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Resumen

En los procesos de dispersion urbana acaecidos en Andalucia en los tltimos dece-
nios, ha desempefnado un papel esencial el crecimiento extraordinario y la proli-
feracion de viviendas ilegales. En su mayor parte, estas se presentan en forma de
asentamientos semiurbanos de muy diversa indole y desarrollados contraviniendo
el marco legal vigente y al margen del planeamiento. Se trata, sin duda, de uno de
los grandes retos sociales, territoriales y urbanisticos a que se enfrentan las admi-
nistraciones regional y local desde hace varios decenios. A partir de esta perspec-
tiva general, el analisis se centra en el fenémeno especifico de las parcelaciones
urbanisticas ilegales, en tanto que parte esencial -aunque no exclusiva- de tal pro-
liferacion. Con esta intencién se analizan en detalle los intentos de cuantificacién
y evaluacion del fenémeno por parte de la administracion regional y la forma en
que el mismo ha sido abordado en las politicas especificas de ordenacion territorial
aplicadas desde la pasada década de los noventa.

Palabras clave: parcelaciones urbanisticas ilegales; dispersion urbana; ordenacion del terri-
torio, Andalucia.

Abstract

In the urban dispersion processes that have taken place in Andalusia in recent de-
cades, the extraordinary growth and proliferation of illegal housing has played an
essential role. Mostly, these houses take the form of semi-urban settlements of a
very diverse nature that are developed in violation of the current legal framework
and outside planning. It is undoubtedly one of the great social, territorial and urban
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challenges that regional and local administrations have been facing for several decades. From
this general perspective, the analysis focuses on the specific phenomenon of illegal residential
parcellings, as an essential -though not exclusive- part of such proliferation. With this aim in
mind, the attempts to quantify and evaluate the phenomenon by the regional administration and
the way in which it has been approached in the specific territorial planning policies applied since
the last decade of the nineties are analysed in detail.

Keywords: Illegal residential parcellings; urban sprawl; spatial planning; Andalusia.

1. Introduccion

Como el resto de las regiones del pais Andalucia ha conocido un claro proceso de expansion y
dispersion urbana en los ultimos decenios, especialmente intenso en los espacios litorales y en
las aglomeraciones urbanas del interior, como era de prever (Carvajal-Gutiérrez, 2011; Cuenca,
Goémez y Mulero, 2013; Delgado-Viiias, 2007; Feria-Toribio, 2015; Fernandez y Cruz, 2013, entre
otros). La intensidad de estas dinamicas, y las transformaciones sociales y tecnologicas que han
impulsado, ha llevado a algiin autor a emplear terminologias asociadas a los desastres naturales
para calificarlo, como la de tsunami urbanistico utilizada por Garcia-Bellido (2005). En tal con-
texto conviene sefalar que, en los procesos de dispersion urbana en Andalucia, ha desempefiado
un papel esencial la expansion de parcelaciones desarrolladas al margen del planeamiento y con-
figurando asentamientos semiurbanos de muy diversa indole. Bien es cierto que dicha dispersién
urbana no es exclusiva del suelo no urbanizable, ni siempre se ha manifestado bajo la férmula
de parcelaciones urbanisticas ilegales (en adelante parcelaciones ilegales), pero si es el modo de
extension de la ciudad que, como se ira viendo, mas implicaciones de todo tipo esta tenien-
do'. En realidad, este fendmeno debe enmarcarse en el problema mas general de la proliferacién
de viviendas irregulares -de las que se estima existen unas 300 000 en la region (Benot, 2016;
Parlamento de Andalucia, 2019)- reconocido ya como verdadero conflicto sociodemografico,
medioambiental y territorial %

Es dificil, no obstante, conocer el alcance real de las parcelaciones ilegales en el conjunto de la re-
gion, por razones de diversa indole. La primera, de orden conceptual, obedece a la inexistencia de
consenso entre la comunidad cientifica y las administraciones concernidas, a la hora de delimitar
de una manera clara y univoca qué ha de entenderse por parcelacion ilegal, asunto central de este
trabajo; ello a pesar de que, como se vera mas adelante, haya habido distintas iniciativas normati-
vas dirigidas a su clarificaciéon’. La segunda, de orden cuantitativo, esta en el cardcter cambiante
de los datos segun el criterio contable que se utilice; por ejemplo, en relacién con la clasificacion
urbanistica del suelo asignada por el planeamiento en cada momento. Al respecto, ha de tenerse
en cuenta que en muchos municipios la via para la incorporacién de las parcelaciones ilegales a
su planeamiento urbanistico ha sido el cambio de clasificacion del suelo sobre el que se asientan,
por lo general pasando de suelo no urbanizable a algunas de las modalidades de suelo urbanizable

1. Para mayor profundizacion sobre las formas en las que se pueden manifestar las edificaciones véanse los articulos 1y 2 del Decreto-Ley 3/2019,
de 24 de septiembre, de medidas urgentes para la adecuacién ambiental y territorial de las edificaciones irregulares en la Comunidad Auténoma
de Andalucia.

2. En una estimacién mds general, segun el documento Andlisis-Diagnéstico de la ocupacion edificatoria en el suelo no urbanizable de Andalucia
(2009), existirian 500 000 edificaciones localizadas en suelo no urbanizable, de las que 300 000 estaria en situacién irregular y, de ellas, alrededor
del 25 % habrian pasado a la situacion de asimilado a fuera de ordenacion.

3. En especial el Decreto 2/2012, de 10 de enero, por el que se regula el régimen de las edificaciones y asentamientos existentes en suelo no urba-

nizable en la Comunidad Auténoma de Andalucia y el Decreto-Ley 3/2019 citado en la nota anterior; este ultimo deroga al anterior.
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o, incluso, como suelo urbano no consolidado. Existen casos realmente llamativos que servirian
para ilustrar tal circunstancia, como los de Chiclana de la Frontera en Cadiz, Carmona en Sevilla
o la capital cordobesa, por citar solo algunos.

En cualquier caso, hemos optado por seguir las mismas premisas utilizadas en los trabajos de
Ezquiaga-Dominguez (1983), Garcia de Jalon-Lastra et al. (1986) o Betran y Franco (1994), em-
pleando el término parcelaciones ilegales al entender que es el mas adecuado para describir este
tipo de fendmenos. Se evita, por tanto, la utilizacién de otros mas genéricos como el de irregula-
res, frecuentemente usado por la administracion regional para referirse al conjunto de edificacio-
nes existentes en tal situacion®. Asi, las parcelaciones ilegales® son definidas en el presente trabajo
como un proceso por el cual unos suelos que, al menos en el origen, eran de caracter rustico, son
fraccionados en parcelas de tamanos variables, que oscilan comunmente entre los 500 y los 3000
m? en todo caso, son siempre lo suficientemente extensas como para permitir la construccion de
edificios de caracter aislado. Se trata, por lo general, de iniciativas unitarias, promovidas por un
agente parcelador, que dan como resultado ambitos con unos limites facilmente identificables,
ya sea fisica o administrativamente. El uso predominante al que se destinan es, al menos en el
origen del fendmeno, el residencial de segunda vivienda, contraviniendo los usos vinculados a la
clasificacion del suelo rustico; ya en etapas mas actuales es comun su paulatina conversion hacia
la residencia habitual (Lopez-Casado, 2021), coexistiendo, incluso, con otro tipo de usos como el
industrial o el comercial. Sus inicios se sittian, por lo general, a finales de los afios sesenta del siglo
pasado vy, sobre todo, a lo largo de los setenta, tanto por razén de la crisis econémica de dicho
decenio (Ezquiaga-Dominguez, 1983, p. 60), como por la rigidez y exigencias del nuevo marco
normativo vigente a partir de la aprobacion de la Ley del Suelo de 1975 (Betran y Franco, 1994,
p. 24).

