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PURIFICACION DIAZ AMENEIRO?

TURISMO Y ORDENACION DEL LITORAL, ;UNA RELACION
POSIBLE? ANALISIS COMPARATIVO DE LOS PLANES
DE ORDENACION LITORAL DE LA COSTA ESPANOLA

ResuMEeEN

El presente articulo hace un andlisis comparativo de los planes de ordenacién del litoral aprobados y
vigentes en cada una de las comunidades auténomas costeras. Se trata con ello de ver como se estd enten-
diendo la ordenacion de este espacio tan sensible y amenazado, que constituye el lugar de desarrollo preferido
de las actividades turisticas masivas, y como esta actividad aparece considerada y tratada, o no, en cada uno
de los casos.

PaLABRAS cLAVE: litoral, ordenacién del litoral, turismo, urbanismo.

TOURISM AND COASTAL MANAGEMENT, A POSSIBLE RELATIONSHIP?
A COMPARATIVE ANALYSIS OF COASTAL MANAGEMENT PLANS
ON THE SPANISH COAST

ABSTRACT

This article makes a comparative analysis of the coastal management proposals approved in each of the
Autonomous communities of the Spanish coast. The aim is to know the regulatory framework for the mana-
gement of this sensitive and threatened space. It also makes a specific analysis of the consideration given to
tourism, seeing the measures taken, or not, for the control and management of this activity, which finds its
place for massive development on the coast.

Keyworps: coast, coastal planing, litoral, tourism, town and regional planing.

INTRODUCCION

La costa espafiola es en la actualidad un territorio altamente poblado. Desde la segunda mitad del
siglo xx la urbanizacién del litoral ha sido un proceso imparable debido sobre todo a la irrupcién de la

actividad turfstica que ha encontrado en las dreas costeras, en especial las situadas en las zonas calidas,
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10 PURIFICACION DIAZ AMENEIRO

el lugar propicio para su desarrollo masivo. Todo ello ha implicado un consumo de suelo sin preceden-
tes que ha llevado a la ocupacién de la mayor parte de los frentes litorales aptos para urbanizar.

Segtin datos del afio 2007, contenidos en la sintesis del documento de inicio de la Estrategia para
la sostenibilidad de la costa, el 44% de la poblacién espafiola vivia en los municipios costeros, localiza-
dos sobre una superficie que apenas representan el 7 % del territorio, y el 80 % de los casi 60 millones
de turistas anuales, se iban a la costa. En el dltimo censo del afio 2011, la poblacién de las provincias
costeras espafiolas era de 27.848.313; la densidad de poblacién media de todas ellas, 194 habitantes/
km?, algo m4s del doble de la media nacional, 93 habitantes/km?. En una superficie que representa el
30,77 % del territorio se concentra el 59,48 % de la poblacién.

Cuando se analiza el fenémeno de densificacién de las provincias costeras durante el siglo xx, se
constata una relacién directa con el crecimiento de la actividad turistica y su localizacién. En el caso
espafiol, la actividad turfstica ha actuado como catalizador de los procesos de litoralizacién de la po-
blacién en las costas mediterrdnea y suratldntica peninsular y en las insulares, aquellas que retdnen las
condiciones climdticas para dar lugar al desarrollo del turismo de sol y playa. La irrupcién del turismo,
como fenémeno masivo en las costas cdlidas espafiolas a finales de la década de los cincuenta del pasado
siglo, acelera el fenémeno de concentracién de la poblacién sobre ellas, lo que no ocurre en las costas
frias del norte, que quedan al margen de la afluencia turfstica masiva, y en las que el crecimiento pobla-
cional tanto en términos absolutos como relativos se ralentiza (Dfaz, 2013, 2015).

El andlisis de los cambios territoriales derivados de este proceso de ocupacién, permite entender la
actual configuracién urbana del litoral. La geomorfologfa del territorio litoral impone sus reglas en la
disposicién del poblamiento y determina sus patrones de implantacién. En el 4mbito mediterrdneo y
suratldntico peninsular se identifican dos cotas de referencia, la 100 y la 20, que marcan el 4mbito del
poblamiento litoral histérico de este territorio (Dfaz, 2015). En el entorno de estas dos cotas, se estable-
ce un lfmite de altitud hacia arriba en los asentamientos en las 4reas de mayor pendiente que presentan
una vinculacién con el litoral y otro inferior para la localizacién de los nicleos mas préximos al borde
de mar. La actividad turistica cambia la interpretacién de las reglas impuestas por la geomorfologia y
modifican con ello las condiciones de implantacién del modelo de asentamientos posterior.

La irrupcién del turismo como agente urbanizador del litoral deriva en el cambio de modelo de ocu-
pacién de este territorio, propiciando el paso de un sistema nodal de ciudades portuarias y un punteado
de pequefios asentamientos marineros, interconectadas entre si por mar y por una red vial y ferroviaria
litoral, no siempre continua, a otro modelo lineal difuso articulado sobre el frente de mar y las vias que
le dan acceso, en el que los limites entre sistemas urbanos se diluyen y la Gnica linea precisa es la que
define el contacto tierra-mar (Dfaz, 2015).

El turismo es una actividad generadora de urbanidad que tiene una caracteristica que la diferencia
de cualquier otra con la que comparta esta peculiaridad y es que, en ella, el territorio no es solo el
soporte fisico sobre el que se desarrolla, sino que constituye ademds el recurso basico sobre el que se
apoya (Barba, 1990; Pié, 1990). El turismo transforma el territorio sobre el que se implanta y utiliza
sus recursos para potenciar y recrear el producto que vende. El turismo de masas se desarrolla en el

litoral espafiol célido en base a una oferta de sol y playa, siendo el recurso bésico la presencia del mar
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TURISMO Y ORDENACION DEL LITORAL 11

y el acceso al mismo. Esto determina un valor de posicién para el desarrollo de unos territorios frente
a otros y condiciona las tipologfas y formas de la implantacién territorial de la actividad (Dfaz, 2015).

Las caracteristicas de la actividad turfstica y la configuracién territorial de partida del litoral dan
lugar a formas de crecimiento y agregaciones caracteristicas que se producen fundamentalmente en
base a dos factores: el paisaje, entendiendo como tal el que resulta caracteristico de la posicién litoral,
esto es la vista al mar y las condiciones de accesibilidad (Dfaz, 2015).

La ocupacién masiva de la mayor parte de los frentes costeros y el continuo afén de desarrollo urba-
no de las dreas en contacto fisico o visual con el mar, son una de las mayores amenazas de este territorio
por lo que su regulacién es clave para su conservacién. No hay duda sobre la conciencia generalizada
que existe del problema desde hace afios: muestra de ello es que estd entre los motivos de todos los do-
cumentos cuyo cometido es la proteccién y/o ordenacién del litoral, lo que en todo caso plantea dudas
es en que medida se estdn abordando realmente los problemas desde la comprensién y tratamiento de
la actividad que en buena parte de los casos ha dado lugar a esta ocupacién, esta es el turismo.

En el presente articulo se analizan de forma comparada los planes de ordenacién litoral aprobados
en las diferentes comunidades auténomas, en un intento de conocer hasta que punto se estan tratando
las cuestiones relacionadas con el turismo. En primer lugar desde la propia definicién del &mbito, pues
el turismo como actividad establece unas reglas de uso del territorio que se relacionan directamente
con la distancia y visualizacién del mar. En segundo desde las disposiciones reglamentarias, en la me-
dida de que se puedan establecer o no medidas que puedan incidir en cualquier modo en la gestién y
desarrollo de la actividad.

