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RESUMEN

La intensidad del proceso de urbanizacién en la Costa del Sol permite caracterizar un
modelo de ocupacién que configura el espacio centrado en su capacidad residencial y en
una demanda creciente, siendo ésta la referencia mds notable para la iniciativa privada. El
planeamiento urbanistico municipal de los afios noventa debid ordenar un modelo de expansion
urbana desarticulado y con graves impactos ambientales. Sin embargo, su funcién se centrd
mads en canalizar las inversiones de la iniciativa privada en el territorio municipal que en la
resolucién de la problemdtica territorial existente en estos dmbitos. Prueba de ello son los
cadticos procesos de formulacién de documentos de planeamiento de los municipios del litoral
y las disparidades en sus criterios y objetivos de ordenacion.

ABSTRACT

The intensity of the process of urbanization in the Costa del Sol permits to characterize
a model of occupation that configures the space centered in its residential capacity and in a
growing demand, being this the most notable reference for the private initiative. The planning
urban of the nineties should order a model of urban expansion dismantled and with serious
environmental impacts. Nevertheless, his function was centered more in channeling the
investments of the private initiative in the municipal territory that in the resolution of the
problematic territorial existing one in these environments. It tests of it they are the chaotic
planning documents formulation processes of the municipalities of the litoral and the disparities
in their criteria and objectives of ordering.
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1. GRANDES VICISITUDES ENLOS PROCESOS DE FORMULACION
DEL PLANEAMIENTO URBANISTICO QUE HAN TENIDO GRAVES
EFECTOS EN EL TERRITORIO MUNICIPAL

Las enormes vicisitudes que se han venido sucediendo en los procesos
de formulacién de planeamiento de los distintos municipios de la Costa del
Sol han incidido notablemente en los modos de implantacion de la expansidn
urbana sobre el territorio, concretamente, en como se han venido sucediendo
los procesos urbanos en el tiempo requerido para la elaboracién de los docu-
mentos técnicos y en el desenvolvimiento del mercado de suelo y vivienda
durante el tiempo necesario para conseguir una tramitacion publica eficiente.
Se entiende que en el mismo momento en que se acuerda iniciar el proceso
de revisidn del planeamiento municipal vigente debe producir una suspen-
sién del otorgamiento de licencias de construccidn, algo que no sucede habi-
tualmente, generdndose paralelamente movimientos especulativos de diversa
indole.

La larga duracion de los procesos de formulacion de planeamiento en los
diferentes municipios, frecuentemente, han tenido como consecuencia que el
documento que se aprobara definitivamente bastante afios después resultase
ya desfasado en ese mismo momento, ya que la dindmica urbanistica se han
mantenido al margen de dicho proceso. Las premisas que sirven de base para
su redaccion (factores demograficos, econdmicos, etc.) evolucionan de modo
independiente del funcionamiento pausado de las administraciones. Esta situa-
cién ha marcado en numerosos casos que desde el mismo inicio del proceso
normalmente se hayan incumplido los plazos establecidos por la legislacion
vigente para proceder a dicha revisidn, inicidndose dicho proceso cuando la
figura de planeamiento vigente se ha encontrado excesivamente agotada. Ante
este panorama los procesos de modificacion de elementos se hacen necesarios
casi inmediatamente a la aprobacidn definitiva del documento, por lo cual
el esquema ciclico conlleva un desfase temporal permanente que cuestiona
su racionalidad. Este constatado desfase deriva en una situacién de desorden
entre el fendmeno del crecimiento o consolidacion urbanistica y su ordena-
miento por los planes municipales. En efecto, en la década de los afios ochenta
se experimentaron en los municipios litorales crecimientos impulsados por el
planeamiento de los afios setenta, en la década de los noventa se iban configu-
rando y consolidando los vacios previstos en el planeamiento de los ochenta
y asi sucesivamente.

Veamos algunos ejemplos. Hasta el inicio del proceso de redaccién del
nuevo PGOU, el municipio de Fuengirola habia venido desarrollando su acti-
vidad urbanistica de acuerdo al Plan General aprobado definitivamente por la
Comision Provincial de Urbanismo, €l 12 de noviembre de 1998. Este docu-
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mento era heredero del Plan General de Ordenacidn Urbana que fue aprobado
definitivamente con fecha 9 de Febrero de 1982 y como veremos a continua-
cidén no se encontrd con una tarea nada facil. Con anterioridad a la aprobacién
del Plan de 1982, el municipio se venia rigiendo en materia urbanistica por el
denominado “Plan Parcial de Fuengirola”, que segtin los redactores de Plan
General de 1982 podia calificarse “sin temor a error, de cadtico...”. Con este
documento se produjo el desarrollo urbanistico de Fuengirola en la época de
mdxima especulacion costera. Ello sin mencionar la nefasta gestion que se
venia realizando de este documento. Dicho Plan Parcial fue aprobado en 1969,
tras un periodo de elaboracidn de 10 afios, debiendo haber sido necesario mu-
cho antes. Este documento seguia metodoldgicamente la teoria del “zoning” a
grandes rasgos, dotando al municipio de una zona industrial propia y tratando
la ciudad como un elemento autéonomo y autosuficiente, olvidando que dado
el reducido tamafio del término municipal (10,2 km.2) no tenfa sentido tal
planteamiento. Ademds dentro de las zonas edificables entremezclaba toda
clase de tipologias edificatorias, produciendo un resultado desordenado y de
impacto visual muy negativo. Morfolégicamente, las consecuencias de aquel
desaguisado llevé a la aparicion de espacios urbanos como los del paseo mari-
timo donde las alturas alcanzaron las 8 plantas (posteriormente estas alturas se
han rebasado ampliamente) y donde las zonas verdes brillaban por su ausen-
cia. La idiosincrasia constructiva llegé a mds, y situé zonas verdes en lugares
de imposible implantacion de tales usos o en lugares ficticios e inexistentes.
La densidad de viviendas, obviamente se vio afectada por tales actuaciones
llegando a las 110-116 viviendas/Ha. Se trazaron calles que no cumplian los
trazados previstos, debiendo tramitarse como modificaciones de elementos
del documento de planeamiento, por ejemplo, la Avda. del Ferrocarril y la
carretera de circunvalacidn.

