaba su posicion
cada vez mas a la de bien financiero. Empieza dgvesu componente fisica. El caso
del suelo urbanizable no programado se convierteelesuelo deseado, porque su
adquisicién por un precio similar al valor inicialel suelo no urbanizable, se vera

multiplicada.
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MATESANZ, 2009

En conclusion, lo que hay que recordar sobre larsta Ley del Suelo es la aparicion de la
doble dimensién del Suelo Urbanizable, todaviazatilo como base del desarrollo urbana por
un lado, y que ya se ha creado la dimensién débflielad de la urbanizacién frente a la

demanda privada. Ademas, se debe notar contradisoldre la cual la Ley del Suelo de 1975
se basaba: por un lado se puede ver la apariciamaeierta preocupaciéon para el recurso
ambiental que representa el suelo, y por otro lddocreacion de la clase de Suelo
Urbanizable No Programado aumenta la vision ddbst@mo recurso financiero, aumentado
los deseos de creacion de plusvalia por los praemfivados.

1.3.1.3. La Ley del Suelo de 1990

El 25 de julio de 1990 sali6 una nueva reforma ald.dy sobre Régimen Urbanistico y
Valoraciones del Suelo (la LS90), aprobada poresitd Refundido de la Ley sobre Régimen
del Suelo y Ordenacion Urbana del 26 de junio @218l TRS92).

Se debe notar que durante los afos siguiente ldele$uelo de 1975, han ocurrido muchos
cambios fundamentales, poniendo la ley en situad@hey obsoleta. Asi, tenemos que tener
en cuenta la ratificacion de la Constitucion Espaigéa diciembre de 1978. En su articulo 47,
la constitucion relacioné directamente la positdédad de vida digna con el urbanismo, y
mas precisamente con la vivienda. Sobre eso, corha hotificado el autor Menéndez:

La perspectiva que en este articulo adopta el dcmysinte merece un comentario,
porque aunque el suelo sea soporte de todo tipadeidades productivas, su
utilizacién racional se vincula primaria y especdimente a la satisfaccion de las
necesidades de vivienda

Menéndez, 1996

Tenemos también que notar que esta ley fue prapuasbs afos después el boom
inmobiliario que ocurrié en 1986.

Sobre la clasificacion del suelo, esta ley se lnyago sobre el esquema de la ley de 1975, sin
cambios importantes. Solo podemos decir que hadonel suelo urbano con el suelo
urbanizable programado en la Unica denominaciéudi® urbano.

La principal modificacion que ha aportado estafley la sobre el estatuto de la propiedad,
gue ha dado lugar a una controversia importante.efeéoto, se proponia de relacionar
directamente los deberes del propietario con sustéales. Asi, como lo explica Matesanz en
su articulo:

En caso de no cumplir los deberes se sancionabariealla de parte del
aprovechamiento urbanistico correspondiente. Estposia un gran cambio por
moverse en el limite entre la funcion publica, ggda en la Constitucion, y la
propiedad privada, tan protegida.

MATESANZ, 2009, pag.33

Al final, en 1997, el Tribunal Superior de Justideclaro inconstitucionales sus dos terceras

partes por cuestiones competenciales, la princijita era la ya enunciada modificacion en
el estatuto de la propiedad.
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En efecto, podemos decir, citando Matesam, ititento, acertado o no, de regular mas
estrechamente la propiedad y el propio procesgtigieamiento en un momento en el que la
libre competencia determinada por Europa y la ldlemacion en todos los sectores
determinada por el contexto politico econdmico glpho fue bien acogiddMATESANZ,
2009, pag.36).

En conclusion, podemos ver esta reforma de la le¢ysdelo como una tentativa del estado
de recoger una parte del poder sobre la cuestibragievechamiento urbanistico de los
suelos, y asi intentar de volver a un sistemagl@laeion bien por el planeamiento, y bien por
un mayor control sobre las actividades desarraflisiel mundo privado. Se puede entender la
fuerte contestacion que nacioé dentro de este ultfreate a un estado que intentd de dar la
vuelta sobre el tema, después de 35 afios de piragdesdesempenio.

1.3.1.4. Lareforma de 1998, marco de la liberalizacién del suelo
La ley 6/1998 de 13 de abril, de Régimen del syelalorizaciones (o LS98) fue realizada
durante un contexto de conflicto sobre el tema ate dompetencias autonomas. Asi, un
informe realizado por el Tribunal de Defensa d€dampetencia sobre el mercado del suelo
en 1993 explicé que:

El problema en Espafia es un problema de forma tviencion. El problema en
Espafa es que en vez de fijar unas reglas geneddedefensa de los intereses
publicos, la autoridad urbanistica va decidiendaldohasta el extremo de poder
determinar con maximo detalle el uso de cada espaki impedir decidir a los
propietarios el uso del espacio, se segmenta etawlerdel suelo, de tal forma que los
distintos usos no compiten por la utilizacion dedls.

Informe delTribunal de Defensa de la Competensidre el mercado del suelo, 1993.

Ademas, durante los afios 90, unos autores comerJauarcia-Bellido, empezaron a hablar
de un necesario cambio de sistema. Para él, efregplanteado con la Ley del Suelo de 1956
es un sistema antiguo nuevamente pensado:

“Si la mejor novela de caballerias de la Edad Mediaropea fue El Quijote, escrito
en pleno Barroco, la mejor ley urbanistica del sifllX es la Ley del Suelo espafiola
escrita en el postrer decenio del siglo XX.”

(Garcia-Bellido, 1993, pag.176)

Asi, el nuevo paradigma trata de pasar del sisteasado sobre la funcion social de la
propiedad a un sistema valorizando la propiedagdgieegada” (Garcia-Bellido, 1989). Se
trata de $acar de las manos muertas de los propietariossdelo el derecho de desarrollo

urbano, permitiendo la entrada en ese mercado,ahasiora restringido, a la libertad de

empresa. La liberalizacion mas completa de cuahtasn sido imaginadas: la posibilidad

de urbanizar y edificar en suelo ajeh¢{Roca, 2007).

Al final, se puede encontrar este paradigma basale la liberalizacion de los suelos en la
tltima Ley del Suelo de 1998, que establece erxpodicion de Motivos que:

“(...) el régimen de la iniciativa privada para la tdidad urbanistica, que -(...)- es una

actividad economica de interés general que afeaméotal derecho de la propiedad como
a la libertad de empresa. Esto supuesto, si biezdificacion tiene lugar sobre una finca
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y accede a su propiedad -(...)-, por lo que puedmiasio ser considerada como una
facultad del correspondiente derecho, la urbaniaaes un servicio publico, cuya gestion
puede reservarse la Administracion o encomendareagos, y que suele afectar a una
pluralidad de fincas, por lo que excede tanto lagmomo fisicamente de los limites
propios de la propiedad. Luego, alli donde se @sfi ejecucion a la iniciativa privada,
ha de poder ser abierta a la competencia de tesielo que esta llamado ademas a
redundar en la agilidad y eficiencia de la actuaci6

Esta ley propuso unas nuevas clases de suelo,rafmsgsobre los sistemas antiguos:

El suelo urbano, consolidado y no consolidadaue se puede identificar como el
suelo usado por un lado y él para usar por otro.l&lnque cada Comunidad

Auténoma tenia que definir mas precisamente errcuigley relativa con el uso del

suelo, se puede notar que esta clase de suelo Bsogeelos urbanos consolidados,
los en areas urbanizadas por dos terceras de sufisigp o los que iban a verse

consolidados por el planeamiento.

El suelo urbanizable delimitado y no delimitadg que, como novedad, tenia el
caracter residual que tenia el suelo rustico éeylae 1956. Eso fue el cambio mayor
de esta ley, que algunos autores han visto corneatio de poner casi la totalidad del
territorio dentro de los posibles desarrollos udsan

Por ejemplo, podemos citar la observacion del @¢oeales: Sin duda, el Proyecto alentaba
un principio liberalizador tendente a propiciar quel planeamiento no limitara
innecesariamente el suelo urbaniza{lPREREALES, 1997).

El suelo no urbanizable como suelo protegido. Porque el suelo urbanizabléa
visto dado del caracter residual, ha sido neceslaridefinir concretamente el suelo no
urbanizable. Asi, se definié como protegido pous“salores paisajisticos, historicos,
arqueoldgicos, cientificos, ambientales o cultw;apor su especial valor productivo
(agricola, forestal o ganadero)” y los que “se saobgren inadecuados para el
desarrollo urbano” (LS98; art. 9). Ademas, fue sade de definir la posibilidad de
actuar la urbanizacién de este tipo de suelo pos proyectos de interés publico.

La Ley del Suelo de 1998 también ha cambiado dkms de valoracion del suelo,
suprimiendo el sistema anterior, para intentarralaavalores mas correspondientes con el
mercado, lo que se puede entender en un contexteydéeralizadora, aunque se podia
también ver este punto como una puerta abiertaspleculacion.

