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RESUMEN: En este articulo se analiza el derecho que tienen los propietarios
del suelo rustico en la region de Andalucia de usar sus terrenos para el desarrollo
de la agricultura y la ganaderia y las limitaciones para materializar edificaciones,
construcciones o instalaciones vinculadas a esos usos naturales que se establecen en
las normas sobre la ordenacién del territorio y el urbanismo. Se aborda la cuestion
partiendo del principio rector urbanistico que permite la utilizacién del suelo ristico,
del campo, de conformidad con la naturaleza del terreno y la incidencia que sobre
ese principio tienen las nuevas formas o modalidades en el desarrollo de esos usos por
efecto de la modernizacion y el progreso tecnolégico.

PALABRAS CLAVE: urbanismo, derecho a edificar, agricultura, ganaderia,
suelo rustico.

ABSTRACT: In this article it is analysed the right that the owners of rural land
in Andalusian’s region have to use their land for the development of the agriculture
practice and stockbreeding and the limitations to build, construct or set up facilities
linked to these natural uses that are defined in town and country planning regula-
tions. The issue 1s addressed from the urban guiding principle that allows the use of
rural land, countryside, and the impact that on such principle have the new forms
and methods in the development of such uses as a result of the modernisation and the
technical progress.

KEYWORDS: Urban planning, right to build, agriculture, livestock farming,
rural land.

I. EL PRINCIPIO RECTOR URBANISTICO EN EL CAMPO ANDALUZ!

1. Introduccion

La legislacién urbanistica espafiola, desde sus inicios como una disciplina in-
terventora de las facultades dominicales, no pretendié establecer una intervencion
intensa en relacion con el wus aedificandi vinculado o relacionado con los usos natura-
les en el suelo rustico o suelo no urbanizable. La Ley de 12 de mayo de 1956, sobre
régimen del suelo y ordenacién urbana (en adelante LS56) se limit6 a establecer dos
limitaciones relevantes: impedir la realizacién de actos que conllevaran la transfor-
maci6n del uso natural agricola, ganadero, forestal,... y la segunda, prohibir la edi-
ficacion de viviendas en lugares en los que pudiera darse el peligro de formacion de

' El contenido de este articulo sintetiza epigrafes de mi tesis doctoral titulada «El derecho a los

aprovechamientos agricolas y ganaderos en el suelo no urbanizable de Andalucia: limitaciones urbanisticas
al 1us aedificandi», leida en la Universidad de Granada el 20 de enero de 2021 y desarrollada bajo la
direccion del Profesor Doctor Estanislao Arana Garcia, Catedratico de Derecho Administrativo de esa
Universidad. Disponible en: [https://digibug.ugr.es/handle/10481/66394].
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ntcleo de poblacion. Permitié en el suelo rastico la materializacion del wus aedificand:
relacionado con el uso natural (tus aedificandi necesario, vinculado, accesorio al desa-
rrollo del uso natural). Se establece asi en el urbanismo espanol un principio basico
en el establecimiento del régimen urbanistico del suelo rustico (una clase de suelo al
que podemos referirnos con el vocablo «campo») que garantiza que no se produzca,
como dijo el legislador de la LS56, una intervencién o interferencia desde la ciencia
urbanistica en las prerrogativas rurales del campo?. Es de interés para el desarrollo
de este articulo concretar este principio y nombrarlo puesto que se recurrird a él con
frecuencia. Se denominara en adelante «principio rector urbanistico en el campo» o
también, de manera abreviada, «principio rector» o «PRUC».

Hasta la aprobacion de la LS56 el Estado no habia establecido ninguna limi-
tacion que incidiera directamente en el ws aedificandi de los propietarios de terrenos
rusticos. Es cierto que con anterioridad a su aprobacion y al amparo de una difusa e
incipiente funcién social del derecho de propiedad se aprobaron leyes con incidencia
en el suelo rastico, pero lo hacian regulando el ius ussus (por ejemplo para evitar la
infrautilizacion de las tierras cultivables) o el ws disponendi (restringiendo la libertad
del propietario en los actos de utilizacion del suelo o de disposicion de la propiedad
en el momento de enajenar, dividir o agrupar)’. Con estos antecedentes legislativos
se puede afirmar que con el nacimiento de la LS56 se positiviza por primera vez el
principio rector del wus aedificandi en ese ambito territorial, en el campo, en el suelo
rustico, en el suelo no urbanizable. Este principio rector ha mantenido su estructura,
con variaciones irrelevantes, en las leyes del suelo aprobadas con posterioridad®.

2. El principio rector urbanistico en el campo. Elementos
estructurales

Previamente a exponer los pardmetros que intervienen en la vinculacion del ius
aedificandi con los usos agricolas y ganaderos en el campo es necesario destacar los

2 Dictamen de la comisién de Gobernacién sobre el proyecto de ley relativo al régimen del suelo
que tuvo lugar en la sesion de las Cortes Espanolas de 8 de mayo de 1956 (Boletin Oficial de las Cortes
Espafiolas; sesion del dia 8 de mayo de 1956, nam. 529; pag.10577).

Por ejemplo, en las siguientes leyes:

- Ley de 17 de julio de 1945: Fuero de los Espafioles. Ley de 3 de diciembre de 1953, sobre declara-
cion de fincas manifiestamente mejorables. Ley de 15 de julio de 1954, sobre fijaciéon de unidades minimas
de cultivo. Ley de 16 de diciembre de 1954 sobre expropiacion forzosa. Ley de 20 de julio de 1955, sobre
conservacion y mejora de suelos agricolas.

Art. 85 del Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana. Art. 15y 16 del Real Decreto Legislativo 1/1992,
de 26 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana. Art. 20 de la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones. Art. 13 de la
Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo. Art. 13 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana
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siguientes elementos estructurales de este principio rector: es de configuracion legal;
es eminentemente iusnaturalista; pertenece a la legislacion basica estatal; es vincu-
lante para el legislador autonémico o local; establece implicitamente el mecanismo
relacional entre facultades inherentes al derecho de propiedad; tiene sus propias li-
mitaciones y esta condicionado al cumplimiento de otros principios. Se desarrollan
a continuacion:

A. Configuracion legal

No aparece publicado en una norma jerarquicamente superior a la ley; su con-
tenido no esta regulado en la Constitucién Espafola ni en Tratado Internacional vin-
culante. Admite por tanto un contenido coherente con la concreta politica urbanistica
emanada de los poderes pablicos competentes’. Para el Tribunal Constitucional no
existen contenidos implicitos en el derecho de propiedad que no puedan configurarse,
delimitarse, matizarse, modularse en su ejercicio por la funcién social, aunque siempre
con la prevision del respeto debido al contenido esencial constitucionalmente garanti-
zado®. Su vigencia emana de la concepcién estatutaria del derecho de propiedad y de
la concreta clasificacion del territorio como suelo rustico o suelo no urbanizable desti-
nado, por voluntad del legislador, al desarrollo de usos naturales y a la prohibicion de
acometer transformaciones de caracter urbanisticas o dirigidas a crear ciudad.

> Algunos autores defienden una flexibilizacion de este principio: «Hasta hace poco tiempo, sobre

el espacio rural se habia desarrollado casi en exclusiva la funciéon agraria. En cambio, hoy la agricultura ha
dejado de ser la actividad principal para gran parte de la poblacion rural, porque se esta produciendo una
auténtica renovacion funcional que desaconseja la identificacion absoluta entre suelo rustico y actividad
agraria. Mas bien hay que considerar el campo de forma integral, como “mundo rural” que engloba lo
social, lo cultural y lo personal y no como un “mundo agricola” que se limita solamente a uno de los me-
dios de produccion econémica» GUTIERREZ COLOMINA, V,, “Régimen del suelo no urbanizable. Las
actuaciones de interés publico”, en SANCHEZ GOYANES, E. et al. Derecho urbanistico de Andalucia. 2* ed.
Madrid: La Ley, 2006, pag. 225.

La funcion social de estos derechos delimitara su contenido; asi lo indica el art. 33 de la CE. El
TC no ha indicado en ninguno de sus pronunciamientos cual es el repertorio de contenidos identificables
en el derecho de propiedad que puedan ser objeto de delimitacién por esa funcion social (usar, disfrutar,
consumir, disponer, imposiciéon de deberes positivos....) y, en su caso, cuales de esos contenidos quedarian
excluidos. Enla STC 61/1997, de 20 de marzo, dictada con motivo del recurso promovido contra determi-
nados articulos de la Ley 8/1990, de 25 julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del
Suelo se indica que la facultad de disposicion es uno de los contenidos que si puede delimitarse por efecto
de la funciéon social (Fj. 16°). Enla STC 37/1987 se estima constitucional la restriccion de facultades de de-
cision del propietario con relacion al uso, destino y aprovechamiento de los fundos rusticos o la imposicién
de deberes de explotacién o mejora, aunque matiza que siempre con el aseguramiento de la rentabilidad
del propietario o de la empresa agraria (Ij. 2°). En esa misma sentencia se argumenta que los efectos de la
funcion social sobre el derecho de propiedad no pueden verse limitados por efecto de la libertad de empresa,
en este caso de la empresa agraria, reconocida en el articulo 38 CE. La limitacion temporal de aprovecha-
mientos privativos de aguas publicas, incluso alterando el plazo legal preexistente, también es una medida
ampara por la funcion social que no atenta al contenido esencial (STC 227/1988; FJ. 11°).
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B. Base iusnaturalista

La clasificacién como suelo no urbanizable otorgada legalmente por el legisla-
dor competente es el presupuesto que debe concurrir para que el PRUC despliegue
todos sus efectos’. Como quiera que la condicion natural de los terrenos y la voluntad
del legislador para que contintien teniendo esa condicion es precisamente el hecho
que fundamenta la asignacion de esa clasificacion urbanistica del suelo a través del
planeamiento, entonces el desarrollo del PRUC por los legisladores urbanisticos com-
petentes, asi como el grado de intervencion (las limitaciones o las prohibiciones) debe
realizarse siempre atendiendo a los dictados de la naturaleza; atendiendo a los hechos
y realidades que concurran en el suclo y siempre sometidos a los principios wsnatura-
listas®. Esto implica que la intervencién de los poderes publicos dictando el contenido
de las normas reguladoras del ws aedificand: debe ser una intervencién proporcionada
a la finalidad deseada. La regulacion debe tener la intensidad precisa que permita
que se utilice de manera natural el suelo y puedan desarrollarse por el hombre, por
el propietario del suelo rustico, los usos que socialmente se admiten como naturales’.
Un reconocimiento expreso del caracter wusnaturalista del principio rector lo podemos
encontrar en el articulo 8 de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suclo cuando considera
a las instalaciones y construcciones (que pertenecen al s aedificandr) incluidas en el
derecho de propiedad del suelo natural. Aqui el Derecho positivo ya ha legislado al
amparo de la funcién social de la propiedad cuando destina un ambito territorial a

7 En el actual Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana, el suelo destinado a usos naturales se encuentra
en la denominada «situacion basica de suelo rural»: art. 21.2.a: «Esta en la situacién de suelo rural: a) En
todo caso, el suelo preservado por la ordenacion territorial y urbanistica de su transformaciéon mediante
la urbanizacion, que debera incluir, como minimo, los terrenos excluidos de dicha transformacion por la
legislacion de proteccion o policia del dominio publico, de la naturaleza o del patrimonio cultural, los que
deban quedar sujetos a tal proteccién conforme a la ordenacién territorial y urbanistica por los valores en
ellos concurrentes, incluso los ecologicos, agricolas, ganaderos, forestales y paisajisticos, asi como aquéllos
con riesgos naturales o tecnologicos, incluidos los de inundacion o de otros accidentes graves, y cuantos
otros prevea la legislacion de ordenacion territorial o urbanistica».

«...cualquier uso que suponga algo mas que la utilizacién natural del predio es algo otorgado
ex novo por el plan, y como tal escapa al contenido ordinario de la propiedad del suelo no urbanizable.».
LOPEZ BEN ITEZ, M., y PIZARRO NEVADO, R., en Derecho urbanistico de Andalucia. ARANA GARCfA,
E. et al. . Valencia: Tirant Lo Blanch, 2003, pag. 201.

9 Sin embargo la concreta politica urbanistica implementada por los poderes ptblicos no siempre
se ha guiado por considerar que los terrenos en estado natural debian clasificarse como suelo no urbani-
zable. Asi sucedié durante unos anos en Espana mientras estuvo en vigor la reforma operada por el Real
Decreto-ley 4/2000, de 23 de junio, de Medidas Urgentes de Liberalizacion en el Sector Inmobiliario y
Transportes sobre el articulo 9 de la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones al
suprimir la condicién de que los terrenos se considerasen inadecuados para un desarrollo urbano como una
de las que obligaba a clasificar el suelo como no urbanizable. Con esta modificacion, los terrenos naturales
que no gozaran de una especial proteccion constituian el suelo urbanizable y podian destinarse a la creacion
de la ciudad. Este modelo estuvo vigente desde el 25/6/2000, que entr6 en vigor el RDL 4/2000, hasta el
1/7/2007, fecha en que entré en vigor la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suclo derogando la Ley 6/1998.
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conservar o permanecer en el estado natural que tenia desde su existencia. Y una vez
establecido ese destino por las leyes de los hombres deben observarse las leyes de la
naturaleza y disciplinar u ordenar lo natural de manera flexible o reconociendo que
la norma escrita no puede tener un efecto taumattrgico sobre el suelo natural y no
podra interrumpir ni ralentizar ni modificar los procesos naturales que pueden con-
llevar un cambio en las caracteristicas edafologicas de la tierra y consecuentemente
en las especies vegetales o animales aptas para criarse alli. Ese cambio producido de
manera natural puede ser origen de una mutacion de la naturaleza (como conjunto de
caracteristicas) de un suelo que a su vez ocasione que los rendimientos naturales que
se obtenian de ese suelo dejen de ser rentables o simplemente sea imposible obtenerlos,
apareciendo entonces la necesidad del cambio de uso. Estos cambios, naturales, no
pueden limitarse o prohibirse por el Derecho positivo.

