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1. Presentacion

El Informe Especial que presentamos ante el Parlamento de Andalucia pretende
trasladar a esta Camara la vision que, por parte de la Oficina del Defensor del Pueblo
Andaluz, se tiene acerca de las disfuncionalidades, infracciones y problemas que afectan al
suelo andaluz en el ambito de la ordenacion del territorio, el urbanismo y las infraestructuras.

Por tanto, es importante destacar, desde el principio, que no pretendemos
realizar con este Informe una radiografia de la problemética general que plantea nuestro
territorio, desde la doble e interrelacionada perspectiva de la ordenacién del territorio y del
urbanismo, pues tal objetivo, al margen de que desbordaria los contornos de este
documento, estaria muy condicionado por el andlisis, sin lugar a dudas, excesivamente
subjetivo a que puede conducir, inevitablemente, cualquier valoracion que se haga del
ejercicio de estas politicas sectoriales. Pero es que, ademas, la evaluacién de la oportunidad
de las politicas sectoriales le corresponde a los poderes publicos que tienen atribuida esa
competencia.

Por ello, como hemos sefialado en otras ocasiones, si algtn andlisis se ofrece
en nuestros informes no es el del funcionamiento global de una politica sectorial
determinada, sino la de aquellos aspectos de ésta que tienen un funcionamiento anémalo o
inadecuado, ya que aunque resaltemos aspectos positivos de las actuaciones
administrativas lo l6gico —dada la naturaleza supervisora de esta Institucién y su mision de
defensora de los derechos de la ciudadania- es que nuestra funcién institucional sea
fundamentalmente proteger los derechos afectados, detectando anomalias e infracciones
vulneradoras de tales derechos y proponer medidas para corregirlas.

El documento se ha construido, sobre todo, a partir de las quejas, tanto de oficio
como a instancias de parte, que hemos tramitado en un periodo aproximado de 20 afios de
funcionamiento de la Oficina, ya que se incluyen referencias de quejas hasta el 2007. Para
ello se ha llevado a cabo una amplia seleccién de quejas siguiendo criterios de diversidad,
singularidad y representatividad de los problemas que preocupan a la ciudadania cuando
acude a esta Institucion.

Asimismo, se han tenido en consideracién los Informes Especiales realizados y
presentados al Parlamento de Andalucia, las valoraciones que hemos incluido en los
Informes Anuales sobre la situacion de los derechos de los andaluces y andaluzas, asi como
los documentos que han sido elaborados como consecuencia de la participacion en
reuniones, encuentros y foros en los que, de una u otra manera, ha fijado su posicién, en
torno a estas cuestiones, nuestra Institucion.

En cuanto a las motivaciones por las que esta Institucion, garantista de los
derechos constitucionales y estatutarios, como es el Defensor del Pueblo Andaluz, realiza
un Informe de estas caracteristicas, es obligado partir de que la propia Constitucion, que en
diversos preceptos reconoce derechos y garantias, fija objetivos, establece principios y
valores relacionados con las cuestiones que aqui hos ocupan.
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Asi, el art. 47 CE, ademas de contemplar el derecho de todos los espafioles a
disfrutar de una vivienda digna y adecuada, prevé que los poderes publicos regulen «la
utilizacion del suelo de acuerdo con el interés general para impedir la especulacion»,
garantizando, al mismo tiempo, que «la comunidad participara en las plusvalias que genere
la accién urbanistica de los entes publicos».

Por su parte, el art. 45 CE reconoce el derecho a disfrutar de un medio ambiente
adecuado —que hoy nadie cuestiona que afecta también al espacio urbano-, «asi como el
deber de conservarlo». Asimismo, el art. 46 CE establece un mandato para los poderes
publicos en el sentido de que «garantizardn y promoveran el enriquecimiento del patrimonio
historico, cultural y artistico de los pueblos de Espafia».

En lo que se refiere a la accesibilidad, a la que dedicamos diversas paginas en
este Informe, en el art. 14 CE se establece la no discriminacion ante la Ley por razén de
cualquier condicion o circunstancia personal o social, y, de manera mas especifica, en el art.
49 CE, que exige a los poderes publicos que realicen una politica destinada a la integracion
de las personas discapacitadas y a la tutela del disfrute de todos los derechos contemplados
en el Titulo | de la Constitucion.

Todo ello, sin olvidar la funcion social que debe prestar el derecho a la propiedad
privada, segun el art. 33.2 CE, la subordinacion de toda la riqueza del pais en sus distintas
fases y sea cual fuera su titularidad al interés general, o las garantias de inalienabilidad,
imprescriptibilidad e inembargabilidad inherentes a la zona maritimo terrestre y las playas
(art. 131 CE).

En lo que concierne al Estatuto de Autonomia para Andalucia (Ley Orgéanica
2/2007, de 19 de Marzo), se dedican no pocos preceptos a la ordenacion del territorio y el
urbanismo, enmarcados en bastantes ocasiones dentro de la idea de sostenibilidad.

