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que se mueve el sector. Distinta respecto de la que motivé la aparicion de su prede-
cesora (LOUA de 2002), porque diferente es también el entorno juridico, politico,
econdémico y social en que ha de desenvolverse. Se abordan cambios en todas las
ramas del derecho urbanistico, con mayor profundidad en unas que en otras. El pla-
neamiento muda su estructura en cuanto a clases de instrumentos y procedimientos
de elaboracion y aprobacién, lo que influye en las distintas clases de suelo, con sus
inevitables consecuencias juridicas. En materia de gestion, las variaciones paren ser
de menor calado, pero algunas importantes si que se cuentan entre las abordadas en
la reforma. En cuanto a la disciplina urbanistica e intervencion en el uso del suelo,
son resenables las nuevas potencialidades de usos residenciales en suelo rustico, se
advierten otros impulsos en la proteccion del suelo rastico, en materia de prescrip-
cién de acciones, codificacion de las situaciones en las que la declaracion responsable
y/0 la comunicacién previa son nuevos instrumentos dinamizadores de la actividad
urbanistica,... Muchas de esas propuestas deben ser objeto de desarrollo reglamen-
tario, necesario en determinados aspectos de la Ley promulgada para cumplimentar
sus objetivos, pues sin ese remate normativo la nueva propuesta legislativa no pasaria
de ser una mera declaracion de intenciones.

PALABRAS CLAVE: nueva ley urbanistica. Adaptacién de los modelos en
planeamiento, gestion urbanistica y disciplina. Clases de planes. Clases de suelo.
Proteccion y usos del suelo rustico.

ABSTRACT: The Law 7/2021 of Impulse for the Sustainability of the Terri-
tory in Andalusia was born to adapt urban rules to the different reality in which the
sector operates. Different from the one that motivated the appearance of its predeces-
sor (LOUA of 2002), because the legal, political, economic and social environment
in which it has to operate is also different. Changes are addressed in all branches
of urbanistic law, with greater depth in some than in others. The planning changes
its structure in terms of classes of instruments and procedures of elaboration and
approval, which influences the different classes of lands, with its inevitable legal con-
sequences. In terms of urban developement management, variations seem to be of
lesser importance, but some important ones are among those addressedin the reform.
As for the urbanistic discipline, and intervention in the use of the land, the new po-
tentialities of residential uses in rustic land are noteworthy, other impulses are noted
in the protection of rustic land, in terms of prescription of actions, codification of
situations in which the responsible declaration and/or prior communication are new
struments that stimulate urban activity, ... Many of these proposals must be subject
to regulation implementing, necessary in certain aspects of the Law enacted to fulfill
its objectives, because without this regulatory auction the new legislative proposal
would not go beyond being a mere declaration of intent.
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I. UN NUEVO URBANISMO: DE LA LOUA A LA LISTA

No cabe duda de que cuando al final del afio 2002 apareci6 publicada la Ley
de ordenacion urbanistica de Andalucia (en adelante, LOUA) se estaba iniciando un
genuino camino en el derecho urbanistico andaluz, que hasta entonces se habia mos-
trado ciertamente perezoso. Anulada en bloque la propuesta normativa estatal en
materia puramente urbanistica (sentencia del Tribunal Constitucional 61/97), cum-
plia a los poderes autonémicos iniciar, si no lo hubieran hecho ya, la andadura por la
tarea legislativa en nuestra disciplina. Y, preciso es resaltarlo, el legislador andaluz
no fue especialmente diligente en abordar la tarea, por cuanto tras la anulacion del
Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1992 (TRLS"92), en virtud de la sentencia
constitucional referida, se limit6 a dictar la Ley Autonémica 1/1997 que, en virtud
del reenvio recepticio que habilitd, daba por buenos para Andalucia todos los precep-
tos que aquella sentencia habia anulado por razén de incompetencia normativa. Un
atajo legal de poco éxito, en cualquiera de los sentidos. Los problemas interpretativos
en los que sumi6 a los operadores juridicos en nuestro territorio no fueron escasos.

Lo realmente destacado de ese laberinto normativo es que, como decimos, el
legislador andaluz no fue en absoluto diligente, pues tardé mas de cinco afios en dictar
una norma urbanistica propia, la primera, que viniera a poner orden en el desba-
rajuste. Esa fue la LOUA. Casi 20 afios ha estado en vigor y en los primeros resulto
ciertamente operativa, por cuanto su estructura y articulado respondian al escenario
urbanistico que en aquella época se ofrecia en todo el territorio nacional. Era un ur-
banismo de expansion en horizontal que, a poco de aprobada la norma, se vio como
ofrecia oportunidades a la especulaciéon de suelo en mano privada (y también publica).
Ocurri6 que los Planes urbanisticos que se aprobaban inmediatamente, por las ansias
expansionistas de aquel urbanismo de principios de siglo, quedaban obsoletos y des-
fasados. Aquel primer lustro de eficacia normativa de la LOUA fue la época dorada
de los convenios urbanisticos de planeamiento y gestion, la edad de la monetizacion
de aprovechamientos anticipados, la alfombra roja para reclasificaciones urbanisticas
donde, desde luego, quien ganaba era el promotor inmobiliario, pero quien obtenia el
mayor rendimiento de ese urbanismo de riesgo cero eran las administraciones actuan-
tes. Los ayuntamientos cobraban por anticipado los aprovechamientos urbanisticos
que debian reservar para el incremento de los patrimonios de suelo. El producto de
esa gestion, una vez incorporadas las cantidades al erario publico, era destinado a
cualquier uso bien distinto del que venia previsto en la normativa que heredoé a los
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fines del articulo 280.1 del TRLS92, esto es, a cualquier otro uso que no fuera el de la
retroalimentacién necesaria de los patrimonios publicos de suelo, que hubieran evitado
la espiral alcista y especulativa en que se convirti6 en el mercado del suelo. Y asi suce-
di6 no solo en el mercado inmobiliario privado sino, muy especialmente, en el ptblico.

Esta era la situacion hasta que la crisis financiera (y después inmobiliaria) de
2007-2008 lo engullé todo. Ni planes urbanisticos, ni procesos de gestién, ni conve-
nios urbanisticos, ni monetizacioén, ni impulso, en lo mas minimo, del sector inmobi-
liario. Esa época dorada de la que hablabamos, convertida en un erial. El urbanismo
quedo relegado a materias de disciplina urbanistica, cuando no de derecho penal.
Profesionales que se dedicaban a estudiar los pormenores del planeamiento y la ges-
ti6n urbanistica, a desarrollar sus potencialidades, a aplicar resortes eficientes para
la asignacion de aquellas faenas, tuvieron que reconvertirse al derecho concursal,
al derecho penal o a materias sancionadoras estrictamente urbanisticas, pues era lo
que tocaba. Lo que toc6 durante los muchos afios posteriores a aquella crisis global.

No sélo los profesionales hubieron de reciclarse. El legislador mismo hubo de
adaptarse a las nuevas circunstancias. Ya el estatal de 2007 apuntaba algunas nece-
sidades acerca de los nuevos aires del urbanismo espafol. Confirmados desde luego
con el Texto Refundido de 2008 y, mas atn, con la Ley 8/2013, de 26 de junio, "de
rehabilitacion, regeneracion y renovacién urbanas" (LRRR’13). Con esa norma se ofrecié un
giro conceptual de gran trascendencia al ambito del derecho urbanistico. Desapa-
recieron en las previsiones del legislador las perentoriedades del urbanismo en hori-
zontal, expansivo y de creacién de nueva ciudad, para convertirse en un urbanismo
de implosién, reordenacion ad intra de las ciudades, rehabilitando espacios urbanos
degenerados, promoviendo tareas de reurbanizacién, de desconsolidacién de suelos
degradados para su posterior adaptacion, en definitiva, el crecimiento de las ciuda-
des hacia su interior. Casi diez afios hace de la promulgaciéon de la LRRR13 y no
podemos decir tampoco que, en la generalidad -ni siquiera relativa- de las situacio-
nes, sus propuestas hayan terminado por aceptarse en el urbanismo andaluz, dadas
las importantes dificultades que el desarrollo interior de las ciudades ofrece. Gastos
de urbanizacion, respeto a los derechos preexistentes, atomizacion de propiedades
con las secuelas que arrostra en la gestion del suelo, derechos de realojo y retorno,
la delimitacién de las unidades de ejecucion sobre las que actuar, la parquedad de
las determinaciones de los planes vigentes a su respecto, la ardua tarea en el reparto
de cargas, sin apenas beneficios...; son muchos los conflictos de caracter técnico y
econdémico que se prometen en esos procesos de reforma o renovaciéon urbana para
obtener a la postre tan exiguos beneficios, sobre todo en esta época en la que atn
no hemos terminado de salir de una crisis y nos vemos entrando en otra, por lo que
parece.
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Y asi, el pasado dia 23 de diciembre de 2021 entré en vigor la Ley 7/2021 de
Impulso para la Sostenibilidad del Territorio en Andalucia (LISTA)". Sustituye a la
ya agotada LOUA, que desde principios del ano 2003 era nuestro marco urbanis-
tico legal. Y se espera mucho de ella. Y de su desarrollo reglamentario (a la hora de
escribir estas lineas, an sin publicar, aunque disponemos de un primer borrador).
De un primer analisis desde la perspectiva enteramente teérica —no ha dado tiempo
aun a potenciar su puesta en practica para comprobar como operan algunos de sus
mecanismos- ya se advierten novedades. Interesantes algunas, confusas otras, pero
que parecian necesarias para adaptar el cuerpo normativo a la nueva realidad del
urbanismo. De eso trata este trabajo, del analisis de las recientes propuestas legales,
que intentaré abordar de manera breve pero critica -dado el caracter de avance que
pretendo con este estudio’-, incidiendo en aquellos aspectos que me parecen mas
destacados, por la innovacién que comporta su concreta regulacion.

Tal vez, lo primero que llama la atencion sea la marcada declaracion de in-
tenciones que se anticipa desde el mismo titulo: es una ley para la “sostenibilidad”.
Y ya desde esa misma confesion surgen las incertidumbres. Hablar de sostenibilidad
cuando una de las principales propuestas en suelo rustico es la legalizacion de los usos
habitacionales desvinculados de los tradicionalmente denominados usos naturales del
suelo puede resultar un contrasentido. O volver al modelo que impulsa las potencia-
lidades urbanisticas de todo el suelo rural no protegido (y que ya se instaurara en los
gobiernos de Aznar con tanto revuelo mediatico y juridico, que permite en principio
su reclasificacion urbanistica al margen de las determinaciones previas del planea-
miento general, aunque con sus naturales exigencias sustantivas y de procedimiento),
no parece acomodarse a esa idea, tal vez preconcebida, de lo que deba entenderse por
un urbanismo sostenible. Acaso sea porque la sostenibilidad es, desde luego, un concep-

' Al momento de escribir estas lineas, el texto legal ha resultado aprobado a falta de su necesario

desarrollo reglamentario. Hemos trabajado con el primer Borrador publicado por la Consejeria de Fomen-
to de la Junta de Andalucia en febrero de 2022, atn a pesar de que ya consta publicado hasta un Borrador
en octubre de ese mismo ano. Igualmente, hemos de advertir de que tanto el texto reglamentario que esta
por publicar definitivamente como el propio texto legal habran de adaptarse/interpretarse conforme a las
reglas consensuadas en la Resolucion de 3 de marzo de 2022, de la Secretaria General Técnica, por la que
se publica el Acuerdo de la Subcomisién de Seguimiento Normativo, Prevencion y Solucion de Controver-
sias de la Comision Bilateral de Ciooperacion Administraciéon General del Estado-Comunidad Auténoma
de Andalucia en relacién con la Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de impulso para la sostenibilidad del terri-
torio de Andalucia (BOJA de 21 de marzo de 2022). En fin, hemos de advertir que en la actualidad pende el
Recurso de inconstitucionalidad n.” 1413-2022, contra la Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de impulso para
la sostenibilidad del territorio de Andalucia (BOE del 4 de abril de 2022).

2 Un estudio mucho més desarrollado y profundo de todos los contenidos de la Ley se aborda en
el libro de inminente publicacién elaborado por varios autores de primera linea en el derecho urbanistico
andaluz, y cuya coordinacion me plazco en haber dirigido: “Un nuevo paradigma del urbanismo andaluz (Andlisis
de la Ley 7/2021, de Impulso para la Sostenibilidad del “Ierritorio en Andalucia)”, que se editara en breves fechas por
Thomson-Reuters Aranzadi.
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to juridico indeterminado que debe implementarse con actuaciones concretas sobre el
territorio para evitar su degradacion, y esta por ver cudl de los distintos modelos del
urbanismo normativo resulta ser el mas acompasado a esa declaracién programatica.

Sucede, no obstante, que los aciertos/errores de una norma suelen apreciarse
cuando se ponen en practica sus determinaciones. Primero, adaptando los planes
generales a sus directrices, luego, con la aplicacion tuitiva de sus determinaciones
por los poderes aplicadores. Y todas las normas urbanisticas nacen con esa vocacion
protectora, pero no todas terminan por resultar operativas a los fines que proclama-
ban. Y tal vez lo haya sido por la escasa versatilidad de los textos legales urbanisticos,
que siempre se antojan en estado de perpetuo rezago respecto de la realidad de las
cosas: nuestras leyes regulan estados de situacion que cambian con tanta rapidez que,
al poco, quedan desfasadas. Desde que la primera Ley del Suelo estatal, la de 1956,
se nos propusiera como magnifica herramienta dispuesta en favor de los gestores ur-
banisticos, ya advertimos esa dicotomia entre realidad y ley. Fue aquella una norma
adelantada a su tiempo que no se supo aprovechar. Por un lado, los hechos; por otro,
los modelos. Tomas Ramén Fernandez y Perales Maduefio® ya nos advertian de ello,
denunciando el poco éxito de las propuestas normativas de la LS’56. En esos trabajos
se denunciaba el fracaso: s6lo 600 de los 8.500 municipios espafioles habian puesto
en practica las herramientas legales dispuestas en su favor 25 afios antes. Y a partir
de entonces, la misma percepcién: los hechos, por un lado, la norma, por otro. El le-
gislador intentando remediar los desfases urbanisticos, pero siempre con la sensacion
de que se llega tarde, de que se legislaba a destiempo. Esta Ley urbanistica andaluza
que ahora nos va a ocupar parece llegar con la declarada intencién de contradecir
esa tendencia secular: adaptacion a las nuevas exigencias del urbanismo actual y
vocacion de permanencia en sus propuestas. En realidad, nace con las mismas inten-
ciones que cualquier otro nuevo producto normativo: ser herramienta estacionaria e
inquebrantable para un urbanismo sostenible.

Lo ocurrido con aquella primera norma estatal se ha repetido después, por esas
u otras causas, la norma y el urbanismo real no se terminaban de acompasar. La
Ley del Suelo de 1975 (y su TRLS76) llegd para embridar los brios urbanisticos del
desarrollismo mas aspero: el de los afios 50 y 60, y aunque disfruté de mas presencia,
tampoco terminé por cuajar en nuestra cultura urbanistica. Tuvo de bueno, al menos,

3 De aquel Libro Blanco del urbanismo espafiol de 1972 nos hablaba el “Manual de Derecho Un-
banistico”, T. R. FERNANDEZ (24 edicion, Ed. Civitas. pag. 29) que refiere la importancia del documento
“El porqué de una reforma” aparecido en 1972, en el que se justificaba el fracaso de la Ley de 1956. Perales,
por su parte, en “La primera reforma de la Ley del Suelo: 1956-1975” (PERALES MADUENO, F, en “Ciudad
y Territorio. Estudios territoriales, XXVIII, 1996, pag. 117), se refiere al Libro Blanco que prepar6 el
Gabinete de Estudios de la Direcciéon General de Urbanismo (dirigido por J.M. Romay Beccaria), donde se
intentaban explicar las razones por las que aquellos expertos entendian que el sistema legal disenado por la
Ley de 1956 no habia funcionado en Espafa.
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que nos dejo en herencia los tres reglamentos que aun hoy vertebran nuestro cuerpo
normativo urbanistico. Dos de aquellos textos han pervivido en Andalucia mientras
se aplico la LOUA, los reglamentos de planeamiento y gestién. Pero son normas pre-
constitucionales. La Ley del suelo de 1990 y su texto refundido del 92 (TRLS"92) tu-
vieron poco recurrido. La sentencia del Tribunal Constitucional 61/97 asi lo dispuso.

Ahi aparecid, por pura necesidad, lo que podemos denominar propiamente
como “derecho urbanistico andaluz” (sin tener por tal aquella poco venturosa Ley An-
daluza 1/97 que arriba referimos, que recuper6 la vigencia para Andalucia de los
preceptos del TRLS 92 por el mero hecho de que su declaracion de inconstituciona-
lidad radicaba en la incompetencia estatal para su dictado, sin reparar en mayores
obstaculos competenciales o de interpretacion). Y al fin, el esfuerzo legislativo de
nuestra Comunidad vio la luz con la Ley de Ordenaciéon Urbanistica de Andalucia
7/2002, que entr6 en vigor en enero de 2003, tomando su base doctrinal de la nor-
mativa estatal de 1992, esto es, con las bases de un urbanismo expansionista. Sin
advertir, claro esta, que lo hacia casi cuando concluia un ciclo econémico. Esa des-
coordinacion sobrevenida de las propuestas legales a la realidad de las cosas pronto
requiri6 de modulaciones normativas (el ejemplo primero, el Plan de Ordenacion
del Territorio en Andalucia, (POTA, que se aprobé por el Decreto 206/2006, de
28 de noviembre?) que no sirvieron para atemperar la norma a las necesidades del
urbanismo. En 2012 se reform6 muy hondamente, aunque no sélo, pues desde 2002
la LOUA ha presentado 17 articulados distintos. Original y 16 modificaciones, todas
ellas intentando ajustar sus determinaciones a la tozuda realidad de los hechos. Y ese
es, tal vez, el principal reto al que ahora se enfrenta el legislador en Andalucia: la
necesidad imperiosa de contar con un cuerpo normativo que se adecte a la realidad
de las cosas. E intentar que de alguna manera tenga vocaciéon de permanencia. Un
cuerpo normativo robusto que ofrezca seguridad juridica al servicio del principio de
legalidad. Se precisaban reformas en todas las grandes facetas del derecho urbanis-
tico: el planeamiento, la gestion y la disciplina urbanistica, que es lo que parece que
quiere abordar la recién promulgada LISTA.

Hoy la situacion y las coordenadas por las que va a desarrollarse el urbanismo
en Andalucia distan mucho de ser claras. La situacién geopolitica mundial imprime
un efecto de inestabilidad e incertidumbre al mundo inmobiliario que nos impide
aventurar realidades de ningun tipo hacia el futuro. Ni siquiera hacia el futuro cer-

4 Aunque no la tnica ni la mas importante. Pensemos que la LGICA de 2007 tuvo que publicarse

con premuras para, entre otras cosas, adaptar nuestra legislacion urbanistica a las exigencias ambientales
que llegaban de Europa y a las que tan ajenos parecian nuestros legisladores urbanisticos. Nuevos aires que
también se corrigieron en lo econémico por la imposicion en la LS07 de los llamados estudios de sosteni-
bilidad a los nuevos planeamientos que, en apoyo de los nunca bien ponderados estudios econémico-finan-
cieros, apuntalaban la viabilidad de las inversiones acometidas por el Plan hacia el futuro.
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cano. Pero es que, ademas, y eso si lo estamos viviendo en la actualidad, nos impide
disefiar ese porvenir de forma univoca para todo el territorio andaluz. Las dicoto-
mias costa-interior, o conurbacién-nacleos rurales, o las muy diferentes pulsiones
econdémicas y demograficas de la costa de Malaga con los municipios de interior
de Cordoba, Jaén o Granada (por poner un ejemplo que creo muy grafico de las
diferencias de toda indole entre comarcas andaluzas), hacen dificil cumplir con ese
deseo de compilar en una norma las soluciones a los distintos problemas que pueden
ir sucediéndose en el desarrollo urbanistico y territorial de Andalucia. No parece que
haya una visién univoca ni de lo que vivimos ni de lo que esta por venir. Ese es el
reto de la LISTA y del Reglamento de desarrollo de la Ley que est4, segtin noticias
oficiosas, a punto de ser publicado®. Por lo que abordaremos el estudio de algunas
de las novedades de la Ley a modo de avance (como no puede ser de otra manera,
dado el objetivo de este trabajo y la escasa experiencia de su efectiva ejecucion) en la
completa seguridad de que sera la puesta en practica de sus propuestas la que haga
de su contenido al andlisis mas insobornablemente severo.

IT. LAS CLASES DE SUELO Y SU NUEVO REGIMENJURiDICO

1. La “nueva” clasificacion del suelo

Uno de esos retos que la LISTA tenia por delante era el de adaptarse a la
nueva realidad del urbanismo en materia de planecamiento. Las estructuras de las
normas tradicionales debian ser revisadas. Pues la esclerosis del modelo era evidente.
Y ademas debia acoplarse a las exigencias derivadas del nuevo esquema que impu-
so la LS"07 estatal, al establecer la distincién entre lo que se dio en denominar las
situactones bdsicas del suelo, prescindiendo de las categorias urbanisticas tradicionales.
Y en ese aspecto, es cierto, se ha apartado de los precedentes normativos. Porque,
en efecto, ha optado claramente por adoptar ese sistema de clasificacion conforme a
los parametros marcados por el legislador estatal. Prescinde de clases wurbanisticas de
suelo y se fija en acoger el criterio estatal de equipararlas a las situaciones bdsicas de
suelo, aun cuando, como ahora veremos, tenia claramente a su disposicion la posi-
bilidad constitucionalmente habilitada de hacer una distinta clasificacién del suelo
en atencién a sus potencialidades urbanisticas, como se habia hecho en la LOUA y

®  La Junta de Andalucia ha dado publicidad a un primer borrador de Reglamento —un tmico

reglamento para el desarrollo integral de la Ley- cuyo contenido, aun cuando provisional, nos ira sirviendo
de apoyo puntual a la explicacién en alguno de los avances del legislador en determinados aspectos cuya
formulacion en el texto de la LISTA padece de “anorexia normativa™ (en grafica expresion de Gerardo Roger
en conferencia impartida en el Colegio de Abogados de Granada en unas Jornadas de analisis de la nueva
Ley, impartida el dia 23 de mayo de 2022)
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como, por clerto, se contiene en la casi totalidad del resto de normas urbanisticas
autondmicas de nuestro entorno.

