RECENSIONES

JorDANO FRAGA, Jesus (dir.): El urbanismo de la crisis: la regulacion
de las edificaciones ilegales y el régimen de asimilacion a fuera de orde-
nacion, Tecnos, Madrid, 2015, 290 pags.

La ley del suelo de 1956 y su reforma de 1975 surgieron como respuesta necesa-
ria a un Urbanismo nacional por aquel entonces caotico e insuficiente. Cémo reme-
dio al estigma de una accion urbanistica caracterizada por abandonar el régimen del
suelo a la mas amplia autonomia de la voluntad y libertad de trafico. De este modo,
con el proposito de corregir las consecuencias de una normativa dispersa e ineficaz,
la entonces nueva ley del suelo incorporé a nuestro sistema uno de los elementos fun-
damentales del actual Derecho urbanistico: el planeamiento como base necesaria y
fundamental de toda ordenacion urbana. Sin embargo, pese al principio “conforme
al plan” y los cambios normativos introducidos en el régimen del suelo, la presencia
de construcciones ejecutadas al margen de la ordenacion urbanistica ha sido una
constante. Nada mas que en Andalucia, y limitandonos a los Gltimos cuatro afios, la
Junta ha contabilizado 80.422 viviendas edificadas en suelo no urbanizable. Un es-
cenario que se repite en la practica totalidad de municipios espafoles y que hace del
régimen del suelo no urbanizable y las edificaciones irregulares cuestiones centrales
de nuestra época.

Para evitar esta ruptura entre el principio ideal de legalidad urbanistica y la rea-
lidad es necesario reformular conceptos y superar antiguos dogmas. Esta es la pro-
puesta que vertebra El urbanismo de la crisis: La regulacion de las edificaciones ilegales y el ré-
gumen de asimilacion a fuera de ordenacion, dirigido por el profesor Jesis JORDANO FRAGA,
Catedratico de Derecho Administrativo de la Universidad de Sevilla. La obra retine
las ponencias presentadas en las Jornadas “El urbanismo de la crisis: la regulariza-
cién de las edificaciones ilegales y el régimen de asimilacion a fuera de ordenacion”,
celebradas en la Facultad de Derecho de Sevilla, el pasado 7 de noviembre de 2014,
organizadas por el Grupo de investigacion Urbanismo y Ordenacion del Territorio
en Tiempos de Crisis (P11-SEJ-7758), Proyecto de Excelencia de la Junta de Anda-
lucia, con la colaboracion del Instituto Universitario de Investigacion Garcia Ovie-
do, y ha sido publicado por la prestigiosa editorial Tecnos.

Este libro, en el que han participado un total de nueve autores de reconocido
prestigio en la materia, constituye un exhaustivo analisis tedrico-practico sobre las
edificaciones ilegales y el régimen de asimilacion a fuera de ordenacion. Tratando-
se de una materia reconocida a la exclusiva competencia de las Comunidades Au-
tonomas, el trabajo se centra principalmente en el régimen presente en Andalucia,
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s1 bien, su contenido acopia paradigmas comunes para todo el territorio. Por tanto,
estamos ante una herramienta esencial para todo aquel que quiera ahondar en un
problema juridico de fundamental trascendencia como es el tema de las edificaciones
irregulares.

La inactividad de la Administracion Pablica y la consecuente inexistencia de una
aplicacion real de la Disciplina urbanistica han motivado la caética situacién que vi-
vimos. En busca de posibles soluciones, £l urbanismo de la crisis: La regulacion de las edi-
icaciones ilegales y el régimen de asimilacion a_fuera de ordenacidn se centra en tres aspectos
principales: el impacto practico del Decreto 2/2012, de 10 de enero, por el que se re-
gula el régimen de las edificaciones y asentamientos existentes en suelo no urbaniza-
ble en la Comunidad Auténoma de Andalucia; el régimen de asimilacion a fuera de
ordenacién en suelo no urbanizable en Andalucia; y, en especial, el anteproyecto de
Ley por el que se modifica la Ley 7/2002, de 7 de octubre de 2014, de Ordenacion
Urbanistica de Andalucia (LOUA), con el fin de permitir la regularizacion de edifi-
caciones de uso residencial construidas en suelo no urbanizable.