La realizacién de este andlisis se sustenta en su mayorfa en una parte de los trabajos de documenta-
cién e investigacion realizados para la elaboracion de la tesis doctoral de la autora, presentada en 2015.
Uno de los dmbitos buscaba conocer el estado del planeamiento del &mbito litoral, partiendo de texto
basico de referencia, la ley de Costas de 1988, modificada en mayo de 2013, y de los instrumentos de
ordenacién territorial del litoral iniciados por los gobiernos autonémicos. Para ello se consultaron las
web de las Comunidades Auténomas con litoral, recopilando una importante cantidad de documentos
de diferente orden, alcance y en diferentes fases de tramitacién. A partir de la recopilacién y revisién
inicial de todo el material, se establecieron dos criterios basicos de seleccién de los documentos a com-
parar: considerar documentos aprobados definitivamente que estuviesen vigentes y que tuviesen como
finalidad especifica la ordenacién del territorio litoral. Este segundo criterio plantea algunas dudas en
su consideracién pues en algunas ocasiones existian planes territoriales referidos al territorio litoral,
como era el caso de los Planes Subregionales de Andalucfa, y otros, como los planes territoriales de Ba-
leares y Canarias, cuya condicion territorial tratdandose de islas estd ligada de forma indisociable a este
territorio. La primera intuicién era que la metodologia y formulacién de estos planes no se realiza desde
una enfoque litoral por lo que no se ajustaban a lo que era el objetivo del an4lisis de la tesis. La lectura
de estos documentos confirmé esa intuicién de partida y afiadié la dificultad de la diferencia escalar,
de precisién y orden de sus determinaciones en cuanto a su introduccién en un estudio comparado.

Para la realizacién de este articulo se ha ampliado la seleccién de documentos, realizada para la ela-

boracién de la tesis doctoral, incluyendo los planes aprobados con posterioridad, el Plan de Proteccién
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12 PURIFICACION DIAZ AMENEIRO

del corredor litoral de Andalucfa y el Plan de accién territorial de la infraestructura verde del litoral
de la Comunidad Valenciana. En aplicacién del primer criterio, relativo a la vigencia de los planes, el
Plan de Andalucfa no se ha incorporado al andlisis comparado, al no tratarse de un plan vigente, pues
ha sido anulado por sentencia judicial de 2017.

Los contenidos que aquf se presentan se basan fundamentalmente en la lectura y andlisis en pro-
fundidad de las memorias y normativas de los propios documentos, a partir de las cuales se procede a la
comparacién en tres aspectos bdsicos: el tipo de documento, como se define y delimita el 4mbito litoral
y al tipo de regulaciones que contienen. En cuanto a la delimitacién y regulaciones se ha analizado si

existe una perspectiva que incorpore el turismo como elemento bésico y generador de urbanidad.

LA PROTECCION Y ORDENACION DEL LITORAL: UNA COMPETENCIA COMPARTIDA

La ordenacién y proteccién del litoral es un problema complejo desde diversos puntos de vista em-
pezando por el 4mbito fisico que abarca, al tratarse de un espacio sin una definicién precisa y acotada,
tanto desde el punto de vista geografico como juridico (Aguirre, 2014) y continuando por la distribu-
cién de competencias entre administraciones respecto a su ordenacién y gestién, un tema conflictivo
que ha generado diversos procesos juridicos entre la el Estado y las Comunidades Auténomas (Aguirre,
2014; Blasco, 2010; Sanz, 2011). Cuando nos referimos al Dominio Publico, la conservacién de su in-
tegridad, garantizando el uso pablico y sus valores paisajisticos, son competencias atribuidas al Estado,
aunque en ello incidan otros funciones, como el urbanismo y ordenacién del territorio, cuya compe-
tencia pertenece a la administracién autonémica e incluso al &mbito municipal, competente este en la
clasificacién y calificacién del suelo (Aguirre, 2014; Blasco, 2010; Sanz, 2011).

La Ley de Costas constituye, en el caso espafiol, el marco de referencia para la proteccién del
Dominio Pablico Maritimo Terrestre y para ello establece instrumentos como las servidumbres y pro-
tecciones, que deben ser respetadas en los planes que afectan al espacio litoral, cuya ordenacién es
competencia de las Comunidades Auténomas litorales (Aguirre, 2014; Blasco, 2010; Sanz, 2011).
La proteccién y ordenacién del litoral resulta de este modo una competencia en la que concurren las
diferentes administraciones, siendo la colaboracién entre ellas indispensables para asegurar la conser-

vacién y puesta en valor de un territorio tan sensible y amenazado.

Marco legislativo general. La Ley de Costas

En julio de 1988, se aprobé la Ley de Costas. Esta ha sido, hasta su modificacién de 2013, el
instrumento de referencia para la defensa y salvaguarda del Dominio Pdblico Maritimo Terrestre (en
adelante DPMT). Se trata de una ley que, en cumplimiento del mandato constitucional, determina
la proteccidn, utilizacién y policia de este espacio, estableciendo de forma precisa los bienes que lo
conforman. Para ello, tal y como se nos dice en el predambulo de la misma, se vuelve “a los origenes de
nuestra tradicion, recogida en el Derecho romano y medieval, al reafirmar la calificacién del mar y su

ribera como patrimonio colectivo”.
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TURISMO Y ORDENACION DEL LITORAL 13

En el derecho medieval parecen diversas referencias a la ribera de mar, en la cuales se mantiene
la constante de considerar este espacio como una propiedad comtn. En la referencia medieval mas
conocida, las Siete Partidas del Rey Don Alfonso X el Sabio, el mar y su ribera se encontraban entre
aquellas cosas “que comunalmente pertenescen 4 todas las criaturas que viven en este mundo”. En esta
legislacién medieval se establecia ya como “ribera de la mar quanto se cubre del agua della quando mas
cresce en todo el afio, quier en tiempo de invierno 6 de verano”. Las legislaciones decimonénicas de
aguas y puertos, mantenfan este concepto de pertenencia colectiva de los espacios de ribera asociados
al movimiento del mar y determinaban ademds unas servidumbres de vigilancia litoral continua. El
concepto de ribera de mar se fue concretando y desarrollando en las legislaciones de puertos y costas
del siglo xx y culming en la definicién del DPMT de la ley de 1988 (Aguirre, 2014), definicién ajustada
en algunos aspectos en la modificacién de 2013.

A fin de garantizar la salvaguarda y proteccién, la ley de costas establece limitaciones de uso y tres
servidumbres en los terrenos colindantes al DPMT: la de proteccién, la de trdnsito y la de acceso al mar.
Aparece ademds una nueva zona, respecto a los conceptos contenidos en legislaciones previas, denomi-
nada zona de influencia, una franja “cuya anchura se determinar4 en los instrumentos correspondientes
y que serd como minimo de 500 metros a partir del limite interior de la ribera del mar.! Para esta zona,
con la finalidad de proteger el DPMT, la ley establece dos criterios a respetar por la ordenacién urbanis-
tica y territorial: la previsién de reservas de aparcamiento suficientes fuera de la servidumbre de transito
en tramos con playa y acceso rodado y, evitar que se formen pantallas arquitecténicas o acumulacién
de volimenes, por lo que la densidad de edificacién en ella no puede ser superior a la media del suelo
urbanizable del término municipal (Aguirre, 2014).

La Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, aunque heredera de las legislaciones anteriores en lo
que a la definicién del dominio piblico se refiere, supone un importante cambio de perspectiva res-
pecto a ellas. Este es el resultado de la toma de conciencia de la importancia y necesidad de proteger,
conservar la integridad y garantizar el uso ptblico de esa estrecha franja de contacto tierra mar. La ley
introduce en ese sentido toda una serie de medidas que amplian y precisan los conceptos anteriores de
lo que era el dominio publico, establece un régimen de proteccién y sancién dentro del mismo y unas
limitaciones de uso en los terrenos colindantes que van m4s alld de lo que se habfa establecido hasta

ese momento (Socias, 2001).