Respecto a Mijas, el planeamiento urbanistico municipal venia mante-
niendo las grandes lineas de desarrollo que habian seguido los municipios
vecinos. En la actualidad Mijas estd redactando un nuevo PGOU, siendo el
dltimo documento aprobado definitivamente el de fecha 19 de diciembre de
1999, al cual en un primer momento le fue suspendido el Suelo No Urbaniza-
ble. Histéricamente, Mijas inicié la redaccién de su primer Plan General de
Ordenacién Urbana en 1976, aunque no fue aprobado definitivamente hasta
Mayo de 1987 (Texto Refundido en 11 de Octubre de 1988), incluyéndose en
lo que pudiéramos llamar primera generacién de planes generales redactados
al amparo de la Ley del Suelo de 1975. La aprobacion de la Reforma de la Ley
del Suelo de 1975 llevé al Ayuntamiento de Mijas, consciente de la inaplaza-
ble necesidad e imperativo legal, a acometer la redaccién de un Plan General
de Ordenacién Urbana. Desde el principio se determiné la conveniencia del
desarrollo de fases sucesivas para establecer de manera paulatina la Delimita-
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cion del Suelo Urbano y normativas convenientes que permitieran anticipar
la gestion urbanistica del propio Plan, para evitar sobre todo, la consecuente
paralizacion de licencias y de obras necesarias ante el momento de crisis
econdmica que se atravesaba. De esta manera, se concibié para Mijas un
planeamiento a través de etapas sucesivas pero autosuficientes, para actuar
sin esperar la aprobacidn definitiva del Plan General. Con esta vision, desde
el encargo en Marzo de 1976 hasta su Aprobacidn Definitiva por la Comisién
Provincial de Urbanismo del Texto Refundido de Octubre de 1984, el docu-
mento, y sobre todo, el desarrollo urbano, pasaron por muchos y diferentes
avatares. Una vez aprobado provisionalmente por el Ayuntamiento con fe-
cha de Noviembre de 1981, se envio a la Direccion Provincial de Urbanismo
por aquel entonces para su aprobacién definitiva. Esta acordd suspenderla
en sesion de Julio de 1982. Como resultado de ello se redact6 un nuevo ex-
pediente “Corregido de Abril de 1983”, con las sugerencias impuestas por
dicho organismo. Tras un continuo ir y venir se aprobd definitivamente el
Plan General de Ordenacion Urbana en su Texto Refundido el 11 de Octubre
de 1988. Doce afios después.

El caso de Marbella es de sobra conocido por las circunstancias que han
confluido en este término municipal. En 1968 fue aprobado definitivamente
el primer Plan General de Ordenacion Urbana de Marbella atendiendo a la
Ley del Suelo de 1956, coincidiendo con un periodo de fuerte expansion eco-
némica debido al turismo que estaba propiciando el desarrollo de numerosas
urbanizaciones turisticas, en muchos casos ligadas a hoteles, campos de golf'y
puertos deportivos, cuyo dmbito de localizacién preferente era doble: el com-
prendido entre la carretera nacional N-340 y el mar y las lomas con mejores
condiciones ambientales y paisajisticas. Con la aparicidn de la Ley de Refor-
ma de 1975, el PGOU debia adaptarse al nuevo Régimen del Suelo, sobre todo
en lo referente al suelo rustico. El Plan clasificé una parte de suelo rustico,
denominado de Control, el cual podia desarrollarse mediante Planes Parciales,
pero el Decreto-Ley de 1981 de Adaptacion de Planes Generales determind
como suelo no urbanizable el suelo clasificado como rustico, obligando al
Ayuntamiento de Marbella a la necesidad de tramitar la Revision del PGOU.
El Plan vigente data de 1986, el documento de su revision fue suspendida y
denegada el 20 de julio de 1998. El proceso de formulacién de planeamiento
en Marbella comenzé hacia el afio 1979 por la Diputacién Provincial de Ma-
laga, siendo en 1981 cuando verdaderamente el Ayuntamiento de Marbella
acuerda la redaccién de un nuevo PGOU. Concluidas las etapas preliminares
de informacion y Avance, desarrolladas entre los afios 1981 y 1983, comenz6
a redactarse en este afio, termindndose en 1985. Aprobado inicialmente el 31
de Julio de 1985 y transcurrido un amplio periodo de informacion publica de
mds de tres meses, se procedid a su aprobacion provisional el 25 de Noviem-
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bre de 1985. En un Pleno posterior celebrado el 20 de Diciembre de 1985 se
adoptaron determinados acuerdos complementarios que se incorporaron al Ex-
pediente aprobado provisionalmente para su remision a la Junta de Andalucia.
El documento fue aprobado definitivamente por el Ayuntamiento el 3 de Junio
de 1986, no obstante, la Junta de Andalucia mediante un Resolucion de su
Consejero de Obras Publicas requeria que se modificasen determinados aspec-
tos del Plan (entre ellos, la revision del cédlculo del aprovechamiento medio),
para cumplimiento de lo cual ademds debia redactarse un Texto Refundido del
mismo. En Marzo de 1988 el Ayuntamiento adopté finalmente el acuerdo de
encargar la elaboracion de ambos documentos (Expediente de Cumplimiento
de la Resolucidn de la Junta de Andalucia y Texto Refundido). El primer do-
cumento, tras una serie de retrasos motivados por la dificultad de llegar a una
solucién con apoyo municipal suficiente en cuestiones tan importantes como
la clasificacién de suelo y el programa de actuacion, fue concluido en Enero
de 1989, aprobdndose inicialmente el 22 de Febrero de 1989. Finalizado este
proceso, se procedié a redactar por el Ayuntamiento el Texto Refundido de
todo el documento. En Marzo de 1991 fue aprobado inicialmente el Texto
Refundido, en Junio de ese mismo afio se constituyé una nueva Corporacién
municipal y en ese intervalo de tiempo aparecen la Reforma de la Ley del
Suelo, las nuevas Leyes de Carreteras y Costas que provocan la necesidad de
una nueva Revision del Plan General, y vuelta a empezar.