Para entender los impactos producidos por esta@iteyemos por un lado Matesanz:

Los afios posteriores a la aplicacion de esta lesultado de estas politicas de
maxima liberalizacién del valor, la cantidad, laggén, etc. de suelo, desembocaron
en el mas largo periodo de crecimiento sostenidtat econdomico como urbanistico,
conocido hasta entonces. Los precios, en contratatlas las justificaciones
enunciadas para la liberalizacion y la flexibilizan del sistema, no pararon de subir
tanto para el suelo como para la vivienda. La s@ina@ ello era seguir liberalizando.

MATESANZ, 2009, pag.41
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En conclusion, mirando a la iniciativa estatal 880, podemos ver esta nueva Ley del Suelo
como una respuesta del los pro-desarrollo urbanjstjue han cambiado en menos de una
década la vision del aprovechamiento del sueloda&mgar a una nueva ley que fomentaba
todavia mas la libre gestién urbanistica siguidage mercados y las iniciativas privadas.
Ademas, hay que notar el papel importante de Hfidacion del suelo en Suelo Urbanizable
No Delimitado, que ha abierto la puerta al deskrnolasivo de las nuevas urbanizaciones y
ha fijado la visién del suelo como bien financietodo espacio que no tiene un valor
ambiental demostrado puede verse clasificado coa@lo potencialmente urbanizable.

1.3.1.5. 2.3.1.5 La ultima Ley del Suelo de 2007

La Ley de Suelo, de 28 de marzo de 2007, aprobadel (Real Decreto Legislativo de 20 de
junio de 2008 fue realizada en un contexto de pséseecondémica mundial por la cual ya se
veia unos indicadores, y en un contexto de caitidatm inmobiliario que mantenia la

economia espafola.

Aparecen nuevas nociones de ecologia y sostemithileh la vision de lo que es el suelo,
como podemos leerlo en la exposicién de motivda dey del Suelo de 1998:

El suelo, ademas de un recurso econémico, es tarabiéecurso natural, escaso y no
renovable. Desde esta perspectiva, todo el suekl tiene un valor ambiental digno
de ser ponderado y la liberalizacion del suelo nege fundarse en una clasificacion
indiscriminada, sino, supuesta una clasificaciéspensable del suelo urbanizable
necesario para atender las necesidades econémicaxcigles, en la apertura a la
libre competencia de la iniciativa privada para stbanizacién y en el arbitrio de
medidas efectivas contra las practicas especulstiwbstructivas y retenedoras de
suelo, de manera que el suelo con destino urbanop@®a en uso agil y
efectivamente.

LSO7; Exposicion de motivos.

La primera importante modificacion es terminologi€a deja de hablar de clases de suelo
para empezar a hablar sitguaciones basicas del suelba segundo modificacion mayor es la
supresion de la utilizacién de la expresion urbalz. Asi, se distinguen dos situaciones del
suelo, que dependen de si el suelo esta transformad.

- El suelo urbanizadq que se define como “integrado de forma legalectefa en la
red de dotaciones y servicios propios de los ngatleopoblacion”, incluyendo asi los
nucleos de poblacion rurales. Podemos notar la riapcia de las Actuaciones de
Transformacion Urbanistica, que pueden tener pgetmlbreformar o renovar la
urbanizacién. Sobre el tema de los deberes delgianjp, apenas se definen deberes
para los propietarios del suelo urbanizado, mas lpge de su conservacion,
rehabilitacion y mejora y cumplimiento de los plazm la edificacion (LS07; articulo
9).

- El suelo rural, que incluye el suelo protegido y €l antiguamed&mominado
urbanizable. Asi, el suelo rural recoge en unataieredida su caracter residual,
compilando el suelo protegido y él que “los que ilastrumentos de ordenacion
territorial y urbanistica prevean o permitan swpa$a situacion de suelo urbanizado”
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(LSOQ7, articulo 13). Se puede notar la definitiesaparicion de la nocidén de reserva
de suelo.

La ley de 2007 ha también incluido otro cambio magabre el tema de la valoracién del
suelo. Asi, se han separado de una manera claadoeldel suelo rural y €l del suelo urbano,
intentando de excluir las posibilidades de espegidapor cambio de situacion. En efecto,
como lo explica Matesanz en su articulo:

Se sigue teniendo en cuenta el valor de mercadwm, gerivado de su verdadera
situacidn. Se retrasa de esta forma la inclusiorplissvalias hasta la finalizacion de
las obras. El valor del rural se fija en todo cagste en una situacion de proteccion o
de futura urbanizacion, segun la renta potenciakal de la explotacién, es decir, en
funcién de su valor agricola, pudiéndose corrediraiza hasta el doble segun su
accesibilidad y proximidad a nucleos de poblaci®ar tanto, el valor del suelo rural
sujeto a un proceso de transformacion se veraiadlypor el grado de urbanizacion,
mientras que el suelo urbanizado determinara sornvedgun su grado de edificacion,
ademas de las circunstancias ya mencionadas pasaedb rural.

MATESANZ, 2009, pag.46

En conclusién, se puede decir sobre esta ultimdo@gvia en vigor que ha integrado unas
dimensiones ambientales impuestas por la Uniéngear@en su prologo y algunos de sus
articulos, y que ha puesto al dia unos cambiogesaates frente a la busqueda de una
sostenibilidad pero que sigue ser una ley paraeeimiento, y por eso, frente a la situacion
de la construccion hoy en dia en Espafa que sashaarrado después de la crisis econdmica
de 2008, se puede suponer que se necesita una refexma mas en adecuacion con la
situacion actual espafiola. Frente a las nuevaacsies del suelo propuestas en esta ley,
podemos notar que el suelo urbanizado correspondeeto ya construido, y que él rural
corresponde al suelo por un lado al suelo comaseauatural, y por otro lado como un bien
financiero soporte de futuras actividades, lo g@a eina cierta ambigiedad sobre el limite
entre proteccion y destruccion.

1.3.1.6. Comparacion y resumen sobre la evolucion histérica de las leyes
estatales del Suelo
La tabla siguiente representa las principales ewmhes que han ocurrido entre la primera y
la ultima Ley del Suelo estatal, mirando el tipo dasificacion del suelo, el sistema de
valoracion, y el actor principal en el proceso deanificacién, para poder definir cuéles
fueron las leyes de ruptura o de seguimiento.
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Tipo de clasificacion del

: Ley de
suelo elegido _ ot
g Sistema de seguimiento o de
Ley * . clase teniendo el cardcter valoracion Principal(es) evolucién(es) rupturg (frente a
. del suelo la Ultima)
residual
Urbano inicial,
eSsA De reserva urbana expec,tante, PIMERE 5 Son Egpie @ Novedad -
i urbanistico y regular el uso del suelo
Rustico .
comercial
Aparicion de laflexibilidad del
Urbano . :
. - planeamiento mediante el suelo
Urbanizable programado Inicial y

1975 Urbanizable no programado  Seguimiento

Urbanizable no programado Urbanistico Aparicion de la  dimension

No urbanizable*

ambiental
Urbano Inicial Disminucién del poder del
(EelCllB8 Urbanizable no programado Urbanl')'/s tico propietario en materia d Ruptura
No urbanizable* urbanizacion
Lib eralizacion del suelo
Urbano consolido Aparicién del término de “suelo
Urbano no consolido Apertura al urbanizable no delimitado”
PN Urbanizable delimitado mercado del como suelo residual objeto dé&ruptura
Urbanizable no delimitado* suelo especulacion y factor de
No urbanizable expansion
Desaparece la vision de suelo
expansion dado por el térmir
“urbanizable”.
: Urbano y Nueva doble dimension del
Urbanizado T - :
2007 Rural* Rural suelo “rural” como protegidc Ruptura

separados  por un lado y bien financier
soporte de actividad por ot
lado

Tabla 3: Comparacion de las diferentes leyes estatal del Suelo

Fuente : LS56, LS75, LS90, LS98, LSO7.

Asi, podemos concluir que los ultimos afios han ramrmuchas rupturas en la politica
estatal de regulacion del uso del suelo, sobre tpués de la tentativa de volver a un
sistema con un poder mas centralizado en la Adtracién Estatal de 1990. Después, la ley
de 1998 fue la respuesta directa fomentada pokdasinistraciones Autbnomas que querian
disponer de sus derechos fundamentales fijadoapg@onstitucion. Sin embargo, mirando a
las consecuencias de esta ley, se puede ver una tergativa de volver a un sistema mas
regulado y encuadrado por las leyes estatalesacaitirha ley de 2007.
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1.3.2. La aparicion de la legislacion sobre el suelo en Extremadura

Desde la Constitucion de 1978, la Ordenacion deitddo es un ambito proprio de las
Comunidades Auténomas espafblasiistoricamente, la aparicién de sistemas aut@som
juridico-administrativos ha durado unos veinte aéwdre la primera Ley de la Ordenacion
del territorio Catalan de 1986 hasta la ultima,BExtremadura, la Ley del Suelo y de la
Ordenacion del Territorio de Extremadura, del4 weewhbre de 2001 (mas comunmente
llamada LSOTEX).

