La planificacion estratégica del
territorio como instrumento
para la prevenciony
mitigacion de la despoblacion
del medio rural

Maria Fuensanta Go6mez Manresa
Catedrdtica de Derecho Administrativo.
Universidad de Murcia

SUMARIO. 1. El reto demografico y la despoblaciéon: problemas trans-
fronterizos en los que urgen una ordenacion y gestion estratégicas debi-
damente coordinadas. 2. La respuesta divergente del legislador autoné-
mico ante el desafio de la despoblacion. 3. Reflexiones en torno al posible
quebranto de la planificacion estratégica del territorio a través de la des-
regulacién de usos y la via convencional. 4. Conclusion a modo de cierre.
5. Bibliografia.

1. El reto demogrifico y la despoblacion: problemas transfronterizos
en los que urgen una ordenacién y gestién estratégicas debidamente
coordinadas’

Hemos de partir de la constatacion de que la despoblacion y el reto de-
mografico constituyen un desafio transfronterizo que debe acometerse con
mayor eficacia y eficiencia de forma urgente? y, a tales efectos, la aproba-

1. Este capitulo hasido realizado en el marco del proyecto “Prospectiva administrativa para el
cumplimiento de normas urbanisticas y ambientales: el poder judicial como garante de la justi-
cia intergeneracional” (PID2023-1491940B-100, financiado por MICIU/AEI/10.13039/501100011033
y por FEDER, UE).

2. En relacién con la consideracion del reto demografico en el seno de la Unidn Europea,
véase la Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econé-
mico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, “Cambio demografico en Europa: conjunto
de instrumentos de actuacion” [COM(2023) 577 final, de 11 de octubre de 2023]. Acerca de la



cidn de instrumentos adecuados para hacerle frente es un asunto de Esta-
do, tal y como se refleja en la Resolucion del Parlamento Europeo de 14 de
noviembre de 20173 Por tanto, estamos ante un problema que debe tener-
se en cuenta en la definicién de las distintas politicas publicas?, incluidas
las referidas a la ordenacioén del territorio y a la concesidn de subvenciones
—entre estas, las procedentes del Fondo Europeo de Desarrollo Regional y
del Fondo Social Europeo—, de modo que se apliquen criterios econdmicos,
de cohesion, transparencia, medio ambiente, agricultura, educacion u otros
relacionados con la sociedad de la informacion®.

Lo que es indudable es que para poder acometer las actuaciones que
reclama el hecho del despoblamiento es imprescindible incentivar la par-
ticipacion de las autoridades regionales y locales, prestando especial aten-
cién a las zonas rurales, en las que debe haber un cambio de tendencia que
apueste por la urbanizacion y la rehabilitaciéon de los entornos existentes,
tarea en la que resulta esencial la planificacion estratégica.

A nivel europeo, es obligada la mencion de los articulos 174 y 175
del Tratado Fundacional de la Unién Europea (TFUE)®?, en la medida que el

necesidad de atender el cambio demografico desde multiples niveles, en la citada comunica-
cion puede leerse lo siguiente: “Las herramientas de la UE (instrumentos normativos, marcos
politicos y financiacidon) deben combinarse eficazmente con politicas nacionales y regionales
para empoderar y apoyar a todas las generaciones para que hagan realidad sus opciones de
vida y materialicen su potencial en la economiay la sociedad en general”. En cuanto al caracter
transfronterizo, a titulo de ejemplo, en el Predmbulo de la Ley 2/2024, de 30 de abril, de Impul-
so Demogréfico, de Asturias, se patentiza que “El impulso demografico trasciende los ambitos
local, autondmico y estatal y se manifiesta en la Unién Europea como una cuestion clave que
preocupa tanto en su dimension estructural, con los desequilibrios en la composicién de la
pirdmide poblacional o los movimientos migratorios, por citar solo dos aspectos, como por la
concentracion demografica, sea permanente o temporal, y los procesos de despoblamiento ru-
ral y la pérdida de la cohesion territorial y social entre el medio rural y el urbano’. Véanse, sobre
la materia, Sanz Larruga (2021) y Diez y Rodriguez (2021).

3. Resolucion del Parlamento Europeo, de 14 de noviembre de 2017, sobre el despliegue de
los instrumentos de la politica de cohesidn por parte de las regiones para afrontar el cambio
demografico [2016/2245(INI)]. Véase, paralelamente, la Comunicacion de la Comisién al Parla-
mento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones,
“Una Visién a largo plazo para las zonas rurales de la UE: hacia unas zonas rurales mas fuertes,
conectadas, resilientes y préosperas antes de 2040" [SWD(2021) 166 final — SWD(2021) 167 final].

4. Véase Dominguez Alvarez (2021).

5. Respecto a esta ultima materia, véanse la Norma UNE PNE 178601, “Territorios Rurales
Inteligentes. Definicion, atributos y requisitos”, y Canté Lopez (2019).

6. El articulo 175 del TFUE tiene el contenido que se explicita seguidamente: “Los Es-
tados miembros conducirdn su politica econdmica y la coordinardn con miras a alcanzar
también los objetivos enunciados en el articulo 174. Al formular y desarrollar las politicas y
acciones de la Unién y al desarrollar el mercado interior, se tendran en cuenta los objetivos
enunciados en el articulo 174, participando en su consecuciéon. La Unién apoyard asimismo
dicha consecucidén a través de la actuacidon que realiza mediante los fondos con finalidad
estructural (Fondo Europeo de Orientacién y de Garantia Agricola, seccion Orientacion; Fon-


https://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/ttce.p3t18.html#a174
https://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/ttce.p3t18.html#a174

segundo de los preceptos conmina al cumplimiento de los objetivos enun-
ciados en el primero —en aras del crecimiento armonioso de la Unién—, con-
sistentes en reforzar la cohesién econdmica, social y territorial, y en reducir
las diferencias entre los niveles de desarrollo de las diversas regiones y el
retraso de las menos favorecidas, prestando un cuidado singular a las zonas
rurales, a las afectadas por una transicion industrial y a las que padecen des-
ventajas naturales o demograficas graves y permanentes, como, por ejem-
plo, las regiones mas septentrionales, con una escasa densidad de pobla-
cidn, y las insulares, transfronterizas y de montana; materia que enlaza con
el principio de desarrollo sostenible’.

En relacion con lo expuesto, ha de traerse a colaciéon la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible de la ONU, cuyo Objetivo 11 (ciudades y co-
munidades sostenibles) pretende lograr que las urbes y los asentamientos
humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles, mientras que el
ndmero 13 (accién por el clima) enfatiza la necesidad de adoptar medidas
urgentes y transformadoras para avanzar hacia un crecimiento con capaci-
dad de adaptacion al clima, asi como para evitar consecuencias catastrofi-
cas y garantizar un futuro sustentable a las generaciones venideras.

Sin embargo, es conveniente poner de manifiesto que la obligacién de
fomentar la modernizacion y el progreso de todos los sectores econdmicos
(agricultura, ganaderia, pesca y artesania), principalmente en zonas rurales,
con la finalidad de equiparar el nivel de vida de sus habitantes, dando un
tratamiento especifico a las zonas de montana, tiene su amparo desde hace
anos en el marco de los articulos 9.2, 14 y 130 de la Constitucion, aparte de
en las estrategias nacionales frente al reto demografico o de desarrollo ru-

do Social Europeo; Fondo Europeo de Desarrollo Regional), el Banco Europeo de Inversio-
nes y los otros instrumentos financieros existentes. Cada tres anos, la Comisién presentara
un informe al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social y al Comité
de las Regiones sobre los avances realizados en la consecucidn de la cohesién econdmica,
social y territorial y sobre la forma en que los distintos medios establecidos en el presente
articulo hayan contribuido a ellos. En caso necesario, dicho informe debera ir acompanado
de propuestas adecuadas. Si se manifestare la necesidad de acciones especificas al margen
de los fondos y sin perjuicio de las medidas decididas en el marco de las demas politicas de
la Unidn, el Parlamento Europeo y el Consejo podran adoptar dichas acciones con arreglo
al procedimiento legislativo ordinario y previa consulta al Comité Econdmico y Social y al
Comité de las Regiones”.

7. Este, como se argumenta en la STSJ de Burgos 5498/2003, de 29 de noviembre de 2003
(ECLI:ES:TSICL:2003:5498), confirmada en via de casacion por la STS 7874/2006, de 20 de di-
ciembre (ECLLES:TS:2006:7874), “pretende equilibrar el maximo de proteccion natural sin re-
nunciar al mayor desarrollo posible, buscando proteger los recursos naturales, sin menoscabo
de su necesaria explotacion en aras a un desarrollo social y econdmico ordenado, esto es, conso-
lidar un desarrollo socialmente deseable, econdmicamente viable y ecolégicamente prudente”.



ral sostenible®, en las que se presentan como exigencias ineludibles el uso
racional del suelo y su proteccion, la revitalizacion de la ciudad existente y
el abandono del modelo de urbanismo disperso, tematica esta ultima que
se aborda en el tercer apartado de este trabajo. La referencia al texto cons-
titucional puede encontrarse, también, en la Ley 45/2007, de 13 de diciem-
bre, para el desarrollo sostenible del medio rural, norma que, bajo el titulo
competencial de la ordenacién general de la actividad econdmica, incluye
medidas para promover la sostenibilidad del entorno citado con el fin de ga-
rantizar la igualdad de todos los ciudadanos en el ejercicio de determinados
derechos constitucionales®, sin perjuicio de las competencias atribuidas a
las comunidades autdnomas en sus respectivos estatutos de autonomia. Asi
pues, este texto legal, regulador de la accién de la Administraciéon General
del Estado, establece los criterios e instrumentos de colaboracién con el res-
to de las Administraciones, poniendo el acento en la inexcusable acciéon pu-
blica coordinada y complementaria para mejorar la cohesién econdmica y
social entre los diversos territorios, asi como la proteccion y el uso sostenible
de los ecosistemas y de los recursos naturales'™.

8. Véanse el “Plan de Recuperacién. 130 medidas frente al reto demografico” (https://mwww.
miteco.gob.es/content/dam/miteco/images/es/plan_recuperacion_130_medidas_tcm30-
528327.pdf) y el “Programa de desarrollo rural sostenible” (https://www.miteco.gob.es/content/
dam/miteco/images/es/plan_recuperacion_130_medidas_tcm30-528327.pdf).

9. El articulo 8 de la Ley 45/2007 esta redactado como sigue: ‘Las medidas contenidas en
el Programa de Desarrollo Rural Sostenible deberan respetar el principio de igualdad de trato
y oportunidades entre mujeres y hombres en el medio rural. Asimismo, podran contemplarse
medidas de accién positiva en favor de las mujeres en el medio rural, encaminadas a superar
y evitar situaciones de discriminacion de hecho por razén de sexo”. El numero 7 de este texto
legal estd dedicado a la implementacion de medidas para grupos de poblacién que requieran
una atencioén prioritaria, en particular las mujeres, los jévenes, los mayores y las personas con
discapacidad. Véase, sobre la incidencia de la despoblacion rural en el ejercicio de multiples
derechos constitucionales, dando lugar a desigualdades entre los habitantes de las ciudades y
de los pequenos municipios, Garcia Jiménez (2020).

10. El articulo 2 de la Ley 45/2007 dispone: “1. Son objetivos generales de la presente Ley: a)
Mantener y ampliar la base econdmica del medio rural mediante la preservacion de activida-
des competitivas y multifuncionales, y la diversificaciéon de su economia con la incorporacion
de nuevas actividades compatibles con un desarrollo sostenible. b) Mantener y mejorar el nivel
de poblaciéon del medio rural y elevar el grado de bienestar de sus ciudadanos, asegurando
unos servicios publicos basicos adecuados y suficientes que garanticen la igualdad de oportu-
nidades y la no discriminacion, especialmente de las personas mas vulnerables o en riesgo de
exclusion. c) Conservar y recuperar el patrimonio y los recursos naturales y culturales del medio
rural a través de actuaciones publicas y privadas que permitan su utilizacién compatible con un
desarrollo sostenible. 2. En particular, las politicas de desarrollo rural sostenible de las Adminis-
traciones Publicas que se deriven de esta Ley deberan orientarse a la consecucién de los obje-
tivos siguientes: a) Fomentar una actividad econémica continuada y diversificada en el medio
rural, manteniendo un sector agricola, ganadero, forestal y derivado de la pesca e impulsando
la creacidon y el mantenimiento del empleo y renta en otros sectores, preferentemente en las
zonas rurales consideradas prioritarias. b) Dotar al medio rural, y en particular a sus nucleos de
poblacién, de las infraestructuras y los equipamientos publicos basicos necesarios, en especial
en materia de transportes, energia, agua y telecomunicaciones. c) Potenciar la prestacion de
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Por otra parte, se ha de significar que la “Estrategia Nacional frente al
Reto Demografico, hoy sustituida por la “Il Estrategia Nacional para la Equi-
dad Territorial y el Reto Demografico™, apostaba por la igualdad de oportu-
nidades, la coordinacioén, colaboracién y cooperacion interadministrativas,
el aprovechamiento sostenible de los recursos enddgenos, la colaboracidén
publico-privada, la plena conectividad territorial, la adecuada prestacion
de servicios, el avance en la simplificacién administrativa en la normativa
relativa a pequenos municipios, y, finalmente, la incorporacidon de factores
demograficos en la responsabilidad social del sector privado, alineando la
estrategia de accion con los ODS y la Agenda 2030.