C. Legislacion basica estatal

El principio rector integra las condiciones basicas que garantizan el ejercicio
en condiciones de igualdad el derecho de propiedad y por tanto su contenido es con-
forme con el articulo 149.1 de la Constitucion. La competencia es exclusiva del Es-
tado. Ast se indica en la STC 61/1997, de 20 de marzo, en el andlisis de la posible
inconstitucionalidad del articulo 15 del Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de
junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y
Ordenacion Urbana: «El art. 15 se limita a sentar el criterio general segtn el cual el
suelo no urbanizable o categoria equivalente en la legislacién autonémica no podra
ser destinado a fines distintos que los naturales o conformes con la naturaleza, de
acuerdo con la respectiva legislacion sectorial que sea de aplicacion o, en términos
negativos, declara prohibido todo uso constructivo o edificatorio en suelo no urba-
nizable. Asi formulado, el art. 15 esta delimitando, por via negativa, el ambito o
alcance de la propiedad urbana que, en consecuencia, queda excluida en el suelo no
urbanizable, salvo en los supuestos excepcionales del art. 16. La regla sentada por el
art. 15 no desborda, en conclusion, las condiciones basicas que garanticen el ejercicio
en condiciones de igualdad del derecho de propiedad urbana de todos los espanoles
y, por tanto, encuentra cobertura en el art. 149.1.1° C.E., si se tiene en cuenta que no
determina un concreto régimen positivo de usos en esta clase de suelos, sino que se
remite a lo que disponga la legislacion sectorial correspondiente, sea estatal o autono-
mica, y que sera la que discipline el uso agrario, forestal, ganadero, cinegético, etc.,
del suelo no urbanizable o rastico en sentido amplio. La prohibicion de edificar en
suelo no urbanizable -o categoria andloga segin la legislaciéon autonémica- encaja,
pues, dentro de las condiciones basicas de la propiedad urbana. En otras palabras,
desde una interpretacion sistematica, debe entenderse el art. 15 T.R.L.S. como una
prohibicion general de usos edificatorios -con la consecuente imposibilidad de adqui-
rir propiedad urbana fuera de los terrenos previstos por los poderes ptblicos compe-

Revista Andaluza de Administracion Piblica
402 ISSN: 1130-376X, nam.111, septiembre-diciembre (2021), pags. 397-435



El ius aedificandi vinculado a los usos agricolas y ganaderos en el campo andaluz

tentes-. No es un precepto, pues, que condicione las diversas competencias sectoriales
autonémicas susceptibles de incidir sobre ese territorio y al que, desde una éptica
estrictamente urbanistica, el T.R.L.S. califica de suelo no urbanizable».

D. Vinculante para el legislador autonémico o local

Efectivamente, el principio rector vincula al legislador autonémico o local por
tener la condicion de legislacion basica. En el texto reproducido anteriormente extraido
de la STC 61/1997, de 20 de marzo ya dice el Alto Tribunal que la legislacién autoné-
mica podra en uso de sus competencias sectoriales disciplinar el uso agrario, forestal,
ganadero, cinegético, etc, del suelo no urbanizable o rastico en sentido amplio, toda vez
que la regulacion de esos usos especificos no quedan incluidos dentro de las materias de
competencia exclusiva estatal. No obstante la competencia autonémica para la regula-
ci6n de las normas sectoriales especificas de cada actividad o uso natural no puede ejer-
cerse de manera tan intensa que pudiera interferir con el principio rector. Aparece asi
el caracter vinculante y limitador de ese principio respecto a la legislacién autonémica
urbanistica. Esta vigencia del principio rector operara frente a las normas autonémicas
con rango de ley y con mayor motivo frente a las normas de caracter reglamentario que
también pueden, como ya fijo el Tribunal Constitucional, regular el derecho de propie-
dad constitucionalmente en desarrollo de leyes sustantivas'®. De aqui se deriva también
la vigencia y la necesaria observacion del principio rector por los érganos competentes
de las entidades locales a la hora de aprobar reglamentos que incidan en la regulacion
del wus aedificandi natural; cosa que sucede normalmente a través de las ordenanzas re-
guladoras del campo, del suelo no urbanizable, incluidas como texto articulado en los
planes urbanisticos y cuya formulacion compete a las entidades locales.

E. Relaciona facultades inherentes al derecho de propiedad

El PRUC no incide directamente en la facultad de edificar del propietario del
campo (ius aedificandi natural) sino sobre la facultad de uso del suelo (ius ussus)'’. Es-

10" STC37/1987, de 26 de marzo, Fj. 3% «Resulta, sin embargo, evidente que el art. 33.2 de la
propia Constitucion flexibiliza la reserva de Ley en lo que concierne a la delimitacién del contenido de la
propiedad privada en virtud de su funcion social, que debe ciertamente regularse por la Ley, pero también
por la Administracién «de acuerdo con las Leyes» cuando éstas recaben la colaboracion reglamentaria de
aquélla. Prohibe esta concreta reserva de Ley toda operacion de deslegalizacion de la materia o todo inten-
to de regulacion del contenido del derecho de propiedad privada por reglamentos independientes o extra
legem, pero no la remisién del legislador a la colaboracién del poder normativo de la Administraciéon para
completar la regulacion legal y lograr asi la plena efectividad de sus mandatos, remision inexcusable, por lo
demas, cuando, como es el caso arquetipico de la propiedad inmobiliaria, las caracteristicas naturales del
bien objeto de dominio y su propia localizacion lo hacen susceptible de diferentes utilidades sociales, que
pueden y deben traducirse en restricciones y deberes diferenciados para los propietarios y que, como regla
general, solo por via reglamentaria pueden establecerse».

«De manera que el articulo 33 CE, integrado en la disciplina constitucional, legitima al legisla-
dor ordinario para que determine la graduacion del aprovechamiento del propietario (asi del suelo urbano
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tablece los usos que pueden desarrollarse: todos aquellos que tengan la condicién
de naturales o que se desarrollen de conformidad con la naturaleza de los terrenos.
Y establece una vinculacién o anudamiento del ius aedificand: al ius ussus, de manera
que exista una clara sintonia entre ambas facultades. El principio rector establece ese
mecanismo relacional entre las dos facultades de manera que considera el uso como
la cosa principal y a la facultad de edificar como la cosa accesoria al uso'?. Sobre la
facultad de edificar el PRUC no pretende incorporar determinaciones novedosas
desligadas del uso, sino que se limita a modo de recordatorio a establecer la relacion
o vinculo principal-accesorio entre ambas facultades. El aforismo latino «accesorium
sequitur principale» con los efectos que despliega en el mundo juridico impregna este
mecanismo relacional entre la facultad del uso y la facultad de edificar’®. La com-
prension de este mecanismo es trascendental en el régimen autorizatorio puesto que
conlleva un mandato al legislador en el sentido de que no cabe autorizar la cosa
principal y prohibir la accesoria, o viceversa, prohibir la principal y autorizar la
accesoria. Asi, y para finalizar, este mecanismo relacional obliga a que el proceso
administrativo necesario para comprobar si procede autorizar una edificacion vin-

o agrario). Delimitara, por consiguiente, en virtud de su funcién social (esto es, en aras de la mejor parti-
cipacién econémica de todos los ciudadanos en el bien suelo) el alcance y la amplitud del ius aedificandi
y de la explotacién de los cultivos, o, en otros términos de la facultad de goce atribuida al dominus. De lo
que no puede disponer el legislador es de su existencia. Quedaria entonces desnaturalizado el derecho de
propiedad que ha de contar siempre con el poder (funcional) de explotacion. Desapareceria, en efecto, el fin
o sentido para el que se otorga el derecho en cuestion: el aprovechamiento econémico (goce o disfrute) que
dimana de la utilizaciéon del bien sin necesidad de intermediarios. Y es que la potestad de goce se identifica
precisamente con la finalidad del derecho: ius aedificandi en la propiedad urbana o facultad de explotacion
de cultivos, en la agraria». « A la esencia de la propiedad del suelo no pertenecen ex articulo 33.2 CE, ni el
ius aedificandi, ni la facultad de cultivar o el aprovechamiento forestal, sino tan s6lo un genérico e incoloro
aprovechamiento econémico del bien. Sin embargo, desde el momento de la decision juridico-pablica sobre
el tipo estatutario del suelo, pertenecen a la esencia de cada forma de propiedad las facultades caracteris-
ticas del régimen atribuido. En otras palabras, el ius aedificandi no forma parte del contenido esencial de
la propiedad constitucional, pero si pertenece a la esencia de la propiedad urbana; del mismo modo que la
facultad de cultivar se encuentra en la esencia de la propiedad del suelo agrario». BARNES VAZQUEZ,
J. La propiedad constitucional: El estatuto juridico del suelo agrario. Civitas, 1988, pag. 354.

2 «...es perfectamente razonable que se permitan las construcciones vinculadas al destino agrario
de las fincas, concebidas como el complemento natural de la actividad desarrollada en los predios rtsticos».
BARREDA BARBERA,J. La ordenacion juridica del suelo no urbanizable. Espafia: Tirant Lo Blanch, 2008, pag. 124.

3 GUTIERREZ COLOMINA, V. apunta: «Dentro del aprovechamiento rural habria que in-
cluir: a) Derecho a la explotacion agropecuaria de la tierra. Desde la perspectiva agraria éste es el derecho
que podriamos considerar fundamental. (...) b) El s aedificandi vinculado a la funcionalidad agraria. Este
derecho es complementario del anterior y en cierto sentido viene a confirmarlo, ya que la construccién de
edificaciones destinadas a explotaciones agricolas tiene un caracter instrumental al servicio de la explota-
cion de la tierra; y en el caso de que se hiciera inviable la facultad de edificar construcciones agricolas, se
imposibilitaria el derecho de explotaciéon de la tierra, que forma parte del contenido esencial del derecho de
propiedad». GUTIERREZ COLOMINA, V,, (2006:235).
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culada a un uso natural pase por realizar previamente el juicio probatorio tendente
a demostrar que el uso homdlogo es efectivo sobre ese suelo'.

F. Limitaciones y sujecién al cumplimiento de otros principios

El campo o suelo no urbanizable se destina al desarrollo de usos naturales;
esto implica la aparicién del elemento accesorio ya comentado: la posibilidad de
autorizar el wus aedificandi vinculado a esos usos. En el campo también existe una
prohibiciéon para implantar otros usos no naturales, salvo que se autoricen de mane-
ra excepcional a través de un procedimiento ad foc cuando concurran circunstan-
cias de interés general”. Esas circunstancias conforman la estructura basica en la
actualidad del principio rector. Esa estructura esta en sintonia con la clasificacion
del suelo como no urbanizable que hace el legislador al amparo de la funcién social,
puesto que la decision de clasificarlo asi persigue dos pretensiones fundamentales:
que ese ambito no se destine a crear ciudad y que se destine al desarrollo de usos
naturales. Pero esa estructura refleja una concreta politica urbanistica o de ordena-
cion del territorio implementada por los poderes publicos. Es cierto que el urbanis-
mo tiene como finalidad ordenar el territorio en relacion con las actividades y los
usos que pueden o deben realizarse sobre el suelo, pero esa finalidad admite mas
de un modelo territorial que permita el emplazamiento en el suelo no urbanizable
de edificaciones con diversos usos bajo determinadas condiciones: que se edifique
segin una ordenacion urbanistica abierta o asegurando el aislamiento o separacion
entre edificaciones, asuncion de obligaciones urbanisticas por los propietarios o
promotores... Enla LS56 la edificacion residencial se autoriza en el campo. Incluso
con anterioridad a esa ley, desde principios del siglo XX, la preocupacion de los
poderes publicos no era la limitacién de edificaciones en los ambitos rurales sino
todo lo contrario, disminuir la emigraciéon rural, poblar el campo para cultivar

¥ «De esta manera, puede entenderse que la viabilidad de lo principal (la tierra y su explotacién

natural) exija de ciertos elementos (la construccion agraria) que se integran como un instrumento mas para
su desarrollo. De esta forma, la construccién queda asi incluida en el régimen juridico propio de la explota-
cion de manera tal que, en primer lugar, la finca rastica ha de ser siempre lo principal y la construcciéon un
mero til instrumental a su servicio y no viceversa, y, en segundo lugar, que tal necesidad para el desarrollo
de la explotacién condicionard el destino de lo construido impidiendo su dedicacion a otros usos, circuns-
tancia que incluso podria garantizarse mediante la correspondiente inscripcion registral. MACHACON
DIAZ, F J. Construcciones y viviendas agrarias en suelo rural: la “vinculacién” al uso natural del suelo
como elemento determinante para su autorizacion. Prdclica urbanistica: Revista mensual de urbanismo. 2013,
nam. 123, pags. 28 y ss.

5 Tas posibilidades constructivas del suelo rural, interpretadas con caracter restrictivo, constitu-
yen uno de los puntos ahora menos controvertidos, existiendo unanimidad a nivel doctrinal y sobre todo
jurisprudencial hasta la fecha. El suelo no urbanizable debe ser destinado a usos vinculados y sélo, excep-
cionalmente, a usos extraordinarios, que son asi denominados por su inadecuacién con esta tipologia de
suelo y que van a implantarse insistimos, “excepcionalmente” en ¢l por un motivo concreto: su necesidad
de emplazamiento en medio rural. GOMEZ ROSSI, M. J. 2016. Actuaciones en suelo no urbanizable [en linea].
Tesis doctoral. Universidad de Sevilla. Disponible en: http://hdl.handle.net/11441/36387. Pag. 241.
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tierras incultas o implementar medidas para colonizar montes o terrenos propiedad
del Estado. Aunque el principio rector tenga una base wsnaturalista su estructura
original podia haber incorporado la posibilidad de desarrollar usos artificiales, no
naturales, en el campo. La voluntad del legislador a la hora de elegir el modelo
territorial, en los inicios del urbanismo espanol, no se veia limitada por principios o
mandatos emanados de organismos o instituciones jerarquicamente superiores. Sin
embargo, con posterioridad, despega la concienciaciéon medioambiental, en 1970,
con la declaraciéon de «Afno de Proteccion de la Naturaleza» por la ONU; son
los inicios del Derecho Internacional del Medio Ambiente. La promulgacion de la
Constitucion en 1978 establece el derecho a disfrutar de un medioambiente adecua-
do y el deber de conservarlo (art. 45, en sede de «De los principios rectores de la
politica social y econémica»); y la regulacion de la utilizacion del suelo de acuerdo
con el interés general para impedir la especulacion (art. 47). Espana se integra de
manera efectiva en la Comunidad Econémica Europea, la actual Unién Europea
el 1 de enero de 1986 asumiendo el acervo comunitario que ya existia respecto a la
protecciéon del medioambiente y transposicién o puesta en aplicacion de directivas
y reglamentos promulgados en relacién con esa conciencia protectora del territorio.
A partir de esa integracion el Derecho ambiental europeo tiene una clara repercu-
sién en el resto de normativa por su caracter de transversalidad, en especial en la
ordenacion del territorio, del espacio, del medio natural o del campo. La proteccién
del medioambiente se convierte en un objetivo prioritario en la implementacion de
medidas de cualquier indole dentro del espacio europeo. En 1987 con la elabora-
cién del Informe Brundtlan titulado «Nuestro futuro comtn» aparece en escena
el concepto de «desarrollo sostenible» en el seno de la Comision Mundial sobre
Medio Ambiente y Desarrollo. Se establecen asi las bases de un nuevo Derecho: el
Derecho Ambiental.

