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Resumen

La consulta directa de casi un centenar de planes urbanisticos municipales ha permitido obte-
ner unos indicadores objetivos del incremento de suelo, viviendas y residentes que resultarfa
de la ejecucién de las propuestas urbanisticas de los municipios valencianos. Esta abundan-
te informacién pone en evidencia la desmesura de la oferta residencial pretendida. Se anali-
za luego cémo la politica territorial autonémica no ha puesto limites efectivos a este creci-
miento, sino que ademds lo ha favorecido. Las consecuencias de estos planes tan expansivos
van a ser graves, incluso en el probable supuesto de que la actual crisis paralice o retrase mucho
su ejecucién. Se concluye que la oferta residencial no se puede seguir determinando exclusi-
vamente por el planeamiento urbanistico municipal, sino dentro de unos limites estableci-
dos en un marco urbanistico supramunicipal, que es competencia autonémica ineludible.

Palabras clave: planeamiento urbanistico municipal, politica territorial autonémica, Comu-
nidad Valenciana, insostenibilidad.

Resum. Els limits del planejament urbanistic municiapl: Lexemple valencia

La consulta directa de vora un centenar de plans urbanistics municipals ha permes obtenir
indicadors objectius d‘increment de sdl, habitatges i residents que resultaria de I'execucié
de les propostes urbanfstiques dels municipis valencians. Aquesta informacié tan abun-
dant palesa la desmesura de l‘oferta residencial proposada. S‘hi analitza, a més, com la poli-
tica territorial autondmica no solament no ha posat limit efectiu a aquest creixement, siné
que 'ha afavorit. Les conseqiiéncies d‘aquests plans exageradament expansius seran greus,
fins i tot en el cas que lactual crisi en paralitze o en retarde l‘execucié. Hom conclou que
I'oferta residencial no hauria de determinar-se només pel planejament urbanistic munici-
pal, siné també a través d‘uns limits establerts en un marc supramunicipal, que és com-
peténcia autondmica ineludible.

Paraules clau: planejament urbanistic municipal, politica territorial autonémica, Comunitat
Valenciana, insostenibilitat.

Résumé. Les limites de la noissance urbaine municipale. Lexemple valencien

La consultation directe de presque cent plans urbanistes municipaux, nous a permis d‘obtenir
des indicateurs objectifs relatifs a la croissance du sol, des logements et des résidants que sup-
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poserait |‘exécution des propositions urbanistes des municipalités valenciennes; cette abon-
dante information met en évidence la démesure de l'offre résidentielle prétendue. On
explique ensuite comment la politique d'aménagement du territoire du gouvernement de
la Région de Valencia n‘a pas fixé de limites effectives a cette croissance et I'a méme favo-
risée. Les conséquences de ces plans si expansifs vont étre graves, méme si I'on suppose que
la crise actuelle paralysera ou ralentira leur exécution. On en conclut que ‘offre résiden-
tielle ne peut continuer & étre déterminée exclusivement par les plans municipaux, sinon par
des limites établies dans un cadre d‘aménagement supramunicipal compétence inéluctable
du gouvernement de la Région Autonome.

Mots cle: plans urbanistiques municipaux, politique régionale d'aménagement du terri-
toire, Région Autonome de Valencia, insoutenabilité.

Abstract. The limits of municiapl urban planning: the Valencian example

Having examined almost 100 towns‘ urban plans objective indicators have been obtained
of land, housing and residents which would be the result of the execution of town planning
proposals by Valencian town councils. This abundant information proves the excess of
intended housing supply. Then an analysis is made of how regional territorial policy has failed
to set effective limits to this growth but has instead encouraged it. The consequences of
these such expansive plans will be serious, even in the probable case of their lengthy delay
or cancellation due to the current recession. In conclusion, the supply of housing cannot
continue to be defined exclusively by municipal urban planning, but within limits set in a
supramunicipal urbanisation framework, which is an unavoidable competence of the
Regional Government.

Key words: town council urban planning, regional territorial policy, Valencia Region,
unsustainability.
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Introduccién

Las cuestiones bdsicas de la ocupacién urbana del territorio —el cudntro, el
dénde, el qué y el cdmo— han sido tradicionalmente establecidas en Espana
s6lo a escala local, mediante el planeamiento urbanistico municipal. Apenas
estos ultimos afios algunas comunidades auténomas han empezado a elaborar
planes territoriales con alglin componente urbanistico supralocal.
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Este urbanismo exclusivamente municipalista tenfa su légica mientras la
demanda de residencias y de actividades se producia fundamentalmente a esca-
la local. Los ayuntamientos decidfan el cudnto residencial —el suelo urbani-
zable para las viviendas necesarias— en funcién de las previsiones de la evo-
lucién de su poblacién y el cudnro industrial o terciario en funcién de la actividad
existente y las expectativas mds o menos razonables. Pero esta demanda, sobre
todo la residencial, ha dejado de ser estrictamente local en las zonas mds din4-
micas (Esteban, 2003: 43). En las grandes dreas urbanas, el intenso proceso
de descentralizacién y dispersion hace que la ubicacién residencial no esté ya
tan vinculada a un municipio concreto y dependa de decisiones individuales que
obedecen a factores diversos (precio de la vivienda, localizacién de los centros
de trabajo, calidad ambiental, comunicaciones, moda...) (Indovina, 2007).
En las zonas turisticas o de segunda residencia, la demanda también tiene una
alta indiferencia territorial en relacién con los municipios de una determina-
da drea o incluso en relacién con distintas dreas con el mismo tipo de oferta
(costa, montafa, periferia urbana...).

En este trabajo, se pretende demostrar que la determinacién del suelo urba-
nizable residencial exclusivamente por el planeamiento urbanistico municipal
produce hoy una oferta desmesurada y conduce a un urbanismo insostenible,
porque es un marco de decisidon inadecuado para una demanda que en gran
medida es supralocal. En consecuencia, resulta imprescindible la intervencién
autondmica, en ejercicio de sus competencias constitucionales, estableciendo
un planeamiento o unas directrices supramunicipales que fijen unos limites
para las decisiones municipales sobre el cudnto de la oferta residencial y que
garanticen las infraestructuras y los servicios supralocales necesarios para los
crecimientos planteados por los planes municipales. Es, sin duda, una hipé-
tesis de sentido comtn compartida por muchos analistas (Ezquiaga, 2003;
Font, 2003: 16; Iglesias, 2007: 164-165), pero que no ha sido hasta ahora vali-
dada empiricamente.

1. Metodologia y fuentes

Para comprobar la hipdtesis planteada se analiza la oferta residencial incluida
en las propuestas urbanisticas recientes de los municipios valencianos. Se ha
escogido a la Comunidad Valenciana por ser una de las de mayor crecimiento
de la actividad urbanistica en los dltimos afios y porque su gobierno autoné-
mico no ha establecido limitaciones efectivas a las pretenswnes locales.

Las propuestas urbanisticas de cada municipio para los préximos afios estdn
contenidas en el plan general municipal; pero en el caso valenciano ya apare-
cen en el denominado «documento de concierto previo», un avance obligatorio
del plan general que contiene las determinaciones urbanisticas fundamentales!

. n la normativa valenciana, el «<documento para el concierto» o «concierto previo» tiene
1. Enl t 1 | «d t | t t t
por objeto «definir un modelo territorial municipal acorde con su contexto supramunicipal
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y al que, pese a su provisionalidad, se le estd atribuyendo en la prictica la ope-
ratividad de un plan general.

Para valorar el incremento residencial propuesto por los planes municipales,
de cada uno de ellos se han recogido tres pardmetros urbanisticos bdsicos: la
superficie de suelo urbanizable residencial (afiadiéndole el suelo urbano no con-
solidado cuando ha sido posible diferenciarlo?), el niimero de nuevas viviendas
previstas en ese suelo’ y, a partir de éstas, una estimacién del nimero de nuevos
residentes potenciales®. Para la situacién actual —la anterior al desarrollo del
nuevo plan—, se han considerado tres pardmetros similares: la superficie de suelo
urbano residencial consolidado, el nimero de viviendas en 2007 segin los datos
del Catastro’ y los habitantes en el padrén municipal de 1 de enero de 2007. La
relacién entre la situacién futura (situacién actual mds incremento propuesto en
los planes) y la situacién actual ha permitido obtener tres indicadores significa-
tivos del incremento en suelo urbanizado, en viviendas y en residentes que supon-
dria la ejecucién de los planes pretendidos por los ayuntamientos.