La Ley 45/2007 distingue tres conceptos clave: medio rural (el espacio
geografico formado por la agregaciéon de municipios o entidades locales
menores definido por las Administraciones competentes que posean una
poblacién por debajo de 30 000 habitantes y una densidad inferior a los
100 habitantes por km?); zona rural (dmbito de aplicacidon de las medidas
derivadas del programa de desarrollo rural sostenible —PDRS—, de amplitud
comarcal o subprovincial, delimitado y calificado por cada comunidad auto-
nomay); y municipio rural de pequeno tamano (el que posea una poblaciéon
residente de menos de 5000 habitantes y esté integrado en el medio rural)®?.

Se ha de constatar que la intervencion de la Administracion estatal se
enmarca en el PDRS, instrumento de planificacién que debe elaborarse en
coordinacién con las comunidades auténomas, en el que se acotan las me-
tas, los planesy las actuaciones sectoriales a desarrollar. Este tipo de progra-
ma requiere la concrecion de los extremos que se detallan seguidamente:

unos servicios publicos basicos de calidad, adecuados a las caracteristicas especificas del me-
dio rural, en particular en los ambitos de la educacion, la sanidad y la seguridad ciudadana. d)
Tomar en consideracion las necesidades particulares de los ciudadanos del medio rural en la
definiciéon y aplicacion de las politicas y medidas de proteccién social, adecuando los progra-
mas de atencidn social con el fin de garantizar su efectividad en dicho medio. €) Lograr un alto
nivel de calidad ambiental en el medio rural, previniendo el deterioro del patrimonio natural,
del paisaje y de la biodiversidad, o facilitando su recuperacién, mediante la ordenacién integra-
da del uso del territorio para diferentes actividades, la mejora de la planificacion y de la gestion
de los recursos naturales y la reduccién de la contaminacion en las zonas rurales. f) Facilitar el
acceso a la vivienda en el medio rural, y favorecer una ordenacioén territorial y un urbanismo
adaptados a sus condiciones especificas, que garantice las condiciones basicas de accesibili-
dad, que atiendan a la conservacién y rehabilitacion del patrimonio construido, persigan un
desarrollo sostenible y respeten el medio ambiente. g) Fomentar la participacién publica en la
elaboracioén, implementacion y seguimiento de los programas de desarrollo rural sostenible a
través de politicas de concienciacién, capacitacion, participacion y acceso a la informacion. h)
Garantizar el derecho a que los servicios en el medio rural sean accesibles a las personas con
discapacidad y las personas mayores”.

11.  https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/reto-demografico/participacion-pu-
blica/anexos/Il_Estrategia_equidad_territorial_y reto_demografico.pdf.

12. Véase el articulo 3 de la Ley 45/2007.
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los objetivos a conseguir y los planes y actuaciones especificos a realizar por
la Administracion competente en un periodo concreto; la tipologia de zona
rural a la que han de aplicarse las medidas y las condiciones que deben
reunir los beneficiarios de estas; los criterios e instrumentos de financiaciéon
y el presupuesto previsto para su ejecucion, mas los indicadores adecuados
para su evaluacion.

Asi las cosas, la indispensable coordinacién a la que se ha hecho alusion
se evidencia en la necesaria acotacion y calificacién de zonas rurales por
cada comunidad auténoma, en la que estan reguladas distintas categorias:
zonas rurales a revitalizar, que son aquellas con escasa densidad de pobla-
cion, elevada significacion de la actividad agraria, bajos niveles de renta y
un importante aislamiento geografico o dificultades de vertebracién terri-
torial; zonas rurales intermedias, distantes del area directa de influencia de
los grandes nucleos urbanos, que tienen una baja o media densidad de po-
blacién, con un empleo diversificado entre el sector primario, secundario
y terciario, y bajos o medios niveles de renta; y, por ultimo, zonas rurales
periurbanas, aquellas de poblaciéon creciente, con predominio del empleo
en el sector terciario, niveles medios o altos de renta y situadas en el entorno
de las areas urbanas o densamente pobladas. Entre las zonas apuntadas, las
areas de la Red Natura 2000 y los municipios rurales de pequeno tamano
tienen caracter prioritario, aunque pueden incluirse en dicha categoria, ex-
cepcionalmente, municipios que no rednan alguna de las exigencias previs-
tas respecto de las zonas rurales a revitalizar o cuando la homogeneidad y
funcionalidad de la zona asi lo exijan®.

Un instrumento decisivo, tendente a hacer factible una coordinacion
efectiva, es el convenio de colaboracién que pueden concertar las Admi-
nistraciones estatal y autondmica —en el seno del PDRS— para definir los
planes y actuaciones a implementar de manera conjunta en un plazo de-
terminado, asi como los planes por zona rural que pueden aprobar las co-
munidades auténomas con la finalidad de garantizar la coherencia de las
medidas derivadas del programa mencionado'.

La Ley 45/2007 regula, ademas, las directrices estratégicas territoria-
les de ordenacién rural, que actian como condicionante de la localiza-
cion de las medidas derivadas del PDRS para favorecer la compatibilidad
de los planes y de las intervenciones que se lleven a cabo en cada zona
rural en funcién de sus caracteristicas. Se ordena, expresamente, que es-

13. Véase el articulo 10 de la Ley 45/2007.
14. Véase el articulo 13 de la Ley 45/2007.



tas directrices deben considerar lo previsto en el Plan Estratégico Nacio-
nal del Patrimonio Natural y la Biodiversidad, en los planes de ordenacion
de los recursos naturales™ y en el Plan Nacional de Calidad Ambiental
Agricola y Ganadera®. Se ha de destacar que este ultimo incluye sub-
programas relativos a la reduccidn, reutilizacidon y gestién sostenible de
residuos agrarios y ganaderos, agricultura y ganaderia ecoldgicas, y a la
reduccién y uso sostenible de fertilizantes y plaguicidas agricolas, aparte
de medidas especiales para las explotaciones incluidas en la Red Natura
2000 y para las que puedan contribuir a la reduccidon de la contamina-
cion difusa de los acuiferos y de las aguas superficiales y costeras, lo que
constituye, a dia de hoy, un problema ambiental relevante.

Bien puede deducirse de lo expuesto que una ordenacidon estratégica
dirigida a paliar los efectos de |la despoblacion debe tener en cuenta varia-
bles heterogéneas, incluida la ambiental, en la que la coordinacioén, tal y
como se desprende del articulo 19 de la Ley 45/2007, es clave. Dicho precep-
to regula, entre otros, el Plan Estratégico Nacional del Patrimonio Natural
y de la Biodiversidad y Geodiversidad, que exige una consulta previa a las
organizaciones profesionales agrarias mas representativas —ya que la pros-
pectiva y la gobernanza participativa juegan un papel destacado en este
ambito'’— y la consiguiente colaboracién entre el Gobierno y las comunida-
des autbnomas.

15. Véanse los articulos 16 y ss. de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Na-
tural y de la Biodiversidad (LPNYB). Esta norma, en su articulo 17, contiene un concepto de
esta modalidad de planificacién: “1. Los Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales son
el instrumento especifico para la delimitacion, tipificacidn, integracion en red y determinacion
de su relacién con el resto del territorio, de los sistemas que integran patrimonio y los recursos
naturales de un determinado dmbito espacial, con independencia de otros instrumentos que
pueda establecer la legislacion autondmica. Su vigencia y plazos de revisidon seran definidos
por la normativa de las comunidades auténomas o, en el ambito de sus competencias, por la
Administraciéon General del Estado. 2. El Ministerio de Medio Ambiente, con la participaciéon de
las Comunidades auténomas, elaborara, en el marco del Plan Estratégico Estatal del Patrimo-
nio Natural y de la Biodiversidad, unas directrices para la ordenacién de los recursos naturales
a las que, en todo caso, deberan ajustarse los Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales
gue aprueben las Comunidades autdnomas. Dichas directrices se aprobaran mediante Real
Decreto, en un plazo maximo de dos anos, previo informe del Consejo Estatal para el Patrimo-
nio Natural y la Biodiversidad. 3. Es objeto de dichas directrices el establecimiento y definicion
de criterios y normas generales de caracter basico que regulen la gestidon y uso de los recursos
naturales, de acuerdo con lo establecido por la presente ley. 4. Los Planes de Ordenacion de los
Recursos Naturales incluirdn una memoria econdmica de las medidas propuestas’.

16. Elarticulo19.3 de la Ley 45/2007, dedicado a la planificacién ambiental, establece: “El Go-
bierno, a propuesta de los Ministerios de Agricultura, Pesca y Alimentacion y de Medio Ambien-
te, y previa consulta a las organizaciones profesionales agrarias mas representativas, aprobara
un Plan Nacional de Calidad Ambiental Agricolay Ganadera [..]".

17. Veéase Sanchez Sanchez (2025).



Este plan incorpora multiples previsiones de actuacién en materia de
proteccion de suelos y acuiferos, proyeccion del paisaje, lucha contra la de-
sertificacion, reforestacion, restauracién hidroldgico-forestal, prevencién de
riesgos naturales y de incendios, y recuperacion de la cubierta vegetal, con
especial detalle para la preservaciéon de los nucleos de poblacién del medio
rural y de los espacios naturales protegidos. De manera anadida se inser-
tan actuaciones vinculadas al mantenimiento y la proteccién de los paisajes
protegidos y de interés del medio rural y de las areas de montana, asi como
al conocimiento, salvaguarda y uso sostenible del patrimonio geoldgico, mi-
nero y bioldégico como recurso cientifico, cultural y turistico.

Se ha de resaltar el hecho de que la ley que nos ocupa dedica su articu-
lo 33 al urbanismo y la vivienda para enunciar determinadas medidas, que
han de incluirse en el PDRS, tendentes a compatibilizar el mantenimiento
del medio ambiente con el desarrollo urbanistico, limitando este a la dispo-
nibilidad de agua para abastecimiento y a una ordenacion territorial previa,
poniendo el foco en los municipios que se encuentren localizados dentro
del area delimitada por la Red Natura 2000 y, en general, en los municipios
rurales de pequeno tamano. Entre los objetivos estan los siguientes: facilitar
el acceso a la vivienda de los ciudadanos del medio rural, adaptando los
regimenes de proteccién publica a las singularidades de este habitat, y con-
cediendo una atencion especifica a los jovenes, las mujeres y las personas
con discapacidad; fomentar la reutilizacion y la rehabilitacidon de viviendas
ya existentes, la preservacion de la arquitectura tradicional y la declaracion
de areas de rehabilitacion de los municipios rurales —a los efectos de las
ayudas publicas que se determinen—, con objeto de recuperar y conservar
su patrimonio arquitectonico; y, finalmente, desincentivar el urbanismo dis-
perso, particularmente en las zonas rurales periurbanas.

Efectuadas una serie de observaciones previas sobre el reto que repre-
senta el despoblamiento, procede examinar el tratamiento dado por el le-
gislador autondmico a este fenémeno.

2. Larespuesta divergente del legislador autonémico ante el desafio de
la despoblacién

Lo primero que ha de sefalarse es que, tal y como se ha evidenciado, las
competencias concurrentes en la materia que nos ocupa son plurales, asi
como que los legisladores autondmicos han dado una respuesta diferen-
ciada al modo de atender los retos que plantea la despoblacién, regulando
formulas e instrumentos diversos que han de conectarse con los referidos
a la ordenacidon del territorio sobre el que se actua. Este trabajo, en con-



secuencia, analiza las normas autondémicas que testimonian la existencia,
de un lado, de distintos enfoques ante un mismo desafio, y, de otro, de un
régimen juridico especifico dedicado al reto demografico, a la despoblacién
o al medio rural, enfatizando el hecho de su mayor o menor conexién con la
normativa de ordenacion territorial y urbanistica.

Por lo que respecta a Andalucia, se ha de puntualizar que la legisla-
cidn urbanistica contempla diversas medidas en relacion con el medio rural.
De hecho, en la exposicidn de motivos de la Ley 7/2021, de 1 de diciembre,
de impulso para la sostenibilidad del territorio de Andalucia (LISTA), puede
leerse lo siguiente: “Toda politica rural debe buscar el logro de una mayor
integracion de su entorno, facilitando una relacion de complementariedad
con el medio urbano, fomentando en el medio rural un desarrollo sostenible
y afrontando los retos de envejecimiento y despoblamiento en determina-
das areas. Para ello, uno de los objetivos es ampliar la base econémica del
medio rural mediante la preservacion de actividades competitivas y multi-
funcionales, agregando nuevas actividades compatibles con un desarrollo
sostenible y con una limitada, pero no rechazable, funcién residencial”. De
lo transcrito, debe destacarse una cuestidon esencial a la que nos referiremos
mas adelante: la asignacién de usos al suelo para dar una respuesta a las di-
ficultades que presenta la despoblacion; usos en los que, sin lugar a dudas,
han de ponerse en valor los recursos enddgenos presentes en cada territorio.

El propio texto legal andaluz constata que las dificultades que giran en
torno al mundo rural exigen una mejor regulacion de los usos y del procedi-
miento para su autorizacion, sin que deba excluirse a priori un controlado y
motivado destino residencial que coadyuve a su desarrollo sostenible. Para
la observancia de este propdsito, se introduce, en los planes de ordenacién
territorial, un mecanismo de evaluacién a través de un sistema de indicado-
res de gestion y sostenibilidad, exigencia esta ultima que impone la nece-
sidad de definir las obras en los proyectos de urbanizacién de conformidad
con la misma.

