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INTRODUCCION

El informe «Cambios de ocupacion del suelo en Espana» (Observatorio de
la Sostenibilidad en Espana, 2006) si bien reconoce cierta moderacion de la
tasa de artificializacion del suelo en el Pais Vasco —durante el periodo 1987-
2000 se registra un incremento del 13,9%, frente al 29,5% del conjunto esta-
tal—, alerta respecto al hecho de que la mayor parte del suelo artificializado se
corresponde con formas urbanas de caracter laxo y urbanizaciones exentas o
ajardinas que en el periodo analizado han aumentado su superficie en un
30%. Efectivamente, durante las tres ultimas décadas se produce un cambio
de tendencia en el proceso de urbanizacion; frente a la concentracion con
cierto grado incluso de hacinamiento de décadas anteriores, se asiste a una

1 Este trabajo se ha realizado dentro del Proyecto de Investigacion UNESCO06/12: “Im-
pactos ambientales de la urbanizacion difusa en la RBU”, financiado por la Catedra Unesco de
la UPV/EHU. IP M? José Ainz Ibarrondo.
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dispersion del fenomeno urbanizador asociado a densidades en general mas
bajas, y en medida creciente a formulas de vivienda unifamiliar.

En definitiva, indicios propios del denominado urban sprawl que, no obs-
tante, presenta en el Pais Vasco un vector especialmente pernicioso en cuanto
que en parte se desarrolla sobre Suelo No Urbanizable a partir de la figura ur-
banistica del Nucleo Rural, consolidada en la Ley vasca 2/2006 de Suelo y Ur-
banismo. Bilbao Uribarri (2007) alertaba respecto a la posibilidad de que la
aplicacion de dicha figura podia contribuir a generalizar el modelo de la ciu-
dad difusa al conjunto del territorio, dando lugar, en los municipios de menor
entidad poblacional, a un desarrollo polinuclear carente de funcionalidad. El
analisis que a continuacion se realiza pretende medir la materializacion y di-
mension real del proceso en los municipios que integran la Reserva de la Bios-
fera de Urdaibai, una vez que ha transcurrido una década desde la
incorporacion de la mencionada figura al planeamiento municipal.

LA URBANIZACION DIFUSA EN LA CAPV

Durante las ultimas décadas y especialmente a partir del Censo de 1991, se ha
venido observando en el Pais Vasco un cambio de sentido en los movimientos in-
ternos de la poblacion. Si durante la etapa industrial predominé un proceso de
concentracion urbana paralelo a un progresivo vaciamiento de las comarcas rura-
les, mediada la década de 1980 las densas areas urbano-industriales ralentizan
sus tasas de crecimiento poblacional, llegando muchas de ellas incluso a conocer
pérdidas de poblacion. Al mismo tiempo, zonas de cardcter rural bien conectadas
con los espacios urbanos tradicionales empiezan a ganar poblacion como conse-
cuencia de la relocalizacion residencial de familias urbanas.

Durante el periodo 1991-2006 las migraciones internas en el Pais Vasco al-
canzan sus mayores tasas en las comarcas situadas en la margen derecha del
«Gran Bilbao», en los pueblos que rodean la capital alavesa y siguen hacia el
SO por la carretera N-1 y, aunque con una menor intensidad, también en los
municipios localizados en los margenes de esta misma infraestructura a su
paso por las comarcas guipuzcoanas de Donostialdea y Tolosaldea. Ademas,
las tasas de crecimiento demografico positivas se concentran en municipios
con una poblacion inferior a los 10.000 habitantes, siendo aquellos con me-
nos de 2.500 habitantes los que presentan mejores resultados. En este caso, el
factor responsable del incremento poblacional ha sido el saldo migratorio po-
sitivo, en tanto que el natural sigue siendo negativo en gran parte de estas pe-
quenas localidades, dado el envejecimiento heredado del éxodo rural.
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FiGura 1

LA URBANIZACION DIFUSA EN LA CAPV

Fuente: Eustat. Elaboracion propia.

Buena parte de las areas urbanas del Pais Vasco se localizan sobre valles
con escasas superficies llanas y fuertes pendientes en las laderas, anadiéndose
a las elevadas densidades la ausencia de planificacion, y al desorden urbano, la
contaminacion ambiental. La carestia del suelo, pero también la aspiracion de
una parte de la sociedad a una mayor calidad del espacio residencial, unidos al
extraordinario dinamismo del sector inmobiliario y la construccion en los
anos de coyuntura econoémica expansiva, estan en la base de los movimientos
demograficos aludidos mads arriba. Logicamente, las dreas de destino han re-
gistrado un incremento importante del parque de vivienda, preocupante en
cuanto que se materializa a partir de un elevado consumo de suelo, derivado
de las morfologias de baja densidad por las que se opta y que se justifican en el
intento de integrar las nuevas urbanizaciones en espacios de caracter rural.

Este proceso, claramente asimilable al denominado urban sprawl, se mate-
rializa en el territorio como una orla en torno a los primitivos pueblos, pero
también de forma mucho mas difusa, rellenando intersticios entre el caserio
disperso que constituye el habitat rural propio de la vertiente vasco-atlantica.
Es precisamente en este segundo vector de la urbanizacion difusa, nunca me-
jor calificada, en el que va a centrarse este analisis, dado el mayor riesgo que
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entrana en cuanto que multiplica los costes energéticos, de infraestructuras...
la banalizacion del paisaje y la pérdida de recursos al afectar no ya a sectores
mas o menos amplios del territorio, sino a todo él en su conjunto, incluidas
areas de especial valor como la propia Reserva de la Biosfera de Urdaibai. Pero
en el caso del Pais Vasco, al factor de riesgo respecto al urban sprawl que cons-
tituye la existencia previa de un habitat disperso, se anade la cobertura legal
del proceso en el Suelo No Urbanizable (SNU) a partir del desarrollo de la fi-
gura urbanistica del Nucleo Rural (NR).

Los NUCLEOS RURALES DEL PAIs VASCO

En el poblamiento disperso propio del ambito rural vasco-atlantico el case-
rio absolutamente solo o aislado alterna con pequenas agrupaciones normal-
mente de 4 a 8 caserios, aunque los limites puedan situarse entre 2 y 15
unidades, estructurados en torno a un minimo espacio comun y sin que llegue
a constituirse un plano urbano. La Ley vasca 5/98 de Medidas Urgentes en
Materia de Régimen de Suelo y Ordenacion Urbana primero, y la Ley 2/2006
de Suelo y Urbanismo del Pais Vasco después elevan esa realidad del pobla-
miento rural vasco a figura urbanistica bajo la denominacion Ntucleo Rural
que se constituye, junto al Suelo Comun y Protegido, en una de las tres cate-
gorias en que puede clasificarse el Suelo No Urbanizable.

Los Nucleos Rurales en el habitat disperso del Pais Vasco

El habitat rural del Pais Vasco esta dado en su vertiente atlantica por el ca-
serio, entendido como unidad de explotacion agraria en la que casa y tierras
se constituyen en un coto redondo. La primera referencia al término caserio
data del siglo xi1 y a partir de entonces se hace progresivamente frecuentes en
los textos bajomedievales, en referencia a un tipo de poblamiento con un
grado de dispersion superior al que hasta entonces dominaba (Garcia de Cor-
tazar et al., 1985). Esa tendencia a la colonizacion dispersa del territorio habia
cuajado plenamente en el siglo xviir; para entonces el caserio estaba instalado
en todos aquellos sectores en los que la pendiente presentaba valores inferio-
res al 30% y la altura no sobrepasaba los 500 m, limite de los cultivos habitua-
les en la zona. A estos sectores se anadia una banda limitrofe donde las
pendientes alcanzaban e incluso llegaban a superar el 40%, consecuencia de la
necesidad de incrementar los recursos productivos desde las heredades primi-
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tivas, que por sus mejores condiciones topograficas aconsejaron la fundacion
de caserios (Ainz Ibarrondo, 2001).