Resulta imposible conocer el montante de las propuestas urbanisticas
municipales para el conjunto de la Comunidad Valenciana. La opacidad esta-
distica en relacién con el planeamiento urbanistico es total: desde 1998 (Gene-
ralitat Valenciana, 1999) no se publica la relacién de planes generales muni-
cipales aprobados, ni su ndmero anual, ni un resumen de sus pardmetros
bdsicos. Por supuesto, tampoco hay informacién autonémica alguna de los
conciertos previos. Por ello, se ha tenido que acudir a la fuente directa a esca-
la municipal, en una tarea muy lenta, ardua y minuciosa de localizacién y
andlisis de un nimero significativo de documentos de planeamiento urba-
nistico municipal.

La primera dificultad ha sido conocer qué municipios tienen en trdmite
un documento de planeamiento (concierto previo o plan general aprobado
s6lo por el ayuntamiento); para averiguarlo, se ha tenido que recurrir a la con-

y con los Planes de Accién Territorial aplicables» (articulo 83.1 de la Ley Urbanistica Valen-
ciana (LUV)) y «con la politica urbanistica y territorial de la Generalitat» (articulo 214 del
Reglamento de Ordenacién y Gestién Territorial y Urbanistica (ROGTU)). Su documen-
tacion ha de recoger «todas las determinaciones correspondientes a la ordenacién estruc-
tural» (articulo 83, LUV, y articulo 215, ROGTU), lo que le convierte en un auténtico
avance del plan general.

2. Para reflejar con mds exactitud la oferta residencial potencial, se ha incluido en el suelo
urbanizable la parte del suelo urbano no desarrollada —y las viviendas en él previstas—
siempre que esos datos se han podido conocer con seguridad; y, consecuentemente, se ha
excluido del suelo urbano.

3. En los pocos casos en que el planeamiento no indica el nimero potencial de viviendas del
suelo urbanizable, éstas se han estimado a partir de los datos de edificabilidad o de vivien-
das por hectérea.

4. Los documentos de planeamiento utilizan valores muy diversos de «habitantes por vivien-
da», que oscilan entre 2,1 y 3,7. En este trabajo se ha utilizado 2,84, que es el indice medio
de personas por hogar del censo de 2001.

5. Se han considerado viviendas lo que el Catastro califica como inmuebles residenciales
(hap:/fwww.catastro.me3h.eslesplestadisticas2.asp#menul, 16 de julio de 2008).
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sulta exhaustiva de la prensa regional desde octubre de 2004 hasta agosto de
2008°. Luego, de aquellos municipios de los que se han encontrado referen-
cias de un nuevo planeamiento, se ha intentado obtener la Memoria Justifi-
cativa del plan y, cuando esto no ha sido posible, los datos bésicos de la propuesta
urbanistica; en algunos pocos casos esta documentacion estd disponible en la
web municipal, pero en la mayorfa ha habido que recurrir a la gestién directa
y personal.

Para los planes generales ya aprobados, se ha contado con una relacién,
facilitada por la Conselleria de urbanismo valenciana, de todos los municipios
cuyos planes se aprobaron y se publicaron entre 1998 y julio de 2008”. A par-
tir de ésta se ha localizado cada plan en el correspondiente Boletin Oficial de
la Provincia respectiva y se ha solicitado al municipio la memoria justificativa
del plan cuando lo publicado no ofrecia toda la informacién necesaria.

Como resultado de esta improba tarea se han obtenido los pardmetros urba-
nisticos bdsicos de los planes de 143 de los 542 municipios valencianos: 86
documentos de planeamiento provisionales (conciertos previos o planes gene-
rales con sélo la aprobacién municipal) y 57 planes generales definitivos; de
ellos, por las razones que se sefialardn, se han utilizado 95 (52 provisionales y
43 definitivos). Se ha manejado, asi, un ingente volumen inédito de informa-
cién urbanistica a escala municipal.

2. Las propuestas urbanisticas municipales

La Comunidad Valenciana ha sido uno de los territorios que mds han contribuido
al boom inmobiliario espafiol de la década 1997-2006 (Burriel, 2008) que ha
desembocado en la crisis actual con una oferta muy excedentaria. Es la tercera
comunidad auténoma en ndmero de viviendas y en viviendas por cada mil
habitantes iniciadas en la década y también en el indicador comparativo del
afio 2006 con 1996. En sélo diez afios se construyeron en la Comunidad Valen-
ciana 713.214 viviendas —lo que supuso afiadir un 36% a los casi dos millones
existentes en 1996—, una media anual de 16,6 viviendas por mil habitantes.
El incremento fue continuo cada afio; se pasé de 24.260 viviendas en 1996 a casi
100.000 en 2006, con lo cual se multiplicé por cuatro la actividad constructi-
va, un 50% mds que la media espafola.

Sin embargo, esta intensisima ocupacién de suelo y construccién de vivien-
das en la dltima década, un «tsunami urbanizador» (Gaja, 2008) considerado
hoy de manera generalizada como insostenible y una amenaza para un desa-
rrollo territorial de calidad, s6lo es la punta del iceberg del suelo y las vivien-
das que los municipios pretenden desarrollar.

6. Se ha hecho el seguimiento diario de Levante, El Pais edicién Comunidad Valenciana, Infor-
macién (Alicante), Levante de Castellén y Mediterrdneo (Castelldén).

7. Esta relacién indicaba la fecha de publicacién del anuncio del Acuerdo autonémico de
aprobacidn definitiva de cada plan general municipal en el Diario Oficial de la Comunidad
Valenciana y en éste figura el Boletin Oficial de la Provincia en que se publica el plan.
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2.1. Un crecimiento urbanistico desmesurado

Desde 2005 numerosos ayuntamientos valencianos han iniciado la revisién de
sus planes urbanisticos, elaborando y aprobando propuestas cuyo desarrollo
supondria la transformacién de millones de metros cuadrados de suelo no
urbanizable y la construccién de miles de viviendas. En el cuadro 1 se reco-
gen las determinaciones urbanisticas bdsicas para el conjunto de los 52 muni-
cipios de los que, del total de 87 localizados, se ha podido obtener datos com-
pletos y fiables. También se ofrece la propuesta singularizada de 32 municipios:
20 en el cuadro 1, seleccionados segtin su tamafo poblacional y en lo posible
de dreas diferentes, y otros 12 en el cuadro 2. Se trata de planes todavia en tra-
mitacién: documentos de concierto previo o planes generales provisionales
aprobados por los municipios, pero no por la comunidad auténoma. Expre-
san, por tanto, la politica urbanistica deseada por los ayuntamientos para los pré-
ximos diez o doce afios, plazo normal de vigencia de un plan general.

Estos 52 municipios valencianos plantean incrementar el suelo urbanizado
en 272 millones de metros cuadrados y construir 718.00 nuevas viviendas para
2 millones de nuevos residentes; esto supondria un territorio que multiplica-
ria por 3,1 sus viviendas actuales, por 3,7 el suelo urbanizado y por 5,1 los
residentes. Parece evidente que muchos municipios valencianos estdn hacien-
do sus planes urbanisticos como si el territorio lo pudiera aguantar todo y la
demanda residencial no tuviera limites. Si estos planes se llevaran a cabo, el
impresionante crecimiento urbanistico de la tltima década quedarfa amplia-
mente superado.

La informacidn a escala municipal (cuadros 1 y 2) permite observar mejor
la desmesura de estos planes porque en los indicadores globales pesa mucho
el volumen de suelo y de viviendas de unas pocas poblaciones grandes cuyos
incrementos relativos légicamente no pueden ser tan elevados. Sin embargo,
municipios de mds de 20.000 habitantes —con un desarrollo turistico de déca-
das, como Cullera y El Campello, o con una larga historia urbana, como Cata-
rroja y Requena (o Burriana: cuadro 2)— también estdn impulsando pro-
puestas urbanisticas enormes que, como minimo, duplicarfan sus viviendas
actuales y el suelo ocupado y triplicarian sus habitantes.

