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Resumen

Este trabajo analiza el régimen juridico del Asimilado a Fuera de Ordenacién en Andalucia,
especialmente en edificaciones situadas en suelo rustico. A través de un enfoque juridico y
territorial, examina el marco normativo vigente —la Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de impulso
para la sostenibilidad del territorio de Andalucia y el Decreto 550/2022, de 29 de noviembre,
por el que se aprueba el Reglamento General de la Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de impulso
para la sostenibilidad del territorio de Andalucia— que regula esta figura, concebida para dar
respuesta a construcciones irregulares consolidadas que no pueden ser demolidas por haber
transcurrido la potestad administrativa para el restablecimiento de la legalidad urbanistica. Se
detallan los requisitos, procedimiento, efectos juridicos y limitaciones del AFO,
diferencidandolo del régimen de fuera de ordenacidon. También se analizan las causas de su
proliferacién y las tensiones entre desarrollo irregular y proteccion del suelo rustico. Por
ultimo, se proponen medidas para una evolucion sostenible del AFO, evitando su uso como

mecanismo de regularizacion encubierta.

Palabras clave: suelo rustico, legalidad urbanistica, caducidad, proporcionalidad, asimilado a

fuera de ordenacién.
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Abstract

This paper analyzes the legal regime of the Asimilado a Fuera de Ordenacién (AFO) in
Andalusia, with a special focus on buildings located on rural land. Through a legal and
territorial approach, it examines the current regulatory framework —the Law 7/2021, of
December 1, on the Impulse for the Sustainability of the Territory of Andalusia, and Decree
550/2022, of November 29, which approves the General Regulation of Law 7/2021, of
December 1, on the Impulse for the Sustainability of the Territory of Andalusia— which
governs this figure. The AFO is designed to address irregular constructions that cannot be
demolished because the administrative power to restore urban legality has expired. The paper
outlines the requirements, procedures, legal effects, and limitations of the AFO, distinguishing
it from the traditional fuera de ordenacidén regime. It also analyzes the causes of its
proliferation and the tensions between irregular development and the protection of rural
land. Finally, it proposes measures for the sustainable evolution of the AFO, avoiding its use

as a covert regularization mechanism.

Keywords: rural land, urban legality, lapse of administrative power, proportionality, asimilado

a fuera de ordenacion.
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1. Introduccion

1.1. Contextualizacion del tema

El fendmeno de las edificaciones irregulares en suelo rustico ha sido una de las problematicas
mas complejas y persistentes del urbanismo andaluz en las ultimas décadas. Se trata de
construcciones que se han ejecutado sin licencia urbanistica o incumpliendo las condiciones
establecidas en ella, lo que las situa fuera del marco legal. Miles de estas viviendas se han
construido especialmente en zonas rurales, al margen o en contradiccidon con el planeamiento
territorial, dando lugar a un crecimiento urbano desordenado que ha producido un impacto
negativo en el medio ambiente, la configuracidn del paisaje rural y la coherencia del desarrollo

territorial.

Esta proliferacion de edificaciones irregulares ha superado, en muchos casos, la capacidad de
control, inspeccién y sancion de las administraciones locales, que carecen de medios
suficientes para actuar de manera eficaz. Ademas, ha generado una situacién social delicada,
ya que muchas de estas viviendas estan habitadas de forma permanente por familias que,
pese a residir en inmuebles ilegales, han consolidado alli su modo de vida, lo que dificulta
enormemente la aplicacion de medidas como la demolicién, al entrar en conflicto con

principios de equidad y proteccion social.

La existencia de estas construcciones también ha provocado distorsiones importantes en el
mercado inmobiliario, ya que se han incorporado viviendas sin respaldo legal, lo que dificulta
la trazabilidad de las operaciones de compraventa y crea desigualdades frente a quienes si

han cumplido la normativa.

Asimismo, se ha producido una creciente inseguridad juridica: ni los propietarios ni las
administraciones tienen claro qué derechos existen sobre estas edificaciones, ni cdmo actuar
frente a ellas, lo que genera incertidumbre vy litigiosidad. Al consolidarse fuera de los ambitos
regulados por el planeamiento, estos asentamientos alteran el modelo territorial previsto,
dando lugar a nucleos residenciales dispersos, sin conexidn con infraestructuras ni dotaciones

publicas planificadas.

El desarrollo de estas viviendas en suelo rustico ha complicado la prestacidn de servicios

publicos esenciales, como el abastecimiento de agua potable, la recogida de residuos, el
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acceso a redes de saneamiento o transporte, e incluso la atencidén sanitaria o educativa.
Muchas de estas edificaciones se situan en entornos para los que el planeamiento no habia
previsto la presencia de poblacién estable, lo que provoca un desequilibrio territorial y una

sobrecarga en infraestructuras no disefiadas para tal fin.

Ante esta realidad compleja, el legislador andaluz ha ido adoptando medidas juridicas para
ofrecer soluciones realistas y proporcionales. Entre ellas, destaca la figura del Asimilado a
Fuera de Ordenacion (AFO), actualmente regulada por la LISTA y su Reglamento de desarrollo
aprobado mediante el Decreto 550/2022, de 29 de noviembre (RGLALISTA). Este instrumento
que se aplica a construcciones contrarias a la ordenacién urbanistica, pero que se han
consolidado en el tiempo, al haber transcurrido el plazo que tenia la Administracion para

adoptar medidas para el restablecimiento de la legalidad urbanistica, como la demolicion.

El AFO se configura, por tanto, como una soluciéon intermedia, que no supone la legalizacién
plena de la edificacion, pero si su reconocimiento administrativo, lo que permite a sus
propietarios acceder a determinados servicios basicos, inscribir la construccidn en el Registro
de la Propiedad y realizar obras necesarias para garantizar su seguridad, salubridad y

conservacion.

Esta regularizacion limitada busca equilibrar el interés general en la proteccidn del territorio
con los derechos adquiridos de quienes han construido y residen en estas viviendas, muchas
veces sin pleno conocimiento de su ilegalidad o como resultado de actuaciones toleradas

durante afnos.

En Andalucia, esta figura tiene especial relevancia en el medio rural, que es precisamente
donde se ha producido el mayor niumero de edificaciones irregulares, muchas de ellas
promovidas al margen del planeamiento por motivos econdmicos o sociales. La existencia de
esta figura permite abordar el fendmeno desde una perspectiva pragmatica, reconociendo
una realidad consolidada sin alterar la clasificacidon del suelo ni otorgar nuevos derechos

urbanisticos.

Sin embargo, su aplicacion debe hacerse con cautela, para evitar que se transforme en un
mecanismo de regularizacidn masiva que acabe incentivando la infraccién urbanistica,
debilitando asi la fuerza vinculante del planeamiento y el principio de desarrollo territorial

sostenible.
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1.2. Objetivos del trabajo

Este trabajo tiene como objetivo principal analizar en profundidad el régimen juridico del AFO
en Andalucia, centrado especialmente en las edificaciones situadas en suelo ruistico, a la luz

del nuevo marco normativo establecido por la LISTA y el RGLALISTA.

Esta figura juridica, de notable complejidad técnica, representa uno de los principales
instrumentos de gestidn urbanistica en contextos donde la legalidad ha sido vulnerada de
forma generalizada, pero el tiempo transcurrido impide ya el restablecimiento pleno de la
situacién conforme a derecho. El interés por su estudio no es meramente tedrico: responde a
la necesidad de comprender cdmo se articula en la practica la compatibilizacion entre el
ordenamiento territorial, los principios de sostenibilidad y los derechos de quienes ocupan

edificaciones consolidadas en situacion irregular.

Ambas normas representan un cambio sustancial en la concepcidon del urbanismo en
Andalucia y proporcionan una regulacion mas sistematica y coherente para abordar una

realidad territorial ampliamente consolidada.

La LISTA y el RGLALISTA suponen una evolucidon respecto a normativas anteriores, al ofrecer
un marco mas claro para tratar situaciones de irregularidad edificatoria, y al incorporar
criterios de proporcionalidad, sostenibilidad y seguridad juridica que permiten afrontar con
mayor eficacia los conflictos derivados de la ocupacién del suelo rustico de forma no

planificada.
Para ello, se persiguen los siguientes objetivos especificos:

e Exponer los conceptos clave y diferencias entre la situacion de “fuera de ordenacion”

y la de “asimilado a fuera de ordenacién”.
e Estudiar la evolucidn legislativa y jurisprudencial del régimen AFO en Andalucia.

e Examinar los requisitos, procedimiento y efectos juridicos del reconocimiento de la

situacion de AFO.

o Analizar el tratamiento especifico de las edificaciones irregulares en suelo rustico,

incluyendo las limitaciones y posibilidades previstas por la normativa vigente.
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e |dentificar los principales conflictos, implicaciones y soluciones juridicas asociadas a

este régimen, desde un enfoque técnico y social.

e Evaluar el papel de las administraciones locales en la aplicacién del AFO y los retos

derivados de su implementacién practica.

e Proponer criterios interpretativos que favorezcan una aplicacién coherente del AFO

dentro del modelo territorial definido por la LISTA.

e Analizar en qué medida el AFO puede integrarse en una estrategia de planificacién mas
eficaz del suelo rustico, sin fomentar practicas irregulares ni erosionar la fuerza

normativa del planeamiento.

e Reflexionar sobre los limites juridicos y éticos de esta figura, especialmente en lo

relativo a su cardcter excepcional y suimpacto en la integridad del sistema urbanistico.
1.3. Justificacion de la importancia del estudio en el contexto andaluz

La regulacién de las edificaciones irregulares no es solo un problema juridico, sino también
social, ambiental y econdmico. En Andalucia, se estima que existen decenas de miles de
viviendas construidas sin titulo urbanistico habilitante en suelo rustico, muchas de las cuales

son utilizadas como residencias habituales.

Esta situacidon ha generado una necesidad urgente de dotar de seguridad juridica a los
propietarios, garantizar unas condiciones minimas de habitabilidad y salubridad, y evitar
nuevos desarrollos al margen del ordenamiento territorial. La existencia de estas edificaciones
plantea importantes desafios para la planificacion de infraestructuras, el control del consumo
de recursos naturales, la gestion de residuos y la conservacién del paisaje agrario andaluz,

cuyo valor cultural y ecolégico estd ampliamente reconocido.

En este contexto, el estudio del régimen de AFO resulta especialmente relevante y actual, ya
gue permite comprender cdmo se estd gestionando legalmente una situacion muy extendida
y arraigada en el ambito rural. Esta figura refleja los esfuerzos del legislador por encauzar estas
situaciones dentro de un marco normativo mds ordenado, sin dejar de proteger los derechos

adquiridos por el transcurso del tiempo.
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El AFO constituye una figura juridica de cardcter excepcional, pero necesaria, que intenta
compatibilizar el respeto a la legalidad urbanistica con la atencidn a una realidad consolidada
gue ya no puede resolverse mediante la via de restablecimiento de la legalidad urbanistica
tradicional. Su correcta aplicacion resulta clave para evitar tanto la perpetuacién de la

irregularidad como la arbitrariedad administrativa.

Andalucia, con una fuerte tradicion agricola y una elevada presién urbanistica en su territorio,
es un caso ejemplar para analizar esta figura. La aprobacién de la LISTA y el RGLALISTA supone
un punto de inflexion en la politica urbanistica de la comunidad autonomay plantea una nueva
etapa en la gestion del territorio, que requiere una reflexidn juridica sobre sus efectos e

implicaciones.

La importancia de este estudio radica en la necesidad de interpretar con rigor los limites y
alcances del AFO, garantizando que su uso no derive en una regularizacién encubierta
generalizada que debilite la eficacia del planeamiento urbanistico ni en una solucién de

conveniencia al margen del interés publico.

Desde esta perspectiva, abordar el régimen del AFO en suelo rustico permite valorar
criticamente la coherencia del modelo normativo actual frente a los principios de
sostenibilidad, cohesidn territorial y justicia espacial que deben orientar el urbanismo

contemporaneo.
2. Concepto de Asimilado a Fuera de Ordenacion (AFO)

El Titulo VIII de la LISTA, bajo la rubrica “Medidas de adecuacidon ambiental y territorial de las
edificaciones irregulares”, regula la figura del AFO como una situacion juridica especifica
aplicable a construcciones realizadas al margen de la legalidad urbanistica que, debido al
transcurso del tiempo, han quedado fuera del alcance de las medidas destinadas a restituir el

orden urbanistico infringido.
Esta figura se define expresamente en el articulo 173.1 de la LISTA, que establece:

“Las edificaciones irregulares que se encuentren terminadas, en cualquier clase de suelo y
cualquiera que sea su uso, respecto de las cuales no resulte posible la adopcién de medidas

de proteccién de la legalidad urbanistica ni de restablecimiento del orden juridico perturbado

10
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por haber transcurrido el plazo para su ejercicio conforme a lo dispuesto en la legislacién

urbanistica, se encuentran en situacion de asimilado a fuera de ordenacién”.

Este precepto delimita con claridad el ambito de aplicacién del AFO: no se trata de una
legalizacion ni de una convalidacién de actuaciones urbanisticas ilegales, sino del
reconocimiento administrativo de una situacion de hecho consolidada, cuando ya no resulta
posible que la Administracion actue a través del procedimiento para el restablecimiento de la

legalidad urbanistica.

Por tanto, el reconocimiento de una edificacion como AFO no implica su legalizacién ni le
otorga nuevos derechos urbanisticos, sino que permite su pervivencia bajo determinadas
condiciones y limitaciones. La construccidon continda siendo contraria al ordenamiento
juridico, pero al haberse superado el plazo legal para la adopcidn de medidas de
restablecimiento del orden juridico perturbado, se admite su existencia desde una perspectiva

meramente administrativa.

Conviene no confundir esta figura con el régimen tradicional de “fuera de ordenacién”, que
se aplica a edificaciones que en su origen fueron legalmente construidas conforme al
planeamiento vigente, pero que con el tiempo han quedado incompatibles con una nueva
ordenacion urbanistica —por ejemplo, tras una modificacién del plan general—. En estos
casos, aunque la edificacién no pueda ampliarse ni reformarse libremente, mantiene su

reconocimiento legal original.

El AFO, por el contrario, se refiere a construcciones que desde su inicio vulneraron el
ordenamiento urbanistico, al haberse ejecutado sin titulo urbanistico habilitante o en contra
de sus condiciones. La clave de esta figura no estd en un cambio posterior del planeamiento,
sino en el hecho de que, transcurrido el plazo legal para que la Administracién ejerza su
potestad de restablecimiento de la legalidad urbanistica, ya no es posible adoptar medidas
como la demolicion o la reposicidn del suelo a su estado anterior. La edificacion permanece

fuera del ordenamiento, pero se reconoce su existencia consolidada a efectos administrativos.