A este respecto, el Tribunal Constitucional (STC 61/97) entendié que al Estado
correspondia en el ejercicio de sus competencias basicas (ex art. 149.1.1 CE) estable-
cer una primera clasificacion del suelo, pero que a las comunidades auténomas tam-
bién les competia la posibilidad de categorizarlo a efectos estrictamente urbanisticos.
De tal manera que uno y otro tratamiento juridico del suelo eran perfectamente
compatibles. Se emple6 en ello el Legislador estatal con la Ley de 2007 —en una
propuesta que se mantiene hasta hoy en el TRLS’15-, no estableciendo en rigor dos
clases de suelo, sino dos situaciones bdsicas de suelo: rural y urbano®. Ese esquema dual
(situaciones bésicas/clases de suelo) ha convivido con la clasificacion tripartita de la
LOUA durante los tltimos quince afos sin fricciones interpretativas. De este modo,
en fin y a la luz de la doctrina constitucional, se repartian tareas:

- el Estado “se limita a enunciar los grandes supuestos en que pueda encontrarse el suelo
a efectos de anudarle, por referencia, unas condiciones basicas de ejercicio del derecho de

propiedad” (F°J° 15 de esa sentencia),

- alas comunidades autonomas le es dada la competencia para desarrollar las
condiciones urbanisticas en que esa propiedad ha de desarrollarse conforme
a las clases de suelo asi fijjadas, incluso creando subcategorias de suelos que
podran “exustir o no, de acuerdo con la libre decision del legislador autonémico” como
propone la normativa tradicional y la autonémica casi al completo (F°J° 15
de la STC 61/97)

La clasificacion tripartita establecida en la legislacion estatal no debe impedir
que las comunidades auténomas establezcan, a efectos de planificacion y gestion, otras
clasificaciones de suelo distintas y superpuestas (STC 164/2001, FJ 12) y que, ademas,
los criterios establecidos para la clasificacion del suelo urbano y del suelo no urbaniza-
ble no son juicios cerrados que dejen sin espacio el ejercicio de las competencias auto-
némicas. Existe margen para que éstas precisen cuando un suelo es urbano por haber
sido “ya transformado”, por estar “consolidado por la edificacion” o haber sido urbanizado
“en ¢jecucion del planeamiento” (STC 164/2001, FJ 13)". Y la clasificacién del suelo no ur-

6 . . e .,
Lo que ala postre crea inseguridad juridica, pues “el esquema que se supera en valoracion son clases fren-

le a clases”, como critica con acierto JORDANO FRAGA, Jests, en “La reclasificacion del suelo no urbanizable”.
Monografia asociada a la Revista Aranzadi de Urbanismo y Edificacién nimero 21, Ed. Thomson Reuters
Aranzadi, Pamplona 2009. El legislador estatal actual, con esa opcion desconoce la riqueza clases de suelo
autondmica, segin razona (pag.60)

7 Ese F°J° es contundente al respecto: “A lo anterior hay que afiadir que, como ya se dijo en el fundamento
Juridico anterion, cada Comunidad Auténoma podrd establecer otras clases de suelo (y por tanto, otros criterios de clasificacion)
para fines distintos de la configuracion de las condiciones bdsicas de gjercicio de la propiedad urbana”.
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banizable depende de ponderaciones en cuya elaboracion ha de participar el legislador
autonomico y el planificador territorial o urbanistico (STC 164/2001, FJ 14).

Pues bien, a esta “competencia” parece haber renunciado la LISTA, que pa-
reciera como si hubiera entendido que a partir de aquella STC de 1997 y tras la
opcion del legislador estatal al respecto de la categorizacion de suelos (desde 2007),
el autonémico se debia limitar a establecer “sus clases” de suelo mimetizandose con
aquél, esto es, clasificandolos en lo urbanistico conforme a su situaciéon basica, con
las confusas consecuencias que de ello se irrogan.

En concreto, la LISTA (articulos 12 y siguientes) propone:

- la dualidad de urbano y rustico. En lo referente al urbano, prescinde de la
subdivision —que a nuestro juicio resultaba, y sigue hoy resultando, absolutamente
necesaria y pertinente, en tanto que es y seguira siendo el reflejo de la realidad- en
atencion a su consolidacion®.

- la desaparicion del urbanizable, en todas sus categorias. El “urbanizable”
pasa a serlo en potencia todo el ristico coman.

- el mantenimiento en el rastico, eso si, de la distincion entre el especialmente
protegido por la legislacion sectorial y el rastico comun, introduciendo una nueva
categoria (el suelo preservado), para aquellos terrenos que, aunque no estuvieran afec-
tados por restricciones derivadas de la legislacion sectorial, el municipio o el planifi-
cador territorial decidiera excluirlos de procesos de transformacién urbanistica por
otras razones justificadas desde el propio plan’. La LISTA contempla, en efecto, que
sélo aparezcan suelos urbanos, no urbanizables protegidos y la condicién residual

8 La condicién de suelo urbano no consolidado ha sido considerada por algunos autores como

enteramente reglada, "porque lo que da tal cardcter es o que no exista una urbanizacion completa o adecuada segin los cdnones
del propio plan, o que existan vanos vacios de urbanizacion circundados por suelo urbano y precisados de aquella” (LOPEZ
BENITEZ, Mariano y PIZARRO NEVADO, Rafael, en "El régimen urbanistico del suelo", pagina 127, en
obra colectiva "Derecho Urbanistico de Andalucia (comentarios a la ley 7/2002, de 17 de diciembre, de ordenacién urbanistica
de Andalucia)", dirigida por Jiménez Blanco y Rebollo Puig, editorial Tirant lo Blanch, Valencia, 2003. Y siendo
asi que, a nuestro juicio, que comparto con los autores, se trata de una decision enteramente reglada, no existe
motivo alguno para hacerla desaparecer de la categorizacion de la norma urbanistica que analizamos.

La desapariciéon de las tradicionales categorias del suelo urbanizable que pretende ser la sefa
de identidad de la nueva propuesta legislativa no es original del legislador andaluz. Recordemos ahora
aquella norma (de escasa ventura juridica y casi nulo desarrollo practico) que propuso el Gobierno Aznar
en la cumbre del animo liberalizador del suelo, el Real Decreto-ley 4/2000, de 23 de junio, de Medidas
Urgentes de Liberalizacion en el Sector Inmobiliario y Transportes. Ese decreto ley modificaba el art. 9 de
la LS"98, haciendo desaparecer del suelo rustico cualquier suelo que no se “considere necesario preservar por los
valores a que se ha hecho referencia en el punto anterion; por su valor agricola, forestal, ganadero o por sus riquezas naturales™
(modificacién de su originaria redacciéon que permitia también incluir en el suelo no urbanizable “... aguéllos
otros que considere inadecuados para un desarrollo urbano”). Para entendernos: era suelo urbanizable todo aquello
que no presentara valores especificos dignos de proteccion especial.
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del suelo, constituida por la rastica comun, que es donde, entre otras actuaciones,
pueden promoverse actuaciones urbanisticas de nueva creacién, no otra cosa que un
potencial suelo urbanizable in extenso’’. Categoriza las distintas clases de rustico (las
amplia, en realidad, con esa categoria de “suelo preservado™), pero en lo que toca al
rustico comun, lo que propone es habilitarlo como potencialmente urbanizable por
la entera extension de esa clase de suelo!

Pero la propuesta final, al menos en lo que toca a la desaparicion de las cate-
gorias de suelo urbano, no termina por ser clara, ni tampoco convincente porque,
sencillamente, se aparta de la realidad de las cosas. Por mucho que nominalmente
se empefie la LISTA en hacer desaparecer el suelo urbano no consolidado, ese suelo,
que desde luego no es rastico, sigue ahi esperando a ser completado en sus infraes-
tructuras urbanas. No hay s6lo una categoria de suelo urbano (el que esta consolida-
do en la urbanizacién), hay también suelos urbanos que no estan urbanizados. O al
menos que no lo estan del todo. Incluso otros que, habiéndolo estado, se desconsolidan.
Encontramos, por tanto, suelos urbanos no consolidados expresamente identificados
en la Ley, pero sin quererlos llamar por su nombre (el art. 24 asi lo certifica). Parece
que solo son cambios en la semantica. El planteamiento teérico del legislador an-
daluz es establecer una pretendida libertad del municipio de integrar al desarrollo
urbanistico los terrenos rasticos comunes que en cada momento se determinen (sin
sujecion a programa ni plan de etapas) mediante la delimitacion (de oficio o a instan-
cia del promotor) de las denominadas “actuaciones de transformacién urbanistica” de nue-
va urbanizacién (art. 25). En tanto que, en el &mbito del suelo urbano sin consolidar,
la transformacién iria de la mano de las denominadas “actuaciones de mejora urbana”
(art. 27) y las “actuaciones de reforma interior” (art. 29)".

Las actuaciones de nueva urbanizacion sobre los suelos rusticos se caracteri-
zan, en esencia, por constituir una suerte de proyectos de sectorizacién (antiguos

10" En realidad, se trata de convertir todo el suelo réstico no protegido en potencialmente urbani-

zable, aun cuando desaparece cualquier atisho de derecho subjetivo del particular a transformar su suelo,
dependiendo tal decision de “la discrecionalidad pura local mds reforzada aun que en tiempos de la legislacion anterior a
la LS"98”, GONZALEZ VARAS IBANEZ, en “Urbanismo y ordenacién del territorio”, 4* ed. Thompson Aran-
zadi, Cizur Menor, Navarra, pag. 204.
No parece que esa propuesta pueda ser tachada de inconstitucional pues el argumento politico
que ya se ha oido en los mentideros de que es la vuelta al “ladrillazo” ya fue rechazado de plano en la im-
pugnacion del art. 10 LS98 frente al razonamiento empleado por los diputados recurrentes: se denunciaba
entonces (STC  164/2001 de 11 Jul. 2001, Rec. 300471998, en su F?J° decimoquinto) que el legislador
conferia prevalencia a los objetivos de desarrollo econémico, frente a la protecciéon ambiental garantizada
por el art. 45 CE. El TC fue claro: se rechazaba ese alegato por cuanto la clasificacion residual del suelo
como urbanizable solo actia en defecto de la expresa clasificaciéon como suelo no urbanizable, opcion ésta
altima que sustancialmente corresponde a cada Comunidad Auténoma.
12 Leéase el aclaratorio 29.2: “En los términos previstos en el articulo 24, se deberdn promover actuaciones de refor-
ma interior en los vacios de suelo urbano que no cuenten con ordenacion detallada o, teniéndola, se considere necesaria su revision™.
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PAUS) que se proponen para el desarrollo de sectores nuevos en el ambito del suelo
rustico, si el PGOM lo habilita o el municipio lo permite previa solicitud. El pro-
motor habra de justificar su viabilidad técnica y sostenibilidad econémica, con bre-
ves plazos de tramitacién en sede municipal (con un mes para informe preceptivo,
aunque no vinculante, de la Junta y seis meses para su aprobacién, con caducidad o
silencio negativo —segun se inicie de oficio o a instancia de un promotor privado- en
caso de ausencia de resolucion expresa). Si se aprueban, procederia la redaccién en
plazo maximo de dos afos del plan parcial correspondiente.

Las actuaciones en suelo urbano presentan alguna una dificultad interpretativa
en lo que hemos conocido siempre como suelo urbano no consolidado (aquello que
con acierto definia la LOUA en su art. 45.2.B)”. Era una manera de delimitar los
terrenos en los interiores de las ciudades que no cumplian con los requisitos generales
de previa urbanizaciéon con las cuatro grandes infraestructuras que se exigian para
su consideracion de urbanos, pero que no por ello dejaban de serlo. Esta distincion
en la LISTA desaparece, al menos en lo meramente nominal y solo se contemplan
el totalmente urbanizado y, también, los que precisan de “Actuaciones de me-
Jora urbana® (art. 27), es decir, cuando tienen por objeto el aumento de edifica-
bilidad, del nimero de viviendas o el cambio de uso o tipologia, cuando precisen
nuevas dotaciones publicas, generales o locales, o cuando impliquen un incremento
del aprovechamiento urbanistico, que no conlleven la necesidad de reforma o renovacion de la
urbanizacion, y “Actuaciones de reforma interior” (art. 29), que tienen por objeto
una nueva ordenacion urbanistica en un ambito por causa de la obsolescencia de los
servicios, degradacion del entorno, necesidad de modificar los usos existentes o ana-
logas que hagan necesaria la reforma o renovacion de la urbanizacién del &mbito.

2.Los derechos y deberes urbanisticos derivados de esa
clasificacion
De esa categorizacion resulta una consecuencia juridica de alcance: el régimen
juridico del suelo y el bagaje de derechos y deberes que atafie a sus propietarios. El
legislador andaluz, tal vez consciente de que en este asunto la competencia es esen-
cialmente estatal, opta por mantener el sistema de gradual adquisicion de facultades
en atencion al previo cumplimiento de deberes impuestos por el plan y por la ley, que
ya se implantara de forma muy completa y pormenorizada desde la LS"90. Los arti-
culos 16 y 17 de la LISTA ofrecen un nomenclator de los derechos y deberes que con

13

“Suelo urbano no consolidado, que comprende los terrenos que adscriba a esta clase de suelo por precisar una actua-
cion de transformacion urbanistica debida a alguna de las siguientes circunstancias: a) Constituir vacios relevantes que permitan
la delimitacion de sectores de suelo que carezcan de los servicios, infraestructuras y dotaciones publicos precisos y requieran de
una actuacion de renovacion urbana que comporte una nueva urbanizacion conectada_funcionalmente a la red de los servicios e
infraestructuras extstentes”.
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caracter general corresponden a los propietarios del suelo con independencia de su
categorizacion, resultando una formulaciéon tan genérica que en realidad no es mas
que el refrendo de las condiciones impuestas por la normativa urbanistica estatal al
titular del derecho de propiedad, pero sin que constituya ninguna novedad respecto
a lo que las tradicionales normativas ya disponian. Facultades y deberes, segiin el
legislador andaluz, responden a férmulas y enunciaciones tan genéricas que, ademas
de reiterativas respecto de lo que expone el TRLS15 (son cast un trasunto de sus
articulos 12 y 15), no pasan de ser preceptos meramente ornamentales en una norma
que se ha acompasado en su totalidad a la estatal.

Los derechos y deberes del propietario del suelo urbano “urbanizado” son los
del 17 de la Ley estatal, similares en ambas normativas'. Tal vez lo mas novedoso y
resefiable en esta regulacion de la LISTA sea el tratamiento del suelo urbano “descon-
solidado” en lo concerniente al deber de reurbanizar los suelos ya consolidados”. Y
aunque en ambas regulaciones se hace referencia al deber de participar en la ejecucién
urbanistica en el régimen de distribuciéon de beneficios y cargas cuando la Administra-
ci6n imponga la realizaciéon de actuaciones sobre el medio urbano (imposicién reite-
rada en la normativa basica estatal), en realidad en la norma andaluza se produce un
nuevo giro conceptual significativo, en la medida en que propone que tal obligaciéon
se imponga en areas de reparto silo de las cargas derivadas del deber de reurbanizar
las areas que se creian consolidadas. No hay beneficios que repartir. La tradicional
perecuacion de cargas y beneficios se ha disipado como principio bésico de la gestion
urbanistica. Asi se dispone en el Capitulo III del Titulo V de la Ley (con el art. 111
como paradigma de la nueva y disruptiva direccién). Aunque en realidad no es mas
que la plasmacién en la Ley de la tendencia de los nuevos planteamientos en el urba-
nismo actual. Desde la aparicion de la LRRR13, el urbanismo deja de desarrollarse
s6lo en horizontal. La implosidn hacia el interior del desarrollo de las ciudades requiere
de nuevos planteamientos, estructuras y modelos. Y entre ellos destaca la emergente
figura de la reurbanizaciéon del interior de las ciudades consolidadas -y hoy ya degra-
dadas-. Por ello, la desconsolidacién del suelo urbano requiere de propuestas legales que
vehiculen esas nacientes demandas. El propietario debe saber que le cumple completar
las exigencias de reordenacion interior de las ciudades cuando el plan o el municipio

' La tnica diferencia significativa es la que contempla el art. 18.2.d) LISTA, cuando dibuja como

deber lo que es en realidad una facultad: “d) Participar o solicitar la expropiacion en las actuaciones de transformacion
urbanistica que se promuevan por iniciativa publica”. Participar obligadamente si se incorpora al contenido de la
propiedad inmobiliaria como gravamen de cardacter real. Solicitar la expropiacion, por el contrario, ha de
entenderse como una facultad dispuesta en favor de ese “obligado™ a incorporarse al proceso urbanizador.

15 Asilo certificaba ya el art. 14.¢) del TRLS"15 al fijar entre los deberes de este propietario:

“c) Participar en la gecucion de actuaciones de reforma o renovacion de la urbanizacion, o de dotacion en un régimen de
Justa distribucion de beneficios y cargas, cuando proceda, o de distribucion, entre todos los afectados, de los costes derivados de la
gecucion y de los beneficios imputables a la misma, incluyendo entre ellos las ayudas piblicas y todos los que permitan generar
algin tipo de ingreso vinculado a la operacion”™.
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denuncien la obsolescencia de la urbanizacion existente'®. Los derechos v, sobre todo,
los deberes de los propietarios afectados dejan de ser los del suelo consolidado para
venir obligados a incorporarse de pleno al nuevo proceso reurbanizador. Lo que apun-
taba la LRRR'13 estatal ha terminado por cuajar de lleno en la norma andaluza. Esta
por ver si lo sera también en la realidad de las cosas. Volveremos sobre ello.

Por su parte, las facultades en esta clase de suelo (art. 18.1 LISTA) pasan por
las consabidas de edificar en plazo, destinar lo construido a los usos y destinos legales
y autorizados y a participar en los procesos de transformacion urbanistica cuando
estuvieren previstos (que es, como se ve, facultad a la par que deber). Nada que no
constare ya en la normativa estatal.

3. Laregulacion del suelo rustico

Una de las innovaciones de mayor alcance de la nueva Ley es, sin duda, el tra-
tamiento del suelo rastico. Y no sélo en lo referente a la categorizacion que ya hemos
advertido (comun, especialmente protegido y preservado), sino también en cuanto a las
posibilidades de uso y a la proteccion que se le dispensa segtin cada categoria. Y, de en-
tre ellas, las posibilidades edificatorias de usos residenciales sea tal vez la mas llamativa.

Desde luego, se mantienen las restricciones/condiciones para el uso del suelo
rastico que ya se imponen en las normas tradicionales: la prohibicién general de las
parcelaciones urbanisticas en suelo rustico, asi como el condicionamiento de los ac-

16 Asilo han ratificado las Ss. del Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-administra-

tivo, Seccién 5%, Sentencia n°® 1345/2017 de 20 Jul. 2017 (Rec. 2168/2016, Ponente: Fernandez Valverde,
Rafael), caso reclasificacion Vicente Calderdn, y la de la Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Seccién
5%, Sentencia n® 1563/2018 de 30 Oct. 2018 (Rec. 6090/2017, Ponente: Tolosa Tribifio, César), en la que
recordando otro previo pronunciamiento (la sentencia 3653/2017, sobre el mismo PGOU de Malaga)
advierte sobre el alcance de la "actuacion de transformacion urbanistica" de una ciudad, que resulta de distinta re-
sulta juridica si s6lo se trata de una "reforma o renovacion de la urbanizacion de un dmbito de suelo urbanizado (articulo
14.1.a.2 TRLS'08)", que si tal actuacién tiene por "objeto incrementar las dotaciones piblicas en un dmbito de suelo
urbanizado para reajustar su proporcién con la mayor edificabilidad o densidad o con los nuevos usos, actuacion que, por otra
parte, no hubiera requerido la reforma o renovacion de la urbanizacion (articulo 14.1.6 TRLS08)”. Se abandonaba asi
la linea jurisprudencial tradicional sobre la imposibilidad de desconsolidar el suelo urbano. Tenia uno de sus
reflejos mas evidentes en la sentencia de 23 de septiembre de 2008 (Asunto "Guanarteme"), y en numerosas
sentencias posteriores. Como la muy expresiva de Tribunal Supremo de 9 de febrero de 2012 -reiterada pos-
teriormente en sentencia 15 de junio de 2012, entre otras-, que establece sin ambages la proscripcion de la
“urbanizacion inacabable”, con sustento en los principios de equidad y equidistribucion de beneficios y cargas
de propietarios que ya han soportado previamente esos deberes de cesion y urbanizacién. Esta sentencia
fue ampliamente comentada por RUIZ LOPEZ, Miguel Angel (en "Los limites de la realidad y la delimitacién del
suelo urbano consolidado y no consolidado. Comentario a la sentencia del Tribunal Supremo de 23 de septiembre de 2008", en
Revista Aranzadi de Urbanismo y Edificacién namero 19, paginas 233 y siguientes), que ya advertia de la
posicion del Tribunal Supremo al respecto, en el sentido de que el suelo es urbano consolidado si constituye
una realidad urbana y ello se configura como un limite a la potestad del planeamiento, “de suerte que la admi-
nistracion queda vinculada por esa realidad de los hechos™.
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tos de segregacion, edificacion, construccion, obras, instalaciones, infraestructuras o
uso del suelo a su compatibilidad con el régimen general del suelo rustico, asi como
limitar la no induccién a la formacion de nuevos asentamientos, salvo las actuaciones
de transformacion urbanisticas previstas para la ejecucién de inéditos desarrollos ur-
banisticos: los nuevos planes parciales sobre suelo en situacion rural. También operan
los principios de vinculacion y proporcionalidad, en la medida en que se impone la
necesariedad de cualquier actuacion en ese ambito al uso que justifica su implanta-
cion, y la limitacién de proporcionarlas y adecuarlas al entorno rural donde se ubican,
procurando su integracion paisajistica y optimizacién del patrimonio ya edificado.