El municipio de OQjén habia carecido de planeamiento hasta fechas rela-
tivamente recientes. El documento de planeamiento de rango superior que se
habia venido aplicando en el término municipal estaba constituido por unas
Normas Subsidiarias, aprobadas definitivamente por la Corporacion Munici-
pal del Ayuntamiento de Ojén, invocando el silencio administrativo positivo
contemplado en el articulo 41.2 de la Ley del Suelo de 1975, con fecha 28
de Julio de 1987 y publicado en el Boletin Oficial de la Provincia de Mdlaga
nimero 16 de fecha 23 de Septiembre de ese mismo afio. Previos a estos actos
de aprobacién definitiva municipales, y ante un oficio de la Alcaldia de Ojén
de fecha 23 de Mayo de 1987 que comunicaba a la Comision Provincial de Ur-
banismo la existencia de silencio administrativo positivo a partir del dia 4 de
Mayo de 1987, esta Comision, en sesién 2/87, de fecha 29 de Mayo, acordaba,
a la vista de un informe técnico de 12 de Febrero, no haber lugar al silencio
positivo, asi como suspender la aprobacion hasta la remision de ejemplares
rectificados en los que se hubiere subsanado las deficiencias observadas en
el informe técnico. Tras la publicacion en BOP, el 23 de Septiembre, de la
aprobacién definitiva de las Normas Subsidiarias, los servicios juridicos de la
Comisién Provincial de Urbanismo presentaron un recurso de reposicién que,
teniendo registro de entrada en el Ayuntamiento de Ojén en fecha de 27 de Oc-
tubre, fue considerado como presentado fuera de plazo, sin que se entrase a su
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consideracion. Quedaban, asi pues, puestas de manifiesto las diferentes postu-
ras en cuanto a la situacién juridico-urbanistica del Planeamiento vigente en
Ojén en esas fechas, resultando ambiguas y enfrentadas las Administraciones
Local y Autondmica. Pero la situacion vuelve a degenerar en nuevos conflic-
tos cuando se aprueba en Noviembre de 1987, el Plan Especial de Proteccion
del Medio Fisico de la Provincia de Mdlaga, el cual establecia determinados
niveles de proteccion para amplias zonas del término municipal de Ojén, al-
gunas incluidas en Suelo Apto para Urbanizar que no estaban debidamen-
te contempladas en las Normas Subsidiarias. De este modo, el desarrollo de
parte del Suelo Apto para Urbanizar tramitado por el Ayuntamiento en fechas
anteriores, asi como numerosos compromisos municipales subscritos se vefan
ilegitimizados por la falta de reconocimiento de las Normas Subsidiarias por
la Administracion Autonomica y por algunas afecciones del Plan Especial de
Proteccion del Medio Fisico sobre estos suelos. Ante esta situacidn, la revi-
sion de las Normas Subsidiarias se hacia evidente y para cumplimiento de la
Ley del suelo y sus Reglamentos se tuvieron que redefinir la clasificacion del
suelo, las definiciones de nicleo de poblacion, la asignacién de usos porme-
norizados en Suelo Urbano, la asignacidon de usos globales en Suelo Apto para
Urbanizar con fijacion de niveles de intensidad, las definiciones de suelos y
las normativas de proteccion especial en Suelo No Urbanizable, entre otros as-
pectos. Con fecha 30 de Octubre de 1991 son aprobadas definitivamente por la
Comision Provincial de Urbanismo la Revision de las Normas Subsidiarias de
Planeamiento de Ojén. El1 27 de Abril de 1993 es aprobado el Texto Refundido
de dichas Normas Subsidiarias.

Benahavis contaba con un Plan General de Ordenacion Urbana aprobado
definitivamente en 1973, asi como una Modificacion Puntual de Elementos
con igual aprobacion en 1989. Hasta esas fechas el municipio habfa carecido
de planeamiento que regulase su situacidn urbanistica, ya que habia quedado
fuera de los municipios incluidos en las Normas Complementarias y Subsi-
diarias de la Costa del Sol Occidental aprobadas el 22 de Julio de 1964 por
no disponer de superficie alguna de término municipal en la franja costera. El
documento actual se formularia para su adaptacion a las nuevas determinacio-
nes del Real Decreto Legislativo 1/1992 de 26 de Junio por el que se aprueba
el Texto Refundido de la Ley sobre Régimen de Suelo y Ordenacién Urbana,
siendo aprobado definitivamente por la Comisién Provincial de Urbanismo
el 11 de Mayo de 1993. El municipio ha contado con un sélo documento de
planeamiento durante 20 afos de desarrollo urbanistico.

Las vicisitudes del planeamiento municipal en Estepona respecto a los
anteriores empeora la situacién cuando menos. Aqui el documento de Revi-
sion y Adaptacion del PGOU de Estepona fue aprobado inicialmente el 10 de
Octubre de 1991 y definitivamente por la Comisién Provincial de Urbanismo
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el 27 de Abril de 1994. El Plan General anteriormente vigente databa de 21 de
Diciembre de 1968, aunque complementado con disposiciones generales legis-
lativas posteriores, estaba redactado conforme a la Ley del Suelo de 1956 y no
adaptado a su Reforma promulgada en 1975 y ni, por supuesto, a la Ley del
Suelo de 1990. Habiéndose incumplido los plazos y prérrogas que sucesiva-
mente se establecen para la adaptacién y consecuente legitimacion del orden
urbanistico, el municipio de Estepona parecia caminar hacia una situacion pe-
renne de planeamiento obsoleto. No obstante, la fuerte dindmica de desarrollo
urbano experimentado en el municipio durante los dltimos afios, especialmente
en la dltima década, unido a una excesiva permisividad y ausencia casi total de
regulaciones urbanisticas, le habia llevado a una situacioén grave e incluso cri-
tica de congestion constructiva e irracional, y cuando los perjuicios superaron
a los “beneficios”, (el deterioro de la situacion llevé a la aparicion de quiebras,
estrangulamientos estructurales, inseguridad juridica, recursos, etc.) paraddjica-
mente se encendid en la conciencia municipal la sefial de alarma que avisaba de
la “imperiosa” necesidad de revision el planeamiento vigente. Durante todo este
tiempo, otras regulaciones complementarias, como el Decreto-Ley de 16 de Oc-
tubre de 1981 habian sido aplicadas de forma inadecuada. Hubieron anteriores
intentos de revision del planeamiento general del municipio y de adaptacion a
la Legislacion Vigente, pero ninguno llegé a tramitarse, e incluso, a terminarse
de redactar, haciéndose cada vez mds complejo el abordar la tarea, consecuen-
cia definitiva del mayor esfuerzo preciso para ello. De hecho cuando hizo su
aparicion la nueva reforma del régimen urbanistico, aprobada con la Ley del
Suelo de 1990, atin estaba pendiente la adaptacion del planeamiento a la Ley de
Reforma de 1975.