2. Objetivo, metodologia y fuentes

El objetivo principal de este trabajo es, como se ha dicho, analizar el significado de las parcela-
ciones ilegales y su proliferaciéon en Andalucia desde finales de la pasada década de los sesenta,
para, en segundo término, evaluar la respuesta de la administracién regional a un fendmeno
cuyos efectos se dejan sentir con fuerza sobre las estructuras territoriales de una gran parte de los
municipios de la regién, particularmente en aquellos que forman parte de las principales aglo-
meraciones urbanas. Aunque se trata de un fenémeno contemplado y abordado habitualmente
desde la normativa y planificacién urbanistica, hemos creido necesario atender al modo en que
el mismo ha sido considerado en las politicas especificas de ordenacion territorial de ambito re-
gional y subregional aplicadas en las tltimas tres décadas, cuyos diagnosticos y recomendaciones
deberian ser, cuando menos, una herramienta complementaria a las intervenciones aplicadas
desde la escala local competente en la materia.

Metodoldgicamente el trabajo ha partido de una busqueda y revisién de los documentos e in-
ventarios de caracter oficial elaborados por la administracién regional para la cuantificacion y
diagnostico de dicho fendmeno. Entre el grupo de los técnico-administrativos estudiados desta-

4. Anteproyecto de Ley para un Urbanismo Sostenible en Andalucia (2018); Decreto-ley 3/2019, Op. cit.
5. El concepto de parcelacion ilegal que se maneja se circunscribe al ambito geografico. Desde el punto de vista juridico, existen importantes
matices dependiendo de la clasificacion del suelo sobre el que se asientan, cuya explicacion escapa de los estrictos objetivos del presente trabajo.
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can, por su complejidad e importancia, los dos que tienen el caracter de inventarios generales®.
El primero, denominado Inventario de Parcelaciones Urbanisticas 1986/1988, fue promovido por
la Direccién General de Urbanismo de la Consejeria de Obras Publicas y Transportes, quedando
inscrito en el denominado Subprograma de Apoyo al Planeamiento; el segundo, en cambio, fue
elaborado por la Direccion General de Ordenacion del Territorio y Urbanismo, y aunque esta
fechado en julio de 2004, el grueso del mismo se redacté entre 2002 y 2003.

Junto a los anteriores, han sido analizados tanto la normativa bésica en la materia (Amador-
Blanco et al., 2016) como los instrumentos especificos de planificaciéon dirigidos a la ordenacién
territorial de la region (Gutiérrez-Colomina, 2012; Rando-Burgos, 2019a, 2019b). Con ello se
ha pretendido evaluar el tratamiento dado al problema de las parcelaciones ilegales a las escalas
regional y subregional, asunto muy importante considerando la extension geografica que ha al-
canzado este problema. Asi, el estudio de las disposiciones establecidas en el Plan de Ordenacion
del Territorio de Andalucia (POTA, 2006) sobre el particular, ha sido complementado con una
evaluacion de los planes subregionales de ordenacion del territorio aprobados hasta la fecha, con
especial atencion a los correspondientes a los ambitos donde las parcelaciones ilegales revisten
mayor importancia.

El andlisis del tratamiento urbanistico aplicado a este problema en cada uno de los municipios
afectados sobrepasaria con creces los objetivos y las dimensiones permitidas a un trabajo de es-
tas caracteristicas; no obstante, de cara a una mejor contextualizaciéon del mismo se sefialan de
forma sintética las principales aportaciones que, en materia de normativa urbanistica, han sido
promulgadas con vistas a la ordenacién y regularizacion del fenomeno desde la perspectiva local.

El manejo de las fuentes juridicas, técnicas y administrativas se ha visto complementado con el
analisis de la bibliografia cientifica disponible sobre las parcelaciones y los procesos generales de
dispersion urbana en que las mismas se inscriben. Finalmente se ha procurado consultar todas las
fuentes cartograficas y estadisticas de caracter oficial que pueden aportar informacion util para el
conocimiento del tema, con especial atencidn a los Datos Espaciales de Referencia de Andalucia
publicados por el Instituto de Estadistica y Cartografia de Andalucia (Lépez y Mulero, 2015).

3. Resultados y discusion

3.1. Las parcelaciones ilegales a través de los inventarios elaborados por la
administracion regional

3.1.1. El inventario de Parcelaciones Urbanisticas de 1988

Los resultados del primero de los inventarios administrativos arriba citados, se presentaron en
ocho documentos de ambito provincial, al haber sido su redaccion objeto de licitacion individua-
lizada. Como consecuencia, no todos fueron realizados por el mismo equipo (sélo hubo coinci-
dencia en Granada y Almeria, por un lado, y en Huelva y Cadiz por otro)’, aunque la direccién
técnica si recayd en un responsable de la Direccién General de Urbanismo, lo que contribuy6 a

6. Existe un tercer documento titulado Andlisis-Diagnéstico de la ocupacion edificatoria en el suelo no urbanizable de Andalucia (2009), citado
arriba, que, en realidad, no puede ser considerado un inventario como tal, aunque si ofrezca una cuantificacién general del fendmeno.
7. Se han podido localizar y consultar los de todas las provincias excepto el correspondiente a Jaén.
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mantener una homogeneidad, tanto formal como metodoldgica. En los apartados iniciales de
cada uno de los documentos se presenta una sintesis de la metodologia, objetivos y fuentes utili-
zadas (por ejemplo Direccion General de Urbanismo, 1989), lo que ha permitido acotar concep-
tualmente el fendmeno atendiendo a los criterios empleados entonces. A estos trabajos se afadié
mas tarde un volumen final denominado Parcelaciones urbanisticas del medio rural andaluz (Di-
recciéon General de Urbanismo, 1992). En términos cronolégicos los trabajos conducentes a la
elaboracion de este primer inventario se llevaron a cabo entre 1986 y 1989.

En sintesis, la primera aportacion resefiable de este intento inicial de la administracién autond-
mica por cuantificar el alcance de las parcelaciones urbanisticas [sic]® se encuentra en la propia
definicién que se hace de las mismas, de modo que bajo esta denominacion se incluyen aquellos
“procesos de asentamiento residencial que respondieran a actuaciones parcelatorias unitarias o
transformaciones a segunda residencia de parcelaciones agricolas tradicionales” (Direccién Ge-
neral de Urbanismo, 1989, p. 1). Como consecuencia de lo anterior, el propio documento senala
que quedaban excluidas “las tipologias de edificacion aislada y la construccion esporadica y/o es-
pontanea en las margenes de las carreteras’, ademas de las edificaciones que integraran “el habitat
rural diseminado”; y, ademas, tampoco serian considerados los casos que tuvieran su origen antes
de 1960 (ibidem). En consecuencia, a excepcion de los elementos dispersos anteriores, se adop-
taba el criterio de computar todas las parcelaciones y urbanizaciones [sic], con independencia de
su relacion de contigiiidad o no con nucleos urbanos consolidados, o de la clasificacion del suelo
sobre la que se asentaban. Ademas, los asentamientos contabilizados debian estar destinados a
un uso predominantemente residencial -independientemente de si lo eran para vivienda habitual
o secundaria-, tener una superficie mayor de dos hectareas y mas de doce parcelas en su interior
(ibidem, p. 2).

De todos los criterios anteriores, el que presenta mayor controversia es el de no discriminar en
funcion de la clasificacion del suelo asignado en la planificacion urbanistica. Especialmente por-
que, como se explicara después, en el posterior inventario impulsado por la administracion auto-
ndémica se cambio el planteamiento metodologico, aplicando unos criterios mucho mas restricti-
vos, entre los que se encuentra la inclusion solo de las que se asentaban sobre suelo no urbaniza-
ble. Este cambio de criterio, a los efectos que nos ocupan, dificultara la comparacion entre ambos
documentos administrativos y, en consecuencia, el correcto seguimiento evolutivo del fenémeno.