Es durante los afios noventa que podemos ver elim@artante nimero de leyes de

Ordenacion del Territorio nacer en las Comunidalgénomas, y en primer lugar en las que
se sitlan geograficamente cerca de la fronteracbraspafiola, a causa de la influencia
francesa en el ambito de la Ordenacion del tewit@ notar que esta terminologia viene por
ejemplo de la expresion francesa “Aménagement mliiciee”, aunque parece que se pueden
identificar unas diferencias en la disciplina ep&®).

Sobre la Ley del Suelo y de la Ordenacion del faio de Extremadura, como esta
explicado en su exposicion de motivos, se ha basade “la reciente promulgacion de la
Ley estatal 6/1998 de 13 de abril, de Régimen deldy Valoraciones”. En efecto, identifica
en su articulo relativo a la clasificacion del sueés clases: el suelo urbano, él urbanizable y
él no urbanizable. Ademas, pone como instrumentplaigeamiento y clasificacion el Plan
General Municipal como anico instrumento adecuado:

La clasificacion urbanistica del suelo es siemmsuttado del ejercicio de la potestad
de planeamiento y sélo el Plan General Municipabghel establecerla, mantenerla o
modificarla

LSOTEX, 2001.

Si miramos mas precisamente a las tres clasestis podemos notar que:

- El suelo urbano sigue la definicion adoptada por la Ley del Sudk 1998,
distinguiendo el consolidado y el no consolidadgisdos mismos criterios,

- El suelo urbanizable no sigue las mismas diferenciacion entre delimitgdno
delimitado, pero una dimension de sostenibilidgebolo menos razonabilidad en la
definicion del perimetro de clasificacion del suelombanizable: 6rdenacion
estructural adoptada deberéa acreditarse la razohidad de esta clasificacion en
funcién tanto de su adecuacion a la dindmica y @mdnda de transformacion
previsibles en el Municipio, como de su idoneidatapla produccion de un
desarrollo urbanistico ordenado, racional y soshii (LSOTEX). Asi, se identifica
el caracter residual de esta clase de suelo prigpuesio importante novedad por el
nuevo régimen estatal de la Ley del Suelo de 1998.

- El suelo no urbanizablese ve diferenciado en unas subclases, lo que mezdasto
como una utilizacion de la ley estatal de refer@nee define el suel;mbd urbanizable
de proteccion ambiental, natural, paisajistica,tauhl o de entorno, por razén de los
valores naturales o culturalgs incluyendo las reservas, los parques, y otros
instrumentos de proteccidon ambiental; el suetm ‘urbanizable de protecciéon
estructural, sea hidrologica, agricola, ganaderagrestal, por razén de su

8 articulo 148.1.3° de los Estatutos de Autonomia.
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potencialidad para los expresados aprovechamiéntpseél “no urbanizable de
proteccion de infraestructuras y equipamiefitos

Para concluir sobre el modelo extremefio de clasifim del suelo, podemos decir que la
primera ley autbnoma sobre el tema estaba en acueah la legislacion estatal, y que
aunque fue aprobada poco tiempo después de laampdobdel modelo estatal, el legislador
extremenfo supo integrar las modificaciones deyl@$&tatal en su primera ley autbnoma.

Hay que notar dos reformas mas recientes que halificadlo el sistema extremefio de
clasificacion del suelo. La primera, LEY 9/2011,2#de marzo, de modificacion de la Ley
15/2001, de 14 de diciembre, del Suelo y Ordenataintorial de Extremadura desarrolla la
clase desuelo no urbanizable la definiendo como conteniendo los terrenos:

- Que tienen “lacondiciéon de bienes de dominio publico natumbue estansujetos a
limitaciones o servidumbres con finalidad proteatde la integridad y funcionalidad
de cualesquiera bienes de dominio publico

- Que son fMerecedores de algun régimen urbanistico de praieto de un régimen
“garante del mantenimiento de sus caracteristicagg@on de los valores e intereses
en ellos concurrentes de caracter ambiental, ndtyraisajistico, cultural, cientifico,
historico o arqueologich

- Que son procedente su preservacion del proceso urbaniZadmr la razones del
caso anterior opor tener valor agricola, forestal o ganadero, orpmntar con
riguezas naturales”.

- Que resultan dbjetiva y razonadamente inadecuados para su imara@on
inmediata al proceso urbanizador

Asi, el Plan General Municipal tendra que distingu su clase de suelo no urbanizable él de
proteccion ambiental (los bienes de dominio publedural, los terrenos que deban ser
objetos de planes especiales de proteccion, porpége), €l de proteccidon estructural (sea
hidrolégica, agricola, etcétera), él de protecaieninfraestructuras y equipamientos (por
razon de preservacion de su funcionalidad).

La segunda, la Ley 9/2011, de 29 de marzo, de iwadibn de la Ley 15/2001, de 14 de
diciembre, del Suelo y Ordenacion Territorial dérEmadura, tiene como Unica modificaciéon
la integracion de la red Natura 2000 como figurpm¢eccion ambiental.

La conclusion que podemos notar es que, aunquaneana Ley del Suelo y de la Ordenacion
del Territorio de Extremadura de 2001 fue més aad@zobre el tema de la inclusién de las
tematicas ambientales en su clasificacion del snelarbanizable, su ultima reforma no ha
tenido en cuenta la reforma de la ley estatal tl¥amcia que ocurrié en 2009, cambiando el
sistema de clasificacidon en tres clases en un gsjde dos situaciones del suelo

Asi, se puede notar que todavia hoy en dia, laléeseferencia en la Comunidad Autonoma
de Extremadura sigue ser una ley basada sobrsteinsi de clasificacion liberalizador de la
Ley del Suelo de 1998, dando un caracter residlzatiase del suelo urbanizable.

Las tablas siguientes permiten de comparar lasetifles reformas de la Ley del Suelo y de la
Ordenacion del Territorio de Extremadura con Igedeestatales de referencia:
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Ley Tipo de clasificacién del suelo elegido Ejes principales
* : clase teniendo el cardcter residual
Ley del | Urbano consolido Liberalizacion del suelo

Suelo | Urbano no consolido Aparicion del término de “suelp

De Urbanizable delimitado urbanizable no delimitado” como suelo

1998 Urbanizable no delimitado* residual objeto deespeculaciony factor

No urbanizable deexpansion
LSOTEX | Urbano Liberalizacion del suelo
de Urbanizable* Aparicion de la necesidad glgstificar la

2001 No urbanizable clasificacion en Urbanizable, para
alcanzar un desarrollo urbanisticg
ordenado, racional y sostenible”.

Tabla 4: Comparacion de la LSOTEX de 2001 con su lewttal de referencia de 1998
Ley Tipo de clasificacidén del suelo elegido Ejes principales
* : clase teniendo el cardcter residual
Ley del | Urbanizado Desaparece la vision de suelo |de
Suelo | Rural* expansion dado por el término
De “urbanizable”.

2007 Nuevadoble dimensiondel suelo “rural”
como protegido por un lado y bien
financiero soporte de actividad por otro
lado

Reforma | Urbano Mayor definiciébn de la clase de Suel
de la Urbanizable* “No urbanizable”, como herramienta dg

LSOTEX | No urbanizable proteccion ambiental, proteccion
de estructural y proteccién de

2009 infraestructuras y equipamientos

Reforma | Urbano Integracion de la proteccion europea
de la Urbanizable* Natura 2000 en las medidas de proteccjon.
LSOTEX | No urbanizable
de
2011

Tabla 5: Comparacion de las reformas de la LSOTEX cosu ley estatal de referencia de 2007

Hoy en dia, se puede notar que la Ley Autdbnomafdeencia en materia de Ordenacion del
Territorio en Extremadura no se ha actualizadotérenlas nuevas reformas de la ley estatal
de referencia que ha vivido unos cambios mayor&9e.

Sin embargo, como lo ha proclamado la Constitu&igpafiola, la Ordenacion del Territorio
es una competencia propia a las Comunidades Aut@sonpor eso no podemos decir que la
Comunidad Autonoma de Extremadura sea en una iitugegal.
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1.4. Claves de comprension sobre la ordenacion del territorio en
Caceres, Extremadura

1.4.1. Los instrumentos de ordenacion del territorio de escala regional

Como definidos en la Ley del Suelo y de la Ordesradel Territorio de Extremadura:
“La ordenacion territorial se establece, en el marmde esta Ley, mediante los siguientes
instrumentos:
- Las Directrices de Ordenacion Territorial.