Asi, entre otros, el art. 10 fija, en su apartado 3, como objetivos basicos de la
Comunidad Autbnoma «5°. El aprovechamiento y la potenciacion de los recursos naturales y
economicos de Andalucia bajo el principio de sostenibilidad, el impulso del conocimiento y
del capital humano, la promocion de la inversion publica y privada, asi como la justa
redistribucion de la riqueza y la renta»; «7°. La mejora de la calidad de vida de los andaluces
y andaluzas, mediante la proteccion de la naturaleza y del medio ambiente, la adecuada
gestion del agua y la solidaridad interterritorial en su uso y distribucién, junto con el
desarrollo de los equipamientos sociales, educativos, culturales y sanitarios, asi como la
dotacion de infraestructuras modernas»; «8°. La consecucion de la cohesion territorial, la
solidaridad y la convergencia entre los diversos territorios de Andalucia, como forma de
superacion de los desequilibrios econémicos, sociales y culturales y de equiparacion de la
riqgueza y el bienestar entre todos los ciudadanos, especialmente los que habitan en el
medio rural»: «10°. La realizacion de un eficaz sistema de comunicaciones que potencie los
intercambios humanos, culturales y econdémicos, en especial mediante un sistema de vias
de alta capacidad y a través de una red ferroviaria de alta velocidad».

Por su parte y en lo que concierne al derecho a la vivienda, el art. 25 establece
que «Para favorecer el ejercicio del derecho constitucional a una vivienda digna y adecuada,
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los poderes publicos estan obligados a la promocion publica de la vivienda. La ley regulara
el acceso a la misma en condiciones de igualdad, asi como las ayudas que lo faciliten».

En cuanto al derecho a un medio ambiente adecuado, el art. 28.1 prevé que
«Todas las personas tienen derecho a vivir en un medio ambiente equilibrado, sostenible y
saludable, asi como a disfrutar de los recursos nhaturales, del entorno y el paisaje en
condiciones de igualdad, debiendo hacer un uso responsable del mismo para evitar su
deterioro y conservarlo para las generaciones futuras, de acuerdo con lo que determinen las
leyes».

En el mismo sentido, del art. 37, que fija los principios rectores de las politicas
publicas, podemos destacar, en su apartado 1 y entre otros, los relativos a «18° La
conservacion y puesta en valor del patrimonio cultural, histérico y artistico de Andalucia,
especialmente el flamenco»; «20°. El respeto del medio ambiente, incluyendo el paisaje y los
recursos naturales y garantizando la calidad del agua y del aire» y «22°. El uso racional del
suelo, adoptando cuantas medidas sean necesarias para evitar la especulacion y
promoviendo el acceso de los colectivos necesitados a viviendas protegidas».

En fin, también el art. 156, de forma similar al ya comentado art. 128.1 CE,
contempla que «Toda la rigueza de la Comunidad Autdbnoma, en sus distintas formas y
manifestaciones, y sea cual fuere su titularidad, esta subordinada al interés general». El art.
157 obliga a que la politica econémica se rija, entre otros, por el principio del «desarrollo
sostenible», obligando el art. 161 a los poderes publico andaluces a que orienten su
actuacioén a la consecucion de la cohesién social y territorial.

Por ultimo, es preciso poner de manifiesto que la preocupacion del legislador en
la reforma del Estatuto de Autonomia de 2007 por la proteccion del medio ambiente se hace
patente a la vista de que dedica todo un titulo, el VII, a esta cuestion. De éste, resaltamos un
precepto cuya lectura debe llevar a la reflexion a los poderes publicos que han apostado por
determinados modelos urbanisticos que constituyen todo un ejemplo de lo que no se debe
hacer. Nos referimos al art. 203.1, que de manera clara y precisa establece que «Los
poderes publicos de Andalucia velaran por un uso eficiente y sostenible del suelo, a fin de
evitar la especulacion urbanistica y la configuracion de areas urbanizadas insostenibles».

Los derechos contemplados en el Titulo | del Estatuto de Autonomia cuentan
con una serie de garantias y, entre otras, la prevista en el art. 41, que prevé que
«Corresponde al Defensor o Defensora del Pueblo Andaluz velar por la defensa de los
derechos enunciados en el presente Titulo, en los términos del articulo 128», precepto este
altimo que le atribuye la defensa de los derechos y libertades contemplados tanto en el
mencionado titulo como en el Titulo | de la Constitucion.

De acuerdo con ello, se comprendera que los informes, disfuncionalidades y
otras irregularidades que se producen en este dmbito de la ordenacion del territorio y el
urbanismo, han motivado la atencién de la Institucion por su directa conexién con diversos
derechos de la ciudadania.