Ademas, dado el bagaje y la diversidad profesional de los autores que intervienen
—el Catedratico de Derecho Administrativo de la Universidad de Sevilla, Jests JOR-
DANO FRAGA; los Profesores Titulares de Derecho Administrativo de las Universida-
des de Vigo y Sevilla, Patricia VALCARCEL FERNANDEZ y Antonio José SANCHEZ SA-
EZ; y funcionarios y técnicos de la Administracion Pablica como Eva GAMERO Ruiz,
Inspectora Jefa del Area de Ordenacién del Territorio y Urbanismo de la Junta de
Andalucia; Alvaro CORTES MORENO, Técnico Superior Juridico del Excmo. Ayun-
tamiento de Granada; Venancio GUTIERREZ COLOMINA, Secretario General del
Excmo. Ayuntamiento de Malaga y Profesor Asociado de Derecho Administrativo de
la Universidad de Malaga; Francisco Javier GARRIDO JIMENEZ, Jefe del Servicio Téc-
nico de la Gerencia Municipal de Almeria; César ARTEGA FERNANDEZ, Arquitecto,
seccion de Asesoramiento Urbanistico del Area de Asistencia Municipios, Personal y
Régimen Interior de la Diputacién Provincial de Almeria; y, Antonio DiAzZ ARROYO,
Secretario General del Ayuntamiento de Almonte—, la obra se convierte en escena-
rio de intensos debates, permitiendo conocer en profundidad y desde los mas diver-
sos angulos, un problema real y tangible como es la edificacion ilegal y su posible re-
gularizacion.