En las poblaciones entre 5.000 y 20.000 habitantes, la mayoria de los
planes seleccionados pretende multiplicar por mds de 4 sus viviendas, por
mds de 5 el suelo urbanizado y por mds de 7 los habitantes; Almorad{ y
Monforte del Cid incrementan mds de 6 veces los tres pardmetros. Todavia
resultan mds exagerados los crecimientos urbanisticos propuestos por los
municipios menores de 5.000 habitantes: todos excepto uno multiplican al
menos por 7 sus viviendas actuales y la mayorfa por mds de 15 el suelo urba-
nizado y los habitantes. Incluso algunos municipios —Cabanes, Benisuera
y Santa Magdalena de Pulpis (cuadro 1) o San Rafael, Tralguera y Xert (cua-
dro 2)—, casi todos menores de 1.000 habitantes, estdn tramitando planes
de dimensiones increibles cuyo desarrollo multiplicaria viviendas, poblacién
o suelo por mds de 25.



Cuadro 1. Las propuestas urbanisticas municipales (planeamiento en tramitacién)

Situacidn tras el plan (A + B)/

Incremento propuesto (A) Situacién actual (B) Situacién actual (B)
Situacién del planeamiento Suelo Suelo
(aprobacién del Ayuntamiento  urbanizable Nuevas  Nuevos urbano Viviendas Habitantes
o de la Generalitat (GV) residencial viviendas residentes residencial 2007 2007 Suelo

Municipios y afio de aprobacién) (millones de m?) previstas potenciales (millones de m?) (catastro) (padrén) residencial Viviendas Habitantes
Total 52 municipios! 272,2 718.106 2.040.745 99,2 344.530 496.327 3,7 3,1 5,1
Municipios seleccionados
De mids de 20.000 habitantes
Catarroja Plan general (Ayto. 2007) 1,5 13.446 38.187 1,5 11.236 25.650 2,0 2,2 2,5
El Campello  Plan general (Ayto. 2007) 5,7 25.040 71.114 5,1 23.331 25.055 2,1 2,1 3,8
Cullera Concierto previo (Ayto. 2006) 10,5 24.933 52.620 3,4 27.917 23.406 4,1 1,9 3,2
Requena Concierto previo (GV 2007) 6,9 18.697 53.099 4,1 12.280 20.440 2,7 2,5 3,6
De 10.000 a 20.000 habitantes
Almoradi Concierto previo (GV 2008) 16,6 46.227 131.285 2,3 8.527 17.945 8,2 6,4 8,3
Benaguasil Plan general (Ayto. 2007) 6,7 19.810 56.260 1,7 4,488 10.374 49 5,4 6,4
Monévar Plan general (Ayto. 2007) 14,5 28.194 80.071 2,1 7.347 12.923 7,9 4,8 7,2
Tavernes de la

Valldigna  Concierto previo (GV 2006) 8,2 15.191 43,142 1,8 13.602 18.004 5,6 2,1 3,4
De 5.000 a 10.000 habitantes
Algorfa Concierto previo (GV 20006) 6,3 14.759 41.916 2,9 2.977 3.645 3,2 6,0 12,5
Monforte

del Cid Plan general (Ayto. 2008) 10,2 18.062 70.810 1,2 3.278 6.497 9,5 6,5 11,9
Peniscola Concierto previo (GV 2007) 18,4 33.668 95.617 3,1 14.018 6.884 6,9 3,4 14,9
Vilamarxant  Concierto previo (GV 2006) 7,9 17.270 49.047 2,6 4.933 7.761 4,0 4,5 7,3
De 1.000 a 5.000 habitantes
Antella Plan general (Ayto. 2008) 2.4 6.283 17.844 0,2 772 1.526 10,7 9,1 12,7
Cabanes Plan general (Ayto. 2008) 12,6 52.732 149.759 0,9 1.815 2.935 15,0 30,1 52,0
Pedralba Concierto previo (Ayto. 2007) 3,1 4.661 13.237 0,2 2.053 2.637 16,5 3,3 6,0
Relleu Concierto previo (Ayto. 2005) 2,9 5.930 16.841 0,2 952 1.090 15,5 7,2 16,5
De menos de 1.000 habitantes
Bélgida Concierto previo (GV 2008) 1,4 3.553 10.091 0,1 373 701 26,5 10,5 15,4
Benisuera Plan general (Ayto. 2008) 0,9 2.400 6.816 0,1 108 199 8,3 23,2 35,3
Orxeta Plan general (Ayto. 2007) 2,2 3.510 9.968 0,1 563 758 23,4 7,2 14,2
Santa Magdalena

de Pulpis  Plan general (Ayto. 2006) 3,1 7.559 21.468 0,1 634 826 23,1 12,9 27,0

Fuente: documentos de concierto previo y planes generales municipales provisionales. Elaboracién propia.
1. Los otros 32 municipios son: Albatera, Benejizar, Beniarbeig, Daya Nueva, Sant Joan d‘Alacant, Santa Pola y Térbena en la provincia de Alicante; Alboraya, Alzira, Guadassuar, Llom-
bai, Manises, Ndquera, El Puig, Riba-roja, Segorbe, Serra y Villalonga en Valencia; Cervera del Maestre, Orpesa, Torreblanca y los 12 del cuadro 2 (excepto La Llosa) en Castellon.



Cuadro 2. La suma de las propuestas urbanfsticas municipales en el litoral de la Plana Baixa y en el prelitoral del Baix Maestrat (Castellon)

Situacién tras el plan (A + B)/

Incremento propuesto (A) Situacién actual (B) Situacién actual (B)
Suelo Suelo
Situacién del planeamiento urbanizable urbano
(aprobacién del Ayuntamiento  residencial ~ Nuevas  Nuevos residencial Viviendas Habitantes
o de la Generalitat (GV) (millones  viviendas residentes Campos (millones 2007 2007 Suelo

Municipios y afio de aprobacién) de m?) previstas potenciales de golf dem?) (catastro) (padrén) residencial Viviendas Habitantes
Almenara Concierto previo (Ayto. 2008) 3,9 12.670 35.983 2 1,2 3.115 5.440 4,3 5,1 7,6
Alquerfas

Nifio P. Concierto previo (GV 2007) 3,0 5.781 16.418 1 0,7 1.804 3.983 5,4 4,2 5,1
Burriana Concierto previo (Ayto. 2008) 10,0 29.506 83.797 2 4,5 18.035  33.255 3,2 2,6 3,5
La Llosa! P. general y modif. puntual 0,1 875 2.485 0 0,1 409 928 1,8 3,1 3,7
Moncofa Plan general (Ayto. 2005) 4,2 21.246 60.339 1 1,6 6.483 5.551 3,6 4,3 11,9
Nules? Concierto previo (Ayto. 2008) 3,7 14.980 42.543 1 1,9 7.653  13.007 2,9 3,0 4,3
Xilxes Plan general (Ayto. 2008) 4,2 17.180 48.791 2 0,8 2.626 2.713 6,3 7,5 19,0
Total litoral Plana Baixa 29,1 102.238 290.356 9 10,8 40.125  64.877 3,7 3,5 5,5
Canet lo Roig Concierto previo (Ayto. 2007) 1,5 3.600 10.224 0 0,2 927 582 8,5 4,9 18,6
Sant Jordi Concierto previo (GV 20006) 7,6 15.893 45.136 3 2,7 935 1009 3,8 18,0 45,7
San Rafael

del Rio Plan general (Ayto. 2007) 5,4 10.428 29.616 2 0,2 532 548 28,0 20,6 55,0
Traiguera Concierto previo (Ayto. 2008) 9,1 19.765 56.133 2 0,2 1.698 818 46,5 12,6 69,6
Xert Plan general (Ayto. 2005) 6,0 7.200 20.448 1 0,2 918 848 31,0 8,8 25,1
Total prelitoral Baix Maestrat 29,6 56.886 161.556 8 3,5 5.010 3.805 9,5 12,4 435

Fuente: documentos de concierto previo y planes generales municipales provisionales. Elaboracién propia.

1. La Llosa acaba de encargar la elaboracién de un concierto previo. Aqui se han utilizado los datos del plan general vigente (2001) y una propuesta de modificacién pun-
tual de 2005.