Llegados a este punto, es preciso comentar que, en el ambito urbanistico, la
presencia de la queja individual constituye la norma y la actuacion de oficio reviste un
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caracter mas excepcional habida cuenta de que se trata de una problematica que, aunque
en realidad afecta a toda la colectividad, de ahi la naturaleza juridica de la accién publica, en
la practica las actuaciones destinadas a defender derechos e intereses relacionados con la
ordenacién urbanistica, cuando se inician a instancia de parte, se circunscriben, casi
siempre, a la defensa de intereses particulares. Asi, los motivos de queja, en este ambito, se
refieren a cuestiones tan diversas como: disconformidad con la clasificacién del suelo;
ejecucion de obras sin licencia o apartandose de la misma sin que, por parte de la
Administracion, se adopten medidas disciplinarias; al ambito de la conservacién y el
mantenimiento del inmueble en el que residen los afectados; la ausencia de orden de
ejecucion o a su falta de efectividad, etc.

Por el contrario, en el caso de la ordenacion del territorio se trata de quejas que
afectan a intereses colectivos difusos y que, habitualmente, se tramitan a instancias de
asociaciones o colectivos y, sobre todo de oficio, por la propia Institucion. Especialmente
esto es cierto en el caso de los Informes Especiales en los que, al analizar transversalmente
las cuestiones que afectan a un sector de la actividad de la Administraciébn, como pueden
ser las estaciones de autobuses o los pasos a nivel en Andalucia y la proteccion del litoral, o
el problema de las parcelaciones ilegales, sélo es posible abordarlos de oficio y, por tanto, a
iniciativa de la propia Oficina del Defensor del Pueblo Andaluz.

Si hubiera unos aspectos a destacar de las intervenciones que hemos realizado
en estos tres ambitos, la ordenacion del territorio, las infraestructuras y el urbanismo, que
nos merezcan una valoracion mas negativa o mas criticable de los poderes publicos en
Andalucia nos centrariamos en dos: de un lado, la tardanza en elaborar una planificacién
territorial vinculante para la vertebracion de las infraestructuras, el respeto a los espacios
protegidos, la localizaciébn de diversas actividades, asi como para establecer el marco
juridico de la ordenacion urbanistica en nuestra Comunidad Autbnoma, pese a tratarse de la
Unica del territorio espafiol que accedi6 a la Autonomia por la via del art. 151 de la
Constitucion (en adelante CE), y que la norma institucional basica de esta Comunidad, el
Estatuto de Autonomia, le otorgaba competencias exclusivas para abordar la ordenacion del
territorio y del litoral en Andalucia.

De otro, si la tardanza en la toma de decisiones ha sido una disfuncionalidad
omnipresente en el &mbito comentado, en lo que concierne al urbanismo la pasividad, e
incluso, tal vez sea mas adecuado hablar de la desidia de bastantes Administraciones
municipales ante las infracciones urbanisticas que comete la ciudadania, ha sido la nota a
destacar en bastantes investigaciones que hemos realizado con motivo de la denuncia o la
intervencion de oficio motivada por la comisién de infracciones urbanisticas o por el
abandono de la conservacion y el mantenimiento de inmuebles.

Si el primero de los grandes problemas al tiempo de presentarse este Informe
estq, en gran medida, resuelto formalmente al haberse creado un marco juridico de
referencia, sin perjuicio de que debe ser completado en los términos que exponemos en
este Informe Especial —otra cosa sea la valoracion, en términos de oportunidad, que se
pueda hacer de los distintos textos normativos y de los planes territoriales-, el segundo
continda siendo un problema de primer orden en nuestra Comunidad Auténoma.
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Es verdad que se trata de una cuestion que afecta de manera singular a algunos
municipios y, mas aun, a los pequefios y medianos, pero también estd presente en
numerosas ocasiones en los grandes y, por omision, en la manera de afrontarlo por parte de
la Administracion Autonémica. Todo ello, con la consecuencia de que, como hemos
manifestado en no pocas ocasiones, con frecuencia existe la vision en la sociedad de que,
cuando el infractor vulnera la legalidad, lo habitual es que el hecho consumado se imponga
a la norma urbanistica y que, por uno u otro motivo, la reaccion del poder publico tutelador
no llega o lo hace tarde.

A lo largo de este Informe se podra contrastar, una y otra vez, como los términos
utilizados en el apartado anterior, en modo alguno, pueden considerarse una critica
maximalista, sino que expresan los hechos con los que nos hemos encontrado en diversas
ocasiones con motivo de la tramitacion de las quejas. La lectura de este Informe permite
comprobar la cantidad de supuestos en los que, cuando los Ayuntamientos reciben nuestras
resoluciones, en las que se hace patente su pasividad a la hora de reaccionar frente a las
infracciones urbanisticas, optan por no dar respuesta a nuestros Recordatorios de deberes
legales y a nuestras Recomendaciones, obligadndonos a incluir los expedientes de queja en
el Informe Anual al Parlamento de Andalucia.

Y es que, ya sea porgue la sociedad no ha tenido, hasta tiempo muy reciente, la
sensibilidad minima para rechazar, por sus consecuencias negativas, las conductas que dan
lugar a infracciones urbanisticas, 0 ya sea porque la Administracién no posee los medios
suficientes para intervenir frente a ellas, o no esta dispuesta a asumir el coste politico, y a
veces personal, que puede implicar la defensa de la legalidad urbanistica, lo cierto es que
hay municipios en Andalucia, algunos capital de provincia, en cuyo entorno, e incluso
formando parte de su nucleo de poblacién, se han construido centenares y centenares de
viviendas que, eufemisticamente, han sido calificadas como construcciones clandestinas
cuando su ilegalidad manifiesta saltaba a la vista, con una impunidad inexplicable, teniendo
en cuenta que han pasado méas de 50 afios desde la aprobacion de la primera Ley del Suelo
en nuestro pais.