Se trata de una figura autdbnoma, excepcional y limitada, orientada a proporcionar un marco
de seguridad juridica a una realidad material consolidada que no puede ya ser corregida

mediante la restauracion plena de la legalidad urbanistica.

11
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Este régimen habilita a los titulares de edificaciones en situacién de AFO a solicitar
determinados servicios basicos —como agua, electricidad o saneamiento— vy a realizar obras
necesarias para garantizar su conservacion, salubridad y habitabilidad. Todo ello sin alterar la
clasificacién del suelo ni generar expectativas de legalizacién futura, manteniéndose las

restricciones impuestas por el planeamiento.

En definitiva, el AFO permite a la Administracidon gestionar con mayor eficacia las
consecuencias sociales, ambientales y territoriales de un fendmeno muy extendido, sin
premiar la infraccidn urbanistica, pero reconociendo que existen supuestos en los que ya no
es posible restablecer la legalidad mediante medidas como la demolicidn, lo que exige una

respuesta juridica proporcional y coherente con el principio de sostenibilidad territorial.
2.1. Marco juridico previo: la disciplina urbanistica

Para comprender adecuadamente el régimen del AFO, resulta imprescindible partir del
analisis del sistema de disciplina urbanistica, dado que esta constituye el marco general en el

gue se inserta la figura y del que depende directamente su aplicacion.

El AFO no constituye una situacion ordinaria prevista por el ordenamiento juridico, sino que
se configura como una medida excepcional derivada de la inactividad administrativa, aplicable
Unicamente cuando ha transcurrido el plazo legalmente establecido para que la
Administracion ejerza su potestad de restablecimiento de la legalidad urbanistica respecto de
edificaciones irregulares. Es decir, el AFO no es una figura sustitutiva de la disciplina

urbanistica, sino una consecuencia residual de su no ejercicio dentro del tiempo legal previsto.

El articulo 147.1 de la LISTA establece que las Administraciones Publicas deben velar por el
cumplimiento de la legalidad territorial y urbanistica mediante el ejercicio de las siguientes

potestades:

“a) La intervencién administrativa sobre la actividad de ejecucidn y edificacion.
b) La inspeccidn de los actos y usos sujetos a intervencién administrativa.

c) El restablecimiento de la legalidad territorial y urbanistica.

d) La sancion de las infracciones territoriales y urbanisticas.

12
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e) El ejercicio de acciones administrativas y judiciales frente a actos o acuerdos administrativos

que infrinjan el ordenamiento juridico”.

Estas potestades administrativas configuran el nucleo de la denominada disciplina
urbanistical, entendida como el conjunto de mecanismos que el ordenamiento juridico
atribuye a las Administraciones publicas con competencias en materia urbanistica, orientados
a garantizar el cumplimiento de la legalidad territorial y urbanistica. Como destacan Garcia
Machoy Blasco Diaz (2006, pp. 289-296), la disciplina urbanistica persigue fundamentalmente
prevenir, corregir y sancionar las actuaciones que contravienen el ordenamiento vigente,
constituyendo un instrumento esencial para la defensa del interés general en la ordenacion

del territorio.

Desde una perspectiva practica, las Administraciones competentes no solo estan facultadas,
sino que tienen el deber juridico de tramitar, resolver y supervisar la legalidad de las
actuaciones urbanisticas, asi como de controlar su ejecucién. Esta obligacidén no se agota con
la concesion de licencias y autorizaciones urbanisticas, sino que exige una labor continua de

vigilancia e intervencién ante posibles incumplimientos.

Cuando, en el marco de esta actividad de control, se detecta una actuacion urbanistica sin el
preceptivo titulo habilitante o que incumple sus condiciones, la Administraciéon debe actuar
de forma inmediata activando los procedimientos legalmente previstos para proteger la

legalidad urbanistica. Estos se concretan en dos vias principales:

- El procedimiento de restablecimiento de la legalidad urbanistica, que tiene por
finalidad la restitucion del orden juridico infringido, bien mediante la legalizacién de
las actuaciones realizadas (cuando sea posible conforme al ordenamiento vigente),
bien a través de la reposicion de la realidad fisica alterada a su estado anterior (cuando

no sea posible su legalizacion).

- El procedimiento sancionador, dirigido a exigir la responsabilidad administrativa
derivada de la comisidon de una infraccidon urbanistica tipificada en la normativa

aplicable, mediante la imposicidn de la sancion correspondiente.

L Articulo 147.2 de la LISTA: “La disciplina territorial y urbanistica comporta el ejercicio, de forma inexcusable, de
todas las potestades anteriores cuando concurran los presupuestos legales, con arreglo a los principios de
legalidad, competencia, planificacion y programacion, proporcionalidad, seguridad juridica y oficialidad”.

13
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Ambos procedimientos tienen cardcter auténomo, pero son complementarios, y deben
tramitarse de manera coordinada una vez constatada la infraccidn urbanistica, dentro de los
plazos que la ley establece, pues el transcurso de dichos plazos sin resolucion puede impedir

la actuacion de la Administracion.

El plazo para el ejercicio de la potestad de restablecimiento de la legalidad urbanistica —cuya
expiracién da lugar a la posibilidad de reconocer la situacion de AFO— se configura como un
limite temporal al ejercicio de la potestad administrativa para el restablecimiento de la
legalidad, y tiene como finalidad garantizar la seguridad juridica. Si este plazo transcurre sin
gue se haya adoptado medida alguna, la edificacion irregular queda consolidada de facto,

aungue no de pleno derecho, lo que da lugar a su posible encaje en el régimen del AFO.

En este contexto, el AFO aparece como una figura juridica pensada para dar respuesta a una
realidad urbanistica que escapa ya a los cauces ordinarios de intervencién administrativa, no
por voluntad normativa, sino por la omisidn o retraso de la Administracion en ejercer las

potestades que le atribuye la disciplina urbanistica.

Por tanto, su existencia esta intimamente ligada a una falla estructural en la aplicacién de los
instrumentos de control urbanistico, lo que exige, por un lado, asumir sus efectos practicos y,

por otro, reforzar los mecanismos preventivos para evitar su generalizacion.

2.2. Elprocedimiento de proteccion de la legalidad urbanistica y la inactividad de

la Administracion ante los ilicitos urbanisticos

Cuando se ejecutan obras o se implantan usos del suelo sin la correspondiente licencia
urbanistica o contraviniendo las condiciones de esta, la Administracion competente esta
juridicamente obligada a incoar el procedimiento de restablecimiento de la legalidad

urbanistica.

El articulo 151 de la LISTA establece que, en estos supuestos, debe valorarse si la actuacion
realizada puede ajustarse al ordenamiento territorial y urbanistico vigente. Si se comprueba
gue es posible su legalizacion, se dictara resolucién ordenando al presunto infractor que inste

el procedimiento de legalizacién correspondiente.

En caso contrario, es decir, cuando la actuacién no resulte legalizable por contravenir las

determinaciones del planeamiento o la normativa sectorial aplicable, debera ordenarse la
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reposicion de la realidad fisica alterada. Esta medida comporta, entre otras posibles, la
demolicion de la edificacion u obra ejecutada y la restitucion del suelo a su estado original, a

fin de restaurar el orden juridico perturbado.

Estas potestades administrativas dirigidas a al restablecimiento de la legalidad urbanistica no
son indefinidas en el tiempo. La LISTA establece limites temporales precisos para su ejercicio.
En particular, el articulo 153.1 determina un plazo maximo de seis afios para la adopcion valida
de medidas dirigidas a restaurar el orden urbanistico alterado. En concreto, dispone lo

siguiente:

“1. Las medidas, provisionales o definitivas, para el restablecimiento de la legalidad territorial
y urbanistica previstas en este capitulo sélo podran adoptarse vdlidamente mientras los actos
0 usos estén en curso de ejecuciodn, realizacion o desarrollo y dentro de los seis afios siguientes
a su completa terminacién o, si es posterior, desde la aparicion de signos externos que
permitan conocerlos. Si de un uso se trata, los seis afios se contaran desde la aparicion de

signos externos que permitan conocer su efectiva implantacion”.

La caducidad de este plazo conlleva la pérdida por parte de la Administracion del ejercicio de
la potestad para el restablecimiento de la legalidad urbanistica, abriendo asi la posibilidad de
que las edificaciones afectadas puedan ser reconocidas bajo el régimen del AFO. En estos
casos, el ordenamiento no legitima la actuacién ilegal, pero reconoce su consolidacidon de
hecho en el territorio, ofreciendo una respuesta juridica limitada para evitar el limbo

normativo en el que quedarian dichas construcciones.

Es importante precisar que el AFO no supone una legalizacién ni otorga derechos urbanisticos
plenos, sino que se limita a permitir la pervivencia de la edificacion, su acceso a determinados
servicios basicos y la ejecucion de obras estrictamente necesarias de conservacién y

seguridad.

No obstante, lo anterior, el apartado segundo del precitado articulo 153 de la LISTA contempla
una serie de excepciones en las que la potestad de restablecimiento de la legalidad urbanistica
no se encuentra sujeta al limite temporal de seis afios. En estos supuestos, la Administracion
puede intervenir en cualquier momento, lo que conlleva la exclusidn de tales situaciones del
régimen del AFO, al mantenerse viva la posibilidad de adoptar medidas para el

restablecimiento de la legalidad.
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Las excepciones previstas incluyen las siguientes actuaciones urbanisticas:
“a) Las realizadas sobre dominio publico y servidumbres de proteccién.

b) Las realizadas en suelo rustico preservado con riesgos ciertos de desprendimientos,
corrimientos, inundaciones o similares o que los generen o incrementen, mientras subsistan

dichos riesgos conforme al articulo 14.1 b).
c) Las realizadas en suelo rustico en zona de influencia del litoral.

d) Las que afecten a bienes inscritos en el Catdlogo General del Patrimonio Histérico de

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

f) Las parcelaciones urbanisticas en suelo rustico, salvo las que afecten a parcelas sobre las
que existan edificaciones para las que haya transcurrido la limitacién temporal del apartado 1
de este articulo. La excepcion anterior, en relacidon con limitacién temporal Unicamente sera
de aplicacion a la parcela concreta sobre la que se encuentre la edificacidn en la que concurran
los citados requisitos, no comprendiendo al resto de la parcela o parcelas objeto de la
parcelacidén. En ningun caso sera de aplicacion la limitacién temporal a las parcelas que se
encuentren en alguno de los supuestos contemplados en las letras anteriores del presente

apartado”.

Estas previsiones reflejan la voluntad del legislador de salvaguardar determinados valores
ambientales, culturales y de seguridad publica, impidiendo que el mero transcurso del tiempo

consolide situaciones que puedan poner en riesgo el interés general.

En definitiva, el procedimiento de proteccion de la legalidad urbanistica constituye el cauce
ordinario de actuacién administrativa frente a las construcciones contrarias al ordenamiento.
Su ejercicio esta sujeto a un limite temporal concreto, cuya expiracion abre la posibilidad de
aplicar el AFO. Esta figura ofrece una respuesta juridica a realidades urbanisticas consolidadas
gue ya no pueden ser revertidas, sin que ello suponga convalidar la actuaciéon ilegal ni

desdibujar los principios rectores del planeamiento territorial.
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2.3. Diferencias entre el regimen de fuera de ordenacion y el de asimilado a fuera

de ordenacion

Las figuras del fuera de ordenacién (FO) y del asimilado a fuera de ordenacién (AFO), pese a
su aparente similitud tanto terminoldgica como en algunos efectos practicos, responden a
situaciones juridicas sustancialmente distintas y estan sometidas a un régimen normativo y
doctrinal claramente diferenciado. A continuacidn, se detallan las principales diferencias entre

ambas, en atencidn a su origen, naturaleza juridica y consecuencias urbanisticas.
a) Origen y legalidad de la edificacion

El régimen de fuera de ordenacién se aplica a construcciones que fueron ejecutadas
legalmente conforme al planeamiento vigente en el momento de su construccidn, pero que
han devenido disconformes como resultado de una modificacidn posterior del planeamiento.
Esta situacidn es consecuencia directa de la aprobacién de nuevas determinaciones
urbanisticas que las hacen incompatibles con la nueva ordenacion. Como explica Lopez Pérez
(2015, p. 376), "resultan incompatibles con la nueva ordenacion" por causas sobrevenidas,
normalmente derivadas de una revision del planeamiento. Este cambio no implica ninguna
ilegalidad en el origen de la edificacidn, sino un efecto derivado del ius variandi de la

Administracion.

Esta figura es consecuencia directa del ejercicio de la potestad de planeamiento y del principio
de mutabilidad del planeamiento urbanistico, conforme al cual los instrumentos de
ordenacidon pueden modificarse para adaptarse a nuevas circunstancias territoriales o
sociales. En Andalucia, aunque la Ley 7/2021 (LISTA) no define expresamente el FO, permite

deducir su régimen en relacién con la vigencia del planeamiento (Junta de Andalucia, 2021).

Por el contrario, el AFO se refiere a edificaciones que desde su origen han infringido el
ordenamiento urbanistico: fueron construidas sin licencia, con licencia anulada o
contraviniendo sus condiciones. No obstante, una vez transcurrido el plazo legal de seis ainos
previsto para el ejercicio de la potestad administrativa de restablecimiento de la legalidad, y
siempre que se cumplan determinados requisitos técnicos y territoriales, se puede reconocer

una situacion juridica consolidada.
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Segln el articulo 173.1 de la LISTA, se encuentran en situacién de AFO las edificaciones
irregulares terminadas “respecto de las cuales no resulte posible la adopcién de medidas de

proteccion de la legalidad urbanistica” debido a la prescripcion del plazo legal.

Esta distincion es crucial: el FO es un efecto derivado de una alteracién legitima del
planeamiento (planeamiento sobrevenido), mientras que el AFO no tiene relacién con
modificaciones del planeamiento, sino con la inactividad sancionadora de la Administracion

en el tiempo legalmente previsto.
b) Fundamento normativo y sustento legal

La figura de fuera de ordenacion cuenta con amplio respaldo en la normativa urbanistica
general y ha sido objeto de constante atencidn jurisprudencial. Asi, el Tribunal Supremo ha
sefialado que su finalidad es proteger edificaciones preexistentes que, pese a quedar en
contradiccion con el nuevo planeamiento, deben mantenerse por respeto a derechos

adquiridos, sin permitir intervenciones que supongan una mejora o ampliacion.