Ni que decir tiene que tal planteamiento conceptual resulta esencial para entender las cifras que
nos ofrece el primer recuento oficial de parcelaciones ilegales llevado a cabo en Andalucia, cuyas
magnitudes basicas se presentan en la Tabla 1, una vez que se han agrupado y simplificado a esca-
la provincial. Salta a la vista, en primer término, la desigual incidencia del fendmeno a esta escala,
tanto si atendemos a la superficie afectada, como al nimero de asentamientos o de viviendas
construidas ilegalmente dentro de los mismos. Asi, las provincias de Sevilla, Cadiz, Cérdoba y
Malaga sobresalen en los tres elementos citados, manifestando una concentracion del fenémeno
especialmente destacada. Obsérvese que en Sevilla se situa practicamente un tercio de la superfi-
cie transformada por este tipo de procesos, seguida por Cadiz, con alrededor de una quinta parte
Y, con cifras algo menores, pero también importantes, Cérdoba y Malaga.

8. Llama la atencién que los redactores se inclinen por la utilizacién de dicho término, cuando el de parcelacién ilegal,
mas acorde con la realidad estudiada, era ya conocido por los propios autores (Direccién General de Urbanismo,
19891, p. 2y ss.).
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Tabla 1. Distribucion de la superficie (ha) ocupada por parcelaciones ilegales por provincia y régimen
urbanistico del suelo, segun los inventarios de 1988

Parcelaciones Superficie (ha) Viviendas
Provincia AT
afectados Total Suelo 'No Total Suelo ‘No Total Suelo 'No
Urbanizable Urbanizable Urbanizable
Almeria 17 61 53 1001,80 832,50 2069 1798
Cadiz 17 80 80 5638,10 5638,10 5815 5815
Cérdoba 27 117 114 3775,70 3695,70 3296 3232
Granada 30 87 51 1683,50 1181,00 2471 1366
Huelva 15 54 53 1656,50 1622,50 1953 1913
Jaén 28 94 80 1098,90 73,90 1747 1503
Malaga 14 83 35 1831,50 898,00 2601 890
Sevilla 42 219 173 737210 5172,50 8095 5639
Totales 190 857 639 24 058,1 19 774,20 28 047 22156

Fuente: Direccién General de Urbanismo, 1992. Elaboracién propia.

En realidad, el dato mas importante estriba, a nuestro juicio, en una distribuciéon espacial de
las parcelaciones ilegales en el territorio regional que responde a tres patrones de localizacion
bien identificables, segiin puede apreciarse en la Figura 1. El primero, de mayor importancia,
demuestra el factor de atraccion que para este fendmeno suponen las capitales provinciales de
la Andalucia interior, tal y como se observa en los entornos metropolitanos de Sevilla, Cérdoba,
Jaén y Granada; ademas se constata el fuerte dinamismo del fenémeno en algunos municipios de
areas interiores de las provincias de Sevilla, Cérdoba, Huelva y Jaén, donde lejos de frenarse o es-
tancarse, presentaria signos de mayor vigor. El segundo, por su parte, muestra la importancia del
litoral, con formaciones mas dispersas en los ejes costeros de Malaga, Cadiz y Almeria. Y, por ul-
timo, resulta llamativo el escaso arraigo del fenémeno en las grandes cordilleras de la comunidad
(Sierra Morena y las Cordilleras Béticas), un comportamiento que difiere de lo ocurrido en otras
regiones espafiolas donde los atractivos paisajisticos y ambientales de la montafia han inducido
una mayor proliferacion de asentamientos residenciales irregulares.

3.1.2. El inventario de parcelaciones urbanisticas de 2003

El inventario de 2003 cambié sustancialmente su metodologia respecto del anterior. En primer
lugar, se encarg6 su elaboracion a un tnico equipo, con lo que el documento final elude los pe-
quenos desajustes derivados de su realizacion por distintos técnicos en cada provincia, como ha-
bia ocurrido en el de 1988. En segundo término, se optd por definir las parcelaciones urbanisticas
como “enclaves de poblacion consolidados, con continuidad en la ocupacién del suelo, de mas
de 2 ha y 5 edificios, y situados en suelo no urbanizable” (Direccién General de Ordenacién del
Territorio y Urbanismo, 2004, p. 7). Es decir, se apostd por limitar tanto el tamafio del asenta-
miento como el nimero de edificaciones; pero también, lo que es mas importante, la clasificacion
del suelo sobre el que se asentaban, una diferencia sustancial respecto del anterior inventario que
no hacia distincion al respecto. De todo ello se desprende que se eliminaron del analisis ambitos
de menor tamafo o con densidades edificatorias inferiores, asi como los nucleos de origen tra-
dicional; y también quedaron excluidos “los fenémenos de indisciplina urbanistica asociados a
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edificacion aislada sin continuidad territorial, incluso cuando estén integrados por diseminados
con gran numero de edificaciones” (ibidem); es decir, se sustraian del inventario las viviendas
unifamiliares aisladas construidas en suelo no urbanizable que no formaran parte de un asenta-
miento reconocible.

Figura 1. Distribucidn de las parcelaciones urbanisticas identificadas en el inventario realizado por la
Direccién General de Urbanismo en 1988

NUMERO DE PARCELAS INVENTARIADAS POR MUNICIPIO

[] <0
[ 100-200
B 200500
B 500 1000
Bl 1000 - 2000
B - o

o 10 20 0 T 10Km

Fuente: Direccién General de Urbanismo, 1992, p. 39.

La anterior metodologia supuso detraer del diagnéstico final un gran niimero de casos; por ejem-
plo, casi 4500 ha de las mas de 24 000 ocupadas por parcelaciones urbanisticas en toda la region
se correspondian en esta fecha con suelos clasificados ya como urbanos o urbanizables, quedando
fuera del recuento segun los nuevos criterios (Direccion General de Ordenacion del Territorio
y Urbanismo, 2004, p. 20). En consecuencia, un fendmeno de considerable alcance territorial y
social en determinados ambitos de la Axarquia malaguefa (Yus y Torres, 2010), el Valle del Al-
manzora, el municipio de Cérdoba (Lépez-Casado, 2020a, 2020b) y otros muchos, dejé de existir
desde aquel momento en los censos oficiales.

En términos generales, al observar las cifras resultantes de este segundo inventario se comprobara
que la distribucion de parcelaciones ilegales dista mucho del primer registro oficial. Al respecto,
los datos recogidos en la Tabla 2 son muy significativos: en solo un quinquenio el nimero de par-
celaciones se incrementé sustancialmente -a pesar de contabilizarse ahora solo las radicadas en
suelo no urbanizable-, ascendiendo a 1138, es decir, 509 nuevos casos y mas de quince mil nuevas
viviendas construidas ilegalmente; ademas, el numero de municipios afectados pasé a ser de 243
(respecto de los 190 registrados en 1988). La lectura a escala provincial posibilita una vision mas
clara del grado de incidencia del fendmeno. Sevilla, Malaga, Cordoba y Cadiz sobresalen en para-
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metros como la superficie afectada, el numero de viviendas edificadas (con la primacia en ambos
casos de Cadiz) y el nimero de parcelaciones (donde Madlaga se sittia a la cabeza). Asimismo,
considerando el nimero de municipios afectados, este cuarteto presenta también las mayores
cifras (mas de treinta casos en cada provincia).