La colonizacion dispersa a partir del caserio propicio ademads de un nivel
de ocupacion del territorio superior al del resto del cantabrico, la organizacion
individual del terrazgo a partir de esas «diminutas células» que forman «un
complejo mosaico de infinitas teselas», segtin la expresion de Garcia Fernan-
dez (1975), particularizando el espacio rural vasco dentro del dominio atlan-
tico. No obstante, todo ello no implica que el caserio necesariamente aparezca
solo, aislado. Con frecuencia, mayor en Bizkaia que en Gipuzkoa, los caserios
se agrupan en pequenas barriadas de 4 a 8 unidades. Si en el caserio absoluta-
mente aislado la vivienda tiende a situarse en mitad de sus tierras, en las agru-
paciones es el nucleo de viviendas el que suele estar emplazado en el centro
del conjunto que forman las parcelas de todos los caserios.

El habitat disperso comienza a perder funcionalidad en las primeras déca-
das del siglo xx, a medida que el caserio deja de ser viable como explotacion
agraria. Tras el paron propiciado por la guerra civil, el abandono de caserios
afecto a barrios enteros, particularmente a los peor comunicados con los cen-
tros industriales; en los valles mas excéntricos del territorio el abandono pudo
alcanzar hasta un tercio del total. No obstante, la mejora de los medios de
transporte y especialmente la generalizacion del coche permitié la consolida-
cion de la agricultura a tiempo parcial en Bizkaia y Gipuzkoa, de manera que
mediada la década de 1970 habia cesado el proceso de abandono de caserios,
dando paso en la década siguiente al fenémeno contrario (Ainz Ibarrondo,
1999).

«Por un cimulo de matices de compleja y curiosa raiz psicologica y social,
el hecho es que “los caserios estan de moda”» (Etxezarreta Zubizarreta, 1977,
p.- 361). Efectivamente, localizado en un entorno privilegiado y proximo res-
pecto a los congestionados fondos de valle de la vertiente vasco-atlantica, el
caserio sigue de moda, aunque tnicamente en cuanto que vivienda y no ya
como explotacion agraria. No obstante, desde la optica del hébitat pudiera pa-
recer que se ha abierto una nueva época de expansion del caserio ya que si
bien es cierto que algunos de los caserios abandonados han sido recuperados
y practicamente todos rehabilitados, a partir de los anos 1980 en las inmedia-
ciones de los antiguos caserios comienza a proliferar con fuerza creciente la
vivienda unifamiliar de nueva planta, con una marcada querencia hacia la ti-
pologia arquitectonica del caserio, que se recrea con peor o mejor acierto.
Pero el caserio esta aportando ademas del modelo arquitectonico, el modelo
de poblamiento, ya que la urbanizacion difusa se materializa sobre esa multi-
tud de «pequenas células» en que el caserio organizo el espacio rural.
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La construccion de vivienda unifamiliar en suelo rustico, sobre las prade-
ras que circundan el caserio, durante los anos 1980 y 1990 se amparo en la ex-
cepcion prevista en el Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1976, que a
pesar de prohibir genéricamente la transformacion urbanistica del SNU, abria
la puerta a nuevas edificaciones e instalaciones (art. 85 y 86). Asi excepcional-
mente, a través de un procedimiento especifico de autorizacion por la Comi-
sion Provincial de Urbanismo, cabia la posibilidad de edificar vivienda aislada
en SNU, siempre «que no exista la posibilidad de formacion de un nucleo de
poblacion». En el caso de Bizkaia, el 6rgano urbanistico foral competente in-
terpreté que con parcelas de 10.000 m? quedaba descartado el riesgo de for-
macion de nucleo urbano; una interpretacion que si bien nunca alcanzé rango
normativo, se aplicé tan masivamente que dejo de considerarse una excepcion
para entenderse como derecho adquirido por los propietarios de suelo rustico.

A lo largo de los afnos 1980 y primeros 1990 la proliferacion de vivienda
unifamiliar en SNU habia adquirido tal envergadura que las Directrices de Or-
denacion del Territorio del Pais Vasco (DOTPYV, 1997) en su Decreto de apro-
bacion senalan2: «En el suelo no urbanizable se prohibe el uso de la vivienda
unifamiliar o bifamiliar aislada salvo en aquellos casos en que, fehaciente-
mente, se demuestre su vinculacion a la explotacion de los recursos agrope-
cuarios» (art. 10.1). Esta prohibicion no fue acompanada de ninguna norma
general que definiera lo que debia considerarse la vinculacion suficiente a una
explotacion agraria, de manera que de nuevo se recurrio al criterio interpreta-
tivo hasta que la Ley 2/2006 del Suelo del Pais Vasco ha introducido un indice
normativo objetivo, segun el cual es preciso que en la ultima declaracion de la
renta presentada mas del 50% de los ingresos corrientes del solicitante pro-
vengan de la explotacion agropecuaria (art. 31.1.c).

Probablemente tampoco ahora se habra acabado con la compra o constitu-
cion de explotaciones agrarias unicamente con el fin de obtener la codiciada
licencia de edificacion aislada en SNU, si bien el endurecimiento de la norma-
tiva podria estar dando lugar a un proceso de gentrificacion en dreas de mayor
valor paisajistico. Pero a dia de hoy el urban sprawl en SNU se materializa so-
bre todo a partir de la opcion contemplada por el propio Decreto de aproba-
cion de las DOTPYV, donde se senala que «la demanda de vivienda unifamiliar
o bifamiliar aislada en medio rural ha de ir dirigida hacia los nucleos rurales o
ambitos clasificados y calificados urbanisticamente para acoger tal uso» (art.
10.2). Los Nrtcleos Rurales a los que se alude no son sino esos cientos de pe-

2 Decreto 28/1997, de 11 de febrero, de aprobacion definitiva de las Directrices de Orde-
nacion del Territorio del Pais Vasco.
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quenos barrios de caserios que junto al caserio absolutamente disperso inte-
gran el habitat rural vasco-atlantico. En Bizkaia, territorio que presenta una
mayor dominancia del Nucleo Rural como forma de habitat y también una
mayor tendencia hacia el desarrollo urbanistico de éstos, de 1999 a 2009 el
uso residencial en SNU ha pasado de ocupar 1.783 ha a 2.572 ha; un incre-
mento de practicamente el 45%, muy por encima del desarrollo de los suelos
urbanos y urbanizables que en conjunto se incrementan en poco mas del 6%;
en otras palabras, el 60% del incremento de suelo residencial se concentra en
los ultimos 10 anos en SNU (UDALPLAN).

El Nucleo Rural como figura urbanistica

En la Legislacion del Suelo vasca, el Nticleo Rural debe diferenciarse de los
nucleos enclavados en los suelos urbanos de los municipios considerados ru-
rales, que tienen un régimen juridico idéntico a los demas ntcleos urbanos.
Esta calificacion de Nucleo Rural esta dedicada a las pequenias agrupaciones
de caserios aludidas mas arriba, que se ubican en SNU. Su especialidad reside
en que aun formando parte de esta clasificacion de suelo, la ley permite en
ellos nuevos crecimientos residenciales no vinculados a explotacion agrope-
cuaria. Este régimen especial contradice paradéjicamente los objetivos estra-
tégicos que la legislacion del suelo y la ordenacion territorial atribuyen al
SNU3.

La primera regulacion urbanistica de los Ntcleos de Poblacion Rural se en-
cuentra en la Ley 5/98 de Medidas Urgentes en Materia de Régimen de Suelo y
Ordenacion Urbana, aprobada en el Pais Vasco tras la Sentencia del Tribunal
Constitucional 61/1997, segtin la cual la competencia en materia de ordena-
cion territorial y urbanistica corresponde en exclusiva a las Comunidades Au-
tonomas. En su principio general, la Ley 5/98 se manifestaba en linea con la
doctrina establecida en las DOTPV respecto al intenso proceso de construc-
cion de vivienda unifamiliar en SNU: «[...] especial atencion debera otorgarse
a los usos residenciales en edificaciones dispersas, cuyos efectos sobre la ocu-
pacion del suelo y su impacto sobre el medio va mucho mas alla del espacio fi-
sico que efectivamente ocupan» (Gobierno Vasco, Directriz 8, 1997). Sin

3 Este apartado sintetiza el analisis realizado en el articulo “Los ntcleos rurales en el Pais
Vasco como precursores de la dispersion urbana: la reserva de la biosfera de Urdaibai” (Bilbao
Uribarri, 2007), con las actualizaciones precisas tras la entrada en vigor del Decreto 105/2008
de desarrollo de la Ley 2/2006.
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embargo, al principio general se «[...] le calza una auténtica excepcion, los
denominados Ntcleos Rurales» (Bilbao Uribarri, 2007, p. 85).

