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The Spanish coast: more than a quarter of a century adrift
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Aun bajo los efectos de la resaca de la mas intensa crisis financiera e inmobiliaria sufrida en Espafna, que ha dejado en las costas espafiolas
un paisaje malherido, se bucea en sus raices. Para ello se hace necesario remontarse a los origenes y la posterior evolucion del marco
legal que regula en la proteccion del litoral y la planificacion urbanistica. Todo ello en un contexto politico y socio econémico que, como
se vera, ha encontrado en la legislacion urbanistica y en la esquelética ordenacion territorial la necesaria complicidad para la devastacion
de una gran parte del sistema litoral. Y es que a pesar de que en nuestros dias la practica totalidad de las regiones litorales de Espafia
cuentan con alguna figura de proteccién y ordenacién de sus costas, su alcance es claramente insuficiente e incoherente con el contextol
global del cambio climético y la demanda social creciente de un paisaje que tenga sentido desde el punto de vista de su funcionalidad
ecoldgica y capacidad de uso social.
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Abstract

Still under the effects of the hangover of the most intense financial and real estate crisis suffered in Spain, which has left on the Spanish coast a badly damaged|
landscape, its roots are investigated. For this, it is necessary to go back to the origins and the subsequent evolution of the legal framework that regulates in
he country the protection of the coast and urban planning. All this in a political and socio-economic context that, as will be seen, has found in urban planning
legislation and in the skeletal territorial planning of the coast the necessary complicity for the devastation of a large part of the coastal system. Despite the fact]
hat, in our time, practically all the coastal regions of Spain have some instrument of protection and management of their coasts, their scope is insufficient and
inconsistent with the global context of climate change and the growing social demand for a landscape that makes sense from the point of view of its ecological

unctionality and capacity for social use.
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[Fig. 1] Carteles turisticos.

Fuente: Fondos documentales en materia
turistica del Centro de Documentacion Turistica
de Espana (CTDE), del Instituto de Estudios
Turisticos.
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El contexto

Es necesario reconocer que el litoral espanol ha experimentado una fuerte transfor-
macion gracias a haberse convertido en un exitoso reclamo turistico y financiero. Su
diversidad, climatologia suave y un rico patrimonio cultural y etnografico han servido
de punto de partida, pero el hecho determinante ha sido una decidida apuesta po-
litica y econdmica por la explotacion de sus recursos, en especial el paisaje.

La invasion pacifica

En efecto, desde finales de los afos 60 del siglo pasado el desarrollo residencial y
de infraestructuras al servicio de un turismo de sol y playa llamado a ser el motor
y el icono de una economia moderna y floreciente, ha sido creciente. El régimen
franquista aposto por el turismo como forma de obtener los ingresos necesarios
para equilibrar la balanza de pagos. La promulgacion de la Ley 197/1963, de Cen-
tros y Zonas de Interés Turistico Nacional, supuso vincular por primera vez los
objetivos de desarrollo econdmico al desarrollo turistico mediante una pretendida,
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1 Delos 80 llevados a cabo, 55 se situaron en el
litoral.

2 Ley 6/1998, del Régimen del Suelo y
Valoraciones.

aunque vacia de contenido, politica de ordenacion del territorio. La realidad es
que este ambicioso plan quedd reducido a amparar y promocionar determinados
enclaves litorales'. Esta estrategia, desde la Unica perspectiva de la explotacion
turistica, sentaria las bases de la urbanizacién del litoral que llegaria con mayor
virulencia anos mas tarde. Al mismo tiempo, y como complemento a esta politi-
ca, Se promueve una conciencia turistica nacional que explotaba la imagen mas
tradicional y cafi del pais de la mano de slogans como Spain is different (60's) o
Pase usted sin llamar (70's). Invitando a los inversores extranjeros a unir negocios
con placer y a entrar en el pais, casi sin ningun requerimiento, mientras que otros
educaban a los espanoles a ser amables con los turistas.

Asi, en 1970 el saldo turistico espanol era el mayor del mundo en volumen abso-
luto y por habitante, mientras que en ingresos totales ocupaba el primer lugar en
Europa, superando a destinos tradicionales como Italia o Francia, y el segundo en
el mundo tras los Estados Unidos (OCDE, 1972, 9). Para entonces Espafa se habia
convertido en el balneario de una Europa industrializada que inundaba las playas
mediterraneas y los archipiélagos, gracias a las vacaciones pagadas de 10s huevos
estados de bienestar. Pero si bien es justo reconocer que el turismo colabord a
moldear la dinamica econdmica del pais y ayudd a modernizar sus costumbres
europeizandolas: jcual ha sido el precio? Sin duda, esta politica supuso grandes
costes ambientales, provocd el desequilibrio del modelo productivo del pais vy la
privatizacion y urbanizacion de amplias zonas del litoral. Se abandonaron las tradi-
cionales actividades productivas primarias para dejar paso a otras vinculadas a la
prestacion de servicios, pasando asi a ser mas dependientes de los inversores in-
ternacionales al mismo tiempo que se producia una concentracion de la poblacion
y los recursos econémicos en las areas costeras. Estabamos ante una primera ito-
ralizacion, denominada por algunos autores como /a invasion pacifica (Pack, 2009).

El tsunami litoral

Desde entonces esta tendencia ha seguido en aumento, no obstante, no ha sido
hasta el periodo de la denominada burbuja inmobiliaria (1997-2007) cuando se pro-
duce ademas una instrumentalizacion inmobiliaria del turismo provocando las ma-
yores perturbaciones ambientales conocidas y ocasionando un auténtico tsunami
litoral. Durante este periodo, conocido como la década prodigiosa (Burriel, 2008),
Espana experimentd un impresionante incremento de la actividad urbanistica, con
una intensidad y una duracién anteriormente desconocidas, colocando el urba-
nismo en el punto de mira de la preocupacion social internacional alertada por la
destruccion de espacios naturales o el aumento de la corrupcion. Pero la cuestion
es mucho mas amplia. Aungue es cierto que el auge inmobiliario de este periodo
era extensivo a muchos de los paises desarrollados y que el alcance de la denomi-
nada burbuja inmobiliaria era global, ya que los grandes inversores son operadores
internacionales, su intensidad en nuestro pais supero todas las expectativas.