Por su parte, Casares se habia venido rigiendo urbanisticamente por las
Normas Complementarias y Subsidiarias de la Costa del Sol Occidental hasta
la aprobacion en 1972 de su primer Plan General de Ordenacion. Al promul-
garse la Ley de Reforma de la Ley del Suelo del 2 de Mayo de 1975, se hizo
necesario la adaptacion del planeamiento vigente, el Plan General de Orde-
nacién de 1972, a las nuevas circunstancias, tanto de cardcter legal como de
indole demograficas y econdmicas. Acogiéndose al Real Decreto-Ley de Oc-
tubre de 1981 de adaptacidn de Planes Generales, el Ayuntamiento de Casares
penso que por su capacidad de recursos el instrumento adecuado de revision
de planeamiento debia ser unas Normas Subsidiarias. En la redaccion de las
Normas Subsidiarias se recogieron todos los trabajos realizados por los equi-
pos de la Diputacién Provincial de Mdlaga desde 1979 y las sugerencias de
los técnicos tanto municipales como redactores del documento. Cumplido el
proceso de formulacién de planeamiento, las Normas Subsidiarias vigentes
fueron aprobadas por la Comision Provincial de Urbanismo en 7 de Marzo de
1986. Catorce afios después.
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El 12 de Septiembre de 1973 se aprobaba un Plan General de Ordenacién
Urbana, que se atenia a la Ley del Suelo de 1956, para el término municipal
de Manilva, que hasta entonces habia carecido de planeamiento urbanistico
rigiéndose por las Normas Complementarias y Subsidiarias de Planeamiento
de la Costa del Sol Occidental. El 9 de Abril de 1976 se aprobaba el Texto
Refundido de la Ley del Reforma de 1975, afectando 16gicamente al PGOU
vigente, tanto en la forma y terminologia como en los conceptos. Pero seria el
Real Decreto-Ley 16-1981, de Adaptacion de Planes Generales de Ordenacion
Urbana el que establecerd una reclasificaciones automdticas para los Planes
que no se habfan revisado para adaptarlos a la nueva ley. En su virtud el suelo
de “Extension Turistica” pasaba a ser Urbanizable y el “Rustico de Control”
se convertia en “Rustico” sin calificativos, cuando en realidad funcionalmente
era un Suelo Urbanizable No Programado. De esta manera, y quedaba alterada
substancialmente la estructura de clasificacion prevista por el anterior y has-
ta entonces vigente Plan General. En estas fechas iban surgiendo los planes
parciales que desarrollaban la zona costera, y aunque no coincidian con los
sectores de planeamiento establecidos por el PGOU, se aprobaban aplicando
criterios de flexibilidad. Entre ellos podemos citar los Planes Parciales del
Hacho (5/2/1975, PU: 23/5/75, Superficie de Actuacién: 1.473.000 m?2), Los
Hidalgos (5/6/1973, PU: 18/5/1976, Superficie de Actuacion: 380.340 m?),
Jardin Tropical (10/7/1976, PU: 18/11/1977, Superficie de Actuacién: 63.915
m?) y Punta Chullera (25/6/1976, sin PU, Superficie de Actuacion: 79.230
m?2). Se hace un primer intento de Revision del PGOU que no llega ha con-
cluirse; mientras que en 1984, se redacta una Delimitacién de Suelo Urbano
para los niicleos de Manilva, San Luis de Sabinillas y el Castillo, enfocado
como documento que permitiera actuar mientras se redactaba la revision del
Planeamiento y considerado, hasta la aprobacién del documento actual, como
vigente junto con el PGOU de 1973. En su contenido establecfa una norma-
tiva pormenorizada, a la vez que una zonificacién de usos, pero a pesar de
todo, constitufa un intento incompleto de planificacién. En 1985, la Junta de
Andalucfia encarga unas Normas Subsidiarias, redactadas en Sevilla y que no
llegan a obtener ni siquiera la aprobacion inicial. En esta época se presentan a
tramitacidn varios planes parciales que tampoco se ajustaban al PGOU, funda-
mentalmente en lo que se referfa a la delimitacion de sectores de planeamiento
y a la clasificacidn resultante de la aplicacion del Decreto de Adaptacion de
1981, siendo denegados por la Comisién Provincial de Urbanismo que reco-
mendard la redaccion de una “Modificacion de Elementos del Plan General”,
(a pesar de todo se ejecutarian). Entre estos planes parciales podemos citar el
de Playa del Gobernador (9/2/1981, PU: 9/2/1981, Superficie de Actuacidn:
77.230 m?2), Princesa Kristina (21/7/1986, PU: 29/1/1987, Superficie de Ac-
tuacion: 213.900 m?), Hacienda Guadalupe (3/3/1981, PU: 22/4/1982, Super-
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ficie de Actuacion: 338.627 m?) y Viia Maria Teresa (10/12/1984, Sin PU,
Superficie de Actuacién: 104.140 m?). Ante esta situacidn, la preocupacion
de la Administraciéon Autonémica por la situacién urbanistica municipal se
pone de manifiesto al redactar dos importantes documentos de planeamien-
to sectorial sobre temas especificos: el Avance del Plan de Ordenacion del
Litoral de Manilva y el Inventario y programacién para los Caminos y Vias
Pecuarias. Ambos documentos de notable calidad y contenido abundante no
tuvieron aceptacién alguna. Se vuelve hacer un intento de redaccion de otras
Normas Subsidiarias pero vuelven a queda paralizadas en la fase de avance.
El arquitecto municipal intenta redactar una Modificacién de Elementos del
Plan General para resolver la problemadtica urbanistica municipal, llegando a
generar un verdadero documento de Revision del Planeamiento, no obtiene la
aprobacion inicial de la Corporacion Municipal. En 1987 se aprueba el Plan
Especial de Proteccidn del Medio Fisico, que afecta a algunas zonas del litoral
y a la vega del rio Manilva. Es entonces cuando se encarga definitivamente
la redaccion de la Revision del PGOU por el Ayuntamiento, credndose para-
déjicamente una oficina municipal de planeamiento urbano, a fin de que los
trabajos se realizasen en contacto directo con el medio. Esta oficina produci-
rd como primer trabajo una Modificacion de Elementos del Plan General de
1973, enfocado como un documento muy simple que permitiera actuar mien-
tras se redactaba la Revision de Planeamiento y la normativa a la que referir
las actuaciones en la zona, reduciendo fundamentalmente a recoger los Planes
Parciales y la Delimitacion de Suelo Urbano aprobados y retocar la sectoriza-
cién del Suelo Urbanizable para dar viabilidad a los Planes en tramitacion. En
concreto se recogen las modificaciones generales producidas por la aplicacion
automdtica del Decreto de Adaptacidn de 1981 y las modificaciones aproba-
das: Delimitacién de los sectores de Suelo Urbanizable nim. 23 y 24 (Lomas
de Manilva- Manilva Playa y la Duquesa-nicleo de Sabinillas) y Delimita-
cion y Ordenacion del Suelo Urbano de los nicleos de Manilva, Sabinillas,
y el Castillo, aprobada definitivamente con fecha de 18 de Febrero de 1984.
La situacién urbanistica municipal en estas fechas darfa lugar al surgimiento
de una realidad que nada tenfa que ver con las previsiones contenidas en el
PGOU de 1973, tanto en el orden cuantitativo como en la estructura y modelo
territoriales. El desarrollo urbanistico carecia de directrices y objetivos defi-
nidos, las nuevas infraestructuras viarias proyectadas en la zona cambian su
trazado y localizacién sin orden ni concierto. En estas circunstancias formular
una Revisién del PGOU para el término municipal, ya no sélo se constituia en
algo conveniente y oportuno sino también en absolutamente necesario. Con
respecto a esta Revisidn, en sesion plenaria de 19 de Diciembre de 1988, la
Corporacion Municipal aprobé el Documento Previo de Criterios y Objetivos;
con fecha de 25 de Enero de 1990, se aprobé el Avance y el Documento final
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quedard aprobado definitivamente por la Comisién Provincial de Urbanismo
el 25 de Marzo de 1994. Veinte afios después.