En el SNU la ley 5/98 formulo tres tipos de calificaciones: «Protegido, Co-
mun y Ntucleo Rural». EI NR se definioé como aquellas «agrupaciones de seis o
mads caserios en torno a un espacio publico que los aglutina y confiere su ca-
racter» (art. 1.1.b), posibilitindose un desarrollo edificatorio residencial no
vinculado a la actividad agropecuaria, que puede ampliar el niumero de nuevas
viviendas del NR hasta doblar el numero de las preexistentes, sin que el total
llegue a superar las 30 unidades.

La inclusion de la categoria NR resulta una novedad significativa puesto
que hasta entonces la legislacion del suelo estatal de referencia (LS/76, LS/92 y
LS/98) habia proclamado que en SNU debia evitarse, precisamente, la forma-
cion de nucleos de poblacion desconectados de los nticleos urbanos existen-
tes. La Ley vasca, a pesar de la novedad que introducia, no ofrecié ningtun
argumento urbanistico sustantivo para su justificacion, senalandose inciden-
talmente en la exposicion de motivos que los NR «ya venian siendo recogidos
por el planeamiento municipal como ambitos diferenciados, pero sin que hu-
biera hasta este momento una regulacion legal sobre los mismos». Esto es, se
trataria inicamente de legalizar una practica del planeamiento municipal, que
hasta entonces era plenamente irregular. Sorprende esta apuesta del legislador
vasco, mds aun tratandose de una ley de coyuntura, provocada por la senten-
cia del Tribunal Constitucional, y transitoria, hasta que se aprobara una ley
urbanistica integral.

La aplicacion de Ley de Medidas Urgentes 5/98 propicié un desarrollo de
los NR sobre el que alertan algunos documentos de planificacion, como los
Planes Territoriales Parciales de las Areas Funcionales de Gernika-Markina y
Durango: «su desarrollo residencial comienza a desfigurar el modelo tradicio-
nal, y los nucleos rurales corren el peligro de convertirse en urbanizaciones
turisticas, con una merma de la calidad de vida en el nicleo original y un im-
pacto territorial de consecuencias medioambientales, econémicas y sociales»
(Diputacion Foral de Bizkaia, 2002, p. 300). No obstante, la Ley 2/2006 de
Suelo y Urbanismo del Pais Vasco (LSUPV) vuelve a recoger con pocos cam-
bios la categoria NR en SNU, sin que las consecuencias de su aplicacion efec-
tiva durante los anos siguientes a la aprobacion de la Ley 5/98 llamara a
ningun tipo de reflexion durante el proceso de elaboracion y aprobacion de la
LSUPV.

En esta nueva Ley se comparten los principios de valoracion y necesaria
proteccion del suelo rustico expresados en las DOTPV del anio 1997 —princi-
pio de ocupacion sostenible del suelo, evitando la segregacion y dispersion ur-
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bana (art. 3)—, concretandose en los criterios de clasificacion del SNU (art.
13) y el régimen de usos y actividades permitidos (art. 28), donde se reitera la
prohibicion de nuevas edificaciones destinadas a vivienda. Ademas, en su Ex-
posicion de Motivos, la LSUPV manifiesta una severa critica a «la tendencia a
la extension de la practica urbanistica de crecimiento urbano en desarrollos
esponjados y en baja densidad, en una comunidad auténoma que carece de
suelo apto para urbanizar en grandes partes de su territorio», llegando el le-
gislador «a la conclusion de que dicho modelo debe ser revisado en profundi-
dad y con cardcter urgente» (apdo. I1.2).

Este principio de urbanismo sostenible se materializa en el capitulo dedi-
cado a estdandares y cuantias obligatorias para el planeamiento urbanistico
municipal, donde se establecen unos estandares de edificabilidad minima para
los nuevos suelos a desarrollar, urbanos no consolidados y urbanizables, de
0,4 m? techo/m? suelo en los municipios mayores de 3.000 habitantes, o con
un nucleo urbano superior a 2.000 habitantes; y de 0,25 m? techo/m? suelo
para los municipios menores (art. 77, apdo. 4).

A pesar de tratarse de densidades relativamente bajas, en los NR ni siquiera
se cumple con este estandar de densidad minima que la Ley considera am-
bientalmente sostenible. Las Normas Subsidiarias municipales en vigor deli-
mitan la parcela minima edificable en NR en torno a una media de 2.500 m?.
Asi, con una edificabilidad de 400-450 m? construidos por vivienda en las
nuevas construcciones de mayor tamano, aun se obtiene una densidad ma-
xima de entre 4-8 viviendas/ha, segtn se trate de vivienda unifamiliar o bifa-
miliar, y una edificabilidad de 0,16-0,18 m? techo/m? suelo. No obstante,
puede suceder incluso que el planificador llegue a «lotizar» parcelas mas
grandes que la minima establecida, circunstancia frecuente ya que suele to-
marse como referente cartografico la base catastral rustica, de forma que la
parcela receptora de nueva edificacion puede rondar los 5.000-10.000 m?.
Todo ello en clara contradiccion con los principios y exigencias de sostenibili-
dad de la propia Ley que los legaliza.

Asi pues, por la via de la excepcion a la norma general, el art. 29 de la
LSUPV establece un régimen especifico para los NR que quedan definidos
como: «la agrupacion de entre seis y veinticinco caserios en torno a un espa-
cio publico que los aglutina y confiere caracter». Respecto a la Ley 5/98, el li-
mite del NR desciende de 30 a 25 viviendas, maximo a partir del cual la Ley
deja abierta a la ambigtiedad la posibilidad de que se clasifiquen también
como suelo urbano «cuando asi proceda conforme a esta ley» (art. 29.2). Por
tanto, parece que el legislador cede absolutamente a la discrecionalidad de la
competencia urbanistica municipal la determinacion de si un NR puede pasar
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a Suelo Urbano o mantenerse como Suelo No Urbanizable, segun valore la
concurrencia de los dos requisitos establecidos en su articulo 11: integracion
en la trama urbana existente y contar con los servicios urbanos consolidados,
ambos conceptos juridicos indeterminados.

Esta indefinicion no esta exenta de consecuencias, puesto que existen dife-
rencias sustanciales en el régimen juridico-econémico de ambas clases de
suelo que dan como resultado un régimen privilegiado para los desarrollos en
NR, como se puede comprobar en el cuadro 1:

CuADRO 1

OBLIGACIONES LEGALES EN EL DESARROLLO REGLADO
DEL SUELO Y EL NUCLEO RURAL

Reparto Cesiones Estandares:
aprovechamiento obligatorias Vivienda Proteccion
Publica
Viales, espacios 40 % VPP Suelo
Suelo Urbano no 85% privado/ libres + sistemas  Urbanoy 75 % VPP
consolidado y Suelo 15% publico generales + Suelo
Urbanizable (Ley vasca 11/08) urbanizacion Urbanizable(art. 80
Art.25 LSUPV 2/06 LSUPV 2/06)
100 % privado No existe
SNU Nucleo Rural ~ (art. 27 y 29 LSUPV L Ninguno
3/06) obligacion

Fuente: Elaboracion propia.

La diferencia del aprovechamiento urbanistico patrimonializable por el
propietario de suelo es nada menos que del 15%, en virtud de la Ley vasca
11/2008 por la que se modifica la participacion de la comunidad en las plusva-
lias generadas por la accion urbanistica. Se habia hecho extensivo el trato de
favor concedido tradicionalmente por la legislacion urbanistica a la vivienda
vinculada a explotacion agraria, justificado en la propia funcion del SNU
como suelo destinado a fines agricolas, forestales o ganaderos.