De nuevo, el contexto politico disefid un marco legislativo urbanistico que posibilitd
un urbanismo a la carta, preocupado Unicamente por satisfacer la demanda, para
el que el valor del suelo como recurso o los modelos de planificacidon no suponian
freno alguno?. Con el pretexto de abaratar el precio de la vivienda, todo el pais
paso a ser susceptible de convertirse en suelo urbanizable, cuestion que supuso
un drastico cambio de paradigma en la concepcidn urbanistica del suelo en Espa-
fa desde la primera ley del suelo de 1956. Cientos de recalificaciones de terrenos
se llevaran a cabo sin ningln marco de referencia con el que poder evaluar sus im-
plicaciones territoriales. Ademas, esta coyuntura se vio alimentada por una politica
econdémica global y un régimen financiero que favorecié una burbuja especulativa
de bienes inmuebles sin precedentes.



[Fig. 2] Construccion eliminando pinares
litorales y ocupando el dominio publico
maritimo-terrestre en Altea, Alicante.

Fuente: Greenpeace.

Son numerosos los artistas, como Juan Pedro
Bator, Paraisos Perdidos; Hans Haacke,
Castillos en el aire; Julia Schulz-Dornburg,
Ruinas modernas, una topografia de lucro;
Miguel G. Morales, Taro. El eco de Manrique;
Robert Harding Pittman, Costa de Cemento,
Simona Rota, Instant Village, y muchos otros
los que han llamado la atencion sobre este
paisaje banal y desolador.

El 44% de la poblacién espafiola vivia en la
costa, aunque ésta apenas representa el 7%
del territorio. El 80% de los casi 60 millones de
personas que visitaban Espafa al afio eligen
como destino la costa. En algunas regiones
mas del 75% de los terrenos colindantes al
mar son urbanos o urbanizables y casi el 25%
del litoral es costa artificial. El 59% del litoral
andaluz y el 46,5% de la costa catalana se
encontraban urbanizados. Solo durante el
2008 la venta de pisos en la costa descendid
un 30% y en 2009 habia ya un millén de
viviendas sin vender, casi la mitad en la costa
mediterranea. La superficie recalificada para
su urbanizacion triplicaba a lo ya construido en
la franja costera andaluza y mediterranea.

Las reacciones

A pesar de la embriagadora atmdsfera de crecimiento econémico y bienestar han
sido significativas las voces que nos convocan a reflexionar sobre estos escena-
rios por insostenibles, banales, desarticulados y desalmados®. En este contexto y
durante mas de 14 afios Greenpeace ha venido denunciando la destruccion del li-
toral con su informe anual: Destruccion a toda costa: En julio de 2010 el informe ha-
cia un balance demoledor de la situacion de las costas espafolas tras los efectos
de la burbuja inmobiliaria®. Existe también un cierto consenso en reconocer lo que
esto supuso desde el punto de vista de sus implicaciones territoriales (Mata, 2007):

¢ La consolidacion de los dos primeros kildmetros desde la ribera del mar con
un claro caracter turistico, incluso en tramos del litoral, tanto peninsular como
insular, hasta entonces escasamente urbanizados.

e Una rapida transformacion de lo que se podria denominar como segunda franja
litoral (entre 2 y 10 km) en los tramos del litoral mas apreciados y previamente
ocupados.

e | a expansion de este modelo y de sus tipologias por territorios alejados de la
linea de costa, con propuestas basadas en segunda residencia o casas rurales
y complejos residenciales vinculados generalmente a campos de golf. Lo que se
puede denominar como el litoral interior.

Estos paraisos perdidos (Bator, 2009) resultado del tsunami urbanizador, no sélo
han despertado la conciencia ambiental de un sector de la sociedad, sino que
incluso operadores turisticos han mostrado su insatisfaccion (Exceltur, 2005, 6).
También numerosas entidades locales han manifestado su preocupacion ante la
falta de recursos para atender a los gastos demandados por el modelo de urba-
nizacion dispersa que aumenta de manera ineficiente el coste de la prestacion de
servicios (EESUL, 2011). Por ultimo, desde otros sectores se ha puesto de mani-
fiesto la necesidad de afrontar la recualificacion de un tejido residencial inacabado
que se muestra como una ruina moderna (Schulz-Dornburg, 2012).

La planificaciéon nacional

La proteccion, planificacion y gestion de nuestro litoral tiene sus antecedentes en
nuestro pais en la legislacion de costas de 1988. Una ley que avanza sustancial-
mente en el alcance y contenidos de su predecesora, la ley de Costas de 1969,
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[Fig. 3] Gandia, cuyo término se declara
territorio de preferente uso turistico (Real
Decreto 1077/1977, de 28 de Marzo), imagen
1950y 2007.

Fuente: BATOR J.P (2009) Paraisos perdidos,
Cronica de la transformacion de la costa
espafiola. Saga editorial. Espafa.

introduciendo novedades al servicio de la proteccion del dominio publico mariti-

mo-terrestre y su garantia de uso publico. Sin embargo, hay que reconocer que, Si
bien la ley supuso un logro politico, ambiental y ético por reivindicar el litoral como
un espacio de planificacion estratégica unitario y con identidad propia, su alcance
y sesgada aplicacion, han quedado limitados a la proteccion del dominio publico
maritimo-terrestre y sus zonas de servidumbre. Este enfoque miope, basado en la
lucha por la ocupaciéon de la costa, ha dejado de lado la imprescindible reflexion
y planificacion sobre el espacio y las dinamicas vinculadas al litoral en su sentido
mas amplio. Asi, y puesto que el nlcleo duro del conflicto parecia ser urbanistico,
la planificacion del litoral se equipard a la ordenacion del territorio, competencia
atribuida en la Constitucion Espafnola a las distintas Comunidades Autonomas.
Esta decision a penas ha sido cuestionada desde entonces vy, al concebirse como
una reaccion frente a la accion urbanizadora, ha sido desafectada de su auténtica
naturaleza: la de la gestion de los recursos, sistemas y procesos desde una pers-
pectiva sostenible. {Como es posible que la politica hidraulica no esté estrecha-
mente relacionada con la del litoral, o que la politica portuaria, de ordenacién del
medio marino, de conservacion de la naturaleza, de defensa costera o de mitiga-



[Fig. 4] Performance contra la ley de Costas.
Fuente: Greenpeace.