Por su parte, el AFO tiene como presupuesto juridico la inaccion administrativa y la
imposibilidad legal de restaurar el orden urbanistico infringido. Esta figura no implica
legalizacion, sino la aceptacién de una situacion de hecho consolidada, derivada de la
prescripcion de la potestad de restauracion, lo que permite establecer un marco juridico
limitado sin alterar el ordenamiento. Como apunta Gamero Ruiz (2015, p. 412), se trata de un
instrumento juridico singular orientado a evitar el colapso institucional y la inseguridad
juridica.

El AFO tiene un caracter netamente pragmatico: busca evitar que miles de edificaciones
irregulares, imposibles de demoler por haber prescrito la accidn, queden al margen de

cualquier control administrativo.
c) Reconocimiento formal y procedimiento

Una de las diferencias mads relevantes entre ambas figuras radica en el modo en que se
produce su reconocimiento por parte de la Administracion. EIl FO se genera de forma
automatica tras la entrada en vigor de un nuevo plan general o instrumento de ordenacion
urbanistica que introduce parametros incompatibles con una edificacidon existente. No se

requiere, en principio, una declaracion expresa para que una edificacidn pase a esta situacion,

18



Maria Minerva Garcia Serrano
El régimen de asimilado a fuera de ordenacion en las edificaciones en suelo rustico en Andalucia

aunque su reflejo en los instrumentos de planeamiento puede facilitar la interpretacion
juridica.

En cambio, el reconocimiento de una edificacion como AFO exige una resolucion
administrativa expresa del Ayuntamiento competente, previa tramitacién de un
procedimiento especifico. El articulo 173.3 de la LISTA exige que se acredite la inexistencia de

causas de ilegalidad insubsanable, asi como la concurrencia de condiciones minimas de

seguridad, salubridad y habitabilidad.

El FO no implica intervencidn activa del administrado, mientras que el AFO exige la iniciativa
del interesado, quien debe aportar documentacidon técnica adecuada para obtener la

declaracion formal.
d) Efectos y limitaciones

Ambas figuras imponen restricciones importantes a las actuaciones permitidas sobre las

edificaciones afectadas, pero difieren en su alcance:

En el FO, se permiten obras de conservacion, mantenimiento y adaptacién funcional, siempre
que no impliqguen aumento de volumen, superficie o altura, ni comporten un cambio de uso.
Estas actuaciones tienen como objetivo mantener la funcionalidad de la edificacion durante

su vida util sin favorecer su consolidacidn ni prolongar su vigencia de forma indefinida.

En el AFO, el régimen es mas restrictivo. El reconocimiento de esta situacién no supone la
legalizacion de la edificacidon ni convalida el acto que dio lugar a la infraccion urbanistica. El
articulo 174 de la LISTA Unicamente permite, tras el reconocimiento formal, el acceso a
servicios basicos y la ejecucion de las obras estrictamente necesarias para garantizar

condiciones minimas de seguridad, salubridad y habitabilidad.

Mientras que el FO tolera ciertas intervenciones menores orientadas a conservar el uso
existente, el AFO limita aln mas esas posibilidades, subordinandolas al interés general y a la

proteccion de bienes colectivos como el medio ambiente o el paisaje.
e) Posicionamiento doctrinal

Una parte de la doctrina ha mostrado reservas respecto del AFO por el riesgo de que se

convierta en un mecanismo encubierto de regularizacion masiva. Fernandez Martinez (2020,
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p. 370) advierte que, si bien juridicamente no implica legalizacién, puede inducir a error y

generar expectativas que distorsionen los principios de la disciplina urbanistica.

La expansion del uso del AFO, especialmente en comunidades auténomas como Andalucia, ha
generado inquietud sobre su compatibilidad con el principio de legalidad urbanistica y con el
deber de la Administracion de proteger el modelo territorial. Por ello, se ha defendido que el
régimen del AFO debe aplicarse con caracter restrictivo y finalista, evitando que se convierta
en una via indirecta de legalizacion generalizada que incentive comportamientos contrarios al

ordenamiento.
2.4. Evolucion del concepto en la legislacion urbanistica andaluza

La figura del AFO en la legislacion urbanistica andaluza ha experimentado una evolucién
significativa, desde su configuracidn inicial a través de la jurisprudencia hasta su consolidacion
como institucidn con respaldo legal explicito. Este instrumento ha sido clave para abordar la
problematica derivada de estas edificaciones ejecutadas al margen del ordenamiento, frente
a las cuales ya no cabe adoptar medidas de restauraciéon del orden juridico por haber

transcurrido el plazo para ejercer la potestad de restablecimiento de la legalidad urbanistica.

En sus origenes, el Tribunal Supremo, reconocio la existencia de situaciones de “persistencia
tolerada” en relacion con edificaciones que, aun siendo contrarias al planeamiento desde su
origen, no podian ser demolidas por razones temporales. A estas construcciones se les
aplicaba, por analogia, el régimen de fuera de ordenacion, inicialmente previsto para
edificaciones legales que devinieron incompatibles con una modificacidon posterior del
planeamiento (STS 5 de diciembre de 1987, FD 49). Este uso analdgico generaba inseguridad
juridica, al tratarse de supuestos con naturaleza distinta y que requerian un tratamiento

especifico.

Este planteamiento fue posteriormente recogido en el Decreto 60/2010, de 16 de marzo, por
el que se aprueba el Reglamento de Disciplina Urbanistica de Andalucia. Su articulo 53
introdujo expresamente la figura del AFO, configurandola como una situacion juridica
aplicable a edificaciones respecto de las cuales hubiera caducado la facultad de la
Administracion para exigir su demolicidn o restitucién. Segun Corrales Romero (2020, p. 2),
esta norma “marco un punto de inflexién al trasladar al plano normativo lo que hasta entonces

era una construccion doctrinal y jurisprudencial incipiente”.
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Posteriormente, el Decreto 2/2012, de 10 de enero, tratd de estructurar un procedimiento
para el reconocimiento del AFO, especialmente en suelo no urbanizable, vinculandolo al
planeamiento y a la clasificacién de las edificaciones. Sin embargo, su eficacia se vio limitada
por la necesidad de que los ayuntamientos aprobasen previamente normas minimas de
habitabilidad y delimitaran los ambitos afectados. La Orden de 1 de marzo de 2013 intentd
corregir esta ineficiencia desarrollando los articulos 4 y 5 del citado decreto, aunque sin lograr

una agilizacién sustancial.

Un avance importante llegd con la Ley 6/2016, de 1 de agosto, modificada por la Ley 2/2018,
de 26 de abril, que amplid el régimen del AFO a edificaciones situadas en parcelaciones
urbanisticas en suelo no urbanizable, permitiendo que tanto la edificacion como la parcela
pudieran ser reconocidas en esta situacidon, siempre que hubiera transcurrido el plazo
establecido en el articulo 185.1 de la LOUA. Estas reformas extendieron el ambito de
aplicacion del AFO a supuestos antes excluidos y contribuyeron a paliar la contradiccién entre

la prescripcion de la infraccion edificatoria y la imprescriptibilidad de la infraccién parcelaria.

El hito normativo decisivo se produjo con el Decreto-ley 3/2019, de 24 de septiembre, que
derogd expresamente el Decreto 2/2012 y su normativa de desarrollo. Esta norma reformulé
el régimen del AFO, eliminando la necesidad de identificacion previa por el planeamiento,
permitiendo su aplicacidén tanto en suelo urbano como urbanizable y rustico, y estableciendo
un procedimiento mas agil y eficaz. La simplificacion procedimental permitio a los

ayuntamientos asumir un papel mas proactivo en el reconocimiento de estas situaciones.

El reconocimiento del AFO, no obstante, no implica legalizacion alguna, sino una
regularizacién administrativa limitada a garantizar condiciones minimas de seguridad y
salubridad. En palabras de Corrales Romero (2020, p. 3), esta reforma supuso “un avance
sustancial al desburocratizar el procedimiento y otorgar una respuesta mas eficaz a la

compleja realidad de las edificaciones irregulares en Andalucia”.

Con la entrada en vigor de la LISTA y El RGLALISTA, el régimen del AFO ha quedado
sistematizado. El articulo 173 establece que las edificaciones irregulares podran ser
reconocidas en esta situacion cuando haya transcurrido el plazo de seis afios para adoptar
medidas de restablecimiento de la legalidad, siempre que cumplan requisitos basicos de

seguridad, salubridad y habitabilidad. El procedimiento corresponde a los ayuntamientos,
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debe resolverse en un maximo de seis meses, y no comporta la atribucion de derechos

urbanisticos ni la alteracion de la clasificacion del suelo.

El AFO ha evolucionado, por tanto, desde una figura aplicada por analogia hasta convertirse
en una herramienta administrativa con base legal, destinada a gestionar de forma
proporcionada y controlada realidades consolidadas de irregularidad edificatoria. Como
sefiala Fernandez Estevan (2022, p. 59), el régimen actual introduce una “flexibilidad y laxitud
inéditas”, que permiten incluso el reconocimiento parcial de edificaciones y su acceso a

suministros basicos, sin conferirles plena legalidad urbanistica.

El recorrido del AFO en la legislacidon andaluza refleja el esfuerzo del legislador por encontrar
un equilibrio entre la proteccidn del interés publico y la sostenibilidad territorial, por un lado,
y la necesidad de ofrecer seguridad juridica a los propietarios de edificaciones consolidadas,
por otro. Su eficacia futura dependera, sin embargo, de la capacidad técnica, juridica y
organizativa de los municipios, asi como de la vigilancia de la Junta de Andalucia, para evitar

gue esta figura se transforme en una via de regularizacion encubierta.

Como ha sefialado Corrales Romero (2020), el AFO es una figura “de caracter excepcional y
transitorio, orientada a gestionar situaciones consolidadas de hecho sin sacrificar el principio
de legalidad urbanistica”. No obstante, advierte que su uso generalizado sin controles

estrictos podria “comprometer la integridad del sistema urbanistico”.

En la misma linea, Fernandez Estevan (2022) observa que el régimen actual incorpora una
flexibilidad que, si no se aplica con rigor técnico y juridico, puede inducir a “confusion entre
regularizacién administrativa y legalizacién de facto”, desdibujando la finalidad ultima de la

disciplina urbanistica.

3. El suelo rustico en Andalucia: Normativa y caracteristicas

3.1. Definicion vy clasificacion del suelo rustico

El suelo rustico en Andalucia se define, conforme al articulo 14 de la LISTA, como aquel que
queda excluido del proceso de urbanizacién debido a sus valores naturales, riesgos o por
decision del planeamiento urbanistico o territorial. Esta exclusidn no responde Unicamente a

una ausencia de desarrollo, sino que constituye una categoria funcional destinada a preservar
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recursos, garantizar la sostenibilidad y evitar la formacion de nuevos nucleos de poblacidn en

entornos no preparados.

La clasificacién del suelo rustico se estructura en cuatro categorias, determinadas por el

fundamento que justifica su exclusién del proceso urbanizador:
a) Suelo rustico especialmente protegido:

Esta formado por aquellos terrenos afectados por una norma sectorial que establece su
proteccion de forma expresa e independiente del planeamiento urbanistico. Ejemplos de este
tipo de proteccidén son las derivadas de la legislacién sobre espacios naturales protegidos,
costas, aguas, montes publicos, vias pecuarias o patrimonio histdrico. La proteccion de este
suelo tiene caracter imperativo y no depende de una decision del municipio, sino de la

aplicacion directa de la normativa sectorial correspondiente.
b) Suelo rustico preservado por riesgos naturales o inducidos:

Comprende los suelos donde se ha identificado la existencia cierta o probable de riesgos para
las personas, los bienes o el medio ambiente, tales como inundaciones, deslizamientos,
incendios forestales, contaminacién o proximidad a infraestructuras peligrosas. La finalidad es
evitar actuaciones que puedan agravar esos riesgos o poner en peligro a sus ocupantes, de

acuerdo con el principio de precaucion.
c) Suelo rustico preservado por el planeamiento urbanistico o territorial:

Incluye aquellos terrenos que, sin estar sometidos a una legislacion sectorial ni presentar
riesgos, deben mantenerse fuera de la urbanizacidén por decision expresa del planeamiento.
Esta decision puede justificarse por razones agricolas, forestales, paisajisticas, ecoldgicas o por

la necesidad de reservar suelos para usos estratégicos o de interés publico.
d) Suelo rustico comun:

Se trata del resto de los terrenos clasificados como rusticos que no se encuentran incluidos en
las categorias anteriores. Aunque no estan protegidos ni preservados de forma expresa,
siguen siendo suelos no urbanizables y estan sometidos a las limitaciones propias de esta

clase, especialmente en cuanto a parcelacidén, edificabilidad y usos.
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El articulo 20 del RGLISTA, establece que pueden concurrir simultdneamente varias categorias
sobre un mismo terreno. En ese caso, se aplicaran de forma acumulativa las limitaciones
derivadas de cada una de ellas, primando siempre la mads restrictiva cuando exista

incompatibilidad.

Ademas, la legislacion andaluza contempla expresamente la existencia del habitat rural
diseminado como una realidad singular del suelo rdstico. Se trata de agrupaciones de
edificaciones dispersas, sin estructura urbana, vinculadas tradicionalmente a la actividad
agraria o ganadera, cuya ordenacién no implica necesariamente su clasificacion como suelo
urbano. Esta figura permite la incorporacién de dotaciones basicas y la adaptacion funcional

de estas dreas, sin alterar su naturaleza rustica (articulo 22 de la LISTA).

Esta clasificacidn tiene un caracter funcional y no puramente formal, de modo que cada tipo
de suelo rustico conlleva un régimen juridico propio, basado en su funcidn territorial y su
compatibilidad con los principios de sostenibilidad, proteccién ambiental, eficiencia en el uso

del suelo y prevencion de riesgos.
3.2. La normativa urbanistica en Andalucia sobre el suelo rustico

El régimen juridico del suelo rustico en Andalucia se articula a partir de la LISTA y del
RGLALISTA, que desarrollan un modelo normativo orientado a preservar los valores
ambientales, productivos y territoriales propios de este tipo de suelo. A diferencia del suelo
urbano o urbanizable, el suelo rustico se concibe como un ambito funcionalmente
diferenciado, en el que los usos del suelo deben estar justificados por su vinculacidn con las

caracteristicas naturales, productivas o estratégicas del territorio.