Por tanto, la norma autondmica incluye previsiones en los instrumentos
de ordenacion urbanistica que permiten distinguir, al margen de las catego-
rias tradicionales de suelo rustico —comun, especialmente protegido y pre-
servado de la transformacién por el planeamiento territorial o urbanistico—,
entre los nucleos rurales tradicionales —que tienen la calificacion de suelo
urbano, ya que estan legalmente asentados en el medio rural y “sirven de
soporte a un asentamiento de poblacidn singularizado, identificable y dife-
renciado, siempre que cuenten con acceso rodado y con las infraestructuras
y servicios basicos que se determinen reglamentariamente’™—, los ambitos de



habitat rural diseminado —‘los terrenos que constituyen el ambito territorial
sobre el que se ubica un conjunto de edificaciones sin estructura urbana y
ligadas en su origen a la actividad agropecuaria y del medio rural, que poseen
caracteristicas propias que deben preservarse y que pueden demandar algu-
nas infraestructuras, dotaciones o servicios comunes para cuya ejecucioén no
se precise una actuacion urbanizadora™—'®y el habitat trogloditico —"Forma de
asentamiento tradicional en la que predomina la ocupacién del subsuelo de
un determinado ambito geografico mediante cuevas. Forman parte del habi-
tat los cerros o cabezos, las cuevas y los espacios libres asociados a las mismas
(placetas, patios, corrales), asi como los elementos de comunicacion (vias, ca-
lles, caminos y veredas) y de evacuacién de aguas pluviales por escorrentia™",
gue puede clasificarse como suelo urbano o rudstico?.

En otro orden de cosas, las medidas tributarias para atender el despo-
blamiento estan previstas en la Ley 5/2021, de 20 de octubre, de Tributos
Cedidos de la Comunidad Auténoma de Andalucia. Esta concreta, en su
articulo 8, que son municipios con problemas de despoblacién “aquellos
cuya cifra de poblacion sea de menos de 3.000 habitantes”, asi como que
el concepto de poblacidn es el fijado en el articulo 10.4.b) de la Ley 6/2010,
de 11 de junio, reguladora de la participacion de las entidades locales en los
tributos de la Comunidad Auténoma de Andalucia, o texto que la sustituya?.

18. Véanse el articulo 14.2 de la LISTA y los nUmeros 23, 36 y ss. del Decreto 550/2022, de 29
de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento General de la Ley 7/2021, de 1 de diciem-
bre, de impulso para la sostenibilidad del territorio de Andalucia. Estos Ultimos preceptos estan
dedicados a las actuaciones sobre el habitat rural diseminado.

19. Véase el articulo 420 del Decreto 550/2022 de Andalucia. Segun el articulo 421 del mis-
mo reglamento, se entiende por municipio trogloditico “aquel que redna alguna de las siguien-
tes caracteristicas: a) Mas de un quince por ciento de las viviendas existentes en suelo urbano
responden a la tipologia de cueva. b) Mas de un cincuenta por ciento de la superficie del suelo
urbano del municipio estd ocupada por un ambito de habitat trogloditico. c) El habitat troglo-
ditico constituye un elemento singular del municipio con valores patrimoniales o de relevancia
turistica cuyas caracteristicas procede preservar”.

20. Véase el articulo 423 del Decreto 550/2022 de Andalucia.

21. El contenido del articulo 10.4.b) es el que se transcribe a continuaciéon: “Las unidades de
medida y las fuentes estadisticas de cada variable son las siguientes: [...] b) Poblacién: Se deter-
minara, en primer término, conforme a las cifras resultantes de la revision del Padréon municipal
referidas al 1 de enero y con efectos del 31 de diciembre de cada ano, publicadas por el Instituto
Nacional de Estadistica y declaradas oficiales mediante real decreto, siempre que dichos datos
estuvieran disponibles con la desagregacion necesaria para la aplicacién de la disposiciéon adi-
cional sexta. En su defecto, se emplearan los datos del Censo Anual de Poblacién si estuvieran
disponibles con la desagregacién requerida y, en caso contrario, los procedentes de la fuente
estadistica oficial y publica elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica que permita ob-
tener dichos datos”. La Ley 5/2021 de Andalucia contiene una deduccién general, aplicable en
la cuota integra autondmica del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, por nacimiento,
adopcion de hijos o acogimiento, de 200 euros por cada uno de ellos, cifra que se duplica si
el contribuyente reside en un municipio en riesgo de despoblamiento. La norma que nos ocu-
pa introduce dos tipos de gravamen reducido del impuesto de transmisiones patrimoniales



En cambio, otros legisladores autondmicos han optado por aprobar nor-
mas especificas para regular las particularidades que encierra el medio rural,
incorporando disposiciones relativas a la ordenacién territorial, si bien en su le-
gislacion urbanistica pueden encontrarse referencias, en algunos casos, a mu-
nicipios que se encuentren en un determinado umbral demografico. Este es el
caso de la Comunidad Auténoma de Aragon, que cuenta con un régimen juri-
dico simplificado para municipios con una poblacién por debajo de los 2000
habitantes, asi como en relacién con la declaracion de sectores concertados de
urbanizacién prioritaria en suelo urbano no consolidado y en suelo urbaniza-
ble por motivos demograficos??2. No esta de mas clarificar que dichos sectores
pueden ser promovidos a iniciativa del municipio afectado —previa declaracién
de interés general de la actuacion por el Gobierno de Aragéon—, conjuntamen-
te por la Administracion autondmica y el municipio en que se ubiquen, o por
ambos con la iniciativa privada, de cara a implantar actividades industriales,
servicios de importancia o grandes equipamientos colectivos, o a ejecutar las
politicas y los programas publicos de vivienda y suelo. La urbanizacion inmedia-
ta en estos sectores se justifica por la concurrencia de circunstancias especiales,
aparte de las demograficas, urbanisticas o conectadas con la necesidad de de-
sarrollo de los sistemas urbanos o de obtencion inmediata de suelo urbanizado
de acuerdo con el planeamiento territorial.

Se ha de destacar, no obstante, que el plan general puede ordenar di-
rectamente cualesquiera sectores concertados de urbanizacion prioritaria,
adicionando necesariamente las determinaciones propias de los planes
parciales y potestativamente las de los proyectos de urbanizacién, de modo
gue los moédulos minimos de reserva para dotaciones locales y la densidad
maxima sean en todo caso los establecidos para los planes parciales?®.

Por otra parte, el Decreto Legislativo 2/2015, de 17 de noviembre, del
Gobierno de Aragon, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Ordenacién del Territorio de Aragdn, solo se refiere a la materia que nos
ocupa en su articulo 2, precepto dedicado a los objetivos de la planificacion
en el marco de los principios de equilibrio territorial, demografico, socioeco-

y actos juridicos documentados, para promover una politica social de vivienda en municipios
con problemas de despoblacién: del 3,5 %, en la modalidad de transmisiones patrimoniales
onerosas, y del 0,3 % en la de actos juridicos documentados, aplicable a las primeras copias de
escrituras y actas notariales que documenten transmisiones de inmuebles, siempre que el in-
mueble que se adquiera se destine a vivienda habitual y que el valor de la misma no sea supe-
rior a 150 00O euros. Véanse, ademas, los articulos 43.1.g) y 50.1.9) de la Ley 5/2021 de Andalucia.

22. Véanse los articulos 288 y ss. del Decreto Legislativo 1/2014, de 8 de julio, del Gobierno de
Aragdn, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Urbanismo de Aragén.

23. Véanse los articulos 210 y ss. del Decreto Legislativo 1/2014 de Aragon.

24, Véase el articulo 43 del Decreto Legislativo 1/2014 de Aragdn.



némico y ambiental: la calidad de vida de los habitantes de la comunidad
autonoma con independencia de su lugar de residencia, haciendo efectiva
la cohesion territorial y social; el desarrollo sostenible, compatibilizando en
todo el territorio la gestién, proteccién y mejora del patrimonio natural y
cultural con la competitividad econdmica, el fortalecimiento de la cohesidn
social y el equilibrio demografico; y la asignacion racional de los usos del
suelo en funcion de las aptitudes del medio fisico y de las necesidades de la
poblacién, ademas de proporcionar criterios de interés general y social para
la ubicacién de infraestructuras, equipamientos y servicios, fomentando la
coordinacion de los sectores implicados.

Sin embargo, el texto de rango legal mencionado regula un instrumento
de ordenacion, las directrices de ordenacion territorial —que han de adaptarse
a la Estrategia de Ordenacion Territorial de Aragdn, aungue su tramitacion no
requiere la aprobacién previa de esta—, en las que se pueden distinguir dos
modalidades: zonales, con la finalidad de implementar la ordenacion territorial
de comarcas o zonas delimitadas por sus caracteristicas homogéneas o funcio-
nales; y especiales, a los efectos de reglamentar la incidencia sobre el territorio
de determinadas actividades econdmicas o administrativas, o de elementos
relevantes del sistema territorial®. Resulta pertinente puntualizar que los pla-
nes de ordenacién de los recursos naturales tienen el caracter de directrices de
ordenacion territorial especiales, se rigen por su normativa especifica y prevale-
cen sobre los instrumentos de ordenacion territorial?®.

La Ley 13/2023, de 30 de marzo, de armonizacion del medio rural de
Aragdn, como se ha avanzado, dedica su titulo VIl a la financiacion de las
medidas de dinamizacién del medio rural y de lucha frente a la despobla-
cidn, si bien esta norma autondmica impone a los planes estratégicos de
subvencionesy a las bases reguladoras de estas, en el marco de la Ley 5/2015,
de 25 de marzo, de Subvenciones de Aragdn, la adicion de criterios de dis-
criminacidén positiva para promocionar acciones contra el despoblamiento
de las zonas rurales, siempre que las medidas resulten compatibles con el
objeto y la finalidad de las ayudas?’. Se ha de destacar, asimismo, la puesta
en valor de las politicas de contratacion publica como instrumentos para
combatir la despoblacion y conseguir el desarrollo territorial equilibrado del

25. Véase el Decreto 165/2017, de 31 de octubre, del Gobierno de Aragén, por el que se aprue-
ba la Directriz Especial de Ordenacion Territorial de Politica Demografica y contra la Despobla-
cion.

26. Este tipo de planes estad regulado en el Decreto Legislativo 1/2015, de 29 de julio, del
Gobierno de Aragdn, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Espacios Protegidos
de Aragon.

27. Véase el articulo 5.2 de la Ley 13/2023 de Aragén.



medio rural. De este modo, se apuesta, por una parte, por dar un mayor
soporte a las pymes y a las personas autdnomas de las areas rurales con el
objeto de facilitar su participaciéon en los procedimientos de contrataciéon
publica; y, por otra, por impulsar medidas para estimular la utilizacién de
medios electrénicos en aras de la generacién de empleo en el medio rural?.

La norma aragonesa contempla, también, una serie de medidas desti-
nadas a la promocion y dinamizacion cultural para el medio rural a través de
determinadas acciones, entre las que se encuentra la de coadyuvar a la vi-
sibilizacion de las propuestas culturales promovidas desde las zonas rurales
en riesgo de despoblacién mediante la utilizaciéon de las tecnologias de la
informacioén y la comunicacion vinculadas a la difusidon y al acceso cultural?.

Es oportuno subrayar que la norma aragonesa ordena, en su articulo
31, que todas las disposiciones con incidencia en el medio rural deben ali-
nearse con los objetivos, principios y medidas contenidos en la misma, co-
rrespondiendo al departamento competente en materia de ordenacion del
territorio informar sobre el cumplimiento a este respecto, mientras que los
proyectos de ley han de ser informados por el Consejo de Ordenacidén del Te-
rritorio de Aragon, actuando el Observatorio de dinamizacion demograficay
poblacional como ponencia técnica.

Por otro lado, la planificacién y programacién sectorial promovida por
los diversos departamentos deberd contener, aparte del informe sobre co-
herencia territorial conforme a la legislaciéon de ordenacién del territorio®,
un analisis realizado por el departamento promotor sobre el impacto y la
valoracién de los diferentes efectos y resultados de la iniciativa, con detalle

28. Véase el articulo 12 de la Ley 13/2023 de Aragén.

29. Veéase el articulo 68 de la Ley 13/2023 de Aragdn. El texto legal aragonés impone al Go-
bierno autondmico, en su articulo 81, la adopcidn de medidas para asistir a las familias, como las
encaminadas a apoyar la natalidad, y programas de ayudas para municipios de zonas rurales en
riesgo de despoblacién, destinados a la mejora de la habitabilidad de las viviendas, al ahorro y
eficiencia energética, asi como a la rehabilitaciéon integral y a la mejora de la accesibilidad, dan-
do un trato diferenciado a las familias con nifos, ninas o personas dependientes, y, en especial,
para las familias numerosas y monoparentales.

30. Esteinforme, ex articulo 31.3 de la Ley 13/2023 de Aragdn, debe concretar la incidencia de
las disposiciones normativas y de la planificacion sectorial en la renta de las Administraciones
publicas afectadas (municipios y comarcas) y de los particulares que residen en el territorio,
por efecto de la adquisicidon de terrenos, alquileres, entre otros; el acceso a los sistemas de te-
lecomunicaciones (fibra 6ptica, telefonia movil, entre otras) y a los servicios publicos, asi como
la movilidad en el territorio afectado (infraestructuras y servicios de transporte); la creacion de
puestos de trabajo en el territorio, distinguiendo los fijos de los temporales, y los susceptibles
de ser realizados a distancia de los que requieren una presencia fisica en el territorio afectado;
la calidad del paisaje, el patrimonio territorial del territorio afectado y los servicios ambientales
gue este proporciona (biodiversidad, absorcion de CO,, recarga de acuiferos, entre otras); y la
contribucién a amortiguar el cambio climatico por la generacidon de energia renovable.



territorial de su alcance en las zonas rurales definidas en el propio texto le-
gal®.