El estado del planeamiento territorial del litoral

El espacio regulado por la Ley de Costas es no obstante una franja muy pequefia dentro de lo que es
el territorio litoral. La propia Ley de Costas, y la lectura de su predambulo asf lo indica, entendfa que la
proteccién, ordenacién y gestién del territorio litoral en su conjunto, es una competencia compartida y

que mas all4 del dmbito estricto que corresponde al DPMT vy al de las servidumbres legales establecidas

1 Articulo 30.1 de la Ley de Costas de 1988. Este articulo no se modificé en el 2013
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como minimas, es una cuestién que corresponde a las Comunidades Auténomas que son las competen-

tes en materia de ordenacién territorial.

Tabla 1.

Documentos de ordenacion del litoral desarrollados en las comunidades autbnomas.
Fuente: Elaboracion propia a partir de la documentacion contenida
en los diferentes documentos referidos en la tabla

Comunidad Estado de
. Documento Tipo de plan L Fecha
Auténoma tramitacién
7/9/2017
Plan de Proteccién del Plan de proteccién y Anulado por ol
Andalucfa ) ) o L (BOJA
corredor litoral de Andalucia ordenacién territorial sentencia judicial
23/04/2018)
Plan territorial ial
an ferritonal especia Plan de ordenacién aprobado
Asturias de ordenacién del litoral o ) o 5/23/05
territorial sectorial definitivamente
asturiano (POLA)
Decreto legislativo,
Decreto 72/1994, de 26 de cereto feetsia 1V0'que
regula la formulacién aprobado
Baleares mayo, sobre los planes de o 5/26/94
o de planes de definitivamente
ordenacién litoral
ordenacién del litoral
Directrices de ordenacién del Avance,
Canarias ) ) Directrices sectoriales | ) ) 11/27/09
litoral canario informacién puablica
Plan de ord i6 bad
Cantabria Plan de ordenacién del litoral andeon 'enac10n ap?r'o Ao 9/27/04
sectorial definitivamente
Plan di banistico del bad
Catalufa jan frectorurbanistico de Plan director a;?r? ado 6/16/05
sistema costero (PDUSC) definitivamente
o Plan de ordenacién del litoral Plan de ordenacién aprobado
Galicia o ) o 2/10/11
de Galicia sectorial definitivamente
Directri lan d
) 1rec4r1ces Y p anl ¢ Directrices y plan de aprobado
Murcia ordenacion territorial del ) ) o 6/18/04
ordenacién sectoriales definitivamente
litoral de la Regién de Murcia
Plan territorial sectorial de
Pats Vi proteccién y ordenacién Plan de ordenacién aprobado 31307
als vaseo del litoral de la comunidad territorial sectorial definitivamente
auténoma del Pafs Vasco
Plan de accién territorial
C. Valenci de la infraestructura verde Plan de accién aprobado 5/4/18
- valenciana del litoral de la Comunidad territorial sectorial definitivamente*
Valenciana

Nota del editor: en febrero de 2021 hay una sentencia del Tribunal Superior de Justicia de la Comunitat Valenciana

que lo anula.
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TURISMO Y ORDENACION DEL LITORAL 15

Aunque desde principios de la década de los 90 del siglo pasado, algunas comunidades ya iniciaron
instrumentos encaminados a la ordenacién del litoral,? en la mayorfa de los casos, no es sin embargo
hasta iniciado el siglo xx que los gobiernos autonémicos han procedido a la ordenacién de este &mbito,
mediante documentos diversos como planes o directrices referidos de manera especifica a su litoral
(Sanz, 2011).

En la tabla 1 se recogen los instrumentos de ordenacién territorial y/o urbanistica referidos al
dmbito litoral de las comunidades auténomas costeras, especificando la situacién de su tramitacién
y el tipo de documento del que en cada caso se dispone en julio de 2019. En algunas comunidades
se desarrollaron otros documentos previos. Es el caso de Andalucfa, comunidad que en 1990 aprobé
unas directrices regionales del litoral, estas eran el marco de referencia para las politicas sectoriales
y el planeamiento urbanistico del dmbito, para que estos pudiesen “asegurar la compatibilizacién
del uso y aprovechamiento de las potencialidades del litoral con la preservacién y renovacién de los
recursos”. En 1993 el principado de Asturias aprobé las Directrices Subregionales para la Ordenacién
del territorio de la Franja Costera, que sirvieron de base y experiencia para el Plan Territorial apro-
bado en 2005.

Teniendo en cuenta que algunos de los documentos aprobados son relativamente recientes, su
impacto real sobre el territorio es dificil de evaluar y cuantificar de forma comparada con otros de
mas recorrido, por lo que la comparacién que aqui se hace se refiere al tipo de documento aprobado, a
como se establece y define lo que es su @mbito de aplicacion, el litoral, y al tipo de determinaciones de
proteccién, gestién, ordenacién y actuacién que se establecen. Se trata con ello de tener una imagen
global del marco actual que define la ordenacién y gestién del litoral, por lo que sélo se analizan los
planes vigentes, y de ver en que medida se estan planteando, o no, las cuestiones relativas a la actividad
turistica, claves para entender la configuracién actual del litoral y probablemente, viendo la evolucién

del sector, determinantes en su futuro.

ANALISIS COMPARATIVO DE LOS INSTRUMENTOS DE ORDENACION
APROBADOS PARA LA ORDENACION DEL LITORAL

Tipos de documentos de ordenacion del litoral

El tipo de documento urbanistico con el que se ha abordado la ordenacién del litoral y la forma en
la cual se tramita presenta una diversidad que responde a la forma en que las Comunidades Auténomas
han desarrollado las competencias de ordenacién del territorio y el urbanismo propias. En la tabla 1
podemos ver como los instrumentos m4s frecuentes son los planes de ordenacién territoriales, que en

en ocasiones se denominan ademds sectoriales.

2 Andalucia y Asturias que aprobaron directrices, respectivamente en 1990 y 1993; Baleares aprob6 un decreto
para regular la tramitacién de Planes Litorales.
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16 PURIFICACION DIAZ AMENEIRO

En la Comunidad de Murcia el instrumento es doble ya que se trata también de directrices, el mis-
mo tipo de instrumento que se inici6 en Canarias y que también se desarroll6 en Andalucfa antes de la
aprobacién del Plan de Proteccién.’ La mayorfa de los planes establecen determinaciones de este tipo
aunque no se les haya denominado como tales.

Catalufia dispone de un plan director urbanistico. Una figura contemplada por la legislacién cata-
lana a la que corresponde entre otros cometidos: establecer determinaciones sobre el desarrollo urba-
nistico sostenible, asf como medidas de proteccién del suelo no urbanizable y los criterios para su es-
tructuracién organica. El Plan Cataldn es un instrumento de ordenacién urbanistica, que no territorial,
por lo que de acuerdo con las disposiciones de la legislacién catalana debe estar en conformidad con lo
que establece el planeamiento territorial.

Todos los instrumentos aprobados tienen un rango jerdrquico superior al del planeamiento munici-
pal y, por tanto, sus determinaciones deben ser respetadas por estos. Atn asf, la mayorfa de las disposi-
ciones que contienen se refieren Gnicamente al suelo no urbanizable. La competencia en la ordenacién
del suelo urbano y urbanizable recae en los municipios y sobre estas categorfas de suelo, los planes
litorales que dicen algo, normalmente solo establecen recomendaciones y o pequefios ajustes de clasi-
ficacién. El Plan Director Urbanistico del Sistema Costero Cataldn (PDUSC) es la excepcién en este

apartado, pues en sus dos versiones descalifica suelos urbanizables incorpordndolos al no urbanizable.