En el suelo rastico el legislador andaluz categoriza -art 14- suelos especial-
mente protegidos, preservados y comunes. En realidad, se trata de diferenciar entre
los suelos que por legislacion sectorial deben ser excluidos de cualquier proceso de
transformacion urbana y aquellos otros que deban serlo por decision del planificador
territorial o municipal, en un potentisimo ejercicio de discrecionalidad:

a.- Los especialmente protegidos lo serdn en la medida en que lo impongan
las exigencias de protecciéon del medio ambiente, naturaleza, patrimonio histérico “u
otras andlogas”, en los términos y condiciones que se deriven de la legislacion sectorial
de aplicacion’. En la delimitacion de los espacios y establecimiento de sus ambitos
de protecciéon y su determinaciéon poco margen de discrecionalidad disfrutaran los
municipios, pues les vienen impuestos por normativa de aplicacion obligatoria'®.

b.- Por otro lado, sera el propio planificador quien defina qué otros ambitos
territoriales hayan de ser “preservados” de procesos de transformacion urbana,
bien porque se encuentren en suelos con existencia acreditada de “procesos naturales o
actiidades antrépicas (producidas o modificadas por la actividad humana) susceptibles
de generar riesgos™, en cuyo caso la acreditacion de tales circunstancias debe constar
en el procedimiento de aprobacién, o bien porque entienda que estos terrenos son
incompatibles con la consecucién de los fines y objetivos trazados en el plan “por
razones de sostenibilidad, proteccion de los recursos culturales, racionalidad y viabilidad, o por los
valores en ellos concurrentes: ecoldgicos, agricolas, ganaderos, forestales, paisajisticos y aquellos que

7" Planes de proteccion del medio fisico, delimitacion de la costa, expedientes de deslinde de do-

minio publico maritimo terrestre, de vias pecuarias, de dominio ptblico hidraulico, planes de ordenacion
de recursos naturales, Red Natura 2000 o analogos que se contemplen en la Ley 42/2007 del Patrimonio
Natural y la Biodiversidad, que consten en el Inventario Espafiol de Espacios Naturales Protegidos y Areas
protegidas por instrumentos internacionales, etc.

Como con acierto ha expresado LOPEZ BENITEZ, Mariano, en "Derecho urbanistico y ordenacién del
territorio en Andalucia", obra colectiva coordinada por Rebollo Puig, Manuel, editorial Iustel, primera edicion,
Madrid, 2007 (pagina 283), cuando advierte que en estos casos "la libertad del planificador municipal se reduce, pues,
a cero, ya que, aunque_formalmente le siga correspondiendo realizar a través del plan la clasificacion formal y concreta de dichos
bienes como suelo no urbanizable, dicha competencia es, en realidad, un mero revestimiento_formal puesto que la decision ya ha sido
lomada por la administracion estatal o autondmica en el ejercicio de competencias sectoriales que recoge el precepto”

Revista Andaluza de Administracion Piblica
ISSN: 1130-376X, nam. 114, septiembre-diciembre (2022), pags. 67-124 81



Salvador M° Martin Valdivia ESTUDIOS

deban ser preservados para usos de interés general, atendiendo a las caracteristicas y condiciones del
municipio”. Tanto concepto juridico indeterminado en un solo precepto legal solo da
lugar a una interpretacion posible: absoluta difuminaciéon del control externo de las
decisiones libérrimas del planificador, esto es, discrecionalidad extrema (que cuando
no sea bien empleada, se nos antoja rayana en la arbitrariedad).

c.- Y, en fin, el suelo rastico comun, en el que caben:

a.- previa la realizacion de las actuaciones de transformaciéon urbanistica
que se propongan conforme a lo dispuesto en los articulos 25 y siguientes
LISTA, sera aquél en el que se pueda implantar cualquier nuevo desarrollo
inmobiliario que se pretenda por su promotor y se permita conforme al plan
general de ordenacion municipal. La particularidad estriba en que sera sobre
esta clase de suelo, en su categorizacion de comun, sobre la que procederan
las actuaciones de transformacion urbanistica que correspondan mediante
la promocién de los planes de desarrollo previstos en el Titulo II de la Ley.
Con la peculiaridad de que el planificador decidird las condiciones para
esa delimitacion conforme a lo previsto en el Plan General de Ordenacion
Municipal, mediante la posterior tramitacion de los instrumentos de
ordenacion detallada.

La delimitaciéon de estas areas para las actuaciones de transformacion
urbanistica se realizara bien por los correspondientes instrumentos de
ordenaciéon urbanistica detallada (en el marco de lo establecido en los
instrumentos de ordenacion urbanistica general y los Planes de Ordenacion
Urbana respecto a la planificacion estratégica de la evolucion del modelo de
ordenaciéon a medio y largo plazo) bien a instancia de parte por el procedimiento
de aprobacion de la propuesta de delimitacion -art. 25 de la Ley-.

b.- Las actuaciones propias de las areas de hdbitat rural diseminado conforme a los
arts. 23 y concordantes del nuevo texto, aunque con pocas variaciones sobre
la anterior regulacion.

c.- Y, en fin, sera en ese ambito del suelo rastico en el que se desplieguen las
1 ones ordinarias (art. raordinarias (art. %
denominadas “actuaciones ordinarias (art. 21) y extraordinarias (art. 22)°"

Con caracter general, en el suelo rustico (incluido el preservado y el protegido)
se podran autorizar “con cardcter excepcional y por el procedimiento y con las condiciones pre-
vistas en la legislacion de ordenacion territorial y urbanistica. .. actos y usos especificos que sean
de interés publico o social, que contribuyan a la ordenacion y el desarrollo rurales, o que hayan de

19 . ., o A <z
9 Laimplantacién de esos usos encuentra su verdadero punto débil en su acomodo a la limitacién

que se contempla en el art. 13 TRLS 15, pues la vinculaciéon “a la utilizacion racional de los recursos naturales”
pudiera referirse a todo el suelo rustico o, tal vez, solo a los suelos en situacion rural a que se refiere su arti-
culo 21.2, a), es decir, a los especialmente protegidos.
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emplazarse en el medio rural” (art. 13.1 TRLS 15), pero también, por no prohibirlo la
normativa estatal, las edificaciones destinadas a usos residenciales no vinculados ni
necesarios para explotaciones agropecuarias, en los términos y condiciones que ese
expliciten en la normativa urbanistica. Se advierten algunas variaciones interesantes
sobre la formulacion de la LOUA: (i) residencia la competencia para su autorizacion
exclusivamente en el municipio, salvo si la actuacion pretendida presenta incidencia
supralocal; (11) desaparece esa suerte de titulo concesional en que se habian conver-
tido las autorizaciones de usos extraordinarios por la eliminaciéon de la limitaciéon
temporal de las actuaciones que se autorizaban en ese suelo con caracter de uni-
versalidad (art. 52.4 LOUA)®; (iii) también se descarta la extremadamente gravosa
obligaciéon de prestar garantia para el cumplimiento de los costes de demolicion de
lo autorizado una vez concluyera aquella “concesion”; y (iv), la prestacion compen-
satoria por la utilizacién extraordinaria del suelo rastico se mantiene en el maximo
del 10% de la inversién —con posibilidad de reduccion-, salvo en el caso de viviendas
unifamiliares no vinculadas a la explotaciéon de recursos naturales —a las que nos
vamos a referir en seguida-, que se fija en el 15%.

Y es que nos parece que esa es la novedad mas medidtica de la nueva regulacion, la
posibilidad dispensada por el articulo 22 de la LISTA en lo concerniente a la autoriza-
cion de viviendas unifamiliares aisladas y no vinculadas a explotaciones agropecuarias
cuando no induzcan a creacién de nuevos nucleos de poblacion, en los términos que
reglamentariamente se establezcan®. Era una necesidad perentoria la de la regulacion
de esta anomalia juridica. La LOUA pretendi6é en 2002 prohibir a radice la utiliza-

20 Ahora (art. 22.4 LISTA) sélo se prevé esa limitacién temporal para concretos y determinados

usos o actividades en los casos que se definiran reglamentariamente, en cuyo caso se podra establecer una
duracion limitada de la cualificacion con la obligacién de restitucion de los terrenos finalizada la misma.
Aun cuando esos animos liberalizadores se han visto prontamente reconducidos via art. 18 del Decreto-ley
26/2021, de 14 de diciembre, por el que se adoptan medidas de simplificacién administrativa y mejora de
la calidad regulatoria para la reactivacién econémica en Andalucia, que modifica el articulo 12 de la Ley
2/2007, de 27 de marzo, de fomento de las energias renovables y del ahorro y eficiencia energética de An-
dalucia. En esos casos, la actuacion ordinaria consistente en implantar plantas de energias solares, eolicas,
hidroeléctricas, ... (todas las “que tengan por objeto la generacion de energia mediante fuentes renovables, incluidas las
wnfraestructuras de evacuacion y las infraestructuras de recarga para vehiculos eléctricos”), tendran una duracion limitada,
aunque renovable, no inferior al plazo de amortizacion de las inversiones previstas para su materializacion
(con la obligacién anadida de prestar una garantia para cubrir los gastos derivados de esta obligaciéon en
caso de incumplimiento, en una cuantia que vendra determinada por el importe del proyecto de desmante-
lamiento) y ademas, a pesar de ser actuaciones ordinarias, estaran sujetas a una prestacion patrimonial de
caracter publico no tributario por el uso temporal del suelo rastico de una cuantia del diez por ciento del
importe total de la inversion prevista para su materializacion. Eran demasiadas concesiones a la liberalizacion de
usos, habra pensado el legislador.

21 Al momento de escribir estas lineas se ha publicado un primer borrador del texto reglamentario
(datado en febrero de 2022) que desarrollara la LISTA que en su art. 32 impone ciertas limitaciones y
condiciones, que podran ser perfiladas en los planeamientos territorial y urbanistico, segtn los casos, y que
pretenden limitar las condiciones para la implantacion de viviendas no vinculadas en suelo rustico.
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cion del suelo no urbanizable para cualquier uso residencial que no estuviera vinculado
y fuera necesario para la mejor explotacion de los recursos naturales, en una medida
que, a la vista de sus resultados, ha sido absolutamente impertinente®. La posibilidad
regulatoria abierta a la construccién de viviendas no vinculadas en suelo rustico se
muestra como la constatacién de una realidad inequivoca en el urbanismo andaluz:
el suelo rustico en nuestra tierra ha sido desde hace siglos un entorno natural para usos
habitacionales, y es dificil que una norma pueda revertir esa realidad. La Ley no
s6lo no puede negar esa realidad, sino que ha de reconocerle efectos o consecuencias
juridicas. Naturalmente, esa realidad juridica habra de dotarse de las condiciones pre-
cisas para que el estado de la cuestién varie y se module conforme a la intenciéon del
legislador®®: ni cualquier actuaciéon estard permitida, ni las que se habiliten podran
obviar las estrictas condiciones que se les impongan por ley y reglamentos, so pena de
ser reprendidas por una adecuada respuesta de la disciplina urbanistica. En la medida
en que operen minimamente los recursos normativos, materiales y humanos dispuestos
en favor del control administrativo de esas disfunciones, el sistema funcionara.

Los distintos tipos de usos previstos en la LISTA, con sus diferentes requisitos y
consecuencias juridicas y econdémicas de su implantacion, son:

1.- Enlo que respecta a los usos ordinarios (19.1.a y 21 LISTA?): sélo precisaran
de la correspondiente licencia municipal (ni en el procedimiento de concesion parti-
cipan otras administraciones con competencia sectorial, ni se habran de emitir infor-
mes previos de la Junta de Andalucia) y son las que se relacionan en ese mismo art.

22 El Defensor del Pueblo ya advirtié que sélo en Andalucta eran més de 300.000 las edificaciones
residenciales irregulares —y asi se recogia en la Exposicion de Motivos del Decreto-Ley 3/2019, de 24 de
septiembre-. 300.000 situaciones de alegalidad, cuando no de clara contravencion a normas limitativas de
corte urbanistico y penal. La LOUA y sus restrictivas medidas no han servido para acotar, ni mucho menos
eliminar, esa tendencia. Y es que, en efecto, hay que proteger el territorio y los valores naturales, pero hay
que hacerlo con respeto a los principios de legalidad, igualdad, proporcionalidad y, en ultima instancia, de
intervenciéon minima del derecho penal. Y con la LOUA esto era dificil de conciliar, en la medida en que
cualquier edificacion residencial en suelo rastico constituia casi por definicién uno de los delitos tipificados
en el 319 del Codigo Penal, por ser construccion ilegal e ilegalizable.

25 Me remito in totum al “EPILOGO? del libro de JORDANO FRAGA, Jests, “La reclastficacion del
suelo no urbanizable”. Monografia asociada a la Revista Aranzadi de Urbanismo y Edificacion nimero 21,
Ed. Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona 2009. Como muestra, un boton: “Los dogmas deben ser superados
sobre todo cuando responden a realidades que hoy no existen, ya que Espaiia ya no es un pais primario (agrario) si no lerciario
y postindustrial. El reto es hacer una transicion de sistemas sin destruccion de valores. No tiene sentido preservar usos agrarios
permitiendo la vivienda asociada a la explotacion agraria en términos municipales donde se ha abandonado hace mds de una
década toda actividad agraria. Sélo con salir de la ciudad es facil percibir esa realidad" (pag. 372)

o« usos agricolas, ganaderos, forestales, cinegéticos, mineros y cualquier otro vinculado a la utilizacién racional
de los recursos naturales que no supongan la transformacion de su naturaleza ristica, en los términos que se establezcan re-
glamentariamente. “También son usos ordinarios del suelo ristico los vinculados al aprovechamiento hidrdulico, a las energias
renovables, los destinados al_ fomento de proyectos de compensacion y de autocompensacién de emisiones, actividades mineras, a
las telecomunicaciones y, en general, a la ejecucion de infraestructuras, instalaciones y servicios técnicos que necesariamente deban
discurrir o localizarse en esta clase de suelo™
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21 (usos propios de la explotacion de los recursos naturales, viviendas de temporeros,
infraestructuras y servicios en suelos rusticos y habitat rural diseminado). Incluso
podriamos admitir entre esos usos los mineros, los de aprovechamiento hidraulico,
los energéticos, que entrarian en esa categoria por estar vinculados a la utilizacion racional
de los recursos naturales, pues no dejan de ser, a mi juicio, una utilizaciéon racional de
esos recursos®. Cuestion distinta es que se intente su instalacién en SNU de especial
protecciéon. En ese caso, si alguno o algunos de ellos no resultare compatible con el
ambito de proteccion deseable, seria el legislador sectorial quien lo definiria.

2.- Los usos extraordinarios del suelo rustico se definen en el art. 22 LISTA. Se
trata de la autorizacién de obras, construcciones, edificaciones, viarios, infraestructuras
y servicios técnicos precisos para la implantacion de equipamientos, usos industriales,
terciarios o turisticos y cualesquiera otros que deban implantarse en esta clase de suelo,
edificaciones destinadas a uso residencial vinculadas a estas actuaciones, y en fin, como
novedad mas significativa conforme a lo expuesto supra, la posibilidad de autorizar vi-
viendas unifamiliares aisladas, siempre que no induzcan a la formaciéon de nuevos asen-
tamientos conforme a lo dispuesto en el apartado b) del articulo 20 ni impidan el normal
desarrollo de los usos ordinarios del suelo rustico. Todo ello conforme a las condiciones
que se establezcan reglamentariamente y a las que arriba ya hicimos referencia.

A tal efecto, la norma legal ya nos impone tres condicionantes a estos usos ex-

legislacion o por la ordenacion territorial y urbanistica, (i1) que respeten el régimen de

traordinarios:

que esos usos o instalaciones no estén expresamente prohibidos por la

proteccién que, en su caso, les sea de aplicacion, y (iii) que se trate de usos y actuacio-
nes de interés publico o social que contribuyan a la ordenacion y el desarrollo del me-
dio rural, o que hayan de emplazarse en esta clase de suelo por resultar incompatible
su localizacion en suelo urbano. Las actuaciones que se definen como extraordinarias
encuentran cabida, sin duda, en el suelo comin -en el que no esta especialmente pro-
tegido-, pues ese suelo rural es el que, por defecto, define el art. 21. b) TRLS"15. No
existe pues contradiccion aparente entre la norma estatal y la autonémica®.

Lo que esta por definir es hasta qué punto también estan previstas para el suelo
protegido o preservado. Y eso es lo que parece proponer en definitiva el legislador
andaluz, porque en consonancia con esa doctrina constitucional, los distintos regi-
menes de proteccion traen causa de los distintos titulos competenciales del Estado y

® No podemos olvidar que el F” J° trigesimotercero de la STC 164/2001 ya abordé la constitu-
cionalidad de esta decision. Corresponde a las comunidades auténomas definir cuales son las actuaciones
ordinarias y extraordinarias que resulten autorizables en los suelos rusticos de régimen comin.

%5 Antes al contrario, es cl legislador autonémico quien tiene reservadas esas competencias, confor-

me explicaba el FJ° Decimocuarto de la sentencia TC 164/2001 de 11 Jul. 2001, Rec. 3004/1998.
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de las Comunidades Auténomas conforme a la doctrina constitucional citada?. En
definitiva, se permiten esos usos, esas actuaciones extraordinarias en cualquier sub-
clase del suelo rustico —incluidas las viviendas unifamiliares aisladas no vinculadas-,
y donde podran implantarse con caracter extraordinario usos y actuaciones de inte-
rés publico o social que contribuyan a la ordenacion y el desarrollo del medio rural®,
con la tnica salvedad de que no estén expresamente prohibidas por la legislacion
sectorial o por la ordenacion territorial y urbanistica.

Por lo demas, la propuesta normativa andaluza presenta algunas nuevas ideas
en lo que a procedimiento, competencias y controles se refiere:

- Los procedimientos para las actuaciones extraordinarias sobre suelo ruastico
seran bifésicos, pero siempre en el seno de la administracién municipal®.

- Los informes que se emitan en el seno de ese procedimiento lo seran con carac-
ter no vinculante, al no determinarse de manera expresa otra cosa (art. 80.1 LPAC’15).
El plazo maximo para notificar la resolucion del procedimiento sera de seis meses y
el silencio para la obtencién de esta autorizaciéon previa tendra efecto desestimatorio.

- Se establece una compensacion sustitutoria por el uso y aprovechamiento de
caracter extraordinario del suelo a abonar por los promotores. Serd gestionada —y
cobrada, naturalmente-, por el municipio para su incorporacion al Patrimonio Mu-
nicipal de Suelo en cuantia del diez por ciento del presupuesto de ejecuciéon material
de las obras que hayan de realizarse, excluido el coste correspondiente a maquinaria
y equipos, salvo si se trata de la construccion de la autorizacion para viviendas uni-
familiares aisladas, que sera, en todo caso, del quince por ciento.

I1I. CLASES DE PLANES. EL NUEVO PLANEAMIENTO GENERAL

1. La necesidad de una reforma urgente

2« serd entonces el titular de cada competencia a quien corresponderd identificar y valorar la importancia de un
Jin 0 valor para establecer un régimen especial de proteccion. En este sentido debe entenderse que la enumeracion de valores y
Sines del art. 9.1 LS’98 [del legislador estatal, en definitiva] sélo tiene cardcter eemplificativo”. En igual sentido, en
al analisis de la impugnacion del art. 20 LS"98 (que regulaba precisamente la proteccion dispensada por la
norma estatal al suelo rustico, al que lo era por su estado natural) merece ser recordada esta sentencia TC
164/2001 en su FJ° Trigesimosegundo.

% JORDANO FRAGA, Jests, en “La reclasificacién del suelo no urbanizable”. Monografia asociada a la
Revista Aranzadi de Urbanismo y Edificaciéon nimero 21, Ed. Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona 2009,
explica que "abrir esta espita no daita el medio ambiente y por el contrario supondria una actividad econdmica que inyectaria
Jondos en el medio rural cuando éste ha de encontrar actividades que suplan la otrora actividad primaria agricola" (pagina 373)

2 En el borrador de Reglamento que ahora manejamos, las condiciones vienen perfectamente
definidas en su art. 33.
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La situacién del urbanismo andaluz no soportaba mas demoras en este ambito.
En los tltimos afios, sobre todo, a partir de 2015, aprobar un plan —sobre todo, el
planeamiento general- ha venido revelandose en nuestra comunidad, desde su inicio,
como una aventura inabordable. Esa inseguridad, provocada por las tiranias de la
burocracia local y especialmente de la autonémica, ha pesado como una losa para el
desarrollo de proyectos de toda indole en nuestra comunidad. Promotores, inverso-
res, propietarios afectados, colectivos ciudadanos, incluso los mismos municipios lo
han venido padeciendo en forma de paralisis de planes que se tornan afiejos antes
de ser aprobados definitivamente, y que se muestran desfasados a las necesidades a
las que sirven cuando por fin consiguen su aprobaciéon. La rudeza en los mecanis-
mos empleados en la férmula tradicional para la aprobacion del planeamiento se
ha hecho sistémica a partir, sobre todo, de la sentencia del Tribunal Supremo que
anul6 el PGOU de Marbella en 2015. La declaracion, por esa via jurisprudencial, de
ineptitud de LOUA, Reglamento de Planeamiento de 1978 y LGICA (Ley 7/2007,
de 9 de julio de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental) dinamité el molde que
debia dibujar el proceso de revisiones y adaptaciones de los planes a las directrices de
la LOUA, la LGICA y las normas estatales y europeas de obligada observancia. En
efecto, en Europa se estaban dictando normas (de corte ambiental, fundamentalmen-
te) que disefiaban otros tramites y otros corsés que no se adivinaban por entonces en
la normativa autonémica. También el Estado aprobaba en 2007 textos con nuevas
exigencias no incorporadas a la LOUA, como los estudios de sostenibilidad financie-
ra de los planes, que se introdujeron como contrapunto al estudio econémico finan-
ciero, y cuya omision acarrea la nulidad radical de planes generales no adaptados, u
otras reivindicaciones en materias sectoriales de lo mas heterogéneas en muy diversas
materias como aguas, costas, calidad del aire, vias pecuarias, cultura y patrimonio
histérico, arqueologia, politicas de género, policia sanitario-mortuoria, o las normas
de proteccién del aguilucho cenizo™..., lo que nos avisa del problema que se puede
generar de advertirse no sabemos qué contingencia sectorial para dar al traste con
afios de trabajo y millones de inversiéon. Con la tristisima paradoja de que, por la
anulaciéon de ese nuevo plan, quedaba en vigor el plan urbanistico anterior, publica-
do posiblemente en el siglo pasado, en cuya tramitaciéon y contenidos la exigencias
ambientales o sectoriales eran o nulas o, cuando menos, mucho mas relajadas que en
cualquier planeamiento posterior a 2007, por mucho que no se integrasen en €l los
aspectos y formalidades de la normativa europea o estatal causante de la nulidad de-
cretada. La anulacién judicial de planes generales, ademas, deja todos los proyectos
y todas las inversiones futuras del urbanismo de esa ciudad en expectativa o, peor,
en quiebra. El temido efecto dominé que provoca esa anulacién del planeamiento
general sobre los planeamientos menores, instrumentos de gestion e incluso licencias

30 . <z . .. . .
30" No es broma ni exageracion, pues tales imposiciones tuitivas se exigen como forma de modular

determinadas actuaciones urbanisticas en localizaciones puntuales de nuestra geografia.
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hacen que la nulidad en cascada afecte gravemente a proyectos e inversiones en cier-
nes, en desarrollo o incluso concluidos (v.gr. El Algarrobico en Almeria o Marina de
Valdecaias en Caceres, muy recientemente), que arrojan a los promotores e inverso-
res a una indeseable situacion de interinidad, por no hablar de las situaciones de fue-
ra de ordenacién en que quedan las licencia otorgadas en base a esos planeamientos
anulados y que no tendrian acogida en el plan redivivo del urbanismo del siglo XX
al que devuelven las cosas. La LISTA ha intentado abordar este desajuste, aunque
esta por ver si sus intenciones cuajaran por lo que supone de invasiéon competencial
en torno a los efectos de la nulidad de actuaciones administrativas, competencia de
régimen juridico general atribuida al Estado (149.1. 18" CE)

2. Los nuevos instrumentos de planeamiento: sus clases y
procedimientos de elaboraciéon

Continua manteniéndose la tradicional distincion entre planes de ordenacion
territorial (Titulo IIT) y planes urbanisticos (Titulo IV). Los primeros difieren poco
de la regulacion derogada de la Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacion del
Territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucia, pero con un tratamiento algo
mas parco que en su antecesora, tal vez confiando en la aparicién de los reglamen-
tos que lo desarrollen, como ocurre en otros muchos apartados de la nueva LISTA.
Tal vez como novedad, alguna mencién a las determinaciones especificas para la
proteccion del litoral (arts. 35y 36) y del paisaje (37 y 38), pero con los mismos instru-
mentos como herramienta (POTA, Planes subregionales y los proyectos de actuacion
autonémicos). Son casi un trasunto de lo que se contemplaba de manera algo mas
detallada en aquella norma de 1994.