Es conveniente apuntar dos cuestiones: una, que la Comisidon delegada
del Gobierno para la politica territorial es el 6rgano encargado de coordinar
las politicas sectoriales, reguladas en la Ley 13/2023, enfocadas a revitalizar el
medio rural y a luchar contra la despoblacién, correspondiéndole, al margen
de las que le atribuye la legislacion de ordenacion del territorio, las funcio-
nes que se especifican en la misma, entre las que pueden citarse algunas
esenciales en la materia, como son la actuacion conjunta, la cooperacion y
la coordinacion de las distintas Administraciones competentes®; y, dos, que,
sin perjuicio de los fondos europeos o de los procedentes de otras Admi-
nistraciones, el presupuesto de la Comunidad Auténoma de Aragén debe
recoger los créditos destinados, en cada una de las secciones y programas,
a la puesta en marcha de las actuaciones previstas en los instrumentos de
planificacion, y que, en todo caso, aquellos se identificaran como orientados
a la dinamizacion del medio rural®.

Por ultimo, se ha de constatar que corresponde al Gobierno de Aragén
incentivar mecanismos de gobernanza y de coordinacion interinstitucional y
con los agentes activos de promocién econdémica y social para la aplicacién
eficaz y eficiente de las politicas sectoriales en el medio rural. La finalidad
no es otra que alcanzar una accién publica coordinada y complementaria

31. El articulo 5 de la Ley 13/2023 dispone lo siguiente: “1. El mecanismo rural de garantia
se configura como el principio rector de actuacién en virtud del cual la Administracién de la
Comunidad Autdnoma, impulsara y revisara todas las politicas sectoriales y de desarrollo so-
cioecondmico, mediante la observacion de la perspectiva del cambio demogréfico y de lucha
contra la despoblacién, el andlisis de sus impactos reales y potenciales y sus efectos en el medio
rural, y promovera medidas de discriminacién positiva en las zonas rurales que se determinen
conforme a los criterios de delimitacion establecidos en el titulo Il de esta ley. 2. Los planes es-
tratégicos de subvenciones y las bases reguladoras de las subvenciones de los departamentos
de la Administracion de la Comunidad Auténoma, en el marco de la Ley 5/2015, de 25 de marzo,
de Subvenciones de Aragodn, incorporaran criterios de discriminacion positiva para promover
acciones de dinamizacién, desarrollo y lucha contra la despoblacion en las zonas rurales siem-
pre que las medidas resulten compatibles con el objeto y finalidad de las ayudas. 3. El Gobierno
de Aragdn en el gjercicio de su accion ejecutiva e iniciativa legislativa, tendra en cuenta los fines
y medidas reguladas en la presente ley y los ejes, objetivos y medidas establecidas en la Direc-
triz especial de politica demografica y contra la despoblacion. 4. La Comisidon delegada para la
politica territorial y el Observatorio de dinamizacién demogréfica y poblacional, en ejercicio de
sus atribuciones, garantizan el cumplimiento del mecanismo rural de garantia con las acciones
de seguimiento que se establezcan, de acuerdo con lo previsto en los articulos 89 y 90. 5. El
Observatorio de dinamizaciéon demografica y poblacional proporcionara directrices, criterios y
metodologias para facilitar la elaboracién del andlisis de impacto demografico”.

32. Respecto de las funciones, véase el articulo 89.1 de la Ley 13/2023 de Aragén.

33. Véanse los articulos 89y 90 de la Ley 13/2023 de Aragdn, el primero dedicado a la Comi-
sion delegada del Gobierno para la politica territorial y el segundo al Observatorio de dinami-
zaciéon demografica y poblacional.



gue tenga en cuenta las diferentes realidades territoriales dentro del propio
ambito rural.

Por otra parte, la Ley 2/2024, de 30 de abril, de Impulso Demografico, de
Asturias, enfatiza la necesidad, de un lado, de una planificaciéon estratégica
y coordinada, en la medida en que el problema de la despoblacion exige
el despliegue de distintas politicas sectoriales, como se ha expuesto®; y, de
otro, de una herramienta de evaluacion: el informe de impacto demografi-
co®. Se ha de destacar que, de conformidad con el articulo 25.4 del texto le-
gal asturiano, la Administraciéon autonédmica, a través de los 6rganos compe-
tentes en materia de estadistica, ordenacién del territorioy medio rural, es la
competente para elaborar un mapa de referencia de los tres tipos de zonas
rurales previstas en el mismo —periurbanas, intermedias y naturalizadas—*,
y Una estrategia orientada a su mejor aprovechamiento, uso y gestion.

Esta norma contiene, en el capitulo Il del titulo IlI, la regulacion de la or-
denacioén territorial y urbanistica, poniendo de relieve que la Administracién
autondmica —que es la encargada de activar las herramientas necesarias para
hacer frente al reto demografico— debe establecer el modelo y los objetivos
tendentes a reducir las desigualdades territoriales mediante la vertebracion
y ordenacion equitativa y sostenible del territorio en su vertiente social, eco-
ndémica y ambiental, sobre la base de la agrupacion territorial en comarcas
funcionales u otras figuras analogas que regule la normativa de ordenacion
del territorio, que no tienen que coincidir con las entidades locales supramu-
nicipales fijadas en la Ley 3/1986, de 15 de mayo, por la que se regula el Proce-
dimiento de Creacion de Comarcas en el Principado de Asturias.

34, Véase el titulo | de la Ley 2/2024 de Asturias.

35. El titulo Il de la Ley 2/2024 de Asturias se centra en la ineludible cooperacién y coordi-
nacién en el seno de la propia Administracion autonémica y con las entidades locales, estata-
les, europeas y otras comunidades auténomas, ademas de con instituciones y entidades de
naturaleza privada y asociativa. En consecuencia, este titulo se estructura en tres capitulos: el
primero esta referido a la coordinacién y cooperaciéon publica e institucional, el segundo a la
cooperacion publico-privada, y el tercero a la gobernanza del reto demografico en los aspectos
de la financiacidon y de la necesidad de potenciar los nuevos modelos de gobernanza y adminis-
tracion publica. El titulo Ill, en cambio, regula las relaciones entre la demografia y el territorio a
través de tres capitulos relativos a la organizaciéon funcional del medio rural, a los criterios para
la zonificacion territorial por razones demograficas y a los elementos que favorecen y refuerzan
la cohesién interna entre los distintos territorios de la region, respectivamente. El titulo IV esta
dedicado a la estructura de la poblacién, de modo que se abordan multiples cuestiones tales
como el bienestar social, el acceso a los servicios publicos, los movimientos migratorios o el
fomento de la cohesidn social y la igualdad, mientras que el titulo V se ocupa de la economia
regional y local y de sus relaciones con las dindmicas demogréficas, regulando aspectos rela-
tivos a los sectores econdmicos y al desarrollo territorial, poniendo el acento en el medio rural.
Finalmente, el titulo VI aglutina medidas de adaptacion a los cambios demograficos a través de
la investigacion, la experimentacion y la innovacion.

36. Véanse los articulos 25 a 28 de la Ley 2/2024 de Asturias.



La norma asturiana dispone que los planes territoriales y urbanisticos
deben englobar objetivos de sostenibilidad social, ambiental y econdmica
gue favorezcan —ademas de la rehabilitacién de viviendas y centros degra-
dados de las villas y pueblos— el modelo de ciudad compacta, la capacidad
productiva del territorio, la eficiencia energética, la gestidon sostenible de los
recursos naturales y la mejora de la calidad ambiental y paisajistica, impul-
sando la cohesién social y econdmica en un marco territorial en el que se
desarrollen el equilibrio y la complementariedad entre los ambitos urbanos
y rurales —como principios basicos para luchar contra la despoblacién—, fo-
mentando una redistribucion justa y equitativa de los recursos entre ambos.
En el mismo capitulo se regulan la proteccién, ordenacidén y gestién paisajis-
tica, asi como la movilidad, la accesibilidad y el transporte publico®.

Se ha de senalar que los instrumentos de ordenacion territorial y urba-
nistica estan regulados en el Decreto Legislativo 1/2004, de 22 de abril, por
el que se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes
en materia de ordenacidn del territorio y urbanismo?, asi como que esta
norma incluye criterios demograficos con relacion a la revision de los planes
generales de ordenacién®. Esta consiste en “la adopcidn de nuevos criterios
respecto de la estructura general y organica del territorio o de la clasificacion
del suelo —como urbano o urbanizable de terrenos que hasta ese momento
estuviesen clasificados como suelo no urbanizable sometido a algun régi-
men de proteccidn o como nucleo rural—, motivada por la eleccién de un
modelo territorial distinto o por la aparicidon de circunstancias sobrevenidas,
de caracter demografico o econdmico, que incidan sustancialmente sobre
la ordenacion, o por el agotamiento de su capacidad”.

Se ha de clarificar que dicha revisidn puede afectar a la totalidad del te-
rritorio abarcada por el plan o a una parte, en cuyo caso las alteraciones deben
suponer un cambio esencial del régimen urbanistico de la zona en cuestion,
con repercusion territorial en el resto de la ordenacidén determinada.

Por otro lado, la Ley 2/2021, de 7 de mayo, de Medidas Econdmicas, So-
ciales y Tributarias frente a la Despoblacion y para el Desarrollo del Medio
Rural en Castilla-La Mancha, contempla dos estrategias: una regional frente
a la despoblacidn y otra territorial del desarrollo rural (ERDR). La primera
se define en el propio texto legal como un “Instrumento principal para la
planificacion social, econdmica y territorial de la accidén de la Junta de Co-

37. Véanse los articulos 29 a31 de la Ley 2/2024 de Asturias.

38. Sobre los tipos de instrumentos previstos, véanse los articulos 25 y ss. del Decreto Legis-
lativo 1/2004 de Asturias.

39. Véase el articulo 99 del Decreto Legislativo 1/2004 de Asturias.



munidades de Castilla-La Mancha, en relacién con las tipologias de zonas
rurales clasificadas como escasamente pobladas y riesgo de despoblacion’,
mientras que la segunda constituye “el instrumento base de planificaciéon
de la politica de desarrollo rural, aplicable como complemento a las politi-
cas agricolas, en el que se definen las medidas y objetivos de desarrollo rural,
las zonas rurales de aplicacion, los instrumentos a utilizar y las medidas a
realizar”.

En consonancia con lo anterior, se regula un informe sobre impacto
demografico, que ha de redactarse en los procedimientos de elaboracion
de proyectos de ley, de disposiciones reglamentarias que los desarrollen, asi
como de planes y programas que se tramiten por la Administracion regio-
nal. Este informe aborda los posibles efectos de dichos instrumentos sobre
las zonas rurales con riesgo de despoblacion y las medidas para su adecua-
cién a la realidad del medio rural y para luchar contra el despoblamiento®°.
La ejecucion de esta estrategia regional frente a la despoblacién requiere de
mecanismos de cooperacidon y colaboracién con otras Administraciones y
tiene un plazo de duracidn de diez anos, con revisiones periddicas a los cua-
troy a los ocho —de las que se enviara un informe a las Cortes Regionales—,
cuya finalidad es examinar su evolucion y efectuar los ajustes precisos para
lograr el cumplimiento de sus objetivos“.

En cambio, la ERDR se ha articulado teniendo en cuenta la tipologia
de las zonas de intervencidn, las potenciales personas beneficiarias, la do-
tacién financiera y el mapa de indicadores para su evaluacidon ex ante y ex
post. Esta herramienta requiere la concertacion con cada Administracion
publica implicada, una metodologia participativa y un sistema de evalua-
cidn y seguimiento de las metas planteadas. La ERDR, que se aplica en los
términos municipales del medio rural integrados en las zonas reguladas en
el articulo 11 —escasamente pobladas, en riesgo de despoblacion, interme-
dias y periurbanas—*, tiene una vigencia de cinco anos tras su aprobacion
mediante acuerdo del consejo de gobierno. En esta, las zonas en riesgo de

40. Véase el articulo 8 de la Ley 2/2021 de Castilla-La Mancha en conexién con el niimero 6,
en el que puede leerse lo siguiente: “Corresponde al Consejo de Gobierno en materia de reto
demogréfico: a) Establecer las directrices de la accidon autondmica frente al reto demogréficoy
el despoblamiento territorial. b) Impulsar la implementacién de la perspectiva demografica en
la accion del gobierno autondmico, asi como el seguimientoy la evaluaciéon de su efectividad. c)
Aprobar mediante Acuerdo la Estrategia Regional frente a la despoblacién. d) Definir y aprobar
las agrupaciones de municipios o de nucleos de poblacién, que configuren cada una de las
zonas que integran el medio rural, segun la tipologia definida en el articulo 11".

41. Véase el articulo 18 de la Ley 2/2021 de Castilla-La Mancha.

42. Véanse los articulos 12 a 15 de la Ley 2/2021 de Castilla-La Mancha sobre cada una de las
modalidades de zonas rurales.



despoblaciéon y escasamente pobladas son una cuestidn prioritaria, razén
por la que se deben atender los propodsitos y actuaciones de la estrategia re-
gional frente a la despoblacién, si bien la igualdad de trato y oportunidades
entre mujeres y hombres, y la no discriminacion por razén de sexo, asi como
la incorporaciéon de la perspectiva de género, se plantean como un eje trans-
versal en las disposiciones contenidas en la ERDR, asi como en cualquier
ambito directo o indirecto vinculado a su aplicaciéon®.