Tabla 2: Principales resultados del inventario de 2003 respecto al nimero de parcelaciones ilegales,
superficie ocupada y numero de viviendas existentes*

Municipios Parcelaciones Superficie (ha) Viviendas
Provincia

Inv.2003 Inv.88 Inv.2003 Inv.88 Inv.2003 Inv.88 Inv.2003
Almeria 22 53 69 832,50 707,00 1798 1616
Cadiz 32 80 208 5638,10 4596,00 5815 10276
Cérdoba 35 114 121 3695,70 2740,00 3232 4774
Granada 26 51 49 1181,00 866,00 1366 1436
Huelva 17 53 61 1622,50 1063,00 1913 2214
Jaén 22 80 109 733,90 809,00 1503 3186
Malaga 44 35 278 898,00 3752,00 890 7020
Sevilla 45 173 243 5172,50 3510,00 5639 8100
Totales 243 639 1138 19 774,20 18 043,00 22 156 38 622

Fuente: Direccién General de Ordenacion del Territorio y Urbanismo, 2004, p.20; Direccién General de Urbanismo, 1992.
Elaboracién propia.
*Datos solo para el suelo no urbanizable, segun los criterios de este inventario.

Obsérvese que en este segundo inventario el litoral malaguefio y almeriense muestran un menor
grado de afeccion que en el recuento anterior (comparense Figuras 1y 2). Una situacidon que, en
realidad, obedece al nuevo criterio contable, segiin el cual han sido ignoradas muchas de las par-
celaciones ilegales de ambas capitales por estar asentadas en esta fecha sobre suelo ya calificado
como urbanizable. Sin embargo, y a pesar del nuevo criterio mas restrictivo, en la fachada atlanti-
ca de Cadiz el fenémeno se ha intensificado, al igual que en el sector serrano de Malaga y el Valle
del Guadalhorce, donde se alcanzan magnitudes de extraordinaria importancia.

En el extremo opuesto, existen amplias zonas del interior, especialmente de las provincias de Al-
meria, Granada o Malaga, donde el fendmeno parcelario no ha llegado a tener una presencia sig-
nificativa, al menos hasta la pasada década (Figura 2). Ni que decir tiene que razones geograficas
de diversa indole -en las que no es posible profundizar ahora- explican estos contrastes territoria-
les, jugando sin duda un papel clave la inexistencia de una aglomeracién urbana préxima como
factor generador de la demanda, la disponibilidad de mayor oferta residencial en suelo urbaniza-
ble a precios ajustados, la ausencia de determinados atractivos de tipo climatico o paisajistico, etc.

Finalmente, el dato del nimero de municipios afectados en cada provincia permite apreciar el
alcance territorial del fendmeno y constatar que, frente a lo sefialado por otras estimaciones (De-
tensor del Pueblo Andaluz, 2000, p. 8 y ss.), el fendmeno no afecta de manera generalizada a toda
la region, quedando circunscrito a 243 de los 770° municipios andaluces (Tabla 2); es decir, alre-

9. Segun Sistema de Informacion Multiterritorial de Andalucia para 2003, afio del Inventario.
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dedor de un tercio de los existentes. Es cierto, no obstante, que de haber sido menos restrictivos
los criterios empleados por la administracion autondémica en este segundo inventario, el nimero
de municipios concernidos hubiera sido claramente superior.

Figura 2: Distribucion de las parcelaciones urbanisticas identificadas en el inventario realizado por la
Direccién General de Ordenacion del Territorio en 2003
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Fuente: Direccién General de Ordenacion del Territorio y Urbanismo, 2004, p. 66.

3.2. Las parcelaciones ilegales en la planificacion territorial: El Plan de Ordenacion del
Territorio de Andalucia y los Planes de Ambito Subregional

Tal y como se ha expuesto en el apartado anterior, el fendmeno de las parcelaciones ilegales ha
alcanzado en Andalucia una presencia territorial muy considerable, con alrededor de la tercera
parte de los municipios andaluces implicados, segtin el computo mas conservador. La generaliza-
cién y dispersion de los procesos conducentes a la aparicion de este problema apunta claramente
a que en su solucion debieran desempenar un papel importante los planes de ordenacion del
territorio impulsados por la administraciéon autonémica desde los pasados afios noventa. Unos
planes, cuyas directrices y diagndsticos debieran servir de orientacion y refuerzo a las actuacio-
nes emprendidas desde los municipios en el marco de la legislacion urbanistica competente. En
los apartados que siguen se presenta el estado de esta cuestion.

3.2.1. Una clara identificacion y formulacion del problema en el Plan de Ordenacion del
Territorio de Andalucia.

Andalucia formé parte del grupo de comunidades auténomas que se dotaron tempranamente de
legislacion propia en materia de ordenacion del territorio y donde esta ha alcanzado un mayor
grado de implantacién (Rando-Burgos, 2019a, p. 286), si bien no exento de problemas (por ejem-
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plo Benabent-Fernandez de Cérdoba, 2002 o Gonzalez-Fustegueras, 2017), mostrando desde el
inicio una sensibilidad manifiesta con relacion al problema que nos ocupa. Cabe recordar, de
entrada, que la Ley de Ordenacion del Territorio de Andalucia'® (LOTA) dedicé el Titulo Tercero
a la proteccion de la legalidad urbanistica (articulos 36 y 37), poniendo de manifiesto la preo-
cupacion del legislador por sacar de la esfera de la competencia municipal aquellas “actividades
de intervencion singular que careciendo o sin ajustarse a las licencias preceptivas se ejecuten sin
acomodarse a las determinaciones de esta Ley y de los Planes de Ordenacién del Territorio que les
afecten” las cuales serian directamente paralizadas por los érganos de la administracion regional.
Al respecto, la LOTA fijaba el marco general sobre el que habria de pivotar la ordenacién del terri-
torio en la regién y, por otro lado, establecia los instrumentos para llevarla a cabo. El primero de
estos, de ambito regional, es el Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia (POTA) que -ini-
ciado en 1995 y no aprobado hasta 2006- vino a dar cumplimiento a lo previsto en la Disposicion
Adicional Primera del texto legislativo, no sin cierta controversia juridica (Gutiérrez-Colomina,
2012).

El POTA, alos efectos que ahora nos ocupan, presenta un Modelo Territorial para la region apo-
yado en diversos referentes basicos, entre los cuales sobresale el Sistemma de Ciudades (Figura 3).
Se considera que este es uno de los elementos que mejor caracterizan el territorio regional, y un
pilar basico para establecer las estrategias de ordenacion y cohesion territorial de la comunidad
autonoma. Este Sistema queda delimitado a partir de las “estructuras que se deducen de la red de
asentamientos urbanos y rurales de Andalucia, [muestra] los vinculos determinantes entre los
componentes de dicha red que tienen capacidad para generar ambitos de cooperacion de caracter
supramunicipal y de interés regional” (POTA, 2006, p. 26). Como puede observarse en la imagen,
su configuracion se apoya en la existencia del Sistema Polinuclear de Centros Regionales, de las
Redes de Ciudades Medias y de las Redes Urbanas en Areas Rurales.

Pues bien, con relacion al modelo urbano regional, el POTA pone de manifiesto la relevancia
que han alcanzado los procesos de dispersion urbana surgidos al margen del ordenamiento ju-
ridico y del planeamiento urbanistico; unos procesos que estan provocando “una distorsion del
orden territorial, la destruccién o degradacion del patrimonio natural y cultural heredado y la
insostenibilidad creciente de las areas urbanas” (ibidem, p. 37). Tal constatacion justifica el esta-
blecimiento de medidas especificas en el contexto del Plan, destinadas a mitigar los efectos de
los asentamientos ilegales en su origen -aunque ya consolidados- y evitar que se produzcan otros
nuevos. Especificamente el asunto se aborda en el Titulo III, dedicado a las Estrategias de Desa-
rrollo Territorial para la region'', pudiendo concretarse aquéllas en lo siguiente:

« Elevar la problematica a la escala regional: el Plan reconoce la presencia destacada del feno-
meno en determinados ambitos de la region, y su capacidad para provocar importantes alte-
raciones del orden territorial e impactos frecuentes sobre los recursos naturales y el paisaje.
Del mismo modo constata la dificultad de la accién publica debido a la gran diversidad de
situaciones y formas en que este fendmeno se viene manifestando, que ha llevado a menudo
a implementar soluciones heterogéneas de caracter local y parcial, insuficientes para abordar
una cuestion de alcance regional (Directriz 55.1).

10. Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacion del Territorio de la comunidad auténoma de Andalucia.
11. En concreto en el Titulo III “Estrategias de desarrollo territorial”, Capitulo 1 “Sistema de Ciudades”; Seccion 4 “Orientacién y control de los
procesos de urbanizacion y calidad urbana”; Directriz 55.
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Figura 3: Sistema de ciudades establecido por el Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia.
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Fuente: Consejeria de Obras Publicas y Transportes, 2006, p. 39.

o Establecer la necesidad de implantar, mediante la correspondiente normativa urbanistica, ins-
trumentos regionales de control y regulacién de las parcelaciones urbanisticas en suelo no
urbanizable que desarrolla en las siguientes medidas (Directriz 55.2):

a) Recomendaciones preventivas a incorporar en los planes urbanisticos para evitar los
procesos de parcelacion urbanistica en este tipo de suelo

b) Recomendaciones dirigidas a la reconversiéon urbanistica de las parcelaciones para su
adecuacion a la legalidad vigente

c) Medidas para evitar, en su caso, la consolidacién de los asentamientos ilegales.

 Elaborar un inventario, permanentemente actualizado, de parcelaciones en Andalucia, con
identificacion de las tipologias por areas, casuistica, impactos y riesgos ambientales, como
instrumento imprescindible para ejecutar los instrumentos detallados en el apartado anterior
(Directriz, 55.3). Es probable que el incumplimiento de esta medida esté detras de la sensacién
de fracaso que subyace cuando, en la actualidad, se analizan los desarrollos normativos de la
Ley de Ordenacion Urbanistica de Andalucia relacionados con estos procesos y el gran nime-
ro de modificaciones habidas desde su aprobacion, que apuntamos sintéticamente en paginas
posteriores.

En cualquier caso, es facil deducir, considerando las tres grandes lineas de actuacion enunciadas,
que tanto en el espiritu como en la letra del POTA estuvo muy presente la voluntad de un abor-
daje futuro de la problematica de las parcelaciones ilegales a escala regional, con vistas a superar
la necesariamente limitada perspectiva local. En suma, se deja claro que se trata de un asunto
cuya resolucion general debiera contemplarse desde la escala territorial, con el establecimiento de
medidas que -tras su asuncion por la normativa urbanistica competente- permitieran fortalecer
la insuficiente actuacion municipal en la erradicacion del problema.
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En buena légica, el interés manifestado por el POTA debiera tener continuidad en los subsiguien-
tes Planes de Ordenacion del Territorio de ambito Subregional (POTS), abordandose al menos
una evaluacion del alcance y las particularidades del fendmeno en los respectivos ambitos de
ordenacion, con el establecimiento de las recomendaciones oportunas en cada caso. Veamos, a
continuacién, un balance de las aportaciones logradas por la planificacién subregional.

POTS versus POTA: El tratamiento evasivo de las parcelaciones ilegales en los Planes de Ordena-
cion del Territorio de ambito Subregional

La necesidad de relacionar el problema de las parcelaciones ilegales con la planificacion subregio-
nal se justifica sobradamente por razones de indole geografica y territorial; pero, ademas, como
se acaba de exponer, viene explicitamente indicada en las disposiciones del POTA. Por otra parte,
parece existir una sélida corriente de opinién a favor de afrontar la reconduccién de este feno-
meno desde una esfera superior a la municipal, a tenor de su complejidad, bien sea en la linea
de la modificacion de la clasificacion del suelo sobre el que se localizan los asentamientos para
incorporarlos al modelo de la ciudad o en la de abordar su extinciéon (Comunidad de Madrid,
1984; Direccion General de Ordenacion del Territorio y Urbanismo, 2004; Direccién General de
Urbanismo, 1989b; Garcia-Bellido, 1986; Pifiero-Valverde et al., 2015).

El mapa de la Figura 4 se ha elaborado a partir del volcado de los datos de las parcelaciones re-
conocidas en el inventario de 2003 sobre la delimitacion de los ambitos subregionales de ordena-
cién del territorio cuyos planes han sido aprobados o se encuentran en proceso de tramitacion.
El resultado evidente es que el fenémeno parcelario se manifiesta de una forma mds intensa en
las demarcaciones subregionales que coinciden con los principales centros urbanos de la comu-
nidad, segun puede comprobarse al comparar este mapa con el correspondiente al Sistema de
Ciudades en Andalucia (vid. Figura 3). En este sentido, las correspondientes a Malaga, Sevilla,
Cordoba y Bahia de Cadiz son las unicas en registrar una superficie afectada superior a 1000 ha
(Tabla 3), situaciéon que comparte también La Janda, cuyas cifras elevadas obedecen a la inclusion
del municipio de Conil de la Frontera -cuyo proceso de parcelacion ilegal ha sido especialmente
intenso- en este ambito subregional, en lugar de haberse adscrito a la Bahia de Cadiz (Direccién
General de Ordenacion del Territorio y Urbanismo, 2004, p. 67). Junto a los anteriores, hemos
estimado conveniente incluir a Jaén en el grupo de centros regionales con mayor afectacién, con-
siderando la singularidad que le confiere la especial concentracion de parcelaciones ilegales en el
entorno de la capital.

En el extremo opuesto (superficie oficial de parcelaciones ilegales por debajo de 250 ha) se encon-
trarfan los Centros Regionales de Almeria, Granada, las costas almeriense y granadina, ademas
del Valle del Almanzora y la Sierra de Segura en el interior, resultando especialmente llamativo el
bajo nivel de implantacién del fendmeno en los dos primeros ambitos'?. En un estadio interme-
dio habria que situar al resto. En el caso de la aglomeracién urbana de Granada se da la circuns-
tancia de que, si bien los datos del inventario evidencian una baja incidencia del fenémeno, algtin
trabajo posterior apunta en la direccién contraria. Asi, para Garrido y del Arbol (2019, p. 296) “en
el suelo no urbanizable es donde se estima que los problemas son mas manifiestos y acuciantes,
pues han aparecido en él numerosas edificaciones, incluso en suelo no urbanizable especialmente
protegido”.

12. La cuestion de la baja incidencia en las aglomeraciones urbanas de Granada y Almeria debiera ser objeto de un analisis méds profundo en
trabajos posteriores de detalle.
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Figura 4: Implantacién de las parcelaciones ilegales (en suelo no urbanizable) en los dmbitos
subregionales de ordenacion territorial de la Comunidad Auténoma
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Fuente: Inventario de Parcelaciones llegales de Andalucia, 2003. Direccion General de Ordenacién del Territorio y Urbanismo;
POTA; DERA. Elaboracion propia.

Pues bien, entre los seis ambitos con mayor incidencia del fenémeno sélo Cérdoba no dispone
aun de POTS en vigor, lo que imposibilita su estudio. En consecuencia, hemos procedido a anali-
zar los restantes comenzando por el mas antiguo (Bahia de Cadiz, 2004, actualmente en revisién),
siguiendo con los de Malaga y Sevilla, ambos de 2009, para terminar con La Janda (2011) y la
aglomeracion urbana de Jaén (2014). Veamos como ha sido tratado en cada caso el asunto que
nos ocupa.

La Bahia de Cadiz es el tercer ambito subregional en importancia atendiendo al nimero de parce-
laciones ilegales y el cuarto en superficie total afectada (Tabla 3). Las parcelaciones ilegales estan
presentes, con diferente importancia, en el conjunto de municipios incluidos -con la excepcion
de la capital por su reducida extension-, extendiéndose sin soluciéon de continuidad al limitrofe
ambito de la Janda, por la inclusién aqui de Conil de la Frontera, segtin se ha explicado arriba.