5 Diciembre de 2005, junio de 2007 y marzo de
20009.

cion de los efectos del cambio climatico no guarde relacion con la planificacion del
litoral? ;Se puede reducir la planificacion del litoral a la preservacion del proceso
urbanizador de un conjunto limitado de enclaves (marismas, playas, o acantilados)
0 se trata por el contrario de una empresa mucho mas amplia? Sin duda alguna, y

a la vista de las politicas internacionales en materia de planificacion del litoral, es-
pecialmente las llevadas a cabo en paises como Holanda, Reino Unido y Estados
Unidos, los retos son mucho mayores.

Merece la pena también recordar que desde 1996 la Comisidn Europea ha estado
trabajando para identificar y promover medidas destinadas a detener y remediar
el deterioro de los recursos medioambientales, socio-econdmicos y culturales de
las zonas costeras. Esfuerzos que fructificaron en la puesta en marcha de un pro-
grama de Gestion integrada de las zonas costeras (GIZC) centrado en promover la
gestion de los ecosistemas costeros mas valiosos en complementariedad con las
politicas maritimas. Sin embargo, la politica urbanistica y econémica de nuestro
pais unida a la atomizacién competencial han debilitado la coordinacion vy la efica-
cia de las acciones llevadas a cabo (Garcia; Garcia y Barragan, 2011, 14).

También, el Parlamento Europeo decidio realizar visitas a Espafa en varias oca-
siones para comprobar los excesos denunciados sobre la destruccion de la costa
en Espana®. Los informes resultantes, centrados especialmente en el arco medi-
terraneo v el levante espanol, criticaban que todas las administraciones (central,
autonémica y local) eran responsables de haber puesto en marcha un modelo de
desarrollo insostenible, con graves consecuencias medioambientales, sociales y
econdmicas. Se mostraba como la falta de una vision global, unida a la ausencia
de criterios de sostenibilidad, habia cedido a la mera satisfaccion de intereses lo-
cales. En este contexto el Ministerio de Medio Ambiente elabora el informe titulado
Hacia una gestion sostenible del litoral espafiol, en el afio 2005, en un fallido intento
de poner encima de la mesa la necesidad de integrar el andlisis multidisciplinar del
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6  Ver documento: http://campusdomar.es/
observatorio/_documentos/ordenacion_del_

litoral/documentacion/estatal/espana/dn04.pdf.

7 Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccion y
uso sostenible del litoral y de modificacion de
la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas.

litoral con los distintos niveles de planificacion y su gestion. Se llegd a proponer
un Plan Director para la Gestidon Sostenible de la Costa (PDGSC) y se presento el
Documento de Inicio de ese Plan en el aho 20078, Ambos resultaron un compro-
miso inasumible para una nacién como la espanola que basa el equilibrio de su
balanza de pagos en el sector turistico y residencial. Quizés el destino de la costa
espafola hoy hubiera sido otro ya que este cambio de paradigma suponia colocar
la planificacion del litoral (y por extension la planificacion urbanistica y el paisaje) en
el centro del debate social, politico y econdémico. Diez anos después la situacion
es si cabe aun peor, ante los interrogantes que abren los previsibles efectos del
cambio climaticos sobre los entornos litorales y los cantos de sirena de la recupe-
racion del sector inmobiliario en el pais. Los intereses puestos en juego en el litoral
han sido y siguen siendo muy fuertes, tanto como para arrinconar en un cajon la
politica litoral emprendida y modificar la legislacion de Costas de 1988 debilitando
aun mas su alcance’. Sus graves consecuencias privatizadoras nos retrotraen a la
legislacion de 1969 y al slogan Spain is different. En efecto y desgraciadamente
Espana es diferente. Mientras el resto de los paises desarrollados se afanan en es-
tablecer una planificacion estratégica, integrada, concertada y comprometida con
la sostenibilidad y resiliencia del litoral ante los escenarios futuros de incertidumbre
econdmica y los efectos del cambio climatico, nuestro litoral contindia, hoy mas
que nunca, a la deriva.

La planificacién regional

En este marco y basicamente desde 2004, algunas comunidades auténomas se
lanzan a promover instrumentos de planificacion regional del litoral, los Unicos que
podian dialogar de tU a tu con el fuerte desarrollismo inmobiliario y los intereses
locales. Pero lo visto en los apartados anteriores permite contextualizar la autén-
tica naturaleza de la planificacion del litoral llevada a cabo en nuestro pais, que
no persigue practicamente otro fin mas que la racionalizacion de la urbanizacion.
Ademas, la urgencia y la necesidad de frenar algunos de los desarrollos ecoldgi-
camente mas perturbadores, dificultaron afrontar la cuestion desde documentos
mas complejos, de mayor alcance y mas participados. No obstante, algunos de
los documentos de planificacion territorial intentan superar las limitaciones coyun-
turales y avanzar nuevas posibilidades. Por eso y de manera muy simplificada, se
presenta a continuacion el marco general desarrollado por la planificacion territo-
rial en las distintas comunidades litorales de nuestro pais. El orden escogido para
su presentacion ha unido los criterios geogréaficos y cronoldgicos, pues esto hace
mas facil su comprension dentro del contexto politico y econdémico anteriormente
apuntado.