Con la autorizacion al agricultor para que construya su vivienda junto a las
tierras que trabaja se brinda al profesional agrario la posibilidad de realizar su la-
bor en las mejores condiciones posibles, sin que en principio exista por ello au-
mento del valor especulativo de ese suelo. Sin embargo, la Ley 5/98 permiti6 el
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crecimiento urbanistico de los NR con edificaciones a las que no se exige una re-
lacion funcional con el suelo rustico en el que se encuentran, de forma que el
propietario puede vender sus parcelas en el mercado inmobiliario obteniendo
sustanciales beneficios por su ubicacion privilegiada en un entorno progresiva-
mente valorado, sin que la comunidad participe de esas plusvalias al no impo-
nérsele el sistema de cargas a que se sujeta el propietario en el suelo urbano y
urbanizable. Todo ello lleva a Barrenetxea a afirmar: «Esta situacion considero
que es claramente inconstitucional» (Barrenetxea Apraiz, 2000, p. 57).

A este privilegio que se otorga a los promotores en NR por via legal directa
se suma otra diferencia importante, que es la referida a la exencion de las car-
gas de ejecucion de la urbanizacion y su cesion gratuita al Ayuntamiento (art.
25 LSUPV). En este punto, resulta del todo irreal la prohibicion del art. 29.6
LSUPYV, seguin la cual en los NR no podran definirse nuevas dotaciones, ni vias
publicas de nuevo trazado, cuando lo cierto es que se estda realizando un
enorme esfuerzo economico desde las haciendas publicas para dotar a estos
barrios de caserios de unos estandares de urbanizacion equivalentes a los del
suelo urbano.

Este régimen juridico privilegiado y carente de una justificacion social apa-
rente, puesto que los NR no estan proyectados para fijar una poblacion que se
dedica a la actividad agraria —no se exige vinculacion economica a dicha acti-
vidad, frente a lo que sucede en el resto del SNU—, esta llevando a una situa-
cion paraddjica. Se ha asumido tradicionalmente que el fomento de
desarrollos urbanisticos por los Ayuntamientos, aquejados de falta de medios
economicos, tenia también una intencion recaudatoria; no obstante, en el caso
de los NR se comprueba que las entidades locales dejan de recibir sustanciosas
participaciones. Resulta a primera vista extrano que los Ayuntamientos se es-
tén dedicando a promover desarrollos urbanisticos desde los NR con el afan
que podemos comprobar en algunos municipios de la Reserva de la Biosfera
de Urdaibai. En este sentido, llaman la atencion los crecimientos residenciales
en suelo no urbanizable, apoyados sobre estos NR, en relacion al total previsto
por el planeamiento en municipios como en Muxika (45,7%), Murueta
(42,4%), Kortezubi (37,6%) o Ereno (33,7%).

Las DOTPV incluyen un modelo de calculo que actia a modo de limite re-
glamentario y vinculante del numero maximo de viviendas a ofertar por el
planeamiento urbanistico. Esta regla de cédlculo no incorpor6 a la oferta ma-
xima las viviendas que se planificaban en NR, en consecuencia, en los munici-
pios donde se estan multiplicando los NR existe una sobreoferta de viviendas
que, ademas, inciden directamente sobre los pequetos nticleos urbanos donde
no se promueven los suelos urbanizables, por la diferencia de costes anterior-
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mente analizada, y que en altimo término impide la creacion de un nucleo es-
tructurante que actiie como centro de servicios.

Por otra parte, es llamativo el incumplimiento por parte de las Diputacio-
nes Forales de la obligacion que les asigné la LSUPV, en vigor desde el ano
2000, de elaborar los inventarios de NR existentes en sus respectivos Territo-
rios Historicos (art. 29.7). El objeto de este Inventario se aclar6 mediante el
Decreto 105/2008 de Medidas Urgentes en desarrollo de la LSUPV, que en su
articulo 7 establece que tal Inventario actia como limite para la calificacion de
nuevos NR. En consecuencia y a falta de estos Inventarios, los Ayuntamientos
podran continuar generando nuevas calificaciones y delimitaciones de NR.

El desarrollo reglamentario de la LSUPV, a través del Decreto 105/2008 de
Medidas Urgentes, no ha aclarado este panorama. Incluso se podria achacar
nuevamente a la autoridad urbanistica autonémica que continda sin asignar
un encaje a esta categoria dentro del esquema de clasificacion del suelo, mi-
nusvalorando las repercusiones territoriales que ya esta ocasionando desde la
anterior Ley 5/98. En este sentido, el Decreto autoriza a que estos NR se con-
viertan en las verdaderas lanzaderas de la ocupacion dispersa del territorio al
permitir que sigan creciendo hasta completar las previsiones que les asigne el
planeamiento y, que una vez colmatados, puedan clasificarse como suelo ur-
bano o urbanizable*. Es decir, en un futuro cercano podrian proliferar los mu-
nicipios con varios focos de crecimiento urbano dispersos y de baja densidad.

Los Planes Territoriales Parciales empiezan a reflejar las dimensiones de las
disfunciones que genera esta categoria urbanistica. Segin se recogia mas
arriba, algunos de ellos se pronuncian claramente en sentido critico respecto a
la proliferacion de NR. Sin embargo, sigue faltando la determinacion de poner
fin a su desarrollo. Las propuestas para «congelar» futuras revisiones de pla-
neamiento que atn no son mas que sugerencias de los equipos redactores,
pueden resultar ineficaces si se ejecutan los desarrollos previstos en los planes
municipales actualmente aprobados, vistas las dimensiones que podria alcan-
zar el continuo urbanizado disperso.

Podria concluirse que la administracion urbanistica y de planificacion te-
rritorial continua sin apreciar las repercusiones que sobre la sostenibilidad del
territorio estda provocando la proliferacion de esta categoria urbanistica. La en-

+Art.5.1. «Los suelos no urbanizables de nucleo rural y que hubieran completado su desa -
rrollo conforme a las previsiones de la Ley 5/1998, podran seguir siendo considerados al am-
paro de esta misma clasificacion siempre que los mismos no sean objeto de nuevos desarrollos,
en cuyo caso deberan ser objeto de reclasificacion como suelo urbano o urbanizable segin co-
rresponda con la Ley 2/2006, de Suelo y Urbanismo, de acuerdo con el modelo de ordenacion
definido en el planeamiento territorial».
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tidad territorial del fenomeno es particularmente acusada en Bizkaia, segin
ponen de manifiesto los datos relativos al crecimiento del uso residencial en
SNU que se han presentado mas arriba, y que no deja indemne ni siquiera a su
espacio protegido mas emblematico: la Reserva de la Biosfera de Urdaibai
(RBU).

LA URBANIZACION DE LOS NUCLEOS RURALES EN LA RESERVA DE LA BIOSFERA
DE URDAIBAI

La dindamica de la urbanizacion difusa asociada a la figura del NR se mate-
rializa en la RBU incluso con mayor intensidad que en el resto del territorio.
Sujeta a la misma legislacion urbanistica, con la unica diferencia de que sus
NR se hallan catalogados en el correspondiente Plan Rector de Uso y Gestion
(PRUG), el valor ambiental anadido que le vale su titulo de Reserva, en un
momento en que concurren otros factores como la mejora de las conexiones
con Bilbao, la carestia de la vivienda en el area metropolitana y la salida de
empleo industrial al corredor Txorierri-Ibaizabal, proximo a Urdaibai, expli-
can la fuerza del proceso. Los saldos migratorios positivos para el conjunto de
la RBU han propiciado el paso de cierto porcentaje de segundas a primeras re-
sidencias en la zona costera, pero también un incremento notable en el nu-
mero de viviendas de caracter unifamiliar, en buena medida, ligadas a los NR a
dia de hoy reconocidos por el PRUG en vigor.