El trabajo, que se abre con una breve presentacion a cargo de su director, queda
estructurado en dos bloques principales. El primero de ellos, dividido a su vez en dos
capitulos, constituye un detenido analisis de la teoria general de la edificacion ilegal
y su regularizacién; mientras que el segundo, desde una perspectiva eminentemente
practica, abarca un exhaustivo estudio del régimen de asimilacion a fuera de orde-
nacion en el suelo no urbanizable en Andalucia que se disecciona a lo largo de siete
completos capitulos.
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La regularizacion de edificaciones ilegales representa una de las cuestiones mas
controvertidas de nuestro Urbanismo actual. Pese a lo cuestionable de muchos de sus
aspectos, se trata de una opcion realista que trata de regular un problema ya creado.
Por ello, el analisis del proceso de regularizacion de las edificaciones irregulares que
Jests JORDANO FRAGA aborda resulta elemental. Este capitulo permite conocer los li-
mites del proceso de regularizacion, los efectos de la legalizacion sobrevenida y los
criterios jurisprudenciales sobre la intervencion del derecho penal o del derecho ad-
ministrativo sancionador en los procesos de regularizaciéon. Ademas, como redactor
del anteproyecto del Reglamento de Disciplina Urbanistica de Andalucia, JORDANO
FRAGA conoce perfectamente el régimen de fuera de ordenacion y asi lo hace ver en
su analisis sobre el origen y evolucion del régimen fuera de ordenacion y la situacion
de fuera de ordenacion en la LOUA. Pese a su importancia, el Decreto 2/2012, de
10 de enero, por el que se regula el régimen de las edificaciones y asentamientos exis-
tentes en suelo no urbanizable en la Comunidad Auténoma de Andalucia se erige co-
mo un intento fracasado de regularizaciéon. Resulta elogiable la sintesis expositiva con
la que el autor analiza los aspectos que han provocado su escasa aplicacion practica.
La extrafa técnica legislativa utilizada en el origen de la categoria de asimilado a fue-
ra de ordenacion (AFO), o los problemas derivados de su rango regulador y de los si-
lencios en las solicitudes AFO, sirven para explicar la inaplicacion material del De-
creto 2/2012, de 10 de enero, resultando mas atractivo, en cuanto al régimen de
obras y las limitaciones a los propietarios, acudir al art. 20.4 del Real Decreto Legis-
lativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprucba el texto refundido de la ley de
suelo (TRLS), es decir, a la inscripcion registral de las construcciones, edificaciones e
instalaciones respecto de las cuales ya no proceda adoptar medidas de restableci-
miento de la legalidad urbanistica que impliquen su demolicion, por haber transcu-
rrido los plazos de prescripcion correspondientes. Finalmente, se aborda el antepro-
yecto de modificacion de la LOUA. Desde el gobierno andaluz se ha querido hacer
ver que la modificacion del art. 185 LOUA no es una amnistia general que permita
regularizar edificaciones situadas en zonas inundables y de especial proteccioén, o que
tengan expedientes abiertos a nivel administrativo o penal. La exposicion de motivos
aclara perfectamente el problema que se trata de atajar, la dificultades para la apli-
cacion practica del Decreto 2/2012, de 10 de enero, en relacion a las edificaciones
construidas al margen de la legalidad y prescritas que se sitian en parcelaciones ur-
banisticas de poca entidad o escasamente edificadas. JORDANO FRAGA aporta una va-
loracion critica de la reforma subrayando una posible falta de coherencia interna,
desde la propia LOUA, al no corregir en realidad las incertidumbres detectadas, y lo
limitado de su extension ya que se centra en parcelas sobre las que existen edifica-
ciones aisladas de uso residencial para las que haya transcurrido la limitacién tem-
poral. De este modo, solo se afectara a pequenas parcelaciones y no a aquellas sobre
las que se han construido urbanizaciones en toda regla. Como cierre una conclusion,
la flagrante necesidad del Urbanismo del siglo XXI de “reorientar la utilizacién del
suelo no urbanizable comin permitiendo con normalidad su uso residencial asilado
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de primera o segunda vivienda, el turismo rural para inyectar recursos en el mundo
rural y en las corporaciones locales y fijar poblacion y actividad econémica en el am-
bito rural”. Asi pues, en consonancia con el resto de la obra que dirige, JORDANO
FRAGA aporta elementos de juicio extremadamente utiles para afrontar el analisis y
reformulacion de ciertos extremos de nuestro ordenamiento juridico.

Por su parte, Patricia VALCARCEL FERNANDEZ aborda el estudio de los elementos
definitorios de la situacién juridica de fuera de ordenacion, distinguiendo ésta de
otros supuestos asimilados a la misma. Tras concretar su concepto, se analiza la evo-
lucién normativa de las situaciones de fuera de ordenacién abarcando desde el ori-
gen historico de esta figura hasta el régimen aplicable en la actualidad. Un perspec-
tiva global que sirve de marco introductor a un detallado examen de las consecuen-
cias juridicas que se derivan de la aplicacion practica de este régimen en la propie-
dad dominical afectada: la eliminacion de la posibilidad de que los bienes sobre los
que recae este régimen puedan ser admitidos como garantias patrimoniales por una
entidad bancaria; la depreciacion del inmueble en su conjunto; el ejercicio de tanteo
y retracto por la Administracion Pablica, sin olvidar, las limitaciones en el tipo de ac-
tuaciones autorizables que pueden llevarse a cabo sobre este tipo de edificaciones o
construcciones. VALCARCEL FERNANDEZ trata con solvencia un tema clave como es
la indemnizabilidad o no de la pérdida de facultades de conservacion por aplicacion
del régimen de fuera de ordenacion. Las dudas sobre si procede o no reconducir a un
supuesto de expropiacion urbanistica la pérdida de facultades adquiridas por los pro-
pietarios de los inmuebles sometidos a este régimen se resuelve a favor de considerar
que el sistema de fuera de ordenacion no afecta sustancialmente al derecho de pro-
piedad implicando una afectacién general del mismo en atenciéon a un interés gene-
ral. En este caso, se entenderia que “el interés general es digno causante del sacrifi-
cio causado sobre la propiedad”. Como clausula de cierre, no solo del capitulo sino
del propio modelo de fuera de ordenacién, VALCARCEL FERNANDEZ trata la declara-
ci6n de ruina y la pertinente demolicién del inmueble. Una salida inmediata del tra-
fico juridico que se propone como medio para corregir la situaciéon actual y acomo-
dar la realidad consolidada resultado al estado ideal del planeamiento en vigor.