Tal vez en esa falta de conciencia social sobre la gravedad y consecuencias de
las actuaciones contrarias al orden urbanistico y en la falta de reaccion del poder publico,
residenciado, al menos en primera instancia, en los Ayuntamientos, podamos encontrar la
causa de que las conductas mas rechazables, por afectar a espacios y suelos mas
necesitados de proteccion, terminaran por ser incluidas en tipos penales, como los
contemplados, en la actualidad, en el art. 319 y ss. del Cadigo Penal.

Sin embargo, la decision adoptada por la Cortes Generales de incluir tales tipos
penales en el cédigo punitivo no ha significado, en los primeros afios de su aplicacién, un
revulsivo frente a tales conductas. Hasta tiempos recientes, gracias en gran medida a la
labor de la Red de Fiscales Medioambientales de Andalucia, no se ha comenzado a crear
una conciencia de las gravisimas consecuencias que, para nuestro suelo, suponen tales
infracciones (y que estéa en la base de su criminalizacion por el Legislativo) en los Tribunales
de Justicia; percepcion ésta que se estd viendo plasmada en diversas sentencias
condenatorias que, hasta hace poco tiempo, constituian una excepcion respecto del numero
de procesos judiciales, penales, que se abrian por estos motivos. Ademas, dicha conciencia
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empieza a hacerse eco, cada vez con mas fuerza, en los medios de comunicacion y, como
consecuencia, en la sociedad.

Junto a estas cuestiones, también dentro del Urbanismo dedicamos amplias
paginas al gran problema que representa para la ciudadania afectada, y para el
mantenimiento del modelo de ciudad deseable, el abandono y el deterioro de las viviendas
de nuestros nucleos urbanos por la ausencia de un adecuado mantenimiento que garantice
su conservacion y salubridad y, en suma, la dignidad de los inmuebles que el art. 47 CE
quiere garantizar para toda la ciudadania.

En bastantes supuestos no es que el propietario incumpla los deberes
inherentes a la titularidad del bien, hecho que tenemos més que contrastado, sino que -y ello
es especialmente grave- es el primer interesado en que el inmueble continde con su proceso
de deterioro —incluso adoptando medidas para acelerarlo- con el objetivo de que los
arrendatarios, finalmente, lo abandonen y sea posible su venta sin inquilinos o, en su caso,
su declaracion de ruina.

Asi las cosas, no es extrafio que, como titulamos en uno de los epigrafes
destinados a esta materia, haya demasiados propietarios de estos inmuebles que han
pasado de incumplir el deber de conservacion de edificios a ejercer el «mobbing»
inmobiliario. Todo ello en un Estado Social y de Derecho (art. 1.1 CE) que, pese a su
irrenunciable caracter garantista de los derechos sociales de la ciudadania, ante las
sofisticadas acciones a las que recurren para conseguir sus fines tales propietarios,
encuentra serias dificultades para combatir este problema que superan los bordes de la
cuestion urbanistica, por las consecuencias sociales que conlleva.

Asimismo, tienen un marcado perfil social las péginas que dedicamos al
urbanismo y a la exclusiéon social, donde tratamos demandas de infraestructuras en las
barriadas, el problema —todavia vigente en nuestra Comunidad Autbnoma- del chabolismo y
las barriadas en las que existe riesgo de exclusion social.

Se trata de quejas que hemos tramitado para que se dé respuesta a
necesidades vitales de las nuevas barriadas de nuestras ciudades, en las que residen
sectores de la poblacion especialmente vulnerables y que han visto como se ha deteriorado
en muy poco tiempo el entorno de sus inmuebles. Es verdad que la mayoria de esta quejas
estan, a la vez, relacionadas con problemas de vivienda —que no son objeto de tratamiento
en este Informe Especial (aunque es probable que en un futuro se realice un documento
sobre intervenciones del Defensor del Pueblo Andaluz en el &mbito de la vivienda)-. Por ello,
aqui sélo citaremos algunos supuestos que hos parecen representativos de esta
problematica y que guardan relacion, de una u otra manera, con la ordenacion urbanistica
deseable y con la ejecucién de sus previsiones.

En lo que respecta a los problemas de cohesion social, dedicamos también,
como decimos, unas paginas al chabolismo, que continda formando parte de la realidad
social de Andalucia. Aunque en estos afilos hemos intervenido en diversas ocasiones, sobre
todo de oficio, con motivo de problemas que se han planteado en los asentamientos
chabolistas, nuestro comentario en este Informe se centra en el Informe Especial que
hicimos sobre el Chabolismo en Andalucia, en el que mas que una denuncia (siempre
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necesaria), dado que se trata de una cuestion conocida por los poderes publicos y los
sectores sociales, lo que se hacia era, después de un largo periodo de reflexion y tras
conocer experiencias realizadas en otras Comunidades Autonomas que habian dado
resultados muy favorables, proponer una metodologia de intervencién destinada a erradicar
los asentamientos chabolistas en Andalucia.