Los Nucleos Rurales de Urdaibai

El Plan Rector de Uso y Gestion (PRUG) aprobado en el afio 1993 para la
RBU ya se referia al Nucleo Rural o de Poblacion como aquellas dreas de edifi-
caciones agricolas y residenciales que conformaban un nucleo a la entrada en
vigor de la Ley 5/89 de Proteccion y Ordenacion de Urdaibai. El PRUG definio
el NR como aquel «[...] suelo rustico con calificacion global residencial, y que
tiene por mision albergar los asentamientos agricolas, residenciales y equipa-
mientos necesarios para poder desarrollar la produccion de recursos del me-
dio natural en el territorio» (art. 95); sin embargo, a renglon seguido abria la
puerta al uso residencial sin vinculo con el medio rural al senalar que «[...] el
uso predominante del nucleo de poblacion es el residencial —vivienda uni o
bifamiliar— ligado o no a explotacion agricola ganadera» (art. 96). Por lo de-
mads, se especificaba que el ntimero maximo de viviendas a albergar en edifica-

Estudios Geograficos, Vol. LXXII, 271, pp. 371-401, julio-diciembre 2011
ISSN: 0014-1496, eISSN: 1988-8546, doi: 10.3989/estgeogr.201126



384 M*JOSE AINZ IBARRONDO, AITOR BILBAO URIBARRI, ROBERTO TORRES ELIZBURU

ciones de nueva planta nunca podria superar al de las existentes a la entrada
en vigor del propio PRUG. Como puede observarse, el caracter y posibilidades
edificatorias otorgados por el Plan Rector a los NR de Urdaibai parecen pre-
cursores de la categoria del SNU que mas tarde instituyo la Ley 5/98 para el
conjunto del territorio vasco, a cuya definicion estricta se adaptara el propio
PRUG de Urdaibai en su Modificacion de 2003.
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NUCLEOS RURALES DE LA RBU (PRUG 2003)
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Fuente: Modificacion PRUG Urdaibai, 2003.
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En 1993 el PRUG delimité 74 NR en Urdaibai, que en conjunto ocupaban
una superficie de 328,70 ha, frente a las 669,86 ha que entonces cubrian los
nucleos urbanos. La modificacion en 2003 del PRUG supuso respecto a los
NR su ampliacion hasta un total de 77, incrementandose la superficie que
ocupan a 387,25 ha por 759,70 ha urbanas y urbanizables. Los nuevos NR
fueron asumidos por el PRUG a iniciativa de los gobiernos municipales, que
previamente los habian incluido en sus Normas Subsidiarias (NNSS) al am-
paro de la Ley 5/98. Cierta falta de concrecion en la Ley asi como la voluntad
de los municipios de contentar el interés de sus vecinos condujo a la aparicion
de nuevos NR donde antes no los hubo. Ademas las NNSS del municipio de
Mendata recogen dos NR no catalogados en el PRUG, Olabe y Zoloaurren.

Barrenetxea puso de relieve algunos aspectos de la Ley 5/98 que no queda-
ban suficientemente expresos; asi sucede con la definicion de «caserio», que no
se sabe si hace alusion al edificio en si mismo o al niumero de viviendas que con-
tiene, siendo relativamente habituales los caserios que albergan dos viviendas
independientes. Otro tanto ocurre con el concepto de «espacio publico» en
torno al que esos seis 0 mas caserios deben organizarse para constituir un NR.
En estas circunstancias, «Lo que se hace en la practica es encontrar nuevos “es-
pacios publicos” sobre los cuales justificar la existencia de otros nucleos rura-
les» (Barrenetxea Apraiz, 2000, p. 20), pasandose también por alto la limitacion
de no poder generar el doble de las edificaciones existentes —segun sucede en
el NR de Anzoras Sur en Ibarrangelu— o sobrepasando el ntimero maximo de
30 viviendas —NR de Zilloniz o Astelarra en Muxika, Gabika en Erefio, Akorda
y Arboliz en Ibarrangelu,... —. Por ultimo, cuando el nimero de caserios de un
nucleo rural esta proximo al maximo de viviendas permitidas la opcion es segre-
garlo en varios NR, de forma que al menos pueda duplicarse el numero de vi-
viendas —caso de Besangiz en Muxika.

Muchos Ayuntamientos de la RBU han convertido los NR en su actuacion
urbanistica preferente y no dudan a la hora de superar los escollos que la Ley
plantea. A las ventajas economicas que la demanda de vivienda unifamiliar en
el ambito rural encuentra en esta calificacion, se suma la propia presion de los
vecinos, como se intuye en la modificacion de las NNSS de Muxika en 2001,
cuando se senala que en la medida de los posible se tratara de asignar «[...] a
los caserios de cada zona la viabilidad de construccion de al menos una nueva
vivienda en alguna parcela de su propiedad» (Bilbao Uribarri, 2007, p. 90).
Respecto a éste y otros muchos comportamientos similares de las corporacio-
nes municipales, debe pensarse que los precios que llegan a pagarse por una
parcela con derecho a edificacion de vivienda unifamiliar son astronomicos,
asi como que la mayor parte de estos pueblos son pequenos, las relaciones es-
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trechas, una parte importante de la poblacion es propietaria de caserios con
terrenos... Condiciones todas que llevan a que los gobiernos municipales
adopten la politica del «café para todos».

CUADRO 2

SUPERFICIE Y NUMERO DE VIVIENDAS DE LAS CLASES
DE SUELO RESIDENCIAL

Superficie de clases de suelo residencial pl:: st‘:::tijo S::;:;)/
relsjijjea:c(:al I{rbani.zable N(.) Urb.anizable
(SUD) residencial (SU) | residencial (SNU) | sur | SU | SNU | SUr SNU
Has. % Has. % Has. %

Ajangiz 505 26,9 0 0,0 13,75 73,1 47 0| 30 |1.074,5 [4.5833
Arratzu 6,74 | 148 0 0,0 388 | 852 28 0| 65 |2.407,1 [5.969,2
Bermeo 63,58 | 86,0 | 1037 | 14,0 0 0,0 | 7.842 | 40| 550 81,1 0,0
Busturia 4411 53,5 | 9,02 | 10,9 2932 | 356 929 2| 353 | 474,7| 830,6
Elantxobe 416| 78,6 | 113 | 214 0 0,0 396 1 17 | 1051 0,0
Erefio 6,19 182 | 429 | 12,6 23,56 | 69,2 83 0| 99 | 745823798
Errigoiti 1291 64,3 0 0,0 7,17 | 357 82| 0| 178 |1.5744 | 4028
Forua 827 359 0 0,0 1474 | 64,1 216 | 0| 244 | 3829 | 604,1
Gautegiz

Arteaga 73,28 | 86,2 0 0,0 11,78 13,8 408 | 0| 30 |1.796,1 {3.926,7
Gernika-L. 97,28 | 775 2821 | 225 0 0,0 | 6.798 | 463 0| 1431 -
Ibarrangelu | 24,45| 48,0 0 0,0 26,54 | 52,0 457 | 0| 68 | 5350 [3.902,9
Kortezubi 3,87 13,1 0 0,0 25,68 | 86,9 40 | 0| 134 | 967,5[1.9164
Mendata 8,16 | 16,0 0 0,0 42,93 | 84,0 105 0| 210 | 777,1 |2.0443
Mundaka 26,66 | 859 0 0,0 438 14,1 14221 0| 112 | 187,5| 3911
Murueta 1727 559 | 1,82 5,9 11,83 | 383 62| 0| 44 |2.7855 [2.688,6
Muxika 10,03 | 13,2 | 9,227 | 122 56,44 | 745 89 | 43| 560 |1.127,0 {1.007,9
Nabarniz 6,93 218 0 0,0 24,83 78,2 58 0| 92 |1.194,8 [2.698,9
Sukarrieta 16,53 | 72,5 36 | 158 2,66 11,7 306 7| 57 | 5402 | 466,7
RBU 43546 | 52,0 | 67,71 8,1 | 33441 39,9 |19.368 | 556 | 2843 | 2248 [1.176,3

Fuente: Udalplan 2008.
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Las consideraciones anteriores tienen un claro reflejo en los datos; como
puede observarse en el cuadro 2, se da la particularidad de que muchos muni-
cipios de la RBU cuentan con una superficie de uso residencial en SNU que
supera ampliamente la localizada en suelo urbano y urbanizable. De hecho, la
escasa representacion del suelo urbanizable en el conjunto de la RBU debe re-
lacionarse con el extraordinario desarrollo de la figura del NR. Sélo Gernika y
Bermeo presentan la tendencia clara a la formacion de un nticleo urbano con-
solidado. En el extremo opuesto, Muxika, el municipio de mayor extension
territorial de toda la cuenca de Urdaibai, se decanta claramente por un patron
difuso basado en un elevado niamero de NR. De la misma forma muchos pe-
quenos municipios de la margen derecha de la Ria de Urdaibai, como Ajangiz,
Arratzu, Kortezubi... apuestan por la figura del NR en SNU, frente al desarro-
llo de los suelos urbanos y urbanizables. Cabe preguntarse por la sostenibili-
dad que subyace bajo esta apuesta si se repara en los ratios de suelo
residencial por vivienda que se alcanzan en el Suelo No Urbanizable, frente al
Urbanizable.