Una de las claves del régimen del suelo rustico reside en la distincidon entre actuaciones
ordinarias y extraordinarias, recogida en los articulos 21y 22 de la LISTA y desarrollada en los
articulos 27 a 35 del RGLALISTA. Esta diferenciacién no es solo conceptual, sino que condiciona
el régimen juridico aplicable, los procedimientos administrativos exigibles y los requisitos

técnicos y ambientales necesarios para su autorizacion.

Las actuaciones ordinarias son aquellas inherentes a la funcionalidad propia del suelo rustico.
Incluyen actividades directamente vinculadas al aprovechamiento agrario, ganadero, forestal,

cinegético o energético (principalmente de fuentes renovables), asi como las construcciones
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indispensables para su ejercicio, como naves agricolas, invernaderos, instalaciones auxiliares
0 caminos de servicio. Estas intervenciones no suponen una transformacion urbanistica del
suelo, motivo por el cual su tramitacion resulta mas sencilla, aunque siempre condicionada al
cumplimiento de los principios de integracion paisajistica, sostenibilidad ambiental, seguridad

y compatibilidad territorial.

Por el contrario, las actuaciones extraordinarias en suelo rustico son aquellas que, no estando
directamente conectadas con su uso natural o productivo, pueden autorizarse
excepcionalmente por su interés publico o social. Este tipo de intervenciones —como
instalaciones turisticas, educativas, asistenciales, industriales o residenciales vinculadas a
explotaciones agrarias— requieren una tramitacion especifica a través de un proyecto de
actuacién, conforme al articulo 64 de la LISTA, en el que debe acreditarse su necesidad,

viabilidad técnica y compatibilidad con el planeamiento y el entorno.

Este proyecto de actuacién debe ser aprobado por el Ayuntamiento, con los informes
sectoriales preceptivos, y debe prever las garantias suficientes para evitar una transformacién

irreversible del caracter rustico del suelo.

El planeamiento urbanistico, particularmente a través del Plan General de Ordenacién
Municipal (PGOM), desempefia un papel fundamental en la regulacién del suelo rustico,
pudiendo clasificarlo en distintas categorias —como suelo rustico preservado, de especial
proteccién o comin— y determinar los usos autorizables en cada una de ellas, asi como sus
condiciones técnicas, ambientales y de implantacidn. Este margen de configuracidén permite a
los municipios adaptar los criterios generales de la LISTA a su realidad territorial y

socioecondmica concreta.

Adicionalmente, cualquier intervencidn en suelo rustico, ya sea ordinaria o extraordinaria,
debe respetar las restricciones impuestas por la normativa sectorial aplicable, que actia como
un limite legal prevalente. Disposiciones como la Ley de Aguas, la Ley de Costas, la normativa
sobre montes, espacios naturales protegidos o patrimonio histérico pueden establecer
prohibiciones o condicionantes que impidan determinadas actuaciones urbanisticas, incluso

aunque estén previstas en el planeamiento general.

El modelo normativo de la LISTA y el RGLALISTA se basa en un principio de intervencién

minima sobre el suelo rustico, concebido como un recurso estratégico que cumple funciones
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esenciales en términos ecoldgicos, agrarios, paisajisticos y de contencidn de la expansion
urbana. Por ello, solo se permite su ocupacidon cuando no exista alternativa viable en suelo
urbano o urbanizable, y cuando se garantice que la actuacion proyectada no compromete los

principios de sostenibilidad ni el interés general.

En definitiva, el régimen del suelo rustico en Andalucia se configura como un instrumento de
ordenacidn y proteccién del territorio que busca compatibilizar el desarrollo de determinadas
actividades econdmicas y sociales con la conservacion del medio natural, la funcionalidad del

territorio y la disciplina urbanistica.
3.3. Restricciones y protecciones especificas para el suelo rustico

El suelo rustico andaluz se encuentra sometido a un régimen juridico especifico que tiene
como finalidad garantizar la proteccién de sus valores naturales, productivos, paisajisticos y
territoriales. Este régimen responde tanto a lo previsto por la LISTA como por el RGLALISTA, y

se complementa con la normativa sectorial aplicable.

Una de las principales restricciones es la prohibicidon de parcelaciones urbanisticas en suelo
rustico, prevista en el articulo 20 de la LISTA. Dicha prohibicidn se extiende a cualquier divisién
de terreno que, con independencia de la existencia o no de edificaciones, pueda inducir la
formacién de nuevos asentamientos no previstos en el planeamiento. El objetivo de esta
medida es evitar procesos de urbanizacidn encubierta y preservar la estructura y

funcionalidad del medio rural.

Asimismo, en el suelo rustico solo se permiten construcciones o instalaciones que estén
directamente vinculadas a un uso legitimo del mismo, y en la medida en que resulten
proporcionadas y justificadas por ese uso. Se excluyen expresamente los cerramientos opacos
y los elementos que distorsionen el paisaje rural, conforme a lo dispuesto por el articulo 28
del RGLALISTA. Este articulo establece los criterios de proporcionalidad, funcionalidad,
integracion paisajistica y respeto a la unidad productiva como condiciones necesarias para

autorizar edificaciones en suelo rustico.

En el caso del suelo rustico especialmente protegido —por razones ambientales, agricolas,
forestales o culturales—, las restricciones se intensifican. El planeamiento debe respetar las

determinaciones impuestas por la legislacidon sectorial aplicable, tales como la normativa
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sobre espacios naturales protegidos, patrimonio histdrico, zonas de servidumbre del litoral,
infraestructuras o dominio publico hidrdulico. Estas disposiciones prevalecen sobre la
regulacién urbanistica, de conformidad con el principio de jerarquia normativa y el articulo 4

de la LISTA.

El planeamiento urbanistico, en particular el Plan General de Ordenaciéon Municipal (PGOM),
puede clasificar el suelo rustico en distintas categorias (preservado, comun, de especial
proteccion, etc.) y detallar los usos autorizables en cada una, asi como los requisitos
especificos para su implantacién. Esta facultad permite adaptar la aplicacion del régimen

general a las particularidades ecolégicas, econdmicas y sociales de cada municipio.

Adicionalmente, cualquier actuacién, sea ordinaria o extraordinaria, debe respetar las
limitaciones impuestas por la normativa sectorial que resulte de aplicacién. Leyes como la de
Aguas, Costas, Montes, Espacios Naturales Protegidos, o Patrimonio Histérico, entre otras,
pueden establecer prohibiciones absolutas o condiciones especificas que impiden la ejecucién

de ciertas obras, incluso cuando el planeamiento urbanistico las autorice.

En definitiva, el régimen juridico del suelo rustico en Andalucia configura un marco normativo
basado en el principio de uso justificado y sostenible del territorio, orientado a evitar su
ocupacion innecesaria y a preservar su valor estratégico. Solo se admite la implantacion de
construcciones e instalaciones cuando estas sean compatibles con los usos propios del suelo
rustico, no exista alternativa viable en suelos urbanizables, y se acredite su interés publico o
social. Todo ello bajo un estricto control técnico, juridico y ambiental que garantice la

coherencia del modelo territorial.

4. El régimen del asimilado a fuera de ordenacion en Andalucia

4.1. Legislacion aplicable

El régimen juridico del AFO en Andalucia se regula actualmente en la LISTA, concretamente
en sus articulos 173 y 174, que constituyen el nucleo normativo para el tratamiento
administrativo de edificaciones irregulares que ya no pueden ser objeto de medidas de
restablecimiento de la legalidad urbanistica, al haber transcurrido el plazo de seis afios

previsto por el articulo 153.1 del mismo texto legal.
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Esta regulacion, que se completa con el desarrollo reglamentario contenido en los articulos
404 a 418 del RGLALISTA, conforma un marco normativo integral, sistematizado y orientado a
dotar de una respuesta juridica proporcionada a una realidad territorial consolidada e

irreversible. Este bloque normativo abarca tres aspectos fundamentales:
(i) La situacién de AFO.

(ii) La adecuacion de agrupaciones de edificaciones irregulares

(iii) La posibilidad de incorporacién a la ordenacién urbanistica.

Esta regulacidn establece un procedimiento especifico, los requisitos técnicos y territoriales
exigibles, asi como los efectos derivados del reconocimiento administrativo de esta situacion.
Esta regulacion reproduce en buena medida el contenido del derogado Decreto-ley 3/2019,

gue articulé por primera vez esta figura en el ambito autondmico andaluz.

El articulo 173 de la LISTA delimita los elementos esenciales de la figura del AFO. En primer
lugar, considera en situacion de AFO aquellas edificaciones irregulares que se encuentren
terminadas, cualquiera que sea el uso al que se destinen o la clase de suelo en que se ubiquen,
respecto de las cuales no sea ya posible la adopcién de medidas administrativas para el
restablecimiento de la legalidad urbanistica, por haber transcurrido el plazo legal previsto. Tal
y como se ha senalado en los apartados anteriores, dicho plazo —de seis afios desde la
completa terminacion de la edificacion o desde la aparicidn de signos externos que evidencien

su existencia— esta fijado en el articulo 153.1 de la propia LISTA.

De conformidad con el articulo 173.2 de la LISTA, el procedimiento para el reconocimiento de
la situacion de AFO corresponde al Ayuntamiento, que debera tramitar y resolver
expresamente tras recabar los informes sectoriales preceptivos y valorar la posible existencia
de procedimientos penales que afecten a la edificacidn. El plazo maximo para resolver es de
seis meses; transcurrido dicho plazo sin resolucién expresa, la solicitud se entenderd
desestimada por silencio administrativo. En caso de iniciarse de oficio, la falta de resolucién

producira la caducidad del procedimiento.

Finalmente, los apartados 3 a 5 del mismo articulo imponen limitaciones relevantes. Hasta
que se dicte resolucion administrativa que reconozca expresamente la situacion de AFO, no

podrd autorizarse el acceso a servicios bdsicos ni la realizacién de obras, salvo las necesarias
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para garantizar condiciones minimas de seguridad y salubridad. Asimismo, no procedera el
reconocimiento si no ha transcurrido el plazo legal para la actuacién administrativa, si la
edificacion no cumple las condiciones minimas de seguridad y salubridad exigidas, o si se ubica
en suelos expuestos a riesgos naturales o tecnoldgicos sin que se hayan adoptado

previamente las medidas de correccién requeridas por la administracién competente.

El articulo 174 de la LISTA regula los efectos juridicos derivados del reconocimiento de una
edificacidn en situacién de asimilado a fuera de ordenacidn. En primer lugar, establece que
dicha declaracién no implica en ningln caso la legalizacion de la edificacién ni elimina la
naturaleza infractora del acto que motivd su existencia. Por tanto, la actuacidn sigue siendo
contraria al ordenamiento juridico, y el reconocimiento de la situacién de AFO no impide que
puedan continuar otros procedimientos administrativos o judiciales relacionados con la

infraccion cometida.

El segundo apartado regula cdmo debe entenderse esta declaracién en el contexto de
parcelaciones urbanisticas, extendiendo sus efectos no solo a la edificacidn, sino también a la
parcela concreta sobre la que se ubica. En aquellos supuestos en los que existan varias
edificaciones dentro de una misma parcela (registral o, en su defecto, catastral), se delimita la
superficie que debe considerarse afectada atendiendo a los linderos reales existentes, y esta

delimitacion deberd quedar reflejada en la resolucidn que reconozca la situacién de AFO.

La misma regla es aplicable a aquellas edificaciones construidas sobre parcelas que forman
parte de una parcelacion cuyo titulo habilitante haya sido anulado judicialmente, siempre que
haya transcurrido el plazo de seis afios previsto en el articulo 153.1 de la LISTA, y sin perjuicio

de lo que dispongan las resoluciones judiciales que se dicten en ejecucién de sentencia.

En el caso de parcelaciones situadas en suelo rustico, la declaracion de AFO produce los
mismos efectos que la licencia urbanistica exigida en el articulo 25.1.b) de la Ley 19/1995, de
Modernizacion de las Explotaciones Agrarias. Esto significa que puede utilizarse como
habilitacion para autorizar determinadas operaciones sobre fincas agrarias, como la

segregacion de parcelas.

La Ley 19/1995 regula, entre otras cosas, como se pueden segregar las fincas agrarias para
garantizar su viabilidad econdmica y evitar la fragmentacion excesiva. Dicha segregacion, para

ser valida legalmente, requiere de licencia urbanistica. Pues bien, el reconocimiento del AFO
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en estos casos actua como sustituto de esa licencia, habilitando legalmente la segregacidn sin

necesidad de una nueva autorizacion.

Ademas, aclara que esta habilitacién no es indefinida, sino que queda sujeta a un plazo de
caducidad, igual que cualquier otra licencia urbanistica, conforme a lo previsto en la LISTA y el
RGLALISTA. Esto significa que, si no se ejecutan los actos amparados por esta declaracion (por
ejemplo, la segregacion o inscripciéon registral) en el plazo legalmente establecido, la

autorizacion perderad su validez.

El apartado tercero prevé la posibilidad de que las edificaciones en situacion de AFO que no
tengan acceso a servicios bdsicos como agua, electricidad, gas o saneamiento sean conectadas
a estos, siempre que no se precisen nuevas infraestructuras, mas alld de la conexion con las
redes existentes. La posibilidad de conexidon estd supeditada a dos condiciones: que las
empresas suministradoras confirmen la viabilidad técnica de dicha conexidn y, ademas, exijan
la resolucidon administrativa que acredite la situacion de AFO como condicién para formalizar
la contratacion de los servicios, garantizando ademds el cumplimiento de la normativa

sectorial aplicable.

Por su parte, el apartado cuarto establece que el reconocimiento de que una edificacion
cumple con las condiciones minimas de seguridad y salubridad implica que es fisicamente apta
para su uso, pero no significa que pueda dedicarse automaticamente a cualquier tipo de
actividad. Para ejercer actividades econdmicas, industriales, turisticas u otras, serd necesario
obtener las autorizaciones correspondientes segun la normativa especifica que resulte de

aplicacion.

El quinto apartado previene que los efectos de la declaracién de AFO deben interpretarse sin
perjuicio de lo que pueda establecer el planeamiento urbanistico en el futuro. Es decir, el
reconocimiento de esta situacion no limita las decisiones que se adopten posteriormente en
los instrumentos de ordenacidn, ni genera derechos urbanisticos consolidados, ni garantiza la

incorporacion de la edificacién a la ordenacion vigente.

El reconocimiento de la situacion de AFO debe constar en el Registro de la Propiedad mediante
nota marginal en el folio registral de la finca correspondiente, conforme a lo dispuesto en el

apartado sexto, de acuerdo con la legislacidn hipotecaria estatal. Esta inscripcidn tiene efectos
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meramente informativos y no supone una modificacién del régimen de la propiedad, pero si

garantiza la publicidad registral de la situacidn juridica del inmueble.