La vertiente cantabrica

De caracter rectilineo en el que dominan las fuertes mareas y el oleaje ralentizando
la erosion y favoreciendo un perfil costero en el que escasean las playas y pre-
dominan los acantilados con pequenas rias de boca estrecha. En general estas
condiciones geomorfologicas unidas a un clima templado pero con abundantes
precipitaciones, ha evitado su masificacion. No obstante, esta costa manifiesta
una mayor tension antrépica en su parte oriental préxima al Pais Vasco, que en
la occidental. En esta costa la Comunidad auténoma de Cantabria aunque no
se ha dotado todavia de un instrumento de planificacion regional, dispone de un
instrumento de planificacion del litoral aprobado por ley y denominado Plan de
Ordenacion del Litoral (POL, 2004). El plan articula un modelo territorial en el que
se contemplan normas de proteccion, criterios de ordenacion y actuaciones estra-
tégicas. Pero lo mas significativo es el hecho de que define su propia area litoral,



[Fig. 5] La planificacion del litoral.

Fuente: Elaboracion propia a partir del OSE
(2009).

8 Su caracter innovador unido a su singularidad
al tratarse de un documento con rango legal
le hizo merecedor del V Premio nacional
de urbanismo de la Revista de Derecho
Urbanistico y Medio Ambiente (RDU, 2006).

9 Plan que merecio en el afio 2005 el Premio del
Consejo Europeo de Urbanistas.
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ligada principalmente a la existencia de fendmenos fisicos relacionados con la di-
namica marinay a la configuracion de un territorio asociado a la presencia del mar.
Es decir, no se apoya en las consideraciones de los ambitos de afeccion predefini-
dos en la legislacion de Costas (20, 100 o 500m), sino que va mas alla ampliando
el concepto de costa al del litoral. A pesar de la voluntad integradora del plan y de
su caracter innovador en nuestro pais?, la politica hidraulica, de puertos, de apro-
vechamiento de los recursos marinos, asi como la de riesgos por inundaciones o
subida del nivel del mar no aparecen de manera clara vinculadas a la del litoral.
Desafortunadamente el plan no integra la politica de conservacion de la naturale-
za, aspecto cercenado por la legislacion en la que se enmarca, impidiendo asi la
consecucion de una infraestructura verde y de paisaje litoral. Algo similar ocurre en
la comunidad occidental vecina, Asturias, que cuenta desde 1993 con unas Direc-
trices Subregionales para la Franja Costera (DSOTFC) que definieron como suelo
no urbanizable de costas una franja de 500 metros desde la ribera del mar vy lo pre-
servaron del fuerte desarrollismo inmobiliario de épocas posteriores. Esta franja se
regula, desde mayo de 2005, mediante el Plan Territorial Especial de Ordenacion
del Litoral Asturiano (POLA)®. Un plan que va mas alla de la estricta conservacion
prevista en las Directrices para introducir iniciativas de conservacion activa, tales
como las redes de sendas peatonales o los parques-playa. En la actualidad y
como complemento del plan, se estéa desarrollando una Estrategia Integrada para
la Gestion Portuario-Litoral con el objetivo de promover un nuevo enfoque basado
en la nocion de GIZC, incorporando los efectos del cambio climatico e integrando
tanto las aguas interiores como las parroquias incluidas total o parcialmente en el
litoral. Sin embargo, la parte oriental de la vertiente cantébrica, el Pais Vasco, que
cuenta con un instrumento de ordenacion regional desde 1997, las Directrices de
Ordenacion Territorial actualmente en proceso de revision, afronta la gestion del li-
toral mediante un Plan Territorial Sectorial (PTS Litoral, 2007). El plan complementa
los PTS de Zonas Humedas y de Ordenacion de Margenes de Rios y Arroyos en
su ambito de ordenaciéon que se circunscribe a la franja de 500 metros a partir del
limite interior de la ribera del mar. En esa area de ordenacion establece, de un lado,
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10 Plan que ha recibido el Primer Premio XI|
Bienal Espafiola de Arquitectura y Urbanismo
(2013) y ha sido reconocido como Good
Practice (2012) por el Comité Un- Habitat.

los criterios de proteccidon, mejora y conservacion de los recursos naturales y, de
otro, las directrices para regular el uso publico en el litoral, ademas de proponer di-
versas actuaciones de recuperacion y regeneracion ambiental junto a otras de uso
ludico, regeneracion de playas y zonas costeras o el equipamiento de sendas. Sin
embargo, el plan es pionero en reconocer algunas areas marinas de proteccion
estableciendo para ellas una regulacion especifica.

El litoral atlantico peninsular

Conformado por la costa gallega y la vertiente atlantica del litoral andaluz. La ga-
llega es una costa en proceso de hundimiento, en la que destacan las rias, anti-
guos valles fluviales invadidos por el mar. Se trata de una costa muy recortada
fruto de la intensa actividad erosiva de las mareas y temporales mientras que el
litoral atlantico andaluz presenta caracteristicas de una costa baja y arenosa, con
amplias playas y numerosas marismas, con procesos antropicos dependientes
de las dinamicas especificas del mediterraneo, cuestion por la que se ha creido
conveniente vincularlo a esta vertiente. En el caso de Galicia cuenta con un Plan
de Ordenacion del Litoral, 2011'°, Este plan persigue integrar las politicas de pro-
teccioén, ordenacion y gestion del territorio y del paisaje. Es precisamente el estudio
del paisaje el que sirve de base para la definicion del ambito de afeccion del plan
que, como en el caso del Plan del litoral cantabro, va mas alla de los 500 m de la
ribera de mar extendiéndose a las unidades de paisaje litorales y recogiendo las
primeras cuencas vertientes. En ese ambito, los diferentes elementos del modelo
territorial propuesto conforman una estructura en la que se superponen y comple-
mentan, para poder recoger toda la riqueza y particularidades de cada espacio
costero y al mismo tiempo asegurar la preservacion y conectividad ecoldgica del
sistema litoral. De este modo el plan, aunque todavia de forma débil, da un primer
paso para el establecimiento de una infraestructura verde litoral a escala regional
en la que se integran también los aspectos histéricos y culturales.