2. Nules acaba de realizar (julio de 2008) la exposicién publica de su concierto previo.
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La mayoria de estos planes urbanisticos iniciaron su tramitacién en 2005
y 2006 en la cresta de la ola inmobiliaria; y a pesar de que desde mediados de
2007 la crisis casi ha paralizado la actividad constructiva, contintian avanzan-
do en su tramitacién sin modificar su expansivo planteamiento, e incluso otros
municipios inician planes nuevos de caracteristicas similares. Y el gobierno
autondémico ni les ha fijado limites, ni advertido de los problemas de tal ritmo
de expansién y ni siquiera les ha transmitido una sombra de duda sobre su
continuidad a medio plazo.

Estas propuestas municipales no se molestan en justificar con un mini-
mo de rigor la dimensién de la oferta de suelo y viviendas, como se obser-
va en la lectura de los documentos de planeamiento. No hay andlisis sol-
ventes de la demanda esperada a la que buscarfan satisfacer, ni de la
especifica para el municipio, ni tampoco la de un dmbito mds amplio,
como la comarca en que se ubica. Algunos plantean tales crecimientos a
pesar de reconocer en la Memoria del plan que su poblacidn estd estanca-
da o retrocede.

Los ayuntamientos estdn elaborando sus planes con una légica mera-
mente local. Actdan como si la demanda inmobiliaria no tuviera limites y
fuera indiferente la oferta de los demds municipios; por ello, consideran que
cuanto mayor sea su oferta de suelo mds posibilidades tendrdn de aprove-
char esa oportunidad excepcional de enriquecimiento y que si no lo hace ¢l
lo hard el municipio vecino. Asi se refleja, por ejemplo, en la sesién plenaria
del ayuntamiento de Cullera en que se aprobaron dos gigantescas actuacio-
nes que reclasificaban 8,3 millones de metros cuadrados para 14.000 vivien-
das y 4 campos de golf: «<no podemos deJar otra vez pasar el tren», «cuanta
gente de Cullera dice que hay que ver cémo estd creciendo Favaray, «estd
pasdndonos Favara, Sueca, Alzira, todo el mundo; pues no, eso ya se ha ter-
minado», «es evidente que el progreso estd ah{ y no se puede parar» (acta de
la sesién ordinaria del ayuntamiento de Cullera, 29 de diciembre de 2005).

Se ha producido una dindmica contagiosa, en un contexto de euforia urba-
nistica en el que todos los participes —municipios, propietarios, promotores,
agentes especuladores, empleos ligados a la construccién y a los servicios.
piensan que van a ganar mucho. A escala local casi nadie se atreve a ir a con-
tracorriente de este sentimiento generalizado; incluso en 2008, en plena cri-
sis, el concejal portavoz de la oposicién en un municipio del litoral de Caste-
116n se negaba a atender la posicién de su partido de oponerse a la desaforada
propuesta urbanistica del gobierno local arguyendo que «aqui quien no apoya
un PAT estd [politicamente] muerto».

El urbanismo parece haber adquirido una dimensién casi mesidnica: los
ayuntamientos y muchos ciudadanos depositan una esperanza ilimitada e infun-
dada en los beneficios que va a aportar la mera aprobacién del planeamiento,
que bastarfa para cambiar el modelo econémico del municipio por uno turis-
tico-residencial mucho mds rentable.
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2.2. La necesidad de una perspectiva supramunicipal

La desmesura de estas propuestas municipales resulta ain mds evidente cuan-
do se considera la oferta de suelo y viviendas a una escala territorial mds amplia,
sumando los planes de los municipios de una zona. Se ha realizado esta suma
en el litoral de la comarca de la Plana Baixa —siete municipios entre el limi-
te sur de la provincia de Castellén y el rio Mijares— y en el prelitoral de la

Castellén, a mds de diez kilémetros de la costa.

En el cuadro 2 se puede observar la increfble dimensién que suman las pro-
puestas urbanisticas municipales del litoral de la Plana Baixa: en conjunto,
pretenden transformar para urbanizacién residencial 29 millones de metros
cuadrados en los que se construirian 102.000 nuevas viviendas con capacidad
para 290.000 nuevos residentes. Esto supone aceptar que en diez o doce afios
las actuales viviendas se multipliquen por 3,5, el suelo urbanizado por 3,7 y
los habitantes por 5,1, en un territorio de 175 km? en el que también se pre-
tende construir 9 campos de golf.

Se podria aducir que la comparacién con el nimero de viviendas o de habi-
tantes actuales no serfa un indicador significativo, por tratarse de municipios
rurales que van a cambiar su modelo econémico e iniciar un desarrollo turis-
tico. Pero unas referencias comparativas evidencian el despropdsito de estas
propuestas, incluso para nuevas dreas residenciales. Un nucleo turistico tan
importante y arraigado desde hace decenios como Benicassim tiene 19.500
viviendas, mientras Xilxes propone construir 17.180 en un solo plan general,
Moncofa 21.246, y Burriana 29.506. Las mds de 100.000 nuevas viviendas
previstas en el conjunto del drea equivalen a casi 5 Benicassim y superan las
80.020 que tiene la ciudad de Castell6n.

En la figura 1 se han representado las dreas ocupadas por el suelo urbano
actual y las que ocuparfa el suelo urbanizable previsto en el plancamiento en tra-
mitacién en siete municipios del litoral de la Plana Baixa, mcluyendo tanto el
suelo residencial como el industrial y el terciario. Esto permite visualizar el for-
tisimo impacto territorial que producirfa el desarrollo de los proyectos urba-
nisticos municipales que, por otro lado, en parte ya estdn en ejecucién. No

s6lo estd totalmente ocupado el frente litoral, sino también la segunda linea;
entre la autopista AP-7 y la costa casi slo han dejado libre lo que no han podi-
do ocupar por ser espacios protegidos por el Catdlogo de Zonas Hiimedas de la
Comunidad Valenciana.

Los cinco municipios del prelitoral del Baix Maestrat son pequefios nd-
cleos rurales sin tradicién turistica, todos excepto uno menores de 1.000 habi-
tantes, en los que hoy viven apenas 3.085 personas en 5.010 viviendas, muchas
de ellas vacias como resultado de una larga corriente emigratoria. Si ya resul-
tan llamativos los planes de cada municipio, su suma pone de manifiesto la
insostenibilidad del desarrollo urbanistico propuesto: en conjunto, pretenden
urbanizar 29 millones de metros cuadrados, construir casi 57.000 viviendas
con capacidad para 161.000 nuevos residentes y hasta 8 campos de golf. Si
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Figura 1. Las propuestas urbanisticas municipales en el litoral de la Plana Baixa (Castellén).
Fuente: documentos municipales de planeamiento. Elaboracién propia.

estos planes se desarrollan, este territorio multiplicaria por 12 las viviendas
existentes, por casi 10 el suelo y por 43 los residentes® (ver cuadro 2).

Resultados parecidos se obtendrian con la suma de las propuestas urba-
nisticas municipales en otras dreas del territorio valenciano, como la Vega Baja
del Segura, el entorno de Alicante, el interior de las Marinas, la costa entre
Cullera y Tavernes de la Valldigna, la segunda corona metropolitana de Valen-
cia o la costa entre Orpesa y Pefiscola.

8. Dara esta zona, no se ha elaborado un mapa similar al de la figura 1, porque sélo en dos
municipios se ha podido obtener el plano de clasificacién del suelo de los planes en trami-
tacién.
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El desarrollo urbanistico tan exagerado que resulta cuando se suman las
propuestas municipales en una escala territorial mds amplia muestra con toda
claridad los limites del urbanismo tradicional exclusivamente municipal. Cada
ayuntamiento hace sus planes sin considerar las propuestas de los municipios
vecinos y sin ninguna directriz autonémica que fije unos limites o que esta-
blezca un marco supralocal para sus decisiones.

El problema no es sélo que nadie parece haber hecho la suma de las pro-
puestas municipales ni haber reflexionado sobre su insostenibilidad, sino sobre
todo que esta suma deberia preceder a las decisiones municipales y condicio-
narlas. Quien tiene la competencia de ordenacién territorial no parece haber-
se hecho la pregunta clave de qué territorio valenciano se desea. En todo caso,
dificilmente puede resultar un territorio ordenado y sostenible de la simple
adicién de decisiones locales descoordinadas.