Estos hitos historicos vinculan al legislador en el momento de adoptar un con-
creto modelo territorial y urbanistico. Ahora, el principio rector ademas de soste-
nerse sobre una base iusnaturalista debe ser respetuoso con la naturaleza, con el
medioambiente y con el principio de desarrollo sostenible. Se refuerzan asi los pilares
en los que se sustenta el PRUC: utilizacion del suelo de conformidad con su natura-
leza y la posibilidad de materializar el wus aedificandi relacionado con el uso natural.
La integracion de esos principios de ambito europeo o incluso mundial en el prin-
cipio rector motiva que la eleccion por el legislador de modelos territoriales que no
se sustenten en los pilares citados podrian devenir inconstitucionales o contrariar el

derecho de la UE.

Revista Andaluza de Administracion Piblica
406 ISSN: 1130-376X, nam.111, septiembre-diciembre (2021), pags. 397-435



El ius aedificandi vinculado a los usos agricolas y ganaderos en el campo andaluz

II. PARAMETROS QUE INTERVIENEN ENLA VINCULACION DEL
1US AEDIFICANDI CON LOS USOS AGRICOLAS Y GANADEROS
EN EL CAMPO ANDALUZ

El uso natural es la facultad principal que integra el derecho de propiedad en el
campo. Laley urbanistica andaluza vigente en la actualidad, la Ley 7/2002, de 17 de
diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia (en adelante LOUA) no tiene a
fecha de redaccion de este articulo una regulacion especifica, ya sea mediante ley o
reglamento para regulacion del suelo rastico o suelo no urbanizable como ocurre en

otras comunidades auténomas'®

que concrete las caracteristicas que deben tener los
usos naturales para entender que tienen esa condiciéon. La LOUA se refiere a estos
usos con términos muy genéricos en el art. 50.B.a. La trascendencia de esta cuestion
radica en la condicién complementaria al uso natural que tienen las edificaciones,
construcciones o instalaciones naturales (en adelante se hara referencia a ellas con
la abreviatura ECI o ECIs). Del contenido de la LOUA vy de la opinién de los Tri-
bunales” en pronunciamientos dictados con ocasién de las controversias que han
solventado pueden extraerse unos parametros que son referencia valida para confi-
gurar la relacion urbanistica entre usos naturales y las ECIs vinculadas; se exponen

brevemente.

1. El tiempo

El uso natural debe existir o estar desarrollandose en el terreno con anteriori-
dad a la pretension del propietario de realizar alguna ECI. Esta constatacion de que

16" Clomo ocurre por ¢jemplo en Castilla-La Mancha con el Decreto 242/2004, de 27 de julio, por

el que se aprueba el Reglamento de Suelo Rustico, o en las Islas Baleares con la Ley 6/1997, de 8 de julio,
del Suelo Rustico de las Islas Baleares.

17" Al respecto puede versen las siguientes Sentencias:

a) Del Tribunal Supremo. Sala de lo Contencioso-Administrativo:

Secciéon 57, Sentencia (s/n) de 31 de mayo de 1999. ECLI: ES:'TS:1999:3787.

Seccién 1% Sentencia (s/n) de 12 de diciembre de 1990. ECLI: ES:'T'S:1990:9126.

Seccién 5% Sentencia de 4 de febrero. ECLI:ES:T'S:2008:409.

b) Del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia. Malaga:

Sentencia nim. 1227/2018, de 11 de junio. ECLI: ES:TSJAND:2018:10378.

Sentencia nam. 239/2016, de 5 de febrero. ECLI:ES: TSJAND:2016:1710.

Sentencia nam. 1182/2014, de 30 de mayo. ECLL:ES:TSJAND:2014:7074.

Sentencia nim. 2584/2012, de 15 de octubre. ECLI: ES:TSJAND:2012:18053.

¢) Del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia. Granada:

Sentencia nam. 2421/2018, de 31 de octubre. ECLIL: ES:TSJAND:2018:15581.

Sentencia nam. 1231/2012, de 9 de abril. ECLLES: TSJAND:2012:3454.

d) Tribunal Superior de Justicia de Andalucia. Malaga. Sentencia nam. 2127/2017, de 30 de octubre.
ECLI: ES:TSJAND:2017:15003.

e) Tribunal Superior de Justicia de Andalucia. Sevilla. Sentencia de 6 de octubre de 2000. ECLI:
ES:TSJAND:2000:14296.
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el uso natural agroganadero ya se esta desarrollando en ese lugar es una consecuen-
cia necesaria para poder establecer la relacion juridica entre lo principal (el uso) y
lo accesorio o vinculado (la ECI). Solamente si se esta desarrollando un uso natural
nacera con posterioridad la necesidad de realizar alguna ECI'®. Si como indica el
legislador (respetuoso con el PRUC en ese sentido) las ECIs que pueden realizarse
deben ser «precisas» y «adecuadas» y «ordinarias» (art. 50.B.a LOUA) y si ademas
deben ser proporcionadas al uso al que se vinculen (art. 57.1 LOUA) solamente con el
conocimiento previo de la clase o modalidad de uso natural se sabra las necesidades
que conlleva y por extension se podra saber también si la ECI que desea realizarse
debe autorizarse por ajustarse al régimen urbanistico del suelo no urbanizable. Un
uso natural agricola de secano no precisa para su normal desarrollo la misma clase
de edificacién, de construccion o de instalacion vinculada, que un uso natural gana-
dero o que un uso natural agricola de regadio.

De esta necesaria prelacion temporal entre el ius ussus respecto al ws aedificand:
precipitan las siguientes conclusiones:

a) No puede invertirse la relacion temporal y materializar una ECI si el uso
natural no se esta desarrollando de manera efectiva. El desconocimiento de la moda-
lidad de uso natural impedira hacer el oportuno juicio respecto a la concurrencia de
la proporcionalidad, adecuacion o precision de la ECI que desea realizarse.

b) La comprobacién por la Administracion de la efectividad del desarrollo del
uso natural debe ser en el momento inmediatamente anterior a la peticiéon de mate-
rializar la ECI. Debe realizarse en el seno del expediente de concesion de la autori-

18 Algunos autores plantean ciertas dudas sobre la necesaria preexistencia de una explotacion

agricola para autorizar una ECI: «Si el Plan no dice nada mas ges posible verificar la necesidad de la cons-
truccion con caracter previo al despliegue de la explotacion agricola? ¢es imprescindible la preexistencia de
la explotacion en términos empresariales hasta para construir una balsa de riego? ¢no seria como exigirle
a un empresario la viabilidad de su negocio antes de construir su nave en suelo industrial, o al comerciante
la viabilidad de un supermercado antes de ponerlo?» LLAMAS INIESTA, J. Perspectivas y preocupacio-
nes sobre el suelo no urbanizable en los pequenios municipios andaluces. Vision «ex ante»: la cuestion de
los usos. Optica «ex post»: regularizacion de la edificacion ilegal segtn el decreto 2/2012. Revista digital
CEMCIL 2016, nam. 32, pag. 10. En sentido contrario se manificsta MACHACON DIAZ, F. J., (2013:28):
«Este caracter instrumental o accesorio de la construcciéon agraria, como manifestacion de la «relacion
funcional», implica, en buena logica, que la «necesidad» de su implantacion haya de originarse con poste-
rioridad a la existencia de la explotacion al constituir ésta el elemento principal al que se adiciona aquélla a
fin de garantizar su viabilidad. Ello explica que, con la excepcion de determinadas explotaciones de nueva
creacion, la jurisprudencia no haya apreciado «vinculaciéon» en aquellos supuestos «en los que se adquiere
un terreno con el fin principal de construir una residencia, y se proyecta una explotacién agraria (huerto
familiar) para acogerse al régimen excepcional de referencia, lo que constituye un fraude de ley que no debe
ser autorizado». Asimismo, tampoco se considera que concurra el requisito de necesidad para la construc-
cién de viviendas vinculadas en aquellos supuestos en los que existan otras opciones de ubicacion por la
cercania con algiin nucleo de poblacion o, incluso, por razones basadas en la antigiiedad de la explotacion
o en la propia edad y profesion del promotor de la vivienda».
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zacion para construir, puesto que el uso natural se tolera. Ideal seria que en estos ex-
pedientes tendentes a autorizar (o denegar) la ECI, se identificaran dos fases durante
la tramitacién: la fase probatoria respecto al desarrollo efectivo del uso natural y la
fase siguiente en la que se observaran las circunstancias y condiciones relativas a la
ECI solicitada. No deben tener validez en el momento actual en el que se tramita la
autorizacién las circunstancias que prueben que hubo un tiempo anterior en el que se
desarroll6 el uso natural en esos terrenos, que sin embargo ahora son baldios.

2. Las presunciones respecto al uso natural efectivo

Que un espacio territorial esté destinado a ser campo o suelo no urbanizable
debe interpretarse en relacion con la distribucién de la totalidad del término muni-
cipal segun las distintas clases de suelos; en Andalucia suelos urbanos, suelos urba-
nizables y suelos no urbanizables. Con esa expresion se afianza el hecho de que no
estan destinados a crear ciudad; o lo que es similar, que no son suelos pertenecientes
ala clase urbano o urbanizables. El destino natural establecido por el planeamiento
mediante la clasificacién como suelo no urbanizable no presupone que se esté desa-
rrollando de manera efectiva el uso coincidente con el destino. Que un terreno esté
destinado al uso agricola porque esté clasificado como suelo no urbanizable y ese uso
agricola sea uno de los varios destinos permitidos por el legislador urbanistico, no
significa que en ese mismo terreno se esté desarrollando de manera efectiva ese uso'.
Esta presuncion se aleja del sentido del legislador. El hecho de que un terreno tenga
condiciones edafolégicas para destinarse a la agricultura o a la ganaderia es una cir-
cunstancia necesaria para que su propietario decida emprender el desarrollo del uso
mas apropiado en funcién de las caracteristicas intrinsecas del suelo. La presuncion
que considera que en cualquier terreno destinado urbanisticamente al desarrollo de
usos naturales (por quedar clasificado como suelo no urbanizable) puede materiali-
zarse una ECI es errénea y su aplicacion seria contraria al PRUC?.

19" La Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia nam. 1231/2012, de 9 de abril,
analiza esta cuestion con profundidad e incide en que la mera existencia de arboles no significa que el uso
agricola sea efectivo: «Por otra parte, el hecho de que la escritura de compraventa seiale que la finca esta en
suelo rustico de secano y almendros no es adecuada para acreditar el requisito exigido en la ley, ya que esta
naturaleza no basta para estimar que los terrenos en si contienen una explotacién agricola, como concepto
mucho mas amplio, y no basta para acreditar la existencia de la explotacion, los arboles plantados para,
incluso, un consumo personal del duefio, considerando ello insuficiente para justificar la necesidad de una
vivienda para las necesidades de la explotacién en suelo no urbanizable». Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia. Granada. Sentencia nam. 1231/2012, de 9 de abril. ECLLES: TSJAND:2012:3454

20" De esta forma, no cabra apreciar la vinculaciéon de una construccién con una explotacion
agraria y con el destino del suelo cuando existan diversas opciones de implantacion sobre terrenos de
caracteristicas diferentes, ya que entonces el suelo no constituira el elemento necesario e imprescindible
para su correcto y adecuado funcionamiento, pudiéndose, en consecuencia, desarrollar sobre otros terrenos
diferentes sin mayores inconvenientes. Es decir, la concreta actividad de que se trate ha de necesitar de las
caracteristicas peculiares de unos determinados terrenos y/o de la explotacion que se desarrolla en ellos ya
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3. Las garantias de anudamiento entre el uso natural y la ECI
vinculada

Como principios informadores de cualquier regulacién que las Administracio-
nes europeas acometan en cualquier sector de la sociedad, el medioambiente y el de-
sarrollo sostenible tienen un papel relevante. Tanto la regulacién urbanistica estatal
como la andaluza establecen el respeto a estos principios. Este mandato al legislador
no se ha materializado con medidas concretas tendentes a asegurar que el campo se
aprovecha respetando ese principio de desarrollo sostenible en lo que respecta al vin-
culo juridico entre el uso natural efectivo y la ECI. En el caso de la materializacion
de ECIs vinculadas a los usos naturales la correcta integracion del principio debiera
pasar por establecer una garantia que anude juridicamente la existencia temporal de
la ECI al mismo periodo temporal en el que se desarrolle el uso natural. Lo cierto
es que el art. 177 de la LOUA que contiene los actos administrativos que pueden
inscribirse en el Registro de la Propiedad para establecer una condiciéon o carga
con efectos reales sobre la propiedad no contiene ninguna prevision al respecto. La
indicaciéon que mas se aproxima seria la referencia a la inscripcion de las 6rdenes
de cese de los usos o demolicién de obras de caracter provisional. Sin embargo el
régimen juridico de las autorizaciones urbanisticas para realizar las ECIs vinculadas
no establece ninguna prevision al respecto, ni tampoco considera que la materiali-
zacion de ECIs en el campo vinculadas a los usos naturales deba realizarse a través
de autorizaciones otorgadas con caracter provisional o temporal o con obligacién de
demolerlas cuando concurra alguna condicion.