Los planes urbanisticos si muestran en su regulacién algunas novedades de
transcendencia practica que, a priori, representan un importante avance en la dina-
mizacién de la tarea de planificar, sobre todo en lo que toca al planeamiento general,
con tres tipos de planes para segin qué necesidades y alcances.

La primera y muy acertada propuesta legal es que se propone una diferente
modalidad de planeamiento general en atencion a las perspectivas reales de desarro-
llo urbanistico del municipio afectado. Retornamos (como ya aparecia disenado en
el TRLS’76) a la necesaria diferenciacion entre municipios que precisan de un desa-
rrollo programado y sostenido en su crecimiento y aquellos que, por sus dimensiones
y caracteristicas, no lo requieren. Existen en nuestra geografia municipios que no
precisan de un programa temporal de actuaciones, porque, en efecto, pueden crecer,
pero no se puede aventurar con qué cadencia, con cudles perentoriedades y para cu-
brir qué necesidades. Eran en aquel entonces los municipios dotados de normas sub-
sidiarias de planeamiento. Pero es que también podian existir, como hoy sin duda,
municipios que no van a crecer y que por ello no precisan de planes urbanisticos de
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desarrollo como si de un municipio en expansion se tratase (en la normativa de 1976
se dotaban de los llamados proyectos de delimitacién de suelo urbano: no progra-
maban, no imponian ritmos, no sancionaban por su inactividad, solo delimitaban el
suelo urbano del rastico, con las consecuencias juridicas que de ahi derivasen). Asi se
mantuvo en el TRLS'92 y la Ley andaluza 1/97 pero la distincion desaparece por
completo con la LOUA, en una decision de politica urbanistica de muy poco acierto.
Esa imposicion de instrumentos al margen del empaque y las necesidades del muni-
cipio se ha revelado, en la practica, una disfuncién absoluta, privando de efectividad
y credibilidad a complejos planeamientos que se mostraban como armatostes juridicos
inservibles en municipios sin crecimiento de ningtn tipo, imponiendo plazos de ac-
tuacion a todas luces inveraces y desfasados, con previsiones ajenas a la realidad de
las cosas. Planes que nacian tocados de muerte desde su mismo nacimiento, con con-
secuencias juridicas de relevancia que, si no han terminado por estallar en procesos
judiciales ha sido, sin duda, por la propia incapacidad de los pequenos municipios de
hacer cumplir aquellas exigentes determinaciones legales.

La LISTA se ha hecho eco de ese problema y ha decidido proponer planeamiento
general en atencion a las reales necesidades del municipio afectado: incorpora los Planes
Bésicos de Ordenacién Municipal para determinados municipios, como instrumento
de ordenacién urbanistica general y detallada, y que difieren en alcance y contenido
de los tradicionales planes generales. Son, segtin el preambulo de la propia Ley, “aque-
llos municipios que, por su poblacion o por sus condiciones especificas, no requieran de un desarrollo
urbanistico complejo”. El articulo 65 los propone como instrumento en los municipios que
tengan una poblacién inferior a 10.000 habitantes, con tres requisitos: (i) que el instru-
mento de ordenacion territorial no disponga lo contrario, (i) que no sean municipios
litorales y (ii1) que no formen parte de la aglomeracion urbana de un centro regional. Su
contenido sera similar, pero mas limitado, que el de los planes generales (en esencia, se
circunscribiran a delimitar suelo urbano, suelo rustico y sus grados de proteccion, fija-
cién de sistemas generales de espacios libres y grados de proteccion de bienes y espacios
catalogados) y los planes de ordenacién urbana (en las determinaciones que respectan
ala ordenacion detallada del suelo urbano). Es una acertada propuesta para facilitar la
planificacion urbanistica de los municipios que no precisan de una regulacion especifi-
ca'y completa del territorio por su menor necesidad de desarrollo.

Para los grandes municipios, o para aquellos en los que el crecimiento urba-
nistico se prevea mas sostenido, lo mas transcendente es la division de la planifica-
ci6n municipal en plan estructural y plan de detalle. Es la modificacién de mayor
hondura, que termina por “dividir” los objetivos de los tradicionales PGOU en dos
instrumentos distintos, uno de ordenacion estructural (el Plan General de Ordena-
ci6n Municipal -PGOM-) y otro de ordenacion detallada del suelo urbano (el Plan
de Ordenacion Urbana -POU-). Esa propuesta se dirige a simplificar la tramitacion
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del planeamiento, su adaptacion a las cambiantes necesidades del municipio, a dotar
de versatilidad a los procesos de modificacién del planeamiento inicialmente apro-
bado y a facilitar su desarrollo. Las determinaciones de caracter estructural (que, a
falta de constatacion reglamentaria, se nos antojan las contenidas en el articulo 10
de la LOUA), seran las definidas por el Plan General de Ordenaciéon Municipal,
como instrumento con el que se configura y define el modelo de ciudad a medio y
largo plazo. Las reglas de tramitacién y competencia para aprobaciéon son simila-
res a los tradicionales PGOU vy Planes de Sectorizacion (antiguos PAUS), con una
particularidad importantisima: todos los instrumentos de planificacién urbanistica
se aprueban definitivamente por el municipio (art. 75), teniendo asignada el 6rgano
autonémico competente la atribucién de controlar la legalidad mediante informe
preceptivo y vinculante en los instrumentos de ordenacién urbanistica general y en
los que delimiten actuaciones de transformacion urbanistica de nueva urbanizacién
en suelo rastico o ambitos de Hébitat Rural Diseminado, si es que se propusieran
en ausencia del PGOM o por no estar previstos en ¢l. El informe, cuyo contenido se
regulara reglamentariamente, se emitira en el plazo maximo de tres meses, si bien
no podra aprobarse ningtn instrumento que contenga determinaciones contrarias
al contenido de dicho informe, cuando este sea vinculante. En todo caso, siguen
vivos los controles previos de organismos sectoriales sin cuyo concurso la aprobacion
definitiva del instrumento devendria nula. Y, por otro lado, el Plan de Ordenacién
Urbana, como instrumento propio de ordenacion detallada de la ciudad existente
y de respuesta a sus necesidades de mejora, regeneracion y rehabilitacion. Conten-
dria las determinaciones propias del tradicional PGOU en el suelo urbano, donde se
exige una regulacion agotadora de todas sus determinaciones, excepto los ambitos de
transformacion urbanistica que se remitan a un instrumento posterior. La iniciativa
para su tramitacion, su elaboracion, sus tramites y su aprobacion se residencian en la
esfera municipal. También sus procesos de modificacion, con unas exigencias forma-
les mucho mas relajadas y con una ductilidad que favorecera, sin duda, su adaptacion
a las necesidades variables del municipio.

El resto de los instrumentos de planeamiento de desarrollo en poco difieren de
su regulacion tradicional. Los Estudios de Detalle, Normas Directoras, Ordenanzas
Municipales y Catalogos mantienen su fisonomia y objetivos. Y, como novedad, se
incorporan los arriba referidos Planes Basicos de Ordenaciéon Municipal para de-
terminados municipios menores, y los Estudios de Ordenacién, como instrumentos
de ordenacion urbanistica especificos con los que dar respuesta a las actuaciones de
mejora urbana.

La tarea de agilizar en la tramitacion de los procesos de aprobacion la centra el
legislador en esencia en estas propuestas (art. 78):
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a) Simplificacion en la elaboracién y tramitacion de los instrumentos de orde-
naciéon. Para ello, ofrece una bateria de medidas para agilizar la tramitacion de los
instrumentos de ordenacion urbanistica, reforzando el papel de 6rganos de apoyo y
asistencia (un érgano colegiado de coordinacion se encargara de la solicitud y remi-
sion de los informes preceptivos y las actuaciones del procedimiento ambiental) que
impulsardn y coordinaran los informes sectoriales®. Todo ello superando el viejo
paradigma de que, en el ambito territorial y urbanistico, la seguridad juridica es
equivalente a un procedimiento administrativo complejo, en el que se suceden mul-
tiples controles. Tan es asi que, por ejemplo en materia de informes sectoriales, se
prevé que su no emision en el plazo previsto (tres meses si no hay prevision de otro)
equivale a la conformidad del 6rgano sectorial con la propuesta. La seguridad juri-
dica se salvaguarda por la denegacion de lo proyectado solo en el triple supuesto de
que no se emita informe que sea preceptivo, se emita desfavorablemente o el silencio
sea negativo por afectar al dominio o servicio publicos.

b) Se establece un plazo maximo de tres aflos para la aprobacion definitiva
de los instrumentos de planeamiento, desde el acuerdo de aprobacién inicial, con
silencio positivo.

¢) Se pretende reforzar la participacion ciudadana en la elaboracién del plan,
la transparencia y el acceso a la informacion. Se refuerza la participacion publica y
ciudadana en las fases preparatorias e iniciales de la tramitacion, de forma que se re-
quiere una consulta pablica previa a la elaboracion de los Planes Generales de Orde-
nacion Municipal y de los Planes de Ordenacion Urbana, asi como de sus revisiones.

d) En cuanto a los instrumentos de ordenacién urbanistica, y para limitar los
efectos de las anulaciones en cascada de los planes de desarrollo®; se define, de con-

31 Sjesta prevista la evaluaciéon ambiental estratégica ordinaria conforme a la legislacién ambien-

tal, el documento de aprobacién inicial tendra la consideracién de versién preliminar del plan y se acom-
panara del estudio ambiental correspondiente. Durante la informacién publica se solicitaran los informes
sectoriales previstos legalmente como preceptivos e informe de la Consejeria competente en materia de
Ordenacion del Territorio y Urbanismo conforme a lo dispuesto en el apartado 2.b) del articulo 75. Asimis-
mo, en los instrumentos de ordenacién urbanistica general se solicitara informe preceptivo y vinculante de
la Consejeria competente. Los informes se limitaran, conforme a su normativa especifica, a los aspectos de
control de la legalidad y de tutela de los intereses sectoriales y tendran caracter vinculante exclusivamente
sobre estos aspectos cuando asi se establezca en la citada normativa. Los informes deberan ser emitidos en
el plazo establecido en su normativa reguladora o, en su defecto, en el plazo maximo de tres meses, trans-
currido el cual se entenderan emitidos con caracter favorable y podra continuarse con la tramitacion del
procedimiento, salvo que afecte al dominio o al servicio ptblicos.

32 Sobre esta cuestion se han pronunciado ciertos sectores de la doctrina cientifica. Es de sumo
interés el articulo de FERNANDEZ, Tomas Ramon, en “El contencioso administrativo y su necesaria reforma’,
RAP n° 203, mayo-agosto 2017. Pags. 137 y siguientes. También FERNANDEZ GARCIA, JOSE FRAN-
CISCO, en REDA ntmero 181, paginas 417 a 450 “La anulacion de los planes urbanisticos por causas sobrevenidas y
externas”. Igualmente, MARTIN ROS, S. y MARTIN VALDIVIA, S.M., en “Los efectos de la nulidad en cascada

Revista Andaluza de Administracion Piblica
ISSN: 1130-376X, nam. 114, septiembre-diciembre (2022), pags. 67-124 91



Salvador M° Martin Valdivia ESTUDIOS

formidad con la legislacion basica estatal, la relacion entre las actuaciones de trans-
formacion urbanistica y el instrumento de ordenacién urbanistica que establece la
ordenacion detallada, que tiene la consideracion de una revision en su ambito y no de
un instrumento urbanistico de desarrollo o modificacién del planeamiento general,
como se ha venido considerando en la legislacién urbanistica espanola. El articulo 7
sale al paso de la situacion creada por la anulacién de instrumentos habilitantes, dis-
poniendo que la invalidez de parte de un instrumento de ordenacién no implicara la
de las partes de éste independientes de aquella y las que sean susceptibles de gestion y
ejecucion autdénomas, salvo que la parte viciada sea de tal importancia que sin ella no
se hubiera aprobado el instrumento de ordenacién o quedara desvirtuado el modelo
de ordenacién propuesto por el instrumento de ordenacion urbanistica. Pero abunda
en su parrafo tercero en algo que se entiende perentorio, al negar la contaminacién
necesaria de otros instrumentos distintos del declarado nulo o la de instrumentos de
gestion cuyas determinaciones se puedan sustentar directamente en leyes, reglamen-
tos u otros planes o tengan independencia funcional respecto a lo anulado™.

IV. POCAS NOVEDADES EN GESTION URBANISTICA: LA OPTICA
ECONOMICA DEL URBANISMO

1. Cémo afecta la crisis al desarrollo urbanistico

La gestion es poner la planificacién por obra. Ni mas ni menos. En no pocas
ocasiones los planes fracasan porque la tarea de gestion no es operativa o, senci-
llamente, no se puede ni iniciar. Lo cierto es que durante lustros ha resultado una
herramienta perfecta para el desarrollo de las ciudades, aun cuando naturalmente y
como no puede ser de otra manera, encorsetada en los tiempos y espacios que el plan
marcaba. Pero igual de cierto es que a partir de 2007-2008 dejo de ser ese instrumen-
to dinamizador, ceso en su papel de ejecutor de ideas, porque ni la demanda de suelo
lo requeria ni los planes a ¢jecutar respondian a esas necesidades postreras. Acaso
fuera por esa incuestionable crisis econémica, el nuevo y arduo trance de los sistemas
de gestion resultaba evidente.

La aparicion de la LOUA respondia a unas directrices socio juridicas muy
concretas, las del ciclo que hizo del urbanismo el motor de crecimiento econdémico,

de los planes de desarrollo sobre los instrumentos de gestion urbanistica directamente impugnados (A propdsito de la sentencia
del Tribunal Supremo, Sala Tercera, de 29 de abril de 2021; recurso 218/2020)”, en el n® 47 de la Revista Aranzadi
de Urbanismo y Edificacion.

3 Se entiende, dice el apdo. 3 de ese art. 7, “que un instrumento de ordenacion o de gestion posee indepen-
dencia_funcional, a los efectos de este articulo, cuando su desarrollo y ejecucion sea posible en sus propios términos, aun con la
desaparicion del texto anulado”. Toda una apuesta por la seguridad juridica de operadores juridico-urbanisticos
digna de critica en positivo.
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basado en canones del urbanismo expansionista. Pero la crisis mundial de 2007 se
dejo sentir con especial virulencia en el mundo inmobiliario, en el sustrato en el que
se mueve nuestra disciplina. Y aquella estructura legislativa se desplomé en apenas
dos afios. A partir de entonces, dejo de servir a los modelos para la que se ide6. Y,
en lo que toca a los modelos de gestién urbanistica, se convirtieron en propuestas
en desuso. No se ejecutaban los planes por el sistema de compensacion, pero es que
cooperacion y expropiacion, que se mueven con capital pablico, dejaron de existir en
el urbanismo andaluz. Las trabas que proponia el Plan de Ordenaciéon Territorial de
Andalucia (POTA 2006) al desarrollismo incontrolado de los tltimos afios (obstaculo
anadido y, no obstante, necesario), se unieron a la propia situaciéon en que quedaban
las empresas del sector, promotoras y constructoras, contexto a la que contribuyd
como un formidable acelerador la ablacién del crédito bancario a cualquier inicia-
tiva de promocion en casi la totalidad del territorio andaluz —nacional también-, lo
que termind por conformar una tormenta perfecta para la desaparicién de cualquier
modo de gestion durante mas de un lustro, diluyendo con ello diatribas acerca de las
bondades o carencias de unos y otros sistemas de ejecucion urbanistica.

Tampoco las circunstancias han ayudado a que los operadores juridicos busquen
otras alternativas que, aunque en el entorno de nuestra comunidad no haya tenido la
relevancia que en otras, bien podria haber sido acicate para dinamizar el desarrollo
de las ciudades. Me estoy refiriendo al pobre papel que ha desempenado en Andalucia
hasta la fecha el agente urbanizador. Hoy por hoy, ya ni se le espera. Asi pues, durante
estos anos de crisis (y postcrisis), ni los sistemas tradicionales ni la figura del agente
urbanizador han servido para dinamizar un urbanismo anquilosado, pues el proble-
ma actual de la gestiéon urbanistica no son los modelos y su eventual inadecuacion u
obsolescencia; lo es la limitacion de la demanda y la incertidumbre de los mercados.

Pero es que es dificil aventurar cual va a ser el escenario para el urbanismo
que viene. Que el derecho urbanistico debe adaptarse a las necesidades de los nuevos
modelos territoriales y sociales es algo que nadie discute. Lo arduo es acertar en
cudl es el camino. Y es que las cosas han mudado con las sucesivas crisis que veni-
mos padeciendo desde 2007. Ya no parece que se vaya a construir en horizontal.
Las modulaciones vienen de la mano de ofras realidades: el abandono (;definitivo?®*)
del medio rural, el frenazo en seco de los crecimientos urbanos extramuros de la

3 Resulta verdaderamente contradictoria la orientacién de las politicas urbanisticas cuando de

enfrentarse a la erosion de la Espafia vaciada se trata. Como ejemplo, esta noticia de prensa que denuncia
como se trata a una familia joven que intenta repoblar una aldea al borde de su desaparicion. Las limitacio-
nes urbanisticas y ambientales hacen de esa bonita y quijotesca aventura una idea suicida. Seguir vinculo
https://elpais.com/espana/2022-08-24/la-frustrada-reconstruccion-de-fraguas-una-pedania-abandona-
da-en-la-espana-vacia-multa-y-carcel-para-los-repobladores.html
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ciudad consolidada, la irrupcién en masa de las ciudades de piscina®, el incierto
devenir de los macro complejos comerciales tras la invasion a todos los niveles del
comercio electrénico, la omnipresencia del derecho ambiental, la basqueda de cau-
ces para implementar de manera creible las propuestas de la LRRR’13, la pujanza
del urbanismo turistico, la progresiva implantaciéon del teletrabajo que va a terminar
por encontrar su reflejo en la demanda de los productos inmobiliarios, la necesaria
redefinicion de la politica de vivienda adaptada a la nueva realidad social. Todos esos
factores deben servir de guia para dibujar planes y dirigir sistemas de gestiéon hacia
la ciudad del futuro cercano. Y no esta claro que ningtin producto normativo vaya a
servir cono modelo aprioristico e infalible para dar salida a los problemas por venir.
La LISTA ha sido en este aspecto conservadora -y no me atrevo a aventurar si erra-
da o acertadamente-. No ha mudado los esquemas de manera disruptiva. Conserva
moldes, aunque con matices significativos que vamos a analizar someramente.

2. Adios a la perecuacion de cargas y beneficios: el sistema
de actuacion que solo distribuye costes. Las Entidades de
Urbanizacion

El art. 111 de la Ley resulta sugerente y “revolucionario”. Siempre se entendi6
como principio basico del urbanismo, de la gestiéon urbanistica, el de igualdad en el
reparto de las cargas y de los beneficios del plan. El ambito de las operaciones de
reforma interior y la necesidad de adaptar los procesos y sus determinaciones a la
mas reciente jurisprudencia son la justificacién para el nacimiento de propuestas
normativas como la que se contempla en ese precepto de la LISTA. Y es que las
entidades de urbanizacién se nos proponen como modo de encauzar la nueva mo-
dalidad de reforma interior definida en los arts. 29 y 110, como consecuencia de la
obligada adaptaciéon de la norma autonémica a la LRRR’13 y del statu quo generado
por la disipacién del mito del suelo urbano consolidado, como estadio final donde
desaparecian ad perpetuam las obligaciones urbanizadoras del propietario®. Hemos
de desterrar para siempre el mantra del caracter reglado del suelo urbano consolida-
do. Hasta hace poco, esa era una afirmacion categoérica e indiscutida en doctrina y
jurisprudencia. Esa decision legislativa no es inocua para el desarrollo y efectividad
de derechos y obligaciones de los propietarios. El modo y la intensidad en que esos

% Resulta interesante a este respecto el libro “La Espafia de las piscinas”, de DIONI LOPEZ,Jorgc,

Ed. Arpa, Madrid, 2021.