Se ha de poner de manifiesto que el legislador extremeno ha aunado
en un texto legal los desafios demografico y territorial existentes en la Comu-
nidad Auténoma de Extremadura en la Ley 3/2022, de 17 de marzo**. Dicha
norma, en el capitulo tercero del titulo I, aglutina medidas de ordenacion
del territorio y urbanismo, asi como politicas de vivienda, de modo que, en
sintonia con la Ley 11/2018, de 21 de diciembre, de ordenacidn territorial y ur-
banistica sostenible de Extremadura (LOTUS)*, establece los fines de estas
frente al reto demografico*® y la posibilidad de catalogar proyectos de inte-
rés regional por razones demograficas. Esta ley autonédmica ordena, ademas,
gue la gestion equilibrada del territorio debe procurar que los beneficios y
cargas derivados de las actuaciones supramunicipales dirigidas a afrontar
el reto demografico deben revertir en las entidades o actores del mismo
ambito geografico®.

La Ley 3/2022 concreta los instrumentos de ordenacién del territorio
previstos en la LOTUS que tienen la capacidad de contribuir a la mejora
de la situacion demografica y territorial de Extremadura, y que son idéneos
para implementar las actuaciones necesarias para combatir la despobla-

43, Se prevé que, en los sectores social, ambiental y territorial, la ERDR debe explicitar los
instrumentos de accidn positiva en la atencidn a las mujeres del medio rural, intensificando los
encaminados a lograr la igualdad para aquellas personas en las que confluyan otras discrimi-
naciones aparte de por razén de sexo, es decir, jévenes, mayores, menores, migrantes, personas
con discapacidad, en situacion de dependencia y exclusién social.

44, Ley 3/2022, de 17 de marzo, de medidas ante el reto demografico y territorial de Extre-
madura.

45. La LOTUS fue modificada por la disposicion final tercera de Ley 3/2022.

46. El articulo 39.1 de la Ley 3/2022 de Extremadura esta redactado como sigue: “1. Los fines
de la ordenaciodn territorial, en relacién con el reto demogréfico y territorial, son: a) Vertebrar
de manera equilibrada el sistema de asentamientos, integrando en el modelo territorial el pa-
pel de los nucleos de relevancia territorial, como elementos funcionales articuladores de los
equipamientos, servicios y actividad econdmica diversificada. Asi mismo, a través de los Planes
Territoriales, se identifican los nuevos asentamientos en suelo rustico de caracter residencial
auténomo, asi como productivos. b) Identificar las fortalezas territoriales como bases estratégi-
cas del sistema econdmico y social, soporte de la actividad econémica y el empleo, de acuerdo
con los principios del desarrollo sostenible. c) Integrar la perspectiva de géneroy la atencién de
las necesidades de la ciudadania en general, y en especial, de menores, jévenes, personas con
discapacidad y personas mayores”.

47. Véase el articulo 41 de la Ley 3/2022 de Extremadura.



cion: las directrices de ordenacion territorial de Extremaduray las directrices
complementarias de ordenacion territorial especificas para desarrollar las
determinaciones de las primeras; el plan especial de ordenacion del terri-
torio para regular de manera detallada y completar los planes territoriales
en materia de reto demografico; y los proyectos de interés regional para
la ejecucion inmediata de obras de infraestructuras, servicios, dotaciones e
instalaciones que se declaren de interés regional por su particular utilidad
publica o interés social respecto al problema demografico.

La Ley 3/2022 dispone que los proyectos o actuaciones catalogados
como de interés general por razones demograficas pueden tramitarse como
proyectos de interés regional, conforme a la LOTUS, salvo cuando pretendan
abordar nuevos desarrollos urbanisticos, entendiendo como tales “aquellas
actuaciones de transformacion urbanistica de urbanizacidon que deban rea-
lizarse mediante la aprobacién o modificacién del plan urbanistico que co-
rresponda y que claramente correspondan a competencias municipales de
ordenacioén y ejecucion del planeamiento™s.

Como no podia ser de otro modo, el texto legal extremeno atribuye al
plan general municipal de ordenacién la planificacion de las actuaciones
adecuadas para enfrentar el despoblamiento mediante la implantacién y
regulacion pormenorizada de usos o actividades urbanisticas.

En otro orden de cosas, la Ley 11/2021, de 14 de mayo, de recuperacion
de la tierra agraria de Galicia, inserta multiples medidas en relacién con el
reto demografico para recuperar asentamientos poblacionales y reducir el
fendmeno de la despoblacién del medio rural. La opcidn estratégica de esta
norma reside en la recuperaciéon de tierras abandonadas en zonas rurales
mediante su puesta en valor a través de la creacién de actividad econdmica,
de la mitigacion y adaptacion al cambio climatico —en especial mediante la
prevenciéon de los incendios forestales—, de la seguridad alimentaria —pro-
tegiendo la capacidad productiva de la tierra y promoviendo su puesta en
produccién— y de una planificacién del paisaje agrario para la creacién de
ecosistemas resilientes con una probada capacidad de recuperacion frente
a perturbaciones como grandes incendios o riesgos fitosanitarios.

En definitiva, esta norma explicita que pretende anticiparse a los incen-
diosy trabajar por la recuperacion demografica y por la mejora de la calidad
de vida de la poblacién en el entorno rural, asi como evitar el abandonoy la
infrautilizacion de las tierras, y facilitar base territorial suficiente a aquellas

48. Articulo 393 de la Ley 3/2022 de Extremadura.



explotaciones que la demanden. A tales efectos, se crea la Agencia Gallega
de Desarrollo Rural“®, que es la encargada de coordinar las acciones sobre la
aldea modelo®°, cuya declaracién conlleva la aprobacién de un proyecto de
ordenacién productiva, al margen de que pueda implicar, también, la ela-
boracion de un plan de dinamizacion que comprenda, total o parcialmente,
el ambito clasificado como suelo de nucleo rural que se encuentre dentro
del perimetro de |la aldea modelo. Esta agencia es competente para la crea-
cién de una red de aldeas modelo de Galicia como herramienta de cola-
boracién funcional entre ellas, con la finalidad de compartir experiencias e
informacioén, coordinar producciones y generar sinergias entre las diferentes
aldeas modelo, potenciar y poner en valor los productos procedentes de
estas y lograr la consecucion de estandares de excelencia®. Es conveniente
sefalar que a dicha red pueden incorporarse las aldeas modelo y cualquier
otra que, con las mismas finalidades y caracteristicas, se desarrolle por la
iniciativa privada®.

Se ha de significar que la Ley 11/2021 remite a los instrumentos previstos
en la Ley 1/2019, de 22 de abril, de rehabilitacién y de regeneracién y reno-
vacion urbanas de Galicia, para ordenar que, de forma compatible y coor-
dinada con ellos, la Xunta de Galicia impulse programas de financiacién o
actuaciones integradas y conjuntas de uno o varios de sus departamentos
para conseguir la recuperacion de los nucleos rurales de las aldeas mode-

49. Elarticulo 6 de la Ley 11/2021 de Galicia tiene el texto que se detalla: “La Agencia Gallega
de Desarrollo Rural es la agencia publica autonémica, de conformidad con la Ley 16/2010, de
17 de diciembre, de organizaciéon y funcionamiento de la Administracién general y del sector
publico autondmico de Galicia, con la consideracién de medio propio y servicio técnico de la
Comunidad Auténoma de Galicia, que actia como instrumento basico en la promocién y coor-
dinacioén del desarrollo del territorio rural gallego, con el objetivo de mejorar las condiciones de
vida de sus habitantes y de evitar su despoblacidn a través, entre otras, de las medidas de recu-
peracion de la tierra agroforestal de Galicia reguladas en la presente ley’. En cuanto a las me-
didas de fomento que ha de adoptar esta agencia, véase el articulo 126 del mismo texto legal.

50. Elconcepto de aldea modelo, entre otros, se encuentra en el articulo 4 de la Ley 11/2021:
“un instrumento voluntario de recuperacion de tierras mediante la realizacién de actuaciones
integradas para la recuperacién de la capacidad agronémica de las tierras circundantes a nu-
cleos de poblacién y asentamientos poblacionales situados en el territorio rural gallego, con el
fin de promover actividad econémica ligada al sector primario al mismo tiempo que reducir el
riesgo de incendios forestales. Las actuaciones podran abarcar todo o parte del nucleo rural de
la aldea con el objeto de su rehabilitacidon y recuperaciéon arquitectdnica y urbanistica, con fines
residenciales, de interés turistico, de transformacion ambiental u otros andlogos que propicien
la recuperaciéon demografica y la mejora de la calidad de vida de su poblacion”. La constitucion
de una aldea modelo requiere declaracion de utilidad publica e interés social por parte del
Consejo de la Xunta de Galicia, de conformidad con el articulo 79.6 del mismo texto legal, que,
en su articulo 80, crea el Registro publico de Aldeas Modelo de la Comunidad Auténoma de
Galicia, adscrito a la consejeria competente en materia de medio rural. Sobre los principios ge-
nerales de intervencion en las aldeas modelo, véase el articulo 79 de la norma gallega.

51. Véase https://agader.xunta.gal/es/recuperacion-de-tierras/aldeas-modelo/.

52. Véase el articulo 81 de la Ley 11/2021 de Galicia.


https://agader.xunta.gal/es/recuperacion-de-tierras/aldeas-modelo/

lo, especialmente por parte de los propietarios, ayuntamientos o entidades
publicas y privadas, mediante la aprobacion de los planes de dinamizacion
previstos en el propio texto legal®®. No obstante, se ha de puntualizar que las
intervenciones sobre el medio urbano que precisen la alteracion de la orde-
nacioén urbanistica requeriran la previa o simultdnea tramitacion del nuevo
instrumento de planeamiento, o la modificacion del existente®.

Esta norma autondmica subraya que la Xunta de Galicia ha de intentar
Mmantener una interlocucion activa con el Estado, presentando propuestas
de caracter fiscal a los efectos de poder alcanzar, a través de medidas de
competencia estatal en esta materia, los objetivos comunes previstos en la
Ley 11/2021, y, en concreto, los fijados en su articulo 128. Se ha de destacar la
alusidon expresa, en esta disposicion, a la necesaria coordinaciéon de los ins-
trumentos de ordenacion territorial y urbanistica, y de los planes derivados
de politicas sectoriales que tengan incidencia en el territorio, que deberan
tener en cuenta las determinaciones del Catalogo de suelos agropecuarios
y forestales y de los catalogos parciales®.

El contenido de los catalogos mencionados es directamente vinculante
y prevalece sobre la informacidn que respecto del suelo rustico se refleja en
los planos de la cartografia del Plan basico autondmico de Galicia®, ademas
de sobre cualquier instrumento de planeamiento urbanistico vigente pre-
visto en la Ley 2/2016, de 10 de febrero, del suelo de Galicia®. De lo expuesto

53. Véase, sobre el contenido de estos planes, el procedimiento para su formulacién, apro-
bacién, modificacion y revisidn, en los articulos 119 a 121 de la Ley 11/2021 de Galicia.

54, Véase el articulo 82 de la Ley 11/2021 de Galicia.

55. Véase el articulo 32 de la Ley 11/2021 de Galicia, en conexién con los nUmeros 25y ss. de
la misma norma.

56. Véanse los articulos 49 y 50 de la Ley 2/2016 de Galicia. El primero de los preceptos
establece lo siguiente: “1. El Plan basico autondmico es el instrumento de planeamiento urba-
nistico que tiene por objeto delimitar en el territorio de la Comunidad Auténoma de Galicia
las afecciones derivadas de la legislacion sectorial e identificar los asentamientos de poblacién
existentes. 2. Este instrumento sera de aplicacion en los ayuntamientos que carezcan de plan
general de ordenacidn municipal, teniendo caracter complementario del planeamiento mu-
nicipal. 3. El Plan basico autonédmico contendra las siguientes determinaciones: a) Relaciéon
con los instrumentos de ordenaciéon del territorio. b) Determinacidon de las afecciones deriva-
das de las legislaciones sectoriales sobre el territorio. c) Identificacién de los asentamientos de
poblacién existentes. d) Regulacion de los usos del suelo y de la edificacion. 4. El Plan basico
autondmico incluird los siguientes documentos: a) Memoria justificativa de sus fines, objetivos
y determinaciones. b) Planos de delimitacion de los &mbitos de aplicacion de los instrumentos
de ordenacion del territorio. c) Planos de delimitacion de las afecciones sectoriales. d) Plano de
identificacion de los asentamientos de poblacion. e) Ordenanzas tipo de edificacion y uso del
suelo”.

57. Véase el articulo 32.2 de la Ley 11/2021 de Galicia. Conforme a esta norma, los terrenos
clasificados como agropecuarios por el Catadlogo de suelos agropecuarios y forestales o por
los catalogos parciales tendran la condicién de terreno y uso agropecuario en la aplicacion de
cualquier normativa sectorial o ambiental, y no sera aplicable, en ningun caso, un procedimien-



se deduce que, en la elaboracién, modificacién o revisidon de los planes ge-
nerales de ordenacion municipal (PGOM)y de los planes basicos municipa-
les, se debera tener presente lo que disponen los citados catalogos. De este
modo, la reclasificacion y recategorizacion del suelo incluido en un catalo-
go requiere el informe previo de la consejeria competente en materia de
medio rural, en el que se ponderen las consecuencias de la pérdida de los
valores productivos y sociales de los terrenos agropecuarios y forestales, la
justificacion por la Administracion local de la necesidad de transformacion
del suelo por la inexistencia de otras alternativas viables y la tramitacién del
procedimiento previsto en la legislacion de suelo.