La desaparicion del efectivo desarrollo del uso natural conllevara la desapari-
cion del vinculo juridico entre lo principal y lo accesorio. Siuna ECI sigue existiendo
en un terreno con posterioridad a la finalizacién del ejercicio efectivo de un uso agri-
cola o ganadero que legitimé la materializacion de aquella, entonces desaparece el
vinculo y la ECI queda abandonada: no tiene uso reconocido. Distinto es que tenga
una tipologia comun o usual o reconocible como agraria o ganadera, pero las carac-
teristicas fisicas no suponen el cumplimiento de las condiciones juridicas, en este caso
la vinculacion al uso natural. El régimen autorizatorio de las ECIs naturales no esta
establecido de este modo; ahora la vinculaciéon no se configura por el legislador como
un hecho juridico que deba mantenerse durante toda la vida util de la ECI, sino que

que tnicamente desplegara la finalidad que le es propia ubicandose en ese concreto suelo y como comple-
mento necesario de la actividad adscrita al sector primario que se desarrolla en ¢L.(...) Desde este punto de
vista, por ejemplo, para apreciar que una nave-almacén se encuentra vinculada a una explotacién agraria
necesariamente habra de acreditarse que las mercancias almacenadas provienen de la propia finca y no de
fincas distintas o de otras explotaciones, sin que baste «on que el material almacenado guarde relacion con la explo-
tacion de los recursos naturales, sin tener en cuenta la procedencia de los productos» ya que, de admitir lo contrario , «cualquier
almacén de productos agricolas, haciendo abstraccién de su origen, podria efectuarse en suelo risticon. MACHACON DIAZ,
E J., (2013:28)
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basta que concurra en el momento de la autorizacion. Esta regulacion puede ser
contraria los principios medioambientales y el desarrollo sostenible propiciando que
ECIs que han dejado de cumplir la funcién o mision para la que fueron creadas sigan
existiendo en estado de abandono funcional y agrediendo, cuanto menos visual y
paisajisticamente, el paisaje rural. Similar circunstancia ocurre no solo cuando deja
de desarrollarse de manera efectiva el uso natural sino también cuando se produce
un cambio de modalidad de uso natural. Si el propietario del campo, por circunstan-
cias que resultan irrelevantes ahora, ya no ejerce el uso agricola y decide pastorear
al ganado en su finca desarrollando ahora un uso ganadero, entonces ese cambio de
uso debiera llevar asociado, o bien la adaptacion de la ECI agricola que alli pudiera
existir a una ECI ganadera, o bien la demoliciéon de la ECI que naci6 vinculada al
uso natural que ha mutado y, en su caso, la posibilidad de materializar en el mismo
lugar otra ECI vinculada al nuevo uso.

4. Modalidades en el desarrollo de los usos naturales

La regulacion urbanistica que rige en Andalucia no concreta a qué modali-
dades de usos naturales se quiere hacer referencia cuando se desarrolla el principio
rector urbanistico en el campo. No existe en la ley urbanistica sustantiva andaluza
un precepto definitorio de lo que debe entenderse por «explotacién agricola» o
por «explotaciéon ganadera», ni tampoco una remision a la legislacién sectorial
agraria o ganadera para asumir la posible definicion de esa realidad que pueda
contenerse en esas disciplinas?. Sin embargo la interpretaciéon que yo sostengo es
que la necesidad de materializar una ECI podria justificarse ante el desarrollo de
usos naturales agroganaderos que se realicen de forma profesional o con el objetivo
de obtener rentas econémicas de la actividad, pero también ante el desarrollo de
usos naturales agroganaderos domésticos, familiares, para el autoconsumo o mera-
mente ociosos o recreativos (en adelante la referencia a estos usos se hara solamente
con el adjetivo «domésticos»)??. Esta conclusién se deriva del analisis de varias cir-
cunstancias:

21 @Rl primer problema que se plantea es que (...) el legislador espariol utiliza en el ambito del

derecho agrario el término explotacion en sustitucion y como sinénimo de empresa, y ademas, y para
terminar de complicar las cosas, en un doble sentido, es decir haciendo alusién en unos casos a la actividad
agraria realizada por el empresario y en otros a la empresa como conjunto de bienes organizados y destina-
dos a la produccion agraria». CARRETERO GARCIA, A. Empresa agraria y profesionales de la agricultura en el
derecho espaiiol y comunitario. Granada: Comares, 2003. pag. 50. Comares Monografias.

22 Tampoco la diferenciacién entre agricultura profesionalizada o doméstica es nitida por cuanto
concurren también actividades agrarias como la figura del agricultor a tiempo parcial que toma elementos
de ambas categorias: «Las dudas en torno al cumplimiento o no del requisito de la profesionalidad consti-
tuye uno de los problemas a los que ha tenido que enfrentarse la figura del agricultor a tiempo parcial a la
hora de determinar sus relaciones con las otras modalidades de agricultores (....). El problema deriva de la
dificultad de encuadrar al agricultor a tiempo parcial dentro del marco de una estructura juridica disenada
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a) La ausencia de norma que expresamente prohiba el desarrollo de usos na-
turales domeésticos. Asi, todos los actos que no estén prohibidos o que deban estar
expresamente legitimados por el planeamiento y sean actos subsumibles en la defini-
cién genérica de la norma, deben tratarse como actos autorizables.

b) La utilizaciéon por el legislador del término «explotacién» (en referencia a la
actividad que puede desarrollarse en una finca o parcela) junto a otros como uso, uti-
lizacién, disfrute, acto o actividad (vid art. 50 de la LOUA). Aqui el legislador no ha
querido utilizar el término «explotacién» en el sentido indicado en la Ley 19/1995,
de 4 de julio, de Modernizacion de las Explotaciones Agrarias (uso agricola o gana-
dero profesionalizado o mercantilizado) sino como término sinénimo a aprovecha-
miento de la tierra o a obtencion de aprovechamientos naturales del suelo.

¢) La redaccion del art. 13 del TRLS2015 que define el contenido del derecho de
propiedad del suelo en situaciéon rural no realiza ninguna diferenciacién o limitacién
que afecte a las modalidades en el ejercicio del uso natural, ni tampoco utiliza el térmi-
no «explotacion», incorporando ciertas dudas interpretativas como ya se ha expuesto®.

d) La utilizacién natural del suelo mediante usos agricolas o ganaderos do-
mésticos es una actividad consustancial a la existencia del hombre en la Tierra que
motivo el paso de una vida némada a una sedentaria. Cultivar y criar animales para
procurar el sustento del ser humano (usos agroganaderos domésticos o familiares)
son actividades reconocidas por las normas que rigen la convivencia social que sur-
gieron en los inicios de la civilizacién con anterioridad al ejercicio de la actividad
agroganadera profesionalizada. Esta realidad no es desconocida por la sociedad que
la reconoce por ejemplo cuando legisla en los ambitos agroganaderos excluyendo del
ambito de aplicacion de la norma a aquellas actividades de escasa entidad, que se
denominan explotaciones de autoconsumo, familiares o domésticas®’. En el ambito

hasta ahora para ayudar preferentemente al agricultor dedicado a esta actividad de modo prevalente o a
tiempo completor. CARRETERO GARCIA, A. (2003: 452). También incide en esta indefinicion CA-
BALLERO LOZANO, J.M. en MUNIZ ESPADA, E. Un marco juridico para un medio rural sostenible. Madrid:
Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino, 2011, (pag. 31 y ss.).

2 «Articulo 13. Contenido del derecho de propiedad del suelo en situacién rural: facultades. 1.
En el suelo en situacion rural a que se refiere el articulo 21.2,a), las facultades del derecho de propiedad
incluyen las de usar, disfrutar y disponer de los terrenos de conformidad con su naturaleza, debiendo dedi-
carse, dentro de los limites que dispongan las leyes y la ordenacion territorial y urbanistica, al uso agricola,
ganadero, forestal, cinegético o cualquier otro vinculado a la utilizacién racional de los recursos naturales».

2 Como indica por ¢jemplo el Real Decreto 1084/2005, de 16 de septiembre, de ordenacién de
la avicultura de carne: «Art. 1.6. Se exceptian de la aplicacion de este real decreto: a) Las explotaciones de
autoconsumo segun se definen en el articulo 2.b)»; art. 2.b que dice: «Explotacién de autoconsumo: aquella
explotacién que produzca hasta un maximo de 210 kilos en equivalente de peso vivo de ave al afio y en
ningun caso comercialice los animales o su carne (...)». O como indica el Real Decreto 306/2020, de 11
de febrero, por el que se establecen normas basicas de ordenacion de las granjas porcinas intensivas, y se
modifica la normativa basica de ordenacién de las explotaciones de ganado porcino extensivo: art. 2.2.f):
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de la ordenacion del territorio y urbanismo de Andalucia también se reconoce, se
ampara, se permite o se tolera el desarrollo de actividades agricolas o ganaderas
domeésticas que por su escasa entidad no llegan a constituir un hecho relevante para
regularse por norma®.

Asi, por ejemplo, el art. 8.h del RDUA, en sede de definicién de los actos suje-
tos a licencia incluye: «La instalaciéon de invernaderos cuando conlleve algun tipo de
estructura portante con exclusion de los domésticos o de escasa entidad en cuanto a
sus caracteristicas o superficie afectada». En los Planes Especiales de Proteccion del
Medio Fisico y Catalogo de Espacios y Bienes Protegidos de las provincias andaluzas
se incluye como un espacio de Proteccion Especial Compatible, los Paisajes Agrarios
Singulares que se definen como aquellos que presentan una notable singularidad pro-
ductiva condicionada por determinantes geograficos y/o por el mantenimiento de usos
y estructuras agrarias tradicionales de interés social y ambiental. La actividad agro-
ganadera familiar o doméstica se identifica con los huertos tradicionales que existen
en la periferia o cercanias de la mayoria de los nicleos de poblacion de Andalucia, en
las zonas de vega, junto al cauce de rios o arroyos que proporcionan el riego necesario
(mediante pozos o acequias) para el desarrollo de ambas actividades. Estos espacios
se reconocen y la actividad agricola o ganadera que en ellos se desarrolla se regula a
través de las ordenanzas incluidas en el planeamiento urbanistico municipal®.

e) La funcion social que el propietario del campo debe cumplir no solamente
concurre ante aprovechamientos agroganaderos profesionalizados, sino que en de-
terminados ambitos como pueden ser los espacios destinados a huertos tradicionales
o familiares, la funcion social se identificaria en un alto porcentaje con la actividad
oclosa, recreativa y de entretenimiento que para la poblacion constituye la atencion a
los cultivos o animales de granja; ademas de obtener productos vegetales o animales
para el autoconsumo como complementos a las rentas familiares permite también el
contacto con la naturaleza. En estos huertos, lo que la sociedad espera de sus pro-
pietarios es que mantengan la actividad agropecuaria tradicional cuya trascendencia
motiva incluso una proteccion legal incluyéndolos como espacios de especial protec-
cion en el suelo no urbanizable.

«Explotacion para autoconsumo: la utilizada para la cria de animales con destino exclusivo al consumo
familiar, con una produccién maxima por afio de 3 cerdos de cebo, y sin disponer de reproductoras».

% Respecto a la figura del «profesional de la agricultura» y su tratamiento por las leyes, puede
verse a CARRETERO GARCIA, A. (2003:303).

% Como puede ser el caso de la Vega de Granada y su reconocimiento en el PGOU como ca-
tegorias en el suelo no urbanizable; por ejemplo «Suelo No Urbanizable de Especial Proteccion ecologica
de las Cuencas de los Rios Genil, Darro y Beiro» o «Suelo No Urbanizable de Proteccién Agricola de
Huertos-Familiares»; art. 3.1.3 de las Normas Urbanisticas del Plan General de Ordenaciéon Urbanistica
de Granada. En: Ayuntamiento de Granada [en linea]. Disponible en http://www.granada.es [consulta:
10/9/2021].
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5. El ambito territorial considerado

Otro de los pardmetros que no aparece definido en la LOUA y que es suscep-
tible de regularse via planeamiento urbanistico por cada municipio andaluz es la re-
lativa a la definicion, caracteristicas y extension que debe tener el espacio territorial
o la porciéon de campo en la que se desarrolla el uso natural cuyo ¢jercicio efectivo
habilita la materializaciéon de la ECI vinculada. Esta indefinicion trae causa de va-
rios factores ya analizados en epigrafes anteriores: urbanismo como técnica destina-
da a la regulacion del s aedificandi en entornos urbanos; exclusion de la facultad de
edificar del repertorio de los derechos de los propicetarios del campo; mejor condicion
técnica y finalista de la ciencia agricola y ganadera para regular el ws aedificand:
agrario,...). Por ello las referencias que hace el TRLS2015 estatal o la LOUA en An-
dalucia no dedican ningtn parrafo a concretar o definir qué porcion de suelo rastico
es la que debe considerarse para conocer si se desarrolla el uso natural que abrira la
posibilidad de materializar la ECI.

De la regulacion de la LOUA puede inferirse que el ambito territorial que
debe considerarse a efectos de observar la efectividad del desarrollo del uso natural
para usos domésticos no tiene por qué ser coincidente con parcelas catastrales o con
recintos SIGPAC. Si un uso natural se desarrolla en una porciéon de terreno inferior
por ejemplo a una parcela catastral, entonces la necesidad, extension, idoneidad,
en definitiva, el juicio en torno a la vinculacién con la ECI que se solicite debera
realizarse de manera proporcional a la superficie de terreno efectiva. Esta cuestion
tiene relevancia en aquellos supuestos en los que la extension maxima en superficie
de la ECI se fija mediante un porcentaje de ocupacion sobre la superficie de la finca
o parcela; aunque de esa proporcion se derive la posibilidad de materializar x metros
de ECI, esa superficie debera aminorarse en funcion de la porcion de parcela o finca
realmente utilizada por el agricultor o ganadero.