: Es preciso para entender el origen jurisprudencial de esta nueva tendencia del urbanismo de
interior conocer de donde nace esa necesidad: “ELfin del mito de la inmutabilidad del suelo consolidado: otro axioma
abatido”, Salvador Maria MARTIN VALDIVIA. Revista de urbanismo y edificacion, Aranzadi, ISSN 1576-
9380, N°. 44, 2020, pags. 191-205.
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titulares participaran en procesos de gestiéon urbanistica, caracter de las expropia-
ciones, valoraciones de suelo, derechos adquiridos... dependian en esencia de esa
adscripciéon. En algunos recientes pronunciamientos jurisprudenciales del Tribunal
Supremo, se ha terminado por matizar la concepcion del suelo urbano que tradi-
cionalmente se tenia configurada®. La situacién factica ya no es la que determina
a qué adscripciéon pertenece cada clase de suelo, sino que lo es la prevision urbanis-
tica de transformacién que se haya establecido en el nuevo planeamiento sobre esos
terrenos®. Podriamos afirmar, pues, que el suelo urbano estard “consolidado” de
manera interina, siempre: lo estard en tanto que el planeamiento no decida incluir en
ese terreno en un proceso de transformacion con unas condiciones que permitirian
a la administracion envolverlo en una suerte de bucle interminable de renovacion,
reforma y regeneracién urbanas que deja en manos del poder (¢discrecional?) de la
administracion, con ciertos requisitos, la configuracion del derecho de propiedad de
los inmuebles. Esta nueva orientacion legislativa arroja a su titular a un estado de
inseguridad juridica permanente -tantas veces denostado por la jurisprudencia del
Tribunal Supremo-. El caracter del suelo urbano consolidado ya no es reglado, sino
que esta sometido a la decision de la administraciéon actuante, que habra de evaluar
si concurren las circunstancias facticas para desconsolidar el suelo urbano. Decisién
que toma su fundamento en conceptos juridicos indeterminados que dependeran
de una apreciacién administrativa que, naturalmente, hara diluir el contorno de
seguridad juridica que si arrojaba el concepto enteramente reglado de “wrbanizaciin
consolidada” que hasta ahora se definia en la jurisprudencia®. La resultancia de esa
decision sobre los derechos y deberes del propietario del suelo no es baladi.

37 Confirmando asi la doctrina de los Tribunales Superiores de Justicia que hasta ese momento se

habian manifestado en tal sentido (sentencias del TS] de Andalucia de 9 de diciembre de 2014, 15 de junio
vy 28 de septiembre de 2015, entre otras) y de la doctrina cientifica (HERVAS MAS, Jorge, en "Nuevo régimen
Juridico de la regeneracion urbana", monografia asociada a la Revista Aranzadi de Urbanismo y Edificacion nt-
mero 30, pagina 503, en el que advierte que la nueva propuesta legislativa del Texto Refundido de la Ley del
Suelo de 2015 ha contemplado un estatuto juridico claramente diferenciado entre el propietario del suelo
urbano consolidado por la urbanizacion y el propietario del suelo urbano no consolidado, tal y conforme
hasta ese momento se venia interpretando en aplicacion de la legislacion estatal del suelo de 1998.

Es a las comunidades auténomas a quien compete definir lo que se entiende por suelo urbano
consolidado, y si este responde "a los limiles de la realidad," o ser un cheque en blanco, como denunci6 acerta-
damente en su momento Tomas Ramén FERNANDEZ en "La distincién entre el suelo consolidado 1y no consolidado
en la sentencia constitucional 54/2002, de 27 de febrero" en Revista Aranzadi de Urbanismo y Edificacién nimero
7, paginas 91 a 94. Para este autor "el proceso de definicion del suelo urbano consolidado ha ido estrechando progresiva-
mente el dmbito de éste, que las leyes mds recientes reducen ya descaradamente a los solares y a los terrenos que sélo requieren
para llegar a serlo obras accesorias susceptibles de ser realizadas al mismo tiempo que la edificacion. Todo lo demds es para ellas
(las comunidades auténomas) suelo urbano no consolidado".

Huelga decir que tal opcion ha recibido el refrendo constitucional. Con motivo del control de
constitucionalidad de las leyes de suelo estatales de 2007 y 2008 (texto refundido), el Tribunal Constitucio-
nal ya tuvo ocasion de pronunciarse al respecto de esta cuestion (sentencia TC 148/2012, de 5 de julio). Alli
se establecié que, en el ambito del suelo consolidado, la propia normativa estatal permitia diferenciar entre
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Al dejar abierta la posibilidad a la descategorizacién de suelos urbanos conso-
lidados, los derechos y los deberes del propietario del suelo mudan radicalmente. La
habilitacién constitucional de la “desconsolidacién” fue aprovechada por la LRRR13.
También por sucesivas normas autonémicas como la andaluza que ahora analiza-
mos. Como arriba comentdbamos, este asunto ha sido tratado por la doctrina del
Tribunal Supremo -sentencia 3653/2017, sobre el PGOU de Malaga, admitiendo en
un primer momento que el suelo urbano consolidado pudiera "descategorizarse" por el
planeamiento urbanistico en supuestos de operaciones sistematicas de reforma inte-
rior*”. Y como también poniamos de manifiesto supra, tal opcion fue validada por el

“actuaciones de transformacion urbanistica” (que comportan, "segin su naturaleza y alcance”, tal y como se establece
en el art. 16.1 del texto refundido de la Ley de suelo, ciertos deberes legales similares a los tradicionalmente
adscritos a propietarios de suelos sin consolidar, fueran urbanos o urbanizables), de las actuaciones de dota-
cion. Pero resulta interesante la advertencia: el régimen juridico de las primeras es el que merecen también
los suelos urbanos ... que, a pesar de contar con todos los servicios del suelo urbano, requieren de una operacion de reforma
o renovacion interior. Son suelos urbanos consolidados por la urbanizacion para los que, por diferentes causas (obsolescencia de
los servicios, degradacion del barrio, modificacion del uso caracteristico -eliminacion de poligonos industriales en el centro de la
ciudad- elc.), el planeamiento impone su reurbanizacion integral. Su inclusion en un tipo u otro de suelo urbano, depende de lo
que establezcan las legislaciones autondmicas, siendo asi que el art. 11.3.1 b) de la Ley de suelo y urbanismo del Pais Vasco
los incluye en la categoria de suelo urbano no consolidado.” Aunque para llegar a esta conclusion, el TC previamente
tiene que reinterpretar su propia doctrina (STC 164/2001 y STC 54/2002) afirmando que, si bien la distin-
ci6n entre el suelo urbano consolidado y no consolidado del articulo 14 LRSV tiene que hacerse ciertamen-
te en los "limutes de la realidad", esta doctrina sélo es aplicable a los suclos de "primera urbanizacién", pero no
necesariamente a los suelos sometidos a operaciones de regeneraciéon urbana. Por tanto, la expresion "en los
limites de la realidad" se refiere exclusivamente al grado de urbanizacién real, factica, de los servicios de (pri-
mera) urbanizacion en aquellos suelos que ya son ciudad, pero no se refiere en ningtin caso a los suelos que,
estando ya urbanizados, deben ser transformados o reurbanizados segun un nuevo planeamiento. Y por
tanto concluye en que “fiuto de esta distincion, entre suelos que ya son ciudad y los que atin no lo son, es el diferente alcance
de los deberes de cesiin de suelo y de urbanizacion que la Ley sobre régimen del suelo y valoraciones impone a los propietarios del
suelo (...) Es por ello que los deberes de los propietarios de suelo urbano y urbanizable se enuncian en dos preceptos distintos: el
arl. 14 LRSV es el relativo al suelo urbano, el art. 18 LRSV establece los deberes de la propiedad en suelo urbanizable. Pero,
atn dentro de los suelos urbanos, distingue entre los suelos urbanos consolidados (art. 14.1 LRSV) y los suelos urbanos no
consolidados (art. 14.2 LRSV) en atencion al diferente nivel de urbanizacion con que cuentan."

Como al comienzo de este trabajo referia, esa doctrina modific6 las bases de la corriente an-
terior. Tras algunos dubitativos pronunciamientos (reflejados en la sentencia de 31 de mayo de 2006 —en
interpretacion de la normativa estatal de suelo de 1998-, en la que se explica los fundamentos y exigencias
materiales para esa “descategorizacion”), el T'S optd durante algunos anos por la proscripcion de la “urba-
nizacién inacabable”, con sustento en los principios de equidad y equidistribucion de beneficios y cargas
de propietarios que ya han soportado previamente esos deberes de cesion y urbanizacion (sentencia de 23
de septiembre de 2008, asunto "Guanarteme" y en numerosos pronunciamientos posteriores del Tribunal
Supremo de 9 de febrero de 2012 -reiterada posteriormente en sentencia 15 de junio de 2012, ola de 4 de
mayo de 2016, en relacion con el Plan general de Andoain, entre otras-): el suelo es urbano consolidado si
constituye una realidad urbana y ello se configura como un limite a la potestad del planeamiento, “de suerte
que la administracion queda vinculada por esa realidad de los hechos”, de tal modo que no puede desconocer que el
suelo cuente con todos los servicios urbanisticos basicos (acceso rodado, abastecimiento de agua, evacuacion
de aguas y suministro de energia eléctrica), para su categorizacion como tal suelo consolidado.
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Tribunal Supremo en sentencia 1345/2017 de 20 julio 2017, Rec. 2168/2016, y otra
mas reciente sentencia 1563/2018 de 30 octubre 2018, Rec. 6090/2017.

Para ello, recuerda el TS que el TRLS2015, articulo 7, distingue las actuacio-
nes urbanisticas entre las actuaciones de transformacion urbanistica y las de edifi-
cacion o edificatorias. Eso es lo que recoge la nueva formulacion de la LISTA. Las
actuaciones de urbanizacion incluyen las de nueva urbanizacion y las que tengan
por objeto reformar o renovar la urbanizaciéon de un ambito de suelo urbanizado;
también las actuaciones de dotacion, es decir, las que tienen por objeto incrementar
las dotaciones publicas de un suelo urbanizado para reajustar su proporcion con la
mayor edificabilidad o densidad o con los nuevos usos asignados en la ordenacién
urbanistica a una o mas parcelas del ambito y no requieran la reforma o renovaciéon
de la urbanizacion de éste. Es posible, en consecuencia, que el planificador actte
sobre ambitos que ya son ciudad para ejecutar sobre ellos actuaciones de renovacion,
rehabilitacién o regeneracion urbanas; y si asi ha quedado motivado en el nuevo
planeamiento, la “descategorizaciéon” del suelo consolidado queda justificada. Y eso
es lo que justamente recogen los art. 29 y 110 LISTA. Con la particularidad de que,
en el nuevo texto, ademas, se arriesga con una novedosa propuesta de gestion sistemd-
tica, si bien con la paraddjica proposicion de que lo que se reparta no sean derechos
y deberes, sino solo los segundos. La voladura de la perecuacion de justo reparto de
cargas y beneficios, faro indestructible en la gestion urbanistica desde la legislacion
de 1975, es ya un hecho sustentado sobre la nueva doctrina jurisprudencial y sobre las
bases que formuld el legislador estatal tanto en 2007 como en 2013.

Los arts. 111 a 113 de la LISTA abordan el como de esas actuaciones. Cuando
la ejecucion de la reurbanizacion se lleve a cabo en régimen de gestion privada y
hubiera una pluralidad de propietarios, se podrd constituir una Entidad de Urbani-
zacion (no nos dejemos engafiar por el empleo de los términos: esa expresion no es
sinébnimo de actuacion potestativa; si el propietario no se incorpora voluntariamente,
su patrimonio inmobiliario sufrira consecuencias). Propuesta de donde se obtienen
las dos primeras premisas: (i) que la tarea de urbanizar la asuman los propietarios
mediante gestion privada y (ii) que tal opcion —la de ejecutar el planeamiento a su
través- es meramente voluntaria''. El solo planteamiento de la idea de que los pro-

# Quiere el legislador dibujar la actuaciéon como asistematica. Y no lo es. En el borrador del

Reglamento que los arts. 171, 250 y 252.3.a,) se afanan en describirla como actuacion asistemdtica, cuando
obviamente -insisto- no lo es. Esta que ahora se propone es integra y cabalmente sistematica, idéntica en
contenidos y propuestas a la actuacion por compensacion o cooperacion, solo que no se reparten beneficios,
en principio: constitucion de la Entidad como EUC con inscripcién en su registro, aprobacion de estatutos
de funcionamiento, posibilidad de expropiar o cobrar por via de apremio las cuotas impagadas, reparcela-
cion de suelos iniciales con acceso al registro de las resultantes, cesiones al municipio, afectacion de suelos
al pago de cuotas, proyecto de urbanizacion, ... En definitiva, una actuacion como sistema de ejecucion
de un plan. Y, desde luego, poca voluntariedad se aventura en la opciéon de no incorporarse si esa decision
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pietarios opten por adherirse a una entidad que sélo reporta cargas resulta de una
ingenuidad incontable. Ya resulta hoy dificil (en casi todo el territorio andaluz, con
significativas excepciones en zonas de costa o grandes conurbaciones) poner en prac-
tica operaciones de gestion urbanistica donde se impongan cargas con la certeza de
un posterior e inmediato reparto de beneficios en forma de parcelas edificables, y
propone el legislador a comunidades de propietarios de naturaleza administrativa
que se acomoden en entidades urbanisticas que sélo van a repartir cargas. Desde lue-
go, es sumamente dificil visualizar de manera aprioristica un escenario tan idilico y
amable como el que avizora la LISTA, sobre todo si esa posibilidad se habilita como
meramente potestativa (“se podrd constituir una Entidad de Urbanizacion...”, se dice').
No es dificil imaginar el escaso entusiasmo de los propietarios de una zona conso-
lidada en adherirse a un negocio como el que se les propone. Antes al contrario, la
mera constitucion de esa Entidad se nos antoja como un nido de conflictos y litigios
judiciales de propietarios negandose a participar en tan ruinosa industria. Salvo que
esa propuesta se haya previsto para nucleos de edificaciones ilegales en su origen y
generacion y que estén pendientes de una regularizacion previo el cumplimiento de
esos deberes, en cuyo caso el magro beneficio radica naturalmente en la legalizacion
de todo el entorno asi “reurbanizado”.

Este primer esbozo del legislador debe ser completado y matizado por el Re-
glamento, sin duda, pero por lo que se puede anticipar es una actuacion sistematica
mas, donde se ejecuta la tarea reurbanizadora al socaire de la nueva doctrina juris-
prudencial del Tribunal Supremo que ha hecho desaparecer el mito del suelo urbano
consolidado, como etapa final en el gradual recorrido de cumplimiento de deberes,
correlativo a la progresiva adquisicion de facultades. La propiedad obliga, incluso cuan-
do se cree haber consumado el proceso urbanizador, de tal manera que el mito de la
consolidacién como estatus juridico ganado por la realidad de los hechos ha desapa-
recido de la normativa andaluza.

lleva aparejada la aplicacion de regimenes coactivos como la expropiaciéon o la ejecucion forzosa en caso
de impago de cuotas.

¥ Reitero que, aunque de lo que se deduce del contenido del primer borrador del reglamento de
la Ley es ese animo potestativo, se debe interpretar justamente lo contrario, pues esa “posibilidad” (mal en-
tendida como facultad, nunca obligacién) no es tal, dada la consecuencia juridica a la no incorporacién a la
entidad: la expropiacion del bien afecto, exactamente el mismo tratamiento que el dispensado a los titulares
de terrenos incluidos en una actuacion sistematica por compensacion, donde te incorporas voluntariamente a
la Junta de Compensacion, o lo haces de manera coactiva a través de la expropiacion del suelo (art. 251.4.g,
donde de modo pintoresco se disena la expropiaciéon como un derecho del propietario no adherido). Ha-
blando en puridad, al duefio no se le obliga a incorporarse, pero el terreno queda afecto obligatoriamente,
por lo que esa polestad es muy relativa.
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3. Otras novedades en materia de gestion: redefinicion de los
sistemas de actuacion, la adaptacion a la LRRR'13, la bata-
lla por la conservacion de la urbanizacion

En realidad, y como arriba anticipaba, no son muchas las novedades en la nue-
va regulacion en materia de gestion. Vaya por delante que, tal vez, sea el Reglamento
que estd por ser aprobado de manera inminente* el que se encargue de regular en
detalle aquello que la LISTA se limita a apuntar de manera casi sindptica en muchas
ocasiones. Por ¢jemplo, en lo que toca a la expropiacion urbanistica, la regulacion es
exigua hasta el extremo. En lo que refiere al sistema de cooperacion, esa reduccion
de contenidos es hasta deseable, dada la muy desafortunada regulacion en la LOUA.
Por demas, y de lo que por ahora se aventura en el texto legal que analizamos, mere-
cen destacarse novedades mas adjetivas que sustantivas. Por ejemplo, que el sistema
de compensacion, en la LISTA pasa a ocupar sistematicamente ¢l primero de los
regulados en el texto legal, por delante en ubicacion de la expropiaciéon y de la coo-
peracion. Pareciera como una llamada de atencion del legislador acerca de la impor-
tancia que confiere a la actividad privada en materia de gestion, sobre los sistemas
tradicionalmente conocidos como publicos. Pareciera la constatacion del principio
de subsidiariedad de la accién publica en la gestién urbanistica frente a la preponde-
rancia de la participacién privada en el urbanismo que se propone. Ademas, llama
poderosamente la atencion la desregulacion legal de los tres sistemas, dejando des-
cansar en el reglamento venidero la regulaciéon pormenorizada. Esa opcion es desde
luego interesante, por la versatilidad que pueda ofrecer un desarrollo reglamentario
a situaciones facticas que vayan surgiendo, aun con las cautelas que se exigiran por
la afectacion que los sistemas que se propongan puedan arrojar sobre los derechos
de los particulares afectados. Es una opcion del legislador cuya operatividad esta por
demostrarse, aun cuando por el magnifico juego que ha ofrecido el RGU78 durante
mas de cuarenta anos, no hubiera de ofrecer reparos a priori.

Tal vez las novedades mas interesantes de la nueva propuesta pasan por la
necesaria incorporacion a su texto de algunas de las propuestas de la LRRR13 en
orden a reconducir crecimientos ad intra la ciudad (que creiamos consolidada)*?, el
intento de redefinicion de la frontera entre promotores/propietarios y administracién
a la hora de arrostrar la pesada carga econoémica que supone en mantenimiento de
algunas urbanizaciones y las posibilidades que ahora brinda el legislador para que la

* En tanto se aprueba, se seguira aplicando en Andalucia el Real Decreto 3288/1978, de 25

de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de Gestion Urbanistica (RGU’78), en cuanto no suponga
vulneracion de las competencias autonémicas sobre regulacion de la gestion urbanistica ni se oponga a la
LISTA.
* Vid. mi trabajo “La adaptacion de la normativa urbanistica a la Ley 8/2013: una oportunidad malograda”.
MARTIN VALDIV IA, Salvador Maria. Revista de urbanismo vy edificaciéon, ISSN 1576-9380, N°. 30,

2014, pags. 173-231
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administracion -que resulta ser la obligada genuinamente a asumirla- se pueda liberar
de ello, incluso, la referencia al tratamiento particularizado de las vias pecuarias que
queden dentro de los margenes de la ciudad en crecimiento, abandonando las desati-
nadas posiciones proteccionistas hasta el absurdo que se generaban en aplicacion de
la normativa de vias pecuarias, todo ello a falta de verdaderas novedades sustantivas
en lo que toca a la regulacion de los sistemas de ejecucion tradicionales (parcelaciones
y reparcelaciones, constitucién y funcionamiento de juntas de compensacion, desarro-
llo de los sistemas publicos,...), cuyo régimen no difiere del tradicional.

A.- Respecto del primero de los problemas anunciados, se hace preciso anali-
zar como ha influido la LRRR"13 en la nueva ordenacion andaluza. De aque-
lla propuesta del legislador estatal se deducen ahora cambios normativos relativos a:

1.- El intento de revival de las transferencias de aprovechamiento. Solo estan
apuntadas en el art. 93.2 de la Ley, a la espera del necesario pormenor reglamenta-
rio®. Coon la sola presentacion de la figura en la Ley, sus posibilidades de aplicacion
practica estan muy desdibujadas.

2.- La constitucién de complejos inmobiliarios en propiedad horizontal*®

ambito de reparto de cargas urbanisticas para hacer efectivas las operaciones de
distribucién de los aprovechamientos resultantes, con la necesaria inclusion en ese re-
parto de las superficies bajo rasante, con la consideracion del subsuelo como sustrato
susceptible de concrecion de aprovechamientos en la forma e intensidad definida en
el planeamiento (art.92, apdos. 2 y 3 de la Ley).

como

3.- Las operaciones de redistribucién también se aplican en suelo rastico. En
concreto, se abre la posibilidad de extender esas operaciones tanto a actuaciones
en suelo rastico como a la concrecion de cesiones obligatorias y gratuitas a la ad-
ministracién en actuaciones de transformacion en suelos urbanos. Asi ademas se
desarrollard reglamentariamente, donde habran de ponderarse esas posibilidades,
estableciendo condiciones y requisitos*’.

45
46

En el primer borrador del Reglamento, contempladas en los arts. 172 a 179.
Reguladas en el Articulo 172 del borrador de Reglamento (Ejecuciéon mediante régimen de
propiedad horizontal).

Asi aparece propuesto en el borrador de Reglamento de desarrollo, que en ese art. 171 prevé
que cuando sea preciso para la ejecucién de actuaciones de transformacion de suelo urbano y excepcio-
nalmente para actuaciones de transformacion de suelo rastico, la reparcelacion podra motivadamente,
de forma voluntaria o forzosa, adjudicar como fincas de resultado aquellas constituidas bajo régimen de
propiedad horizontal (incluidas las cesiones de sistemas generales y locales de dominio puablico y también
los gastos de urbanizacién asumidos por el agente urbanizador), con observancia de la proporcionalidad y
equidad en su valor respecto de las fincas aportadas. Pudiendo sustituirse por la cesion de superficie edifica-
da de valor econémico equivalente integrada en edificacion en régimen de propiedad horizontal.
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B.- Determinar a quién corresponde el mantenimiento de la urbanizacién una
vez concluida la tarea urbanizadora es un dilema largamente debatido en doctrina y
jurisprudencia. El legislador andaluz intenta clarificar el panorama en lo tocante a
la recepcion y mantenimiento de las obras de urbanizaciéon. Seguramen-
te consciente de la litigiosidad que se ha generado en los tribunales andaluces con
motivo de la recepcion de las obras de urbanizacion y la extension en la vida de las
entidades urbanisticas de conservacion, se disponen ciertas reglas en los arts. 97 y 98.
De ahi se extraen algunas consideraciones que merecen destacarse por su alcance o
dificultades de interpretacion y/o aplicacion futura:

1.- S6lo se mantiene la legitimacion para instar la recepcion de la urbanizacion
a las “personas responsables de su ejecucion”, obviando asi que se dan situaciones de fac-
to que obligan a quienes por el paso del tiempo han tenido que convertirse, por la
fuerza de las cosas, en conservadores de esas obras sin haber sido promotores de la
urbanizacion; seialadamente, los propietarios terceros adquirentes de los inmuebles
de resultado, cuando ni los promotores de la actuacién ni los municipios competentes
hicieron nada por hacer cumplir las normas urbanisticas de aplicacién en su momen-
to. Es numerosa la jurisprudencia recaida en el TSJA (por todas, la STJA, Granada,
de su Seccion 4% en Sentencia 1460/2014 de 26 mayo 2014, Rec. 54/2014,) que habi-
lita a los propietarios asi constituidos en “conservadores de facto” a exigir la recepcion y
evitar la permanencia en el tiempo de esa situaciéon anormal y ajena a la regulacion
urbanistica®®. El legislador se ha olvidado de esas situaciones ciertamente injustas y
de dificil resolucién para propietarios e, incluso, para la administracion actuante.