La definicién del dmbito litoral

La definicién del 4mbito de aplicacién es probablemente el primer problema que se plantea al
abordar cualquier instrumento de ordenacién territorial. En el caso del litoral se trata adem4s de un
aspecto complejo y no siempre facil de delimitar, en la medida que en él concurren gran cantidad de
factores fisicos, humanos y administrativos, que interactdan entre si. Muestra de ello son las diferencias
en cuanto a la consideracién de su 4mbito en la mayorfa de los documentos analizados. Pese a ello
es posible encontrar elementos comunes que nos permiten establecer una cierta clasificacién que se
esquematiza en la tabla 2.

En tres de los siete documentos analizados, los correspondientes a Cantabria, Galicia y Murcia,
el ambito estd formado por los municipios costeros de la comunidad e incorporan criterios comple-
mentarios que en unos casos reducen y en otros amplian el 4mbito municipal estricto. En el caso de
Murcia, ademds de los municipios litorales, se incorporan dos municipios y tres pedanfas sin costa, lo
que se justifica en la necesidad de establecer estrategias de ordenacién para el drea litoral en las que
este territorio se debe considerar.

El plan gallego incorpora dentro del 4mbito tnicamente el suelo de los municipios costeros “in-
cluido dentro de las cuencas vertientes definidas conforme a la metodologfa recogida en la memoria y
reflejada en las series cartogréficas”. Para la definicién de estas “cuencas vertientes” se utilizan funda-

mentalmente criterios de reconocimiento de un paisaje litoral.

3 Este plan ha sido anulado por sentencia judicial de 2018.
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TURISMO Y ORDENACION DEL LITORAL 17
Tabla 2.
Cuadro resumen de los criterios para definir el ambito en los instrumentos
de ordenacion litoral autonémicos aprobados.
Fuente: Elaboracion propia a partir de la documentacion contenida
en los diferentes documentos referidos en la tabla
Criterio basico para definir el &mbito
Comunidad Zona de Otros criterios Otros criterios
Auténoma Instrumento influencia Municipios | complementarios complementarios
definida por la | costeros referidos al referidos al 4mbito
ley de costas ambito terrestre marino
Asturias POLA X X
Cantabria POLC X X
Catalufia PDUSC X X
Galicia POLG X X
Murcia DPOTLM X
Pais Vasco POLPV X X
C. Valenciana PATIVEL X X

En el caso de Cantabria, si bien el ambito de aplicacién definido en su normativa son los munici-
pios costeros, se establece una distincién entre lo que serdn las 4reas litorales y las no litorales, siendo
las primeras la parte del municipio costero afectado por fenémenos fisicos relacionados con la dindmica
litoral. Esta delimitacién de las dreas litorales queda recogida en las series cartogréficas del plan y se
deriva de la aplicacién de tres criterios basicos: la inclusién de todas las unidades directamente ligadas
a la dindmica litoral o costera; la consideracién del relieve que define el drea que mira hacia el mary la
que se ve desde la costa y la identificacién de hitos paisajisticos referentes del paisaje litoral.

En los otros cuatro planes, los de Asturias, Catalufia, Comunidad Valenciana y Pais Vasco, el
ambito de aplicacién se establece a partir de la zona de influencia definida por la ley de costas, que en
muchos casos se amplia. En el plan del Pais Vasco, el criterio aplicado por la parte terrestre se limita
a la aplicacién literal de los 500 m, medidos respecto a la ribera de mar, que la ley de costas establece
como minimo. La excepcién se hace en las rfas donde el 4mbito queda fijado por la cota de 5 metros.

En el caso de Catalufia, a la franja de 500 metros se afiaden las superficies exteriores que se consi-
deran imprescindibles para garantizar la conexién de los espacios costeros que atin no han sido trans-
formados urbanisticamente. La delimitacién queda recogida en las series cartograficas mediante la de-
limitacién de las unidades territoriales de regulacién del suelo costero.

En el caso asturiano el minimo de 500 m de la zona de influencia son el punto de partida para deter-
minar lo que el plan denomina el “4mbito reducido” del suelo no urbanizable de costas. La delimitacién
de esta categorfa de suelo, que se recoge en el plan, es resultado de la aplicacién de cuatro criterios

basicos que se han ido ensayando en la aplicacién de las directrices de 1993 anteriormente aludidas. El
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primero de estos criterios es la distancia minima de 500 m al limite de la ribera de mar, pero utilizando
para su trazado referencias territorial y urbanisticamente reconocibles. El segundo se utiliza cuando
existe una sucesién de pueblos litorales, en cuyo caso el limite se constituye como una traza que une
entre si los ntcleos rurales més préximos al borde costero, siguiendo lineas adaptadas a los caminos y
limites parcelarios. El tercer criterio es la existencia de barreras formadas por las infraestructuras, que se
sitdan a una distancia no muy elevada de la costa o, atin cuando siendo la distancia relativamente ele-
vada, los terrenos situados entre ella y el litoral son geogrificamente uniformes y vacios de edificacién.
El cuarto se usa cuando se pueden definir dreas geograficamente homogéneas dotadas de un cardcter
propio vinculado a la costa de manera evidente.

En el Plan asturiano se emplea también un criterio complementario, basado en lo que se denomina
terreno til. Se considera como tal el que tiene una pendiente adecuada para su uso por las personas y
se recomienda que, como minimo 2/3 de los 500 m minimos sean dtiles. Al igual que se hace en el Pafs
Vasco, en Asturias se admite la reduccién del 4mbito en las rfas y entrantes costeros. En estos casos el
criterio aplicado es el de la delimitacién del @mbito paisajistico, que teniendo en cuenta la configura-
cién del territorio de estas formas geogréficas en Asturias suele dar lugar a dreas de profundidad inferior
a los 500 m.

En el caso de la Comunidad Valenciana, se establecen tres ambitos, que se definen por distancia
medida en proyeccién horizontal tierra adentro desde el limite interior de la ribera de mar. El ambito
estricto, correspondientes con la franja de 500 que la ley de costas establece como minimo para la zona
de influencia. El 4mbito ampliado, que comprende los terrenos entre los 500 y los 1.000 m, que actda
como refuerzo y da continuidad a la anterior. El 4mbito de conexién, entre los 1.000 y 2.000 m. Estos
tres 4mbitos territoriales, pueden ampliarse o reducirse de forma justificada para adaptarse a limites
reconocibles, por ser contiguos a un espacio natural protegido o por que sus tener caracteristicas homo-
géneas, fisicas, ambientales o paisajisticas.

Unicamente en el documento del Pafs Vasco se incorpora parte del medio marino dentro del 4m-
bito,* incorporando la zona hasta la isobata de 50 m, un criterio relacionado con los procesos marinos
fijado en relacién a la profundidad del fondo.

Vemos pues como en los planes analizados las definiciones del 4mbito litoral no parecen contem-
plar, o al menos no lo hacen de forma explicita, las cuestiones relativas al actividad turfstica o a la
existencia de dreas o agregados continuos o dependientes entre si respecto a la organizacién de esta
actividad. Unicamente podrfamos entender que en los casos en los que el paisaje se ha utilizado como
uno de los elementos para definir los limites del &mbito, se establece una vinculacién indirecta con las
actividades turfsticas, en la medida de que, tal como se ha expuesto en la introduccién, este es uno de

los factores que acaban definiendo los patrones de implantacién de la actividad.