Sin embargo, la ordenacion de usos y actividades y las actuaciones pro-
puestas en los instrumentos de ordenacidén de espacios naturales han de ser
conciliables con la aptitud y orientacidon agropecuaria o forestal de los terre-
nos incluidos en el Catalogo de suelos agropecuarios y forestales, salvo que
se justifique su incompatibilidad con los valores que se pretende proteger.
Debe tenerse en cuenta que, de acuerdo con la legislacidon basica estatal®®,
los instrumentos de ordenacion de espacios naturales y sus determinacio-
nes prevalecen sobre lo previsto en el catdlogo, sin perjuicio de la adapta-
cidn de las disposiciones de este a los indicados planes.

Es pertinente apuntar que la Ley 2/2016 de Galicia contiene una sola
referencia al reto demografico en relacién con la revisién del planeamiento

to de cambio a uso agropecuario, mientras que los suelos de alta productividad agropecuaria
definidos por los catdlogos mencionados, en aplicacién del articulo 34.2.a) de la Ley 2/2016, de
10 de febrero, del suelo de Galicia, adquiriran la categoria de suelo rustico de especial protec-
cién agropecuaria. lgual disposicion se prevé respecto de las fajas secundarias de gestion de la
biomasa —excepto las pobladas por especies arbéreas recogidas en el anexo | de la Ley 7/2012,
de 28 de junio, de montes de Galicia, que tendran la calificacion de suelo rustico de especial
proteccion forestal—. Por otra parte, los terrenos clasificados como forestales tendran la consi-
deracién de terreno y uso forestal o monte en la aplicacién de cualquier normativa sectorial o
ambiental, y no serd aplicable en ningun caso, por tanto, un procedimiento de cambio a uso
forestal; asimismo, los suelos identificados de alta productividad forestal adquirirédn la categoria
de suelo rustico de especial proteccién forestal.

58. Elarticulo19.2 de la LPNYB dispone: “Cuando los instrumentos de ordenacion territorial,
urbanistica, de recursos naturales y, en general, fisica, existentes resulten contradictorios con los
Planes de Ordenacion de Recursos Naturales deberdn adaptarse a éstos. En tanto dicha adap-
tacion no tenga lugar, las determinaciones de los Planes de Ordenacion de Recursos Naturales
se aplicaran, en todo caso, prevaleciendo sobre dichos instrumentos”, mientras que el articulo
13.3 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refun-
dido de la Ley de Suelo y Rehabilitacidon Urbana (TRLS), ordena: “No obstante lo dispuesto en los
apartados anteriores, sdlo podra alterarse la delimitacion de los espacios naturales protegidos
o de los espacios incluidos en la Red Natura 2000, reduciendo su superficie total o excluyendo
terrenos de los mismos, cuando asi lo justifiquen los cambios provocados en ellos por su evolu-
cién natural, cientificamente demostrada. La alteracion debera someterse a informacion publi-
ca, que en el caso de la Red Natura 2000 se hara de forma previa a la remisién de la propuesta
de descatalogacion a la Comision Europea y la aceptacion por ésta de tal descatalogacion”.



general, consistente en la adopcion de nuevos criterios respecto a la estruc-
tura general y organica del territorio o la clasificacion del suelo, motivada por
la elecciéon de un modelo territorial distinto ante la apariciéon de circunstan-
cias sobrevenidas —de caracter demografico o econdmico— que incidan sus-
tancialmente sobre la ordenacién o el agotamiento de su capacidad®. Por
todo ello, esta norma mantiene los PGOM®° y sus instrumentos de desarrollo,
pero introduce dos figuras de planeamiento: el plan basico autonémico® y
el plan basico municipal®. El primero de estos tiene por objeto precisar las
afecciones derivadas de la legislaciéon sectorial e identificar los asentamien-
tos de poblacion existentes, mientras que el segundo, que compete a los
ayuntamientos de menos de 5000 habitantes que no cuenten con un plan
general, es un mecanismo de ordenacién para un término municipal com-
pleto, que esté destinado a la delimitacién de los nucleos rurales existentes
—identificados en el plan basico autondmico— y de los terrenos que rednan
los requisitos exigidos para ser clasificados como suelo urbano consolidado,
aparte de contemplar la categorizacién del suelo rustico prevista en el plan
basico autondmico.

Se ha de destacar el hecho de que la tramitacién y aprobacién del
plan basico municipal corresponde a la comunidad auténoma —aunque los
ayuntamientos tienen la potestad de formular su PGOM—, en colaboracidon
y con la participacion de los ayuntamientos a través de la emision de un “in-
forme determinante™?, que estara vigente hasta que surjan iniciativas o ra-
zones de una mayor complejidad urbanistica que aconsejen la formulacién
de un PGOM por el respectivo municipio®.

En definitiva, la idea que subyace es dotar a todos los ayuntamientos
gallegos de una herramienta basica que permita el desarrollo elemental de

59. Acerca de las modificaciones de los instrumentos de planeamiento, véase el articulo 83
de la Ley 2/2016 de Galicia.

60. Véanse los articulos 51 a 62 de la Ley 2/2016 de Galicia.

61. Véanse los articulos 49 y 50 de la Ley 2/2016 de Galicia.

62. Véanse los articulos 63y 64 de la Ley 2/2016 de Galicia.

63. Véase el articulo 64.3 de la Ley 2/2016 de Galicia.

64. Sobre el caracter “determinante” del informe municipal, es oportuno transcribir parte
del contenido de la exposicion de motivos de la Ley 2/2016: “Ahora bien, en ese ejercicio de
competencias urbanisticas el legislador tiene en cuenta la pluralidad y diversidad del territorio
gallego, siendo sensible con las diferencias de recursos existentes en los distintos ayuntamien-
tos. Por ese motivo, se atribuyen a la Administracion autonémica competencias para formular
y tramitar instrumentos de planeamiento que permitan a los municipios con menos poblacion
y recursos disponer de un plan basico que ordene urbanisticamente su término municipal,
siempre dentro del respeto estricto a su autonomia local a través de la participacion de la
administracion afectada en un informe determinante”. En definitiva, el informe municipal es
decisivo, pudiendo interpretarse, a nuestro juicio, en el sentido de vinculante para no vulnerar
la autonomia municipal y las competencias de igual caracter.



una cierta actividad urbanistica, dejando al margen criterios de crecimiento
urbano.

Es oportuno resaltar, asimismo, que el texto legal gallego apuesta por
la simplificaciéon en cuanto a los distintos planes de desarrollo del PCOM®,
entre los que se encuentran los planes parciales y especiales —estos ultimos
pueden tener un objeto diverso, incluida la ordenacién detallada de un nu-
cleo rural—, y otras figuras de planeamiento, como son los estudios de deta-
Ile y los catalogos. Estos son instrumentos complementarios de los planes
gue tienen por objeto identificar los elementos que se estime conveniente
conservar, mejorar o recuperar por sus singulares caracteristicas o valores
culturales, histdricos, artisticos, arquitecténicos, arqueoldgicos, etnograficos
O paisajisticos. Por tanto, los distintos tipos de planes deben incorporar obli-
gatoriamente un catalogo de medidas a tales efectos®®.

Finalmente, se evidencia que la Ley 2/2016 prevé que los municipios sin
planeamiento general pueden delimitar el suelo de los ndcleos rurales exis-
tentes, previa aprobacion del correspondiente expediente, en el que han de
acreditarse el cumplimiento de los requisitos del articulo 2357 e incluirse las
determinaciones de su articulo 55°,

En el caso de la Comunidad Valenciana, el Decreto Legislativo 1/2021,
de 18 de junio, del Consell de aprobacién del texto refundido de la Ley de

65. Véase el articulo 77 de la Ley 2/2016 de Galicia, que posibilita, cuando las necesidades
urbanisticas de un territorio que afecte a varios municipios aconsejen su ordenacidon conjunta a
través de un PGOM o de sus instrumentos urbanisticos de desarrollo, que la persona titular de la
consejeria competente en materia de urbanismo declare su procedencia, de oficio o a peticion
de todos o alguno de los municipios afectados.

66. Véase el articulo 81 de la Ley 2/2016 de Galicia.

67. El articulo 23 de la Ley 2/2016 de Galicia regula el suelo de nucleo rural y distingue dos
tipos basicos: nucleo rural tradicional y nucleo rural comun.

68. El articulo 55 de la Ley 2/2016 de Galicia ordena: “1. Los planes generales de ordenacion
municipal contendran la ordenacion detallada de los nlcleos rurales, incluyendo las siguientes
determinaciones: a) Delimitacidon de su perimetro. b) En su caso, ubicacién reservada para do-
taciones y equipamientos, sefialando su caracter publico o privado. c) Trazado de la red viaria
publica y sefalizacién de alineaciones. d) Regulacién detallada de los usos, volumen y con-
diciones higiénico-sanitarias de los terrenos y construcciones, asi como de sus caracteristicas
tipoldgicas, estéticas y constructivas. e) Prevision de las areas de los nucleos rurales en que se
prevea la realizacién de actuaciones de caracter integral, en cuyo caso habra de delimitar los
correspondientes poligonos y garantizar la integracién de la actuacién con la morfologia, ser-
vicios y caracteristicas del nucleo, sin que la densidad maxima de la actuacién integral pueda
superar las veinticinco viviendas por hectarea. 2. El plan general contendra las determinaciones
de las tipologias edificatorias, parcela minima y altura méxima de la edificacién, cuando remita
la ordenacioén detallada de un nucleo rural a un plan especial. En los supuestos en que se desa-
rrolle una actuacion de caracter integral a través de un plan especial, este contendra asimismo
la determinacidn de las reservas de suelo para sistemas locales y para aparcamientos, en la
proporcién minima establecida en el articulo 42.2".



ordenacion del territorio, urbanismo y paisaje, solo alude a la despoblacién
en el articulo 17.3.iii, precepto que esta dedicado a los proyectos de interés
autondmico, para ordenar que, cuando la iniciativa de inversidn se disene
en algun municipio o zona en riesgo de despoblamiento, el proyecto llevara
implicito el caracter de interés autondmico, sin que haya que cumplir con
los requisitos minimos de inversion o de generacion de empleo exigibles®.

Se ha de denotar que, en esta norma autondmica, el reto demografico
constituye un criterio para excepcionar la exigencia de declaracion de inte-
rés comunitario respecto de usos y aprovechamientos en suelo no urbaniza-
ble comun en determinados municipios.

En consecuencia, el legislador valenciano ha optado por aprobar una
norma especifica, la Ley 5/2023, de 13 de abril, integral de medidas contra
el despoblamiento y por la equidad territorial en la Comunitat Valencia-
na”, que define el municipio en riesgo de despoblamiento en su articulo
14: aquel que cumpla “las condiciones establecidas en el siguiente articulo
15" —precepto referido a los criterios de zonificacion del riesgo de despobla-
miento, segun el cual un municipio estad en riesgo de despoblaciéon cuando
concurren cuatro de los indicadores relativos a la densidad de poblacién,
crecimiento demografico, tasa de crecimiento vegetativo, indice de enveje-
cimiento, indice de dependencia y tasa migratoria—"2. No obstante, se pun-
tualiza también que estan en dicha situacién aquellos municipios que, aun-

69. Véase el articulo 17 del Decreto Legislativo 1/2021 de Valencia.

70. Véase el articulo 228.1.1.° del Decreto Legislativo 1/2021 de Valencia.

71. Véase el Decreto 182/2018, de 10 de octubre, del Consell, por el que se regula la linea del
Fondo de Cooperacidon Municipal para la Lucha contra el Despoblamiento de los Municipios de
la Comunidad Valenciana.

72. Elarticulo15.1de la Ley 5/2023 de la Comunidad Valenciana tiene el texto siguiente: “1. Se
considera que un municipio se encuentra en riesgo de despoblamiento cuando se cumplen al
menos cuatro de los siguientes indicadores, disponibles a partir de los datos oficiales provistos
por el Instituto Valenciano de Estadistica o por el Instituto Nacional de Estadistica: a) Densidad
de poblaciéon. NiUmero de habitantes, segun el ultimo padréon vigente, inferior o igual a los
veinte habitantes por kildmetro cuadrado. El requisito de densidad de poblacidn se considera
cumplido por todos los municipios con un término municipal inferior a un kildmetro cuadrado.
b) Crecimiento demografico. Tasa de crecimiento de la poblacion en el periodo comprendido
en los ultimos veinte anos: menor o igual al cero por ciento (0 %). c) Tasa de crecimiento vegeta-
tivo. Porcentaje que representa el saldo vegetativo (diferencia entre nacimientos y defunciones)
de los ultimos veinte afos sobre la poblacién total segun el Ultimo padrén vigente: menor o
igual a menos diez por ciento (-10 %). d) indice de envejecimiento. Porcentaje que representa
la poblacién mayor de 64 anos sobre la poblacién menor de 16 anos, segun el Ultimo padrén
vigente: mayor o igual al doscientos cincuenta por ciento (250 %). e) indice de dependencia.
Cociente entre la suma de la poblacidon de menores de 16 afios y mayores de 64 y la poblacién
de 16 a 64 anos segun el ultimo padrén vigente, multiplicado por ciento: mayor o igual al se-
senta por ciento (60 %). f) Tasa migratoria. Porcentaje que representa el saldo migratorio en el
periodo comprendido entre los Ultimos diez afos (variaciones residenciales, altas menos bajas)
sobre la poblacion total, segun el ultimo padrén vigente: menor o igual a cero por ciento (0 %)".


http://www.dogv.gva.es/datos/2018/10/15/pdf/2018_9447.pdf
http://www.dogv.gva.es/datos/2018/10/15/pdf/2018_9447.pdf
http://www.dogv.gva.es/datos/2018/10/15/pdf/2018_9447.pdf

qgue no cumplan los requisitos sefalados, pertenezcan a areas funcionales
con una densidad demografica igual o inferior a 12,5 habitantes por km?, si
bien seran considerados municipios en riesgo de despoblamiento aquellos
con poblacién inferior a 300 habitantes™.