En definitiva, la escala local no parece ser la adecuada para gestionar el NR
ni siquiera en la RBU, donde la existencia de un documento de ordenacion y
unos organos de gestion superiores no sélo no han garantizado el uso «razo-
nable» de la figura NR, sino que tampoco han sido capaces de impedir las tri-
quinuelas para forzar la Ley a favor de su maximo desarrollo.

El desarrollo urbanistico en los Nucleos Rurales de Urdaibai

En términos generales, la poblacion que alberga la RBU se ha mantenido
practicamente estable durante las dos ultimas décadas, pasando de 44.090 ha-
bitantes en 1991 a 43.863 en 2006. Sin embargo, un andlisis mas detallado
deja entrever que la tendencia descendente se mantuvo hasta 2001, mientras
en el quinquenio 2001-2006 se aprecia un incremento poblacional que en tér-
minos porcentuales se acerca al 2%. A escala municipal las situaciones son
bastante contrastadas; en tanto que Elantxobe, Nabarniz, Muxika, Ereno o
Bermeo han sufrido pérdidas de poblacion, otros como Murueta, Sukarrieta,
Ajangiz o Arteaga registran importantes crecimientos.

El analisis geografico indica que los crecimientos positivos de mayor inten-
sidad se concentran en los municipios situados en el eje de la Ria de Urdaibai,
mientras que los mds excéntricos, ubicados en los margenes montanosos, ast
como algunos de los costeros, practicamente colmatados desde el punto de
vista urbanistico, han registrado las pérdidas de poblacion mas acusadas. Se
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FiGura 3.

CRECIMIENTO PORCENTUAL DE LA POBLACION 1991-2006
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Fuente: EUSTAT. Elaboracion propia.

podria deducir, por lo tanto, un mayor dinamismo para aquellas zonas que su-
man a sus valores ambientales y paisajisticos, una baja densidad demografica
y una buena accesibilidad.

La causa del incremento de poblacion que han conocido estos municipios
hay que buscarla en las migraciones internas, puesto que todos los que con-
forman la RBU registran para el periodo 1991-2006 saldos naturales de carac-
ter negativo, debidos al envejecimiento de la poblacion que propicio el éxodo
rural en la comarca hasta bien avanzado el siglo xx. No obstante, en el quin-
quenio 2001-2006 municipios como Mendata, Sukarrieta o Ajangiz han rever-
tido el saldo vegetativo como consecuencia de cierto rejuvenecimiento de su
poblacion, debido precisamente a las tasas migratorias positivas. En general,
los municipios con crecimientos positivos se corresponden con los que tienen
los saldos migratorios favorables mas elevados, mientras que los que han per-
dido poblacion muestran valores mas moderados o incluso negativos.
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CUADRO 3
TASAS DE CRECIMIENTO VEGETATIVO Y MIGRACION NETA ANUAL (%o),
1991-2006
Tasa de crecimiento vegetativo Tasa de migracion neta
1991-2006 2001-2006 1991-2006 2001-2006
Ajangiz -1.4 0,4 12,9 5,8
Arratzu -7,8 -8,9 -0,5 -8,7
Bermeo -3,3 -2,3 0,5 0,1
Busturia 9,5 -8,7 5,4 10,0
Elantxobe -11,8 9,0 -0,4 8,1
Erenio 54 -39 1,9 144
Errigoiti -9,6 -7.4 11,2 9,6
Forua -3,9 -6,5 3,0 0,8
Gautegiz-A. -2,0 2.3 13,6 11,0
Gernika-L. -0,9 -0,3 3,0 11,8
Ibarrangelu -7,1 -3.8 9.1 9.6
Kortezubi -4,1 -1,7 8.4 13,4
Mendata 52 14 83 8.4
Murueta -7,8 -9,0 24,1 48,3
Muxika -1,0 0,0 -1,6 2,0
Mundaka -7.3 -7,7 74 25
Nabarniz -52 -0,7 0,8 4,5
Sukarrieta -2,2 2,0 15,6 12,9
RBU 32 -2,5 2.8 8,4

Fuente: EUSTAT. Elaboracion Propia.

No resulta facil trasladar la evolucion demografica de los ultimos anos a los
NR de Urdaibai, ya que los datos referidos a unidades de poblacion inferiores
al municipio practicamente se limitan a los volumenes absolutos que ofrece el
Nomenclator. De acuerdo con esta fuente, entre 1991 y 2006 los NR de la RBU
registraron un incremento del 9,1%, se pasa de 3.125 a 3.409 habitantes. No
obstante, este dato que pudiera parecer muy significativo en relacion al ligero
descenso que presenta la poblacion en el conjunto de la RBU para el mismo
periodo debe ser matizado. Por una parte, no se dispone de datos para los mu-
nicipios de Busturia, Ibarrangelu, Kortezubi, Mundaka y Sukarrieta y, ademas,
en Forua y Arratzu varia la agrupacion de los nucleos de poblacion a lo largo
del periodo; por otra parte y, mas importante, los crecimientos positivos co-
rresponden a los NR de tres tinicos municipios: Murueta, Gautegiz-Arteaga y
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Errigoiti, alcanzando una dimension muy relevante en el caso de los dos pri-
meros. En el resto se registran pérdidas, las mas intensas en Nabarniz, segui-
das de Ajangiz, Mendata...

CUADRO 4

POBLACION EN LOS NR DE URDAIBAI, 1991-2006

Poblacion de los Nucleos Rurales Evolucion

de la RBU porcentual
Municipio N°de NR 1991 1996 2001 2006 1991-2006
Ajangiz 2 235 179 192 203 -13,6
Arratzu 5 - 265 248 233 -12,1
Bermeo (*3%) 8 404 372 370 352 -12.9
Busturia (¥2%) 5
Elantxobe (*1%) 0 - - - -
Ereno (*4*) 4 277 268 253 257 -7,2
Errigoiti 2 102 112 119 117 14,7
Forua 4 - 190 193 185 -2,6
Gautegiz Arteaga 2 89 107 127 111 247
Gernika-Lumo (*1%) 0 - - - -
Ibarrangelu (*2*) 9
Kortezubi (¥2%) 6
Mendata 7 283 212 239 247 -12.7
Mundaka (*2%) 2
Murueta (*4%) 3 201 202 222 302 50,2
Muxika (*¥4*) 17 1443 1415 1341 1.331 -7,8
Nabarniz 3 91 72 71 71 -22,0
Sukarrieta (*2%) 1
Total poblacion en NR 79 3.125 3394 3375 3.409 9,1

Fuente: NNSS, INE y EUSTAT. Elaboracion propia’.

5 (*1*) Municipios que no tienen entidades clasificadas como Nucleo Rural. (¥2*) Munici-
pios en los que la poblacion de los NR no puede segregarse de la de los OPU. (*3*) No se in-
cluye el Nucleo Rural de Itxasalde, agrupado con Bermeo-OP. (*4*) Municipios en los que se ha
asimilado a los NR la poblacion de los OPU.
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No obstante, si el crecimiento demografico afecta solamente a unos pocos
NR de Urdaibai, el urbanistico, constatable a partir del mero recorrido de
campo, es una realidad que sin ser generalizable a todos ellos afecta a una
parte sustancialmente mayor de los mismos. Esta aparente paradoja se explica
de un lado por el acusado envejecimiento de la poblacion y consecuente ma-
yor mortalidad en los NR; no debe olvidarse que se trata de barrios de caserios
cuya pérdida de funcionalidad econémica supuso el abandono de muchos y la
marginalizacion en cuanto que explotaciones agrarias de practicamente todos
ellos, y de otro porque una parte de la nueva vivienda construida se destina a

CUADRO 5

CAPACIDAD RESIDENCIAL Y GRADO DE EJECUCION URBANISTICA
EN LOS NR DE URDAIBAI, 2000-2008

. Licencias % ejecutadas % ejecucion
Vivienda . Total
o N° de . Maximo Cons- . Vacantes ~ 2000-08 sobre la
Municipio existente . . ejecutada . B
NR establecido  truccion en 2008 sobre nuevas dimension
2000 hasta 2008 . .