2.- La solicitud de recepcion, que habra de ir acompafiada por certificacion
técnica acreditativa de la finalizacién y de su adecuacion a la autorizacion que habi-
lit6 su ejecucion, se entendera aceptada por silencio positivo en el plazo de tres meses
desde su presentacion, en lugar de los cuatro meses que hasta ahora se imponian.

3.- La conservacién y mantenimiento de las obras de urbanizacién, una vez
concluidas y recepcionadas, corresponde al ayuntamiento titular de esas infraestruc-
turas, que (segun el art. 98.3) pasa a ser el titular de esas obras desde su recepcion.
Lo que no es exactamente asi, pues lo que es titularidad demanial son los terrenos de
cesion obligatoria y gratuita, y ademas lo son desde la aprobacion del instrumento de
gestién urbanistica (normalmente, el proyecto de reparcelacién, conforme tradicio-
nalmente se ha entendido y se reitera en el actual art. 93.2.a). Confunde el legislador
asuncion de la titularidad de los bienes de cesién obligatoria y su incorporaciéon al
demanio o al patrimonio de suelo con la asuncién de la responsabilidad del manteni-

R También, la muy reciente sentencia TSJA, Granada, n” 433/2022, de 24 de febrero, dictada
en recurso de apelacion namero 1802/2020 dimanante de la pieza de ejecucion 180.2/2014, Ponente
Loépez-Barajas Mira, que confirma esa obligacion de asuncién municipal, aunque quien ofrezca la recep-
cion sea solo el conservador de facto.
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miento de las obras e infraestructuras (lo que no son, en puridad, “bienes de titularidad
municipal”, aunque se ejecuten sobre ellos).

4.- La excepcion a ese deber municipal de mantenimiento viene de la mano de
las entidades urbanisticas de conservacion. Y en su regulacion aparecen tres deter-
minaciones que requieren nuestra atencion (art. 98.4). En efecto, se trata de las discu-
tibles posibilidades impuestas a los propietarios de incorporarse de manera coactiva
a una de aquellas en caso de que:

(i) Lo insten “voluntaria y motivadamente tres cuartas partes de las personas propietarias™:
es tan absolutamente inconcreto el precepto que advertimos en su puesta en
practica un foco inmediato de litigiosidad. {Ires cuartas partes de qué todo?
No sabemos cudl debe ser el ambito total del terreno sobre el que calcular ese
porcentaje. Nada se explicita en la Ley. Y ademas el porcentaje se mide en
“personas propietarias”, no en inmuebles, ni en superficie de ellos, ni de silas
superficies iran por suelo o por edificabilidad y aprovechamiento susceptible
de apropiacion o por inmuebles afectados. Es sencillo de comprender
el embrollo interpretativo para advertir cual serd el modo de impugnar
cualquier decision de obligar a un propietario renuente a pagar a partir de
ese momento unos costosos gastos de urbanizacion que hasta ese momento
eran de competencia publica: ¢quiénes son las “personas propietarias” a
estos efectos, cada uno de los titulares del derecho de propiedad de un bloque
de viviendas? ¢y si cada piso disfruta del régimen de proindivision entre seis
“personas propietarias”, votan y deciden los seis? jvotan como propietarios
los integrantes de una comunidad en régimen de propiedad horizontal a
titulo personal, o en atencién a las cuotas de su vivienda o local, referidas
sobre el total del solar sobre el que se edificdé? ¢votan por tanto tantas
personas propietarias como las haya dentro del bloque y asi pueden obligar
a un solo propietario que lo sea del solar contiguo con mas edificabilidad y
aprovechamiento subjetivo que el total acumulado de aquellas “personas
propietarias” del bloque de vecinos que le estan obligando a entrar en la
EUC? La imprecision es tal que resulta complicado que el propietario de la
cuarta parte obligada a pertenecer a esa comunidad de gastos no se oponga
con elementos y argumentos objetivos para ello.

(i1) Mayor problema va a generar el segundo de los supuestos en que cabe esa
imposicion: “Cuando los solares estén comprendidos en dmbitos de actuacion o unidades
de ejecucion delimitadas justificadamente a este solo efecto”. En otras palabras,
cuando a la administracién actuante le parezca oportuno por decision
disfrazada de discrecionalidad administrativa. En esta cultura del “gratis
total” en que se han sumergido todas las administraciones en materia de
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urbanismo, se anade esta otra vuelta de tuerca. Al abaratamiento artificioso
de las expropiaciones urbanisticas en virtud de las disposiciones de la Ley
de Suelo de 2007 (sélo se paga por su valor urbanistico en suelo totalmente
consolidado por la urbanizacion, ni siquiera el suelo urbano no consolidado,
que se valora por su valor inicial —rdstico-, aunque su valor real de tasacién
en el mercado resulte desproporcionada y turbadoramente superior), se une
el desgaste de facto del evanescente criterio de la responsabilidad objetiva
en materia de responsabilidad patrimonial (pese a los intentos postreros del
TC* en fijar esa “objetividad” en el nacimiento del deber de resarcir, la
realidad de los tribunales espanoles sigue siendo tozuda, y s6lo un 30% de las
reclamaciones de responsabilidad se litigan con éxito para el recurrente), y
también a la arriba comentada desaparicion del estatus de suelo consolidado
como punto y final en las obligaciones del propietario del suelo en la carrera,
ya hoy bucle incesante, por cumplir sucesivamente deberes para consolidar
derechos urbanisticos, se une ahora esta nueva herramienta, de inusitadas
consecuencias juridicas y econémicas. La posibilidad de que, en cualquier
momento, en cualquier circunstancia, sea cual sea el estado de urbanizacién
en que se encuentre una zona de la ciudad consolidada, al ayuntamiento
le parezca oportuno atribuir a los vecinos el deber de conservar, se ha
convertido en una realidad incémoda. Ese deber que unos parrafos antes la
propia LISTA atribuia sin ambages al ayuntamiento, ahora puede dejar de
serlo por decisiéon inopinada del municipio, al margen, incluso, del propio
plan. Eso si, esa decision habra de ser adoptada “justificadamente”, claro esta,
no sea que a algun propietario premiado por esa nueva carga de urbanizacioén
le parezca arbitrario lo que sélo se dibuja como enteramente discrecional, por
razones justificadas de conveniencia y oportunidad en busca del interés de
la comunidad —del interés en ahorrarse gastos de conservaciéon que puedan
endosarse a los propietarios a quienes ya cobran IBI, tasas y precios pablicos
por todo lo que a partir de ese momento van a soportar de su peculio-.
Insisto que esa arbitrariedad disfrazada de discrecionalidad va a dar lugar a
una tremenda litigiosidad dado el sentir de la jurisprudencia del TSJA que
niega la posibilidad de endosar de manera inopinada e indefinida ese deber
publico a los propietarios afectados.

49

Tribunal Constitucional, en sentencia 112/2018, de 17 de octubre, que en su F° J* Quinto

(«Significacion constitucional de la objetividad del régimen de responsabilidad patrimonial de la Adminis-
tracion previsto en el articulo 106.2 CE»), afirma que «el tenor del articulo 106.2 supone la recepein constitucional
del sistema de responsabilidad de la Administracion previamente vigente en Espafia, cuyo cardcter objetivo venia siendo am-
pliamente aceptado por la doctrina y la_jurisprudencian, y que «asi pues, el régimen constitucional de responsabilidad de las
Admanistraciones publicas se rige por criterios objetivos».
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(ii1) Y en parecidos términos y sentido, la letra c¢) de ese art. 98.4, cuando

permite sin mayores prevenciones que sea el planeamiento el que determine
su imposicion por “razones de sostenibilidad econdmica”. Resulta desconcertante
la ausencia total de determinaciones limitativas de esta espita abierta en el
contenido mismo del deber ptblico de mantenimiento de la urbanizacion.
Las “razones de sostenibilidad econdmica” son la base misma, la esencia del deber
de conservacion, que siempre va a reportar unas cargas economicas que el
ayuntamiento debe soportar por disposicion legal y que se sostendran por
las fuentes de financiacién normalizadas del erario publico ;Qué significa,
pues, que el deber pueda pasar al propietario? jen qué supuestos, condiciones
y con qué requisitos? No cabe olvidar que el Tribunal Supremo ya se ha
manifestado en contra de esta posibilidad como facultad indiscriminada
y absoluta del municipio. El establecimiento y creaciéon de una EUC
no puede significar, en modo alguno, que la obligacién de conservar las
obras de urbanizacién sea arbitraria y, ni mucho menos, indefinida.
Antes al contrario, el Tribunal Supremo ya dejé zanjada esa cuestiéon en
su Sentencia de 18 Enero 2006, (Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo
Contencioso-administrativo, Secciéon 5* Rec. 6755/2002), donde aborda
precisamente esas tres cuestiones: (i) la necesidad de que el planeamiento
determine quién, cémo, y hasta cuando se mantiene la urbanizaciéon de un
nuevo sector incorporado por ejecuciéon del planeamiento; (i1) necesidad de
que sea ese mismo planeamiento el que determine la fecha final en la que
debe cesar esa obligacion y, en caso de que no lo hiciera, plazo maximo
para la extincién de la carga vy (ii1) obligacién por parte del ayuntamiento
de recepcionar cuando los propietarios han venido cumpliendo con esa
obligacién durante un dilatado lapso temporal. Y esa es también la linea
marcada por la doctrina jurisprudencial del TSJA, tanto en sus sedes de
Malaga como de Granada. Consumada la ejecucion de un plan parcial de
iniciativa particular, ejecutada la obra de urbanizacién (aunque se hubiera
hecho, incluso, de forma irregular), mantenidas y conservadas las obras de
urbanizaciéon durante un cierto periodo de tiempo y solicitada la recepcion
de las obras de urbanizacién por la administracion obligada a recepcionarlas
y mantenerlas, no cabe otra opcién que acordar la recepcion de las obrasy la
imposicion de la obligacién de mantenerlas a la administracién actuante®.

50

El Tribunal Superior de Justicia de Andalucia de Malaga, Sala de lo Contencioso-administra-

tivo, Seccion 3%, en su Sentencia 313/2020 de 24 Feb. 2020, Rec. 1819/2016, dispuso con claridad que
la obligaciéon de mantener las obras de urbanizacién efectivamente compete a los propietarios, pero solo
hasta el momento en que estos hayan cumplido con la obligacién de urbanizar y hayan propuesto la cesion
de las obras de urbanizaciéon culminadas a la administracién actuante. El Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia, sala de Granada, Seccién 4" de lo contencioso, en Sentencia 1460/2014 de 26 May. 2014, Rec.
54/2014, dispuso la obligacion de la asuncion de la organizacion por el ayuntamiento una vez se hubiera
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C.- Laregulacion de las vias pecuarias afectadas por procesos de gestion
urbanistica ha resultado tradicionalmente otro foco de conflicto entre administra-
cion y gestores de suelo. Ahora, con buen criterio, la Disposicién adicional cuarta
propone sin ambages la desafectacion de aquellas que se hallen sujetas a planeamien-
to urbanistico.

El derogado art. 112 LOUA parecia dejar claro el mandato: cuando en la uni-
dad de ejecucion, cualquiera que sea el sistema de actuacion determinado para llevar
a cabo la ejecucion del planeamiento, existan bienes de dominio publico y el destino
urbanistico de éstos sea distinto del fin al que estén afectados (ejemplo arquetipico de
las vias pecuarias, dominio ptblico en virtud de lo dispuesto en el art. 2 de la Ley de
Vias Pecuarias de Andalucia), la Administracion titular de los mismos quedard obli-
gada a las operaciones de mutacion demanial o desafectaciéon que sean procedentes
en funcion de dicho destino. Esa era una obligacién que atafiia a Administracién
actuante, esto es, al ayuntamiento, que se veia obligado por disposicion legal a instar
ante la Consejeria de Medio Ambiente el procedimiento que legalmente proceda a
dicho efecto. Pero era obvia la oposicion casi sistematica de ese organismo ambiental
a tratar las vias pecuarias como tales bienes definidos asi en el 112 LOUA. La justi-
ficacion radicaba en la pretendida prevalencia de los arts. 11 y 12 de la Ley de Vias
Pecuarias de Andalucia, que permitia, si, el cambio de trazado, pero a cambio de la
muy gravosa condicién de buscar un trazado alternativo para el paso de ganado®.
Operaciones juridico-materiales que por su extrema dificultad practica aconsejaban
en no pocas ocasiones a los promotores de la actuacién urbanistica a dejar clasifica-
dos como suelos no urbanizables de especial proteccion los terrenos afectados por la
via pecuaria® (en contra de las determinaciones del pan), alterando si fuese precisa
la ordenacién urbanistica y el trazado de vias pablicas al solo efecto de no alterar el
trazado de esa via pecuaria preexistente (que desde luego, se comprendera que de
poco iban a servir a su primitivo uso pecuario). Auténticos “apdsitos” urbanisticos que
no mejoraban el medio ambiente ni favorecian el normal desarrollo urbanistico de
las ciudades.

ofrecido la cesion de la obra urbanizada conforme a los tramites del articulo 154 LOUA en estos términos,
siempre y cuando el desarrollo urbanistico y el crecimiento de las ciudades hiciera desaparecer esos im-
pedimentos, clasificando el suelo como Urbano Consolidado, bien por lo dispuesto por el instrumento de
planeamiento, bien por la fuerza de los hechos.

1 Articulo 12. Modificaciones del trazado como consecuencia de una nueva ordenaciin territorial.

En las zonas objeto de cualquier forma de ordenacién territorial, el nuevo trazado que, en su caso,
haya de realizarse, debera asegurar con caracter previo el mantenimiento de la integridad superficial, la
idoneidad de los itinerarios y la continuidad de los trazados, junto con la del transito ganadero, asi como los
demas usos compatibles y complementarios de aquél.

2 por aplicacion del art. Articulo 39 del reglamento de vias pecuarias de Andalucia aprobado por
Decreto 15571998, de 21 de julio, “las vias pecuarias, por las caracteristicas intrinsecas que les reconoce la Ley de Vias
Pecuarias y el presente Reglamento, tendrdn la consideracion de suelo no urbanizable de especial proteccion”.
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La nueva propuesta de la LISTA dispone no obstante una solucién mucho mas
expeditiva al respecto de las situaciones de facto ya generadas. No en vano se enten-
dera que han sido objeto de desafectacion implicita los tramos de vias pecuarias que
hubieran adquirido las caracteristicas del suelo urbano definidas en la LOUA, en la
fecha de su entrada en vigor en enero de 2003, y que hayan sido clasificados como
urbanos por el planeamiento general vigente, incluso en el supuesto de que hubiera
existido previa clasificacion de la via. Es estos supuestos no era de aplicacién el engo-
rroso tramite de desafectacion descrito en la seccion 2.% del capitulo IV del titulo I del
Reglamento de Vias Pecuarias de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

Y en el apartado 4 de esa D.A. se regula el procedimiento de deslinde que
habra de seguirse en los supuestos de vias pecuarias afectadas por el planeamiento
territorial y urbanistico. Es muy detallado, pero nada se dice alli de la necesidad
de contar con un trazado alternativo para el tramo que haya de quedar clasificado
como urbano, ni la necesidad de tratarlo como SNU de especial proteccion, pero
tampoco se aclara si estas determinaciones sustituyen o no a las de la normativa
sobre vias pecuarias, aunque asi pudiera entenderse por la aplicaciéon de la Dispo-
sicion Derogatoria® de la LISTA a estas normas anteriores —significadamente, las
del Reglamento-, que quedarian anuladas en supuesto de deslinde de vias afectadas
por nuevos planeamientos urbanisticos que las hicieran incompatibles con el nuevo
destino. Y muy sefialadamente, los especialmente restrictivos articulos 41.5 y 42.1 del
Reglamento. En su virtud, la ejecucién material de las previsiones contenidas en los
Planes de Ordenacion del Territorio y Urbanisticos que conllevaran la modificacién
del trazado de una via pecuaria no podrian llevarse a cabo si con caracter previo no
se producia la resolucién del Secretario General Técnico de Medio Ambiente que,
presupuesta la desafectacion, aprobara de la modificacion del trazado. Eso ya no es
preceptivo segiin la D.A. Cuarta de la LISTA. Y si atendiéramos al contenido del
Reglamento de desarrollo de la Ley de cuyo primer borrador disponemos (art. 150),
si conforme a la normativa aplicable las citadas operaciones requirieran el previo
deslinde del dominio publico, y este no se hubiera iniciado con anterioridad, la solici-
tud de informe sectorial en el procedimiento de aprobacién del instrumento de orde-
nacion llevara implicita la solicitud de deslinde, quedando obligada la Consejeria de
Medio Ambiente a iniciar el procedimiento de deslinde. Pero con la muy importante
precision de que la falta de deslinde del dominio ptblico no impediria la aprobacién
definitiva del instrumento de ordenacién detallada.

En definitiva, a la espera de ese desarrollo reglamentario definitivo, parece que
las exigencias de reordenar el crecimiento de las ciudades se imponen a las trabas
formales, a la imposicion de requisitos casi inalcanzables y a la carga de habilitar

> Disposicién derogatoria iinica. Derogacién normativa. 1. Quedan derogadas todas las normas de igual o inferior

rango en lo que contradigan o se opongan a lo dispuesto en la presente Ley.
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adaptaciones contrarias a las necesidades derivadas del normal desarrollo de los mu-
nicipios.

4. Lo que queda de los Patrimonios Municipales de Suelo

Los Patrimonios Municipales de Suelo llevan siendo desde hace casi 70 afios
la herramienta por excelencia para la gestiéon publica de las politicas de suelo. O,
al menos, asi estaba previsto en las normas que los regulaban. Las novedades en la
LISTA no son demasiadas. La mas destacada es, ademas, la que mantiene la linea
impuesta por el legislador estatal para hacer desparecer la configuracién tradicional
de la institucién: la que difumina los destinos del metalico que se pueda generar con
la gestion de esos fondos inmobiliarios. Han dejado de ser, en definitiva, instrumento
antiespeculacion, favorecedor de politicas publicas de suelo. Se pergenaron como
el legitimo instrumento antiespeculaciéon, para pasar hoy a convertirse en la burda
féormula de financiar gastos corrientes del municipio. Porque, en efecto, la regulacién
de este instituto, garante por excelencia de la iniciativa ptblica para la gestion del
urbanismo, la situaciéon es muy parecida a la de 2010/2012. Ni una sola propuesta de
mejora. Y para una que parece que ahora apunta, lo es para incorporar la indeco-
rosa claudicacién frente al legislador estatal y al impulso especulador de la reforma
de la LRRR13, donde se permite destinar el dinero obtenido de la gestién de esos
patrimonios al sostenimiento de gastos comunes del municipio®. La esclerosis de esta
institucion no tiene remedio, segun se perfila en las sucesivas regulaciones legales. La
Ley andaluza no parece desmarcarse de la desnaturalizacién propuesta por el legis-
lador estatal, pues incorpora un desalentador art. 129.5 que permite expresamente
esta prostitucién de los fines del producto de la gestion de los PMS*. El certificado
de defuncién de la institucion.

V.QUID DE LA DISCIPLINA URBANfSTICA. ESPECIAL ATEN-
CION A LAS ACTUACIONES EN SUELO RUSTICO

La normativa andaluza, en materia de disciplina urbanistica, no ha desarro-
llado tradicionalmente un trabajo que pudiéramos calificar de ejemplar. A las con-
tinuas adaptaciones en materia de infracciones, sanciones y restitucion, se une un
secular abandono de la proteccion contra la indisciplina en materia de ordenacion

% Aeste respecto y entre otros muchos trabajos publicados, ver MARTIN VALDIVIA, Salva-
dor Maria, “Patrimonios municipales de suelo: ;punto y final”’, Revista de urbanismo y edificacién, ISSN 1576-
9380, N°. 32, 2014, pags. 15-33. Y también ALVAREZ GONZALEZ, Elsa Marina, en “El nuevo destino del
patrimonio municipal de suelo: ;Una institucion en riesgo de desaparicion?”. Revista Andaluza de Administracion
Pablica, nim. 88, Sevilla, enero-abril (2014), pags. 124 y ss.

55 “En los términos y condiciones establecidos por la legislacién bésica del Estado en materia de suelo, el patrimonio
municipal de suelo podrd destinarse a reductr la deuda comercial y financiera del Ayuntamiento™.
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56

de territorio™. La necesidad de poner coto a las irregularidades en el uso del suelo vy,
si se me permite la precision, en el uso del suelo rastico, ha constituido un constan-
te desvelo del legislador andaluz. También se ha hecho precisa la adaptacion de la
norma a exigencias derivadas del derecho europeo (materias como las declaraciones
responsables o comunicaciones previas han sido resortes de adaptacién en el pano-
rama normativo andaluz). Han resultado éstas, y otras muchas, las que en materia
de intervencion administrativa y disciplina se han revelado como novedades mas
transcendentes. Y ahora las vamos a apuntar someramente, por cuanto las varian-
tes respecto de la norma anterior no son de calado, aunque con alguna meritoria
excepcion, sobre la que volveremos, como el plazo de prescripcion para la accion de
restauraciéon de la legalidad urbanistica, que en suelos de especial proteccion se ha
limitado en el tiempo a los seis afios, salvo aquellos que por su propia naturaleza de-
ban quedar sujetos al plazo de imprescriptibilidad que hasta ahora se habia previsto
para todo el suelo protegido.

Por lo pronto, tal vez lo mas resefiable de la nueva regulacion sea que el legisla-
dor de 2021 ha resultado mucho mas escueto y sinéptico que su predecesor. Se deja
descansar en muchas de las cuestiones que antes regulaba la LOUA con detalle, en
el posterior desarrollo reglamentario que esta por venir. También resulta digno de
mencion, como arriba hemos puesto de relieve, que se incluya en el articulado de la
LISTA la proteccion a la ordenacion territorial. Por lo demads, el contenido de la Ley,
complementado con el del Reglamento pendiente de aprobacion (y cuyo borrador
ya se ha anticipado) cubren las necesidades tipificadoras del régimen sancionador en
estas materias.