De los principios que configuran el PRUC, en especial de la utilizaciéon del
suelo de conformidad con su naturaleza, no puede inferirse que se permita el de-
sarrollo de un Gnico uso natural con exclusion de cualquier otro. Ademas de la
consustancial convivencia entre usos naturales agricolas y ganaderos como dos acti-
vidades intimamente relacionadas o complementarias, es preciso atender al progreso
y modernizacion de estos dos sectores primarios. En el estado actual de la tecnologia
la consideracién de que en una unidad de superficie de suelo solamente puede de-
sarrollarse un solo aprovechamiento natural resulta una apreciaciéon arcaica. En un
mismo ambito territorial es posible el desarrollo de usos agricolas, ganaderos, en sus
modalidades profesionalizadas o domésticas pero también en ese mismo territorio
pueden coexistir los aprovechamientos de otros recursos naturales como la fuerza
edlica o la energia solar o los aprovechamientos cinegéticos. Esta realidad obliga a
establecer criterios que desarrollen el PRUC en el sentido de permitir que las super-
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ficies maximas de las ECIs vinculadas a los usos que se permitan sean el resultado de
aplicar los indices de ocupacién o edificabilidades de cada uso pormenorizado sobre
la misma extension territorial; o dicho de otro modo que no se agote el derecho a
materializar el wus aedificandi vinculado a un uso agricola porque ya se haya aplicado
previamente al realizar una ECI relacionada con un uso ganadero o cinegético o
edlico o solar. Si una porciéon de campo permite obtener aprovechamientos agricolas
y ejercer el pastoreo y las condiciones de soleamiento son aptas para instalar placas
solares sin detrimento del desarrollo de las otras dos actividades naturales, entonces
la ciencia urbanistica debe ser consecuente con el PRUC y permitir que el propieta-
rio utilice el suelo de conformidad con su naturaleza obteniendo aprovechamientos
naturales en las tres modalidades. Ese ajuste al PRUC sera el motivo que obligue al
legislador a permitir que en ese mismo ambito territorial pueda materializarse un
triple wus aedificandi: el agricola para el resguardo de aperos, maquinaria de cultivo
y cosecha, el ganadero para alojar a los animales en condiciones apropiadas y el wus
aedificand: solar (por ejemplo una edificacién destinada a maquinaria, instalaciones
y elementos necesarios para el funcionamiento y mantenimiento de la instalacién
solar). Esta realidad no puede limitarse por el efecto del destino que esté previsto en
el planeamiento municipal para el suelo no urbanizable; por ejemplo que un PGOU
destine una porcion del territorio al uso agricola vetando implicitamente la posibili-
dad del ejercicio del uso cinegético o edlico que podrian desarrollarse también puesto
que la naturaleza del terreno lo permite.

6. Proporcionalidad

El principio de proporcionalidad aparece citado implicita o explicitamente en
la LOUA? y es un parametro que no puede desconocerse por el legislador munici-
pal andaluz a la hora de aprobar planes urbanisticos u ordenanzas reguladoras que
afecten ala relacion entre el uso natural y la materializacién de ECIs vinculadas. Los
Tribunales también recurren con frecuencia al principio de proporcionalidad como
uno de los parametros validos para observar la idoneidad o pertinencia de autorizar
determinadas ECIs.

Incluso el propio término («vinculacién») en el que radica la relacién entre el
uso natural implica una proporcionalidad entre ambas realidades. Esta proporcion,
en la practica, suele integrarse en las normas urbanisticas mediante la inclusion de

27 Por ejemplo en la LOUA, en su art. 3.1.b: «Vincular los usos del suelo a la utilizacién racional

y sostenible de los recursos naturales»; o art. 3.1.d: «Delimitar el contenido del derecho de propiedad del
suelo, usos y formas de aprovechamiento, conforme a su funcién social y utilidad puablica»; o art. 8.2: «El
contenido de los Planes Generales de Ordenacién Urbanistica (....) deben desarrollarse con arreglo a los
principios de maxima simplificaciéon y proporcionalidad...»; o art. 57: «Ser adecuados y proporcionados
al uso a que se vinculen»; o en el art. 182: «...con caracter excepcional y en aplicacion del principio de
proporcionalidad,...».
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limitaciones en las ordenanzas reguladoras de las edificaciones en el campo. Por lo
general la limitacién mas comtn consiste en limitar la superficie construida de la
ECIs estableciendo una relaciéon en superficie construida y superficie de la finca o
parcela (relaciéon conocida como «indice de ocupacion de suelo», «edificabilidad»,
«densidad edificatoria», «aprovechamiento edificatorio» o términos similares). La
fijacion de ese parametro no integra los principios wsnaturalistas propios de los usos
naturales. Las normas urbanisticas establecen, por lo general, un limite atendiendo a
la tipologia edificatoria de la ECI; por ejemplo, un determinado porcentaje de ocu-
pacién de parcela en caso de almacenes o naves de uso agricola. Pero configurado
asi, ese indice no atiende a las caracteristicas intrinsecas del uso natural con el que la
ECI se vincula; las necesidades, en superficie construida, para un almacén agricola
en el caso de cultivos de cereal de secano son distintas que en el caso de un almacén
agricola necesario para atender un cultivo de regadio como puede ser el caso de una
huerta familiar. Una ECI vinculada a un uso avicola extensivo debera tener una
superficie proporcional al espacio vital de los animales seguin las normas sectoriales
ganaderas y sobre el bienestar animal; y si el uso ganadero no es el avicola sino el de
otra especie animal de mayor envergadura (por ejemplo ganado ovino o caprino en
extensivo), entonces las necesidades de superficie de la ECI seran aquellas que permi-
tan albergar en condiciones idéneas a estos otros animales; y esa distinta necesidad
de superficie de la ECI puede aparecer incluso en la misma finca o parcela, en la
misma extension superficial del lugar elegido para materializar la ECI. El limite de
la superficie de la ECI no puede por tanto establecerse atendiendo a un parametro
fijado arbitrariamente o sin observar las caracteristicas de uso natural que funda-
menta la necesidad de que exista una ECI?.

En el caso de aprovechamientos ganaderos extensivos, o actividad de pastoreo,
el establecimiento de una proporcién entre el quantum de s aedificandi y la extension
de la propiedad cuando tnicamente se atiende al factor superficie (mayor o menor) de
la parcela o finca también conlleva una limitacién urbanistica que supone un aleja-
miento de los principios wsnaturalistas. Es muy comin que esa actividad de pastoreo
del ganado se haga en fincas de terceros propietarios (distintos al ganadero o duefio
del rebafio) mediante la habilitacién expresa con contratos de aprovechamiento de
pastos y rastrojeras o bien por mera tolerancia del propietario del suelo o siguiendo
costumbres. La consideracion de ganaderia extensiva o intensiva se regula en las
normas sectoriales en funcion de la carga ganadera o relaciéon entre Unidad Ganade-
ra Mayor (UGM) y unidad de superficie (por lo general, hectareas). Pero esa relacion
entre numero de animales y superficie de suelo no se refleja en la relacion que la nor-

% da idea de la proporcionalidad supone que ha de existir una adecuada relacién entre las

dimensiones y magnitud de las construcciones y las de las explotaciones, como una muestra mas de la
vinculaciéon de las primeras a las segundas». BARRERA BARBERA, J. (2008:125).
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ma urbanistica determina entre superficie edificable de la ECI ganadera y superficie
de la parcela en la que se construya. Efectivamente; la norma sectorial ganadera de la
concreta especie animal y sobre todo las normas sobre el bienestar animal obligaran
a que la ECI en la que deben alojarse los animales tenga una superficie proporcional
al nimero de animales que componen el rebafio, pero por otro lado la superficie
de esa ECI se vera limitada por la proporcion respecto a la superficie de finca por
un lado y por el cumplimiento de la franja libre o retranqueo desde los limites de la
propiedad por otro. Esta disfunciéon ocurre porque el factor elegido para establecer
la proporcionalidad de la ECI debe relacionarse con el aprovechamiento ganadero
natural del suelo y si ese es el aprovechamiento idéneo, sostenible y rentable se de-
rivara una utilizaciéon del suelo de conformidad con la funcién social; entonces la
ECI no puede quedar limitada iinicamente por parametros urbanisticos alejados de
fundamentos wsnaturalistas.

7. Innovaciones tecnologicas en el desarrollo de actividades
agroganaderas

A fecha actual los avances tecnologicos introducidos en las actividades natura-
les son de tal magnitud que en algunos supuestos vendrian a conculcar el PRUC, el
principio rector urbanistico; o lo que es similar: constituirian actividades que no se-
rian susceptibles de realizarse en el campo por no concurrir en ellas la conformidad
con la naturaleza del suelo y en su consecuencia no ser el lugar adecuado para su im-
plantaciéon. No es este un forzado intento de limitar lo ilimitable, la implementacion
de avances tecnologicos en todos los sectores sociales (en este caso en las actividades
agricolas y ganaderas), sino el convencimiento de que la norma relevante, la ley urba-
nistica, precisa también una renovacién que evite que el aplicador de la norma deba
realizar forzadas interpretaciones del precepto normativo para concluir autorizando
ciertas actividades novedosas cuya relacién con la naturaleza del suelo no se produce.

Si la actividad del cultivo de los vegetales o de la crianza de los animales se
desarrolla con un nivel tecnolégico tan alto que sea dificil encontrar similitudes con
la actividad agricola o ganadera primigenia entonces se produce una disociacion en-
tre el fundamento urbanistico basado en la conformidad con la naturaleza (PRUC)
que ampararia la eleccion del campo como ambito territorial idéneo para su de-
sarrollo®. A mayor tecnificacién de la actividad mayor alejamiento también de su

2 BARREDA BARBERA, J. (2008:107) s refiere a los usos naturales del suelo como «usos pro-
pios del destino natural del suelo son los que el ser humano ha ejercido en el medio rural desde tiempos
inmemoriales». Respecto al uso agricola apunta: «Los usos agricolas son los que cabe asociar con mayor
facilidad al campo, aunque contrariamente a lo que se pudiera pensar “prima facie”, no todo es armonia
entre tales usos y su entorno fisico. Probablemente la agricultura es, de entre las actividades de aprovecha-
miento del suelo segtin su destino natural, la susceptible de generar mayores impactos medioambientales,
sobre todo cuando se produce una intensificaciéon de la produccion». Este autor introduce, a mi juicio
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naturalidad original; evidentemente ese alejamiento hara mas dificil argumentar la
conformidad con la naturaleza del suelo para que esa actividad encuentre acomodo
en el régimen legal del suelo no urbanizable. Habra otros fundamentos para que esa
actividad, atn tecnificada en tal grado que la haga irreconocible como la actividad
ancestral, se pueda desarrollar en el campo pero no tendran un fundamento de base
wsnaturalista, sino un fundamento basado en intereses sociales, que habra que con-
formarlo. Que esas actividades, que han perdido la vinculacién con la naturaleza del
suelo, tengan que realizarse en el campo, en ambitos alejados de la ciudad, sera una
cuestion fundada entonces en razones de interés general o social y respondera a un
concreto modelo de politica urbanistica establecida por el legislador; o bien porque
la legislacion sectorial impide que se realicen en entornos urbanos o proximos. Podra
decirse entonces que el campo es el lugar idoneo o previsto o que es el destino de esas
actividades, pero no podra entonces argumentarse lo contrario: que en el campo
pueden realizarse todas aquellas actividades que se desarrollen de conformidad con
la naturaleza del suelo.

Esta disertacion nos conduce a dos soluciones que podran implementarse en el
modelo territorial establecido por el legislador: o la norma urbanistica debe sufrir un
proceso de adaptacion o de innovacién modificando el régimen urbanistico del suelo
no urbanizable para que el campo sea el ambito territorial idéneo para implantar las
nuevas actividades agroganaderas tecnificadas o modernizadas; o bien esas nuevas
actividades que han perdido su naturalidad por la incidencia del progreso deben en-
tonces implantarse en ambitos territoriales especificos habilitados ad hoc por el legis-
lador. Esos nuevos ambitos (quiza nuevas clasificaciones o categorizaciones de suelos)
se situarian equidistantes normativamente entre la clase de suelo urbano (ciudad) y
la clase de suelo rustico (campo). La tecnificacion agroganadera implementada en un
alto grado se reconoceria por la sociedad entonces como una actividad desarrollada
con elevadas dosis de procesos fabriles, conexién directa con lo industrial, introdu-
ciendo un factor diferenciador con respecto al desarrollo primigenio de la agricultu-
ray la ganaderia y que justificaria esa innovaciéon normativa™.

adecuadamente, la modalidad intensiva de la produccién agricola como elemento distorsionador del PRUC
o como un factor que rompe ese vinculo con los usos ejercidos desde tiempos inmemoriales en el suelo.

39 El término modernizacién no siempre conlleva aspectos positivos en el campo; puede conllevar
también implicaciones sociales negativas: «En el medio rural las nuevas orientaciones modernizantes han
traido sin lugar a dudas mejoras sustanciales en la calidad de vida de los agricultores y en las producciones
finales, sin embargo todo ello ha tenido un coste social importante, que han soportado con toda su fuerza
los propios habitantes de estas areas.(...) La modernizaciéon como proceso de cambio social positivo viene
acompanada de unos costes sociales derivados de la creciente obsolescencia que adquieren las estructuras
pertenecientes al antiguo orden tradicional. La pérdida de los modos y costumbres en el medio rural consti-
tuye un ejemplo, como tributo a las mejoras introducidas en las formas de explotacion agraria. (...) Sin em-
bargo, otros costes derivados de la modernizacion e industrializacién de las estructuras agrarias se resuelven
irrecuperables, sin una compensacion posible a medio plazo, entre los que se encuentran la generacion de
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No cabe una tercera solucién: no puede limitarse el avance cientifico y tecnolo-
gico ni la modernizacién de los sectores agricolas y ganaderos. La norma debe seguir
teniendo su utilidad regulando estos nuevos hechos. Y si en este contexto el término
«nuevos» pudiera resultar excesivo entonces cabe sustituirlo por el de «unos hechos
alterados por efecto del progreso en tal magnitud que ya no son reconocibles como
los hechos a los que se refiere la norma». ;Qué nuevas modalidades en el desarrollo
de las actividades agroganaderas son las que fundamentan este planteamiento? Es
procedente exponerlas.

A. Respecto a los usos agricolas

No todos los avances tecnologicos implementados en la agricultura resultan
ahora relevantes, sino solamente aquellos de naturaleza fisica, tangibles, visibles y
que tienen efectos en relacion con la forma de ocupacion y utilizacion del suelo (di-
mension espacial en superficie y volumen) de la porcién de campo elegida para el
desarrollo de la actividad. No influyen en este analisis las innovaciones en materia
de abonado o enriquecido de la tierra o las dirigidas a la mejora de la calidad del
producto agricola como los tratamientos bioquimicos de las plantas, implementacion
de sistemas de polinizacion mas eficaces, mejora o modificacion de sus cualidades
mediante experimentacion en laboratorio para influir en el consumidor final u otras
en ese sentido.