2. CRITERIOS Y OBJETIVOS DEL PLANEAMIENTO. PROPUESTAS
DE INTENCIONES QUE LUEGO NO SE LLEVAN A LA PRACTICA

El planeamiento municipal desarrollado en esta drea ha tendido a con-
fundir endémicamente que el espacio que debia ser objeto del urbanismo era
el espacio urbano, pero convirtiendo el término en un amplio cajon de sastre
donde cabia arrojar todos las actuaciones y procedimientos que son trata-
dos por un heterogéneo conjunto de organismos e instituciones totalmente
inconexas que debaten continuamente la atribucién de sus competencias.
En esta prictica diaria se ha permitido usar el término urbanismo como el
instrumento capaz de resolver los problemas mds inmediatos de los ciuda-
danos. Esta consideracion parte de una mala y simple interpretacion que
los politicos ha venido realizando a lo largo de todos estos afios de uno de
los principios de la Carta de Atenas, que establece que una de las claves del
urbanismo se contiene en las cuatro funciones de habitar, trabajar, recrearse
(en las horas libres) y circular. Esta mala interpretacion ha llevado a reducir
las necesidades de los ciudadanos a esas cuatro funciones sin darse cuenta
que éstas fueron concebidas para cubrir un amplisimo espectro y no ser con-
sideradas en sentido estricto. Todo ello ha dado lugar a un espacio en el que
se reducen las necesidades de sus ciudadanos a esas funciones sin embargo
con embotellamientos de trdfico, insalubridad por altos niveles de ruidos y
contaminacion, dificultades de aparcamiento, ausencia de zonas verdes y
espacios libres, etc.

Segtn los criterios y objetivos expuestos en los distintos documentos de
planeamiento municipal se entiende que el territorio, constituido como sopor-
te de las actividades humanas, debe ser objeto de una utilizacién racional y
de una gestion responsable de sus recursos para que la mejora de la calidad
de vida sea un bien comun a todos. Sin embargo, los desarrollos posteriores
demuestran que se hace lo contrario y la aplicacion préctica sobre el territo-
rio de los postulados del planeamiento expuestos en los criterios y objetivos,
no se llevan a cabo con la misma intensidad posteriormente, sobre todo a la
hora de abordar el tema de la gestién territorial y fundamentalmente, en lo
que se refiere a las politicas y perspectivas planificadoras. Al examinar los
distintos documentos de planeamiento de aplicacién en los afios noventa se va
observando una excesiva preocupacion economicista, derivada de las mismas
normativas y legislaciones, partiendo del hecho mismo que las leyes del suelo
Ley 8/1990, de 25 de Julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valo-
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raciones del Suelo y la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y
Valoraciones forman parte de la politica econdmica global del Gobierno.

En este mismo sentido, resalta el hecho de que la definicion de criterios y
objetivos de cada instrumento de planeamiento se configura en funcidn de in-
tereses, ideas y gustos muy diversificados. Aunque parezcan estar orientados
por los Ayuntamientos, y por tanto, por el interés publico: de hecho lo estdn
por una primacia encubierta de intereses y pareceres de los grupos econémi-
camente fuertes. La participacidn de grupos politicos, sindicales, asociaciones
vecinales o colectivos especificos ha aumentado, ante la necesidad de aclarar,
definir y hacer publica la intencién de un Plan como conjuncién de intereses
colectivos y privados, pero esta participacion sigue siendo ignorada y vetada
en numerosas ocasiones. Las alegaciones presentadas por estos colectivos no
son consideradas o, en el mejor de los casos, puntualmente aceptadas.