- Los Planes Territoriales.
- Los Proyectos de Interés Regional.”

LSOTEX, 2001, art.47

Las Directrices de Ordenacion Territorial definen los elementos de la organizacion y
estructuracién de la totalidad o parte del tefiotate Extremadura. Sus determinaciones
vinculan a las de todos los otros instrumentosangsd de ordenacion del territorio en el
término de la Comunidad Autbnoma extremenfa, asitoges los otros planes o programas
gue tienen una incidencia sobre la ocupacion diliaacion de los suelos. Ademas, se debe
notar que las directrices vinculan a todas lasoaes de aprovechamiento del suelo por la
iniciativa privada.

El articulo 48.2 de la misma ley afiade que lasdies de Ordenacion del Territorio tienen
como finalidades:

- “la formulacion del conjunto de determinaciones dqudenen y regulen, con
caracter estratégico, los procesos de ocupacion teeflitorio por las distintas
actividades econdmicas y sociales, consolidandmtgneiando, desde una opcion
sostenible del desarrollp..]

- La definicibn del marco territorial que permita ysegure la integracion y
coordinacion de las politicas sectoriales de lagsnfdstraciones Publicag..]

- Prever las acciones territoriales que requieran dacién conjunta de diferentes
Administraciones Publicds..]”

Ademas, tenemos que notar que las Directrices dker@cion Territorial pueden tener
caracter general o parcial cuando se limiten area lémitada espacialmente.

Los planes territoriales “tienen como objeto la definicion integral o seabride los

elementos basicos que estructuran un area geogratieterminada, desarrollando para la
misma los criterios de ordenacién establecidos, sen caso, por las Directrices de
Ordenacion Territorial (LSOTEX, articulo 54.1). Asi, no se trata de uacdmento de

clasificacion del suelo, sino de un documento sdhareestructura del territorio, y mas
especificamente:

- La definicibn de los criterios basicos para la laezion de infraestructura
vertebradora o ambiental, equipamiento y servid®saracter supramunicipal

- La definicién de zonas para la ordenacion del gesmyrafica afectada, con los fines
de protecciéon y mejora del medio ambiente
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- Definicion de las normas de aplicacion general ceaid, incompatibilidade
alternativas o recomendaciones que debera redpedacion de las Administracion
Pdblicas y la iniciativa privad

Los Proyectos de Inerés Regione son ‘proyectos que ordenan y disefian, con caré
basico y para su inmediata ejecucién, las obrasua ge refieran, pudiendo compreni
terrenos situados en uno o varios términos muniegp§ desarrollarse en cualquier clase
suelo, corexcepcion de la de suelo no urbanizable prote” (LSOTEX, articulo 60.1)

No se puede hablar de una jerarquia entre eswsnBEUMENtos sin0 MAas de una entre
Directrices de Ordenacion del Territorio y los duisos. En efecto, por su caracteas
estratégico que operacional y su escala de agitaestas directrices influyen y condicior
los otros tipos de instrumento de ordenacion dataeo.

El esquema siguiente nos da una comparacion siogald entre el sistema de planificac
en wa region francesa y €l de Extremad

El sistema de planificacion El sistema de planificacién
regional en Francia regional en Extremadura, Espana
Le Schéma Régional d'Aména- Las DOT
gement et de Développement Las Directrices de Ordenacion
Durable du Territoire del territorio
Le SCOT
Schéma de Cohérence
Territoriale
Le PLU() Los Planes Territoriales
Le Plan Local d'Urbanisme (Desarrollo de infraestructuras, El Plan General Municipal Los PIR‘ )
(intercommunal) Proteccion del medio ambiente, Proyectos de Interés Regional
etc)
No existe una conexion jerarquica obligatoria
—> Existe una conexion jerarquica: uno de los documento dirige al otro
4» Existe una conexion jerarquica: uno de los documento se impone al otro
l:] Documento municipal que fija la clasificacion de los suelos

Figura 9: Comparacion del sistema de planificacion extremeficon él de una region frances
Fuente : Realizacion propia

Al contrario de los sistemas jerarquizales tip@midal, el sistema avanzo por la Ley
Sudo y de Ordenacién del Territorio de Extremaduraiesistema de jerarquia definido |
el autor Benabent comma estructura jerarquica piramidal abiel, es decir quu
Se mantiene siempre una relacién de jerarquia eakq@an regional y los otro
instrumentos de OT, pero no siempre se produce unaiéelgerarquica entre estc
altimos
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(BENABENT, 2006, p.214)

En el caso extremenio, la relacion de jerarquiaderistre cada instrumento y las Directrices
de Ordenacion del Territorio, pero no existe daaiéh de jerarquia entre ellos mismos. Solo
se encuentra unas relaciones entre los otros detas&ue ponen imponerse aspectos en la

1.4.2. Los instrumentos de ordenacion del territorio de escala local
La escala local es, por ley, la escala elegida ceoporte de la ordenacién urbanistica,
articulada sobre el doble escalon de planeamiest@rgl y parcial-especial de desarrollo.
Asi, se puede distinguir dos tipos de planes deracion desarrollados localmente.

Los planes parciales y especiales de Ordenaciorplsmes desarrollados o sobre un tema
particular, o sobre un area geogréfica particytar {(a actividad econdmica que soporta, 0
por sus caracteristicas fisicas, etc.). Asi, pempjo, se puede encontrar planes especiales de
Reforma utilizados Unicamente sobre barrios clamiibos como concretamente urbanos vy
antiguos, o planes especiales de Ordenacion esselde unas operaciones importantes que
impactan el tejido urbano, o en el caso concretGateres, el Plan especial de proteccion del
conjunto monumental, asociado con el casco histdriscrito al patrimonio mundial de la
humanidad UNESCO.

El Plan General Municipal es el plan que clasigtaérmino municipal en su integralidad.
Integra dos niveles de determinaciones juridicasortenacion estructural y la ordenacion
detallada. La primera integra los elementos infraeturales y dotacionales que conforman la
estructura urbana (vias estructuradas, infraestaggenerales, espacios publicos, dotaciones
publicas, etc.) y las politicas de reservas deosueh fin de interés publico. Ademas, se
encuentra dentro de la ordenacion estructural tddasnormativas relacionadas con la
clasificacion del suelo y la determinacion de I@so0s) aprovechamientos y densidades
maximas, entre cuantos otros parametros generalesfayman “el esqueleto juridico-
urbanistico del modelo territorial” (LSOTEX). Ladamacion detallada por su parte hace
referencia a las pequefas operaciones urbanistecasenor importancia y realizadas para
usos Y tipologias concretas, que permiten detinmérfologia final de las edificaciones.

Ademas, se debe notar que el Plan General, porqegra la dimension de la ordenacion
estructural ya tratada, clasifica el suelo de sierenambito, mediante adscripcion de los
terrenos a una de las clases de suelo definidasape referencia (suelos urbanizados o
rurales en el caso de la Ultima ley estatal, usatrodelos impuestos por la ley regional).

Asi, en el caso de Extremadura, el sistema deficksbn desarrollado en la LSOTEX y
utilizado en el dltimo Plan General Municipal dec€é&s se apoya sobre una clasificacion en
tres clases:

- El suelo urbano (hay que distinguir el consolidddbno consolidado)

- El suelo urbanizable

- Y el suelo no urbanizable (igualmente, se debdndisir el suelo no urbanizable
comun del no urbanizable de especial proteccion)
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1.5. Problematica e hipotesis de investigacion desarrolladas

Mirando a los elementos expuestos, la probleméatiease trata en el presente trabajo es la
siguiente: en una region muy natural que ha taraagicho en desarrollar su politica frente a
la cuestibn de la expansion urbana, y que sin auobdra visto un fenédmeno de
artificializacion de sus suelos aumentar duranterilmera década del siglo XXI, ¢ se puede
decir que una capital provincial como Céaceresa@és de su planificacion urbanistica, tiene
poder para desarrollar una verdadera estrategieedaniento?

La hipotesis sobre la cual se desarrolla estejoa@aapoya sobre la vision que finalmente, la

planificacion urbanistica de Caceres no tiene umaién estratégica frente al fenomeno de
crecimiento urbano de hecho que no dirige el criegito.
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2. Presentacion de la metodologia utilizada

2.1. El analisis espacial como herramienta cualitativa

2.1.1. Definicién de la metodologia

Con fin de demostrar la hipétesis de investigaategida, fue necesario desarrollar una
metodologia permitiendo de poder visualizar la adefa expansiéon de la ciudad y
compararla con los documentos urbanisticos. Eltigbjdinal es analizar las diferentes
operaciones urbanisticas realizadas frente al ghamemto, y asi ver si se han construido
barriadas fuera de los suelos definidos por losemsdlocales como futuros soportes del
crecimiento urbano. Porque este estudio trata di@irdéa relacion entre el crecimiento
urbano y la estrategia traducida en el planeamigatGaceres, se debe también notar que la
cuestion de la construccion ilegal de viviendasyars propietarios individuales no tiene una
influencia mayor sobre el tema que este estudia tta demostrar.