3. La politica territorial del gobierno autonémico

Cabria pensar que estos planes tan expansivos son sélo desiderata municipales,
que se verdn corregidas luego por una razonable posicién autonémica a la
hora de aprobar definitivamente los planes generales, en ejercicio de su com-
petencia constitucional en urbanismo y ordenacién del territorio (Consti-
tucién Espafiola, articulo 148.3). Segtin la normativa valenciana la Gene-
ralitat ha de aprobar las determinaciones estructurales del planeamiento
municipal (Ley Urbanistica Valenciana —en adelante, LUV—, articulo 36)
—y, por tanto, el cudnto de los futuros desarrollos urbanisticos— con lo
cual puede cuestionar las propuestas municipales por las «exigencias de su
politica urbanistica y territorial» (LUV, articulo 85). Sin embargo, el gobier-
no valenciano no ha mostrado hasta ahora preocupacidén por el fuerte cre-
cimiento urbanistico, no ha adoptado ninguna medida que suponga limi-
taciones efectivas a las propuestas municipales y los planes generales
municipales aprobados confirman unos desarrollos urbanisticos desmesu-
rados.

3.1. Una posicion favorable al crecimiento sin limitaciones

El intensisimo desarrollo inmobiliario de estos afios ha sido considerado muy
positivo por el gobierno autonémico valenciano, que ha negado repetidamente
la existencia misma del problema de un crecimiento excesivo. El conseller de
Territorio y Vivienda afirmaba en 2006 que la ocupacién del territorio valen-
ciano era adn pequefa y que se podia sin problemas duplicar en diez o quin-
ce afios el suelo urbanizado (Levante y Las Provincias, 5 de enero de 2006) y
aseguraba que «hay demanda para 100.000 viviendas mds cada afio» (/nfor-
macidon, 10 de febrero de 2006).

Los municipios han encontrado asf un ambiente complaciente con sus pre-
tensiones expansivas. Pero, ademds, la propia gestién autonémica ha favoreci-
do el crecimiento desaforado, directamente mediante las llamadas homologa-
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ciones modificativas’ e indirectamente con disposiciones normativas que pro-
dujeron importantes «efectos llamada.

Las homologaciones modificativas facilitaron las pretensiones municipales
—casi siempre a expresa solicitud de empresas concretas— de urbanizar exten-
sas dreas no previstas en el planeamiento, al permitirles reclasificar esos suelos no
urbanizables prescindiendo de la obligacién legal de revisar previamente el plan
general. Por este camino rdpido y anémalo se tramitaron y se aprobaron actua-
ciones urbanisticas de grandes dimensiones sin los requerimientos ni las garan-
tias que exige un plan general (Burriel, 2008). La propia Conselleria de Terri-
torio y Vivienda mediante unas peculiares «empresas mixtas», puestas en cuestién
por la Comisién Europea'®, promovié alguna de las operaciones ms llamativas
de reclasificacién de suelo al margen del planeamiento, como las casi 12.000
viviendas de Nou Mil-lenni en Catarroja o las 10.000 de Nou Manises.

Desde 2007 se han reducido mucho las homologaciones modificativas y la
Conselleria exige ahora la elaboracién del concierto previo, y la consiguiente
revisién del plan general, a los ayuntamientos que aprueban Programas de Actua-
cién Integrada!! (en adelante, PAI) que reclasifican mucho suelo no urbaniza-

9. La normativa urbanistica valenciana de 1994 (Ley Reguladora de la Actividad Urbanisti-
ca, LRAU) permitfa, que no obligaba, adaptar a ella —«homologar— los planes generales
anteriores a dicha ley (LRAU, disposicidn transitoria primera), pero se han aprovechado
estas homologaciones para modificar los planes, reclasificando grandes superficies de suelo
no urbanizable sin proceder antes a una revisién del plan como exige la ley. A esta argucia
legal se le llam¢ <homologacién modificativa». El Gobierno autonémico valenciano la ha tole-
rado e incluso alentado, a pesar de que la Orden de la Conselleria de Obras Publicas y Urba-
nismo, de 29 marzo 1996, que reguld las homologaciones previstas en la LRAU, sefialaba
con claridad que «la homologacién no se confunda con una revisién del planeamiento» y que
«se limite a completarlo en lo que sea imprescindible».

10. El capital de estas empresas mixtas es un 51% privado y un 49% publico (de la empresa
publica IVVSA) y las preside el propio conseller. Existen serias dudas sobre la legalidad de
su constitucién y de su actuacion; la Comision Europea envid una carta de emplazamiento
y luego un dictamen motivado contra ellas por considerar que infringen varias directivas
europeas.

11. El Programa de Actuacién Integrada (PAI) es un instrumento urbanistico introducido en la
Ley Reguladora de la Actividad Urbanistica (LRAU) valenciana de 1994, que hoy est4 reco-
gido con diversos matices en la mayoria de las legislaciones autondmicas. Regula el proce-
so de gestién urbanistica que desarrolla la ejecucién urbanizadora de una o varias de las
zonas ordenadas por el plan general. Incluye la ordenacién pormenorizada (plan parcial o
plan de reforma interior), programa los plazos y las condiciones para ejecutarla y elige al
responsable de ese proceso, ¢/ agente urbanizador. Este urbanizador puede ser publico —Ila
Administracién— o privado —un particular—. La novedad de la LRAU es que el urbani-
zador privado no necesita ser propietario del suelo y que se selecciona en publica competencia
entre los que aspiren a ello. La responsabilidad y la direccién dltima del proceso urbanizador
siguen siendo publicas: los ayuntamientos tienen capacidad para decidir si aceptan, condi-
cionan o rechazan las iniciativas particulares de programacién y los urbanizadores no pue-
den hacer nada que no haya sido aprobado previamente por el Ayuntamiento.

EL PAl y el agente urbanizador se crearon para facilitar el desarrollo de los suelos urba-
nizables previstos en los planes generales ante el retraso o el bloqueo que suponfa el mono-
polio de facto de los propietarios. Con frecuencia, se le ha atribuido la responsabilidad de los
excesos urbanisticos en la Comunidad Valenciana (Gaja, 2008). En los primeros afios de
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ble. En este cambio puede haber influido un auto judicial que, en relacién con
un PAI del municipio de Parcent, sefialaba que modificaciones tan grandes del
planeamiento exigfan ser abordadas en el marco de un plan general (Auto de 3
de noviembre de 2006, de la Seccién 12 de la Sala de lo Contencioso Admi-
nistrativo del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana).

Los «efectos llamada» se produjeron porque el Gobierno autonémico valen-
ciano aprobé disposiciones legales urbanisticas restrictivas, pero estableciendo
a la vez un largo periodo de moratoria para su entrada en vigor. De este modo,
se provocé que los ayuntamientos, para eludir la nueva normativa, tramitaran
y aprobaran a toda prisa muchisimos PAIL El primer «efecto llamada» fue con-
secuencia de la aprobacidn, en junio de 2004 de la Ley de Ordenacién del
Territorio y Proteccién del Paisaje (en adelante, LOTPP), que exigia la previa
revisién del planeamiento para las reclasificaciones importantes de suelo rustico
(articulo 13.5). Esto venia a suponer el fin de la via espuria de las homologa-
ciones modificativas y el reconocimiento implicito de su no legalidad. Pero su
disposicién transitoria quinta aplazaba la entrada en vigor de esta exigencia
durante un afio. Asi, la LOTPP permitfa que ayuntamientos y promotores dis-
pusieran de todo un afio para seguir aprobando reclasificaciones masivas de
suelo por un camino rdpido y anémalo que la propia LOTPP declaraba ina-
decuado. La consecuencia fue que en mayo y junio de 2005 hubo una ava-
lancha de aprobaciones municipales de PAI modificativos del planeamiento;
en esos dos meses se presentaron en los ayuntamientos 226 PAI (£l Mundo,
10 de julio de 2005).