4 En las Directrices Andaluzas anteriores al Plan de Proteccién del Corredor litoral, también se establecia como
limite marino “la linea que delimita el limite exterior del mar territorial”, que es la que “transcurre a una distancia
de 12 millas”. En este caso se trataba de un criterio de tipo administrativo fijado en base a la distancia a la tierra.
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El tipo de regulaciones

Tabla 3.
Cuadro resumen de los tipos de regulaciones generales establecidos en los instrumentos de
ordenacion litoral autonémicos aprobados.
Leyenda: D:determinaciones de aplicacion inmediata;

DP: determinaciones a desarrollar e implantar por otros instrumentos;

19

R: recomendaciones o sugerencias; DD: determina que se desarrollen medidas y mecanismos para ello.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la documentacién contenida

en los diferentes documentos referidos en la tabla.

Tipo de regulaciones
Comunidad Sobre | Relati
) Instrumento Sobre el medio | Sobre el medio O' ré ! ¢ atllVaS ‘
Auténoma ) actividad actuaciones a
terrestre marino
turistica desarrollar
Asturias POLA D,DP yR DyR
Cantabria POLC D,DP yR DyDP
Catalufia PDUSC D,DPyR
Galicia POLG D,DP,yR RyDP D,RyDD
Murcia DPOTLM D, DP,y R D,RyDD
Pais Vasco POLPV D,DP yR DPyR DyR
C. Valenciana PATIVEL D DyDP

* se refleren Gnicamente al suelo urbanizable

Al igual que ocurre con la delimitacién del &mbito, es posible reconocer aspectos comunes respecto
al tipo de regulaciones y determinaciones que se establecen en cada documento, a pesar del diferente
caricter de cada uno de ellos. Para facilitar la comparacién y al igual que se ha hecho en los apartados
anteriores se ha establecido unos cuadros sintéticos (Tablas 3, 4 y 5) en el que se han clasificado los
tipos y dmbitos a que se refieren las diferentes determinaciones normativas contenidas en los instru-
mentos de planeamiento analizados.

En cuanto al cardcter de las determinaciones de los planes y el tipo de vinculacién que se establece
sobre el resto de instrumentos de ordenacién, podemos distinguir basicamente aquellas que son de
obligado cumplimiento y aquellas que son recomendaciones o propuestas. Dentro de las determinacio-
nes de obligado cumplimiento se pueden distinguir tres tipos: las de aplicacién directa e inmediata; las
que para su desarrollo e implementacién requieren otros instrumentos, como puede ser la clasificacién
del suelo en el planeamiento urbanistico municipal y las que establecen el desarrollo de medidas y
mecanismos para un fin determinado, tales como la creacién de mecanismos para la coordinacién

administrativa. En el caso de las recomendaciones y propuestas, aunque su cumplimiento no es obli-
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gado, en la mayoria de los instrumentos se establece la necesidad de justificar de forma conveniente su

incumplimiento.

Determinaciones sobre el medio terrestre

Todos los instrumentos establecen determinaciones directas para la proteccién de la totalidad o de
partes del suelo comprendido dentro de su dambito, si bien los niveles de proteccién son diferentes en
funcién de la naturaleza y fragilidad del mismo y de los objetivos planteados.

En el caso de Asturias, Catalufia y la Comunidad Valenciana la proteccién se materializa en la
creacién de una categorfa especifica de suelo no urbanizable litoral. En ambos casos dentro de este suelo
no urbanizable se establecen subcategorfas. En el caso del Plan asturiano un total de 10, que se deter-
minan en funcién de las caracteristicas fisicas y de ordenacién que tienen o se pretenden. En el Plan
Director cataldn y en el PATIVEL la clasificacién responde a su posicién en relacién al litoral, dando
lugar a tres subcategorias en el primero y dos en el segundo. En el resto de los planes las determinacio-
nes de proteccién se realizan en base a la determinacién de 4reas, categorfas o unidades territoriales.

El principal instrumento para la proteccién del suelo litoral es el establecimiento de las condicio-
nes para su posible transformacién, en caso de que sea admitida, y la determinacién de un régimen
restrictivo de usos que impide la implantacién de aquellos que se consideran incompatibles con su
preservacién o con el papel que se les ha asignado en el modelo de ordenacién propuesto.

En todos los planes se dan determinaciones de aplicacién directa en materia de usos sobre el suelo
no urbanizable. En el caso asturiano, se determina ademds la realizacién de un Plan Especial para el sue-
lo no urbanizable de costas, que entre otras cosas establecerd el régimen definitivo de usos del mismo.

En lo que se refiere a los usos sobre el suelo urbano y urbanizable, m4s alld del recordatorio de las
limitaciones determinadas por la ley de costas, solo se establecen algin tipo de disposicién en el caso
de Cantabria y Murcia. Son determinaciones concretas relativas al suelo urbanizable que, Ginicamente
afectan a la obligacién de vivienda protegida en el caso de Cantabria y a un porcentaje minimo de usos
turisticos en el de Murcia. Esta regulacién en el plan de Murcia, supone la excepcién en cuanto al reco-
nocimiento de un uso especifico como es el turistico que debe contemplarse en los suelos en desarrollo.
Sélo los planes cataldn y valenciano establecen de manera directa la modificacién de la clasificacién
de suelo de algunos 4mbitos.

En el PPDUSC se pasan a la categorfa de suelo no urbanizable costero todos los sectores de suelo
urbanizable no delimitado o programado en la primera versién vy, algunos delimitados o programados
en la segunda. En este caso, y atendiendo al alto nivel de ocupacién del litoral catalan, el cambio de
clasificacién es uno de los principales objetivos, entendiendo que es la tinica alternativa para preservar

la parte del suelo vacante litoral no regulado por instrumentos de proteccién como los PEIN.
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Tabla 4.
Cuadro resumen de los tipos de regulaciones sobre el medio terrestre establecidos en los instru-
mentos de ordenacion litoral autonémicos aprobados.
Leyenda: D: determinaciones de aplicacién inmediata; DP: determinaciones a desarrollar e implantar
por otros instrumentos; R: recomendaciones o sugerencias;
DD: determina que se desarrollen medidas y mecanismos para ello.
Fuente: Elaboracion propia a partir de la documentacion contenida en los diferentes
documentos referidos en la tabla.

Tipo de regulaciones sobre el medio terrestre
. L Reoulacis
Comunidad Modificacion Proteccién ceutacion Ordenacién
) Instrumento sobre la Ordenacién usos
Auténoma del suelo
clasificacién ) de playas SUy SUy
litoral SNU SNU
del suelo Surble Surble
R
Andalucfa DRLA DyDP R,DPyD R R DIZ R
A Dy Dy
Asturias POLA R D R R
DP DP
R*y
Cantabria POLC D DyR D D* DyR
DP*
R*y
Catalufia PDUSC D D D
DpP*
R*y
Galicia POLG R D Dy DP D D
DP*
Murcia DPOTLM D D D* D DP*
Pais Vasco POLPV D D D DP
C.
PATIVEL D D D D D
Valenciana

* se refleren Gnicamente al suelo urbanizable

En el PATIVEL, en funcién del valor que se le haya dado en la creacién de la infraestructura ver-
de, se pasan a rural algunos de los suelos no programados e incluso algunos que teniendo el programa
aprobado no se han desarrollado en los plazos establecidos si las causas no son imputables a la adminis-
tracién. A diferencia del plan cataldn, en el valenciano no todo el suelo no urbanizable actualmente,
situado en su 4mbito de actuacién, pasa a ser protegido y se bloquea su transformacién. Los suelos que
el PATIVEL sefiala como suelo comtn del litoral se rigen por las disposiciones del planeamiento urba-
nistico municipal, permitiéndose que se califiquen como urbanizables, aunque para ello se establecen

unas condiciones especificas para poder calificarlos y de limitacién de usos y edificabilidad.
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Los planes de Asturias y Galicia establecen dmbitos concretos en los que se recomienda que el
planeamiento urbanistico proceda al cambio del la clasificacién, en algunos casos mediante ajustes de
delimitacién y en otros mediante el cambio de sectores y el traslado del aprovechamiento cuando se
hubiesen generado derechos indemnizatorios. Con la excepcién de Catalufia, todos los documentos
establecen medidas de ordenacién para el suelo no urbanizable, son determinaciones directas que,
establecen unas categorfas en funcién de las caracteristicas de partida y del papel que se les asigna en
el modelo territorial propuesto.