1. Laurgencia de un giro en las politicas de proteccion del sue-
lo rustico. Las propuestas de la LISTA

Es una verdad hoy indiscutida que la disciplina urbanistica se ha convertido en
una complicacién habitual en el derecho urbanistico, sobre todo cuando concierne a
los entornos rurales. Un problema irresuelto. Y da la impresion -a veces- que irreso-
luble, st el estado de cosas se mantiene como esta. Ninguna de las normativas hasta
ahora manejadas ha resultado, no ya suficiente, sino minimamente adecuada, para
atgjar los conflictos de la actividad urbanistica irregular, que se tornan especial-
mente gravosos si de suelo rastico hablamos. Tan es asi, que el aparato tuitivo y de
represion de la administracion ha ido derivando indefectiblemente al ambito penal,
acaso fuera porque pareciera ser la inica manera de detener la sangria en el campo a
nivel nacional (no es sélo Andalucia la que lo sufre, como es notorio). Aunque en ese
esfuerzo por taponar la herida se hayan cometido excesos dificilmente justificables

% RANDO BURGOS, Esther. “La disciplina territorial: Especial referencia al caso andaluz”. Revista Gene-
ral de Derecho Administrativo, nim. 56 (2021), pag. 9
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desde la perspectiva del respeto a principios que creiamos sagrados en el derecho
punitivo espafiol: proporcionalidad, intervenciéon minima, tutela judicial efectiva,
especialidad de normas, la necesaria sujecion al juez natural para la reprension del
ilicito -la especializaciéon de las jurisdicciones, en definitiva-, la exigencia de una
completa tipificacion de las conducta, la proscripcién del abuso de las normas pena-
les en blanco, o la necesariedad de las prejudicialidades devolutivas, ...

En nuestra Comunidad, ademas, se dibuja el paraddjico escenario de que la
LOUA decidid, con una féormula ciertamente arriesgada —y a la postre equivocada,
dados los pobres resultados ofrecidos tras veinte afos de vigencia-, detener la prolife-
racion de construcciones en suelo rastico prohibiendo a radice la construccion de edifi-
caciones de uso puramente habitacional en esa clase de suelo. Esa prohibicion generd
una situacién que considero insostenible desde la éptica de la politica urbanistica:
convertia en ilegales e ilegalizables cada una de las actuaciones residenciales en el suelo
rustico, fueran de nueva planta o lo fueran de rehabilitacién, renovacion o consoli-
dacién sobre viviendas preexistentes, con las importantisimas connotaciones penales
que tal decisién arrostraba: la tipificacion delictiva de toda actuacion constructiva
sobre sus promotores y resto de intervinientes en el proceso. Un despropésito mayus-
culo, sin paliativos. Habia que buscar soluciones a las disfunciones que tales decisiones
normativas provocaban. Unas de ellas, la mas socorrida, la mas deseada politicamen-
te, la de salida mas comoda para los genuinos aplicadores del derecho sancionador
(los alcaldes), result6 ser la de la legalizacion de lo ilegal. Y ciertamente el legislador
andaluz ha porfiado en la idea. Para ello, incluso, se dot6 de un Reglamento especi-
fico en disciplina urbanistica (el Reglamento de 2010) y de sus muchas adaptaciones
posteriores (de la norma legal, pero también de la reglamentaria) para amoldarse a las
exigencias de normalizacién de situaciones irregulares. Arriba lo hemos apuntado.

Pero como arriba ya dejamos referido, se da la circunstancia anadida de que
en la Andalucia tradicional es tan natural construir en el campo como cultivarlo.
También lo hemos dicho, es esa otra realidad insoslayable. Las muchas edificaciones
alegales en Andalucia implantadas en suelo no urbanizable presentan significativos
problemas de salubridad pubica, ambientales, urbanisticos, registrales y legales que
ello arrastra, sobre todo si la edificacién se destina a vivienda habitual de sus mora-
dores y ya han transcurrido los plazos previstos en la norma para la restauracion de
la legalidad conculcada con su construccion (hasta ahora, seis anos en suelos de régi-
men comun, plazo ahora extensible al suelo protegido). Y para enmarafiar ain mas
el panorama, en nuestra Comunidad (problema nacional, entiendo) los municipios
no han hecho nada, por regla general —muy general-, por poner en practica las medidas
de control de usos del suelo rustico que se ofrecian en la normativa legal y reglamen-
taria. Justo lo contrario, se han apresurado a implementar cuantas medidas han sido
necesarias para lo opuesto: legalizar lo alegal. Lo que desde todos los ambitos hemos
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impulsado ha sido justamente lo contrario a lo previsto en la norma. Menos represion
y mayor permisividad: la adaptacién normativa para la legalizacién de lo ilegal. La
figura de la asimilacién de construcciones al régimen de fuera de ordenacién en el
suelo rustico (los tan socorridos AFOS) ha sido el vehiculo elegido como forma de dar
apariencia de legalidad a tantisimos afos de ataques, desidia, descontrol y anarquia
en el emponzofiado campo andaluz. Y, ademas, hacerlo de manera que se termine
aplicando a cuantas mas edificaciones alegales fuera posible. Es el paradigma del
esfuerzo colectivo, no otra cosa que el legislador, el ejecutivo andaluz, los municipios
y municipes afectados, los propios infractores puestos de consuno a ofrecer una tinica
solucién: intentar legalizar lo que todos sabemos ilegal.

El discurrir normativo en Andalucia es muestra de ello. El Reglamento de Dis-
ciplina Urbanistica de Andalucia de 2010, se ha adaptado en reiteradas ocasiones
con ese fin, en esencia (2012, 2015, 2016, 2019...), y se ha terminado por conformar
un cuerpo normativo proédigo en féormulas que incorporasen al mundo de los vivos
todo ese enjambre de ilicitudes (muchas de ellas, la mayoria, rayanas en la ilegalidad
penal) que son las construcciones levantadas a espalda de cualquier legalidad -am-
biental, urbanistica, registral,..- y sobre las que ya hoy ha prescrito cualquier acciéon
de regularizacion coactiva. El pentltimo intento antes de la LISTA lo fue el Decreto
Ley 372019, de 24 de septiembre, que modificaba la Ley 2/2018, que modificé a
su vez la de 2016, que modificaba también las anteriores... En definitiva, esfuerzos
indulgentes para que aquello que no se ha podido —o no se ha querido- controlar, se
legalice ex post facto. La solucién elegida —la de dotar de ropaje de legalidad a aquello
que nacié como infraccion- ofrece, desde luego, mas salidas, mas dinero y mas votos
que la genuina: la disciplina urbanistica. Esa ha interesado bien poco a los munici-
pios andaluces. Pese a lo cual, mantienen intactas sus competencias en la materia y
su modus operandi, del todo inoperante, como se ha podido comprobar con el paso de
los afios y la degradacion de los entornos rurales en Andalucia.

Como acabo de decir parrafos mas arriba, esa inactividad administrativa ha
arrastrado al sistema a un paradéjico y sombrio contexto: la progresiva criminaliza-
ci6n de la disciplina urbanistica. Se ha terminado por demostrar que, st algiin resorte
ha servido para detener, en algtn grado, con mayor o menor intensidad, esa degra-
dacién de lo rustico ha sido el temor del infractor a una condena privativa de libertad
en el orden jurisdiccional penal. El castigo por esa via del transgresor urbanistico
apareja penas privativas de libertad de hasta cuatro afnos en los casos mas graves.
Castigos tan comprometidos y transcendentes que, a falta del efectivo cumplimiento
de penas de carcel por su remision condicional, si que deja el poco gustoso sello de
los antecedentes penales, ademas de la mas que probable orden de demolicién como
modo de reparar el dafio del delito, orden que se encarga de ejecutar un Juzgado
de lo penal -nunca el ayuntamiento de turno, que puede coadyuvar en las tareas de
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ejecucion material, no mas-, con el impulso, fiscalizacion y patrocinio del Ministerio
Fiscal. El miedo a enfrentarse a ambos peligros ha sido mucho mas enérgico y decisivo
que la disciplina urbanistica en manos de politicos poco comprometidos®’. Me remito
por entero a la poco gratificante lectura para cualquier administrativista de aquella
paradigmatica Sentencia de la Sala Segunda del Alto Tribunal de 27 de noviembre
de 2009, que vino a sacar los colores al derecho urbanistico. El “Caso Andratx”
como prototipo especular de la impotencia de nuestra disciplina. Y es que, a los ojos
de la Sala Segunda del Tribunal Supremo, sélo el derecho penal esta habilitado para
poner coto a los desvarios del urbanismo voraz, ese que es capaz de arrasar la esencia
misma del poder represivo del municipio, inepto en términos absolutos para hacer
frente a la ola de corrupcién a la que debia enfrentarse.

Sin embargo, considero que la entrada del derecho penal en el urbanismo ha re-
sultado un despropésito. Y no por la inhabilidad de ese poder punitivo para reprender
ilicitos, objetivo que ha alcanzado sin duda (y lo ha hecho, con sus excesos). La falla la
hemos de buscar en la infrautilizacion de los resortes del derecho administrativo para
atajar problemas que le son propios y para los que hay remedios normativos habiles,
suficientes y ponderados. Porque la reprension debe ser proporcionada al ataque al
bien juridico protegido y, sobre todo, a la hondura de la infraccién. Ante noticias de
penas ejemplares en materia de proteccion de la ordenacion territorial, nos asalta la
duda de si se ha olvidado, tal vez, que en el ambito del Derecho Administrativo no
toda contravencion de una norma urbanistica tiene necesariamente por qué dar lugar
a una sancion. Y, ni mucho menos, a una sanciéon penal. Ni tan siquiera a la nulidad
radical del acto administrativo. Recordemos que en nuestra doctrina hay distingos
entre nulidad, anulabilidad e irregularidad no invalidante, incluso advirtiéndose la
posibilidad de la convalidaciéon de actos inicialmente tefiiddos de algtn viso de irregu-
laridad. A modo de epitome hemos de reconocer: los administrativistas hemos cedido
el terreno a la jurisdicciéon penal y poco se ha hecho por remediar esa realidad. Em-
plear el derecho penal como ejemplo de reprension eficaz es, desde luego, el paradig-
ma del exceso o desvario del Estado de Derecho. Dejar en manos del juez penal la
tarea de integrar conceptos juridico- urbanisticos (casi siempre indeterminados) en las
lagunas de las normas penales en blanco puede resultar muy aventurado. Saber cuan-
do una construccién en suelo rustico es legalizable o noj st hay ilicito penal cuando

7 Ver el interesante trabajo de JIMENEZ-BLANCO Y CARRILLO DE ALBORNOZ, Anto-
nio: “El juez penal y el control de la Administracion: notas sobre la Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de
27 de noviembre de 2009, asunto Andratx". En Derechos y garantias del ciudadano: estudios en h ye al profesor Alfonso
Pérez Moreno / coord. por Francisco Lopez Menudo; Alfonso Pérez Moreno (hom.), 2011, ISBN 978-84-
9890-166-5, pags. 689-714. También MARTIN VALDIVIA, Salvador Maria, en “De cémo el Derecho Penal ha
certificado el ocaso de la disciplina urbanistica: (el deterioro de métodos y objetivos en la lucha contra la indisciplina urbanistica
el protagonismo del legislador y la jurisprudencia en la deriva de la institucion)”, en obra colectiva “Urbanismo y corrup-
cidn politica (una visison penal, civil y administrativa)” / coord. por José Maria Suarez Lopez; Lorenzo Morillas
Clueva (dir), 2013, ISBN 978-84-9031-264-3, pags. 101-133

Revista Andaluza de Administracion Piblica
ISSN: 1130-376X, nam. 114, septiembre-diciembre (2022), pags. 67-124 111



Salvador M° Martin Valdivia ESTUDIOS

una edificacion en el campo sea proporcionada a la explotacion agricola a la que sirve
o tenga que adivinar su necesariedad o no; explicar en sede penal que una instalacién
puede ser objeto de un proyecto de actuacion que la legalice, pero que eso depende de
un procedimiento bifasico donde la utilidad publica o el interés social computan como
un todo, convencer en la jurisdiccién penal a quien decide —y desconoce el derecho
urbanistico, porque naturalmente no es su especialidad- de que no toda construccion
en el ambito rural es ilegalizable, a pesar de que pudiera haberse construido en la
ilegalidad por la falta del titulo autorizante, se convierten en batallas contra molinos
de viento que hacen un flaquisimo favor al “iura novit curia”. Da la impresion de que
estamos dejando decisiones tan hondas como las de una posible condena privativa de
libertad por un ilicito administrativo en manos de auténticos imponderables. Resulta
ciertamente extravagante la paradoja de que el Juez penal haya de recurrir a peritos
urbanistas para conocer los limites de su poder punitivo.

Lo sabemos desde hace décadas, lo estamos padeciendo sobre todo desde la ti-
pificacion del delito urbanistico en 1995, y nada se ha hecho por reconducir la situa-
cion. Claro que a eso es lo que nos ha llevado la indolencia de la disciplina urbanistica
en manos municipales. Mientras en las normas de nuestra disciplina sigamos mante-
niendo las labores de inspeccién y sancién en manos municipales, el panorama no va
avariar. La inhabilidad del sistema esta demostrada y la reparacion de las grietas del
sistema no permite mas apositos. Si los municipios han renunciado secularmente a
manejar, ¢jecutandolos cabalmente, los sistemas de control y necesaria reprension de
los ilicitos urbanisticos, ya es hora de que se encargue de eso otra administracion. Ya
sea por la decidida entrada en esta competencia de la Comunidad Auténoma®, ya de
las diputaciones provinciales (previa modificacién de la Ley de Administracion Lo-
cal de Andalucia, si fuera preciso, que lo es)*, la disciplina urbanistica debe ocupar

% Aun asi, dice el art. 158.1 LISTA que la Administracién autonémica “ostenta competencia directa
para el restablecimiento de la legalidad ante actuaciones que vulneren la ordenacion territorial”. El art. 2.1 LISTA dispone
la “competencia exclusiva en materia de ordenacion del territorio” que incluye la “disciplina sobre aquellas actuaciones, usos
y asentamientos extistentes o_futuros cuya incidencia trascienda del dmbito municipal por su objeto, magnitud, impacto regional
o subregional o por su cardcler estructurante y vertebrador del territorio”. También puede actuar por subrogacion en
los casos marcados en la Ley (el art. 158.3 LISTA recuerda la posibilidad de que la Junta, conforme a lo
previsto en el art. 60 LRBRL, ejerza esas competencias municipales por sustitucion o subrogacion)

% La LISTA, como he dicho més arriba, parece querer iniciar timidamente esa andadura. Impul-
sa el papel de los 6rganos autonémicos en la reprension del ilicito urbanistico. Se crea un cuerpo de subins-
pectores que esperemos refuerce el desmejorado papel que hasta ahora habia desempenado la inspeccién
autondmica, relegada al futil papel que hasta hoy ha jugado sin duda por el escaso interés politico en dotarla
de medios materiales y humanos. Aun asi, y como ya hemos denunciado, se sigue relegando la funcién de
apoyo y sustituciéon que bien pudieran desempenar las Diputaciones Provinciales. Solo pueden actuar por
delegacion o en virtud de convenios con Ayuntamientos y Junta de Andalucia (148 y 158 LISTA). Si de ver-
dad se pretendiera que la disciplina urbanistica fuera eficaz a los fines que se persiguen, no podemos cerrar
los ojos a la evidencia. Si el Derecho Administrativo sigue queriendo aparentar que todo esta bien por el
mero hecho de respetar competencias genuinas en reductos que las hacen inservibles, arriesguémonos, pero
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el lugar que le corresponde, desplazando al derecho penal del ambito en el que nunca
debi6 irrumpir, pero que se limitd a saciar por la retirada injustificable del derecho
administrativo de un campo que le es genuinamente propio.

Quiero pensar, tras las primeras lecturas del texto legal, que el legislador anda-
luz ha decidido aportar su particular vision de algunos de estos problemas, aunque
el resultado final naturalmente esté por ver, pues es pronto para concluir al respecto.
Si se quiere revertir la situacion ha de confluirse en la idea de que el Derecho Admi-
nistrativo y su especialidad, la disciplina urbanistica, disponen de medios idéneos y
suficientes para atajar los problemas suscitados por una mala ejecucion del planea-
miento y de la gestion urbanistica; y, ademas, que para atajar esa “realidad” hemos
de buscar medidas que intenten restanar situaciones ya creadas, y respecto a las que
estan por venir, abordarlas mediante la implementacion de resortes que justifiquen
una mas eficaz gestion en el control de la disciplina urbanistica: se ha de buscar la
impersonalidad y la profesionalizacién de los 6rganos sancionadores, al modo como
opera la justicia penal frente a los infractores; es preciso articular medios procedi-
mentales para ganar la asepsia absoluta de una orden de demolicién de lo indebida-
mente construido impuesta por un érgano administrativo cuya [escasa] cercania al
obligado no pusiese en peligro la objetividad y la efectividad de lo acordado; debe
garantizarse la eficacia de las medidas contra la indolencia de las autoridades muni-
cipales encargadas en primera instancia de hacer efectivos los mecanismos de control
de la disciplina urbanistica; tomar razén de que la sumariedad en la tramitacion de los
procedimientos sancionadores y en la adopcion de las medidas cautelares previstas
en la norma urbanistica es una garantia de eficacia en la accién represora, etc. Todas
esas ventajas que en principio predicamos de la justicia penal podrian hacerse efec-
tivas si las competencias administrativas de las que ya disponemos fueran ejercidas
con firmeza, efectividad y eficiencia en el seno del procedimiento administrativo
reglamentariamente habilitado en la sede competencial idénea para ello, que desde
luego no es la municipal, al menos en pequeiios y medianos municipios.

2. Algunasprecisionesdemejoraenlasmedidasdeintervencion
en la actividad de edificacion

Por lo demas, en materia de control y fiscalizacion en la edificacion, el régimen
de otorgamiento de licencias y otras formas de intervencion, las novedades no son de
gran calado respecto al texto de la LOUA. Aun asi, entiendo que por su transcenden-
cia juridica y también por su proyeccion en el aspecto practico, resultan resefiables
las que a continuacién exponemos:

ya sabemos el resultado. Estarian, a mi juicio, dificilmente justificadas las quejas de esta particular huida del
Derecho Administrativo hacia el Derecho Penal, porque nada se hace desde nuestra disciplina para evitarlo.
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1.- Resulta sumamente interesante resenar una novedad legislativa que consiste
en que la LISTA no solo se ocupa del restablecimiento de la legalidad urbanistica
sino también del restablecimiento de la legalidad territorial, que hasta ahora solo
tenia alguna prevision en la LOTA®.

2.- Destacamos la abolicién de aquel confiscatorio procedimiento de sustitucion
del propietario incumplidor y el concurso pergefiado para la eleccion del concesiona-
rio sustituto que se habilitaba en los arts. 150 y 151 LOUA. Recordemos que aquellos
preceptos castigaban con una suerte de sanciéon por incumplimiento al propietario
que no edificaba sus solares en plazo sin causa justificada. Les obligaba a pedir licen-
cia en los plazos que se indicaren y a concluir la edificaciéon, advirtiendo de que, de
no hacerse, se sacaba el inmueble a pablica subasta al precio que fijasen los servicios
técnicos municipales, con la salvaguarda (no era poca cosa la medida) de que la dife-
rencia entre el precio de licitacion asi establecido y el precio de venta se lo quedaba
el ayuntamiento para su incorporacién al PMS®. Una confiscacién en toda regla del
valor de los subastado. Esa propuesta legal ha quedado matizada en la nueva pro-
puesta legal con buen criterio. El art. 136 LISTA en efecto disena un procedimiento
especifico para la ejecucién mediante sustituciéon por incumplimiento del deber de
edificacion. A la declaracion del incumplimiento del deber de edificar en plazo y la
inclusion del inmueble en el Registro Municipal de Solares y Edificaciones Ruinosas,
seguird el inicio del computo del plazo de un afo para el comienzo de las obras y
transcurrido este plazo sin que se hubieran iniciado las obras (0 no hubieran finali-
zado las obras dentro de los plazos concedidos), la parcela o el solar correspondiente,
quedara en situaciéon de ejecucion por sustitucion por ministerio de la ley. Esta situacion
habilitard al Ayuntamiento para convocar y resolver, mediante procedimiento con
publicidad y concurrencia, de oficio o a solicitud de cualquier persona, un concurso
para la venta forzosa para la sustitucion del propietario incumplidor, a quien se po-
dra otorgar el pago o compensacion por el valor de lo subastado en la forma prevista
para la reparcelacion, incluso en régimen de propiedad horizontal, entre propietario
y municipio o, en su caso, entre la adjudicataria de la ejecuciéon. Y hacerlo de manera
forzosa, incluso, lo que pudiera encontrar los mismos reparos a su constitucionalidad
si se entendiera que se tratara de una expropiaciéon con pago en especie (y no de un
genuino mecanismo de intervencion urbanistica en la ejecucion de os planes), por las
razones que en otro lugar ya he referido al tratar el tema de las ocupaciones directas
y expropiaciones con esta manera de compensaciéon®. A la espera del desarrollo re-

%0 RANDO BURGOS, E., “La disciplina territorial: especial referencia al caso andaluz”, Revista

General de Derecho Administrativo, n° 56 (2021)

51 Art. 151. 3 LOUA: “La diferencia entre el precio fijado en la convocatoria y el resultante de la adjudicacion
corresponderd al municipio, que deberd aplicarlo al patrimonio piiblico de suelo”.

%2 MARTIN VALDIVIA, Salvador M*, “La ocupacion directa como modalidad expropiatoria y su actual
Jalta de cobertura legal. La Sentencia del Tribunal Supremo de 17 marzo 2009 y la anulacién del planeamiento general en
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glamentario, nada se regula en la LISTA respecto a la manera de repartir el precio
obtenido en la subasta. No creemos que el Reglamento vaya a optar por esa confisca-
toria medida que habilitaba el anterior 151 LOUA, por cuanto seria doblemente ile-
gal (por confiscatorio y por ir contra las determinaciones de la ley a la que desarrolla,
que nada indica al respecto).