2000-08 concedidas maxima

Ajangiz 2 28 51 4 32 19 17,4 62,7

Arratzu 5 65 99 2 67 32 5,9 67,7
Bermeo 8

Busturia 5 52 68 5 57 11 313 83,8

Erenio 4 48 74 5 53 21 19,2 71,6

Errigoiti 2 25 45 1 26 19 5,0 57,8

Forua 4 44 72 9 53 19 32,1 73,6
Gautegiz-A. 2

Ibarrangelu 9 o4 180 8 102 78 93 56,7

Kortezubi 6 57 95 6 63 32 15,8 66,3

Mendata 7 96 161 3 99 62 4.6 61,5

Mundaka 2 8 15 1 9 6 143 60,0

Murueta 3 22 38 6 28 10 37,5 73,7

Muxika 17 140 244 24 164 80 231 67,2

Nabarniz 3 25 38 3 28 10 23,1 73,7

Sukarrieta 1 4 6 0 4 2 0,0 66,7

RBU 79 708 1186 77 785 401 16,1 66,2

Fuente: Normas Subsidiarias de Planeamiento y Patronato de la RBU.
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segunda residencia. Se explica asi que el desarrollo urbanistico de los NR ape-
nas tenga reflejo en su volumen demografico.

La evolucion en el nimero de viviendas de los NR tras la entrada en vigor
de la Ley 5/98 puede seguirse a partir de las NNSS y las licencias de construc-
cion concedidas por los municipios de la RBU. La mayor parte de las NNSS vi-
gentes en los municipios de Urdaibai se aprobaron en el ano 2000, una vez
que se habia producido su adaptacion a la Ley 5/98 que obligaba a contabilizar
las viviendas existentes en cada uno de sus NR en el momento de la redaccion,
asi como a consignar el crecimiento residencial previsto. A esos datos pueden
anadirse los relativos al numero de licencias de edificacion concedidas desde
entonces, de manera que es posible cuantificar la intensidad del proceso de
urbanizacion a partir del grado de ejecucion de la capacidad residencial ma-
xima prevista en cada uno de ellos.

A partir de los datos puede observarse en primer lugar que mientras en la
situacion de partida casi tres cuartas partes de los NR tenian una dimension de
entre 6 y 15 caserios, en la situacion de llegada prevista por las NNSS actual-
mente en vigor dominaran los nucleos de mayor tamano, de los que una ter-
cera parte superara las 21 viviendas —actualmente solo el 5% alcanza esa
envergadura—. Pero ademads y segiin muestra la figura 4, un 20% de los NR de
Urdaibai podrian sobrepasar el tope de 25 viviendas maximas previstas por la
vigente Ley del Suelo para los NR; en otras palabras, 15 de los actuales NR po-
drian reclasificarse como suelo urbano.

Por otra parte, la prevencion respecto a que el planeamiento no podra ori-
ginar un incremento del aprovechamiento urbanistico ni del numero de vi-
viendas superior a un 50% sobre el existente, puede interpretarse como
referido al periodo de vigencia del plan, de manera que sucesivas modificacio-
nes siempre posibilitarian llegar hasta el tope maximo sea cual sea el nimero
de caserios del que se parta (Bilbao Uribarri, 2007). De suceder asi, una parte
sustantiva de los NR de Urdaibai podrian convertirse en urbanizaciones de
mas de 25 viviendas, que clasificadas como suelo urbano podrian seguir desa-
rrollandose en baja densidad —al ser la mayoria municipios menores de 3.000
habitantes, el estandar legal minimo de densidad es de 0,25 m? techo/m? suelo
(art. 77.4 LSUPV)—. Todo ello llevaria al paraddjico desarrollo polinuclear en
baja densidad propio del urban sprawl en una Reserva de la Biosfera.

Respecto al desarrollo urbanistico registrado por los NR de Urdaibai tras la
entrada en vigor de la Ley 5/98, puede seguirse a partir de las licencias de
construccion concedidas. Entre 2000 y 2008 se han solicitado en Urdaibai en
torno a 100 licencias de construccion de vivienda unifamiliar en SNU ligado a
NR, de las que se han concedido y ejecutado 77, quedando en esa fecha y de
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FiGuraA 4

TAMANO PREVIO Y PREVISTO POR LAS NNSS EN VIGOR DE LOS NR EN LA
RBU, SEGUN NUMERO DE VIVIENDAS
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Fuente: Normas Subsidiarias y Patronato de la RBU. Elaboracion propia.

acuerdo con el planeamiento vigente la posibilidad de construir 400 viviendas
unifamiliares mas en los NR de la Reserva. En otras palabras, en el periodo
2000-2008 se ha ejecutado aproximadamente un 16% de la vivienda unifami-
liar de nueva planta prevista en el SNU de Urdaibai.

Un dato que se hace mas revelador si se profundiza algo mas el analisis.
Puede observarse que en casi la mitad de los NR de Urdaibai apenas se ha pro-
ducido la construccion de nueva vivienda; por el contrario, un 20% practica-
mente ha colmatado la capacidad maxima de crecimiento que le otorgo el
planeamiento. Las divergencias tienen que ver con dos parametros: localiza-
cion y recursos paisajisticos, de manera que los nucleos proximos a la BI-635
que vertebra de Norte a Sur la RBU, constituyéndose en un claro eje de centra-
lidad, asi como todos aquellos con vistas a la Ria de Urdaibai y al borde cos-
tero se constituyen en los NR realmente valorados. Estos ultimos, a los que
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FiGuraA 5

NIVEL DE EJECUCION DE VIVIENDA SOBRE LA NUEVA VIVIENDA
CONCEDIDA EN LOS NR CENTRALES Y EXCENTRICOS DE LA RBU, 2000-2008
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Fuente: Normas Subsidiarias y Patronato de la RBU. Elaboracion propia.

aludiremos como NR centrales, representan el 40% sobre el total, frente a los
NR excéntricos que ubicados en los margenes montanosos resultan clara-
mente marginales.

La figura 5 permite comprobar que si bien en mas de la mitad de los NR
excéntricos de la RBU no se ha construido nueva vivienda, ese porcentaje
desciende hasta un tercio en los NR centrales, siendo que en una cuarta parte
de estos ultimos se ha construido, en apenas ocho afios, mas de la mitad de la
nueva vivienda permitida por las correspondientes NNSS. A partir de este
comportamiento diferenciado cabe extraer una conclusion importante que
invalida el principal argumento esgrimido por las corporaciones municipales
para justificar su apuesta por el desarrollo de los NR: la necesidad estratégica
de fijar la poblacion local; un planteamiento con el que la propia Comision
de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco se ha alineado en numerosas oca-
siones.
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Se parte del derecho de los «hijos del caserio» a vivir en el lugar en que na-
cieron y la bondad territorial derivada del mantenimiento de la poblacion aso-
ciada al habitat disperso, en cuanto que dicha poblacion gestiona y mantiene
el territorio inmediato. No obstante, tanto si los propietarios de la vivienda de
nueva construccion en los NR son autdctonos como si son foraneos, lo cierto
es que, de acuerdo con los datos recabados mediante el trabajo de campo, en
el 99% de los casos ninguno de los dos grupos realiza ningun tipo de actividad
agropecuaria que garantice el mantenimiento de la gestion territorial. Pero
ademas de este hecho indiscutible, que en si mismo deberia resultar suficiente
para cuestionar la oportunidad del crecimiento de los NR, los datos muestran
con claridad que se desarrollan preferentemente los NR centrales, aquellos
que presentan un interés claro como producto inmobiliario, en tanto que los
NR excéntricos, donde realmente existen problemas de despoblacion y enve-
jecimiento, presentan ritmos de crecimiento bastante mas modestos.

Los impactos ambientales y paisajisticos en los NR mejor valorados son
evidentes, a su andlisis se dedicara una proxima publicacion, ahora solo se
trata de senalar que el proceso propicia la desnaturalizacion funcional del NR.
Con toda facilidad las praderas pasan a convertirse en jardines de los chalets
que ahora las ocupan; se asiste al transito de la Superficie Agraria Util
— SAU— al Suelo Apto para Urbanizar —SAU—. En apenas ocho anos se han
construido en la RBU 80 viviendas unifamiliares que minimamente ocupan
unas 20 ha, si se tiene en cuenta la dimension minima que se exige a la parcela
en SNU para poder acoger vivienda unifamiliar. Y si la magnitud de los datos
no es notoriamente superior se debe a los altisimos precios que el estrecho
mercado del suelo en un territorio secularmente convencido de que la tierra
constituye el mejor patrimonio.