En el caso de Cantabria también se dan recomendaciones para la ordenacién del suelo no urbani-
zable que, atn estando dentro del 4mbito del plan, se ha considerado no litoral por no estar afectado
por fenémenos fisicos relacionados con la dindmica litoral. El Plan asturiano, como se ha comentado
anteriormente, propone desarrollar la ordenacién del suelo no urbanizable de costas, mediante un Plan
Especial. Esto se justifica en el reconocimiento de que este suelo tiene por su propia ubicacién “un
metabolismo complejo”, estd sometido a mdltiples tensiones y sobre €l se desarrollan actividades ante-
riores y posteriores al plan de indole muy diversa y en situaciones de legalidad muy diferentes, por lo
que se requiere de un tratamiento detallado y pormenorizado, con un grado de complejidad equivalente
al que tiene el suelo no urbanizable en un plan general. Se establece asf un proceso en dos estadios para
la ordenacién del suelo no urbanizable de costas. El primero queda regulado por las determinaciones
contenidas en propio Plan de Ordenacién Litoral y el segundo por lo que establezca el Plan Especial. El
Plan Asturiano también contempla el desarrollo de planes especiales de dreas degradadas por la edifica-
cién (PEADE), delimitando directamente trece dreas sometidas a este régimen. Si el Plan especial para
ordenar el suelo no urbanizable de costas se asimila a la ordenacién del suelo no urbanizable que realiza
un plan general, este plan especial para las dreas degradadas se asimila a un PERI en suelo urbano.

Aunque en varios de los de los planes el suelo urbano y el urbanizable se encuentran dentro de
su dmbito de aplicacién, tinicamente en los de Galicia, Cantabria y Comunidad Valenciana se hacen
exclusiones expresas, son muy pocas las determinaciones o recomendaciones de ordenacién que se
hacen. Al igual que ocurre con la regulacién de uso en cuestiones de ordenacién sobre suelo urbano,
mas alla de recordar lo establecido por la legislacién de costas, son pocos los planes que establecen su
ordenacién. Unicamente en el plan asturiano se plantean algunas recomendaciones. En este dltimo
caso no se trata de recomendaciones de aplicacién general, sino que se establecen de forma particular
para cada municipio o tramo litoral, tanto en suelo urbano como urbanizable.

Son més comunes las recomendaciones o determinaciones, a implantar por otros documentos urba-
nisticos, sobre el suelo urbanizable sobre todo para aquellos sin plan parcial aprobado. En estos casos las
recomendaciones se refieren sobre todo a la disposicién de los espacios libres. Para estos se suele buscar
su situacién en continuidad con el dominio publico garantizando la preservacién de aquellos elementos
que inciden en el funcionamiento de las dindmicas litorales o a evitar la formacién de frentes urbanos
continuos.

Las determinaciones que en algunos casos se hacen sobre el suelo urbanizable suelen hacer inci-
dencia en la necesidad de excluir algunas partes del 4mbito o que en caso de que no se haga estas pasen

necesariamente a formar parte del sistema de espacios libres, incluyéndolas en las cesiones obligatorias.
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En los documentos aprobados en Asturias, Cantabria, Comunidad Valenciana, Galicia y el Pafs
Vasco, las playas tienen un tratamiento especifico. En el Plan de Ordenacién del Litoral Asturiano
se establecen de forma particular, y para alguna de las playas, propuestas de actuaciones. Estas pueden
tener como finalidad la disminucién de la presién de uso desvidndola hacia lugares menos sensibles,
mantener el cardcter natural de la playa proponiendo acciones de peatonalizacién o crear zonas de
aparcamiento fuera de su drea.

En los planes de Cantabria y Galicia se establece una clasificacién de las playas en funcién del
entorno donde se ubican, distinguiendo entre las urbanas, periurbanas, rurales y semirurales y natu-
rales. Las medidas para su ordenacién, accesos, aparcamientos, tipo de instalaciones o intervenciones
admitidas, se establecen en atencién a esta clasificacién. En el PATIVEL se desarrolla un catdlogo
especifico de playas. A partir de la caracterizacién de los distintos tramos de playa se establecen unas
categorfas en funcién de las cuales se determinan los criterios para las autorizaciones y concesiones de
obras, instalaciones usos o actividades. Se regulan entre otras cosas el tipo de instalaciones admitidas
y la forma en que se deben situar, se establecen espacios minimos de uso libre, el tipo y la forma en
que deben organizarse los accesos. En el Plan vasco las playas urbanas, aparecen reconocidas en una

categorfa especifica denominada zona de uso especial.

Determinaciones sobre el medio marino

En lo que se refiere a las regulaciones del medio marino, solo plan del Pafs Vasco, establecen algin
tipo de medida, ya que es el tnico documento que lo consideran como parte de su dmbito de aplicacién.
En este dmbito el POLPV establece sectores de planificacion, identificados como tales en base a su
reconocimiento como soporte de usos preferentes que se consideran pueden influir en la consecucién
de los objetivos planteados. El Plan de Ordenacién del Litoral vasco contiene directrices generales,
propuestas y recomendaciones referidas a la clasificacién, regulacién de usos y ordenacién de estos
sectores de planificacién del medio marino que deberan ser desarrolladas por otro tipo de instrumentos
referidos a temdticas especificas.

Aunque no se trata de un plan vigente en la actualidad, cabe sefialar por la singularidad que pre-
sentan la regulacién del medio marino en los planes analizados, que las directrices regionales del litoral
andaluz de 1990 también hablaban del medio marino, en este caso se establecfan recomendaciones
y determinaciones encaminadas a la regulacién de los usos, para mejorar su conservacién y asegurar
la preservacién de los recursos. La mayoria de las disposiciones se debfan, no obstante, desarrollar e

implementar por otros instrumentos.

Determinaciones sobre las actuaciones a desarrollar

En la mayorfa de los documentos, la tnica excepcién es el Plan Director cataldn, se establecen
determinaciones para el desarrollo de actuaciones especificas derivadas del propio instrumento de or-
denacién litoral. El tipo de actuaciones es diverso, asi como el nivel de vinculacién que para ellas se
establece en cada caso. Para una mejor comprensién estas actuaciones se han clasificado en seis tipos

establecidos en funcién de las distintas actuaciones que se determinaban en cada plan. Se distingue
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entre las relativas al planeamiento, a las infraestructuras, a la red de espacios libres, a la creacién de
patrimonio de suelo litoral, a la gestién y coordinacién entre administraciones y al seguimiento de los
resultados del documento.

Como se puede ver en la tabla anterior, en cuatro casos, Asturias, Cantabria, Murcia y Galicia se
determina la redaccién de algin otro instrumento de planeamiento derivado. En los planes asturiano
y cantabro se establecen de forma directa la formulacién planes especiales para desarrollar las deter-
minaciones del plan de ordenacién litoral. En Asturias son dos instrumentos, uno para el suelo no
urbanizable de proteccién costera y otro para las dreas degradadas. En Cantabria uno, para la red de

sendas y caminos.

Tabla 5.

Cuadro resumen de los tipos de regulaciones relativas a actuaciones a desarrollar.
Leyenda: D: determinaciones de aplicacion inmediata; DP: determinaciones a desarrollar e implantar
por otros instrumentos; R: recomendaciones o sugerencias;

DD: determina que se desarrollen medidas y mecanismos para ello.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la documentacién contenida en los diferentes
documentos referidos en la tabla.