Para analizar el crecimiento real de la ciudadjtdiee unas fotos aéreas del nucleo urbano.
Sin embargo, dos factores tienen que ser consioefzata la eleccion de las fotos aéreas.
Primero, hay que elegir fotos que fueron sacad@ie an intervalo de tiempo suficientemente
largo para poder notar la evolucion de la ciudad, e puede notar visualmente el cambio de
uso de una parcela agricola una vez que sea uaoianiz

Segundo, hay que elegir las fotos aéreas en furd®olos afios de entrada en vigor de los
documentos urbanisticos que definen el planeamigrto clasificacion de los suelos. En
efecto, se trata de ilustrar el crecimiento daddad durante el tiempo de aplicacion del plan
de referencia para ver si existe o no una relaeidre los dos, asi que hay que elegir unas
fotos aéreas realizadas al principio y al finalpriodo de aplicacion del plan.

El tercero aspecto que debemos tener en cueraanesuraleza de las fotos aéreas. Se trata de
elegir fotos orto rectificadas, para poder utiliaarcomo fondo de cartografia. En efecto, este
tipo de foto aérea nos da una imagen corregida:

de los efectos de perspectivas ligados con lgpetisa del punto desde el cual se ha

sacado la foto, y asi eliminar las errores inheat relieve,

- de lainclinacion con la cual fue sacada la fotasiyobtener un plan de trabajo igual al
de los planes topograficos y otro que son proyestabbre planes obtenidos por
proyeccion,

- de los errores inherentes al material utilizadad¢fan de los objetivos de las camaras,
de la lentillas, etc.)

- de los errores inherentes al medio (forma de lar&i€omposicion heterogénea del

aire, etc.)

Para la verdadera funcion de la planificacion uiftama, hay que elegir un periodo de
investigacion igual al periodo que separa la apridbade dos Planes Generales sucesivos,
por las razones siguientes:
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- El plan que representa el empiezo del periodo perge plantear la planificacic

sobre la cual va a apo'se el analisis.

- El plan siguiente permite de ver como fueron trasaths operaciones realizas
durante el periodo de estudio. Asi, en el caso m# aperacion urbanistica
anticipada por el plan de referencia, si se notal @an siguiente que estlasificada
como formando parte del conjunto urbano, se podrieesta clasificacion como u
prueba que el planeamiento tiene mas el papel éstpal dia de la situacion urbs

gue de verdadero documento estraté

2.1.2. Aplicacion de la metodologia al caso cacerefio

La figura siguiente ilustra los diferentes pladeges y fotos aéreas que fueron aprobad

realizados desde la aparicion de la primera Leysdelo de 195¢

Evolucidn histérica de los componentes de la ordenacion urbanistica en Caceres

1939

1956

1961

1978

1986

2001

2009 Ortofoto

2010 4, %
2011

2012 Ortofoto %::b N 4(&

4

Figura 10: Evolucién histérica de la ordenacion del teritorio en la ciudad de Céceres desde 19

Fuente :Realizacién propi




Si nos interesamos al periodo mas reciente, podeotas que la reparticion temporal entre el
Plan General de 1999, él de 2010 y las fotos aésaeadas permite de aplicar nuestra
metodologia utilizando:

- El Plan General de 1999 como plan de clasificad®ios suelos de referencia

- Las fotos aéreas orto rectificadas de 2003 y 208¥a pbservar la evolucion del
crecimiento real de la ciudad durante la mayorepdét los 11 afios de aplicacién del
plan de 1999

- El Plan General de 2010 como plan permitiendo desvbay una relacién entre la
nueva clasificacion y la expansion de la ciudad.

2.1.2.1. El Plan General de 1999

Un hecho interesante que supone esta eleccion retuealeza de los planes utilizados. En
efecto, el Plan General de Céaceres de 1999 esamaqule fue visto como un plan poco
ambicioso sobre la cuestidon del crecimiento urbanodos razones principales. Primero, fue
pensando durante el periodo inestable de la legisiastatal del Suelo.

En efecto, se apoya sobre la Ley del Suelo de 189@bada en 1992 y anulada por la
sentencia del Tribunal Constitucional del 20 de zmade 1997. Ademas, no integra

totalmente la Ley liberalizadora de 1998. El segufadttor que puede explicar que este plan
sigue ser hoy en dia visto como un plan realisfppgo ensanchador es el hecho que fue
realizado directamente por los servicios del ayurgato de Céaceres, lo que supone un
conocimiento mucho mas preciso del territorio qoneekecaso de los planes realizados por
profesionales extranjeros al territorio.

La utilidad de este plan frente a la problematiebpesente estudio es que porque propone
un ensanche relativamente débil durante el perip@doconsideramos, y es un plan pensado

para dirigir fuertemente el crecimiento, toda openarealizada afuera del planeamiento sera
mas facilmente notable.

Aqui sigue el plan de clasificacion del suelo detoeno de la ciudad, plan fijando la
naturaleza de las operaciones posiblemente rel&gbdesarrollando la visidn prospectiva
del crecimiento urbano a medio plazo:
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2.1.2.2. El Plan General de 2010

Este plan fue realizado segun el apoyo legislatieda Ley del Suelo y de Ordenaciéon del
Territorio de Extremadura, ella misma asimilada n contenido con la ley estatal
liberalizadora de 1998.

Es el plan actualmente en vigor, aunque su reabzgaoe muchas veces comprometida. En
efecto, su realizacion empezé en 2003, y entre BLO fue revisado cuatro veces porque
no fue aprobado por la revision del érgano directegional. En efecto, aunque la realizacion
de un plan general es de competencia municipabnyl@s concejales locales que tienen el
poder de decision sobre el contenido del plan,| ésgano directivo autbnomo que tiene el
real poder de decision final, en el sentido quél ggie aprueba definitivamente el documento,
mirando a referencias generales como el desasofitenible, la adecuacion del plan con las
Directrices de Ordenacién del Territorio (en elacastremefio). ElI Plan General actual de
Céaceres fue revisado cuatro veces porque propamig monas de ensanche demasiado
importantes mirando a la situacién actual de laamiu En efecto, la primeras versiones del
plan proponian una vision de desarrollo urbano plo@nzar unos 350 000 habitantes, aunque
habia en 2005 unos 89 209 habitahté®orque, como lo impone la ley autonémica de
referencia, un plan general debe promover unarvisidnedio plazo del desarrollo de la
ciudad, y mirando a la tabla siguiente, el ritmocdecimiento demogréafico de Caceres no
correspondia con la dimension establecida en elgoa plan, este fue objeto de revisiones
hasta que coincida con las orientaciones regionales

Afio 1999 | 2000| 2001 2002 2003 2004 2005 2006 200708 202009

Poblacion| 78.614 | 82.235] 82.034 84.439 | 87.088 | 88.145 | 89.029 | 90.218] 90.82( 92.187 | 93.131

Tabla 6: Evolucion demogréfica de la ciudad de Caceseentre 1999 y 2009

La ultima version actualmente aprobada y utilizadg en dia tiene una vision ensanchadora
un poco menor de las anteriores, proponiendo winciento poblacional de 35 509 hasta 56
038 habitantes para 2025 (tasa menor de crecimiknt@®,16%, mayor de 3,14%), lo que fue
traducido por un crecimiento del parque de vivieded 2 499 hasta 23 572 para 2025.

Para alcanzar estos objetivos, el plan de clasiboade los suelos propone unos 1 814
hectareas de suelo urbanizable repartidos asi:

- 987 ha de suelo urbanizable de alta y media dahsielgrioridad 1

- 345 ha de suelo urbanizable de media densidadatedad 2

- 142 ha de suelo urbanizable de baja densidad dedadl 1 y 2

- 482 ha de suelo urbanizable soporte de actividectmsomicas de prioridad 1y 2
- 58 ha de suelo urbanizable para un uso dotacienptidridad 1

Ademas, sobre el tejido ya clasificado como urba&h@lan se apoya sobre la presencia de
960 hectareas de suelo urbano con edificabilidadieacial, es decir ya equipado para ser
edificado.

% Informe de poblacion de Caceres de 2011, fuente : Instituto Nacional de Estadisticas
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Fuente :Plan General Municipal de Céaceres de 2
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2.1.2.3. La comparacion de los cuatro documentos recursos
Con fin de realizar la comparacion de los cuatoun®os elegidos, le técnica elegida fue una
superposicion de ellos, utilizando tres puntoglgmy facilmente reconocibles de la ciudad de
Céceres para poder ajustar las zonas de clastficdel los planes con las fotos aéreas.
Estos tres puntos son:

- Le rotonda de la Cruz, punto central del planeataibeliocéntrico de Céceres,
- Latorre de la iglesia de Santa Maria, situadd easzo histérico de la ciudad,
- Y una fuente presente en el Parque del Principerakte del centro de la ciudad.