El POTS gaditano reconoce la existencia de los procesos de parcelacion ilegal desde el punto de
vista formal, sefiala su localizacion geografica e incidencia territorial, y avisa del importante im-
pacto que generan en el medio natural y en el paisaje (POTS Bahia de Cadiz, Memoria Informati-
va, p. 23). A partir de ello, su propuesta se concreta en el reconocimiento explicito y la integracion
paulatina de estos conjuntos residenciales en el modelo territorial de la aglomeracién urbana. Al
efecto recomienda su incorporacion a las redes de infraestructuras bésicas de abastecimiento de
aguay saneamiento, servicios publicos y dotaciones y, por ultimo, a la red de comunicaciones. Se
afirma, ademas, que “su integracion completara los procesos de transformacion del paisaje rural
manteniendo las densidades de edificacion y ocupacién del suelo en dimensiones similares a la
parcelacion mayoritaria en cada zona’, tratando de “minimizar su impacto ambiental y paisajis-
tico” (ibidem, Memoria de Ordenacion, p. 65). Sin embargo, paraddjicamente, el apartado dispo-
sitivo del plan apunta al planeamiento urbanistico como el instrumento adecuado para abordar
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este tipo de asentamientos, sefialando de forma particular a los que se vienen desarrollando en el
municipio de Chiclana de la Frontera. En definitiva, el problema, pese al dictamen del plan marco
de ordenacion territorial de la region, es remitido a la escala local.

Tabla 3: Numero de parcelaciones ilegales y superficie ocupada en los ambitos subregionales de
ordenacidn territorial, segun los datos del Inventario de la Junta de Andalucia de 2003

s AMBITO SUBREGIONAL | ESTADO :Egoa. SUP. TRANSF.(ha) | N° PARC. | N° VVDAS.
AU de Malaga Aprobado 2009 2320,15 125 3779
AU de Coérdoba En Redaccion 2011 2144,47 56 3203
AU de Sevilla Aprobado 2009 2028,38 161 4638
Bahia de Cadiz Aprobado 2004 1112,22 82 4096

g:g};‘;al AU de Huelva En Tramitacion 2008 539,00 34 1126
Campo de Gibraltar Aprobado 2011 498,98 30 1074
AU de Jaén Aprobado 2014 492,72 63 2120
AU de Almeria Aprobado 2011 209,37 21 669
AU de Granada Aprobado 1999 184,88 18 325
La Janda Aprobado 2011 1689,25 27 2160
Costa Noroeste de Cadiz Aprobado 2011 877,50 39 2133
Costa del Sol Occidental En Redaccién 2017 573,82 46 1202
Ambito de Dofiana Aprobado 2003 482,64 38 1219
Litoral Oriental-Axarquia Aprobado 2006 481,34 62 1192

Otros Sur de Cérdoba Aprobado 2012 349,71 52 1451
Levante almeriense Aprobado 2009 185,78 19 348
Almanzora En Redaccion 2011 169,00 15 363
Costa Tropical Granada Aprobado 2011 100,47 8 221
Poniente de Almeria Aprobado 2002 40,59 2 31
Litoral Occidental de Huelva | Aprobado 2006 18,62 3 32
Sierra de Segura Aprobado 2003 0,00 0 0

Fuente: Direccion General de Ordenacion del Territorio y Urbanismo, 2004. Elaboracién propia

La aglomeracion urbana de Malaga es también un ambito muy afectado por el fenémeno (Tabla
3), ¥, sin embargo, su POTS lo aborda de manera completamente superficial. Ello, pese a recono-
cer que “se asiste a la sistematica ocupacion de las areas rurales por edificaciones destinadas a se-
gundas residencias en un primer momento [...], constituyendo estos diseminados -gran parte de
caracter ilegal- uno de los mayores impactos y problemas sociales de la aglomeracion en la actua-
lidad” (POTS Malaga, Memoria Informativa, p. 48). Ademas, frente al reconocimiento taxativo
del problema, la estrategia para acometerlo es claramente evasiva: el Plan se limita a sefialar que,
con caracter previo a la aprobacion del planeamiento urbanistico, los municipios deberan “iden-
tificar los ambitos que contengan urbanizaciones y edificaciones llevadas a cabo irregularmente
en suelo no urbanizable” y, junto a ello, debera incorporarse “un estudio de incidencia paisajis-
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tica que resuelva la integracion de los nuevos crecimientos en el modelo general del municipio”
(ibidem, p. 5). Con todo, se aprecia la preocupacion del Plan por reconducir la incorporacion de
este tipo de asentamientos de una manera ordenada y cumpliendo una serie de requisitos que ga-
ranticen adecuados niveles de servicios de infraestructuras basicas, dotaciones y equipamientos,
e impidan la expansion de los mismos. Con tal fin, el Plan propone la creacion de una “corona de
suelo no urbanizable de especial proteccion” (POTS Malaga, Normativa, p. 6).

El caso de la aglomeracion urbana de Sevilla es especialmente relevante, dado que en el inven-
tario de 2003 practicamente todos los municipios que la integraban contaban con parcelaciones
ilegales emplazadas en sus respectivos términos. No en vano, en el interior de la aglomeracién se
situaban mas del 13 % de las parcelaciones ilegales de toda la region, y algo mas del 11 % en razén
de la superficie afectada. Con todo, y al igual que ocurria en el caso anterior, el plan subregional
aborda el asunto de manera tangencial, a pesar de reconocerse que este tipo de procesos inciden
muy negativamente en la consecucién de uno de los grandes objetivos de la nueva ordenacién
territorial: “lograr un modelo de ciudad compacta, funcional y econémicamente diversificada,
evitando procesos de expansion indiscriminada y de consumo innecesario de suelo y recursos
naturales, y la segregacion social de los espacios” (POTAU Sevilla, Memoria de Ordenacion, p.
69). En la practica, el Plan se limita a localizar las parcelaciones en la cartografia del documento,
aunque sin identificar sus particularidades en relacion con su origen no planificado o su situacion
urbanistica irregular. Solo en la Memoria de Ordenacidn se recogen algunas referencias expresas
al fenomeno, sefialando la necesidad de incidir en “el control de los procesos de urbanizacion”, en
especial, en aquellos que tienen que ver con la “ocupacion del territorio mediante parcelaciones”
(ibidem p. 75). Sin embargo, finalmente, en el apartado de Normativa las actuaciones concretas
se derivan hacia la esfera municipal (ibidem, Normativa, articulo 14.3, p. 148), contraviniendo asi
las prescripciones del POTA en lo relativo a la necesidad de su tratamiento desde una perspectiva
territorial.

Como se ha sefialado antes, entre los ambitos subregionales que carecen de la condicion de Cen-
tros Regionales solo el de la Janda, en la provincia de Cadiz, supera la barrera de las 1000 ha de
suelo transformado por procesos de parcelacion ilegal. Ello, como resultado de la intensidad del
fenémeno en el municipio de Conil de la Frontera, aqui adscrito pero influenciado por las dina-
micas metropolitanas que ejerce el ambito limitrofe de la Bahia de Cadiz (Direccion General de
Ordenacioén del Territorio y Urbanismo, 2004, p. 67; POTS La Janda, Memoria de Informacion,
p. 6). E1 POTS reconoce tanto la existencia del fendémeno parcelario como su intensidad en deter-
minadas zonas, lo que lleva a calificarlo como una “problematica de caracter territorial” (ibidem,
p. 18). Sin embargo, tal consideracion no implica que el Plan aborde su tratamiento, remitiéndolo
implicitamente a la esfera del planeamiento urbanistico; de hecho, en la Estrategia de Ordena-
cion Territorial contenida en la Memoria de Ordenacion se apunta en esta direccion (ibidem,
Memoria de Ordenacidn, p. 58). De igual modo, cuando se aborda la ordenacion territorial del
sistema de asentamientos, al tratar las edificaciones y urbanizaciones irregulares, se sefiala que
“en algunas dreas del ambito es un problema que por su dimension tiene efectos territoriales pero
su tratamiento debe realizarse desde la escala del planeamiento urbanistico” (ibidem, p. 68). En
definitiva, y en concordancia con lo que recoge el POTA, se reconoce que se esta ante una proble-
matica de escala regional y subregional, pero, a la postre, se hace descansar sobre el planeamiento
municipal la responsabilidad de su tratamiento y resolucion.