La segunda parte de este libro se centra especificamente en el estudio del régimen
de asimilacion a fuera de ordenacion en el suelo no urbanizable en Andalucia. En es-
te sentido, resulta de especial interés el enfoque juridico técnico que sobre la situa-
ci6on AFO proporciona Eva GAMERO RuUIZ. Destacando la importancia de este pro-
metedor instrumento, se lleva a cabo un minucioso estudio de los AFOS que abarca
desde su finalidad, presupuestos y condicionantes, hasta el procedimiento general pa-
ra su declaracion y los efectos de ésta. Finaliza este analisis formulando una pregun-
ta, ¢resulta la declaracion individual de AFO, en su configuraciéon actual, el instru-
mento idéneo para abordar el tratamiento de las edificaciones sitas en parcelaciones
ya inmunes frente a la prescripcion?
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Esta cuestion es profusamente tratada por Alvaro CORTES MORENO en un capi-
tulo destinado a las disconformidades “propias e impropias” con la ordenacion ur-
banistica vigente, —las situaciones juridicas de fuera de ordenacién y de asimilado a
fuera se ordenacion—, en Andalucia. Para ello se utiliza como telon de fondo la si-
tuacion juridica de las edificaciones clandestinas y su proceso de legalizacién como
ejemplo del fracaso del sistema urbanistico. Una regulacién extravagante, un dere-
cho de excepcién, que parece haberse normalizado en las Gltimas modificaciones le-
gislativas de la Comunidad Auténoma andaluza. Frente a esto, el autor aborda de
forma sistematica las alternativas juridicas al reconocimiento urbanistico de las edifi-
caclones nacidas en la clandestinidad. Se acomete un productivo analisis de la nor-
mativas estatal y autonémica que permite conocer al lector, en profundidad aspectos
practicos de indudable interés sobre el régimen urbanistico general y especial de las
situaciones fuera de ordenacion y AFO.

El siglo XXI ha sido testigo de importantes cambios legislativos en el régimen del
suelo, en especial, en el suelo no urbanizable. Las trasformaciones detectadas a nivel
estatal y autondmico precisan de un amplio estudio de la cuestion. Para ello, Venan-
cio GUTIERREZ COLOMINA aborda un completisimo andlisis del régimen del suelo de-
limitando el estatuto juridico de la funciéon residencial del suelo no urbanizable, en
especial, las viviendas aisladas y los ntcleos rurales de Andalucia. Un extensa refle-
x16n que se inicia con cuestiones generales como el régimen urbanistico del suelo en
la legislacion estatal y la calificacion y clasificacion del suelo en la legislacion autono-
mica, hasta llegar a cuestiones tan especificas como la regulacién urbanistica de edi-
ficaciones y asentamientos existentes en suelo no urbanizable de Andalucia. ;Que es
el suelo no urbanizable y cual es su funcion residencial en Andalucia?; ;Que régimen
juridico se aplica a los ntcleos rurales?; ¢;Supone el Decreto 2/2012, de 10 de enero,
una solucion para la regularizacion de las edificaciones actualmente existentes en el
suelo no urbanizable?; ¢se trata de una amnistia encubierta?. Estas son algunas de las
cuestiones que GUTIERREZ COLOMINA resuelve en su trabajo, proporcionando al lec-
tor una herramienta de incuestionable valor practico.