La determinacién de las areas utilizadas parazegdia comparacion espacial se apoya sobre
las formas de las parcelas, la red viaria de ldaduy el fondo catastral visible en las Planes
Generales utilizados en el estudio. De nuevo, hay mptar que la precision de una tal
metodologia es bastante baja, pero se justific&lgoresente caso por la finalidad de la
utilizacion de las areas graficas realizadas: padenpararlas entre ellas y analizar si se
yuxtaponen o no. Asi, una diferencia de un metrgana cambiar los resultados de hecho que
analizamos operaciones urbanisticas de unas hastare

Igualmente, hay que notar que la determinacidradgestala se apoya sobre un calculo grafico
gue utiliza un edificio de unos cien metros, ast ga explica la presencia de la calificacién
como escala aproximativa y grafica de hecho questéd dada la escala original de las fotos
aéreas orto rectificadas.

Por fin, se debe entender que la metodologia ddlala en este estudio sirve para

determinar si las operaciones urbanizadoras tisnesrigen en la aplicacion de la estrategia
de desarrollo local o si fueron realizadas segémsanotivos. El caso de las construcciones
privadas realizadas de manera individual (por efjejrp construccion de una granja ilegal

por una familia) no entra en consideracion frenle @roblematica desarrollada en el presente
estudio. Se debe notar que la precision de nuasttadologia puede permitir de notar la

construccion de edificios particulares, pero queestaran tenidos en cuenta, porque no
traducen una estrategia publica sino unos intefEstisulares.

2.2. Realizar entrevistas para entender e integrar el funcionamiento
del territorio
Con fin de analizar las relaciones entre los astgrebtener unos puntos de vista personales
sobre la politica urbanistica de Caceres, estalieste apoya también sobre unas entrevistas
realizadas con diferentes actores del territoraeio. La tabla siguiente recoge los actores
encontrados y su relacion con la cuestion de lkaiftacion urbanistica:
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Profesion/Rol teniendo una relacion con el temadisstio Fecha de entrevista

Profesor de Universidad y Urbanista asociado darknelaboracién de21 de febrero de 2014
los documentos de planificacion de la ciudad deefeéc

Profesor de Universidad e investigador sobre |stcue del cambio de 8 de abril de 2014
los usos del suelo en Extremadura

Arquitecto de profesién y miembro del Consejo Mipatde Caceres 9 de abrii de 2014
2 de mayo de 2014

Jefe del servicio Urbanismo del ayuntamiento dee@#c 25 de abril de 2014
Jefe del servicio SIG del ayuntamiento de Caceres 4 delabril de 2014
Jefe del servicio Planeamiento del ayuntamientGateres 13 de marzo de 2014

Profesor de Universidad e investigador sobre &stwdn de la relacién8 de abril de 2014
entre el mundo urbano y él rural.

Tabla 7: Recapitulativo de los actores encontradoseelacion con el estudio

El objetivo principal de estas entrevistas fue deeh surgir unos puntos de interés hablando
de temas generales, apoyandose sobre un plan teriiss del nucleo central de Caceres.
Diferentes temas fueron tratados:

- El proceso de elaboracion de un Plan General gdttges implicados.
- Los criterios claves para la elaboracion del Planégal.

- Los documentos que se imponen al Plan Genergkydequia general.
- Larelacién entre la escala local y la regiona| goder de decision.

Tratar estos temas con un soporte grafico, ha pgdomponer al dia unos problemas, de
actualidad para algunos, histéricos para otros, ltare ocurrido en el ambito general del
urbanismo. Asi, se podia referirse a los diferet@sios que constituyen la ciudad de
Céceres, y en caso de sequia en la argumentatilégriel mapa para poder fijarse sobre un
barrio en particular, su origen y su estado actual.

Ademas, la diversidad de actores encontrados (igii@gos, politicos, técnicos) ha permitido
de tener puntos de vista muy diversos sobre losrafifes temas abordados, pero todos
formando parte de una vision general que puedesiser como un resumen ancho de la
situacion actual de Caceres sobre los temas dissuti

Hay que notar que el presente estudio no repres@ataintesis de la vision de los actores,
sino que se apoya sobre ella para desarrollamal teatado.

3. Resultados de investigacion y analisis

3.1. Aplicacion de la metodologia desarrollada
La superposicion de las fotos aéreas de 2003 y B88%ermite determinar por donde ha
crecido la ciudad durante este periodo de tiempandpa siguiente nos ensefia en amarillo
estas nuevas urbanizaciones:

51



Evolucion de la urbanizacion de Caceres entre 2003 y 2009

- Mancha Urbana de Caceres en 2003

Nuevas urbanizaciones notables en 2009

CETTCTIETTTTTTS

2%//// Suelos urbanizables segun el plan general municipal de 1999

Figura 13: Evolucion de la mancha urbana cacerefia & 2003 y 2009

Fuente: Servicio SIG del ayuntamiento de Cacerealiiacion propia
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En este mapa se afiade también el area clasificadal f’lan General Municipal de 1999
como suelo urbanizable. Asi, ya se puede notarse:n rimero mapa la presencia de las
urbanizaciones que fueron realizadas afuera depidesgisiones inscritas en el plan de
referencia.

Este mapa nos ilustra que:

- La ciudad ha mayormente crecido en las zonas icladé#s como Suelo Urbanizable
Programado, lo que apoya la dimension estratégicRldn General.

- Sin embargo, hay que fijar el hecho que unas omgree urbanisticas se han
desarrollado fuera de las zonas clasificadas mgar&r el crecimiento urbano, como
el barrio de Caceres el Viejo al norte, 0 de Macoaldbeste de la ciudad.

El mapa siguiente nos ensefia el crecimiento red dieidad en su contexto estratégico. En
efecto, ilustra por un lado la evolucién de la ntenarbana entre 2003 y 2009, y por otro
lado la evolucién de la clasificacion de Suelo Wibable entre el Plan General de 1999 vy él
de 2010.
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Evolucion del planeamiento y de la ciudad entre 1999y 2010
WL PO 5 T s e

o

Mancha Urbana de Caceres en 2003

- Extensiones de la mancha en 2009 m—\/ias principales

%////% Zona clasificada Urbanizable en 1999 — \/ia ferrovia
m Zona clasificada Urbanizable en 2010

Figura 14: Evolucién de la clasificaciéon de suelo tianizable entre 1999 y 2010

Fuente: Servicio SIG del ayuntamiento de Cacerealiiacion propia
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Este mapa nos permite de analizar como fuerordaxatias nuevas urbanizaciones en el Plan
General Municipal siguiente.

Asi, se debe analizar este mapa mirando al heatro qu

- La superposicién del sombreado negro con el cat@rilo ilustra una clasificaciéon
del suelo como urbanizable en 1999 ya construid20&3. Este caso forma parte de
un proceso clasico de urbanizacion, dirigido pgrl@heamiento.

- La superposicion del sombreado azul con el colardimilustra la utilizacion de una
zona ya urbanizada como soporte de expansiondaepuede traducir por la posible
legalizacion de una urbanizacion no programa darmstafios 2000 pero construida y
afadida a la vision de desarrollo traducida enegl piguiente, él de 2010.

- La superposicién del sombreado negro con el caoanjo no ensefia zonas elegidas
en 1999 como zonas de expansion que fueron cafesrigntre 2003 y 2009. De
nuevo, este caso ilustra una verdadera funciéatégica del planeamiento mirando a
la hipétesis desarrollada en el presente estudio.

- La superposicion del sombreado azul con el coloanma puede también ilustrar la
voluntad de legalizar una urbanizacion realizadeeraf de las zonas de expansion
elegidas por el planeamiento de 1999 utilizandwkva clasificacion de 2010.

- Las zonas en azul nos ensefian las nuevas zonaieids ipara el futuro desarrollo de
la ciudad elegidas por el ultimo planeamiento dgudad de Caceres.

- Las zonas en negro nos ensefian las parcelas sustessposible soporte de desarrollo
en 1999 pero abandonada por el nuevo planeamiento.

- La superposicion del sombreado azul con él negliicealas zonas de desarrollo
urbano elegidas desde 1999 pero todavia no edificad

- Por fin, las zonas visibles como Unicamente nasamjaolo amarillas pueden ilustrar
dos casos diferentes. El primero, es el caso deolaas edificadas clasificadas como
zonas urbanas que no forman parte de la clasificaestratégica de expansion
espacial. El segundo es el caso de las urbanizxsalvajes realizadas en suelo No
urbanizable.