Finalmente, el POTS de Jaén, el mas reciente de los analizados, constata la existencia de “una pau-
latina ocupacion del espacio rural, que se ha traducido en la aparicion de mas de 70 parcelaciones
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y diseminados, los cuales se concentran fundamentalmente en las vegas de los rios Quiebrajano
y Guadalbulldn [...] destacando su concentracion en los municipios de Jaén, Martos y Torre del
Campo” (POTAU Jaén, Memoria Informativa, p. 42). De nuevo, en este caso, la problematica
queda identificada y cuantificada, e igualmente se analiza la forma en que se estd afrontando por
parte del planeamiento general de los municipios afectados, sin considerar que se trate de un
problema que deba abordarse desde la escala metropolitana, derivando su resolucion hacia los
ayuntamientos en aplicacion de las prescripciones del Decreto 2/2012; téngase en cuenta que este
es el unico plan subregional aprobado tras la entrada en vigor del citado decreto .

3.3. La insistencia en la normativa urbanistica como estrategia exclusiva para la
resolucion del problema: nuevas iniciativas para un problema antiguo

Aunque el tratamiento de las parcelaciones ilegales desde la perspectiva urbanistica y la escala
local escapa a los objetivos especificos del presente trabajo, se ha creido necesario traer a colacion
-de forma muy sintética por evidentes limitaciones editoriales- algunos elementos basicos de la
vertiente juridico-urbanistica del fenomeno, al objeto de una mejor contextualizacion del mismo.

Como precedente hemos de recordar que la primera ley regional en la materia -Ley de Ordena-
cién Urbanistica de Andalucia (LOUA)- no fue promulgada hasta 2002, cuando, para algunos
autores, los procesos parcelarios estarian ya plenamente consolidados (Olmedo-Pérez, 2016, p.
2). Con todo, se constata la preocupacion por esta problematica, recogiéndose su regulacién en
los articulos que componen la Seccion 62 del Titulo II; y no solo la preocupacion. Esta ley se posi-
ciona claramente a favor de la preservacion activa de los valores del suelo no urbanizable (SNU),
lo que se sustancia en “una posicion restrictiva en la admisibilidad de usos desvinculados de su
naturaleza y asume como prioridad la lucha contra las parcelaciones urbanisticas en el SNU y los
procesos descontrolados de construccion ilegal” (ibidem). En este sentido, afianza el ejercicio de
la potestad de la disciplina urbanistica estableciendo la imprescriptibilidad de las infracciones
derivadas del desarrollo de parcelaciones urbanisticas en suelo no urbanizable. Sin embargo, nos
interesa no olvidar aqui que la LOUA “no adopté en su version original una solucion clara sobre
los asentamientos consolidados surgidos en las décadas anteriores” (ibidem), lo que a la postre
derivara en la necesidad de completar el marco normativo con nuevas disposiciones que arbitren
medidas con la finalidad de dar respuesta a esa situacion. Pero, ademas, serian necesarias nu-
merosas modificaciones del contenido de la propia ley (Gérgolas-Martin, 2018) para canalizar
algunas de las demandas de los colectivos sociales mas afectados.

En cualquier caso, no fue hasta la aprobacion del Decreto 2/2012", cuando la administracién
regional logré poner en marcha una normativa especificamente destinada al tratamiento de las
edificaciones y asentamientos existentes sobre suelo no urbanizable; una fecha en la cual la plani-
ficacidn territorial de referencia, abordada en el anterior epigrafe, estaba ya en franco desarrollo.
En este sentido, cabe aclarar que el decreto no tiene como objetivo central la regularizacion,
legalizacion o, tan siquiera, el reconocimiento de las parcelaciones urbanisticas (por utilizar la
terminologia que aparece en la LOUA) en suelo no urbanizable. Asi, desde el titulo se deja claro
cuales son sus objetivos, que se concretan con mas detalle en su preambulo: “clarificar el régimen
aplicable a las distintas situaciones en que se encuentran las edificaciones existentes en suelo no
urbanizable”, anadiendo que esto tiene por finalidad dltima el “establecimiento de los requisitos
esenciales para su reconocimiento por el Ayuntamiento y su tratamiento por el planeamiento

13. Como se ha indicado, dicho decreto fue derogado por el Decreto-Ley 3/2019, arriba citado.
14. Op. cit. nota al pie 3.
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urbanistico”. Por su parte, ya en la parte dispositiva -articulo 1- se apunta la finalidad de “regular
el régimen urbanistico y el tratamiento de las edificaciones ubicadas en el suelo no urbanizable
[...], asi como reconocer su situacion juridica” Es decir, se reconocen las edificaciones a través
de su declaracion como asimilados a fuera de ordenacion -AFO-, aunque no se legalizan'®, de ahi
parten las futuras matizaciones entre edificaciones ilegales o irregulares, siendo estas tltimas la
que hayan podido acogerse a la aplicacion del decreto, asi como a las modificaciones posteriores
de la LOUA antes sefialadas. Aun asi, las derivadas juridicas de este nuevo marco legal son sus-
tanciales, lo que ha dado lugar a un intenso debate en ese ambito disciplinario, entre los que ca-
bria sefialar, solo a modo de ejemplo los trabajos de Gallego-Alcala (2015, 2017), Jordano-Fraga
(2015b) y Olmedo-Pérez (2016).

A suvez, la Ley 6/2016'¢, modificé la LOUA para, segun recoge la exposicion de motivos, elimi-
nar algunos problemas derivados de la aplicacion del Decreto 2/2012 dado que esta “se ha visto
seriamente dificultada a la hora de establecer la regularizacion de las edificaciones construidas
al margen de la legalidad que se situan en parcelaciones urbanisticas que no tengan la condicién
de asentamiento urbanistico”. De cualquier modo, los resultados no fueron los esperados, lo que
derivé en la aprobacion de una nueva modificacion a través de la Ley 2/2018"7, cuya finalidad era,
basicamente, mejorar las condiciones para el acceso a los servicios basicos de las edificaciones
construidas sobre asentamientos urbanisticos que ya se hubieran incorporado a la ordenacién
urbanistica del municipio.

La ultima iniciativa legislativa aprobada por la administracién regional ha sido el reciente De-
creto-Ley 3/2019'%, que deroga al de 2012 antes comentado, y que supone un cambio sustancial
en el tratamiento de los procesos que nos ocupan. En primer lugar, por la terminologia utilizada,
ya que se eleva al rango normativo el término edificacion irregular, entendida como toda “edi-
ficacidn, aislada o agrupada, realizada con infraccion de la normativa urbanistica, bien por no
disponer de las preceptivas licencias urbanisticas o bien por contravenir sus condiciones” (arti-
culo 2.d). Y, de igual modo, desaparece el concepto de parcelacién o asentamiento urbanistico
empleado hasta ahora, que pasa a denominarse agrupacion de edificaciones, entendidas como el
“conjunto de edificaciones proximas entre si que requieren infraestructuras y servicios comunes”
(articulo 2.b). En segundo lugar, porque, bajo nuestro punto de vista, todo el texto se cubre bajo el
paraguas de la supuesta necesidad de una “adecuacion ambiental y territorial [...] con la finalidad
de satisfacer el interés general que representa la preservacion del medio ambiente, del paisaje y de
los recursos naturales afectados: suelo, agua y energia” (articulo 1.1).