Finalmente, el articulo concluye en su apartado séptimo sefalando que, una vez reconocida
la situacién de AFO, se podran autorizar determinados cambios de uso de la edificacidn,
siempre que resulten compatibles con la ordenacidn vigente. También se permite la ejecucion
de obras de conservacién, reforma y consolidacidn, siempre que no supongan incremento de

superficie ni de volumen.

La Unica excepcidn a esta prohibicion se refiere a aquellos supuestos en los que el aumento
resulte imprescindible para instalar elementos auxiliares exigidos por normativa sectorial,
como accesibilidad, seguridad o eficiencia energética. Se permite asi un mantenimiento
funcional minimo del inmueble, sin que ello implique una legalizacidn tacita ni una ampliacién

no autorizada.
4.2. Casos en los que aplica el AFO

De acuerdo con lo expuesto, la figura del Asimilado a Fuera de Ordenacién (AFO) se aplica
exclusivamente a edificaciones irregulares que se encuentren completamente terminadas,
conindependencia del uso al que se destinen o de la clase de suelo en que se ubiquen, siempre
gue haya transcurrido el plazo legal para que la Administracién urbanistica ejerza su potestad
de restablecimiento de la legalidad. Este plazo, regulado en el articulo 153.1 de la LISTA, es de
seis afios, contados desde la completa terminacidn de las obras o, si es posterior, desde la
aparicién de signos externos que permitan a la Administracién tener conocimiento efectivo

de la actuacion.

No obstante, este régimen no es aplicable a todas las edificaciones irregulares, ya que se
encuentra expresamente excluido en determinados supuestos. El articulo 153.2 de la LISTA
establece una serie de excepciones en las que la potestad administrativa para ordenar el
restablecimiento de la legalidad urbanistica no se encuentra sujeta a plazo de caducidad,
pudiendo ejercerse en cualquier momento. En consecuencia, no podra reconocerse la

situacion de AFO en los siguientes casos:

e Actuaciones realizadas sobre bienes de dominio publico o en zonas sujetas a

servidumbres de proteccidn.
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Edificaciones situadas en suelo rustico preservado con riesgos ciertos, como

desprendimientos, corrimientos o inundaciones, mientras subsistan dichos riesgos.
Construcciones localizadas en suelo rustico dentro de la zona de influencia del litoral.

Edificaciones que afecten a bienes inscritos en el Catalogo General del Patrimonio

Histérico de Andalucia.
Actuaciones en zonas verdes y espacios libres.

Parcelaciones urbanisticas en suelo rustico, salvo en el caso de parcelas
individualizadas sobre las que exista una edificacién que cumpla con los requisitos
temporales del articulo 153.1. En estos casos, la posibilidad de acogerse al régimen del
AFO se limita estrictamente a la parcela concreta edificada, sin extenderse al conjunto

parcelado.

Ademads de estas exclusiones, el articulo 173 de la LISTA establece otras causas impeditivas

para el reconocimiento de la situacion de AFO. En concreto, no podra aplicarse este régimen

a edificaciones que no relinan las condiciones minimas de seguridad y salubridad exigidas para

su uso o habitabilidad, o que se ubiquen en suelos sometidos a riesgos naturales o

tecnoldgicos no corregidos conforme a las instrucciones de la administracién competentey la

normativa sectorial. Solo en caso de que dichas medidas correctoras hayan sido previamente

adoptadas, podra valorarse la aplicacién del AFO.

De forma sistematica, el articulo 405 del RGLALISTA establece los requisitos indispensables

gue deben concurrir para el reconocimiento de una edificacién en situacion de AFO:

Que haya transcurrido el plazo de seis afios previsto en el articulo 153.1 de la LISTA,

sin que la Administracion haya adoptado medidas de restablecimiento de la legalidad.

Que la edificacion presente condiciones minimas de seguridad y salubridad suficientes

para el uso que se le pretende dar.

Que no esté ubicada sobre suelos afectados por riesgos ciertos —naturales o
antrdépicos—, salvo que dichos riesgos hayan sido corregidos conforme a la normativa

aplicable.
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En relacidn con el segundo requisito, el articulo 407 del RGLALISTA concreta los criterios
técnicos minimos para acreditar la seguridad y salubridad cuando no exista regulacién

especifica aprobada por el municipio. Entre estos, destacan los siguientes:

e Seguridad estructural: La edificacién debe encontrarse en condiciones que garanticen
su estabilidad y no presentar patologias, lesiones o danos que puedan suponer un

riesgo para sus ocupantes o para terceros.

e Estanqueidad e impermeabilidad: Se exige aislamiento adecuado frente a la humedad
y la inexistencia de filtraciones que puedan generar problemas sanitarios o de

conservacion del inmueble.

e Suministro de agua potable: La edificacién debe contar con abastecimiento adecuado,
ya sea mediante red publica o sistemas autosuficientes (pozos, aljibes), debidamente

legalizados y que garanticen condiciones sanitarias para consumo humano.

e Suministro eléctrico: Debe disponerse de una instalacion eléctrica conforme a la

normativa técnica de aplicacion, que garantice el suministro seguro y suficiente.

e Saneamiento y depuracion de aguas residuales: Es necesario un sistema adecuado
para la evacuacion y depuracion. En ausencia de red publica, el sistema individual
(como fosas sépticas, pozos filtrantes o estaciones compactas) debe estar homologado
y contar con contrato de mantenimiento, asegurando su funcionamiento correcto y la

no afeccion al medio ambiente.

En cuanto a las edificaciones destinadas a uso residencial, el articulo 407 afiade exigencias

especificas de habitabilidad:
o Disponer, al menos, de una estancia principal, cocina y aseo independiente.
¢ No se permite que los dormitorios se ubiquen en sétanos.

e Las estancias habitables deben contar con iluminacion y ventilacién natural directa

desde el exterior o desde patios interiores, salvo bafios y espacios auxiliares.

En lo relativo a la acreditacién documental, el articulo 406 del RGLALISTA regula el contenido
técnico minimo que debe aportarse para el reconocimiento de la situacion de AFO. Dicha

documentacion, que debe ser elaborada por técnico competente, incluye:
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o Identificacién del inmueble, incluyendo datos catastrales y registrales o, en su defecto,

su localizacién georreferenciada mediante plano oficial.

e Determinacion de la clase y categoria del suelo, tanto en la fecha de terminacion de
las obras como en el momento de la solicitud, segun el planeamiento vigente y el

anterior.

e Acreditacidon de la fecha de finalizacién de |la obra, mediante certificado técnico o

documentacion fehaciente.

e Descripcion técnica del edificio, especificando superficie construida, numero de

plantas, uso actual, técnicas y materiales empleados.

e Certificado técnico justificativo, acreditando el cumplimiento de las condiciones

minimas de seguridad y salubridad conforme al articulo 407.

e Informacién sobre la situacién parcelaria, indicando si la edificacién forma parte de
una parcelacion urbanistica y, en tal caso, identificando la parcela concreta mediante

certificacién municipal, notarial o técnica.

e Declaracién responsable del titular, en la que se manifieste la inexistencia de
procedimientos sancionadores o penales en curso. En caso contrario, deberan

identificarse expresamente.

En definitiva, la figura del AFO constituye una respuesta normativa de caracter excepcional,
cuyo objeto es dotar de un marco juridico limitado a aquellas edificaciones irregulares que,
por el transcurso del tiempo, han quedado fuera del alcance de las potestades administrativas
de restablecimiento. No obstante, su aplicacién estd sujeta a estrictas condiciones técnicas,

temporales y territoriales.

El procedimiento de reconocimiento no tiene efectos legitimadores ni regularizadores de la
actuacién urbanistica original y, por tanto, no supone legalizacién alguna. Su finalidad es
exclusivamente garantizar un minimo de seguridad juridica, funcionalidad y control sobre
edificaciones que, de otro modo, permanecerian en un estado de indefinicion normativa

permanente, con riesgos para el medio ambiente, el territorio y la salud publica.
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5. Efectos Juridicos de la Declaracion de Asimilado a fuera de
ordenacion

Los efectos juridicos asociados al reconocimiento de una edificacién como asimilada a fuera
de ordenacion se regulan en el articulo 174 de la LISTA, y en el articulo 410 del REGLALISTA.
Estos preceptos delimitan las consecuencias que se derivan del reconocimiento administrativo
de esta situacion, una vez constatado que ha transcurrido el plazo legalmente previsto para

ejercer la potestad de restablecimiento de la legalidad urbanistica.

La declaracidon de AFO no convalida la edificacién ni le otorga la condicidén de legal. Tampoco
supone el archivo de eventuales procedimientos administrativos o judiciales ya iniciados por
infracciones anteriores. En realidad, se trata de un régimen de tolerancia condicionada que
reconoce la imposibilidad de adoptar medidas de restauracién por caducidad del
procedimiento, pero que mantiene la edificacion en situacién contraria al planeamiento,

permitiendo su conservacidn unicamente bajo estrictas condiciones.

Conforme al articulo 410.4 del REGLALISTA, la edificacidon podra mantenerse si no se realizan
actuaciones que impliquen un agravamiento de su impacto urbanistico. Solo se admiten
intervenciones de conservacién, reparaciéon o adecuacion motivadas por razones de

salubridad, seguridad, habitabilidad o accesibilidad.

Tales intervenciones deben ser compatibles con el planeamiento vigente y no pueden suponer
un aumento de volumen, de ocupacion o de intensidad del uso. Requieren, ademas, la
correspondiente licencia o, en los casos expresamente previstos, una declaracién

responsable.

Desde el punto de vista jurisprudencial, el Tribunal Supremo ha delimitado el alcance de los
efectos del reconocimiento AFO. En la Sentencia nim. 1470/2022, de 10 de noviembre
(recurso de casacion 110/2022), se abordd la cuestion de si la ejecucion de obras no
permitidas en una edificacion en situacién AFO comportaba necesariamente la pérdida de la

caducidad previamente ganada.

El Alto Tribunal concluyé que no es posible reactivar la potestad de restablecimiento de la

legalidad urbanistica respecto de las obras prescritas, por el solo hecho de ejecutar nuevas
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obras que exceden los limites legales del régimen AFO. Estas obras pueden ser sancionadas
por si mismas como infraccién nueva, pero no afectan a la situacion consolidada de la

edificacion original.

Este razonamiento fue ratificado por la Sentencia nim. 61/2024, de 17 de enero (recurso de
casacion 3642/2022), en la que se afirma que la Administracion solo podra actuar respecto de
las nuevas obras, pero no ordenar la demolicién del conjunto edificado cuando este ya ha
guedado fuera del alcance de su potestad de restablecimiento de la legalidad por el transcurso

del tiempo.

Debe tenerse en cuenta que esta jurisprudencia no surge de un planteamiento meramente
abstracto, sino de situaciones reales en las que la respuesta administrativa resultaba
manifiestamente desproporcionada. Por ejemplo, algunos Ayuntamientos han ordenado la
demolicion completa de edificaciones con reconocimiento AFO por la ejecucion de pequeias
obras accesorias o de ampliacion marginal —como la construccion de un porche o la

instalacidon de una pérgola—, realizadas sin titulo urbanistico habilitante.

En estos casos, los tribunales han considerado que sancionar la totalidad de la edificacidn,
incluyendo la parte consolidada por caducidad, viola el principio de proporcionalidad, al
implicar una medida claramente excesiva respecto a la infraccion cometida. Estas resoluciones
confirman que el ejercicio de la potestad para el restablecimiento de la legalidad urbanistica
debe ceiirse a los limites temporales y materiales legalmente establecidos, sin que la
Administracion pueda eludirlos mediante interpretaciones extensivas que comprometan los

derechos consolidados del administrado.

En relacion con los cambios en el uso del inmueble —como, por ejemplo, convertir un almacén
agricola en vivienda, o instalar un pequefio taller—, pero Unicamente si el nuevo uso es
compatible con el planeamiento vigente. Es decir, el uso pretendido debe estar expresamente
permitido para esa zona y tipo de suelo. El reconocimiento AFO no genera por si solo un
derecho al cambio de uso, por lo que sera el Ayuntamiento quien valore, caso por caso, si el

uso propuesto es admisible.

Cuando la edificacién irregular se encuentra dentro de una parcelaciéon, el reconocimiento
AFO puede aplicarse no solo al edificio, sino también a la parcela donde se ubica. En este caso,

debe senalarse con claridad la superficie y los linderos reales de la parcela afectada. Esta
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delimitacion es especialmente importante en parcelaciones donde existen varias
construcciones sobre una misma finca registral o catastral —algo frecuente en suelo rustico—
, Ya que evita confusiones sobre qué parte concreta del terreno estd sujeta a este régimen.
Ademas, permite acotar el alcance de las restricciones urbanisticas aplicables y evitar que

otras parcelas proximas queden indebidamente incluidas.

En suelo rustico, el reconocimiento AFO puede producir efectos similares a una licencia
urbanistica para casos muy especificos, como las segregaciones de suelo ligadas a
explotaciones agrarias reguladas en la Ley 19/1995, de Modernizacion de las Explotaciones
Agrarias. No obstante, estos efectos estan sujetos a plazo: si no se formaliza la escritura

publica correspondiente, la declaracion perdera validez por caducidad.

Por ultimo, es importante destacar que una edificacidon en situacién AFO puede venderse
legalmente. Sin embargo, quien la adquiere asume las limitaciones que conlleva esta
situacidn. El nuevo propietario no tiene derecho automatico a conectarse a servicios publicos
como el agua, la luz o el saneamiento —excepto en casos muy justificados, como razones
sanitarias—, ni puede exigir que el inmueble sea incorporado al planeamiento urbanistico

como si fuera legal.

Tal como explica la doctrina especializada, “el régimen juridico del fuera de ordenacidn y del
AFO no implica su integracion en la legalidad urbanistica, sino su sujecidn a un marco limitativo
gue no genera derechos urbanisticos plenos” (Fernandez-Esteban, 2021, p. 3). Por eso, tanto
notarios como registradores deben reflejar expresamente esta circunstancia en las escrituras

de compraventa.
6. Causas y contexto de la situacion de asimilado a fuera de

ordenacion en Andalucia

La figura de la situacion de AFO encuentra su justificacion en una realidad compleja: la
existencia generalizada de construcciones ejecutadas sin titulo habilitante o en contra del
planeamiento urbanistico, respecto de las cuales han transcurrido los plazos para ejercer la

potestad para el restablecimiento de la legalidad.
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Estas edificaciones, al no poder ser demolidas, generan una situacién anémala desde el punto
de vista juridico y urbanistico. El origen del régimen aplicable a estos supuestos se remonta a
la jurisprudencia del Tribunal Supremo, que ya en los aflos ochenta comenzé a delimitar un

tratamiento especifico para estas construcciones.