Tipo de regulaciones relativas a actuaciones a desarrollar
Para el
Red de
Creacién seguimiento
Comunidad espacios Coordinacién
Instrumento patrimonio de los
Auténoma Planeamiento | Insfraestructura | libres entre
de suelo resultados
y uso administraciones
litoral del
publico
documento
Asturias POLA D R R
Cantabria POLC D DP D
Catalufia PDUSC
Galicia POLG DyR R DD DD
Murcia DPOTLM DD DyR
Pais Vasco POLPV R D
C.
PATIVEL DP
Valenciana

En el caso de Murcia se establece que sea la administracion regional la que ordene el litoral costero
mediante Planes de Ordenacién del Litoral que contemplardn actuaciones tales como: paseos mari-
timos y regeneracién de playas, accesos peatonales y rodados, aparcamientos, dotaciones en playas y
ordenacién de fachadas marftimas. El gallego determina la redaccién de un plan o planes especiales
para el desarrollo de la Senda de los Faros y también admite el desarrollo planes especiales para el tra-

tamiento de las playas y su entorno.
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De los siete documentos analizados tres, los de Asturias, Pafs Vasco y Murcia, establecen alguna
determinacién en materia de infraestructuras. En el Plan asturiano y en el vasco se formulan como
recomendaciones. Las Directrices murcianas establecen acciones estructurantes o estratégicas que im-
plican la ejecucién de nuevas infraestructuras, ferroviarias, viarias e incluso aeroportuarias, y también
se dan recomendaciones concretas por dreas y subdreas.

Las recomendaciones en materia de infraestructuras del Plan asturiano, se dirigen al soterramiento
de las lineas eléctricas y a propuestas concretas de variantes viarias para eliminar el trdnsito de la pri-
mera linea costera y/o de mejoras en las redes e evacuacién. En el Plan vasco se propone la elaboracién
de planes de saneamiento que se recogen en el estudio econémico-financiero y programa de actuacion.

Las actuaciones relativas a la creacién de espacios libres de uso publico aparecen recogidas en los
planes de Cantabria, Asturias, Galicia y la Comunidad Valenciana: el concepto de la red de sendas
o caminos litorales o el de Via del litoral. En los planes cantabro y gallego se deberd redactar un plan
especial para su regulacién. En el caso gallego aparecen como propuestas de recorridos y parques playa
asociados que se hacen de manera particularizada para cada tramo concreto del litoral. En el caso va-
lenciano el trazado puede ajustarse en la planificacion territorial y urbanistica y su disefio se realizara
mediante los programas de paisaje o en la planificacién municipal.

Unicamente en Cantabria se plantean acciones concretas para la creacién de un patrimonio de
suelo litoral. A este respecto se debe decir que de la mayoria de planes se derivan actuaciones que su-
ponen la obtencién de suelo en el litoral, sea porque se recomienda la cesién de zonas sensibles como
consecuencia del desarrollo del planeamiento previsto o porque como en el caso asturiano se determina
su obtencién por expropiacién u otros mecanismos. La diferencia del plan de Cantabria es que se dan
propuestas concretas de acciones y politicas directas de compra de terrenos con la finalidad crear un
patrimonio pudblico de suelo litoral, entendiendo este como un mecanismo fundamental para garantizar
su preservacién, algo que también ocurrfa en las directrices andaluzas de 1990.°

El Plan de Ordenacién del Litoral de Cantabria contiene un capitulo normativo relativo al pa-
trimonio publico litoral en el que se dan medidas muy concretas para su formacién, entre otras el
deber de la Comunidad Auténoma de consignar “partidas presupuestarias suficientes para adquisicién
y posterior mantenimiento” tanto de terrenos protegidos como resultado de del Plan de Ordenacién
Litoral, como de aquellos por los que discurre la senda litoral. Asf mismo se establece la obligacién para
los municipios de mds de 5.000 habitantes de destinar a este fin, al menos 1/5 de la consignacién de
créditos de los presupuestos municipales para obtener patrimonio municipal de suelo.

El litoral es un territorio en cuya gestién y ordenacién estan implicadas diversas administracio-
nes estando sometido, ademds, a diversas regulaciones sectoriales, en ocasiones superpuestas (Aguirre,
2014; Blasco, 2010; Sanz, 2011). El éxito de las politicas y acciones que se desarrollen sobre el litoral,

depender4 en buena medida de la implicacién y grado de participacién que las diferentes administra-

5  Enlaseccién dedicada a la actuacién y coordinacién administrativa de las directrices, se establecia el desarrollo
de “una politica de adquisicién de espacios litorales con la finalidad de asegurar la conservacién de aquellas zonas de

valor naturalistico y al mismo tiempo contribuir a incrementar el patrimonio natural destinado al uso piblico”.
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ciones puedan tener, por lo que en varios de los planes se contempla la articulacién de mecanismos para
la coordinacién entre administraciones.

En el caso de Cantabria, se alude a los mecanismos habituales, como informes, audiencias o la
creacién de 6rganos de coordinacién y se insta a la promocién de convenios de colaboracién, para la
ejecucion de proyectos. El plan gallego determina la promocién de convenios de colaboracién para la
ejecucion de proyectos de ordenacion y restauraciéon ambiental y paisajistica asf como otros especificos,
con las delegaciones de costas, para la ejecucién del proyecto de sendas litorales. En el caso vasco, el
plan establece su coordinacién con la planificacién ambiental y del medio natural y con otros planes
territoriales y sectoriales, entre ellos y de manera muy especifica en las mérgenes de las rfas con el Plan
Territorial Sectorial de mérgenes de rios y arroyos. Sélo el plan gallego se plantea el seguimiento del
documento. El sistema que se propone, no obstante, no queda definido por el plan, sino que se deriva
al desarrollo y concrecién del sistema de seguimiento de sostenibilidad se desarrolle para las Directrices

de Ordenacién del Territorio.

Determinaciones especificas en relacién al turismo

El turismo aparece en la mayoria de los casos en el diagnéstico de la situacién actual del litoral, en-
tendiéndolo en general como una actividad positiva que aporta desarrollo a las dreas litorales, pero a su
vez como una de las causas de la excesiva presién que sufren. Pese a ello tinicamente en el plan gallego
se establecen determinaciones de cardcter normativo respecto a €l, con un articulo dedicado al turismo
en el apartado de criterios generales. En este se dice que el planeamiento debe buscar la diversificacion
de destinos y tipologfas turfsticas y su integracién paisajistica en coherencia con el modelo territorial
propuesto. El planeamiento debe asf mismo tener en cuenta las propuestas de la Memoria restringiendo
los accesos a dreas protegidas, promocionando para ello destinos préximos en el interior y favoreciendo
el acceso en transporte publico. Se determina asf mismo el que el planeamiento tenga que adoptar los
criterios recogidos en la Carta Europea de Turismo Sostenible.

En el plan gallego se reconocen y caracterizan los espacios turisticos del litoral planteando una
estrategia de integracién en el modelo propuesto, que visto el redactado del articulo anteriormente
aludido se convierte en una recomendacién a seguir en el desarrollo del planeamiento. En el caso de
Murcia, se establece que en los nuevos desarrollos de uso global residencial, en suelos urbanizables sin
sectorizar, un porcentaje minimo del 25% del aprovechamiento debe destinarse a usos hoteleros o de
apartamentos.