Por otro lado, también hemos dedicado unas paginas a la nula respuesta de los
poderes publicos ante las actuaciones y omisiones representativas de la funcion social de la
propiedad. Los mecanismos legales puestos a disposicion del poder publico para garantizar
esa funcion Unicamente se ponen en marcha de manera excepcional o simbdlica. Es
lamentable que, en una situacion de tanta necesidad de acceso al derecho constitucional a
disfrutar de una vivienda digna, existan en nuestras ciudades tantos y tantos inmuebles que
no realizan funcion social alguna y sobre los que, por tal motivo, la LOUA prevé una serie de
medidas cuya finalidad ultima es que cumplan con aquella funcién.

También hemos querido incluir unas reflexiones destinadas a ponderar las
ventajas y, al mismo tiempo, intentar evitar los riesgos que las politicas urbanisticas
conservacionistas pueden conllevar y que es preciso descartar a fin de conseguir una mayor
adhesion social a la apuesta por mantener los elementos mas singulares, representativos y
estéticos de la arquitectura de nuestras ciudades.

En el Informe se encuentran, también, amplias referencias a la proliferacién de
desarrollos urbanos que no cumplen, en absoluto, con el requisito de sostenibilidad desde
una perspectiva ambiental y desde la de garantizar una proteccion de servicios publicos
adecuados, al margen de que generaran en los préximos afios una importante demanda
energética por razones de movilidad y que han supuesto un altisimo e injustificado consumo
de un bien tan preciado y de dificil recuperacion y restituciéon como es el suelo.

Esos modelos han causado unos irreparables dafios adicionales cuando su
edificacion se ha realizado en suelos fragiles o muy sensibles, como son los incluidos en la
franja contigua al litoral. Esa realidad exige, a nuestro juicio y aunque sabemos que ello no
estara exento de polémica, cuando menos una moratoria que permite valorar la situacion y
estrategias a seguir e impedir nuevas construcciones —salvo exigencias por motivos de
interés publico (equipamientos)- en la franja contigua al litoral libre actualmente de
edificacion, en la anchura que en su caso se determine, para impedir cualquier tipo de
edificacion en los escasos espacios vacantes cercanos a nuestro litoral. EI hecho de que la
crisis econémica actual haya impuesto una “moratoria” de facto, no debe apartarnos de la
necesidad de adoptar decisiones drasticas para proteger, de manera integral, nuestro litoral.

Asimismo, era obligado, y por ello dedicamos amplios comentarios a resaltar la
ausencia de respuesta por el planeamiento urbanistico a la necesidad de acceder a una
vivienda digna y asequible de gran parte de la poblacion que se encuentra excluida por
motivos de precariedad econdmica y social, no s6lo del mercado libre de vivienda sino,
incluso, del protegido, sin que las Administraciones tuteladoras de este derecho, pese a los
importantes esfuerzos realizados, hayan sabido tutelarlo, creando suelo publico en entidad
suficiente para atender las necesidades de la poblacién residente en sus términos
municipales en unos afios en los que se ha estado construyendo viviendas en nuestro pais
como en ningun otro de la Union Europea, con todos los ingresos y cesiones de suelo que
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ello podia haber conllevado para responder a una situacion de crisis como inevitablemente
llega, siempre, después de todo ciclo econémico alcista.

Asi, nos encontramos con cientos de miles de inmuebles construidos que no
tienen salida en el mercado, con una insuficiencia de suelo publico para responder a las
necesidades de produccién de viviendas protegidas y con una financiacion publica muy débil
para atender las necesidades de la poblacién en éste y otros &mbitos, al disminuir la
recaudacién de impuestos por la caida de los ingresos privados y haberse paralizado el
ritmo de la construccién, de donde los municipios obtenian una financiacién a corto plazo
para atender necesidades diversas.

El Informe habria resultado, a nuestro juicio, incompleto si no hubiera hecho
mencion a la ciudad accesible. No en vano en este ambito se ha realizado un Informe
Especial sobre Las Barreras en Andalucia, bastantes quejas de oficio y numerosisimas
tramitadas a instancia de las personas discapacitadas.

Es cierto que se continlan dando pasos en direccién correcta, que se ha creado
una cierta conciencia del problema y la necesidad de atajarlo, y que mientras en edificios
publicos se han llevado a cabo numerosas intervenciones, en los privados de concurrencia
publica y en las zonas y elementos de uso comun, cada vez las Ordenanzas exigen, y los
técnicos informan, con mayor rigor que los inmuebles rednan los necesarios requisitos de
accesibilidad a la hora de otorgar las licencias de obra y de primera ocupacion. No obstante,
no nos engafiemos: hoy podriamos realizar un nuevo Informe sobre la accesibilidad de
nuestros pueblos y ciudades y el resultado seria, sin lugar a dudas, escandaloso. Queda
mucho por hacer y no es tiempo de vanagloriarse por el camino recorrido, sino de asumir el
reto de llegar hasta el final del trayecto, apostando decididamente por un modelo de ciudad
sin barreras.