La Sentencia del Tribunal Supremo de 5 de diciembre de 1987 constituye un hito doctrinal en
la evolucidn del tratamiento juridico de las edificaciones ilegales consolidadas. En ella, el Alto
Tribunal analiza el caso de una construccién ejecutada sin licencia urbanistica en suelo rustico,
respecto de la cual la Administracién no ejercid, en tiempo oportuno, su potestad para el
restablecimiento de la legalidad urbanistica mediante la correspondiente orden de

demolicion.

Ante esta situacion, el Tribunal concluye que, una vez caduca dicha potestad, la edificacién
debe ser considerada como una realidad factica persistente, aunque carente de cobertura
legal. A falta de una normativa especifica aplicable, se recurre por analogia al régimen de fuera
de ordenacién, dado que tanto en las edificaciones legalmente construidas que devienen
disconformes como en las construidas ilegalmente y no demolidas, concurre un mismo efecto:
la imposibilidad de integrar la edificacion en el planeamiento ni de eliminarla. No obstante, el
Tribunal advierte que esta aplicacidn analdgica debe realizarse con las debidas limitaciones,

atendiendo a la ilicitud originaria del acto constructivo.

Desde una perspectiva de coherencia normativa y equidad, el Tribunal rechaza que una
edificacion ilegal desde su origen pueda quedar en mejor posicién juridica que otra
inicialmente legal pero afectada por una modificacién posterior del planeamiento. En palabras
expresas de la sentencia, “resultaria absurdo que obras ilegales ab initio fueran de mejor
condicién que las hechas legalmente, aunque con posterioridad a su ejecuciéon hayan

devenido fuera de ordenacion” (FJ 4.9).

En consecuencia, se justifica la sujecion de estas construcciones a un régimen restrictivo,
equiparable en ciertos aspectos al de fuera de ordenacidn, especialmente en lo que respecta
a los limites de uso y a la imposibilidad de realizar obras sustanciales, lo que sienta una base
interpretativa que influird directamente en la futura configuracién normativa de la situacién

de asimilado a fuera de ordenacion.
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Este criterio jurisprudencial permitié abrir camino a un tratamiento juridico especifico para
aquellas situaciones en las que, pese a haberse cometido una infraccion urbanistica, la
Administracidon ya no podia intervenir mediante medidas para el restablecimiento de la

legalidad por haber transcurrido el plazo legalmente establecido.

La doctrina sentada por el Tribunal Supremo fue posteriormente asumida y estructurada
dentro del derecho urbanistico andaluz. Aunque la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de
Ordenacién Urbanistica de Andalucia (LOUA), no regula expresamente la figura del asimilado
a fuera de ordenacién, su Disposicion Adicional Primera reconoce la existencia de
construcciones no legalizables pero que tampoco pueden ser objeto de demolicidn, por haber

transcurrido el tiempo legal para adoptar medidas de restauracion.

No obstante, fue el Reglamento de Disciplina Urbanistica de Andalucia, aprobado mediante el
Decreto 60/2010, de 16 de marzo, el que introdujo formalmente la figura del AFO en su
articulo 53, dotandola de un marco normativo claro. Este precepto configuré el AFO como un
régimen juridico especifico aplicable a edificaciones construidas al margen de la legalidad
urbanistica y respecto de las cuales ya no resulta posible ejecutar la demolicidn, bien por el
transcurso del plazo previsto para ejercer la potestad administrativa de proteccion de la

legalidad, bien por imposibilidad material.

El AFO no equivale a una legalizacidn, ni supone la integracion plena de la edificacién en el
planeamiento urbanistico. Se trata de una solucidn excepcional y restrictiva que permite el
mantenimiento limitado de estas construcciones, bajo condiciones estrictas de seguridad,
salubridad y conservacién. El régimen prohibe expresamente cualquier obra que implique
aumento de volumen, mejora del valor expropiatorio o transformacién sustancial del
inmueble. Ademas, su eficacia queda supeditada a la declaracidn expresa del ayuntamiento y
asuinscripcidon en el Registro de la Propiedad, lo que otorga publicidad a la situacién y delimita

con precision sus efectos frente a terceros.

Tal como han sefialado Jordano Fraga y otros autores, el AFO responde a una légica de
contencién y no de fomento. Su finalidad es “establecer un uso restringido del inmueble”, sin
convalidar la infraccidn, ni legitimar la situacidn creada por el incumplimiento del orden
urbanistico. Se trata de una solucion pragmatica para regularizar minimamente una realidad

consolidada que escapa al control sancionador ordinario (Jordano Fraga et al., 2015, p. 1669).
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En definitiva, el AFO constituye una evolucion del régimen clasico de fuera de ordenacién
hacia una férmula mads flexible, desarrollada reglamentariamente, que responde a la
necesidad de afrontar con realismo las limitaciones operativas de la disciplina urbanistica,
especialmente en territorios afectados por una expansion masiva de construcciones
irregulares en suelo no urbanizable. No se trata de un mecanismo de recompensa, sino de una
forma de reconocimiento juridico minimo de situaciones irreversibles, que permite preservar
un cierto orden y seguridad juridica en contextos donde la restauracion plena de la legalidad

ya no es viable.

6.1. Factores que contribuyen a la proliferacion de las edificaciones fuera de

ordenacion en suelo rustico

La extension de edificaciones irregulares en situaciéon de AFO en Andalucia, particularmente
en suelo rustico, no puede entenderse como una anomalia puntual o marginal del sistema,
sino como un fendmeno estructural vinculado a la ocupacién informal del territorio. Su
proliferacién obedece a una combinacién de factores sociales, econdmicos, institucionales,
territoriales y culturales que, durante décadas, han desbordado los mecanismos tradicionales

de control urbanistico previstos por el ordenamiento.

Las primeras construcciones ilegales comenzaron a consolidarse en un contexto marcado por
la debilidad o incluso la inexistencia de disciplina urbanistica efectiva. En muchos municipios
—especialmente pequefios o con recursos técnicos y humanos limitados— la normativa
urbanistica no se aplicaba con eficacia, lo que permitié la ejecucién generalizada de
edificaciones en suelo no urbanizable sin contar con licencia urbanistica ni ajustarse al
planeamiento. Esta omisién del deber de proteccion y control generd una percepcion social

de impunidad que acabé institucionalizandose como una practica informalmente tolerada.

A este déficit institucional se sumd una creciente presidn social por acceder a la vivienda. El
elevado precio del suelo urbano, unido a la insuficiencia de politicas publicas para garantizar
un parque residencial asequible, condujo a muchas familias a recurrir a la autoconstruccién
sobre parcelas rusticas, a menudo procedentes de parcelaciones ilegales. Aunque ajena a la
legalidad, esta via se consoliddé como una alternativa habitacional funcional, socialmente

normalizada e incluso tacitamente aceptada por determinadas administraciones locales.

40



Maria Minerva Garcia Serrano
El régimen de asimilado a fuera de ordenacion en las edificaciones en suelo rustico en Andalucia

Ademas, la expectativa de una futura regularizacién —alentada por precedentes legislativos
ambiguos, mensajes institucionales poco claros y una aplicacién excesivamente flexible del
régimen del AFO— actud como incentivo adicional. En algunos casos, la interpretacién laxa
del AFO generd la percepcidn erronea de que se trataba de una etapa previa hacia la

legalizacion, promoviendo nuevas construcciones al margen del planeamiento.

Otro factor relevante ha sido la inestabilidad normativa del planeamiento urbanistico y la
complejidad del marco regulador. Muchas edificaciones que eran conformes a la legalidad en
el momento de su construccion han pasado a encontrarse fuera de ordenacion como
consecuencia de modificaciones posteriores del planeamiento general, o por la entrada en
vigor de nuevas normas sectoriales, lo que ha dejado a numerosos inmuebles en un limbo

juridico dificil de resolver por los cauces ordinarios.

A todo ello se suma un componente cultural y de desconocimiento: amplios sectores de la
poblacién —especialmente en el medio rural— carecen de formacién urbanistica y no son
plenamente conscientes del alcance juridico, ambiental o territorial de sus actuaciones.
Persiste asi una cultura territorial arraigada en la ocupacion directa del suelo como recurso
inmediato, ajena a los criterios técnicos y legales que estructuran el modelo de ordenacion

del territorio.

En esta linea, la literatura especializada ha puesto de relieve las limitaciones estructurales del
modelo urbanistico andaluz. Segun Valdivia (2018, pp. 11-13), la autoconstruccion en suelo
no urbanizable se ha convertido en una practica extendida y persistente como via informal de
acceso a la vivienda ante la incapacidad del planeamiento para ofrecer alternativas reales,

especialmente en municipios rurales con escasa capacidad institucional.

Un punto de inflexidn reciente lo marca la entrada en vigor de la LISTA, que ha reformulado
el sistema de disciplina urbanistica, introduciendo una redistribucion competencial
significativa. A diferencia del régimen anterior —que atribuia exclusivamente a los
ayuntamientos la potestad de restablecimiento de la legalidad urbanistica—, la LISTA y el
RGLALISTA habilitan a la Junta de Andalucia para intervenir por via de sustitucién en supuestos

de inactividad municipal.

El articulo 373 del RGLALISTA dispone que:“Cuando un municipio incurra en inactividad en el

ejercicio de las acciones declarativas y ejecutivas para el ejercicio de la potestad de
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restablecimiento de la legalidad [...] la Comunidad Auténoma podra asumir por sustitucién

dichas competencias.”

Esta reforma competencial ha tenido efectos tangibles. Segun datos publicados en 2024 por
la Junta de Andalucia y recogidos en medios de comunicacién, durante el primer afio de
aplicacion de la LISTA se paralizaron 343 construcciones ilegales —frente a las 45 del afo
anterior— y se precintaron 644 parcelas destinadas a edificaciones en suelo rustico o
especialmente protegido. Asimismo, se impusieron sanciones por un valor superior a tres
millones de euros, lo que evidencia un cambio sustancial en la respuesta institucional frente

a la expansidén de las construcciones irregulares.

En conjunto, todos estos elementos explican por qué el AFO se ha consolidado como un
instrumento juridico recurrente para otorgar un estatuto juridico minimo a edificaciones que,
por haber transcurrido el plazo de seis afios para la adopcién de medidas de restablecimiento
conforme al articulo 153.1 de la LISTA, no pueden ser objeto de demolicidén, pero tampoco
legalizadas. No se trata de un régimen habilitante ni de una férmula de integracion plena en
la legalidad, sino de una figura excepcional de contencién que busca evitar el colapso del
sistema de disciplina urbanistica, al tiempo que ofrece unas garantias minimas de seguridad,

salubridad y funcionalidad.

La figura del AFO, aunque normativamente consolidada, sigue siendo reciente en términos
operativos. Su aplicacion requiere una adaptacién constante a las dindmicas territoriales y
sociales en las que se inserta. En la medida en que se generaliza su uso, se hace necesario
revisar y perfeccionar sus mecanismos procedimentales, reforzar su control técnico y clarificar
sus efectos juridicos, para garantizar su coherencia con los principios fundamentales del

derecho urbanistico y evitar que derive en una via encubierta de regularizacién generalizada.

En este sentido, el futuro del AFO debe enmarcarse en una estrategia integral que combine
su aplicacién puntual con politicas publicas de prevencion, educacion ciudadana, mejora del
planeamiento y fortalecimiento institucional. Solo a través de una actuacién coordinada y
decidida en todos estos frentes serd posible reducir la dependencia de figuras excepcionales
y avanzar hacia un modelo de ocupacion del territorio mas sostenible, justo y conforme con

la legalidad urbanistica vigente.
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6.2. El papel de la especulacion inmobiliaria y el desarrollo no regulado

La figura del AFO, concebida originariamente como una solucién juridica excepcional para
edificaciones irregulares consolidadas —es decir, aquellas respecto de las cuales ya no es
posible ejercitar medidas de restablecimiento de la legalidad por haber transcurrido el plazo
previsto en el articulo 153.1 de la LISTA—, ha derivado en ciertos contextos en un uso
instrumental que distorsiona su finalidad original. En lugar de actuar como medida de
contencidén ante situaciones heredadas, en algunos entornos territoriales se ha interpretado
y utilizado como un mecanismo de anticipacidn juridica con capacidad para legitimar practicas

constructivas al margen del planeamiento.

Esta desviacién se ha manifestado con particular intensidad en el ambito del suelo rustico,
histéricamente mas expuesto a procesos de ocupacion informal debido a la debilidad
estructural de los controles urbanisticos y al escaso despliegue efectivo de las politicas de
disciplina. En este contexto, el régimen del AFO ha sido percibido por determinados agentes
—no siempre guiados por necesidades habitacionales reales— como una via “aceptable” de
regularizacién diferida, facilitando procesos especulativos bajo el supuesto de que,
transcurrido el plazo de seis afios sin intervencion administrativa, la edificaciéon quedara

consolidada juridicamente y a salvo de la demolicién.

La presidn derivada del acceso limitado a vivienda asequible, sumada a un mercado urbano
caracterizado por la escasez de suelo y el encarecimiento del metro cuadrado, ha propiciado
que la autoconstruccion en suelo no urbanizable se haya convertido en una opcidn funcional,
aunque juridicamente inviable, para muchas familias. Pero mas alla de este fendmeno de
necesidad, cabe destacar la proliferacion de construcciones con fines especulativos,
promovidas por quienes han encontrado en el AFO una expectativa de tolerancia institucional

gue permite rentabilizar inversiones a medio plazo.

Este efecto perverso ha sido favorecido por una aplicacion desigual, e incluso inoperante, de
los instrumentos de disciplina urbanistica. Tanto las sanciones como las d6rdenes de
demolicion han sido en muchos casos inexistentes, lentas o ineficaces, generando una
sensacion de impunidad y de consolidacidn tacita de lo ilegal. La falta de una estrategia publica
clara, coherente y dotada de medios suficientes en materia de prevencion, inspeccion y

restitucion de la legalidad ha facilitado que el AFO, lejos de mantenerse como una solucién
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excepcional y finalista, sea percibido como una via alternativa de normalizacién de situaciones

ilegales.