La vertiente mediterranea

Condicionada por las cadenas montanosas transversales a la costa que dan lugar
a ejes o alineaciones que se introducen en el litoral moldeandolo y dando lugar a
numerosos cabos entre los que se forman arcos, alternan las costas altas y roco-
sas con costas bajas y arenosas y le proporcionan gran diversidad, que unida a
sus excepcionales condiciones climaticas, la han convertido en un atractivo turisti-
co internacional. En este contexto, la costa de Murcia ha experimentado una tardia
incorporacion a la actividad turistica en comparacion a las vecinas comunidades
valenciana y andaluza, con la excepcion del enclave de la Manga del Mar Menor.
Sorprende por ello que esta Comunidad Auténoma fuera la primera en promulgar
unas Directrices y un Plan de Ordenacion Territorial del Litoral en junio de 2004.
Sin embargo, mas que un plan de proteccion y gestion del litoral es un plan princi-
palmente urbanistico, que promulga evolucionar el tradicional modelo centrado en
la agricultura en un modelo de desarrollo turistico que denomina sostenible apos-
tando por un urbanismo extensivo, de baja edificabilidad, viviendas unifamiliares,
campos de golf, lagos artificiales y equipamientos. El caso de Catalufa es casi el
opuesto, ya que en esta comunidad el proceso de urbanizacion ha sido sostenido
a lo largo del tiempo siendo en la actualidad uno de los mas urbanizados. Racio-
nalizar y frenar su alto grado de urbanizacion, es lo que perseguia el Plan Director
Urbanistico del Sistema Costero (PDUSC 2005). Sus objetivos principales fueron
identificar, proteger y dar valor a los espacios costeros libres de ocupacion para
contribuir a un desarrollo urbanistico que evitara la consolidacion del continuo edi-
ficado. Partiendo de estos objetivos se desarrollé un primer plan, el PDUSC-1, que
preserva la practica totalidad de suelo no urbanizable y del suelo urbanizable no



delimitado situado a 500 metros de la linea de la costa. Tan solo en algunos muni-
cipios, por su interés, el Plan protegia espacios mas alla de los 500 m. En diciem-
bre del mismo ano, se aprueba el PDUSC-2, que va mas alla y preserva sectores
de suelo urbanizable delimitado sin plan parcial aprobado, incompatibles con la
preservacion de espacios costeros de valor. Ademas, los 27 municipios costeros
que forman el Area Metropolitana de Barcelona impulsaron (2004-2006) el Plan
Estratégico del litoral (PEL). El objetivo del Plan era identificar los principales proble-
mas y potencialidades de desarrollo del litoral metropolitano y definir una serie de
propuestas estratégicas, en el marco de una visién de conjunto fundamentada en
los principios y criterios de la gestion integrada del litoral. Continuando con la costa
de la Comunidad Valenciana ésta esta aun por ofrecer alternativas a su proteccion
y gestion, a pesar de presentar en el 2002 la Estrategia Valenciana para la Gestion
Integrada de la Costa y el Plan de Accion Territorial del Litoral, cuya tramitacion
se encuentra estancada desde el aflo 2006. Ambos documentos reconocen el
enorme valor de los espacios y ecosistemas de este litoral, su alto grado de trans-
formacion, la existencia de riesgos de inundacion y erosion costera, la pérdida
de calidad del paisaje y la vulnerabilidad de los recursos hidricos. Casi el mismo
camino llevaba Andalucia hasta la aprobacion del Decreto-Ley 5/2012 de Medidas
Urgentes en Materia Urbanistica y para la Proteccion del Litoral, el que crea una
nueva figura de planeamiento territorial: el Plan de Proteccion del Corredor Litoral
de Andalucia, aprobado en 2015 y al que se le encomienda la proteccion, conser-
vacion y puesta en valor del litoral andaluz, lastrado por las dinamica precedentes.

Los archipiélagos

En el caso del archipiélago balear y canario la falta de coordinacion entre la plani-
ficacion regional y la insular se hace mas evidente por las particulares y procesos
intrinsecos de cada una de ellas. Mientras que en el archipiélago balear desde
1973 a 1999 el Plan Provincial era el marco territorial que moldeaba la creciente
demanda turistica, era la ley 1997 de Espacios Naturales y de Régimen Urbanis-
tico de las Aéreas de Especial Proteccion de las Islas Baleares la que posibilitd
proteger de la urbanizacion una tercera parte del territorio, desclasificando suelos
urbanizables y estableciendo niveles de proteccion del suelo no urbanizable. En la
década de los 90 es la aprobacion de los Planes de Ordenacion de la Oferta Turis-
tica (POQOTs) para Mallorca (1995) y para Ibiza y Formentera (1997) la herramienta
de planificacion mas determinante. El ambito de los POOTs se circunscribe a las
zonas turisticas litorales delimitadas a partir de las lineas exteriores de los suelos
urbanos y urbanizables segun los planes municipales vigentes protegiéndolas de
futuras expansiones mediante las llamadas Zonas Limitrofes de Proteccion Cos-
tera (ZLLPC) y Posterior (APP). Fijan ademas mecanismos de reconversion entre
zonas turisticas de cada una de las islas. En 1999 se aprueban la Ley General Tu-
ristica y las Directrices de Ordenacion Territorial (DOT). Las DOT, entre otras cosas,
prohiben la creacién de nuevos nucleos aislados, la construccion en los primeros
500 metros desde la ribera de mar y suspenden la tramitacion de suelos urbani-
zables contrarios a su modelo territorial. Tan solo un ano mas tarde se aprueba
la nueva Ley de Ordenacion Territorial que define la figura los Planes Territoriales
Insulares (PTls) auténticos instrumentos de planificacion de las islas y en los que
se inserta la planificacion litoral. Se realizan los PTls de Menorca (2003), Mallorca
(2004) e Ibiza-Formentera (2005). El archipiélago canario, sin embargo, ha sido
mas rezagado en cuanto a la planificacion del litoral, contando con un documento
de Avance de las Directrices de Ordenacion del Litoral desde 2009 que desafor-
tunadamente no ha continuado su tramitacion. Este plan tiene un planteamiento
holistico e integrador e incluye las cuencas hidrogréficas, el ambito marino, la di-
namica litoral y el patrimonio costero desde una perspectiva paisajistica. Ante la
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ausencia de planificacién general son los distintos Planes Insulares de Ordenacion
Territorial (PIOT), los que establecen su modelo de organizacion territorial. Sin em-
bargo hasta la fecha, sus determinaciones son resultado de dar respuesta a la
problematica urbanistica y turistica. Entre todos merece la pena llamar la atencion
del PIOT de Lanzarote, aprobado en 1991 y actualmente en proceso de revision
(desclasificando el 60 por 100 de las plazas turisticas previstas) que ejemplifica
mMas que ningun otro la eterna pugna entre identidad, turismo y sostenibilidad que
caracteriza el archipiélago.