Otro tipo de cuestiones que tratamos, al parecernos de gran interés, son las
gquejas relacionadas con grandes infraestructuras que han demandado, de una u otra
manera, la intervenciéon del Defensor del Pueblo Andaluz, tanto de oficio como a instancia de
parte.

Unas veces esa intervenciéon ha venido determinada por situaciones de riesgo -
como las provocadas con motivo de las inundaciones por la construccion cercana o en los
propios cauces publicos-, o de sequia -presa del rio Viboras-; otras por la insuficiencia de
las infraestructuras existentes, como la motivada por los injustificables retrasos en la
construccion de la autovia Granada-Motril, 0 por discrepancias en su trazado, como ocurrid
en la autopista Malaga-Estepona.

A veces, esas actuaciones han tenido por objeto valorar el funcionamiento global
de determinadas instalaciones de nuestras infraestructuras, ya sea por motivos de
siniestralidad y eficiencia, como ocurrié con el Informe Especial sobre los Pasos a Nivel en
Andalucia, o de calidad y eficacia del servicio que se presta a los usuarios, como ocurrié con
el Informe Especial sobre las Estaciones de Autobuses en Andalucia.

En este breve comentario introductorio que estamos haciendo en torno al
contenido de este Informe Especial, debemos hacer una mencion a otras cuestiones que
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son tratadas en el mismo, relacionadas con el urbanismo. Son las discrepancias que, a
veces, se suscitan con los modelos de planeamiento urbanistico aprobados por los poderes
publicos, con la inejecucion o con el modo de gestionar el planeamiento, a veces nos llegan
otras derivadas de la propia complejidad de los procedimientos de gestion, etc.

En fin, todavia en el siglo XXI continuamos recibiendo quejas por la negativa de
algunos Ayuntamientos, que se olvidan de que el modelo constitucional del poder publico es
el de una administracion de servicio y continian poniendo trabas y obstaculos en el acceso
a la informacion en el ambito urbanistico; un derecho de informacion reconocido en las
normas de procedimiento administrativo y en la propia legislacion urbanistica.

La cuestion no es soélo que resulte inaceptable tal actitud, pese a la claridad de
las normas con las que se reconocen tales derechos; como decimos, la cuestion no es ésta,
sino que debemos dar pasos adelante en el marco de la denominada «buena
administracion» para propiciar una Administracion que, en sus relaciones con la ciudadania,
esté presidida por criterios de transparencia, eficacia y legalidad, que permita generar una
imagen en la ciudadania de confianza y seguridad juridica.

En esta linea, realizamos un Informe Especial sobre Internet como Instrumento
de Participacion y Garantia de Transparencia en el Ambito Urbanistico. Y es que hace afios
gue nuestras Administraciones tenian que haber comenzado a utilizar los instrumentos que
les ofrecen las TIC para poner en valor los derechos constitucionales en el ambito de las
relaciones juridico-administrativas de carécter urbanistico.

En fin y como colofon de esta presentacion, deseamos manifestar que es tiempo
y hora de que, por un lado, los poderes publicos asuman que la cuestion territorial, aunque
se haya aprobado un marco normativo de referencia, en su vertiente planificadora es uno de
los grandes retos que, hoy por hoy, continua teniendo nuestra Comunidad Autbnoma de
cara a la articulaciébn de una proteccién y de un uso del suelo andaluz acorde con los
objetivos constitucionales y estatutarios y al servicio de la puesta en valor de una diversidad
de derechos antes mencionados de la ciudadania y, desde luego, del desarrollo econémico
y social de Andalucia.

Pero, también es el momento de que la sociedad andaluza, y todos los poderes
publicos sin excepcion, contemplen la decision territorial y urbanistica como un ejercicio
competencial de potestades destinadas a garantizar diversos derechos sociales, utilizando
para ello el suelo al servicio de los intereses generales y que se adquiera conciencia de que,
por tanto, cuando se violan sus normas, se estan vulnerando tales intereses.

El territorio, cualquiera que sea su titularidad dominical, de alguna manera, como
ha quedado evidenciado en tantos aspectos, nos pertenece a todos, pues los intereses en
juego, en un mundo global, cuando hablamos de territorio, afectan de una u otra manera a la
colectividad.

De ahi, que las decisiones que se adopten, y las que dejan de tomarse, por
diferentes motivos, en materia de ordenacion del territorio y urbanismo, tienen siempre
consecuencias en el presente y, desde luego, de ahi también la exigencia de sostenibilidad
en el futuro.
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Asi las cosas, saber tomar decisiones responsables y adecuadas en este ambito
y exigir el respeto a la decision publica para garantizar los derechos y valores inherentes al
territorio, con distintas responsabilidades, es tarea de todos.