La proliferaciéon de construcciones ilegales que caracteriza nuestro tiempo no es
fruto de la casualidad. Estamos ante la consecuencia inmediata de una Disciplina ur-
banistica convertida en papel mojado. Para comprender como se llega a esta situa-
ci6n, Antonio Jos¢ SANCHEZ SAEZ lleva a cabo un pormenorizado analisis del cam-
bio de paradigma de la economia espafiola, haciéndolo desde la perspectiva de la le-
gislacion urbanistica. Sitda el punto de partida en una Espafia agricola y ganadera
transformada ahora en un pais cuyo motor econémico depende de la construccion.
El autor identifica con claridad las obligaciones legales que las Administraciones pa-
blicas municipales han ignorado. Si bien, no se trata de una responsabilidad en ex-
clusiva de los Ayuntamientos. Al menos, en Andalucia, el desarrollo reglamentario de
la LOUA ha favorecido la consolidacion de las edificaciones AFO. SANCHEZ SAEZ
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habla de “apostasia general del restablecimiento del orden juridico perturbado, y, so-
bre todo, de la restauracion de la realidad fisica alterada”. Para fundamentar su de-
nuncia de una dulcificacion excesiva de la legislacién urbanistica lleva a cabo un ri-
guroso estudio de las principales normas de aplicacion y de su resultado practico a la
luz de la jurisprudencia mas representativa. El resultado obtenido permite a SANCHEZ
SAEZ aportar significativas propuestas para futuras reformas normativas. En un tono
mas critico que otros autores, apuesta por la concepcién restrictiva del término cons-
trucciones terminadas que implicaria un mayor nimero de requisitos para ser opera-
tivo; propone la exigencia a los Municipios de responsabilidades civiles, administrati-
vas y penales; introduce particularidades en el procedimiento de declaracion de AFO
al proponer la intervencion del Ministerio fiscal y la corresponsabilidad econémica en-
tre el Ayuntamiento y el particular en aquellos casos en los que no se reconociese la
construcciéon como AFO por el hecho de estar aun viva la accion de proteccion de la
legalidad urbanistica pero la construccion estuviera terminada; también plantea la in-
corporacion, en determinados supuestos, de la imprescriptibilidad de la accién de pro-
teccion de legalidad urbanistica en relacion con construcciones clandestinas en suelo
no urbanizable; o la consideracion como infracciéon grave o muy grave de la dejacion
de funciones en materia de disciplina urbanistica frente a construcciones clandestinas.
Propuestas que sin duda hacen reflexionar sobre el estado real del Urbanismo vigen-
te y la depuracion de responsabilidades ante determinados incumplimientos.

Para dar cuenta del complicado papel de las Administraciones locales, Francisco
Javier GARRIDO JIMENEZ profundiza en las relaciones que se generan entre éstas y los
propietarios de inmuebles ejecutados al margen de la legalidad urbanistica y para los
que no es posible adoptar medidas de reposicion de la realidad fisica alterada. Ana-
liza sus roles y sus motivaciones y lleva a cabo un impecable recorrido histérico a tra-
vés de los distintos mecanismos utilizados por los propietarios para patrimonializar
sus construcciones ilegales accediendo al Registro de la Propiedad. El Decreto
2/2012, de 10 de enero, podria identificarse como uno mas de estos mecanismos,
motivo por el que el autor realiza un estudio practico sobre la aplicacién del Decre-
to y del articulo 20.4 TRLS en el Ayuntamiento de Almeria. Este completisimo tra-
bajo permite comprobar lo positivo de introducir un proceso reglado en relacién a
las viviendas no incorporables al modelo urbanistico y para las que no es posible or-
denar su demolicién. Sin embargo, estos puntos fuertes del Decreto 2/2012, de 10
de enero, se limitan a las edificaciones asiladas mientras que el proceso para la regu-
larizacion de los asentamientos resulta, de momento, inviable.