Uno de los fendmenos mas representativos de esta dinamica lo constituyen las parcelaciones
ilegales. Estas fracciones de suelo, generalmente carentes de servicios urbanisticos y
ejecutadas al margen del planeamiento, son comercializadas con la promesa implicita de que
las construcciones que se levanten sobre ellas podrdn acogerse en el futuro al régimen de
AFO. Aunque esta posibilidad no esta avalada legalmente, ha circulado ampliamente como
mensaje informal, generando una falsa sensacién de seguridad juridica que alimenta un

mercado paralelo de suelo y vivienda, al margen del sistema de ordenacién territorial.

Como advierten Jordano Fraga et al. (2020, p. 26), la expansion descontrolada de esta
percepcion puede generar un "efecto llamada" que desvirtie por completo la funcidn del AFO.
En lugar de actuar como un mecanismo de cierre excepcional para situaciones irrecuperables
desde el punto de vista juridico, el AFO pasaria a ser entendido como una suerte de
legalizacion diferida, minando asi la funcidn disuasoria del derecho urbanistico y

comprometiendo la credibilidad institucional.

En este sentido, se constata como la figura del AFO ha sido utilizada de forma oportunista en
determinados contextos para dar cobertura a intereses puramente especulativos,
desvinculados de cualquier finalidad de interés general o necesidad residencial real. Este
fendmeno ha sido particularmente visible en Andalucia, donde amplias zonas de suelo rustico
han sido objeto de procesos irregulares de ocupacion, generando un mercado informal que
revaloriza estas parcelas no por su adecuacion al planeamiento, sino por la expectativa —
frecuentemente alentada por precedentes institucionales ambiguos— de que, con el tiempo,

seran toleradas o incluso reconocidas.

Organizaciones como Ecologistas en Accidn y la Asociacién de Defensa del Territorio de
Almeria (ADTA) han advertido en diversos informes de que esta expectativa ha consolidado
un sistema paralelo de produccién de vivienda basado en la especulacion, la debilidad del
control publico y la erosién del principio de legalidad urbanistica (Ecologistas en Accion, 2023;
ADTA, 2023). Se trata, en definitiva, de un modelo que subvierte el sentido del planeamiento,

desplazando su funcion organizadora por una légica estrictamente econdmica e individualista.
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Frente a esta situacion, preservar el caracter restrictivo y excepcional del AFO exige reforzar
su disefio normativo, pero también implementar politicas publicas activas en materia de
prevencion, inspeccidon y sancidn. Resulta imprescindible que la figura del AFO no se convierta
en un incentivo para nuevas actuaciones irregulares, sino que mantenga su naturaleza de
solucién juridica residual, aplicable solo cuando concurren todas las condiciones legales

previstas en la LISTA y el RGLALISTA.

Solo mediante una accion institucional decidida, que combine la actuacién coordinada entre
administraciones, la provisidn de alternativas habitacionales, el endurecimiento del régimen
sancionador y una estrategia clara de comunicacion publica sobre los limites del AFO, sera
posible evitar su instrumentalizacion como herramienta de blanqueo urbanistico. En caso
contrario, el ordenamiento quedara seriamente debilitado, y con él, la capacidad del sistema
urbanistico para asegurar un modelo de ocupacidon del territorio racional, sostenible y

conforme al interés general.
7. El regimen de asimilado a fuera de ordenacion y la tension
entre desarrollo urbanistico irregular y proteccion del suelo

rustico en Andalucia

Andalucia ha experimentado en las Ultimas décadas un intenso proceso de expansion urbana
dispersa en suelo rustico, marcado por la proliferacién de construcciones irregulares al
margen del planeamiento, muchas de las cuales acaban consolidandose con el paso del
tiempo al no ser posible ejercer medidas de restablecimiento de la legalidad, al haber
transcurrido el plazo legal del que dispone la administracidn para su ejercicio sin que se haya
actuado. Este tipo de desarrollos son un claro ejemplo de lo que algunos expertos califican
como un "tsunami urbanistico" (Garcia-Bellido, 2005, citado en Lépez-Casado y Mulero, 2021,
p. 172), ya que implican un modelo territorial fragmentado y no integrado en una ordenacién

racional del territorio.

La proliferacidn de edificaciones ilegales en suelo rustico no solo constituye una infraccion del
ordenamiento urbanistico, sino que ha propiciado una ocupacion del territorio desordenada,

ajena a cualquier planificacion racional. Muchas de estas construcciones se han levantado
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sobre parcelas fraccionadas sin control administrativo, configurando asentamientos dispersos

y de dificil integracion en una estructura territorial coherente.

En 2016 se estimaba que en Andalucia existian unas 300.000 edificaciones en situacion
irregular, lo que confirma que no se trata de una realidad marginal, sino de un fendmeno de
gran escala que ha adquirido cardacter estructural dentro del modelo urbanistico andaluz

(Benot, 2016; Lopez-Casado y Mulero, 2021, p. 173).

El desarrollo de viviendas, instalaciones recreativas u otras edificaciones en terrenos
destinados a funciones agrarias o ecolégicas supone una alteracién sustancial del uso previsto
para estos espacios. En lugar de conservar sus valores ambientales o productivos, estos suelos
pasan a albergar usos urbanos no previstos, con impactos dificilmente compatibles con el

entorno natural.

Aunque muchas de estas construcciones son posteriormente reconocidas en situacion de AFO,
lo que permite su mantenimiento dentro de ciertos limites legales, esta declaracién no
garantiza una gestién ambiental adecuada ni favorece su integracién en un modelo territorial

coherente y sostenible.

Desde una perspectiva ecoldgica, el AFO puede perpetuar dindmicas lesivas para el entorno,
como la fragmentacidén del paisaje, la presidn sobre recursos hidricos o el uso impropio de
suelos agricolas o forestales. En el Decreto-ley 3/2019, de 24 de septiembre, de medidas
urgentes para la adecuacion ambiental y territorial de las edificaciones irregulares en la
Comunidad Auténoma de Andalucia, consta que, en el afio 2009 se estimaban alrededor de
500.000 edificaciones sobre suelo no urbanizable, de las que unas 300.000 estarian en
situacidn irregular, y aproximadamente una cuarta parte habrian accedido al régimen de

AFO?.

2 En la Exposicién de motivos del citada norma se establece: “De los datos obtenidos para la elaboracién del
«Analisis- diagndstico de la ocupacién edificatoria en el suelo no urbanizable de Andalucia», en mayo de 2009
por la Consejeria con competencias en materia de urbanismo, y de analisis aproximativos del territorio andaluz
en desarrollo de los distintos Planes Generales de Inspeccion, plasmados en informacién georeferenciada de la
actividad inspectora durante el periodo 2009 -2019, se puede concluir que de un total de unas 500.000
edificaciones existentes en suelo no urbanizable en Andalucia, alrededor de 300.000 edificaciones son

irregulares, de las cuales tan sélo han sido declaradas en asimilado a fuera de ordenacién y por consiguiente han
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Estas edificaciones, aun cuando se reconoce su situacién mediante el AFO, no siempre relinen
las condiciones técnicas, sanitarias o ambientales exigidas por la ordenacion urbanistica, lo
que dificulta la gestion eficiente del territorio y compromete la conservacién de sus valores
ecoldgicos. La implantacidon de infraestructuras, el consumo de recursos, la fragmentacién del
paisaje o la contaminacidn son algunos de los efectos que se asocian habitualmente a estos
desarrollos irregulares. La situacion se agrava cuando estas edificaciones se convierten en
residencias habituales, ya que generan demandas de servicios basicos —agua, saneamiento,
residuos— sin contar con redes adecuadas, derivando en soluciones precarias o sobrecarga

de infraestructuras existentes.

Los procedimientos para reconocer edificaciones en situacién de asimilado a fuera de
ordenacion no estan obligados a incorporar una evaluacién ambiental estratégica ni a prever
una planificacion especifica de las infraestructuras necesarias. Esto se debe a que el
reconocimiento AFO no se tramita como un instrumento de planeamiento, sino como un
procedimiento administrativo individualizado que tiene como Uunico fin reconocer la
imposibilidad de restablecer la legalidad urbanistica por el transcurso del plazo legal. Al no
tratarse de una figura orientada a ordenar el territorio ni a modificar usos del suelo, no exige

el mismo nivel de evaluacion o planificacién que otros mecanismos urbanisticos.

Esto implica que la regularizacidon se limita al ambito juridico-urbanistico, sin considerar de
forma integral los efectos ambientales o la capacidad real del entorno para asumir los servicios
requeridos por estas edificaciones. En consecuencia, pueden mantenerse situaciones de
elevada fragilidad ecoldgica, sobre todo en areas rurales mal dotadas o ambientalmente
sensibles. Tal como advierten Lopez-Casado y Mulero (2021, p. 178), se han producido casos
en los que la incorporacién de viviendas irregulares a este régimen ha derivado en una mayor
presion sobre acuiferos, suelos agricolas o ecosistemas locales, comprometiendo Ia

sostenibilidad del entorno.

podido acceder a los suministros basicos en condiciones minimas de seguridad y salubridad, un 26% de dichas
viviendas. Cuestiones de salubridad, con la creciente contaminacién de los acuiferos, de seguridad o de
enganches ilegales de energia, entre otros, son los que estdn marcando el devenir de estos ambitos en los que

la ingente aglomeracién y el crecimiento de edificaciones parecen no tener limite alguno”.
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El régimen de asimilado a fuera de ordenacién AFO surge como respuesta a la inaccién de la
administracion y a la necesidad de dar cobertura juridica a edificaciones irregulares que, con
el paso del tiempo, han quedado consolidadas. No debe entenderse como una figura negativa,
sino como un instrumento legal necesario para gestionar situaciones urbanisticas complejas y
evitar soluciones drasticas, como la demolicidon de construcciones que forman parte ya del

paisaje territorial y social.

No obstante, su aplicacion practica esta evidenciando importante deficiencia, especialmente
en lo relativo a la sostenibilidad ambiental. Por ello, esta figura debe evolucionar hacia una
herramienta eficaz de gestidn territorial al servicio de un urbanismo mas sostenible. Para
lograrlo, es imprescindible que el AFO se complemente con evaluaciones ambientales,
previsiones de infraestructuras bdsicas y medidas que permitan equilibrar el reconocimiento

de lo ya construido con la necesidad de proteger y ordenar adecuadamente el territorio.
8. Propuestas para una evolucion sostenible del régimen del

AFO en suelo rustico

El régimen del AFO constituye una figura relativamente reciente en el ordenamiento
urbanistico andaluz, concebida como un mecanismo excepcional, de caracter finalista y
reactivo, para afrontar situaciones consolidadas por el transcurso del plazo del que dispone la
Administracion para ejercer su potestad de restablecimiento de la legalidad urbanistica. Tal
como se recoge en la LISTAy en el RGLALISTA, el AFO no legaliza edificaciones irregulares, sino
que permite, bajo condiciones estrictas, su mantenimiento limitado en el tiempo,

garantizando al menos unas condiciones minimas de seguridad, salubridad y habitabilidad.

No es el AFO lo que favorece la consolidacion de las edificaciones irregulares, sino la inaccién
administrativa, la falta de control preventivo, la escasa aplicacion de medidas sancionadoras
y de restablecimiento de la legalidad urbanistica, y el bloqueo institucional. Uno de los
factores determinantes de esta situacion es la debilidad estructural de muchos municipios,
gue carecen de medios técnicos y humanos suficientes para ejercer con eficacia sus
competencias urbanisticas. A ello se suma, con frecuencia, una falta de voluntad politica
derivada de la proximidad social entre los cargos electos y la poblacién local, lo que

desemboca en una inactividad crdnica frente a la infraccion urbanistica.
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Para que la figura del AFO mantenga su caracter excepcional y no derive en una via estructural
de regularizacion encubierta, es imprescindible intervenir sobre las causas que originan la
proliferacién de edificaciones irregulares. Esto requiere actuar en las fases iniciales del
proceso edificatorio, reforzando las capacidades de control urbanistico preventivo. En
particular, resulta fundamental reforzar la deteccidon temprana de actuaciones ilegales, dotar
a las administraciones locales de medios técnicos y humanos suficientes, y aplicar de forma

rigurosa y sostenida los instrumentos de disciplina urbanistica.

Solo a través de este enfoque proactivo sera posible impedir que las construcciones ilegales
se consoliden por la mera inactividad administrativa y el transcurso del tiempo. Solo de este
modo, se puede reforzar la eficacia del control urbanistico y garantizar la adopcion de medidas
correctoras adecuadas, evitando que el AFO se convierta en un recurso ordinario para

legitimar situaciones contrarias al ordenamiento juridico.

En este contexto, el articulo 373 del RGLALISTA introduce una previsidn relevante: permite a
la Junta de Andalucia actuar por sustitucion en los casos de inactividad municipal en el
ejercicio de la potestad de restablecimiento de la legalidad. Esta habilitacién, inédita en el
régimen anterior, constituye un avance potencialmente transformador, al permitir que la
Comunidad Auténoma intervenga directamente cuando los municipios no actuen, reforzando

asi la eficacia del sistema y disuadiendo practicas irregulares.

No obstante, incluso con una mejora sustancial de los mecanismos de prevencion y control
urbanistico, resulta inviable una actuacion anticipada en la totalidad de los supuestos. La
complejidad del fendmeno de las edificaciones irregulares, unida a las limitaciones
estructurales y de medios que afectan a muchas administraciones locales, hace que la
deteccion y sancion de todas las actuaciones ilegales no siempre sea posible ni eficaz. En este
contexto, la figura del AFO sigue siendo necesaria como instrumento excepcional para dar
respuesta a situaciones consolidadas por el transcurso del tiempo y la caducidad de la accién

de restablecimiento de la legalidad urbanistica.

Sin embargo, la experiencia acumulada en la aplicacion del régimen del AFO evidencia la
necesidad de avanzar hacia un modelo mas coherente con los principios de sostenibilidad

ambiental, proteccién del paisaje y respeto al interés general. Aunque el AFO cumple una
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funcidn util al evitar el deterioro de edificaciones irregulares que no pueden ser demolidas, su

actual configuracion normativa presenta importantes carencias.

En particular, el reconocimiento AFO no exige condiciones formales de adecuaciéon ambiental
ni integracidn paisajistica, mas alla de la verificacidon de la inexistencia de riesgos y del
cumplimiento de requisitos técnicos basicos. Esta ausencia de exigencias especificas

representa una oportunidad de mejora normativa.