Un segundo «efecto llamada» se produjo con la aprobacién de la LUV a
finales de 2005, porque su disposicién transitoria primera establecia la no apli-
cacién de las mayores exigencias de la nueva ley a aquellos PAI que hubieran
pasado el trdmite de informacién publica a su entrada en vigor, el 1 de febrero
de 2006. La propuesta de moratoria era, ademds, conocida desde la presenta-
cién de la ley varios meses antes. Este nuevo aviso de una normativa restrictiva
con mucha antelacién, y con la facilidad de que bastara un trdmite tan sencillo
como la informacién publica, condujo a otra avalancha de PAI en los ayunta-
mientos en diciembre de 2005 y enero de 2006. Que este «efecto llamada» no
era una casualidad, lo dejé claro el alcalde de Calp al declarar que la aproba-
cién urgente de tres PAI a finales de enero de 2006 «se estd llevando a pleno
porque el Conseller nos lo ha aconsejado» (Levante, 1 de febrero de 2006).

3.2. Ausencia de medidas limitadoras del crecimiento

En este contexto no extrafia la ausencia de planes territoriales supramunicipa-
les que fijen un marco para el desarrollo urbanistico municipal y criterios limi-
tadores del crecimiento. A pesar de exigirlo la LOTPP, el Gobierno autondé-

aplicacién, cumplié sus objetivos (Blanch, 1997; Ferndndez, 1998); los problemas posteriores
han derivado de una inadecuada aplicacién, contraria al espiritu y a la letra de la normati-

va que lo creé (Ferndndez, 2005; Burriel, 2008).
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mico valenciano todavia no ha aprobado ningtin Plan de Accién Territorial
(PAT)'2. En 2005, salieron a informacién publica PAT de varias zonas (el 4rea
urbana de Castell6n, el drea urbana Alicante-Elx, la comarca de la Vega Baja y
la franja litoral), pero han transcurrido tres afios sin que ninguno de ellos
—que, ademds, tampoco contenfan limitaciones operativas al crecimiento
urbanistico— haya sido aprobado. La consecuencia es que los ayuntamientos
carecen de criterios, orientaciones y limites razonables —cuantitativos, cuali-
tativos y de localizacién— a la hora de elaborar sus propuestas urbanisticas.
Y las Comisiones Territoriales de Urbanismo, el érgano autonémico que aprue-
ba los planes municipales, analizan caso a caso los diversos planes sin un marco
supralocal que les permita decidir sobre sus dimensiones con criterios objetivos.

En la LOTPP aparece un principio general de limitacién del impacto del
crecimiento urbanistico y la fijacién de unos umbrales de consumo de suelo (arti-
culos 13.1, 13.4 y 81). El Reglamento de Ordenacién y Gestién Territorial y
Urbanistica (en adelante, ROGTU) ha concretado este umbral para los planes
generales municipales en un mdximo del 30% de incremento del suelo urbani-
zado (ROGTU, anexo 1), pero luego permite superar este umbral si se paga una
«cuota de sostenibilidad» (LOTPR articulo 84, y ROGTU, articulos 59 a 64). Esta
cuota podrfa entenderse como una medida indirecta para hacer imposibles los
planes muy expansivos, porque se ha fijado en 6 euros por cada metro cuadrado
de exceso y durante cada afio de vigencia del plan (ROGTU, anexo 1), lo que
supondrfa un montante insuperable para las arcas municipales; pero hasta ahora
no se conoce que esta cuota se haya exigido en ningtin plan. De hecho, los ayun-
tamientos siguen con sus desmesurados planes a pesar de esta posible carga finan-
ciera, sea porque no conocen esta cuota—no hay constancia de ningtin caso en
que la Conselleria haya advertido de la que corresponderia a su propuesta—, sea
porque creen que no se va a exigir. Todos los agentes del sector urbanistico sefia-
lan la inaplicabilidad de esta disposicién y confian en su modificacién.

3.3. El planeamiento aprobado confirma unos desarrollos desmesurados

Con una posicién politica tan favorable al crecimiento urbanistico y la ausen-
cia de medidas limitadoras efectivas, la instancia autonémica de aprobacién
del planeamiento no puede conllevar una reduccién significativa de las exage-
radas propuestas municipales. Como no hay un modelo territorial de referen-
cia, ni general ni para las diversas zonas, cuando la autonomia reduce algunas
propuestas municipales no se basa en su excesiva dimensién sino en la ocupa-
cién de espacios con algin tipo de proteccidn, en la carencia de documentacién
o en el incumplimiento de normativas sectoriales'. En todo caso, los planes pre-

12. Los Planes de Accién Territorial son el instrumento de ordenacién del territorio para 4mbi-
tos territoriales supramunicipales (PAT «integrados») o para sectores de actividad especifi-
cos (PAT «sectoriales») (LOTPDP, articulos 43 a 60).

13. Asi se puede ver, por ejemplo, en el Acuerdo de 27 de marzo de 2008 de la Comisién Terri-
torial de Urbanismo de Alicante, que aprueba con condiciones el plan general de Monforte
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sentados por los municipios son tan desmesurados que, incluso si la autonomia
procediera a una reduccidn significativa, los desarrollos urbanisticos acepta-
dos podrian seguir siendo insostenibles.

Se han analizado 42 planes generales municipales aprobados definitiva-
mente: los 33 mds recientes, publicados en el Diario Oficial de la Comunidad
Valenciana desde enero de 2006 hasta septiembre de 2008, que se iniciaron ya
en la etapa de euforia, y, como elemento de comparacién, se han anadido otros
9 planes generales del periodo anterior (2000-2005) de municipios de zonas con
gran desarrollo urbanistico.

Los 5 planes generales del periodo 2006-2008 que corresponden a muni-
cipios de comarcas con dindmica residencial intensa (Camp de Thria, Vega
Baixa y Marina Baixa) aceptan nada menos que multiplicar las viviendas actua-
les por 2,4 y el suelo urbanizado por 2,9. Incrementos casi idénticos contie-
nen los 9 planes del periodo 2000-2005 de 4reas con similar dinamismo, de
los que se especifican los datos de 5 municipios de las mismas comarcas (ver cua-
dro 3). No parece, pues, haberse producido un cambio significativo en la poli-
tica urbanistica autonémica en los dltimos afos, pese a algunas declaraciones
llamativas'4. Si se comparan estos 14 planes generales con las 52 propuestas
municipales provisionales (ver cuadro 1) hay una cierta reduccién —0,6 pun-
tos en el indice de incremento de viviendas y 0,9 en el de suelo urbanizado—
pero los crecimientos siguen siendo enormes.

El plan general de Jacarilla —que multiplica por mds de 6 viviendas, suelo
y habitantes— incluye, ademds, una «reserva residencial» en suelo no urbani-
zable que permite afadir un 20% de edificabilidad cuando se haya desarro-
llado la mitad de su enorme oferta de suelo urbanizable. Esta sorprendente
posibilidad de importante crecimiento «extraplan» estd también incluida en
otros planes aprobados (Montroy, Benijéfar, La Romana...) o en tramitacién
(Almoradi, El Campello, Daya Nueva...).

La mayor parte de los otros 28 planes generales aprobados desde 2006
corresponden a municipios de zonas con menor o escasa dindmica residen-
cial, y casi la mitad de ellos tienen menos de 1.000 habitantes; porque, como
se sefialé y se recoge en el cuadro 1, la mayor parte de los municipios de
dreas mds expanswas inician a partir de 2005 la elaboracién de nuevos pla-
nes que adn estdn tramitdndose. A pesar de ello, también el crecimiento
urbanistico aprobado para estos municipios, aunque no tan llamativo, sigue
siendo excesivo en relacién con cualquler previsién razonable de la deman-
da: se duplica el suelo urbano y el ndmero de viviendas y de habitantes actua-
les, incluso en municipios del interior, con menos de 1.000 habitantes, sin tra-

del Cid o en el Informe de 5 de diciembre de 2007 de la directora general de Ordenacién
del Territorio, que da el visto bueno al concierto previo de Requena supeditado a determi-
nadas observaciones.

14. «Voy a hacer un urbanismo de ladrillo verde. Una politica sandfa, verde por fuera y roja
corazén por dentro» (Esteban Gonzdlez Pons, en su toma de posesién como conseller de
Territorio. Levante, 31 de mayo de 2006).