Las Ciudades Autonomas

Las Ciudades Autbnomas de Ceuta y Melilla tienen un régimen muy particular den-
tro del ordenamiento urbanistico de nuestro pais siendo el alcance de su planifica-
cién eminentemente local y estando el Estado facultado para asumir la aprobacion
definitiva del Plan General de Ordenacion Urbana que elaboren y sus revisiones o
modificaciones. Por lo tanto, no se puede hablar en este caso de planificacion del
litoral, sino de estricto cumplimiento de la legislacion de costas.

El balance

Lo heterogéneo, sectorial y desconectado de este conjunto de normas y planes
arroja un balance desfavorable desde el punto de vista de la sostenibilidad del
sistema litoral en su conjunto.

General

Por una parte, es posible identificar un conjunto de efectos en el territorio nacional
que se manifiestan con mayor intensidad en el espacio litoral tales como:

Pérdida de biodiversidad y del valor ambiental

Sabemos que la salud de los ecosistemas depende en gran medida de la com-
binacion de factores tan diversos como la calidad, distribucion y conectividad de
los habitats que los configuran. En el litoral, practicamente todos los habitats han
sido fuertemente alterados sin atender a su naturaleza y ritmo evolutivo, pero los
que han sufrido regresiones mas importantes son los sistemas dunares y las zonas
humedas, de forma que gran cantidad de especies claves en su desarrollo se han
visto afectadas. Los motivos son basicamente su transformacion (por ocupacion,
fraccionamiento o modificacion de su entorno) y la ausencia de conectividad. Otra
fragmentacion, la administrativa y competencial, ha dificultado estrategias de pla-
nificacion integradas. En este sentido ninguna de las comunidades auténomas
afronta con decision la coordinacion del litoral con la de conservacion de la natu-
raleza, prevaleciendo el concepto de enclave frente al de sistema; la proteccion y
zonificacion frente a la ordenacion y el diseno. Por este motivo se carece de una
red o infraestructura verde y azul de alcance multiescalar, aunque se puede vis-
lumbrar algunos elementos de conectividad ecoldgica en propuestas de algunas
regiones'.

Pérdida de diversidad productiva

Especialmente en la vertiente mediterranea y en los archipiélagos, se ha producido
una brusca transformacion de la economia tradicional basada en la agricultura
frente al turismo, el desarrollo inmobiliario y los activos financieros. Si a principios
de los 70 la agricultura y la pesca suponian un 11% del PIB del pais hoy apenas
superan el 2,6%, mientras que el sector servicios supone el 72,1%, en los que
la aportacion del turismo al PIB se sitla en torno al 11%. La tercerizacion es un
fendmeno comun a los paises desarrollados, pero la tendencia creciente en nues-



tro pais de pérdida de competitividad de la agricultura y la industria, supone una
fuente de vulnerabilidad econdmica con un fuerte impacto territorial y social. Esta
situacion, si bien puede entenderse en el contexto sociocultural de los afios 70-90
del siglo pasado, resulta a todas luces insostenible en nuestros dias. Ademas no
debemos olvidar que nuestro pais es uno de los mas vulnerables al cambio clima-
tico en el contexto europeo, 1o que conlleva alteraciones en sectores basicos de la
economia como la agricultura, la acuicultura o el turismo.

Disponibilidad de recursos

Es innegable el crecimiento econémico experimentado, pero si ponemos en la
balanza los ingresos (centralizados en un contexto temporal, un marco espacial y
de alcance poblacional limitado) con el gasto de necesario para su mantenimien-
to que afecta a toda la sociedad por tiempo ilimitado (servicios de accesibilidad,
abastecimiento, saneamiento, energia y residuos, entre otros), el resultado es cier-
tamente desequilibrado e insolidario. Esta cuestiéon adquiere una mayor gravedad
al reconocer que muchos de los desarrollos llevados a cabo no han corrido en
paralelo a los planes infraestructurales y de servicios necesarios (abastecimiento,
saneamiento, residuos, atenciéon social, proteccion de riesgos, etc.). Es decir, se
ha generalizado un modelo basado en la explotacion de los denominados bienes
fondo (suelo, agua, etc.) ampliando la huella ecoldgica hasta extremos insospe-
chados. Sin embargo, ningun instrumento ha basado su modelo en el reequilibrio
territorial y metabdlico, y son pocos los que han vinculado la capacidad de desa-
rrollo a la efectiva disponibilidad de recursos (agua y energia).