3.- Por otro lado, se advierte el esfuerzo por codificar las situaciones en las que
la declaracion responsable y/o la comunicacion previa han de sustituir a los modos
de control y fiscalizacion previa, esto es, a la licencia, en aplicacion de la Directiva
Bolkestein (Directiva 2006/123/Ce del Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de diciembre
de 20006 relativa a los servicios en el mercado interior) y las leyes que la transponen a la
legislacion nacional (Leyes Omnibus y Paraguas de 2009). El art. 138 define las
actuaciones que estan sometidas a declaracion responsable las actuaciones de escasa
entidad constructiva o en edificaciones preexistentes que no impliquen mayor apro-
vechamiento, asi como los de primera ocupacién y utilizacion y los cambios de uso y
actividad que sean conformes a la ordenacion vigente, conforme a lo alli dispensado
y lo que se desarrolle reglamentariamente. Seran objeto de comunicacion previa da-
tos relativos al ejercicio de un derecho preexistente, como cambios de titularidad de
las licencias y declaraciones responsables, inicio o prorroga de plazos para las obras.
Los aspectos adjetivos y de procedimiento para presentacion y autorizacion, asi como
el control, fiscalizacién y disciplina no varian de manera significativa de lo hasta
ahora regulado.

4.- En fin, en materia de silencio en la concesion de licencias la LISTA tam-
poco ha sido novedosa. Y aunque formalmente declara (como su antecesora, como
casi todas las normas autonémicas) que se entenderan otorgadas por silencio positivo
(art.140.2: “el transcurso del plazo mdximo sin haberse notificado resolucion expresa legitima a
los interesados para entenderla estimada™), deja la salvaguarda de “...los supuestos previstos
en la legislacion estatal...”, que lo son todos los que afecten al suelo rustico, al menos,
todos los importantes y también la construccion de edificaciones de nueva planta en
toda clase de suelo. No hay que olvidar aquella pacata declaracion de la Ley 8/2013,
de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas, que modifico
el entonces vigente art. 9.8 TRLS08 —y que permanece vivo hasta hoy en el 11.4
TRLS’15-, donde excluia de la regla general del silencio positivo de la LPAC’92 las

licencias relativas a casi todo tipo de edificaciones y construcciones.

Como se ve, debi6 resultar de una futilidad extrema la exigencia de la LPAC
de que la motivacién del cambio del sentido generalmente positivo del silencio de
su art. 43 asi lo impusiera “excepto en los supuestos en los que una norma con rango de ley por

cuanto tmponga la ocupacion directa como_forma de obtencion de terrenos dotacionales en contra del criterio de los particulares™.
En Revista de urbanismo y edificacién, ISSN 1576-9380, N°. 20, 2009, pags. 179-188.
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razones impertosas de interés general o una norma de Derecho comunitario establezcan lo contrario™.
La Ley de 2013 no explic6 cuales eran esas razones “imperiosas”, pero al Tribunal
Constitucional le parecié que tal decision invadia, al menos parcialmente, compe-
tencias autonémicas, al menos en lo que toca a la regulacién de procedimientos que
regulan el silencio en suelos urbanos. En su Sentencia 143/2017, de 14 de diciembre
de 2017, recurso de inconstitucionalidad 5493-2013% (reiterada en la STC 75/2018,
de 5 de julio de 2018, recurso de inconstitucionalidad 1976-2014) declar6 inconsti-
tucionales los apartados b) y ¢) en lo que se referian a licencias en suelo urbano®,
manteniendo la constitucionalidad del silencio negativo en lo referente a esas actua-
ciones en suelo rural®. Pero todo ello interpretado conforme a las consideraciones
del F° J° 23 de la STC 143/17, esto es, el silencio es negativo en licencias de nueva
planta para obras que se definan como “edificacién” la Ley de Ordenacion de la
Edificaciéon (practicamente, todas las de nueva planta), silencio positivo para cons-
trucciones e instalaciones distintas de aquellas, y en lo que refiere a «la ubicaciéon de
casas prefabricadas e instalaciones similares, ya sean provisionales o permanentes»,

55 Este era el contenido del fallo declarativo de inconstitucionalidad de las normas: “El articulo 9.8

a) salvo el inciso «Movimientos de tierras, explanaciones» y el inciso «, en todo caso, cuando dicha tala se derive de la legislacion
de proteccion del dominio piblico» del articulo 9.8 d) del texto refundido de la Ley de suelo, aprobado por Real Decreto Legis-
lativo 2/2008, de 20 de junio, en la redaccion que le da la disposicion_final duodécima, apartado quinto de la Ley 8/2013,
de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracién y renovacion urbanas.

Declaracion que se ha de extender al articulo 11.4 a) salvo el inciso «Movimientos de tierras, explanaciones» y el inciso
@y en todo caso, cuando dicha tala se derive de la legislacion de proteccion del dominio piiblico» del articulo 11.4 d) del texto re-
Jundido de la Ley de suelo y rehabilitacion urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, en cuanto

reproducen el contenido de los preceptos de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas”
64

«

Este es el razonamiento del F°J° 23 de esa sentencia: “...se puede considerar «como una especialidad
procedimental ratione materiae, vinculada al concreto régimen sustantivo de la materia de que se trate», que en el caso examinado
encuentra su cobertura competencial en los articulos 149.1.15 y 25 CE. En el presente caso, de acuerdo con la doctrina expuesta
en nuestra STC 175/2003, de 30 de septiembre, Ff 10 ¢), p las resoluciones alli citadas, hay que recordar; sobre la base de la
distincion entre procedimiento administrativo comin y procedimientos ratione materiae, que el texto constitucional no reserva en
exclusiva al Estado la regulacion de los procedimientos administrativos especiales. Antes al contrario, hay que entender que esta
es una compelencia conexa a las que, respectivamente, el Estado o las Comunidades Auténomas ostentan para la regulacion del
régimen sustantivo de cada actividad o servicio de la Administracion. En consecuencia, al estar atribuida la competencia legisla-
tiva sobre el urbanismo a las Comunidades Auténomas, a éstas incumbe también la aprobacion de las normas de procedimiento
administrativo destinadas a gecutarla, si bien deberdn respetarse en todo caso las reglas generales o comunes del procedimiento
establecidas en la legislacion del Estado dentro del dmbito de sus competencias. Regla comiin del silencio administrativo que en
el sector de la ordenaciin del territorio y urbanismo se establece en el ya citado articulo 9.7 del texto refundido de la Ley de suelo
2008. En conclusion, la regla especial prevista en el apartado octavo del articulo 9 del texto refundido de la Ley de suelo 2008
no encontraria, con cardcler general, su acomodo en la competencia estatal del procedimiento administrativo comiin ex articulo
149.1.18 CE.”

65 Concluye asi ese FJ° 23: “es, por ello, que la regulacion del silencio negativo no serd inconstitucional, con
base en el titulo competencial del articulo 149.1.23 CE, en los supuestos de «construccion e implantacion de instalaciones»
contemplado en el apartado b) pero solamente cuando las actividades y usos urbanisticos cuya autorizacion se solicita se lleven a
cabo en suelo rural cuya transformacion urbanistica no esté prevista o permitida. Esta interpretacion de conformidad se llevard
al fallo. Interpretacion de conformidad que debe extenderse también al articulo 11.4 b) del texto refundido de la Ley de suelo y
rehabilitacion urbana.
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con independencia de la situacion del suelo, no sera inconstitucional, con base en el
titulo competencial del articulo 149.1.23 CE, solamente cuando la ubicacion se lleve
a cabo en suelo rural cuya transformacion urbanistica no esté prevista o permitida.
Esa interpretacion se ha llevado al contenido del art. 325.2, que se ofrece en el bo-
rrador del Reglamento de la LISTA, donde matiza que seran expresos, con silencio
administrativo desestimatorio, los actos que autoricen:

a) Movimientos de tierra y explanaciones que sean independientes de proyectos
urbanizacién, edificacién o construcciéon en suelo rustico.

b) Las obras de edificacién de nueva planta en cualquier clase de suelo, y la
construccion e implantacién de instalaciones de nueva planta en suelo rustico.

¢) La ubicacion de casas prefabricadas e instalaciones similares, ya sean provi-
sionales o permanentes, en suelo rastico.

d) La tala de masas arboreas o de vegetacion arbustiva que se derive de la legis-
lacién de proteccion del dominio puablico.

Con todo, y siguiendo la ya clasica doctrina jurisprudencial sentada por el Tri-
bunal Supremo desde 2009, en ningtn caso podran adquirirse por silencio admi-
nistrativo facultades o derechos contrarios a la normativa territorial o urbanistica.

3. El plazo de prescripcion para la acciéon de restitucion y su
extension a las edificaciones en suelos protegidos

En el texto de la LOUA el articulo 185 (“Plazo para el eercicio de la potestad de
proteccion de la legalidad urbanistica”) se recogian los supuestos de imprescriptibilidad de
manera muy amplia. Asi, a la regla general establecida en el apdo. 1 de ese precepto
de extender la posibilidad de adoptar esas medidas de restablecimiento a “los actos
estén en curso de ejecucion, realizacion o desarrollo y dentro de los seis afios siguientes a su completa

terminacion”, se excepcionaban las referentes a:

-parcelaciones urbanisticas ilegales en suelo no urbanizable, salvo los que afec-
ten a parcelas sobre las que existan edificaciones para las que haya transcurrido la
limitacion temporal de los seis afios, aunque solo referida a la parcela concreta sobre
la que se encuentre la edificacion irregular.®’

- los terrenos clasificados como suelo no urbanizable de especial proteccion
(sin ningun tipo de referencia al motivo de su proteccion ni distingos acerca de la

% En la regulacién original de la LOUA de 2002, el plazo era de 4 afios. Incrementarlo a 6 fue
decision del legislador en virtud del apartado 1 por el art. inico.44 de la Ley 2/2012, de 30 de enero.
7 La precision sobre parcelaciones ilegales sobre las que existiesen edificaciones “prescritas” no es

original. Se introdujo con motivo del apartado 3 por el art. tmico.3 de la Ley 6/2016, de 1 de agosto.
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normativa que se la dispensaba), terrenos incluidos en la Zona de Influencia del Li-
toral, salvo los situados en suelo urbano o suelo urbanizable, o terrenos incluidos en
parcelaciones urbanisticas en suelos que tengan la consideracion de no urbanizable,
con la salvedad recogida en el apartado anterior.

-bienes o espacios catalogados.

- y parques, jardines, espacios libres o infraestructuras o demas reservas para
dotaciones.

Digamos que la apuesta del legislador era muy decidida en favor de la protec-
cién ambiental, en la medida en que dejaba abierta la posibilidad de restitucién a
cualquier edificacién levantada en cualquiera de los suelos especialmente protegidos
por la normativa sectorial, por su propia naturaleza, incluso si la proteccion la dis-
pensaba el planeamiento municipal por cualquier clase de razones: etnologicas, am-
bientales, de protecciéon del paisaje, de preservacion de cualesquiera clase de valores
que al planificador urbanistico le pareciera oportuno. Esa imprescriptibilidad asi
entendida le habra parecido al nuevo legislador un exceso de celo atentatorio contra
la seguridad juridica de situaciones de hecho creadas de consuno entre la alegal ac-
tividad de su promotor y la pasividad mantenida en el tiempo de la administracién
competente, generando asi un escenario ciertamente complicado. La actividad poli-
tica no iba por los derroteros de aplicar medidas de restitucion a situaciones genera-
das hace lustros o décadas sin que los responsables politicos hubieran actuado en su
momento. Eso daba lugar a la aparicion de edificaciones ambientalmente poco soste-
nibles que tenian que acceder a los servicios e infraestructuras de manera subrepticia
y alegal, generando un impacto ambiental y social poco defendible. La opcion de la
LISTA pasa por una doble apuesta:

(1) El articulo 153 (“Plazo para restablecer la legalidad territorial y wrbanistica™)
mantiene la estructura de la LOUA y de su desarrollo reglamentario esto es,
el plazo de seis anos para apreciar la prescripcion de la accién para restituir,
s1 bien extendiendo ese plazo prescriptivo a los actos y usos realizados en
suelo ruastico de especial proteccion por legislacion sectorial, sin perjuicio
de los plazos que dicha legislacion establezca para la adopcion de medidas
de restablecimiento de la realidad fisica alterada por el 6rgano sectorial
competente®®. Ello supone que plazos de proteccién de entornos naturales
amparados por Planes de Proteccion del medio fisico, parques naturales,
vias pecuarias, planes ambientales, carreteras, y cualesquiera otras medidas
de proteccion dispensadas por normas sectoriales y por decisiones del

% También extensibles a los usos, no solo a las edificaciones. Ast lo dispone ese articulo, indicando

que “si de un uso se trata, los seis afios se contardn desde la aparicion de signos externos que permitan conocer su efectiva
implantacion”.
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propio planificador urbanistico se someten al plazo prescriptivo de los
seis afios®. Una medida de gran alcance para el futuro y también para el
pasado, pues son muchas las edificaciones irregulares en esa situacién sobre
las que ya hoy cabe apreciar esa circunstancia de manera retroactiva (en
virtud de la proclama constitucional de aplicacién retroactiva de normas
restrictivas de derechos individuales del art. 9.3)°. Tales situaciones se van
a ver beneficiadas de esa amnistia urbanistica, que producira sus efectos
inmediatos en al ambito administrativo e, incluso, penal, una vez que se
puedan regularizar esas edificaciones mediante la obtencion de declaracion
de edificacion asimilada a fuera de ordenacion (AFO), con las consecuencias
practicas y juridicas que de ahi derivaran.

(i) Y, en segundo lugar, la apuesta de la norma por incorporar esas
edificaciones irregulares a la normalidad urbanistica, en la medida en que
sea posible. La ley propone adoptar las medidas que permitan minimizar o
reducir el impacto de esas actuaciones, especialmente graves cuando se trata
de agrupaciones de edificaciones irregulares. Se regulan las edificaciones
irregulares consideradas individualmente, pero también se prevé la actuacion
conjunta a través de planes especiales de adecuaciéon ambiental y territorial
para las agrupaciones de viviendas irregulares, pudiendo incluso incorporar
dichas edificaciones al modelo de ciudad a través de una actuaciéon de nueva
urbanizaciéon mediante una propuesta especifica presentada a tal efecto.

De este modo, en la normativa andaluza la imprescriptibilidad ya sélo afecta a
las actuaciones siguientes:

a) Las realizadas sobre dominio ptblico y servidumbres de proteccion.

9 La ley precisa el dies a quo para que pueda apreciarse esa prescripcion: “desde (la) completa ter-
minacién” de la actuacion. La litigiosidad la aventuro respecto a cuando deba entenderse una obra com-
pletamente terminada y como se prueba tal circunstancia, aunque va de suyo que la carga de la prueba
correspondera a quien pretenda beneficiarse de esa amnistia. La LISTA acota, no obstante, que solo se ini-
ciara el plazo para ganar la prescripcién desde “la aparicion de signos externos que permitan conocerlos”.
Para la prescripcion de los usos ilegales el plazo se contara desde que se implant6 o, concretamente, desde
que manifesto signos externos. Por tanto, la regla es que tampoco cabra accién de restitucién contra un uso,
aunque siga produciéndose, cuando ya lleve implantado seis afios con signos exteriores de su implantacion.
En todo caso, son plazos de prescripcion vy, por ello, susceptibles de interrupcion. A diferenciar de la cadu-
cidad del procedimiento (un ano sin recibir la notificacién de su resolucién final), con la salvedad de que el
procedimiento caducado no interrumpe la prescripcion.

0 Los problemas que va a generan la aplicacion temporal de esta medida de gracia otorgada ahora a
las edificaciones ilegales en suelo de especial proteccion no van a ser pocos. Es recomendable al respecto la
lectura del trabajo referente al juego de la retroactividad que nos ofrece REBOLLO PUIG, Manuel, “Suce-
sion de normas administrativas sancionadoras: irretroactividad y excepciones”, en REALA, nam. 16 (2021), pp. 15-16.
DOI: https://doi.org/10.24965/reala.il6.10961.
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b) Las realizadas en suelo rustico preservado con riesgos ciertos de desprendi-
mientos, corrimientos, inundaciones o similares o que los generen o incrementen,
mientras subsistan dichos riesgos.

¢) Las realizadas en suelo rastico en zona de influencia del litoral™.

d) Las que afecten a bienes inscritos en el Catalogo General del Patrimonio
Histérico de Andalucia.

e) Las que afecten a zonas verdes y espacios libres.

f) Las parcelaciones urbanisticas en suelo rustico, salvo las que afecten a parce-
las concretas sobre la que se encuentre la edificacién para la que haya transcurrido
la limitacion temporal de los seis afos.

La mas importante ausencia es, como hemos comprobado, la referida a suelos
protegidos por normativa sectorial o urbanistica. Esas actuaciones quedan bajo la
salvaguarda del principio de seguridad juridica que le confiere la prescripcion de
la accién para perseguir, con un esencial debilitamiento del principio de legalidad,
diatriba que por otra parte siempre surge en este debate.

V. HACIA DONDE CAMINA EL URBANISMO ANDALUZ

El contexto econémico, social, geopolitico y juridico que ahora afrontamos hace
que ofrecer una respuesta tenaz a esa cuestion se convierta en una atrevida aventura.
La LISTA se pergena y publica en un momento en que parecia vislumbrarse al fin la
salida de la crisis del mundo inmobiliario abierta hace algo mas de una década, con
el aderezo del colapso mundial provocado por el COVID’19. Pero hoy el contexto ha
vuelto a mudar. A peor, como es patente. Pero las intenciones del legislador parecian
querer adaptar las estructuras a esos nuevos horizontes que se vislumbraban. Se tra-
taba de una renovacién a fondo de algunas de las estructuras basicas del derecho ur-
banistico andaluz. Esa es la justificacion de la nueva propuesta legislativa que hemos
analizado. Esa evolucion era realmente precisa, pues casi veinte anos de desarrollos
urbanisticos, de anticuadas formulas de planeamiento y gestion y del modo de enten-
der el territorio son un abismo. Resulta indiscutible que el panorama juridico, econé-
mico y social de los primeros compases del siglo tienen ya poco que ver con la realidad
actual. Variables de todo tipo han surgido para variar muchas de las bases del urba-
nismo. Nuevas tecnologias, nuevas necesidades de la poblacion, tendencias novedosas
en el mercado de suelo, generacion de otras férmulas habitacionales adaptadas a la
realidad de la poblacién andaluza, las nuevas tensiones del urbanismo comercial y del

1 Segun la DT 6% esa falta de plazo para restablecer la legalidad en la zona de influencia del

. . ., . . . . ER)
litoral rige solo en tanto “se produzca una regulacion especifica en la legislacion bdsica en materia de costas
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turismo, normativas ambientales sobrevenidas de aplicacién obligatoria, jurispruden-
cia de interés que modula la materia... son muchos los matices que ahora se revelan
esenciales para afrontar los retos desde otra mirada, con renovadas estructuras.

Las reformas de calado se acometen en la “planta” de los instrumentos de pla-
neamiento, separando planes estructurales de planes de desarrollo del suelo urbano;
distinguiendo planeamientos en atencién a las necesidades del municipio, imponien-
do algunos bienintencionados moldes a los modelos de instrucciéon para su aproba-
cion; regulando de manera tedricamente mas sencilla las distintas clases de suelo,
con las consecuencias juridicas que comporta respecto al régimen juridico del suelo
y a los instrumentos de desarrollo de nuevas urbanizaciones y de reforma interior;
algunas propuestas para agilizar la gestion del suelo; y en materia de intervencion
en la actividad de edificacion y el control de la disciplina, alternativas atrevidas,
algunas de las cuales van a tener profunda repercusion en la situacion juridica indi-
vidualizada de los propietarios de los suelos afectados. Las recientes modulaciones en
el suelo rustico constituyen también una primicia significativa en la Ley (Ambitos e
intensidades de proteccion, plazos de prescripcion, utilizacién del suelo rustico para
usos habitacionales, ...) Una importante revision del modelo general, con mayores
variaciones en unos aspectos que en otros, como es natural, pero, en definitiva, un
remozado derecho urbanistico.

Es una opcién de politica legislativa, pero es obvio que la Ley es en muchos
aspectos una ley de minimos, precisada de desarrollo reglamentario. Se apuntan
lineas muy generales con un desarrollo inferior en detalle y extension al de su prede-
cesora. En muchos rincones de su articulado (la expropiacion, por ejemplo, se regula
de manera absolutamente sindptica), no pasa de presentarse como un mero avance
casl telegrafico. Aun asi, y a falta del reglamento, advertimos que su intencion es la
de adaptar las formulas a retos inéditos. Los modelos que propone en planeamien-
to, gestion y disciplina arrojan luces y sombras, como todo producto normativo de
reciente publicacion. Y por ello, como no puede ser de otra manera, sera su puesta
en practica (y la acomodacion de sus mecanismos via reglamento) la que defina su
grado de acierto, unido sin duda a la mayor o menor pericia y tino de los operadores
publicos y privados quienes hagan del texto un avance normativo o, por el contrario,
una formulacién deficitaria en propuestas eficaces para hacer frente a los retos que
justificaban su aparicion. Cumple a todos los operadores juridicos (ejecutivo autono-
mico y local, jurisprudencia, juristas, actores del mercado inmobiliario, propietarios,
...) pulir esas aristas para que sea una norma acertada y duradera, porque mimbres
parece tener para alcanzar los objetivos anunciados: un naciente marco juridico para
los nuevos tiempos.

Jaén, octubre 2.022
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ABREVIATURAS

AFO: asimilado a fuera de ordenacion

LGICA: Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad
Ambiental

LISTA: Ley 7/2021 de Impulso para la Sostenibilidad del Territorio en
Andalucia

LOUA: Ley 7/2002 de Ordenacion Urbanistica de Andalucia

LPAC"92: Ley 30/ 1992 de régimen juridico de las administraciones
publicas y del procedimiento administrativo comin

LRRR13: Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitaciin, regeneracion y renovacion
urbanas.

LS"56: Ley del Suelo de 1956

LS"98 Ley del Suelo de 1998

LS"07 Ley del Suelo de 2007

PAUS: Programas de actuacién urbanistica
PGOM: Plan general de ordenacién municipal
PGOU: Planes generales de ordenacién urbana
PMS: Patrimonio municipal de suelo

POTA, Plan de Ordenacién Territorial de Andalucia que se aprobé por el
Decreto 206/2006

RGU?78: Reglamento de gestién urbanistica de 1978
TGC: Tribunal Constitucional

TS: Tribunal Supremo

TRLS"92: Texto refundido de la Ley del Suelo de 1992
TRLS"08: Texto refundido de la Ley del Suelo de 2008
TRLS"15: Texto refundido de la Ley del Suelo de 2015
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