Las primeras instalaciones o estructuras vinculadas con el uso natural agricola
que se incorporan al suelo de manera fija, con cierta solidez para soportar cargas y
pesos son las sencillas estructuras con cafas o varas usadas como tutores de la planta
para que los tallos se enreden y se sostengan en altura y que el fruto no nazca en

desequilibrios territoriales como consecuencia de la pérdida de relevancia de la tipologia de asentamientos
rurales tradicionales.(...) En este juego del mercado internacional, donde la motivacion por el beneficio
constituye el principal objetivo, el aprovechamiento de las tierras fértiles y la orientacién productiva que se
les otorga, ha venido en ocasiones a contradecir los intereses locales o nacionales en aquellos paises que han
consolidado una modernizacion e integracién de su sector agrario, segin las nuevas pautas de produccion
surgidas. De tal forma han aparecido un buen nimero de comunidades locales-rurales que no han estado
en condiciones de integrarse en este proceso totalmente y han quedado abocadas a un tipo de agricultura de
subsistencia, orientada en ocasiones a mercados locales estacionales, por ejemplo cubriendo la debilidad del
mercado en temporadas en que aumenta la poblacion local residente (turismo, inmigracion temporal, etc.).
Este tipo de asentamiento rural esta adquiriendo en esta década un futuro dudoso ante el envejecimiento
progresivo de sus escasas poblaciones y la falta de continuidad generacional observada. Los desequilibrios
territoriales que han aparecido en Espafia como consecuencia de esta dinamica contradicen claramente el
interés general y son fuente de multiples problemas que tienen su ultima manifestacion en el coste de man-
tenimiento de las grandes dreas metropolitanas y en otro extremo en el subdesarrollo de regiones periféricas.
(...) El declive absoluto de ciertas regiones y areas locales constituye una de las principales consecuencias
negativas de este proceso cuya terminacion aun esta por vislumbrar». ALVAREZ-CIENFUEGOS RUIZ,
F. J. Modernizacion y agricultura en Espana: algunas implicaciones territoriales. Revista de Estudios Agro-
sociales. 1988, nam. 145, pags. 225-243.
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contacto con la tierra. Esos tutores se sostienen mediante un sencillo procedimiento
de hincado en el terreno y atado con cuerdas o alambres. Estos entramados sencillos
se elevan poco mas de un metro de altura respecto a la tierra y visualmente pasan
incluso desapercibidos entre los tallos, hojas y frutos de la planta. Frente a la tem-
poralidad de esas simples estructuras, coincidente con el ciclo vital de la planta en
cada temporada segin el devenir de las estaciones, el agricultor buscara aminorar
los costes intentando evitar la reiteracion perioédica del proceso de instalacion de esos
elementos auxiliares para que constituyan una instalacién permanente en el tiempo.
Esto exige la utilizacién de materiales duraderos a la intemperie en sustitucion de
las cafias o varas surgiendo asi las estructuras de mayor enjundia formadas por ele-
mentos metalicos que por su mayor porte precisan una mayor sujecion al suelo; no
basta ya el hincado manual en el suelo de las varas por el agricultor sino una cierta
manipulacién del terreno en su base: la cimentacién o fundamento con garantias
suficientes para soportar la estructura metdlica que se creard por encima del nivel
del terreno. Este avance en las caracteristicas de los materiales empleados conlleva
ya una percepcion visual del entramado que ya es notable y se diferencia y destaca
en el entramado natural que forma la propia planta. Se identifica asi una distorsién
en la perspectiva abierta o en el paisaje natural formado en origen solamente por el
terreno y la plantacion. Para poder modificar las condiciones ambientales en las que
se cria la planta (como la temperatura o la radicaciéon solar o la evaporacion de la
humedad o para evitar que la planta se vea afectada por vectores, insectos fundamen-
talmente, que pueden ocasionarle plagas) se incorporan al proceso del cultivo ele-
mentos flexibles que envuelven a las plantas creando las estructuras conocidas como
invernaderos que delimitan el espacio de la parcela agricola del exterior buscando un
aislamiento controlado en funciéon de las necesidades de la planta en cada momento
del crecimiento del fruto. La construcciéon o instalacion de invernaderos desde que
se instalaron de manera experimental hace ya mas de cincuenta afios ha progresado
de manera considerable; en sus inicios el invernadero se formaba con estructuras
de postes de madera para soportar plasticos; en la actualidad la estructura es de
mayor complejidad técnica. Si las originales podian crearse por el propio agricul-
tor, de forma manual con el empleo de sencillas herramientas, en la actualidad esas
estructuras son de mayor porte y altura y exigen una instalacion profesionalizada
(intervencion de ingenieros para el calculo de pesos, resistencias y secciones de ma-
teriales, planificacién en proyecto arquitecténico, empleo de maquinaria para ins-
talarlos...) configurando un invernadero al que se incorporan elementos técnicos y
funcionales creados ad hoc para atender las necesidades del cultivo. Asi configurados
estos invernaderos crean un volumen cerrado y aislado del exterior que poca diferen-
cia presentan respecto a las construcciones o edificaciones destinadas a procesos de
almacenamiento o manipulacién de grandes volimenes (edificaciones con tipologia
de nave con amplios espacios diafanos en su interior) salvo en lo que respecta al tipo
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de material empleado para conformar los cierres laterales o la cubierta. Son instala-
ciones o estructuras que limitan el campo visual y la perspectiva abierta propia del
campo e incluso que no permiten la observacion de los cultivos desde el exterior.

El terreno natural constituye lo fundamental (lo principal) cuya existencia es
responsable de la creacién de la instalaciéon auxiliar o vinculada (lo accesorio), el
invernadero. Si el terreno que el agricultor aisla del exterior y protege mediante la
construccion del invernadero no fuera tierra vegetal con sustratos y nutrientes en
adecuada proporcion para el cultivo de las plantas o tuviera caracteristicas topo-
graficas inadecuadas (excesiva pendiente, desniveles, quebradas, barrancos, terrenos
pedregosos...) no se hubiera realizado en ese lugar la instalacion. La razén Gltima
que fundamenta la eleccién de esa porcion del territorio para realizar en ella la ins-
talacién estriba en las condiciones naturales del suelo, en la naturaleza del suelo
(asociacion con el PRUC). Esta relacion de lo principal con lo accesorio no introdu-
ce ningun elemento discordante o forzado en la logica argumental del mecanismo
de vinculacion de las ECIs con el uso natural. La tension en esa relacién empieza
a aparecer en el caso de la incorporacion al invernadero de sistemas compuestos
por estructuras habilitadas por encima del nivel del suelo para sostener bandejas en
las que desarrollar cultivos hidroponicos: recipientes conteniendo combinacion de
sustratos, agua y nutrientes en los que crecen las plantas sin contacto con el suelo.
Estas bandejas hidroponicas pueden habilitarse en varios niveles o alturas desde el
suelo separadas entre si una distancia adecuada en funcién de las necesidades del
concreto cultivo que se lleve a cabo. Estos sistemas de cultivo permiten el desarrollo
de la planta con independencia de la idoneidad de la tierra vegetal que hay en el te-
rreno, con independencia de la naturaleza del suelo. Las caracteristicas edafologicas
o incluso fisicas del suelo no seran parametros determinantes en la eleccion de aquel
lugar por el agricultor. Incluso en ocasiones las atenciones que precisan los cultivos
hidropénicos pueden exigir el tratamiento de la superficie del suelo natural del in-
terior del invernadero con un pavimento que permita un mejor transito a pie o con
vehiculos rodados. Aqui la superficie util de la parcela sufre una transformacion que
puede duplicar o triplicar la superficie del suelo dependiendo del nimero de niveles
de las bandejas colocadas en altura. Esta evolucion plasmada en la incorporacion de
un mayor nimero de elementos auxiliares o artificiales para desarrollar la actividad
agricola ha podido conformar finalmente un espacio cerrado por todos los vientos,
con el suelo pavimentado en el que el terreno natural, la tierra vegetal o que con-
formaba en origen el territorio, no es visible no tiene importancia funcional, salvo,
obviamente, que es la base en la que se desarrolla todo el proceso, como ocurre con
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cualquier otra actividad del ser humano (hacer una casa, hacer una carretera, hacer
deporte, pasear,...)™.

La progresiva incorporaciéon de elementos auxiliares produce mejoras en la
produccion agricola que conlleva un mayor rendimiento y mayor beneficio empre-
sarial. Esta modalidad en el desarrollo de la agricultura se ha extendido con la de-
nominacién de agricultura intensiva. Esta intensividad aporta un factor novedoso
respecto al normal rendimiento del suelo; ahora puede afirmarse que en puridad
esta actividad agricola no se desarrolla de conformidad con la naturaleza del suelo.
El suelo en su estado natural, en un estado no alterado por efectos de las ECIs in-
dicadas, no ofreceria esos rendimientos extraordinarios (que lo son en comparaciéon
con los rendimientos considerados normales o de frecuente produccion en terrenos
similares en los que no existan instalaciones como las descritas). Esta intensividad lle-
va implicita entonces un porcentaje de excepcionalidad, de no naturalidad, inducido
por la artificialidad de los procesos que el hombre ha implementado en la actividad
agricola primigenia®.

31" Un analisis de las consecuencias del enarenado del suelo en invernaderos en el caso del poniente

almeriense podemos verlo en: DE PABLO VALENCIANO, J. y MORALES PAYAN M.A, en LLEDO YA-
GUE, F. y HERRERA CAMPOS, R. Agricultura ante el tercer milenio. Dykinson, 2002, pag. 359 y ss.: «La
practica comun del enarenado aconseja utilizar 1000 m3 de arena para cubrir una Ha (la capa debe tener
unos 10 cm. de altura). Esto se traduce en la eliminacién de cientos de kilometros de playas o deteriorarlas
gravemente. (...) Resulta evidente que el agricultor no esta concienciado con la problematica medioam-
biental y con sus consecuencias pero la Administraciéon no queda en mejor lugar al permitir y tolerar estas
practicas habituales. (...) De esta forma podemos hablar de la existencia de “deseconomias externas” en el
sentido que propone Samuelson, originada por la actividad agricola. (...) Todo esto esta ocasionando una
fuerte regresion de suelo que puede traer consigo la desertizacién de una zona que ya pos si sola presenta
los indices mas altos de desertizacion de toda Europar.

32 «Casi todas las actividades econémicas y humanas repercuten en la calidad del agua y del aire,
en el estado del suelo, en la vegetacion y fauna. En los Gltimos decenios la incorporacion de nuevas tecno-
logias, elementos y practicas de cultivo han ocasionado una rapida evolucion en la agricultura, particular-
mente en la de regadio. Las nuevas tecnologias han originado rendimientos en los cultivos sin precedentes.
Sin embargo, esta agricultura intensiva dominante en casi todos los paises avanzados y de modo particular
en la region mediterranea peninsular y archipié¢lagos ha llegado a un punto critico en el cual muchos
investigadores y técnicos empiezan a plantear y cuestionarse los beneficios inmediatos de un desarrollo
agricola productivista rapido e indiscriminado que, si bien aumentan sensiblemente la produccién, incre-
mentan acusadamente los gastos de explotacion y degradan la calidad del suelo. Algunas transformaciones
en regadio y un buen ntimero de practicas agricolas ejercen importantes impactos negativos en el ambiente
natural. (...)Hemos de senalar que la agricultura, tal y como se practica en el mundo industrial, y en los
paises europeos en particular es, en casi todas las explotaciones, intensiva o productivista. Esto significa que
apunta hacia la explotacion maxima del suelo para extraer el maximo rendimiento. La verdadera agricultu-
ra, la Gnica, deberia llamarse agricultura ecolégica, (Por qué? Pienso que por varios motivos: primero, por
el modo de obtencién de los productos agricolas. En segundo lugar, por el contenido de esos productos, en
tercer lugar, por las consecuencias del consumo de esos productos y del modo de obtencién de los mismos
(...). Las medidas a adoptar para conseguir una agricultura mejor adaptada a su medio ambiente y a su
espacio rural son, entre otras, la revalorizacion de la agricultura tradicional y autoctona, la diversificacion
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B. Respecto a los usos ganaderos

El libre pastoreo de los animales por el campo y el resguardo en cuevas o abri-
gos naturales durante la noche o ante inclemencias meteorolégicas representaria la
primigenia actividad ganadera asociada a los inicios del sedentarismo de la civiliza-
cion. En la actualidad esta modalidad de crianza de animales es de dificil casuistica.
Las normas protectoras de los animales, su control sanitario y otras en ese sentido
obligan a los ganaderos a la construccion de alojamientos, establos o apriscos para
cobijo, descanso y estancia de los animales atin cuando el sistema de crianza sea el
extensivo, el pastoreo.

La cuestion trascendente de las actividades ganaderas con repercusion en el
PRUC, en el juicio de ajuste con la naturaleza del suelo, aparece cuando la crianza
de los animales se desarrolla en ECIs, en su interior, en recintos en los que los anima-
les viven de manera permanente realizando todos los procesos vitales: nacer, crecer,
reproducirse, criar... En las instalaciones destinadas a la ganaderia intensiva la di-
soclacion entre la naturaleza y caracteristicas del suelo y la actividad se hace mucho
mas evidente que en el uso agricola. En estas modalidades productivas el ganadero
no clije el lugar para realizar la instalacion en funcién de la idoneidad de los vegetales
que se crian como pasto para los animales, para cada especie animal (avicola, porci-
na, ovina, caprina...). Tampoco influye en esa relacion la suficiencia de la cantidad
de pastos para alimentar a todos los animales que se crien en el interior de la insta-
lacién, ni tampoco el cumplimiento de la carga ganadera o relacion entre la unidad
ganadera mayor (UGM) y la unidad de superficie fijada por la normativa sectorial
para que se considere una explotacion extensiva y sostenible medioambientalmente.
Todos los vinculos entre los animales y el suelo desaparecen por completo. Efectiva-
mente el lugar en el que se crian los animales es una edificacion realizada ad hoc
distribuida interiormente en funcién de los parametros establecidos en las normas
sectoriales: relacion de superficie de la edificacion por nimero de animales, condi-
ciones de ventilacion o iluminacién interior, existencia de dependencias para aislar a
los animales en caso de enfermedad, condiciones de higiene, instalacién para limpie-
za de estiércoles o evacuacion de purines. Aqui el uso ganadero no mantiene ninguna
relacion con la naturaleza de la finca y se podrian obtener beneficios empresariales
con una explotacién ganadera intensiva de cerdos o con una de aves, por ¢jemplo,
porque la bondad del terreno o su mayor o menor aptitud para el crecimiento de los
vegetales no afecta al modo de crianza de los animales. En esta modalidad de crianza
intensiva la cuestion relevante es determinar previamente si la Administraciéon debe
considerarlo un uso natural y por tanto autorizable siguiendo el procedimiento co-
mun u ordinario para el ejercicio del us aedificandi en el campo o bien si debe conside-

de los cultivos, la potenciacion de una cabana ganadera propia y los usos controlados de los recursos natu-
rales». APARICIO GRAU, J, en LLEDO YAGUE, F. y HERRERA CAMPOS, R. (2002:69).
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rarlo un uso excepcional por inexistencia del vinculo entre el uso y la naturaleza del
suelo y en consecuencia autorizarlo siguiendo el procedimiento especifico indicado
por la ley urbanistica sustantiva andaluza. Pero hasta tanto se mantenga vigente el
PRUC la ley urbanistica autonémica no tiene plena libertad para aplicar una poli-
tica urbanistica que persiga incluir estas modalidades agroganaderas dentro de la
categoria de usos ordinarios porque se produciria un incumplimiento del art. 13 del
TRLS2015, heredero del art. 15 del ya derogado Real Decreto Legislativo 1/1992,
de 26 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre el Régimen
del Suelo y Ordenacién Urbana.