Si con la publicacion de este Informe contribuimos, de una u otra forma, a crear
una mayor conciencia sobre la trascendencia que las decisiones territoriales y la ordenacion
urbanistica tienen para crear modelos de ciudad més solidarios y sostenibles, pero también
para proteger nuestro territorio y que, al mismo tiempo, sean respetadas las normas
establecidas por el poder publico, como corresponde a un Estado de Derecho, nos daremos
por satisfechos con el trabajo realizado.

José Chamizo de la Rubia

Defensor del Pueblo Andaluz
Noviembre de 2009
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1. El laberinto de la legislacion urbanisticaen e | &mbito estatal y andaluz.

Sin lugar a dudas, uno de los ambitos sectoriales en el que los cambios politicos
han incidido con mayor relevancia en su régimen juridico es el urbanismo.

Se trata, ademés, de una materia en la que la Jurisprudencia del Tribunal
Constitucional ha tenido unos efectos determinantes, en algin caso demoledores, como el
caso de la delimitacién de las competencias estatales y autonémicas a la hora de delimitar la
competencia para establecer el régimen del suelo, la propiedad y la ordenacion urbanistica.

Al tiempo de la entrada en vigor del Estatuto de Autonomia para Andalucia,
aprobado por la Ley Organica 6/1981, de 30 de Diciembre, el urbanismo estaba regulado,
basicamente y sin perjuicio de otras normas sectoriales, por una normativa
preconstitucional, concretamente por el Real Decreto 1346/1976, de 9 de Abril, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion Urbanistica
(en lo sucesivo, LS 1976), y sus reglamentos de desarrollo (en bastantes aspectos
actualmente en vigor) de Planeamiento Urbanistico (aprobado por el Real Decreto
2159/1978, de 23 de Junio), de Disciplina Urbanistica (Real Decreto 2187/1978, de 23 de
Junio) y de Gestidén Urbanistica (Real Decreto 3288/1978, de 25 de Agosto).

El Estatuto de Autonomia de 1981 preveia, en el art. 13.8, que la Comunidad
Auténoma de Andalucia tenia competencia exclusiva en materia de «Politica territorial:
ordenacién del territorio y del litoral, urbanismo y vivienda» En la actualidad, las
competencias de la Comunidad Autébnoma de Andalucia en este ambito estan contempladas
en el art. 56 del nuevo Estatuto de Autonomia, aprobado por la Ley Organica 2/2007, de 19
de Marzo, de Reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia.

De acuerdo con tal precision y teniendo en cuenta que nuestra Comunidad
Auténoma habia sido la Unica que habia accedido a la autonomia por la via del art. 151 CE,
hubiera sido desde luego deseable que, una vez operadas las transferencias, se hubiera
establecido a través de las oportunas leyes el marco juridico de la Ordenacion del Territorio,
del Urbanismo y de la Vivienda en nuestra Comunidad Autbnoma, como expresion en estos
ambitos de su autonomia.

Sin embargo, hasta después de una década desde la aprobacion del Estatuto de
Autonomia no se aprueba la Ley 1/1994, de 11 de Enero, de Ordenacion del Territorio vy,
més de 15 afios después, entra en vigor la primera Ley de Ordenacion Urbanistica de
Andalucia; nos referimos a la Ley 1/1997, de 18 de Junio, por la que se adoptan con
caracter urgente y transitorio disposiciones en materia de suelo y ordenacién urbana (BOJA
nam. 73, de 26 de Junio de 1997).

Mientras tanto, el régimen urbanistico de nuestra Comunidad vino establecido en
la LS 1976 y sus Reglamentos, antes citados, hasta que se aprobé el Texto Refundido de la
Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenaciéon Urbana por el Real Decreto Legislativo 1/1992,
de 26 de Junio (BOE num. 156, de 30 de Junio de 1992, en lo sucesivo LS 1992). Entre
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ambas leyes, el Estado habia aprobado, también, la Ley 8/1990, de 25 de Julio, de Reforma
del Régimen Urbanistico del Suelo y Valoraciones del Suelo (BOE nim. 179, de 27 de Julio
de 1990), que ha tenido su incidencia en la LS 1976.

Como deciamos, la LS 1992 constituyd nuestro régimen urbanistico hasta que
se aprobo la citada Ley 1/1997, de 18 de Junio, por el Parlamento de Andalucia. Esta Ley
surge con un caracter urgente y transitorio porque la Sentencia del Tribunal Constitucional
61/1997, de 20 de Marzo (BOE num. 99, de 25 de Abril de 1997) habia declarado
inconstitucional la gran mayoria del articulado de la LS 1992. La Ley 1/1997 lo que hizo fue,
basicamente, asumir como norma autonémica los preceptos que la citada Sentencia del
Tribunal Constitucional habia declarado inconstitucionales, por considerar que el Estado, al
tiempo de aprobar la Ley, ya no era competente para regular cuestiones que ya habian
pasado a ser competencia de las Comunidades Autbnomas.