Cuadro 3. Las propuestas urbanisticas de los planes generales municipales con aprobacién definitiva

Situacién tras el plan (A + B)/

Incremento propuesto en el Plan Situacién actual Situacién actual (B)
Suelo Suelo
Afio de publicacién urbanizable ~ Nuevas ~ Nuevos urbano
en el DOCV residencial viviendas residentes residencial Suelo
Municipios del Plan General (millones de m?) previstas potenciales (millones de m?) Viviendas Habitantes residencial Viviendas Habitantes
Planes de 2000-2005 (zonas dindmicas)
Bétera 2000 7,1 11.880 33.739 6,7 7.773 14.551 2,1 2,5 3,3
Benimantell 2004 0,4 520 1.477 0,1 251 401 8,0 3,1 4,7
Daya Vieja 2003 0,3 772 2.192 0,1 120 198 6,6 7,4 12,1
Polop 2003 3,7 9.265 26.313 0,1 1.683 2.243 8,4 6,5 12,7
Rojalcs3 2000 6,0 14.992 42.577 4,0 7.105 7.954 2,6 3,1 6,4
Total 9 planes 2000-2005 (zonas dindmicas)? 31,0 59.338 168.520 17,0 37.822 44.026 2,8 2,6 4,8
Planes de 2006-2008 Padrén  Catastro
a) De zonas dindmicas 2007 2007
La Pobla de Vallbona 2006 6,6 16.024 45.508 7,2 9.191 18.790 1,9 2,7 3,4
Guardamar del Segura 2007 5,3 18.229 51.770 2,2 20.939 15.132 3,4 1,9 4.4
Callosa d‘Ensarria 2007 3,4 4.960 14.086 0,5 4.021 8.008 7,8 2,2 2,8
Redovan 2008 2,0 4.708 13.371 0,6 2.704 6.982 4,3 2,7 2,9
Jacarilla 2007 3,2 5.813 16.509 0,6 874 1.957 6,6 7,7 9,4
Total planes 2006-2008 (zonas dindmicas) 20,5 49.734,0 141.244,6 11,1 37.729,0  50.869,0 2,9 2,3 3,8
b) De zonas no dindmicas
Municipios de mas de 1.000 habitantes (15)° 25,9 38.142 108.123 16,8 55.998 107.496 2,5 1,7 2,0
Municipios de menos de 1.000 habitantes (13)¢ 1,3 5.414 15.376 1,3 4.387 4,289 2,0 2,2 4,6
Total planes 2006-2008 (zonas no dindmicas) 27,2 43.556 123.499 18,1 60.385 111.785 2,5 1,7 2,1
Total planes 2006-2008 47,7 93.290 264.744 29,2 98.114 162.654 2,6 2,0 2,6

Fuente: planes generales municipales. Elaboracién propia.

1. Se han utilizado las viviendas del Censo de Viviendas de 2001 para los planes generales de 2000-2005 y las del Catastro de 2007 para los planes de 2006-2008.

2. Se ha utilizado la poblacién del censo de 2001 para los planes generales de 2000-2005 y la del padrén de 1 de enero de 2007 para los planes de 2006-2008.

3. En Rojales, el plan general del 2000 se incrementd en 1.206 viviendas y 348.824 m? por una homologacién modificativa de 2003.

4. Los otros 4 planes generales analizados del perfodo 2000-2005 son los de Castell de Guadalest, Dolores, Pilar de la Horadada y Vinarés.

5. Los 15 municipios mayores de 1.000 habitantes son: Albaida, Benimodo, Benifairé de Valldigna, Carlet, Genovés, Llanera de Ranes, Lliria, Montroy, Ontinyent, Riola,
Rotgla i Corbera y Venta del Moro, en la provincia de Valencia, La Romana y Muro de Alcoy, en Alicante, y Sant Mateu, en Castell6n.

6. Los 13 municipios menores de 1.000 habitantes son: Benimuslem, Benicolet, Bufali, Guardamar de la Safor, Pinet, Sellent, Sot de Chera y Vallés, en la provincia de Valencia, y
Azuébar, Bejis, Matet y El Toro, en Castellén.
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dicién turistica y con numerosas viviendas vacias (ver cuadro 3). Sélo en dos
de ellos no se supera el umbral mdximo legal del 30% de incremento del
suelo urbanizado.

El andlisis de los planes generales aprobados definitivamente permite con-
cluir que la instancia autonémica no supone una reduccion significativa de las
propuestas municipales. En todo caso, todavia no se conoce ninguna declara-
cién autondémica sobre la necesidad de reducir el ritmo de crecimiento ni nin-
guna directriz o escrito a los municipios para fijar limites a sus propuestas o
recordando los umbrales legales de sostenibilidad. Incluso se sigue insistiendo
en que en la Comunidad Valenciana todavia «hay poco urbanizado» (declara-
ciones de la directora general de Urbanismo, Levante, 30 de abril de 2007).

3.4. Unas propuestas municipales no tan provisionales

La aprobacién autonémica del planeamiento no resulta, ademds, tan relevan-
te en la prictica, porque la Generalitat Valenciana estd permitiendo que muchas
de las desmesuradas propuestas municipales provisionales se estén tramitando
e incluso desarrollando, a pesar de no estar todavia aprobado definitivamen-
te el plan general.

Algunas actuaciones incluidas en los planes en tramitacién estdn ya apro-
badas mediante homologacién modificativa y pueden incluso estarse ejecu-
tando; asi ocurre, por ejemplo, en Moncofa (4 PAI con 9.321 viviendas),
Burriana (2 PAI con 9.150 viviendas) o Serra (1 PAI de 2.092 viviendas). Pero
es que, ademds, la Conselleria estd interpretando, sin base legal ni 16gica algu-
na, que «por razones de eficacia» se pueden tramitar PAI a partir del momen-
to en que el concierto previo tiene el placet autonémico. De este modo, muchos
municipios sacan a concurso diversos PAI que desarrollan las previsiones de
sus planes, eligen el agente urbanizador e incluso los aprueban definitivamen-
te jsin que el plan general haya sido todavfa aprobado por la Conselleria! En
algunos casos estdn en marcha la mayor parte de las actuaciones de su planea-
miento provisional: asi, en Ndquera (2 PAI ejecutdndose y otros 3 aprobados
por el ayuntamiento, con 2,6 millones de metros cuadrados y 4.763 vivien-
das), en Mondvar (2 PAI con homologacién definitiva y 6 en tramitacién, con
6,6 millones de metros cuadradosy 11.500 viviendas), Cullera, Benaguasil,
Burriana, Moncofa, Nules, Riba-roja, Sant Jordi... Incluso se ha llegado a la
aprobacion definitiva por la Conselleria de actuaciones muy llamativas sin estar
aprobado el plan general: como en Catarroja (PAI Nou Mil-lenni, 1,7 millo-
nes de metros cuadrados y 11.489 viviendas), en Riba-roja (PAI Porxinos, 1,6
millones de metros cuadrados y 2.650 viviendas) y, aunque sujetos a condi-
ciones previas, también en Sant Jordi y San Rafael del Rio (un PAI cada uno
y entre los dos 4.500 viviendas y 2 campos de golf).

Pero el concierto previo es un documento provisional y, segin la legisla-
cién, el planeamiento no es firme hasta la aprobacién autonémica del plan
general. Cabe preguntarse en qué situacién juridica quedardn estas actuaciones
si esos planes generales no llegan a aprobarse, sea por una nueva mayorfa muni-
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cipal o por otras razones. De hecho, ya se han planteado algunas situaciones
muy conflictivas —en Altea o Parcent, por ejemplo— ante el intento de la
nueva mayorfa municipal resultante de las elecciones de 2007 de paralizar
diversos PAI de grandes dimensiones aprobados por el Gobierno local ante-
rior sin que el plan general estuviera aprobado definitivamente.

Ademds, no hay que olvidar que la Conselleria ya ha dado su conformidad
a la fase de concierto previo en muchos municipios e incluso algunos han
aprobado provisionalmente el plan general, lo que hace muy dificil un cam-
bio sustancial en la decisién final autonémica. Al dejar a los ayuntamientos lle-
gar tan lejos en sus propuestas se generan grandes expectativas e intereses que
resultan luego muy dificiles de rebajar por la Conselleria; mucho mds cuan-
to que ésta carece de un marco supramunicipal para aplicar criterios limitadores
objetivos.