I11. EL. PRINCIPIO RECTOR URBANISTICO EN EL CAMPO DE
ANDALUCIA. CONFIGURACION EN LA LEY 7/2002, DE 17 DE
DICIEMBRE Y EN EL PROYECTO DE LEY DE IMPULSO PARA
LA SOSTENIBILIDAD DEL TERRITORIO DE ANDALUCIA

El gobierno andaluz ha manifestado su intenciéon de modificar la ley urba-
nistica (vigente todavia en Andalucia a fecha de redaccién de este articulo), la Ley
7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia (en adelante
LOUA). Su sustituta sera, si la iniciativa legislativa culmina exitosamente, la Ley de
Impulso para la Sostenibilidad del Territorio de Andalucia (ya conocida entre los
que nos relacionamos con la ciencia urbanistica con la abreviatura «LISTA»), en la
actualidad con la naturaleza juridica de proyecto de ley®®. Se aborda en este epigrafe
una comparativa entre la configuracién del PRUC en la ley vigente y las innovacio-
nes o modificaciones que incorporara la que la sustituira.

1. La configuracion del PRUC en la LOUA

En la regién andaluza la regulacion del wus ussus y del ius aedificandi en el suelo
no urbanizable se establece en la LOUA, en concreto en los articulos 50 y 52 per-
tenecientes al capitulo IT del titulo II (titulado «El régimen urbanistico del suelo »).
El PRUC andaluz que se infiere de la LOUA no sufre variaciones relevantes en los
elementos estructurales del principio ya enumerados. La expresion que sustenta el
principio, «la conformidad con la naturaleza del suelo» aparece en el art. 50.B.a. que
permite la realizacion del los actos que son precisos para la utilizaciéon y explotacion
agricola y ganadera conforme a la naturaleza del suelo, que pueden denominarse
actos naturales puesto que es precisamente esa relacion o vinculacién con la natura-
leza del suelo la que permite que puedan desarrollarse. Pertenecen al contenido del

3 Proyecto de Ley publicado en el Boletin Oficial del Parlamento de Andalucia nam. 603 de
25 de junio de 2021. Disponible en: [https://www.http://www.parlamentodeandalucia.es/webdinamica/

portal-web-parlamento/recursosdeinformacion/bopa.do].
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derecho de propiedad en el campo. Se precisa obtener licencia urbanistica para la
realizacion de las edificaciones, construcciones o instalaciones (materializacion del
wus aedificand: vinculado, en adelante se hara referencia a ellas como ECIs) que sean
precisas para el desarrollo del uso natural, pero si los aprovechamientos agroganade-
ros se llevan a cabo sin necesidad de realizar esas ECIs entonces tienen la naturaleza
de actos tolerados y asi deben ser tratados por el planeamiento urbanistico de desa-
rrollo de la ley, puesto que la condicién citada en el art. 52.1.A (obras o instalaciones
que no estén expresamente prohibidas por las normas) no afecta al derecho a usar, al
ius ussus natural. La tolerancia por la norma urbanistica puede expresarse indicando
que en el urbanismo andaluz son actos tolerados todos los usos naturales que no pre-
cisen materializar ECIs para su normal desarrollo.

Los aprovechamientos que no sean agricolas, ganaderos, forestales, cinegéticos
o analogos son aprovechamientos excepcionales. Pueden consistir en usos o en la rea-
lizacién de ECIs que también pueden adjetivarse como excepcionales o no naturales
por no desarrollarse de conformidad con la naturaleza del terreno. La LOUA hace
referencia a ellos en el art. 50.B.b y en el art. 52.1.C. La denominacién de «excepcio-
nales» trae causa del contenido del art. 52.5 que se refiere a ellos de ese modo; una
denominacién que resulta ser adecuada en este contexto para expresar su condicién
de extranos o alejados de la naturalidad propia de los aprovechamientos indicados.
Evidentemente estos aprovechamientos excepcionales no forman parte del contenido
del derecho de propiedad del suelo no urbanizable. La sociedad puede permitir que
se realicen si concurren en esas actuaciones una utilidad publica o interés social. En
Andalucia deben legitimarse, antes de tramitar la licencia urbanistica, mediante la
aprobacion de un proyecto de actuacion o plan especial cuyo contenido se indica en
el articulo 42 de la LOUA y con la tramitacion ad hoc establecida en el articulo 43.

2. La configuracion del PRUC en la LISTA

El derecho de propiedad del suelo rustico (denominacién que sustituye a la utili-
zada por la LOUA que es la de «suelo no urbanizable»), se contiene en su articulo 19:

Articulo 19. Derechos y deberes de la propiedad del suelo ristico.

1. El contenido urbanistico de la propiedad en suelo ristico comprende los derechos de disposi-
cion, uso, disfrute y explotacion de los terrenos, lo que incluye los actos precisos para el desarrollo: a)
De los usos ordinarios que, de conformidad con lo dispuesto en esta Ley, no se encuentren prohibidos
por la ordenacion territorial y urbanistica, quedando sujetos a las limitaciones y requisitos impuestos
por la legislacion y planificacion aplicables por razén de la materia.

b) De los usos extraordinarios que, de conformidad con lo dispuesto en la presente Ley, pudie-
ran autorizarse en esta clase de suelo.
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La definicion de usos y actuaciones ordinarias se define en el art. 21:
Articulo 21. Actuaciones ordinarias.

1. Son usos ordinarios del suelo riistico los usos agricolas, ganaderos, forestales, cinegéticos,
muneros y cualquier otro vinculado a la utilizacion racional de los recursos naturales que no supon-
gan la transformacion de su naturaleza ristica, en los términos que se establezcan reglamentaria-
mente. También son usos ordinarios del suelo riistico los vinculados al aprovechamiento hidrdulico,
a las energias renovables, los destinados al fomento de proyectos de compensacion y de autocompen-
sacion de emisiones, actidades mineras, a las telecomunicaciones y, en general, a la ejecucion de
wfraestructuras, instalaciones y servicios técnicos que necesariamente deban discurrir o localizarse
en esta clase de suelo.

2. Se consideran actuaciones ordinarias:

a) Las obras, construcciones, edificaciones, viarios, infraestructuras, instalaciones y servicios
técnicos que sean necesarios para el normal_funcionamiento y desarrollo de los usos ordinarios del
suelo riistico, incluyendo aquellas que demanden las actividades complementarias de primera trans-
Jormacion y comercializacion de las materias primas generadas en la misma explotacion que con-
tribuyan al sostenimiento de la actividad principal, siempre que se acredite la unidad de la misma.

b) Las edificaciones destinadas a uso residencial que sean necesarias para el desarrollo de
los usos ordinarios del suelo ristico, entre los que se incluyen los alojamientos para personas que
desarrollen trabajos por temporada, conforme a los requisitos que se establezcan reglamentariamente.

(.).

EIPRUC andaluz que se infiere de la LISTA introduce algunas modificaciones
respecto al que se deriva de la ley del suelo estatal o de la LOUA. Sus elementos es-
tructurales no han cambiado. Aunque el texto de la LISTA no incluye el parametro
«conformidad con la naturaleza del suelo» si incluye en el art. 21.1 una expresién que
tiene la misma finalidad: «que no supongan la transformacion de su naturaleza ristica»; y digo
que tiene la misma finalidad porque debemos recordar que debe interpretarse a la
luz del contenido en este sentido del TRLS2015 que debe respetarse por el legislador
autonémico por su condicion de legislacion basica.

La circunstancia mas relevante es la ampliacion del abanico de ECIs que deben
entenderse como ordinarias que se contiene en el nim. 2 de ese art. 21. Nos referimos a:

a) ECIs en las que se puedan desarrollar las actividades complementarias de
primera transformacion y comercializacion de las materias primas.

b) Edificaciones residenciales necesarias para el desarrollo de los usos ordinarios.
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Al igual que ocurre con la LOUA, la LISTA dedica escaso contenido a la re-
gulacién de las actuaciones en el campo, en suelo rustico®™. Asi se desprende no so-
lamente de la regulacién sustantiva contenida en el articulado sino de la especial
atencion a lo urbano, a la ciudad, al crecimiento de la ciudad, en detrimento del cam-
po, de lo rural, de lo natural. Se sostiene aqui que esta apatia reguladora trae causa
de la inadecuacién del urbanismo como disciplina técnica frente a la ciencia agro-
ganadera®. De las intenciones del legislador andaluz expresadas en la exposicion de
motivos de la LISTA destaco los siguientes parrafos relevantes para la tematica que
se aborda en este articulo:

«Toda politica rural debe buscar el logro de una mayor integracion de su entor-
no, facilitando una relaciéon de complementariedad con el medio urbano, fomentan-
do en el medio rural un desarrollo sostenible y afrontando los retos de envejecimiento
y despoblamiento en determinadas 4reas. Para ello, uno de los objetivos es ampliar
la base econémica del medio rural mediante la preservacion de actividades com-
petitivas y multifuncionales, incorporando nuevas actividades compatibles con un
desarrollo sostenible y con una limitada, pero no rechazable, funcién residencial. Los
problemas originados por la normativa anterior en lo que respecta al mundo rural
exigen una mejor regulaciéon de los usos y del procedimiento para su autorizacion
desde una perspectiva positiva, sin que deba excluirse una controlada y motivada
funcién residencial que coadyuve a su desarrollo sostenible».

Lo cierto es que si realizamos un analisis comparado entre el contenido de los

articulos 21 y 22 de la LISTA y el contenido homélogo de la LOUA observamos

3 Tampoco la LOUA es muy concreta al respecto como ya han destacado otros autores: «Pues

bien, la excesiva inconcrecion de la LOUA en el régimen que se ha expuesto nos plantea algunos interro-
gantes no resueltos (...) ¢(Qué debe entenderse por “explotacion agricola” por mera “utilizaciéon” a “fines
agricolas™ ¢Habilitaria la letra a) del articulo 52.1 para realizar obras e instalaciones que fueran precisas
para el aprovechamiento primario del suelo rustico, esto es, garantizando que el mismo se destina al uso
previsto por la norma, sin necesidad de que por ello exista una explotacion rigurosa en términos de la Ley
19/1995, de 4 de julio, de Modernizacion de las Explotaciones Agrarias? ;Como pueden definirse obras e
instalaciones? ;Y la letra b) del 52.1? ¢Cual es el alcance del término “explotacion™? (...) En definitiva, ¢son
siempre y plenamente equiparables e identificables en la LOUA los conceptos urbanisticos «explotacion»,
«utilizaciény», «fines», agricolas, ganaderos o forestales con la definicién del articulo 2.2 de la citada ley
1971995, de 4 de julio? ;Queda por tanto vedada la posibilidad de que el planificador pueda legitimar usos
constructivos en predios rasticos sin la previa existencia de una explotacion entendida como esa unidad
organizada de bienes y derechos por un empresario para el ejercicio de la actividad agraria, con fines de
mercado? Como decimos el margen de incertidumbre es y ha sido amplio todo este tiempo. Las respuestas
a estas preguntas no han sido claras y los criterios municipales y autonémicos adoptados han sido muy
dispares». LLAMAS INIESTA, J., (2016:8).

% Esta cuestién la he abordado de manera extensa en mi tesis doctoral (ver nota a pie de pag. nam.
1) y de manera resumida en mi articulo titulado “El ordenamiento legislativo adecuado para la regulacion y
autorizacion del derecho a edificar vinculado con los usos agropecuarios” publicado en la Revista de Derecho
Urbanistico y Medio Ambiente, Ano LII, nim. 32, septiembre- octubre 2019.
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no una «mejor regulacién» a la que hace referencia el legislador sino la inclusion,
ex lege, de estas dos actuaciones en la categoria de actuaciones ordinarias del suelo
rustico:

a) Las actividades complementarias de primera transformacion y comercializa-
cion de las materias primas generadas en la misma explotacion que contribuyan al
sostenimiento de la actividad principal.

b) Las edificaciones destinadas a uso residencial que sean necesarias para el
desarrollo de los usos ordinarios del suelo rustico, entre los que se incluyen los aloja-
mientos para personas que desarrollen trabajos por temporada.

Debemos ser conscientes que la ley, por su necesaria generalidad (y con mayor
motivo en una regién tan extensa como la andaluza en los que los aprovechamientos
agroganaderos que pueden obtenerse del suelo son muy distintos en funcion del lugar
en el que exista la explotacion), no puede regular con precision todas las actuaciones
en suelo rustico. Para ello esta la figura normativa de los reglamentos complementa-
rios. Resulta llamativo que, a pesar de la importancia del sector primario agrogana-
dero en Andalucia, nuestra regién no cuente con una ley de agricultura y ganaderia.
Pero rebajando esas expectativas puede ser de gran utilidad para los operadores ur-
banisticos municipales contar con un reglamento del suelo ruastico. Sin embargo si
se observa la exposicion de motivos de la LISTA puede verse que las intenciones de
legislador no parecen ir en ese sentido:

«Por otra parte, se considera necesario reducir la densidad normativa en urba-
nismo porque, de intensificarla, se reduciria en la misma proporcion la competencia
local para establecer una politica urbanistica propia. Esta operacion de aligeramien-
to de la norma legal exige una adecuada planificacién del desarrollo reglamentario
que contenga la regulacién propia de su rango normativo en el marco de las deter-
minaciones y principios generales de la ley. En este sentido, se prevé la aprobacion
en el plazo de seis meses, desde la aprobacion de esta ley, de los Reglamentos de
Planeamiento y Gestion Urbanistica, que acompanaran al ya vigente Reglamento
de Disciplina Urbanistica de nuestra Comunidad Auténoma, que debera también
adaptarse a esta Ley».