La Comunidad Auténoma se vio, de repente, ante la disyuntiva —al carecer de
legislacion propia en un ambito tan trascendental- de aplicar la normativa preconstitucional
de la LS 1976, declarada vigente por la mencionada Sentencia del Tribunal Constitucional
(en la medida en que no habia sido desplazada al no haber hecho uso la Comunidad
Auténoma de Andalucia de sus competencias y ser declarado el Estado incompetente para
regular estas materias), o asumir gran parte del contenido de la LS 1992 como propio, ya
qgue fue declarado inconstitucional en la gran mayoria de su articulado por no ser
competencia del Estado su regulacion. Esta ultima fue la via por la que se opt6é con la
mencionada Ley 1/1997, de 18 de Junio, aunque sorprendentemente contiene una
Disposicion Derogatoria Tercera en la que, después de declarar, correctamente, que la ley
entrara en vigor el mismo dia de su publicacién en el BOJA, a renglén seguido retrotrae «su
eficacia al momento de la publicacion de la Sentencia 61/1997, del Tribunal Constitucional,
de 20 de Marzo de 1997, producida el 25 de Abril de 1997x». Con ello, resulta que el régimen
urbanistico de los actos que se realizan entre la publicacion de la Sentencia, el 25 de Abril
de 1997, y la entrada en vigor de la nueva Ley, el 7 de Julio de 1997, durante un tiempo les
fue de aplicacion las normas que quedaron vigentes de la LS 1976, segun la Sentencia del
Tribunal Constitucional, pero, al mismo tiempo, segun la Ley 1/1997, de 10 de Junio, les
seria de aplicacion con efectos retroactivos, a partir de su entrada en vigor, el contenido de
los preceptos de la LS 1992 declarados inconstitucionales por los motivos comentados, pero
asumidos por el legislador andaluz.

Desde luego, no se puede decir que, al menos hasta esa fecha, la Comunidad
Autébnoma hubiera creado un marco juridico que generara seguridad normativa a los
operadores juridicos y a los agentes intervinientes en el urbanismo, ni que fuera, en puridad,
expresion del planteamiento de nuestros poderes publicos sobre como se queria asumir, al
amparo de nuestras competencias exclusivas, la ordenacion urbanistica del suelo en
Andalucia.

Poco tiempo después, el Estado, tras el cambio de gobierno producido en la
nacion en 1996, alumbraria la Ley 6/1998, de 13 de Abril, de Régimen del Suelo y
Valoraciones (BOE nuam. 89, de 14 de Abril de 1998), que vino a sustituir a gran parte de los
preceptos del texto de la LS 1992, que el Tribunal Constitucional habia declarado conformes
a la constitucionalidad al ser expresivos de la competencia exclusiva del Estado. Ahora bien,
la nueva Ley Estatal, 6/1998, de 13 de Abril, tampoco derogé completamente a “lo que
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quedaba” de la LS 1992, sino que, al mismo tiempo que en su Disposicion Derogatoria
Unica, derogaba la Ley del Suelo de 1992, declaraba vigentes una serie de preceptos, dos
Disposiciones Adicionales y una Transitoria. Todo un ejemplo a seguir para el
establecimiento de un marco juridico claro de referencia para el ejercicio de la funcion
publica, en que el urbanismo consiste.

A ello debemos afadir, para completar el clarificador escenario juridico en el
ambito del Estado y de la Comunidad Auténoma, que el Tribunal Constitucional, en su
Sentencia 164/2001, de 11 de Julio (BOE num. 194, de 14 de Agosto de 2001) vendria
también a declarar inconstitucionales los arts. 16.1 y 38, y la Disposicién Final Unica,
interpretando en una determinada manera, segun costumbre arraigada en nuestro Alto
Tribunal, para salvar su constitucionalidad diversos preceptos de la mencionada Ley 6/1998
gue si continuaron vigentes.

Por tanto, en esas fechas, el régimen juridico venia establecido por diversas
leyes, todas ellas parcialmente vigentes, y unos reglamentos que no acababan de ser
derogados. Realmente, la aplicacién a la realidad de algunos de estos preceptos exigia un
esfuerzo singular de interpretacion o exégesis y un ejercicio indagatorio para determinar su
vigencia, a veces bastante complejo.

En el afio 2002, por fin, se aprobd el primer texto andaluz destinado a regular la
ordenacion urbanistica: Ley 7/2002, de 17 de Diciembre, de Ordenacién Urbanistica de
Andalucia, BOJA num. 154, de 31 de Diciembre de 2002 (en adelante LOUA). Este hecho,
sin entrar a valorar el contenido general de la norma —habida cuenta de que éste no es el
objetivo de las actuaciones del Defensor del Pueblo Andaluz-, se consideré por nuestra
parte muy positivo, toda vez que se echaba de menos, como manifestdbamos en la
presentacion de este Informe, dada la entidad territorial, poblacional y econdémica de
Andalucia, el que no tuviéramos una norma propia reguladora de estas cuestiones, pese a
haberse transferido las competencias en materia de urbanismo en 1979 y 