En este marco, se muestra como evidente que el presente y el futuro de los
municipios de la Costa del Sol se asientan sobre la construccién bajo la deno-
minacién de turismo residencial y de segunda residencia, siendo ésta el pilar
bdsico de la economia municipal para los préximos afios. Sin embargo, estos
planteamientos que derivan en actuaciones urbanisticas son llevados a cabo
sin consideraciones medioambientales y sin el mds minimo respeto por la na-
turaleza y los recursos naturales. Las Corporaciones Locales (y a esto contri-
buyen también los equipos redactores de planeamiento) no son conscientes
de que pueden mantener un desarrollo urbanistico controlado basado en la
conservacion de la naturaleza, realizando intervenciones que en la mayoria
de los casos se adecuen a la capacidad de carga del territorio. En este sentido,
ya que el planeamiento urbanistico municipal no aborda estas cuestiones, de-
beria ser el Plan de Ordenacidn del Territorio de la Costa de Sol, actualmente
en tramitacion, el que interviniera en el debate sobre que serfa lo idéneo: si
establecer cuanto crecer o establecer donde crecer, porque parece ser evidente
que a nivel municipal ambas cuestiones tratadas a la vez son incompatibles
o imposibles de abordar de una vez, ya que a nivel municipal y empresarial
se entiende que una cuestion anula a la otra. De cualquier forma, el Plan de
Ordenacién deberia determinar qué espacios excluir del proceso urbano por
sus valores naturales y que se deberia proteger por el planeamiento municipal,
obligando a definir claramente las actuaciones de la Administracion Local que
potencien y preserven las condiciones de la zona para la residencia y el ocio y
con ello la calidad de vida en la misma.

Por otra parte, del andlisis de los distintos documentos de planeamiento
urbanistico municipal se deduce que en lo referente a las materias que afec-
tan y regulan el esquema territorial, no se ha respondido a una estrategia de
desarrollo local acorde con un esquema, cuando menos, de estructura general
del territorio, ajustdndose en el beneficio comtn de los recursos, no sélo en
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materia de infraestructuras (viarias, abastecimiento, saneamiento, etc.), sino
también en cuanto a zonas de crecimiento, suelos de proteccion, sistemas ge-
nerales a escala subregional y comarcal, que asegure la compatibilidad de las
politicas municipales y supramunicipales en los distintos programas puestos
en marcha por las administraciones.

Al mismo tiempo, la inconexién entre normativas de planeamiento por
su adscripcion a un dmbito administrativo espacial y no natural como es el
término municipal ha dado lugar, a disparidades e incongruencias en los bor-
des de dichos términos, presentdndose casos en los que un Iimite municipal
parte dos calificaciones distintas, un suelo no urbanizable protegido y un suelo
urbanizable programado.

Del andlisis de los objetivos de los documentos de planeamiento muni-
cipal percibimos el modelo urbanistico y de usos del suelo resultante y de
una manera mds consciente el estado de desarrollo y ejecucion de los mis-
mos en una tendencia de crecimiento y transformacién de usos continuos. La
estructura territorial de este espacio se manifiesta acotada, sin duda, por los
desarrollos previstos en cada parcela que forman los términos municipales.
Se expone una y otra vez que se pretenden superar los desequilibrios territo-
riales y ambientales heredados y sin embargo, no se evitan las consecuencias
derivadas de la situacidon econdémica actual; de tal modo que la nueva fase de
crecimiento econdmico de los dltimos afios estd provocando la reproduccion
y profundizacién de modelos de ocupacion territorialmente desequilibrados y
con enormes costes ambientales.

3. EL MODELO TERRITORIAL DESARROLLADO POR EL
PLANEAMIENTO URBANISTICO MUNICIPAL EN LA COSTA DEL
SOL HASTA FINALES DE LA DECADA DE LOS NOVENTA

En la realidad reciente, inherente al proceso de ocupacion territorial de
los municipios de la Costa del Sol, dentro de un escenario econdmico cada
vez mds abierto, se han visto como patentes los esfuerzos por revalorizar el
suelo urbano como factor determinante de la organizacién de las actividades
productivas, confindndose a la clasificacion del suelo no urbanizable la valo-
racion del espacio que se considera “no ciudad”. Estos planteamientos se han
mostrado poco adecuados cuando se trata de un territorio como el que nos
ocupa que no sélo concentra una importante cantidad de poblacién sino que
presentan relaciones de funcionamiento internicleos, propios de un espacio
metropolitano, donde la divisiéon administrativa municipal se difumina y el
territorio en las perifierias de los espacios urbanos se convierte en un rompe-
cabezas de piezas inconexas, por las que discurren complejos ejes viarios y
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cohabitan usos degradantes o altamente incompatibles con el medio donde se
localizan. En esta contexto espacial, el planeamiento municipal no logra rela-
cionar la calidad residencial con el entorno medioambiental, ni proporcionar
una oferta de ocio con referencia en el medio natural, ni producir, salvo ex-
cepciones, espacios productivos de calidad; pero mientras, en el espacio que
se considera como “no ciudad”, se instalan poligonos industriales sin control,
canteras, parcelaciones ilegales; se trazan infraestructuras sin el minimo res-
peto del medio por el que discurren, etc. etc.

Del andlisis de los Planes redactados y como punto de partida, observa-
mos como los nuevos planteamientos conceptuales dentro del urbanismo ha
evolucionado desde un abandono de las teorias globalizadoras y jerarquizantes
a una preocupacién por un conocimiento de la realidad cotidiana mediante la
atencion a las unidades menores urbanas y una preocupacidn por la resolucién
inmediata de los problemas sin esperar a una solucién total, adquiriendo espe-
cial significado la recuperacidn del disefio urbano. Si bien se denota un interés
por el aprovechamiento de los recursos existentes y una correcta utilizacion
de las areas naturales, €ste comunmente no se lleva a cabo. Primordialmente
prevalece la ordenacién del espacio ya edificado y el susceptible de serlo en
un periodo de tiempo relativamente corto. Puede deducirse, en consecuencia,
que el protagonismo estd en la intervencion en el espacio urbano, instrumen-
tdndose su oportuna construccién diaria, haciéndose, por consiguiente, un
tratamiento mds secundario de los espacios urbanizables y no digamos del no
urbanizable que es ignorado completamente. Sin embargo, aunque en el tra-
tamiento de los diferentes suelos destaca la preocupacion por la forma urbana
y, en consecuencia, por el disefio urbano, éste no se consigue posteriormente
de modo satisfactorio. Ningin planeamiento es valiente a la hora de hacer
propuestas en el suelo no urbanizable ya que parece considerarse que con ello
se comprometerian las reservas de suelo futuras y se sustraerfan del proceso
urbano terrenos que pueden ser necesarios en el futuro.