4. Conclusiones

Del analisis precedente se deduce que, en términos generales, el fenémeno de las parcelaciones
ilegales no ha sido abordado en Andalucia de forma consistente, ni desde el punto de vista de su
cuantificacion y caracterizacion, ni desde la perspectiva de su consideracion en los instrumentos
basicos de la ordenacion territorial de la region. Y ello a pesar de haberse reconocido su extraor-

15. Salvo las edificaciones para las que haya transcurrido el plazo para que la administracién ejecute medidas de restablecimiento del orden
juridico perturbado -actualmente 6 afios-, aplicable a aquellas que se sittian fuera de suelo no urbanizable de especial proteccién por legislacion
especifica o por planeamiento territorial.

16. Ley 6/2016, de 1 de agosto, por la que se modifica la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia.

17. Ley 2/2018, de 26 de abril, relativa a modificacion de la Ley 6/2016, de 1 de agosto, por la que se modifica la Ley 7/2002, de 17 de diciembre,
de Ordenacién Urbanistica de Andalucia, para incorporar medidas urgentes en relacion con las edificaciones construidas sobre parcelaciones
urbanisticas en suelo no urbanizable.

18. Decreto-Ley 3/2019... op. cit.
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dinaria complejidad e incidencia territorial y social, tras sesenta aflos de crecimiento sostenido.
La escasez, ademas, de estudios cientificos consistentes, mas alla de algunos intentos parciales,
refuerza la anterior afirmacion.

Descendiendo a los asuntos especificos analizados, la primera constatacion de importancia tiene
que ver con los trabajos impulsados por la administracion regional con el objetivo de dimensio-
nar y diagnosticar el problema correctamente; unos trabajos que se han concretado en la elabo-
racion de dos grandes inventarios/catalogos a escala regional realizados en 1988 y 2003, sin mas
actualizaciones posteriores, salvo el citado informe de 2009 (vid nota al pie 9). El analisis de tales
documentos lleva a concluir que no estuvieron acompanados, al menos hasta tiempos mas re-
cientes (LOUA en 2002 y Decreto 2/2012), de normativa especifica u otras herramientas eficaces
para frenar primero, y reconducir después, el avance de las parcelaciones ilegales. En segundo
término, la realizaciéon de ambos inventarios regionales estuvo determinada por claras diferencias
metodologicas en relacion con los casos que habrian de ser contabilizados, fundamentalmente
en lo concerniente a la clasificacion urbanistica del suelo sobre el que se asientan las parcelacio-
nes; de este modo, en el segundo inventario (2003) se cambiaria el planteamiento metodoldgico,
aplicando unos criterios mucho mas restrictivos, tales como la determinacién de computar solo
aquellas parcelaciones que estuviesen asentadas sobre suelos clasificados por el planeamiento vi-
gente como no urbanizables. Este cambio de criterio, a los efectos que nos ocupan, ha dificultado
considerablemente la comparacion entre ambos documentos administrativos y, en consecuencia,
el correcto seguimiento evolutivo del fendmeno. No obstante, a pesar de la antedicha dificultad,
el tratamiento y analisis de los datos nos ha permitido lograr una vision del mismo, tanto global
como evolutiva, a escala regional. Asi, hemos podido verificar que sélo en el quinquenio trans-
currido entre ambos documentos la dindmica parcelaria, lejos de frenarse, sigui6é una tendencia
de crecimiento bien patente en las cifras aportadas, a pesar de que, como se ha dicho, los cambios
metodologicos dejaron fuera del recuento oficial a muchos casos previamente computados. Sin
duda tal comparacién atestigua el notable dinamismo de estos procesos en las décadas de los
ochenta y noventa, y constata la intensificaciéon de un problema territorial, social y ambiental
que, ya en 2003, afectaba -segtin las estimaciones mds mesuradas- a un tercio de los municipios
andaluces.

De este modo, y considerando tanto el crecimiento cuantitativo de este tipo de parcelaciones
como su expansion territorial, pareceria logico pensar que su encauzamiento y regulacion de-
bieran contemplarse también desde escalas de intervencién administrativa superiores a la local,
pasando las mismas a convertirse en objeto de atencién de los instrumentos de ordenacion del
territorio establecidos desde la pasada década de los noventa. Sin embargo, los resultados ob-
tenidos tras evaluar las estipulaciones del Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia y de
una muestra representativa de los Planes de Ordenacion del Territorio de dmbito subregional,
desvelan la existencia de discursos opuestos entre ambos tipos de planes y, a la postre, la escasez
de logros efectivos en la materia:

 Escierto que el Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia trajo un claro reconocimiento
del problema de las parcelaciones ilegales y la voluntad de abordarlo a escala regional, am-
pliando el tradicional enfoque municipal. Este documento deja claro que se trata de un asunto
de orden territorial ademas de urbanistico y estipula un conjunto de mecanismos y recomen-
daciones especificas para encauzarlo. A todas luces, tal posicionamiento debiera haber supues-
to la consideracion del problema por parte de los posteriores Planes de Ordenacion del Terri-
torio de ambito Subregional y su abordaje en cada uno de los territorios de su competencia.
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« No obstante lo dicho, el analisis del tratamiento dado al fendmeno parcelario en una muestra
representativa de los planes subregionales pone de manifiesto una postura claramente evasiva
a la hora de acometer este asunto, asi como un silencio sepulcral en relaciéon con los mecanis-
mos y recomendaciones estipulados en el POTA. Asi, con la excepcion parcial de la Bahia de
Cadiz, ninguno de los documentos estudiados aborda de manera directa pautas para el trata-
miento y/o regulacion del problema. Incluso los POTS correspondientes a los dos principales
centros urbanos de la region, Malaga y Sevilla, sdlo se refieren muy superficialmente al asunto,
llegando practicamente a obviarlo en el caso de la capital regional. De modo que, en contra-
diccion con el espiritu y la letra del POTA, el criterio que se ha impuesto en la administracién
autonomica es que estos procesos -enmarcados juridicamente en el orden urbanistico- deben
seguir siendo abordados exclusivamente desde la perspectiva municipal, sin considerar la de-
seable y necesaria contribucion que los planes subregionales pudieran prestar a través de sus
diagndsticos y recomendaciones especificas para cada ambito supramunicipal de ordenacién.
A nuestro juicio, esta postura lleva a ignorar la importante afeccion territorial y los impactos
sociales y medioambientales del problema sobre elementos propios de la escala subregional,
que, por ende, son indetectables e inabordables desde la escala local.

Por ultimo, una vez sefialadas las carencias detectadas en la evaluacién y caracterizacion del fend-
meno -cuyo ultimo inventario detallado y publico cumplird pronto veinte afios- y la inhibicién de
los instrumentos de ordenacidn territorial para abordar el problema y proponer soluciones -aun
cuando éstas fuesen de caracter indicativo-, ha de sefalarse que en la tltima década se detecta un
nuevo impulso politico-administrativo para encauzar el problema. Sin embargo, una vez mas este
se plantea desde el esquema rigido de la normativa urbanistica y la responsabilidad municipal,
sin considerar estrategias alternativas de cooperacién o coordinacién intermunicipal. Esto, al
menos, es lo que se deduce del analisis de los nuevos textos promulgados ad hoc (particularmente
los decretos de 2012 y 2019 arriba tratados) y las sucesivas modificaciones de la Ley de Ordena-
cién Urbanistica de Andalucia, encaminadas a mejorar el tratamiento de las edificaciones irregu-
lares. Habra que esperar, no obstante, para poder valorar la eficacia de tales disposiciones en la
resolucion de un problema antiguo, complejo y presente ya en buena parte del territorio andaluz.
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