Reconociendo su valor como mecanismo de cierre ante una realidad consolidada y de dificil
resolucion, resulta oportuno reformular el régimen del AFO desde una perspectiva mas
exigente y comprometida con el medio ambiente. Su aplicacion deberia supeditarse al
cumplimiento de criterios basicos de compatibilidad ambiental, territorial y paisajistica,
especialmente en ambitos de suelo rustico, donde concurren con frecuencia valores
ecoldgicos, productivos o paisajisticos que requieren una especial proteccién. Esta
reformulacion contribuiria a preservar el caracter excepcional del AFO, evitando su utilizacién
como instrumento encubierto de regularizacién generalizada, al tiempo que reforzaria su

legitimidad.

En esta linea, se proponen a continuacidn una serie de criterios orientativos de mejora, cuya
finalidad no es imponer cargas desproporcionadas a los titulares, sino encauzar la
permanencia de estas edificaciones hacia estandares minimos de responsabilidad ambiental.
Tales criterios se inspiran en el principio de desarrollo sostenible y en la necesidad de

garantizar una ordenacidn territorial mas coherente con el interés general:
Evaluaciéon ambiental simplificada

Una posible mejora del régimen del AFO seria exigir, de forma obligatoria, una evaluacion
ambiental simplificada antes de reconocer este tipo de situaciones. Esta evaluacién serviria
para analizar si la edificacién puede mantenerse sin causar dafios importantes al medio

ambiente, a los recursos naturales o al paisaje del entorno.

El objetivo seria comprobar si su presencia produce impactos negativos sobre ecosistemas,
suelos agricolas, aguas o la imagen del territorio. En caso de que se detecten efectos
perjudiciales, la declaraciéon del AFO deberia condicionarse a que el propietario adopte

medidas correctoras para reducir o compensar esos impactos.
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Integracion paisajistica obligatoria

Uno de los efectos mas visibles y duraderos del urbanismo irregular es la alteracion del paisaje,
especialmente en zonas rurales o con alto valor paisajistico. Muchas edificaciones acogidas al
régimen del AFO presentan formas, materiales o colores que no se integran con su entorno,
generando un impacto visual negativo y contribuyendo a la degradacién del territorio. Por
ello, una evolucidn mas sostenible del régimen AFO debe incorporar criterios claros de

integracion paisajistica. Para ello, se propone un enfoque gradual:

1. Evaluacion del impacto visual: Como paso previo al reconocimiento del AFO, deberia
exigirse una evaluacién del impacto visual de la edificacién sobre su entorno,
especialmente en suelos de alto valor paisajistico o cultural. Esta evaluacion permitiria
identificar si existen afecciones significativas, valorar su gravedad y determinar si es

posible mitigarlas.

2. Proyecto basico de adecuacidn paisajistica: En aquellos casos en los que la evaluacién
detecte un impacto visual significativo, la declaracion de AFO deberia condicionarse a
la presentacién de un proyecto basico de adecuacién paisajistica. Este documento
estableceria las medidas necesarias para mejorar la integracion de la edificaciéon con

el entorno, tales como:
- Uso de cubiertas vegetales o acabados en tonos tierra y mate.
- Paleta cromatica adaptada al paisaje local.
- Volumenes, formas y proporciones coherentes con la arquitectura tradicional.

Este enfoque permite actuar con proporcionalidad, evitando imponer exigencias innecesarias
en casos donde el impacto visual sea bajo, y asegurando una intervencion eficaz en aquellos
supuestos en que la edificacidn altere de forma notable el paisaje. Asi, el régimen del AFO no
solo se mantendria como instrumento excepcional para regular situaciones consolidadas, sino

gue también contribuiria activamente a mejorar la calidad visual y ambiental del territorio.
Utilizacion de materiales sostenibles y adecuacion constructiva:

En el contexto del régimen del AFO, las obras que pueden autorizarse —ya sea para garantizar

condiciones minimas de seguridad, salubridad o para cumplir con las exigencias establecidas
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en la resolucion administrativa— suponen una oportunidad para aplicar criterios de

sostenibilidad también en el plano constructivo.

Por ello, seria interesante fomentar activamente el uso de técnicas de bioconstruccion y
materiales de bajo impacto ambiental en cualquier intervencién permitida en edificaciones
acogidas al AFO. Esta orientacion no solo responde a los principios de sostenibilidad y
eficiencia, sino que también contribuye a mejorar la integracién paisajistica de estas

construcciones.

El uso de estos materiales favorece una menor huella de carbono en el ciclo completo de la
edificacion, aporta mejor comportamiento térmico y eficiencia energética pasiva, y permite

recuperar saberes constructivos tradicionales coherentes con la identidad del paisaje andaluz.
Eficiencia energética y gestion sostenible de recursos

Las intervenciones autorizables en edificaciones acogidas al régimen de AFO —ya sea para
garantizar condiciones minimas de seguridad y salubridad o para atender requerimientos
administrativos— representan una oportunidad para introducir mejoras sostenibles en el

ambito constructivo.

Aprovechar estas actuaciones para aplicar criterios ambientales no solo es coherente con una
ordenacion territorial mas responsable, sino que refuerza la utilidad del propio régimen AFO

como instrumento excepcional, orientado a la mejora progresiva del entorno edificado.

En este sentido, seria recomendable fomentar el uso de técnicas de bioconstruccion y
materiales de bajo impacto ambiental en las obras permitidas. Estas soluciones reducen la
huella ecoldgica, mejoran el comportamiento térmico de los edificios y permiten recuperar
técnicas tradicionales mas acordes con el paisaje andaluz, especialmente en entornos rurales

o de alto valor ambiental.

Asimismo, podrian incorporarse de forma progresiva medidas de eficiencia energética y

gestion del agua. Por ejemplo:

- La instalacion de sistemas de autoconsumo como paneles solares, siempre que su

impacto visual sea compatible con el entorno.

- Laimplantacién de sistemas sencillos para recoger y reutilizar aguas pluviales o aguas

grises con fines no potables.
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Estas medidas no deberian percibirse como una carga adicional, sino como una via para
reorientar edificaciones irregulares hacia un modelo mas respetuoso con el entorno y alineado
con los principios del desarrollo sostenible y los compromisos ambientales asumidos por

Espaia.
9. Conclusiones

Como conclusién general, el fendmeno de las edificaciones irregulares en Andalucia,
particularmente en suelo rustico, constituye uno de los desafios mds persistentes, complejos
y estructurales del urbanismo contemporaneo en la comunidad. No se trata de una
problematica puntual ni coyuntural, sino de una manifestacién prolongada y generalizada de
ocupacion informal del territorio, que pone en cuestion la capacidad del planeamiento para
articular modelos de crecimiento ordenado, respetuoso con el entorno y ajustado a los

principios de legalidad y sostenibilidad.

Estas practicas, que en muchos casos han derivado en asentamientos dispersos ajenos al
modelo territorial planificado, comprometen directamente la funcionalidad del medio rural,
la proteccion de los valores ecoldgicos, paisajisticos y agricolas del suelo rustico, asi como la
credibilidad institucional del urbanismo como herramienta de ordenacién y gestién del

espacio.

En este contexto, la figura del AFO ha adquirido un papel central como respuesta juridica a
aquellas edificaciones irregulares que han quedado consolidadas por el transcurso del tiempo
y la caducidad del plazo legal para que la Administracion ejercite su potestad de

restablecimiento de la legalidad urbanistica.

Desde su primera formulacion en el Decreto 2/2012, de 10 de enero, hasta su regulacién
actual en la LISTA y el RGLALISTA, el AFO ha evolucionado como un mecanismo excepcional
que, sin convalidar la ilegalidad, ofrece un marco juridico minimo de seguridad, salubridad y
habitabilidad para construcciones ejecutadas sin titulo habilitante. No obstante, esta
funcionalidad, por necesaria que resulte, no debe ocultar las disfunciones que derivan de su
uso inadecuado o descontextualizado, especialmente si se desvirtla su caracter restrictivo y

finalista.
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Ademads, en particular, tras el andlisis de la materia se han alcanzado las siguientes

conclusiones particulares especificas:

Primera. El régimen del AFO presenta importantes limitaciones en su configuracién actual.
Entre las mas relevantes se encuentran la ausencia de exigencias ambientales formales, la
falta de criterios obligatorios de integracidn paisajistica y la posibilidad real de que esta figura
pierda su excepcionalidad y se normalice como una via ordinaria para gestionar situaciones

de irregularidad, debilitando con ello la funcidon disuasoria del ordenamiento urbanistico.

Segunda. Una de las causas fundamentales del uso extensivo del AFO no radica en el
instrumento en si, sino en el contexto institucional en el que se aplica. La inaccidn reiterada
de muchas administraciones locales, derivada tanto de la escasez de medios técnicos y
humanos como de la falta de voluntad politica o de proximidad con los afectados, ha
favorecido la proliferacion de asentamientos informales que, una vez consolidados, son

canalizados a través del AFO.

En este sentido, el articulo 373 del RGLALISTA representa un avance al facultar a la Junta de
Andalucia para actuar por sustitucion en los casos de inactividad municipal, aunque este
mecanismo debe aplicarse con mayor firmeza y de forma mas sistematica para revertir la

sensacion de impunidad estructural.

Tercera. Si bien el AFO ha permitido dotar de cierta seguridad juridica a muchas familias
residentes en edificaciones irregulares, su aplicacion masiva sin condiciones ambientales o de
integracion ha generado una consolidacion indirecta de modelos territoriales desordenados.
La normativa actual no exige de forma expresa ni una evaluacién ambiental simplificada ni la
justificacion de la compatibilidad paisajistica, lo que representa una oportunidad de mejora
normativa para orientar esta figura hacia una légica mas coherente con la sostenibilidad

territorial.

Cuarta. El régimen del AFO debe ser reformulado y reforzado en su caracter excepcional, y
condicionado a criterios estrictos de compatibilidad técnica, ambiental y paisajistica,
particularmente en aquellas zonas donde la presidn sobre el territorio es elevada o el valor
ecoldgico del suelo resulta especialmente sensible. No basta con constatar el transcurso del

plazo legal o la habitabilidad minima de la edificacién; deben introducirse condiciones
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materiales y sustantivas que aseguren que su reconocimiento no acabe contribuyendo a la

degradacion del entorno ni al desdibujamiento del modelo territorial planificado.

Quinta. Las propuestas desarrolladas en este trabajo, como la exigencia de una evaluacion
ambiental simplificada, la incorporacién obligatoria de medidas de integracidn paisajistica, el
uso de materiales sostenibles y la implantacion de sistemas de eficiencia energética y gestidon
de recursos hidricos, deben dejar de ser meras recomendaciones para convertirse en
elementos centrales del procedimiento de reconocimiento de la situacion de AFO. Estas
exigencias no deben entenderse como trabas administrativas, sino como requisitos minimos
para encauzar la permanencia de las edificaciones hacia estandares compatibles con el interés

general.

Sexta. El AFO debe integrarse dentro de una estrategia territorial mas amplia que combine
prevencion, inspeccién eficaz, restauracion ambiental y concienciacion ciudadana. No puede
convertirse en una via estructural para gestionar la ineficacia del control urbanistico, ni mucho
menos sustituir las politicas de planificacién o las actuaciones de disciplina preventiva. Un
enfoque sistémico y coordinado es indispensable para evitar que esta figura acabe supliendo

las funciones propias del planeamiento o del control administrativo ordinario.

Séptima. El AFO pone de relieve una tension estructural entre la necesidad de ofrecer
respuestas juridicas realistas a situaciones consolidadas y la obligacién de preservar la
coherencia del sistema urbanistico. Este equilibrio requiere una clara delimitacion de los
efectos juridicos del reconocimiento de la situacién de AFO, evitando que esta figura genere
expectativas de legalizacion futura o de incremento del valor patrimonial de construcciones
gue, en origen, nacieron al margen de la legalidad. Para ello, deben reforzarse los mecanismos

de fiscalizacién y clarificarse sus limites en la normativa vigente.

Octava. Finalmente, el régimen del AFO constituye un ejemplo paradigmatico de cémo el
Derecho urbanistico puede —y debe— adaptarse a contextos sociales complejos sin renunciar
a sus principios fundamentales. Su permanencia en el ordenamiento juridico resulta
justificada, pero su eficacia futura exige una revisidn critica, ambiciosa y comprometida con
los valores de legalidad, sostenibilidad y equidad. Solo desde esta perspectiva serd posible

consolidar un modelo territorial mas justo, ordenado y respetuoso con el entorno, asi como
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restaurar la confianza de la ciudadania en la planificacion como instrumento al servicio del

interés general y de la justicia espacial.

En definitiva, el régimen del AFO ha venido a representar una solucién normativa pragmatica
frente a una realidad territorial consolidada por la inaccion administrativa y la ausencia
prolongada de control urbanistico efectivo, particularmente en el medio rural andaluz. Su
introduccion ha permitido otorgar un marco juridico minimo a miles de edificaciones
irregulares, garantizando en ellas condiciones basicas de salubridad, seguridad y habitabilidad.
No obstante, su aplicacién masiva, desvinculada en muchos casos de exigencias ambientales,
paisajisticas o de sostenibilidad, ha generado efectos colaterales que requieren una revisién

critica y urgente.

Lejos de ser una figura de integracion o legalizacién, el AFO debe mantenerse como un
instrumento excepcional y de cierre, cuyo uso esté estrictamente condicionado por la
compatibilidad con los principios rectores de la ordenacién del territorio. Solo asi podra
evitarse que se convierta en una via ordinaria de gestion de la irregularidad, perpetuando un

modelo de ocupacién desordenada y socialmente desigual.

El futuro del AFO exige, por tanto, una reformulaciéon coherente con el marco normativo de
sostenibilidad ambiental, equilibrio territorial y justicia social. Esto implica integrar
evaluaciones simplificadas de impacto ambiental, exigir proyectos de adecuacion paisajistica
en suelos sensibles, promover soluciones constructivas responsables, y vincular su

reconocimiento a compromisos concretos de eficiencia energética y gestion de recursos.

Todo ello, sin olvidar que su eficacia como herramienta de contencidn solo serd posible si se
acompafa de una estrategia publica mas ambiciosa: basada en la prevencién, la restauracion,

la disciplina y la educacion territorial.

En suma, el AFO ha permitido gestionar el pasado, pero no puede proyectarse como un
modelo de futuro. La defensa del interés general y la reconstruccion de la credibilidad del
urbanismo pasan, necesariamente, por reforzar el cardcter restrictivo y responsable de esta
figura, de modo que la planificacidon urbanistica vuelva a ser un instrumento de justicia

territorial, sostenibilidad y equidad en el uso del suelo.
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