Después de haber considera el conjunto urbano a#uttad de Caceres y su evolucion
durante la primera década del siglo XXI, y aplicatal metodologia definida en la segundo
del presento trabajo, se ha podido identificar wabsrce puntos sobresalientes.

Hay que notar una heterogeneidad en las operaciseésata de notar todo tipo de operacion
urbanistica o bien por su nueva construccion darahperiodo considerado, o bien por su no
conformidad con la situacion estandar de clasificaque seria:

- Clasificacién como suelo urbano en 1999 y presaieias edificaciones en 2003.

- Clasificacion del suelo como urbanizable en 199®wstruccion visible en 2003 o
2009 vy clasificacion por el plan siguiente de laarcelas como urbanas o
urbanizables si todavia quedan parcelas solarbsadalies.
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Se ha realizado un analisis de cada uno de losceapnintos sobresalientes. Cada uno se ha
visto atribuido un numero para poder visualizar olperacion urbanistica relacionada
espacialmente. La tabla siguiente nos ensefaresiosados sobre los cuales se puede apoyar
el presento estudio. En rojo son apuntadas lasaojpees urbanisticas que fueron realizadas
sin seguir el esquema normal del proceso de edifica

El mapa siguiente nos da una vision espacial aplical mismo cédigo de color para darnos
una representacion grafica de la situacion de @sty®ctos que hacen surgir interrogaciones.
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Situacién

le

N° geografica Nombre Clasificacion en 1999 Situacion en 2003 ugsion en 2009 Clasificacion en 2010 Origen deltanizacion
Suelo Urbano + Construcciones . L . .
Campus . . Situacion igual que en Suelo Urbano en su | Proyecto regional de creacion ¢
1 Noreste . . Urbanizable No realizadas en la parte ; ; :
Universitario 2003 totalidad la universidad en 1969
Programado SUNP
Equipamiento Suelo Urbanizable No . . Suelo Urbanizable Proyecto de Interés Regional @
2 Noreste : Suelo agricola Se notan construcciones . .
Hospitalero Programado (Incorporado) origen auténomo
3 Noreste ReIS|der.10|aI Suelo No Urbanizable Barrio construido SIEEIEN TVE] ge & Suelo Urbano Proyecto_de Intergs REYETE
Universidad 2003 origen autébnomo
4 Norte Céceres el Viejo| Suelo No Urbanizable Suelo Solar y Obras Barrio construido Suelo Urbano Proyectgr(i:i;elr:\tperrisz dl?)eglonal g
5 Norte Poll|go.no Suelo No Urbanizable Suelo agricola Poligono construido Suelo Urbano FIEEED Qe Inter_es Regional o
Mejostilla origen privado
Suelo Urbano + Obras en el sector Todos los sectores Suelo Urbano en su
6 Noreste La Mejostilla | Urbanizable Programado [y Urbanizable No . : Voluntad politica expresada
acabados integralidad
No Programado Programado
7 Noroeste Macondo Suelo Urbanizable Suelo agricola Barrio construido Suelo Urbano Vtddmolitica expresada
Programado
: : . Suelo Solar, Suelo Urbanizable Proyecto de Interés Regional @
8 Noroeste El Junquillo Suelo No Urbanizable Suelo agricola construcciones y obras (Incorporadd?) origen auténomo
: : : : o Integrado en una amplig
9 Sur = Reqn&o ae Suelo No Urbanizable ENiE 812 Ferlal ya SRS TV GUS G0 zona de Suelo Equipamiento histérico publica
Ferial construido 2003 )
Urbanizable
. : Situacioén igual que en Proyecto de Interés Regional @
10 Sur El Golf Suelo No Urbanizable Golf construido 2003 Suelo Urbano origen privado
Suelo _Urbano * Pocas obras en las zonas Construcciones y obras Suelo Urbano en su | Proyecto de Interés Regional @
11 Sur Aldea Moret Urbanizable No ; ) . ) . >
urbanizables en las zonas urbanizables integralidad origen municipal
Programado
12 Sur Vistahermosa Suelo Urbanizable No Suelo agricola Suelq Solar, Suelo Urbanizable Voluntad politica expresada
Programado construcciones y obras (Incorporado)
13 Sur Casa PI_ata y Suelo Urbanizable No Suelo agricola Suelp Solar, Suelo Urbano Voluntad politica expresada
Maltravieso Programado construcciones Yy obrag
14 Sur Construcciones Suelo No Urbanizable Zona edificada Situacion igual que en | Suelo No Urbanizable Construcciones ganaderias

2003

con normativas CIMOV

historicas

10 . . .f: . ofs . . .
Esta clase de suelo (denominada UZI) fue creada con el plan general de 2010, con fin de clasificar los barrios ya clasificados como urbanizables por el plan anterior, pero todavia no

construido.
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Situacion espacial de las operaciones urbanisticas analizadas

~ Urbanizaciones previstas por el planeamiento de 1999

- Urbanizaciones no previstas por el planeamiento de 1999

Figura 15: Mapa de situacion geografica de las opaciones sobresalientes estudiadas

Fuente: Servicio SIG del ayuntamiento de Cacerealiiacion propia
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Para tener una idea de lo que representan estaacimes en términos de superficie, una
determinacion geografica nos permite de obtenenelmdtados siguientes:

Superficie considerada Prevista por el planeamiento | No prevista por el planeamiento
S tota_l de I_a_s operaciones 19,4 hectareas 15,7 hectareas
identificadas
S total urbar%gga entre 2003 ) 13,8 hectareas 5,8 hectareas

Figura 16: Superficies artificializadas previstas yno previstas por el planeamiento de 1999

Ahora si analizamos mas precisamente cada operad@nificada, se puede encontrar unas
diferencias fundamentales entre ellas, o sea luagro institucionales.

El caso numero 1 sobre el campus universitario deef@s sigue el esquema general de
urbanizacion, y se notan principalmente las reeeptificaciones realizadas para crear un polo de
excelencia agrupando unos proyecto de investigambre la cuestion de los suelos y de la erosion.
Ademas, hay que notar la finalizacién de la reai@ade un parque alrededor del arroyo presente
en el campus.

Los casos 6, 7, 12 y 13, que consideran los batadsa Mejostilla, Macondo, Vistahermosa, Casos

Plata y Maltravieso representan todas las nuevasiraciones proyectadas por el Plan General de
1999. Fueron proyectos pensados e integradosiside vle desarrollo pensada al final de los afios
1999. El ejemplo mas significativo es la integracite estos barrios en el Plan de distribucion de
usos en el casco urbano de 1999, aunque los ustss daievas urbanizaciones no son todos

definidos, los barrios ya estan integrados al petriorurbano, como se puede ver en el dicho plan:
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DISTRIBUCION DE US0OS EN EIL CASCO URBANO DE CACERE

LEYENDA DE USOS

PORMENORIZADOS

US0 RESIDENCIAL US0 EQUIPAMIENTO USO INDUSTRIAL
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Figura 17: Plan de de distribucion de usos en el seo urbano de Céceres de 1999

Fuente: Plan General Municipal de Caceres de 1999
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El caso 14 es distinto en el sentido que se ngpaesencia de unas edificaciones de uso industrial
que no figuran en los planes de ordenacion urbamep gealizadas en suelo urbano, sino en suelo
no urbanizable. Esta situacion se explica por tarvencion del Ejército espafiol. En efecto, la
presencia al sur de la ciudad de Céaceres de unlenmpilitar a dado la luz a la clasificacion ds lo
suelos situados alrededor como suelos de aplical@das normativas CIMOV, relativas con la no
constructibilidad por motivos de seguridad nacional

En el caso numero 9 representativo del Recinto elgalFde Caceres, hay que notar que la
inexistencia de la clasificacion de este equipatieemo formando parte del conjunto de suelo
urbano tiene una explicacion historica. En efedste equipamiento fue realizado en 1989
paralelamente a la construccion de un complejacbjgior motivos municipales y regionales. Hoy
en dia, sigue ser utilizado por su principal funciéste sitio acoge los grandes eventos que
necesitan espacios y servicios en infraestructaea poder acoger numerosos visitantes y
edificaciones temporales de exposicion. Por elataratan temporal como de interés regional de
su utilizacion, siempre ha sido clasificado en gunl urbanizable para preservar la integralidad del
sitio y asegurarse de tener este sitio vasilletp len caso de necesidad. Se puede notar un cambio
de politica en 2010, cuando este sitio fue intege una ancha zona de ensanche urbano, que ha
clasificado el Recinto de ferial como las parcelgigcolas alrededor, en suelo urbanizable.