Promulgada la Ley del Suelo de 1975, correspondid a los primeros Pla-
nes Generales y Normas Subsidiarias de los municipios de la zonas el papel
de ariete con el que introducir su filosoffa en una préctica que, al tiempo de
tener que inventar nuevos modelos para nuevas situaciones, hubo de ejercer
una pedagogia disciplinar, esforzada y voluntariosa, sobre el contexto social
en el que habria de desenvolverse. Estos nuevos documentos de planeamiento
tuvieron que hacer frente, con distinto grado de éxito y acierto, a constatados
principios de saturacién de la oferta, al tipo de ocupacion turistica producido
con la aplicacién exigua y condescendiente normativa anterior, y a numero-
sas inercias de la situacidon precedente, bajo la forma de reclamaciones de
derechos adquiridos, arraigada indisciplina urbanistica, autoconstruccion,
parcelaciones ilegales, etc., por no hablar de los incorrectos y desarticulados
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procesos de urbanizacion que operaban como definitivos cuando su situacion
era de tramite. La consecuencia inmediata de estos hechos lastraron, como
una hipoteca perpetua, la organizacidén y estructuracion racional del territorio
municipal. En la practica totalidad de los municipios que componen la franja
costera del dmbito de estudio, siempre ha venido prevaleciendo la genera-
cién de plusvalias como uno de los objetivos preferentes del planeamiento,
obviamente, por encima de cualquier consideracién de indole territorial o
ambiental.

El planeamiento en su adaptacién a la Ley del Suelo de 1990 empez6 a
ser substancialmente diferente del que se habfa venido desarrollando hasta
entonces, dado el conjunto de circunstancias que conformaban la sociedad en
esos momentos. Los aspectos socioecondmicos, que han evolucionado nota-
blemente durante los tltimos afios y que otorgan unas caracteristicas especia-
les a la situacion actual, han determinado una nueva realidad estructural. Al
mismo tiempo, nuevos planteamientos conceptuales e instrumentales dentro
del campo urbanistico han acompaifiado esta evolucién y han venido a definir
y justificar el nuevo planeamiento urbano.

La elaboracién del planeamiento por los Ayuntamientos en las nuevas
condiciones, como responsables de su aprobacidn inicial, y tras un plazo legal
estipulado por el ordenamiento urbanistico, su aprobacién provisional, debe-
ria haber servido para que éstos conociesen mds a fondo las posibilidades que
ofrece la planificacion urbanistica y, de este modo, tomasen conciencia de que
el planeamiento urbanistico, ademads de ser el instrumento principal de la poli-
tica municipal, puede ser también un instrumento para la ordenacion territorio
y la sostenibilidad ambiental, si son llevados a sus ultimas posibilidades. En
este sentido, los planes o normas que deben reflejar no sélo el modelo urbano
perseguido por el municipio, han avanzado poco en el disefio del molde terri-
torial que ha de dirigir el desarrollo de las actividades econdmicas y menos
aun en contener el deterioro medioambiental de sus municipios.

Por otra parte, la cultura de la Ordenacién del Territorio no parece ha-
ber calado atin en el contexto municipal ni en los procesos de elaboracion
de planeamiento urbanistico. Estd claro que el planeamiento general de un
municipio se refiere exclusivamente a su propio término pero en este contexto
litoral existen un marco territorial supramunicipales caracteristico, la Costa
del Sol Occidental, con fuertes interdependencias entre los municipios limi-
trofes en cuanto a infraestructuras de servicios, actuaciones urbanisticas (Es-
tepona-Marbella, Marbella-Benahavis, Benalmadena-Torremolinos), flujos y
movimientos de poblacion. Asi pues, hubiera sido preciso que el planeamiento
contemplase, al menos como marco de referencia, los condicionamientos de-
rivados de dicho encuadre sobre todo cuando exista el Plan de Ordenacién del
Territorio de la Costa del Sol Occidental.
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Por consiguiente, parece preciso que en los estudios para la Revisidn y
Adaptacion del planeamiento urbanistico se contemplasen cuestiones tales
como:

1. El papel del municipio dentro del entorno territorial cercano, desde el
punto de vista de su aportacion o especializacion productiva, de sus
interdependencias estructurales, etc.

2. Laincidencia del desarrollo de los municipios circundantes, principal-
mente en lo que se refiere a las actuaciones proyectadas en ellos (urba-
nizaciones turisticas, campos de golf, puertos deportivos, proyectos tu-
risticos-recreativos, etc.), que gravitan sobre los limites municipales.

3. Los problemas de borde, por la existencia de urbanizaciones a caballo
entre dos términos municipales, cosa que ocurre, por ejemplo, entre
Marbella y Benahavis, y, en definitiva, a lo largo de toda franja litoral.
Aunque se trate de actuaciones independientes terminan configurando
un continuo urbano.

Otro aspecto que ha sido mencionado en un apartado especifico de este
andlisis de conjunto del planeamiento y que volvemos a poner de manifiesto,
es el de los largos procesos de redaccidon y formulacion de planeamiento, lo
que ha testimoniado por si mismo, las enormes dificultades de introducir un
principio de racionalidad urbanistica, técnica y politicamente, en un contexto
de liberalismo a ultranza, profundamente arraigado en los comportamientos
publicos y privados con respecto a la ordenacidn territorial y a la gestion de
los procesos urbanos. Asfi, la formulacion de planeamiento municipal ha que-
dado caracterizada por los interminables debates publicos, por la confronta-
cién con la propiedad del suelo y las reclamaciones de derechos adquiridos,
cuestiones que han encubierto un trasfondo totalmente diferente del que una
realidad de buenas voluntades pudiera hacer creer.