No obstante, incluso si en general los propietarios de caserios tienden a
evitar las ventas, los precios millonarios que una demanda de clase media-alta
ofrece por una parcela hacen que en ciertos NR la capacidad residencial esté
practicamente colmatada y se solicite una revision del planeamiento, para se-
guir creciendo. El caso del NR de Landa en el municipio de Murueta puede
muy bien servir de ejemplo (figura 6); situado en la vega aluvial, el PRUG cla-
sifica las tierras que lo circundan como «Area de Interés Agrario», si bien el
interés que prospera es el inmobiliario.

A la ocupacion y fragmentacion de suelo agrario con caracter irreversible,
se anade el hecho de que la especulacion se implementa al conjunto de las tie-
rras que, de acuerdo con el modelo de organizacion de los barrios de caserios,
rodea el NR propiamente dicho, dando como resultado una amortizacion del
suelo rustico en cuanto que recurso agrario; un hecho que acelera el aban-
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F1GURrA 6

DESARROLLO URBANISTICO DEL NR DE LANDA (MURUETA) EN LA RBU,

2000-2008

A Parcelas edificadas con anteriorida a la Ley 5/98 7.621 m?
N Nuevas parcelas edificadas 12.248 m2
A% Parcela vacante con posibilidad de edificacion 2.000 m?
0 Parcelas vacias sin posibilidad de edificacion 5.188 m?
NR de Landa 27.057 m2

28,2 %
45,3 %
7,4 %
19,2 %
100

Fuente: Modificacion de las NNSS de Murueta, 2004.

dono de la explotacion agraria en los nticleos mas afectados por el desarrollo
urbanistico. Las secuelas paisajisticas del abandono se suman a las generadas
por la propia implantacion de nueva vivienda, que las mas de las veces se pro-
duce sin unos minimos de integracion visual. En definitiva, comienzan a ma-
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terializarse el conjunto de los efectos no deseados propios del urban sprawl,
con la particularidad de que lo hacen en un ambito especialmente fragil y vul-
nerable sobre el que se incrementa la necesidad de nuevas infraestructuras y
vias de comunicacion, que contribuirdn a generalizar la presion al conjunto de
la RBU y realimentar el fenomeno.

CONCLUSIONES

La figura 2, donde se cartografian los NR de la RBU, muestra con toda elo-
cuencia que es todo el conjunto territorial de Urdaibai el que se encuentra so-
metido al riesgo del urban sprawl, con independencia de que por el momento
afecte en mayor medida a los NR con mejores niveles de centralidad o calidad
paisajistica. Esta realidad parece especialmente grave en un espacio protegido,
en una Reserva de la Biosfera; no obstante, aun resulta mas preocupante que
el fenomeno no sea privativo de ésta, sino que afecte a todo el territorio vasco,
particularmente en su vertiente atlantica. Se comprende mal que una Admi-
nistracion consciente de los costos socioambientales que genera el proceso de
la urbanizacién difusa (Instituto de Estudios Territoriales de Bizkaia, 2003),
haya promovido la figura urbanistica que la propicia en el SNU.

La del Nucleo Rural en SNU es una figura urbanistica incoherente con los
principios de urbanismo sostenible. Nacido de una discutible practica urba-
nistica municipal, el NR fue legalizado sin un analisis territorial riguroso me-
diante la Ley 5/1998; la Ley 2/2006 de Suelo y Urbanismo del Pais Vasco lo
consolida, delegando ademas en los Ayuntamientos su definicion como Suelo
No Urbanizable o Suelo Urbano, una vez alcanzada la cota de las 25 viviendas.

El atractivo que ofrece el Nucleo Rural desde el punto de vista de su cali-
dad ambiental y paisajistica, unido a sus ventajas como producto inmobiliario
en cuanto que el propietario de la parcela queda exento de compartir plusva-
lias 0 asumir unos costes de urbanizacion, que finalmente se acometeran con
financiacion publica, explica la proliferacion de esta figura contraria al interés
municipal. La apuesta por el Nucleo Rural frente al suelo urbano, propia de la
mayoria de los municipios de Urdaibai, es generalizable al conjunto de los
municipios pequenos de la vertiente vasco-atlantica, donde la funcion publica
urbanistica queda facilmente sometida a las pretensiones de los ciudadanos
locales a partir de las relaciones de vecindad y parentesco con los miembros
de la Corporacion (TRLS, 2008).

Y si la escala local se ve desbordada por este conjunto de intereses, a la es-
cala regional el proceso se le ha escapado de las manos al consolidar la figura
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del NR sin considerar suficientemente cual era la estructura del poblamiento y
la magnitud que podia adquirir al basarlo en los crecimientos de cientos de
barrios de caserios; la falta de un analisis de costes y repercusiones de esta fi-
gura urbanistica llevé a minusvalorar su riesgo potencial. Ni siquiera en una
Reserva de la Biosfera, existiendo un PRUG que vincula y prevalece sobre el
planeamiento urbanistico (art. 15 de la Ley 5/89 de Urdaibai), ha sido posible
controlar el avance progresivo de esta calificacion. La cuestion es que esos pe-
quenos y espléndidos barrios de caserios que acogen el urban sprawl siendo
muchos no son infinitos, de manera que es obligado tratar con muchisimo
tiento el fenomeno porque las posibilidades de ensayo estan limitadas. ;Sera
capaz la recién iniciada 2* revision del PRUG de Urdaibai de introducir una
norma expresa que acabe con la posibilidad de clasificar nuevos Nucleos Ru-
rales y limite el desarrollo de los ya catalogados?

Recibido: 30/05/2011
Aceptado: 10/11/2011
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RESUMEN

En este articulo se analiza el proceso de urbanizacion que esta registrando el Suelo No
Urbanizable en el Pais Vasco. Apoyado territorialmente en el tradicional habitat rural
disperso y amparado juridicamente por la figura urbanistica Nucleo Rural que con-
templa la Legislacion vasca, el urban sprawl amenaza al conjunto del territorio vasco,
incluyendo sus espacios protegidos. El andlisis se centra en el desarrollo del fenomeno
en la Reserva de la Biosfera de Urdaibai, transcurrido un decenio desde la incorpo-
racion del Nucleo Rural al planeamiento urbanistico.

PALABRAS CLAVE: Pais Vasco; Reserva de la Biosfera de Urdaibai; urban sprawl; Suelo
No Urbanizable; Nucleo rural.

ABSTRACT

This article analyzes the process of urbanization that is registering the not-urban area
in the Basque Country. Supported in the traditional dispersed rural habitat and legally
protected by the “Rural Nucleus” urban figure referred to in the Basque Legislation,
the urban sprawl is threatening the Basque territory, including protected areas. The
analysis focuses on the progress of this phenomenon in the Urdaibai Biosphere Re-
serve, after a decade since the incorporation of the “Rural Nucleus” to the urban plan-
ning.

Key WorDs: Basque Country; Urdaibai Biosphere Reserve; urban sprawl; non-urban
area; Rural Nucleus.

Estudios Geograficos, Vol. LXXII, 271, pp. 371-401, julio-diciembre 2011
ISSN: 0014-1496, eISSN: 1988-8546, doi: 10.3989/estgeogr.201126



DISPERSION URBANA EN EL SUELO NO URBANIZABLE DEL PAIS VASCO: LA DISTORSION... 401

RESUME

Cet article analyse le processus d’'urbanisation qui se déroule sur les terres classées
comme “terrain non constructible” dans le Pays Basque. Territorialement tenue a la
traditionnelle habitat rural et protégée par la figure urbanistique “Nucleo Rural”,
etabliée par la loi basque, I'urban sprawl menace tout le Pays Basque, y compris ses
aires protégées. Lanalyse se concentre sur le développement du phénomene dans la
Réserve de Biosphere d’Urdaibai, apres une décennie depuis I'introduction de la figure
“Ntcleo Rural” a la planification urbaine.

Morts cLEs: Pays Basque; Réserve de la Biosphere d’Urdaibai; urban sprawl; Terrain
non constructible; Niicleo rural.
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