Por otra parte, se instaura una categoria adicional, intermedia de riesgo
de despoblamiento, para los municipios que se especifican: que cumplan
con tres de los seis criterios enunciados; que se encuentren incluidos den-
tro del sistema rural definido en la Estrategia territorial de la Comunidad
Valenciana’™; o que se encuentren delimitados en la franja intermedia en
dicha estrategia, no excedan de 3000 habitantes y cumplan dos de los seis
criterios citados.

En relacion con la Estrategia territorial de la Comunidad Valenciana, se
ha de enfatizar su redaccién colaborativa, al igual que sucede en otras comu-
nidades auténomas abordadas anteriormente, ya que los érganos competen-
tes en materia de despoblacién, estadisticas de interés de la Generalitat, y
politica y ordenacion territorial, deben elaborar conjuntamente los indicado-
res demograficos y territoriales relevantes —sin perjuicio de su ampliacién o
complementariedad con otros descriptores que puedan utilizarse con el fin
de mejorar la caracterizacién, el diagndstico y la planificacién estratégica de
las medidas contra el despoblamiento—, asi como acometer su actualizacion
anual, con independencia de que evallen su pertinencia y relevancia, propo-
niendo, en su caso, agquellas modificaciones necesarias para una zonificacion
mas adecuada de los municipios en riesgo de despoblacion.

Se ha de senalar que la informacién geogréfica asociada a la zonifi-
cacién de los municipios en riesgo de despoblamiento debe mantenerse
actualizada y publicarse en la Infraestructura de Datos Espaciales de la Co-
munidad Valenciana, aunque ha de promoverse la utilizacion de sistemas
de informacidén geografica como herramientas para la planificacion, gestidon
y evaluacion del territorio implicado.

Este texto legal valenciano contempla, al igual que otras normas an-
teriores, un informe de perspectiva sobre la despoblacién en los proyectos
normativos con rango de ley de la Generalitat y en los planes sectoriales
que afecten a municipios en los que concurra dicho riesgo de forma direc-

73. De conformidad con el articulo 15.2 de la Ley 5/2023 de la Comunidad Valenciana: “Las
areas funcionales se determinan de conformidad con los datos oficiales sobre demarcaciones
territoriales inscritas en el Registro de entidades locales de la Comunitat Valenciana, creado por
el Decreto 15/2011, de 18 de febrero, del Consell".

74. Aprobada por el Decreto 1/2011, de 13 de enero.



ta e inequivoca. Este informe ha de contener una valoracién sobre el des-
poblamiento que incluya una evaluacion del impacto en términos de reto
demografico, poniendo de manifiesto si la normativa y el desarrollo de los
planes son adecuados a las singularidades y a los recursos administrativos
disponibles en los municipios comprendidos en el articulo 15, precepto que
regula, como se ha expuesto, los criterios de zonificacion del riesgo que nos
ocupa’. De modo anadido, se explicita que, en caso de no afeccién, debe
dejarse constancia de la concurrencia de esta circunstancia en la memoria
de andlisis de impacto normativo o en el expediente de tramitacién del plan
sectorial.

Por tanto, aunque este informe ha de elaborarse por el departamento
o centro directivo que proponga el anteproyecto de ley o proyecto de plan
0 programa, y acompanarse a la propuesta desde el inicio del proceso de
tramitacion, el érgano competente en materia de politicas contra el despo-
blamiento es el encargado de proporcionar directrices, instrucciones y me-
todologias para facilitar su elaboracién. Se ha de significar que este drgano,
ademas, debe impeler la formalizacion de instrumentos de colaboracion
y cooperacion interadministrativa con las entidades locales y supramunici-
pales para el desarrollo de actividades de interés comun en municipios en
riesgo de despoblacidn y sus comarcas. En este marco de participacién tan-
to de las distintas Administraciones como de otras entidades de la sociedad
civil representativas del territorio’, se plantea como objetivo reforzar la red

75. Véase el articulo 14 de la Ley 5/2023 de la Comunidad Valenciana, que contiene la defi-
nicion de municipio en riesgo de despoblacién: “1. Al objeto de concretar y aplicar las medidas
previstas en esta Ley, se considera municipios en riesgo de despoblamiento aquellos que cum-
plan las condiciones establecidas en el siguiente articulo 15, sin perjuicio de la aplicacién de las
medidas previstas por esta Ley a otras entidades locales o supramunicipales, y a zonas mas am-
plias, por razén de coherencia, eficiencia y eficacia administrativa, en virtud de los principios de
cohesion territorial y social. 2. El drgano competente en materia de despoblamiento y el érgano
competente en estadisticas de interés de la Generalitat, en colaboracién con el érgano compe-
tente en politica territorial y/o ordenacion territorial, elaborardn conjuntamente los indicadores
demogréficos y territoriales relevantes a los efectos de esta Ley, asi como su actualizacién anual.
Y evaluaran su pertinencia y relevancia, proponiendo, en su caso, aquellas modificaciones que
se consideren necesarias para una zonificacion mas adecuada de los municipios en riesgo de
despoblacién en la Comunitat Valenciana. 3. La estrategia autonémica contra el despoblamien-
to se basara en estos indicadores demograficos generales, sin perjuicio de su ampliacién o com-
plementariedad con otros indicadores, que puedan utilizarse igualmente con el fin de mejorar
la descripcion, el diagnéstico y la planificacion estratégica de las medidas contra el despobla-
miento. 4. La informacién geografica asociada a la zonificacidon de los municipios en riesgo de
despoblamiento se mantendra actualizada y se publicara en la Infraestructura de Datos Espa-
ciales de la Comunidad Valenciana. Se promovera la utilizacién de Sistemas de Informacion
Geografica en la gestion de las medidas contra el despoblamiento, como herramientas para la
planificacion, la gestidon y la evaluacién del territorio implicado”.

76. El articulo 9 de la Ley 5/2023 de la Comunidad Valenciana pormenoriza determinadas
colaboraciones con la Federacion Valenciana de Municipios y Provincias (FVYMP), las mancomu-



de agentes de desarrollo local en estos municipios, promoviendo su estabi-
lizacion laboral, la colaboracion y las sinergias entre agentes, y la mejora de
su formacidn y profesionalizacion.

La norma valenciana ordena que ha de garantizarse la participacion
ciudadana en la elaboracion, propuesta y seguimiento de los instrumentos
de planificacion y de las politicas contra la despoblacidén, con inclusién de
las personas directamente destinatarias de las politicas y sus asociaciones o
entidades representativas, haciendo hincapié en la incorporacién especial-
mente de las mujeres, la juventud, la infancia y la adolescencia, las personas
mayores” y la poblacién migrante. Mencidon aparte merece la participaciéon
del tercer sector social para fortalecer el reconocimiento y el ejercicio efec-
tivo de los derechos sociales, y para mejorar el conocimiento y la cobertura
de las necesidades de la poblacidon mas vulnerable. Asimismo, el texto legal
valenciano dispone que ha de fomentarse la implicacién y participacion del
sector privado y de los agentes sociales en las politicas publicas de reto de-
mografico y contra el despoblamiento’.

La Ley 5/2023 de la Comunidad Valenciana regula, en su titulo Ill, me-
didas de cohesién social, econdmica y territorial”, y en lo tocante a los re-
glamentos que desarrollen el Decreto Legislativo 1/2021, de 18 de junio, del
Consell, de aprobacion del texto refundido de la Ley de ordenacién del te-

nidades de la Comunidad Valenciana, las comunidades auténomas limitrofes y la Administra-
cion General del Estado, participando en los drganos de coordinacion y cooperacién sectoriales
y/o bilaterales que se creen, y en los acuerdos e instrumentos que estos érganos aprueben en
materia de reto demografico y lucha contra el despoblamiento.

77. Sobre los desafios de la Administracion local en lo concerniente a este segmento de
poblacidn, véase Gifreu Font (2024).

78. Véase el articulo 10 de la Ley 5/2023 de la Comunidad Valenciana.

79. Véanse los articulos 31 a 42 de la Ley 5/2023 de la Comunidad Valenciana. Se ha de
significar que el capitulo | del titulo Ill contempla medidas de garantia de acceso a servicios
publicos y para la igualdad de derechos y oportunidades referidas a: i) el acceso a la educacion,
la sanidad y los servicios sociales publicos, asi como a los servicios de justicia proxima; ii) la for-
macioén profesional; iii) la juventud y las personas mayores; iv) la igualdad de género; v) el acceso
al transporte publico, a la vivienda, a los servicios bancarios y a las tecnologias de la informacion
y la comunicacioén; vi) la seguridad y la respuesta ante emergencias; vii) la promocién de la cul-
tura y el deporte; y viii) la proteccién de los derechos de las personas consumidoras y el acceso
a los medios de comunicacion.

El capitulo Il del mismo titulo regula medidas para la reactivacion y la diversificacion socioe-
condmicas y la promocién del empleo, entre las que se encuentran las relativas a las materias
gue se citan a continuacion: subvenciones y contratacion publica; fiscalidad diferenciada y ac-
ceso a la financiacion; reactivacion y diversificacion de la actividad econdmica; creaciéon y man-
tenimiento del empleo; promocién del turismo sostenible; apoyo al comercio de proximidad y
a la cadena de valor agroalimentaria; impulso a la gestion forestal sostenible y a la prevencion
de incendios forestales; fomento de las energias renovables; eficiencia en el consumo de agua;
innovacion y tecnologia; e instrumentos de planeamiento en los municipios con riesgo de des-
poblamiento.


https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2023-10641&p=20241209&tn=1#ci
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2023-10641&p=20241209&tn=1#ci
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2023-10641&p=20241209&tn=1#a3-5

rritorio, urbanismo y paisaje (TRLOTUP), ya sea en materia de planeamiento
territorial o urbanistico, se ha de destacar que se preceptua que deberan
tenerse en cuenta medidas para agilizar la tramitacién de los planes en los
municipios con problemas de despoblamiento, y, a tales efectos, la conse-
jeria competente en materia de ordenacioén del territorio debe impulsar la
elaboracion de planes de accion territorial en los municipios en riesgo de
despoblacién dentro del sistema rural valenciano, de conformidad con las
metas que marca la Estrategia Territorial de la Comunidad Valenciana.

Estos planes han de englobar multiples extremos, tales como la defi-
nicién de la infraestructura verde a escala supramunicipal del dmbito terri-
torial que comprenda; la zonificacion de manera adecuada y eficiente del
suelo no urbanizable del conjunto de municipios incluidos, atendidas las
unidades de paisaje y los patrones del territorio, asi como las afecciones de
la infraestructura verde que se solapen sobre estos suelos; la identificaciéon
de los elementos del patrimonio cultural merecedores de proteccion, pro-
poniendo directrices para su preservacion y puesta en valor desde una 6p-
tica que permita la mejora de los activos territoriales del ambito alcanzado
y su relacién con las actividades econdmicas de naturaleza enddgena: la
determinacion de los modelos urbanos propios de este dmbito territorial;
el andlisis a escala supramunicipal de las demandas reales de suelo para
actividades econdmicas; el estudio de las dotaciones, su estado y adecua-
cidn a las necesidades actuales y futuras; el examen de las infraestructuras
de comunicacién y de servicios; la propuesta de férmulas de gobernanza
territorial que permitan la gestién mancomunada de las implantaciones
de escala supralocal; la fijacion de directrices para incentivar el desarrollo
local de estos municipios con la colaboracién de agentes sociales y econé-
micos, publicos y privados, concretando su conexién con el planeamiento y
potenciando especialmente los sectores transformadores de los productos
locales, el turismo y otros aspectos de la calidad del territorio que permitan
atraer y mantener la poblacién en los municipios.

Sin embargo, en los municipios con riesgo de despoblamiento que se
encuentren en la franja intermedia, de acuerdo con la Estrategia Territo-
rial de la Comunidad Valenciana, debe procurarse la elaboracién de pla-
nes Mmancomunados con otros municipios que se encuentren en riesgo de
despoblacion, o cuando se trate de municipios colindantes de no mucho
mayor tamano. Estos planes tendran los mismos objetivos que los planes
territoriales del sistema rural, aunque adaptados a su dmbito territorial y a
su situacion en la franja intermedia®.

80. Véase el articulo 42.1y 2 de la Ley 5/2023 de la Comunidad Valenciana.



Una vez analizado el tratamiento dado por el legislador autonémico
a la despoblacion, procede abordar la utilizacion desmedida del convenio
urbanistico como instrumento para implementar el modelo de urbanismo
disperso, en tanto que obstaculo para la ordenacion estratégica del territo-
rio.

3. Reflexiones en torno al posible quebranto de la planificacién
estratégica del territorio a través de la desregulaciéon de usos y la via
convencional

Hemos de partir de la constatacion de que, al margen de las referencias de
la normativa autondmica al desarrollo territorial y urbano sostenible, el TRLS
exige que las politicas publicas relativas a la regulacion, ordenacion, ocupa-
cidén, transformacién y uso del suelo tengan como fin comun la utilizacién
de este recurso conforme al interés general y segun el mencionado princi-
pio, sin perjuicio de los fines especificos que les atribuyan las leyes.