Todos los otros proyectos pueden ser agrupadossjysdr una razon: son todos Proyectos de
Interés Regional. Hablamos del grupo formado popfzeraciones siguientes:

- El Residencial Universidad
- El centro de salud

- Caceres el Viejo

- El Poligono Mejostilla

- El' Junquillo

- Aldea Moret

- El Golf

Los Proyectos de Interés Regional forman parterdeherramienta directamente resultada por la
legislacién autonémica de Extremadura, creada pangectos financiados y pensados por el poder
regional, es decir por la Junta de Extremaduraa Bstramienta es muy fuerte en materia de
ordenacion del territorio en el sentido que perraita Junta de elegir unas parcelas como soporte
de los proyectos, y eso sin tener en cuenta lacn juridica del terreno (o sea la clasificacion
realizada a escala local por el Plan General der@adn Urbana). Hay que notar que las parcelas
clasificadas como suelo no urbanizable de protacom pueden ser elegidas. Asi, se pueden ver
elegidas unas parcelas agricolas clasificadas rea d® Suelo No Urbanizable para la construccion
de un equipamiento de importancia regional, o par ejemplo, para la construccion de una zona
residencial social. El esquema ilustra la cientarppia que existe, y el impacto de los Proyectos d
Interés Regional sobre el Plan General Municipal.
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Directrices de ordenacion del territorio

Documento no operacional sino estratégico,
gue define los elementos estructurantes del

territorio
Los Planes territoriales El Plan General Municipal Los Proyectos de Interés Regional
Planes de desarrollo operacional Documento de gestion de.‘_ Proyectos impactantes realizados
de las infrastructuras structurantes los suelos de escala en cualquier clase de suelo, con
del territorio a escala regional municipal motivos de interés comunitario

Figura 18: Sistema de planificacion territorial extemefio

Sin embargo hay que notar unas diferencias fundi@mbesrentre estos proyectos de interés regional,
gue se encuentra en el tipo de suelo elegido paf&arlos. En efecto, hay que notar que el centro
de salud (caso namero 2) y la ultima operacion klea Moret (caso numero 11) fueron ambos
construidos en parcelas nuevamente clasificadaanizdbles en 1999. Eso se explica por las
dimensiones de los proyectos, y sus fuentes. Péadm se trata de un barrio que acoge muchos
problemas de conectividad con la ciudad, fomentawaituacion de ghetto urbano, y por otro
lado, hablamos de un equipamiento de salud de tampma regional. Ambos proyectos fueron
financiados por el instrumento regional que represelos Proyectos de Interés Regional, pero han
nacido de proyecto portado por el ayuntamiento deefes, que fue al origen de la demanda de
clasificacién de los proyectos como Proyectos tierds Regional lo que explica la clasificacion en
1999 de los terrenos ya elegidos para acoger Bgmyectos.

Por otro lado, se debe analizar el grupo de Progeit Interés Regional formado por los barrios
de:
- El Residencial Universidad,

- Caéceres el Viejo

- El Poligono Mejostilla
- El' Junquillo

- El Golf de Céaceres

En efecto, estos cinco Proyectos de Interés Relgioen todos realizados afuera de las zonas de
expansion elegidas por el planeamiento de 1999.

Los casos de los barrios del Junquillo y de Cacefrédiejo ilustran la construccién de barrios
residenciales en continuacién del tejido urbansterie, acordandose con las formas urbanas y las
densidades ya presentes en los barrios cerca,cpastruidos sobre suelos clasificados como no
urbanizables (por su vocacion agricola o ganad&sths dos barrios, que fueron realizados por
iniciativa privada, es decir que unos promotorégoios han desarrollado el proyecto para después
proponer de integrarlos como Proyectos de InterégidRal por validacion de la Junta de
Extremadura, ilustran la relacion que existe eatfamanciacion regional y el planeamiento local: |
voluntad por el poder regional que soporta el prtiyele aprovechar de los precios bajos del suelo
no urbanizable directamente alrededor del ndcldmang. Asi, el coste del proyecto es menos
importante y se puede justificar la ubicacion debypcto como en continuacion de las
infraestructuras y de los servicios urbanos yatexiss.
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Ademas, el Residencial Universidad es un proyeat mpcié en 1998, basado sobre la Ley del
Kilometro', aprobado en 2000. Este Proyecto de Interés Ralgfae un caso ejemplar en la
problematica de la aplicacion de este instrumertordenacion del territorio que utiliza el poder
regional. En efecto, Fue aprobado en 2000, aunigg&ae General Municipal de Caceres de 1999
habia clasificado los terrenos elegidos por latamgas regionales para construir el Residencial
Universidad como terrenos no urbanizables de peiteces decir el Unico caso que no permite al
poder regional de imponer su proyecto, como eserntta ley de referencia, la Ley del Suelo y de
Ordenacion del Territorio de Extremadura: Los Poty® de Interés Regional soprbyectos que
ordenan y disefian, con caracter basico y para steiata ejecucion, las obras a que se refieran,
pudiendo comprender terrenos situados en uno cosa@rminos municipales y desarrollarse en
cualquier clase de suelo, con excepcion de la d#gosno urbanizable protegidoLSOTEX,
articulo 60.1). Este residencial social fue declardegal por una sentencia del Tribunal Superior
de Justicia de Extremadura en 2003, y por el Suprem2007, dando lugar a un proyecto de
destruccion del complejo residencial ya habitadocl&sificacion en 2010 como parcelas de suelo
urbano ha legalizado el barrio, lo que traduce ageptacion del barrio y de sus consecuencias
sobre el sistema urbano por el nuevo equipo deegales al Ayuntamiento.

Este caso del Residencial Universidad de Cacarsidllos impactos de un proyecto pensado por
otro organismo que el poder local. El hecho cleaa gntender bien este caso es que en el caso de
los Proyectos de Interés Regional, la financiag@mpre es regional, tal como el poder de
decision, aunque el poder municipal esta implicatloonsejo de la ciudad tiene que ser consultado
por las instancias regionales, como escrito eneladel Suelo y de Ordenacién del Territorio de
Extremadura, articulo 62)3°:

La aprobacion de los Proyectos de Interés Regieaaljustara al siguiente procedimiento:

a) Aprobacion inicial, si procede, por la Consejeriantpetente en materia de ordenacion
territorial y urbanistica, con inmediato sometinmiem informacién publica vy,
simultdaneamente, a audiencia del Municipio o Myras afectados, cuando €stos no
sean los promotores del Proyecto [...]

b) Aprobacion definitiva, si procede, por la JuntakEldremadura, a la vista de las
alegaciones e informes presentados en el periodofdenacion publica y audiencia y
de las demas actuaciones practicadas

LSOTEX, articulo 63)3° relativo a la elaboraciotayaprobacion de los PIR.

Ademas hay que notar que es el municipio que epetnte en materia de validacién de las
actuaciones de autorizacion para empezar la caagirude los proyectos.

En este sentido, podemos ver que los concejalebajuaprobado el nuevo Plan General Municipal
de 1999 han también aprobado el Proyecto de InRggonal del Residencial Universidad con fin
de poder aprovechar de la financiacion regionalrdproyecto de desarrollo, sin tener en cuenta las
prerrogativas y la nueva clasificacion del suelo.

Asi, podemos ver la aprobacién de las Proyectosntbeés Regional por el ayuntamiento de
Caceres como una prueba de permeabilidad en &eggtr de desarrollo. Los interés desarrollados
por los Proyectos de Interés Regional prevalenesddrclasificacion del suelo, reflejo de la
estrategia municipal de desarrollo. Si la estratéggal hubiera sido seguida, o se hubiera cambiado
las localizaciones de los proyectos en suelos wdhles, o no se hubiera aprobado las operaciones
urbanisticas, como prueba de dirigismo del pod=l Isobre la cuestion del uso de su suelo.

11
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4. Conclusion

La hipotesis sobre la cual se desarrolla este joadm apoya sobre la vision que finalmente, la
planificacidbn urbanistica de Céceres no tiene umzién estratégica frente al fendmeno de
crecimiento urbano de hecho que no dirige el criexito.

Mirando a los resultados puestos a la luz en esib@jb, se nota que la planificacion urbanistica, a
través de la clasificacién de los suelos que preptraduce una vision estratégica del crecimiento
de la ciudad. Sin embargo, se debe notar que, poi@gi mismos actores que desarrollan la
estrategia son los que aprueban los proyectosrde ettidades aunque no forman parte de la
estrategia traducida en el Plan General Municifmlciudad se desarrolla a través de unas
operaciones urbanisticas grandes pero en suelos)aderman parte de la estrategia local de
desarrollo. Asi, se debe notar que la planificacidranistica de Caceres, de hecho que no sirve de
base para todos los tipos elementos de desarrollano, no tiene una verdadera funcién
estratégica. La posibilidad por el mundo privadadeun caracter de interés regional a su proyecto
y asi ser permitido de construir donde sea si sé@justificarlo es un verdadero obstaculo para el
poder municipal en el traduccién y la aplicaciorsdesstrategia propia de desarrollo.
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