También desde la optica de la Administracion local, César ARTEAGA FERNANDEZ
aborda el impacto del Decreto 2/2012, de 10 de enero, en los municipios. Los bene-
ficios y perjuicios, los interrogantes y vacios legales que la aparicion del Decreto
2/2012 ha traido a la Administracién municipal constituyen el tema central de este
trabajo. Aun cuando el Decreto ha permitido una mayor claridad en la regulacion del
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régimen urbanistico a aplicar en el suelo no urbanizable, sigue sin tratarse de un tex-
to perfecto. Es necesario modificar el planteamiento que ha venido vertebrando nues-
tro Urbanismo hasta hoy. ARTEAGA FERNANDEZ insta a las Administraciones locales a
que aprovechen este punto de inflexién y pongan fin a la inactividad en la aplicacion
de la Disciplina urbanistica; a la Administracién autonémica a que dicte criterios tni-
cos, firmes y duraderos, que garanticen una seguridad juridica esencial en este sector
material; y, a los ciudadanos a que abandonen la indiferencia y reclamen la aplicacion
de la legislacion vigente, poniendo en conocimiento de las Administraciones los ilici-
tos que hasta ahora quedaban bajo una especial empatia hacia el infractor.

Por tltimo, Antonio DiAZ ARROYO dedica su contribucién a dar cuenta de los as-
pectos practicos del Decreto 2/2012, de 10 de enero, respecto de los nacleos y el ha-
bitat rural diseminado. Los procesos de regulacion colectiva merecen una especial
atencion al haberse revelado la parte mas débil del Decreto. Se identifican dos su-
puestos, —los asentamientos urbanisticos y los asentamientos que constituyen habitat
rural diseminado—, tan diferentes entre si como distintos al procedimiento de regula-
rizacion de construcciones aisladas. Con una sistematica impecable, el autor disec-
ciona distintos aspectos de estas figuras. En primer lugar, la tramitacion administra-
tiva para la regularizacion y legalizacién o reconocimiento de las edificaciones exis-
tentes en los asentamientos urbanisticos en suelo no urbanizable. En segundo térmi-
no, el régimen juridico y los elementos especificos de la ordenaciéon pormenorizada
del habitat rural diseminado. A la luz de este trabajo, resulta palmaria la necesidad
de corregir las imprecisiones de la normativa que regula esta cuestion poniendo fin a
las controversias que suscitan los procesos de regulacion colectiva.

Esta obra constituye un certero diagnostico del actual régimen del suelo no urba-
nizable y, en especial, de las edificaciones irregulares tanto a nivel estatal como au-
tonémico (Andalucia). Se hace acopio de las distintas perspectivas y opiniones que re-
putados profesionales del medio tienen sobre una problematica comun, abriendo con
ello el debate. De este modo, £l urbanismo de la crisis: La regulacion de las edificaciones ile-
gales y el régimen de asimilacion a_fuera de ordenacion, dirigido por Jests JORDANO FRAGA,
constituye, por la profundidad de su analisis, por la solidez y amplitud de sus plante-
amientos y las posturas criticas que aporta, un instrumento imprescindible para to-
dos aquellos profesionales relacionados, tanto en su vertiente teérica como practica,
con el Urbanismo.

La resena realizada debe ser entendida como una amable invitacion a la lectura de
una obra indispensable que nos descubre los entresijos y pormenores del Urbanismo,
centrandose en el suelo no urbanizable, su régimen juridico y la regularizacion de las
edificaciones ilegales, cuestiones nucleares en estos convulsos inicios del siglo XI.

Elisa Pérez de los Cobos Herndandez
Profesora de la Universidad de Murcia
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