Pérdida de la calidad del paisaje

Es necesario reconocer la disminucion de los valores del paisaje en todo su es-
pectro, tanto de los tangibles (ecoldgicos, histéricos o productivos) como de los
intangibles (identitarios, culturales y estéticos). Por ejemplo, la presion ejercida so-
bre enclaves de alto atractivo turistico ha acabado deteriorando la percepcion de
los mismos por parte de los visitantes que viajan atraidos por imagenes idealizadas
de territorios naturales y se encuentran con paisajes banales y clénicos de otros
entornos. Es necesario reivindicar la identidad del paisaje litoral por su gran valor
cultural y de uso social. Sin embargo, el paisaje litoral no ha sido, en general,
un elemento clave en la elaboracion de las politicas de proteccion del litoral, que
han optado por una planificacion cuantitativa frente a otra cualitativa. Muchos han
caido en la trampa de confundir la proteccion del paisaje, con la de los enclaves
naturales vacantes, en vez de establecer criterios, estrategias y proyectos, que
avanzaran en la consecucion de un paisaje litoral de calidad.

Especificos

Del mismo modo es posible sintetizar un conjunto de efectos especificos del litoral:

Reduccion de la calidad de las masas de agua

Se aprecia un riesgo creciente de contaminacion de las aguas litorales (marinas,
subterraneas y de transicion) procedente de los rios, las superficies intermareales
y del mar por vertidos o transporte de mercancias. Como ya se ha apuntado el
vertiginoso desarrollo urbanistico no ha corrido en paralelo a los planes de sanea-
miento y depuracion de aguas residuales de los municipios del litoral. A esta cues-
tién contribuyen también las desaladoras llevadas a cabo con el Unico objetivo de
ofrecer agua a todos los desarrollos urbanisticos que se concentran especialmen-
te en el litoral mediterraneo. La falta de coordinacion de la politica litoral con la de
aguas impide estrategias y proyectos unitarios. La calidad de las aguas y la pér-
dida de espacios intermareales de las desembocaduras, rias y estuarios supone
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Alimentacion y Medio Ambiente realiza un Plan
Litoral para reparar los dafios causados por
los temporales. Solo en el 2014 se destinaron
35 millones de euros.

una pérdida irreparable por la condicion de filtro depurativo de estos espacios y su
capacidad amortiguadora de los efectos de mareas y temporales, ademas de la
pérdida de estos paisajes. La libre circulacion de sedimentos y peces, la cantidad
y calidad de las aguas, entre otros, implica el reconocimiento de la dependencia de
los ecosistemas litorales respecto a los fluviales y por lo tanto la interdependencia
de su planificacion y gestion.

Alteracion de la dinamica litoral

En las ultimas décadas la alteracion del perfil costero ha sido sorprendente y ha
venido provocada por numerosos factores entre los que estan la construccion de
diques y puertos. Desgraciadamente, los mas de los casos, la politica de puertos
es una politica desvinculada de la de planificacion del litoral. También han tenido
una amplia repercusion en la alteracion de sus dinamicas, las actuaciones reali-
zadas en las cuencas fluviales tales como las construcciones de embalses o la
explotacion de aridos han ocasionado una significativa reduccion del material de
aporte a la costa. Otras actuaciones realizadas en la propia costa, tales como los
dragados, han contribuido también a la modificacion de la dinamica litoral. Con
todo ello, los espacios mas sensibles a los cambios en la dinamica litoral como las
playas y marismas, han sido los grandes damnificados de este proceso. Sin em-
bargo, estos espacios tienen un gran valor de uso social y ecolégico, pero también
como elementos amortiguadores de los efectos del cambio climatico.

Riesgo de inundacion y erosion costera

El ascenso del nivel del mar junto al incremento de la frecuencia y energia de las
tormentas (ambos fenémenos relacionados con el cambio climatico) son un factor
de riesgo cada vez mayor que amenaza especialmente las zonas de costa baja
y las zonas urbanas edificadas en el litoral. Para final de siglo parece razonable
esperar un aumento de de entre 50 centimetros y un metro. Segun el informe de
Evaluacion Preliminar de los impactos en Esparia por efecto del Cambio Climatico
del Ministerio de Medio Ambiente de Espafa (2005) un escenario de 0.5 m de
maximo ascenso posible en el Cantabrico oriental podria suponer la desaparicion
del 40 % de las playas siempre y cuando no sean objeto de alimentacion de are-
na. Del mismo, modo un ascenso relativo de 0.50m sin respuesta sedimentaria
asociada, conllevaria la desaparicion de alrededor del 50% del delta del Ebro. Es
decir, que mientras que en las playas esta subida del nivel del mar puede oca-
sionar su retroceso, incluso desaparicion; en las costas bajas (deltas, humedales
costeros, estuarios o llanuras aluviales costeras), este ascenso podria implicar su
inundacion. Aungue como es 10gico, el litoral acantilado sufrirda menos los efectos
de la subida, esta sometido a riesgos de inestabilidad, especialmente los acanti-
lados constituidos por materiales incoherentes (Cendrero; Sanchez-Arcilla y Zazo,
2005). Las implicaciones de estos cambios suponen la reformulacion urbanistica,
paisajistica y productiva de estos espacios.