4. Las consecuencias de este tipo de planeamiento urbanistico

Esta combinacién entre pretensiones municipales desmesuradas y pasividad
autondémica voluntaria abre un escenario de enorme disponibilidad de suelo
urbanizable para uso residencial en los préximos aos. Los enormes desarrollos
urbanisticos previstos son imposibles de asumir por el territorio valenciano y
sus consecuencias comprometerfan sus posibilidades a medio y largo plazo:
enorme impacto ambiental y altisimo consumo de recursos escasos, como
suelo, agua y energfa; fortisimo impacto sobre el paisaje; imposibilidad de apor-
tar las infraestructuras y los servicios piblicos necesarios para atender tal volu-
men residencial, etc.

Es evidente que la fuerte crisis actual va a paralizar durante afios estos pla-
nes urbanisticos tan expansivos. Ello estd llevando a que se extienda la opinién
de que no deben ser objeto de preocupacién, porque se va a imponer la situa-
cién del mercado marcando un ritmo adecuado de desarrollo de los planes que
o no se cumplirdn o, en todo caso, tardardn veinticinco o treinta afios en eje-
cutarse. Sin embargo, las consecuencias de la aprobacién de planes urbanisti-
cos tan expansivos siguen siendo graves, incluso en el escenario de que sus pro-
puestas no se desarrollen al ritmo previsto.

En primer lugar, estos planes van a generar ineludiblemente un creci-
miento territorial desordenado, un mosaico de urbanizaciones dispersas e
inconexas: dada la enorme disparidad entre la gigantesca oferta de suelo urba-
nizable y la escasa demanda esperable a corto y medio plazo, las pocas uni-
dades de ejecucién que se desarrollen se van a localizar de modo disperso en
el territorio. Mds atin cuanto que la mayorl’a de los planes no incluyen un
desarrollo secuenciado riguroso para la eJecuc1on de los sectores de suelo urba-
nizable ni la condicionan a la previa ejecucién de otros sectores, tal y como
obliga la legislacién valenciana (LUV, articulos 44.1b y 54.4). Los planes desa-
rrollistas de los afios sesenta y setenta (Ezquiaga, 2003: 118-119) ya mostra-
ron las graves consecuencias de este tipo de planeamiento: hipoteca del terri-
torio para futuras oportunidades, altisimo gasto —o déficit por no poder
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abordarlo— en infraestructuras y servicios de todo tipo, grave dificultad para
una racionalizacién territorial posterior, etc.

En segundo lugar, con estos planes los ayuntamientos van a perder por
muchos afios la iniciativa sobre la ordenacién espacial de su territorio —sobre
el dénde, el cudntoy el cudndo—, que queda hipotecada a las decisiones de los
adjudicatarios de los PAI o a actuaciones muy singulares vinculadas a pro-
puestas de determinadas empresas. Como se ha sefialado antes, bastantes PAI
estdn ya aprobados por los ayuntamientos y tienen elegidos los agentes urba-
nizadores, muchos de los cuales en la situacién de crisis actual van a paralizar
la actuacién e incumplirdn los plazos para urbanizar y edificar u otras condi-
ciones del PAL Y la mayoria de los gobiernos locales no van a ser capaces de anu-
lar las adjudicaciones e incluso ni siquiera lo van a intentar; lo normal es que
con la excusa de la crisis pasen por alto los incumplimientos, a la espera de
que mejoren las circunstancias o acepten las propuestas de los urbanizadores
de reduccién de los compromisos adquiridos. En todo caso, los municipios
van a quedar ligados a un desarrollo urbanistico conformado por unidades de
actuacién cuyas dimensiones, localizacién y caracteristicas obedecen a una
etapa de euforia constructiva y con frecuencia a propuestas de empresas con-
cretas, y que, por tanto, serdn muy dificiles de desarrollar por iniciativa pabli-
ca o por otra empresa.

Tampoco se puede olvidar que la mayoria de las gigantescas actuaciones
que contemplan estos planes llevan incorporados una fuerte carga de red pri-
maria, no s6lo para sus necesidades sino con frecuencia también para suplir
importantes carencias municipales. Por ello, la no ejecucion de estos PAI supon-
drd que muchos municipios van a tener grandes problemas para obtener infra-
estructuras bésicas o el suelo para servicios publicos imprescindibles.

Un desarrollo urbanistico mds gradual, adecuado a una demanda mucho
menor, exigirfa una revisién de estos planes que estableciera unas unidades de
actuacién de menor tamafio y una secuencia rigurosa para su ejecucion y que
redistribuyera las cargas de las infraestructuras y los servicios previstos y nece-
sarios. Si estos planes necesitan ser revisados para poder funcionar en un con-
texto socioeconémico diferente, cabe preguntarse qué sentido tiene seguir apro-
bdndolos con estas caracteristicas.

Por otro lado, en el caso de aquellos PAI que ya se estdn urbanizando pese
a no estar aprobado el plan, los ayuntamientos van a recibir espacios urbanizados
pero sin demanda de construccién, con un alto coste de mantenimiento y un
elevado riesgo de degradacién de la urbanizacién y sin percibir a cambio los
ingresos via impuestos o tasas de unos inexistentes residentes. Y los propieta-
rios de esos suelos, ademds de costear elevados gastos de urbanizacién, habrén
de pagar el mantenimiento posterior e impuestos mds altos por ser suelo urba-
nizado, sin la contraprestacién de su venta para la construccién de viviendas.

Estos planes de imposible cumplimiento van también a defraudar las gran-
des expectativas que han creado en algunos territorios y sectores sociales. Su sim-
ple propuesta ha generado la esperanza de enormes plusvalias urbanisticas que,
sin embargo, no se van a materializar a corto, medio ¢ incluso largo plazo. Esto se
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convierte, a su vez, en una importante dificultad para la continuidad de la acti-
vidad agraria, al elevar el precio de la tierra y propiciar el abandono de los campos.

Con este andlisis de las consecuencias de unos planes tan desmesurados coin-
cide casi punto por punto un diagndstico reciente de la situacion urbanistica del
municipio alicantino de La Vila Joiosa, cuyo plan general vigente, de 1999, plan-
tea un crecimiento enorme (casi 10 millones de metros cuadrados de suelo urba-
nizable y 36.203 nuevas viviendas) y nueve afios después tan sélo estdn termina-
dos 2 de los 37 sectores de suelo urbanizable previstos (Ponce y Quesada, 2008).

5. Conclusiones

En la Comunidad Valenciana se estd produciendo, en estos afios, una planifi-
cacién urbanistica residencial claramente sobredimensionada. La desmesura
de la oferta de suelo y viviendas queda todavia mds de manifiesto cuando se
suman las propuestas urbanisticas de los municipios de un 4rea territorial.

La causa principal es que la oferta de suelo urbanizable se sigue realizando
tnicamente desde la éptica municipal, sin relacidn con la demanda efectiva
que, cada vez mds, es de escala supramunicipal. Esto conduce a una serie de
municipios que compiten por el mismo mercado, piensan que van a captar toda
la demanda existente y, en consecuencia, elaboran planes muy expansivos.

El gobierno autonémico valenciano no ha fijado limites efectivos a esas
propuestas urbanisticas municipales ni con planes supramunicipales, ni con
directrices a los municipios y ni siquiera con una llamada a la reflexién. Inclu-
so, al contrario, parece haber impulsado estos crecimientos, y muchas deci-
siones suyas han favorecido las propuestas municipales expansivas. Los planes
generales que ha aprobado contienen unos desarrollos muy exagerados.

Seguir planteando crecimientos tan desmesurados es un mal negocio colec-
tivo. Si se cumplen las previsiones de estos planes los impactos territoriales son
muy graves; pero si no se van a poder desarrollar, como parece légico con la
crisis actual, también se generardn importantes problemas e hipotecas no desea-
bles a medio y a largo plazo.

La fijacién del cudnto del desarrollo urbanistico no se puede seguir hacien-
do exclusivamente desde la escala local, sino dentro de unos limites estableci-
dos en un marco supramunicipal. Las comunidades auténomas han de ejer-
cer decididamente sus competencias urbanisticas y de ordenacién del territorio,
si desean asegurar un urbanismo sostenible.
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