Por otra parte, las condiciones y caracteristicas propias del dmbito de
estudio enmarcadas en la actividad turistica y la construccion, produce im-
portantes condicionantes directos en la metodologia y fundamentos que de-
terminaran la redaccion de planeamiento. Muchos planes se han dedicado a
aventurar determinaciones concretas para una funcién tan fluctuante y tan
dependientes de factores externos como es el turismo (especialmente en los
momentos de crisis), con lo que han limitando sobremanera las posibilidades
de definir un modelo territorial con capacidad para encauzar resueltamente la
politica urbanistica. Ante estas situaciones el planeamiento deberia de haber
cambiado en sus fundamentos.

En la inmensa mayoria de los documentos analizados, las estrategias terri-
toriales han sido disefiadas mds por la necesidad de adaptarse a las exigencias
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de concrecidn impuestas por las condiciones inmediatas que por un verdadero
disefio de desarrollo equilibrado territorial y ambiental. Se ha caido en circulo
vicioso en el que el cimulo reiterativo de despropdsitos ha generado acucian-
tes y apremiantes problemas urbanos que las nuevas revisiones han debido de
dar solucion; y asi una y otra vez. De este modo, se ha tenido que evolucionar
desde las recomendaciones hacia las decisiones y establecer como una de las
estrategias principales el distinguir lo mads posible entre las decisiones acerca
de las necesidades inmediatas y hacer las recomendaciones para plazos mds
largos, que por ser a tan largo plazo nunca se han cumplido. Con ello se quiere
decir que no solo se tomen en cuenta las necesidades a corto plazo de modo
exclusivo, sino que para el largo plazo los documentos de planeamiento ten-
gan una vision mds modesta, estableciendo los mecanismos de control para la
gestion y evolucion futura de los planteamientos territoriales.

Esta situacion es un problema inherente a los municipios cuya base eco-
nomica fundamental es el turismo; problema que atin hoy dia sigue totalmente
vigente y que nace de una contradiccion existente en el espiritu de la propia
legislacién urbanistica de 1975, acrecentado con la Ley del Suelo de 1990
(Texto Refundido de 1992): el modelo de planificacion urbana de dmbito lo-
cal en que dicha legislacion se traduce destina una confianza excesiva en la
capacidad prospectiva de los acontecimientos urbanos y, sobre todo, en la
capacidad publica para el control y regulacion exhaustiva de los mismos. Una
cierta vision, en suma, del comportamiento del suelo como un producto indus-
trial, lo cual presupone una definicidn precisa de los perfiles de la oferta y la
demanda, en funcién de los cuales se determina, espacial y temporalmente, la
programacion del suelo, con toda la carga coercitiva que la legislacién impri-
me a estas decisiones.

En todos los documentos de planeamiento se habia venido abordando
el andlisis del turismo desde su concepcidén como verdadera industria mu-
nicipal, desde su plena autonomia como sector productivo desvinculado del
sector inmobiliario (algo totalmente falso), lo cual ha conllevado a abordar la
“produccién” de suelo turistico como un producto industrial. Esto ha llevado
a que éste nunca pudiera tener el rigor programéatico necesario. En concreto,
se podia saber las tendencias de la demanda turistica, su cualificacién o su
mercado, pero ya era mds dificil suponer exactamente cuando y el cémo los
suelos previstos para su desarrollo iban a entrar en produccién. No obstante, el
planeamiento municipal de estos municipios ha optado por una hiperinflacién
de suelo urbanizable que cubriera las expectativas de sobra, antes que adecuar
la recalificacion a la realidad, por lo que se han visto obligados de forma ha-
bitual a reconsiderar el sobredimensionamiento de este tipo de suelo ante la
imposibilidad de desarrollarlo. Estas formas de actuar se ha vuelto contra los
propios ayuntamientos que se han visto lastrados a la hora de conseguir una
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utilizacion eficiente del territorio municipal. La hiperclasificacién de suelo
urbanizable que en numerosas ocasiones pasaba afios sin tramitar ha impedido
una reclasificacion selectiva de la oferta turistica que estabilizase el sector,
sobre todo en un marco de crecimiento residencial turistico sin una orienta-
cion previa que respondiera a unas estrategias de politica urbanistica. Deberia
haber sido en la cualificacién y no en la cuantificacion de la oferta en dénde
deberia de haberse fundamentado la economia municipal.

Cuestién pendiente que se deberd abordar con urgencia es garantizar la
conservacion natural. La ocupacion del suelo no se ha regido hasta el momento
por actuaciones respetuosas con las condiciones naturales del terreno que posi-
bilitase la integracidn de las construcciones en el medio fisico, lo que hubiera
presupuesto una normativa especifica de urbanizacién como paso previo al libre
juego de las ordenanzas. Las agresiones al paisaje, que este libre juego estdn
produciendo, obligan a una revisién generalizada de las normas de edificacion
y de los planteamientos del planeamiento municipal. El mercado inmobiliario
del suelo urbanistico ha creado expectativas en todo el territorio y, principal-
mente, en los municipios costeros. Si bien es cierto que el planeamiento ha
intentado generar en todas sus propuestas un orden mds racional que va, desde
la consolidacion y desarrollo de sus nicleos mds urbanos, hasta la creacion de
una malla viaria mds solidaria entre urbanizaciones que den orden urbano a
las distintas zonas de urbanizacion consolidada, éstas han quedado unas veces
en una mera declaracion de intenciones y otras en un excelente manifiesto de
reflexiones que no se han plasmado en la realidad del territorio.

Las nuevas expectativas que se abren con la autopista de peaje de la Costa
del Sol Occidental llevan a extender el proceso urbanistico hacia las zonas
que no se habian visto afectadas con la intensidad de las zonas centrales. La
autopista, las circunvalaciones realizadas como componentes de ella, las nue-
vas clasificaciones de suelo en municipios mds expeditos del proceso urbano,
la superficie ocupada de los campos de golf, etc. establecen nuevas pautas en
la estructura general y de ocupacion futura de este territorio que miran hacia
niveles de cota cada vez mds altos y en formas cada vez mds complejas.
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