Elevados costes de mantenimiento y reposicion

La estacionalidad y la fuerte dependencia de los usos turisticos de los espacios
litorales, obligan a un costoso mantenimiento de sus infraestructuras y servicios en
una absurda lucha contra la naturaleza®. Debido a la densidad y concentracion de
la poblacién, tan solo el valor de los bienes situados en la franja de 500 metros de
la ribera de mar, incluidas las viviendas, los terrenos agricolas y las instalaciones
industriales en Europa, superan el billén de euros (Eurosion, 2005). Por lo tanto, la
planificacion del litoral en el contexto actual de cambio climatico ha de incorporar
estrategias y proyectos para la recualificacion y relocalizacion de usos y activida-
des. Frente a esta coyuntura que deberia ser clave en el planeamiento, se produce
la sistemética consolidacion de las actividades existentes. Muestra de ello es la



13 Desde esta perspectiva el andlisis econémico

habitual coste-beneficio esta sesgado por
un enfoque netamente monetario, obstinado
en ensalzar el aumento de ingresos y de

la mano de obra, pero que oculta otro

lado del proceso que tiene que ver con la
creciente dependencia y vulnerabilidad

de los territorios costeros y que marca su
inviabilidad o insostenibilidad a largo plazo. Se
propone, por el contrario, un enfoque abierto
y multidimensional, que permita detectar

las contradicciones que se observan entre
las ratios de rentabilidad y los de eficiencia
de las distintas opciones consideradas. De
este modo, al menos se podran descartar
las opciones que resulten menos eficientes,
menos solidarias, mas contaminantes y de
peor calidad. Pero no nos engafiemos, no se
trata de imputar valores monetarios a modo
de impuestos, tasas o compensaciones
econdmicas a la explotacion de los recursos.
Esta cuestién es estéril puesto que no
soluciona los problemas de los limites y
mucho menos nos conduce a la resiliencia del
sistema.

prérroga de 75 anos a las concesiones en el dominio publico maritimo-terrestre
llevada a cabo con la modificacion de la ley de Costas de 2013. En definitiva, en
nuestro pais, priman las miradas cortoplacistas y la perspectiva de los derechos
consolidados individuales, frente a la sostenibilidad global.

Conclusiones
¢ Es posible una nueva politica litoral?

Los esfuerzos realizados constituyen un marco previo de reflexiéon y de ensayo,
pero son manifiestamente insuficientes. Entonces ¢cual deberia ser el punto de
partida de una renovada agenda del litoral? Las cuestiones descritas podrian resu-
mirse en la urgente necesidad de un marco legal renovado. No se trata Unicamente
de una nueva ley de costas, sino de un contexto juridico global, inscrito en el marco
de un pacto politico y social por el litoral, que:

Elimine la antigua disociacion entre naturaleza y ciudad, entre lo protegido vy lo
ordenado, estableciendo un marco diferente al del desarrollismo econémico: el
desarrollismo ecoldgico. Y es que los mecanismos dedicados solo a la proteccion
y los enfoques sectoriales son insuficientes.

Valore, de una vez por todas, las implicaciones socioeconémicas derivadas de los
procesos de desarrollo y colocando la ecologia en el centro de dicho balance. Es
necesario transformar el enfoque basado Unicamente en el desarrollo econdémico
entendido como el aumento continuado de la produccion y el consumo de bienes
y recursos, por otro que contabilice las funciones ecolégicas, sociales y econdmi-
cas que desempenfan las zonas costeras'®.

Proponga una planificacion desde la idea de cambio y adaptacion, frente a la de
riesgo y proteccion desde una dimension multiescalar (nacion, regién, municipio;
estrategia, plan, proyecto), integradora (aguas, costas, agricultura, energia, etc.) y
creativa (investigacion, planificacion y disefio).

Conciba esta planificacion de la mano del disefio de paisajes resilientes, abando-
nando la rigidez de la practica regulatoria del urbanismo tradicional para abrirse a la
perspectiva del disefio de escenarios futuros ante los efectos del cambio climatico.

Inste a las ciudades y los asentamientos costeros hacia formas mas sostenibles y
eficientes, reconstruyendo la habitabilidad y su productividad de una manera mas
equitativa y en equilibrio con el entorno (Fernandez, 2006).

Establezca los mecanismos juridicos que permitan repensar el suelo clasificado,
puesto que el tsunami ha dejado a su paso suelo edificable para 35 o0 40 afos, a un
ritmo medio bajo de unas 150.000 viviendas anuales, segun datos del Sistema de
Informacion Urbana, dependiente del Ministerio de Fomento, aproximadamente,
709.577 hectareas.

Construir con la naturaleza

Al'igual que se necesita un nuevo marco legal es imprescindible dotarse de nue-
vos instrumentos. Como se desprende del sintético recorrido por la planifica-
cién del litoral de nuestro pais, si existe una tonica general es la de la ausen-
cia de perspectiva. Efectivamente los instrumentos y politicas analizadas, salvo
contadas excepciones y de manera aun timida, prefieren los planos cortos, las
secuencias rapidas y las miradas sesgadas o sectoriales. Se trata de planes
cercanos a la costa y constrenidos por limites legales abstractos que ignoran la
complejidad del medio litoral. Al mismo tiempo, no se producen reflexiones que
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valoren suficientemente los procesos pasados en base a futuros, sino que lo
urbanizado, se asume sin mas. Es en este contexto donde el paisaje supone un
remedio frente al urbanismo convencional gracias a la capacidad que ofrece para
analizar y teorizar territorios, ecosistemas, redes e infraestructuras, asi como de
planificar y disenar vastas extensiones vacias o urbanizadas. Y es que es urgente
definir mas alla de planes, proyectos capaces de articular las relaciones entre los
ecosistemas, las redes, las infraestructuras, las actividades publicas y privadas y
los distintos programas. Capaces de dotar de legibilidad e identidad a la costa,
poniendo en valor elementos naturales y antrépicos, incorporando nuevos usos,
relacionando funcional, ambiental y visualmente ambitos y elementos y catali-
zando procesos, en la busqueda de una mayor cohesion e integracion social
y territorial. El paisaje debe regresar al frente del pensamiento contemporaneo
como una herramienta adecuada para disefar ecologias y ciudades. Su natura-
leza multisecular lo convierte ademas en la herramienta idénea para la necesaria
armonizacion de los procesos de arriba abajo (top-down), la mayoria de ellos en
la esfera publica de la mano de estrategias de planificacién nacional y regional y
los procesos de abajo a arriba (bottom-up); iniciativas de alcance local con im-
plicacion privada y/o social y que surgen como respuestas concretas de diseno
a un contexto determinado.
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