Como dice el refran, «La cabra tira al monte»; el urbanismo es una disciplina
idonea para otras tareas administrativas que mantienen una mayor relacion con la
ciudad, con el suelo urbano. El legislador de la LISTA sigue manifestando una im-
plicita pereza para abordar la regulacion del suelo rastico andaluz a través de un
reglamento que nos ayude a nosotros, a los operadores urbanisticos municipales en
nuestra labor diaria (en especial en los pequefios municipios de Andalucia en los que
la actividad edificatoria en suelo urbano es escasa o nula pero es cada vez mas cre-
ciente en los entornos rusticos); da prioridad a la elaboracién de un reglamento para
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la ciudad (el de Planeamiento y Gestiéon Urbanistica) pero nada apunta respecto al
necesario reglamento del suelo rastico.

Tampoco esa mejora a la que hace referencia la LISTA se concreta en una
cuestion relevante en lo que respecta a la relacion entre el ws ussus 'y el ws aedificand:
asociado que bajo el principio juridico de «accesorium sequitur principale» impregna el
mecanismo relacional entre la facultad del uso y la facultad de edificar. Es cierto que
la letra ) del articulo 20, con respecto a las actuaciones en suelo rustico, dice con
meridiana claridad:

«Quedaran vinculadas al uso que justifica su implantacién, debiendo ser pro-
porcionadas a dicho uso y adecuadas al entorno rural donde se ubican».

Sin embargo la LISTA no contiene ninguna indicacién respecto al procedi-
miento que debe seguirse para establecer esa vinculaciéon, de manera que una vez
que deje de usarse de manera natural u ordinaria el suelo entonces las ECIs seguiran
existiendo porque ninguna obligacién tiene su propietario de acometer el desmon-
taje o demolicién; icon qué usos estarian vinculadas a partir de ese momento? La
vinculacién entre el wus aedificand: y el wus ussus (que constituye uno de los elementos
estructurales del PRUC como he indicado antes) no cumplira su funcién ante la falta
del preciso mecanismo juridico que anude los dos derechos del propietario. Esta ano-
malia tiene las siguientes consecuencias que no pueden pasar inadvertidas:

a) La existencia en el suelo rustico de edificaciones abandonadas o sin uso re-
conocido; una anomalia que produce extrafieza pero que sucede en el momento en el
que ya no se desarrolla en una finca el uso natural que fue el que justificé y deman-
do la existencia de una ECI que naci6 vinculada a ese uso y que precisamente esa
vinculacién fue la razon principal de su autorizacién. Similar circunstancia ocurre
en los casos de cambios de uso del suelo entre los considerados ordinarios (agricolas,
ganaderos, forestales, cinegéticos, mineros...).

b) En el caso de las edificaciones destinadas a uso residencial que sean nece-
sarias para el desarrollo de los usos ordinarios y los alojamientos para personas que
desarrollen trabajos por temporada el cese del uso ordinario va a motivar la pervi-
vencia de esa clase de edificaciones en suelo rastico. Nada impedira que sus propie-
tarios puedan usarlas para el uso permitido que es el residencial, aunque en aquel
lugar ya no se obtengan aprovechamientos naturales del terreno. Es dificil encontrar
diferencias sustanciales entre una edificacion residencial en la que viven campesinos
y una edificacion residencial en la que viven amantes de los entornos rurales: ambas
precisan satisfacer las necesidades del ser humano con similar distribucion e instala-
ciones: cocina, comedor, aseo, dormitorio...
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Esto debiera corregirse porque atenta a los fines de la ordenacién territorial y
urbanistica establecidos en el articulo 3 de la LISTA: consolidar un territorio equili-
brado, cohesionado y sostenible; vincular los usos y transformacion del suelo, sea cual
fuere su titularidad, a la utilizacién racional y sostenible de los recursos naturales,
asegurando la adecuacién e integraciéon paisajistica de las actuaciones urbanisticas.

A. Ampliacion del elenco de actuaciones ordinarias

La LISTA opta por ampliar el abanico de actuaciones que deben considerarse
ordinarias. Esta opcion del legislador merece algunas anotaciones que desarrollamos
brevemente.

La regulacion del ius aedificandi agrario comienza a perder su natural relacion
con el principio rector urbanistico en el campo a medida que la ley detalla o con-
creta la regulacion de actuaciones que deben considerarse incluidas en la categoria
de ordinarias. Autorizar o denegar determinadas actuaciones solamente porque se
consideren, ex lege, ordinarias o extraordinarias conlleva sus riesgos. El reparto o
distribucién de actuaciones entre las que deben considerarse autorizables, admitidas
o prohibidas parten de una razén o principio cuya motivacion ultima no reside en la
ciencia urbanistica, sino en la ciencia que disciplina la actividad natural: agraria, ga-
nadera, forestal, cinegética o similar. No puede ser competente la ciencia urbanistica
para considerar que, por ejemplo, una edificaciéon en la que se desarrollara un uso
que implique transformacién de los productos naturales obtenidos del campo deba o
no considerarse adscrita al sector primario o vinculada con la naturaleza del suelo o
en definitiva integrante del wus aedificand: agrario. La regulacion de este asunto tiene
un marcado caracter pluridisciplinar, transversal, que implica a grandes sectores
econdémicos y que afecta a otras realidades con mayor calado que el urbanismo.

Aqui las administraciones territoriales que ostenten las competencias en la or-
denacion y organizacion de la ciencia agricola y ganadera deben ser las que establez-
can (atendiendo a determinados principios contenidos en leyes pertenecientes a otro
sector normativo o cientifico) cuando una concreta actuaciéon (un concreto uso con su
correspondiente us aedificandi agrario vinculado) tiene mayor cercania o proximidad
al sector primario o debe considerarse actuaciéon intima o directamente vinculada
o relacionada con los usos naturales del suelo, en definitiva con la agricultura o con
la ganaderia. Si se detecta en la sociedad la necesidad de fomentar el desarrollo de
determinadas zonas rurales asentando a la poblacién en torno a una determinada
actividad agricola o ganadera, que por ejemplo evite la despoblacion, entonces debe
ser la ciencia agricola o la ganadera la que legisle e impute un mayor o menor por-
centaje a una determinada actuacién con el sector primario, con la naturaleza del
suelo, con la explotacion natural del suelo. Es preciso que el tratamiento y regulacion
de las actuaciones, de las caracteristicas propias de cada actuacion, se realice por la
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ciencia adecuada. Y es preciso que en esa labor se tengan en cuenta, entre otros, los
mandatos constitucionales de atender a la modernizacién y desarrollo de todos los
sectores econdmicos y, en particular, de la agricultura, de la ganaderia, de la pesca 'y
de la artesania, a fin de equiparar el nivel de vida de todos los espaioles o dispensar
un tratamiento especial a la zonas de montana. En definitiva implementar politicas
econdmicas que precisaran, para que resulten efectivas, dotar de coherencia al siste-
ma legislativo evitando que una ciencia nacida para ordenar procesos propios de la
ciudad, limite mediante la clasificacion del suelo de un término municipal las posibi-
lidades de generar riqueza agricola, riqueza ganadera, en definitiva riqueza social y
bienestar de la poblacion.

El articulo 21 de la LISTA que indica las actuaciones que se consideran ordi-
narias precisa ciertas aclaraciones; posiblemente el instrumento adecuado para esa
labor no sea la ley, sino, como ya se ha apuntado, un reglamento del suelo rustico.
Desde la perspectiva de los operadores urbanisticos municipales van a surgir, con
toda probabilidad, dudas razonables a la hora de enjuiciar si determinadas ECIs
cumplen las condiciones legales; a saber: discernir si se trata de actividades comple-
mentarias de primera transformacion y comercializacion; si esas actividades, ade-
mas, son complementarias de las materias primas generadas en la explotacion; si
contribuyen al sostenimiento de la actividad principal; si se acredita la unidad de la
misma,... Para dar satisfactoria respuesta a estas cuestiones se precisaria recurrir a
otras disciplinas, al Derecho agroganadero o al Derecho mercantil. Aqui el opera-
dor urbanistico a la hora de emitir el juicio de ajuste a la normativa en el tramite de
concesion o denegacion de la licencia urbanistica no solamente debe comprobar un
parametro matematico (por ejemplo el cumplimiento del indice de ocupacion de par-
cela o el retranqueo a linderos, o la altura o el nimero de plantas,...) sino que debe
realizar previamente una labor tendente a conocer las caracteristicas econémicas o
productivas de la explotacion y evaluar si las ECIs que el promotor desea realizar
son efectivamente necesarias para el normal funcionamiento. La LISTA tampoco
aborda la cuestion relativa a la necesaria preexistencia del s ussus natural que es
el que puede demandar el ejercicio del wus aedificandi materializado en ECIs: ¢debe
estar desarrollandose previamente el uso? Aqui se ha argumentado que el PRUC asi
lo exige. Parece 16gico que la necesidad de edificar aparezca con posterioridad a la
existencia del efectivo ejercicio de un uso natural que merezca denominarse «explo-
tacion»; porque si se argumenta que sin ECIs no puede iniciarse el desarrollo efectivo
del uso entonces podria construirse una edificacion destinada a uso residencial sin
que aun se conozca la entidad y necesidades de la explotacion; de la explotacion que
aun no ha dado comienzo y que por avatares desconocidos quiza nunca llegue a exis-
tir; se recuerda la inexistencia de un mecanismo juridico que anude la vinculacién
entre ambos derechos y que permita instar la demolicion o desmontaje de los actos
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subsumibles en el us aedificandi si finalmente no prospera el ejercicio del uso natural
(cultivar, pastorear,...). Quiza deba sopesarse la necesidad de incorporar en estos
casos un informe de la Consejeria andaluza competente en materia agroganadera.

IV. CONCLUSION

La observacion de que concurre la conformidad de una actuacion con la natu-
raleza del suelo conlleva analizar parametros que no son propios de la ciencia urba-
nistica; es necesario manejar conceptos de otro sector normativo; estas cuestiones son
propias de otra disciplina, del Derecho agrario. Pero ni la LOUA ni la LISTA han
previsto en el procedimiento para autorizar ECIs en el campo la incorporacion de
un informe de la Administracion con competencias en la materia agraria o ganadera
que coadyuve al ayuntamiento a adoptar la decisiéon mas ajustada a Derecho. La Ley
19/1975, de 2 de mayo, de Reforma de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana fue la Gltima que obligaba a la Administracién municipal a observar los pla-
nes o normas de la Administraciéon con mas idoneidad técnica para decidir respecto
ala proporcién y necesidad de edificar las ECIs en funcion de los aprovechamientos
naturales del suelo. En las leyes del suelo estatales posteriores a la de 1975 el urbanis-
mo se va configurando como una disciplina autosuficiente y autbnoma para regular
los usos y aprovechamientos del suelo rastico o suelo no urbanizable sin recurrir al
auxilio de otros ordenamientos normativos agricolas o ganaderos, aunque en mi opi-
nién en la regiéon andaluza el contenido de la LOUA es muy genérico a este respecto
y el contenido de la LISTA no parece que sea de mayor precision; quiza el legislador
andaluz confié en la pronta aprobacion de un reglamento del suelo rustico que ayude
al operador urbanistico municipal a adoptar la decision mas ajustada a Derecho po-
sible, en especial en el momento de imputarle a la ECI solicitada por el promotor la
naturaleza de actuacion ordinaria o extraordinaria.

Todos estos parametros que intervienen en la vinculacion del wus aedificandi con
los usos agricolas y ganaderos en el campo andaluz merecen ser acotados a través
de una norma que regule de manera sistematica y coherente las actuaciones relacio-
nadas con esos sectores econéomicos. Llama la atencién que atin no exista esa norma
en Andalucia que con 87599 kilémetros cuadrados es la segunda region espanola de
mayor extension territorial. Tiene una superficie total de explotaciones agricolas de
mas de cinco millones y medio de hectareas, la segunda region después de Castilla
y Leén. Es la primera region con mayor nimero de explotaciones agrarias: mas de
doscientas cuarenta mil (ciento veintitrés mil mas que la segunda region: Castilla-La
Mancha) y mas de un millén y medio de unidades ganaderas (la cuarta region espa-
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fiola con mayor namero)*®. Es la tercera regiéon con mayor porcentaje de poblacién
activa en el sector de la agricultura con un 9,7 % (Extremadura con el 11,8 % y Re-
gién de Murcia con el 10,8 % se sitian por delante)”’.

La iniciativa del legislador autonémico reflejada en el proyecto de ley de agri-
cultura y ganaderia de Andalucia que decayo por avatares politicos y fin de legisla-
tura en octubre de 2018 contiene previsiones que modifican la tradicional relaciéon
entre los usos agricolas y ganaderos y el ws aedificand: vinculado, como son las decla-
raciones de zonas de proteccion agraria o la sujecion de las infraestructuras rurales y
las actividades agrarias y agroindustriales a lo dispuesto en esa ley non nata.

Analizar en el tramite de concesién de licencia si una actividad es comple-
mentaria de primera transformacién o de comercializacion, o si concurren las tres
condiciones para que se entienda que concurre la complementariedad que se citan
en la LISTA y en consecuencia autorizar o denegar la ECI que permita ejercer esa
actividad exige el manejo de conceptos y conocimientos propios del mundo agrario
o ganadero. Nos encontramos ante un s aedificand; agrario de naturaleza distinta
al wus aedificandi urbano. Los nexos de union de las ECIs agrarias o ganaderas con el
suelo no son del mismo tipo que los existentes entre edificaciones residenciales en en-
tornos urbanos. La regulacion del wus aedificandi agrario sujetandolo exclusivamente
a parametros heredados de procesos y herramientas propios de la ciencia urbanis-
tica Utiles en ambitos urbanos como indices de ocupacion o edificabilidades y que
parten de la relacion entre la superficie de suelo y la superficie de edificacion es una
regulaciéon incapaz de dar una adecuada respuesta al principio de proporcionalidad
o al PRUC, al principio de utilizacién del campo conforme a su naturaleza que se
establece tanto en la ley estatal como en la vigente LOUA y en la futura LISTA. Una
ley de agricultura y ganaderia andaluza pero en su defecto un reglamento del suelo
rustico andaluz devendria de gran utilidad para los operadores urbanisticos munici-
pales en la tramitacién de autorizaciones para ejercer el derecho a edificar vinculado
con los usos agricolas y ganaderos en el campo andaluz.

% Fuente: SIMA. Instituto de Estadistica y Cartografia de Andalucia. Junta de Andalucia [consul-

ta: 14 de septiembre de 2021].
37 Fuente: INE. Datos referidos al cuarto trimestre del afio 2019 [consulta: 14 de febrero de 2020].
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