En consecuencia, las politicas referidas deben propiciar la eficacia de
las medidas de conservacion y mejora de la naturaleza, la flora, la faunay la
proteccién del patrimonio cultural y del paisaje; la preservacién del medio
rural adecuada a su caracter y la defensa de los valores del suelo innecesario
o inidéneo para satisfacer las necesidades de transformacién urbanistica; la
prevision adecuada de riesgos y peligros para la seguridad y la salud publi-
casy la eliminacion efectiva de las perturbaciones de ambas; y la prevenciéon
y minimizacion, en la mayor medida posible, de la contaminacion del aire, el
agua, el sueloy el subsuelo. Asimismo, el TRLS ordena a los poderes publicos
formular y desarrollar las politicas de su respectiva competencia de acuer-
do con los principios de competitividad y sostenibilidad econdmica, social
y medioambiental, cohesién territorial, eficiencia energética y complejidad
funcional, procurando que el suelo esté suficientemente dotado y que se
ocupe de manera eficiente combinando los usos de forma funcional®.

La persecucion de estos objetivos ha de adaptarse a las peculiaridades
gue resulten del modelo territorial adoptado por los poderes publicos com-
petentes en materia de ordenacion territorial y urbanistica, que, a su vez,
han de adoptar las medidas oportunas para que los derechos y deberes de
los ciudadanos sean reales y efectivos, y para asegurar un resultado equili-
brado, favoreciendo o conteniendo, segun proceda, los procesos de ocupa-
cion y transformacion del suelo.

81. Véanse los articulos 1y 3 del TRLS.



En cuanto a la regulacion del texto refundido estatal —que incorpora
determinaciones sobre las situaciones basicas de suelo urbanizado y rus-
tico—, merece atencidn lo dispuesto en el articulo 13, segun el cual, en el
suelo en situacién rural a que se refiere el articulo 21.2.a)%% las facultades
del derecho de propiedad incluyen las de usar, disfrutar y disponer de los
terrenos de conformidad con su naturaleza, debiendo dedicarse, dentro de
los limites que dispongan las leyes y la ordenacién territorial y urbanistica,
al uso agricola, ganadero, forestal, cinegético o cualquier otro vinculado a
la utilizacién racional de los recursos naturales. Por otro lado, la utilizacion
de los terrenos con valores ambientales, culturales, historicos, arqueologi-
cos, cientificos y paisajisticos que sean objeto de proteccién, debe quedar
sometida a la salvaguarda de dichos valores y comprender unicamente los
actos de alteracion del estado natural de los terrenos que la hormativa ex-
presamente autorice.

Lo mas destacable de dicho precepto es la disposicion relativa a que,
con caracter excepcional y por el procedimiento y con las condiciones pre-
vistas en la legislacion de ordenacion territorial y urbanistica, podran legiti-
marse actos y usos especificos que sean de interés publico o social, siempre
que contribuyan a la ordenacion y el desarrollo rurales o que hayan de em-
plazarse en el medio rural. Por consiguiente, si bien es cierto que esta dispo-
sicion ha servido de base al legislador autondmico, como se ha expuesto en
el apartado anterior, para integrar previsiones de utilidad enfocadas a aten-
der la despoblacién del entorno rural, también lo es que dicha desregula-
cién de usos ha posibilitado modificaciones puntuales en la ordenacién del
suelo dirigidas a implementar un modelo de urbanizacién difusa al amparo
de la celebracién de convenios urbanisticos de planeamiento.

No estd de mas precisar que el convenio urbanistico es una categoria
juridica que ha experimentado una transformacion significativa a lo largo
de los anos, pasando de ser un instrumento de gestidn para adaptar situa-
ciones urbanisticas incorrectas a los nuevos mandatos legales a un procedi-

82. Elarticulo 21.2 del TRLS esta redactado como sigue: “a) En todo caso, el suelo preservado
por la ordenacidn territorial y urbanistica de su transformacién mediante la urbanizacién, que
debera incluir, como minimo, los terrenos excluidos de dicha transformacioén por la legislacion
de proteccion o policia del dominio publico, de la naturaleza o del patrimonio cultural, los que
deban quedar sujetos a tal proteccion conforme a la ordenacion territorial y urbanistica por los
valores en ellos concurrentes, incluso los ecolégicos, agricolas, ganaderos, forestales y paisajis-
ticos, asi como aquéllos con riesgos naturales o tecnolégicos, incluidos los de inundacion o de
otros accidentes graves, y cuantos otros prevea la legislaciéon de ordenacion territorial o urba-
nistica. b) El suelo para el que los instrumentos de ordenacidn territorial y urbanistica prevean
o permitan su paso a la situacion de suelo urbanizado, hasta que termine la correspondiente
actuacion de urbanizacion, y cualquier otro que no reuna los requisitos a que se refiere el apar-
tado siguiente”.



miento generalizado en actuaciones de transformacién urbanistica®. A este
respecto, ha de reiterarse la idea de que la Administracion local ha llevado
a cabo, en no pocas ocasiones, un uso desmedido de esta herramienta, con
una clara afectacion de la ordenacion estratégica, especialmente cuando el
convenio, ademas de propiciar el modelo de urbanizacién dispersa, ha sido
utilizado como fuente de financiacidn municipal incurriendo en desviacion
de poder?,

De hecho, la falta de una regulacién detallada de esta formula nego-
cial, acogida por la legislacion autondmica desde hace anos sin excepciones,
unida a la enorme conflictividad que ha girado en torno a esta, ha propicia-
do multitud de pronunciamientos judiciales en los que se han delimitado
su concepto, naturaleza y limites®®. Por las razones antes mencionadas, la
jurisprudencia constituye un elemento indispensable para el conocimiento
de este instituto juridico, que ha sido definido por aquella como un “instru-
mento de accion concertada™® entre la Administracion y el particular, que
asegura a los entes publicos una actuaciéon urbanistica eficaz para la conse-
cucion de objetivos especificos en beneficio del interés general®’, pues tiene
como finalidad “‘complementar las determinaciones legales en materia de
urbanismo, posibilitando el acuerdo de las partes afectadas por el planea-
miento, eliminando puntos de friccidon y los obstaculos que pueda ocasionar
una determinada actuacion urbanistica®.

En definitiva, esta técnica juridica ha posibilitado una intensa partici-
pacién de la iniciativa privada en el urbanismo, pese a la indisponibilidad

83. Véase, acerca de los convenios urbanisticos de planeamiento, Alemany Garcias (2023).

84. Sirva de ejemplo la STS 5112/2004, de 13 de julio (ECLI:ES:TS:2004:5112), en la que puede
leerse lo siguiente: “la Administracion no puede utilizar sus potestades de clasificacion y califi-
cacion del suelo con la finalidad de satisfacer sus propias deudas, pues las determinaciones a
través de las cuales se concretan los usos de este no constituyen un valor que se integre en el
patrimonio de aquéllas’. Véase, sobre esta cuestion, Fernandez Torres (2015).

85. La normativa urbanistica de rango legal es la siguiente: Andalucia, Ley 7/2021, de 1 de
diciembre; Aragdn, Decreto Legislativo 1/2014, de 8 de julio; Asturias, Decreto Legislativo 1/2004,
de 22 de abril; Baleares, Ley 12/2017, de 29 de diciembre; Canarias, Ley 4/2017. de 13 de julio;
Cantabria, Ley 5/2022, de 15 de julio; Castilla-La Mancha, Decreto Legislativo 1/2023, de 28 de
febrero; Castilla y Ledn, Ley 5/1999, de 8 de abril; Catalufia, Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de
agosto; Extremadura, Ley 11/2018, de 21 de diciembre; Galicia, Ley 2/2016, de 10 de febrero; La
Rioja, Ley 5/2006, de 2 de mayo; Madrid, Ley 9/2001, de 17 de julio; Murcia, Ley 13/2015, de 30 de
marzo; Navarra, Decreto Foral Legislativo 1/2017, de 26 de julio; Pais Vasco, Ley 2/2006, de 30 de
junio; y Comunidad Valenciana, Decreto legislativo 1/2021, de 18 de junio. El origen y la evolucién
del convenio urbanistico, incluida su positivacion en la legislacién autondmica, se analizan en
Gomez Manresa (2006: 307-374).

86. Véase, ad exemplum, la STS 293/2020, de 2 de marzo (ECLI:ES:TS:2020:740).

87. Sirvande ejemplo las SSTS1370/2020, de 21 de octubre (ECLI:ES:TS:2020:3501), y 102/2019,
de 29 de enero (ECLI:ES:TS:2020:274).

88. Véase el F.J.4°de la STS 102/2019, de 29 de enero (ECLI:ES:TS:2020:274).



de las competencias de érganos publicos, que han de actuarse siempre en
aras del interés general y con observancia del principio de buena adminis-
tracién®, ya que “si los objetivos perseguidos por los intervinientes van mas
alla de los objetivos que la Administracion tiene encomendados, la causa se
torna ilicita y, con ello, el convenio queda viciado™°.

Y ello es asi porque la potestad de planeamiento debe aspirar a esta-
blecer el modelo territorial mas adecuado a las exigencias del interés publi-
co, lo que implica la posibilidad de modificar la ordenacién urbanistica exis-
tente, o ius variandi, que opera tanto sobre el contenido del planeamiento
aprobado como sobre los acuerdos a los que se haya llegado con los admi-
nistrados, con independencia de las consecuencias que puedan derivarse
del apartamiento de convenios firmados y que se resuelven en el ambito
indemnizatorio. Por ende, el instrumento convencional no debe utilizarse
como medio para instaurar el modelo de urbanizacién difusa al margen de
la ineludible ordenacion estratégica del entorno integradora de variables
heterogéneas: urbanistica, medioambiental, econdmica y social.

Por tanto, aunque no puede negarse la utilidad que ha tenido y que
puede tener el convenio urbanistico, en la medida en que puede constituir
una oportunidad para la satisfacciéon del interés publico y para el logro de
una planificacion estratégica, tampoco puede obviarse que el empleo de
esta figura, como se ha constatado, ha generado crecimientos insostenibles,
en los que se ha comprometido la ordenacidn, favoreciendo un urbanismo
disperso y prescindiendo de consideraciones tan relevantes como la dota-
cion de infraestructuras y servicios, la existencia de recursos hidricos o la
debida proteccién y recuperacién del patrimonio cultural y natural o de la
ciudad existente, que constituyen objetivos inexcusables de conformidad
con la normativa apuntada.

Llegados a este punto de la exposicidn, conviene recordar que el mo-
delo de urbanizaciéon difusa revela la ausencia de una planificacién racio-
nal y coherente, toda vez que plantea grandes inconvenientes en términos
de impacto ambiental, segregacion social e ineficiencia econdmica por los
elevados costes energéticos, de construccidon, de mantenimiento de infraes-
tructuras y de prestaciéon de servicios publicos.

Bien puede deducirse, entonces, la importancia de un ejercicio respon-
sable de las potestades administrativas para garantizar decisiones urbanis-

89. Véase, entre muchas otras, la STS de 15 de marzo de 1997 (ECLI:ES:TS:1997:1914).
90. FJ.3°delaSTSJdeAndalucia(Sevilla)7030/2001,de18demayo(ECLI:ES:TSJAND:2001:7030).



ticas, adaptadas a las necesidades de la comunidad, en las que imperen la
racionalidad, la proporcionalidad y la optimizacion de medios para conse-
guir un desarrollo sostenible, que cobran una relevancia especial en los
municipios en los que las dificultades asociadas al reto demografico y la
despoblacién constituyen un handicap que requiere la maxima atencion,
una planificacion prospectiva y estratégica, y una efectiva coordinacion in-
teradministrativa.

Finalizado el examen de este controvertido obstaculo, se efectian una
serie de apuntes concluyentes en el apartado siguiente.

4. Conclusiéon a modo de cierre

Lo cierto es que la despoblacién, que estd determinada por la estructura
demografica y la distribucion de la poblacidn en el territorio, constituye, en
el momento presente, un problema transfronterizo, complejo y de dificil so-
lucién, dado que tiene cardcter estructural y exige no solo financiacion, sino
también la implementacién coordinada de multiples politicas, planes, pro-
gramas y actuaciones a medio y largo plazo, evidenciados en este trabajo.

Asi las cosas, el territorio constituye un elemento esencial, en la medida
en que sobre el mismo han de efectuarse las distintas intervenciones ten-
dentes a mitigar o evitar el despoblamiento, toda vez que su planificaciony
gestion demandan un enfoque sectorial e interdisciplinar®? en un marco de
gobernanza participativa y de prospectiva administrativa y regulatoria.

Los avances en la resolucion de los desafios inherentes al abandono
de las zonas rurales reclaman una implicacién tanto de los entes publicos
como de los privados, ademas de la sociedad civil, y una respuesta del de-
recho dirigida a eliminar las barreras existentes, especialmente en los mu-
nicipios rurales pequenos, en los que resultan esenciales una ordenacion
estratégica del suelo y de los usos, la puesta en valor del aprovechamiento
sostenible de los recursos enddgenos, la simplificacién administrativa, la im-
plementacién de un marco de colaboracién publico-privada y de coordina-
cion interadministrativa para la materializacion de una adecuada prestacion
de servicios y para avanzar en la conectividad y la cohesion territorial®, asi

91. En cuanto a las conexiones entre la planificacidon urbanistica y el desarrollo sostenible,
véase Gomez Manresa (2015).

92. Un estudio con una perspectiva multidisciplinar puede encontrarse en Baraja Rodriguez
(2024); Garcia-Moreno Rodriguez (2019); y Navarro et al. (2023).

93. Véase la Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, “Estrategia de movilidad sostenible
e inteligente: encauzar el transporte europeo de cara al futuro” [SWD(2020) 331 final]. En esta


https://llibreria.diba.cat/es/autor/velasco-caballero-francisco_25479

como para atender el reto que representa la sociedad de la informacién en
relacion con la alfabetizacion tecnoldgica de la poblacidon y el desarrollo de
servicios electrénicos especificos para el mundo rural.
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