Pese a la importancia del turismo en la configuracién actual de las dreas litorales, en el resto de
planes no aparece determinaciones especificas respecto al mismo, sino es de forma transversal en la
regulacién de usos en el suelo protegido. Esto ocurre por ejemplo en el PATIVEL que admite los usos
de acampada publica en determinadas condiciones en el suelo no urbanizables de proteccién litoral y
da un mayor margen en el de refuerzo litoral, donde se admiten los usos hoteleros, condicionando la
ocupacién y altura de la edificacién, asi como los campamentos de turismo o asimilados, dentro de unas

determinadas condiciones.
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Que los planes no tengan determinaciones normativas especificas en relacién al turismo no quiere
decir que el resto que en ellos se da no puedan incidir en el desarrollo de esta actividad. Asf, como
ejemplo, la proteccién del desarrollo de nuevos suelos urbanizables en el frente litoral afecta en muchos
casos al desarrollo de esta actividad, que justamente tiene en estos terrenos su lugar de ubicacién prefe-
rente. Esta afectacién que en principio podria entenderse como negativa, pues limita su expansién es,
sin embargo a la larga positiva, tal como se explica en el PATIVEL, pues la preservacién de estos espa-
cios y su puesta en valor pueda actuar como complemento de una oferta turistica de mayor calidad. Lo
que aqui estamos constatando es que no existen apenas determinaciones de cardcter especifico destina-
das a ordenar y gestionar el sector que mayor presién genera sobre el litoral en su conjunto, y del cual se

derivan ademads formas de agregacién y ocupacién urbana singulares que le son propias a este territorio.

CONCLUSIONES

El analisis del estado del planeamiento de las dreas litorales espafiolas pone de manifiesto que la
ordenacién territorial especifica del litoral en Espafia se ha abordado de forma reciente siendo que,
aunque la mayorfa de las comunidades auténomas disponen de documentos de planeamiento especifico
para sus litorales, casi la mitad del territorio litoral espafiol carece de ellos. A pesar de lo anterior, po-
demos decir que sf existe una conciencia comtn sobre la necesidad de abordar la planificacién de esta
parte fragil y singular del territorio, lo que se pone de manifiesto en el hecho en que incluso aquellas co-
munidades que no han aprobado planeamientos, en algin momento han dado pasos para su desarrollo.

El hecho de que estos documentos no hayan progresado en algunas de las comunidades con mayor
presién sobre sus dreas litorales o que estos hayan tardado tanto en aprobarse, da muestra de lo comple-
jo y dificil que resulta la planificacién y ordenacién de este territorio, tanto por su comprensién territo-
rial y urbana como por la gran cantidad de intereses de todo tipo que en él confluyen. Estamos por otra
parte ante un campo novedoso en el que todavia no se ha definido la formalizacién del instrumento a
emplear. No hay una tipologfa de plan o instrumento especifico para la ordenacién del litoral, tampoco
unos criterios de delimitacién y definicién del 4mbito, ni unos principios metodolégicos comunes para
su elaboracién, mas alld de que en algunos de los planes podamos reconocer preocupaciones y formas
de abordar la delimitacién y proteccién de este territorio similares.

Esta diversidad responde a las diferentes formas en que las Comunidades Auténomas han desa-
rrollado sus competencias de ordenacién territorial, pero también a que no existfa, ni parece haberse
creado, una cultura de elaboracién de planes de este tipo y, hasta el momento, tampoco habfa una
experiencia previa en la aplicacién de sus determinaciones que pudiese avalar, o no, la pertinencia de
los planteamientos con resultados. Atn asf en los dltimos planes aprobados, el gallego y el valenciano,
en las memorias se hace hace un andlisis de los documentos de carécter similar aprobados en el resto
de comunidades auténomas, lo que resulta indicativo de la necesidad de encontrar referentes en las
experiencias de otras dreas.

Se puede intuir una cierta evolucién en la formulacién de estos planes en especial en los han desa-

rrollado las Comunidades del norte manifiestan una mayor preocupacién metodolégica por entender y
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definir cual es el &mbito litoral. El Plan gallego es el que plantea de forma mas clara una metodologia
para abordar la comprensién y planificacién del litoral. Este es también el documento que muestra ma-
yor confianza en el paisaje como herramienta a partir de la cual plantear el reconocimiento de este te-
rritorio y abordar su planificacién y gestién sostenible. En el caso del PATIVEL, el problema se aborda
desde la concepcién del espacio libre entendido y definido como infraestructura verde, respondiendo
asf al dltimo paradigma de la ordenacién territorial en la que el enfoque ambiental cobra un mayor
peso y en los espacios no urbanizables dejan de ser un supuesto vacio para convertir en estructura y eje
de las propuestas de ordenacién.

En lo que sf hay coincidencia en todos los planes es en dejar al margen de sus determinaciones el
suelo urbano y urbanizable, en el que como mucho se dan recomendaciones, tratdindose en general
de planes mds encaminados a la proteccién del suelo todavia libre, que a la ordenacién del conjunto
construido. Esta es una caracteristica que tiene mucho que ver con la estructura jerdrquica y de compe-
tencias del sistema de planeamiento espafiol, siendo que las determinaciones de estas figuras pudiesen
vulnerar el principio de autonomfa municipal (Aguirre, 2016).

En la mayorfa de los planes resulta significativa la lectura de las memorias en relacién al cuerpo
normativo que realmente se aprueba. Las primeras son mucho mis ricas, tanto en la diagnosis y la
descripcién de los problemas como en el apunte de las estrategias a seguir, siendo que las normativas
de aplicacién, resultan mucho mas rigidas y limitadas. Esto puede interpretarse en parte como conse-
cuencia de la capacidad limitada de propuesta para determinados d&mbitos, como es el del suelo urbano,
pero también podrfan entenderse como una manifestacién de la dificultad de intervenir en un dambito
donde la confluencia y contraposicién de intereses, sobre todo econémicos, sociales y ambientales, es
tan intensa y variada.

Por dltimo sefialar la escasa, o nula, consideracién que el turismo como agente urbanizador del lito-
ral tiene en la mayorfa de los planes. Las referencias a esta actividad, cuando se hacen, se refieren casi
exclusivamente a su identificacién como una de las causas del exceso de presién en el litoral, pero no
desde la comprensién de la actividad como una de las claves para entender la configuracién del espacio
fisico y urbanizado actual de las 4reas litorales. En este sentido tampoco se hacen propuestas o norma-
tivas especificas para su control, gestién o direccién. Sélo el plan gallego contiene un reconocimiento
y caracterizacién de los espacios turisticos de su litoral y plantea una estrategia de integracién de esta
actividad en el modelo territorial propuesto.

Y es justamente en este apartado donde surgen las mayores dudas respecto al planteamiento que
se esta haciendo en la ordenacién del litoral. La mayorfa de planes, en especial en el litoral célido
turistico, son planes de emergencia que intentan preservar el escaso espacio libre del frente litoral,
algo indispensable, por la que la pertinencia de los mismos no parece cuestionable. Cabe no obstante
preguntarse sobre su capacidad para ordenar de forma efectiva este espacio tan sensible y ocupado,
las dudas al respecto son diversas pero creo que hay tres cuyo planteamiento es de suma importancia.

La primera y obvia es si esto es suficiente o si en realidad debemos entenderlo solo como un primer
paso en una senda por la que se debe continuar avanzando. En ese sentido cabe sefialar por ejemplo

las discrepancias que surgen cuando se analizan los fenémenos de suburbanizacién en el suelo rural, un
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proceso de parcelacién y ocupacién del territorio agricola sin planificacién y apoyado en las estructuras
agricolas que en algunas dreas, en especial en el levante, tienen una relevancia y extensién conside-
rables, pero que sin embargo no aparecen apenas reconocidos en la caracterizacién y regulacién de las
dreas concretas en los planes litorales, en los que suelen aparecer como suelo no urbanizable, a pesar
del altisimo nivel de consolidacién por la edificacién turistica que presentan.

La segunda es si podemos abordar la planificacién de un litoral como el espafiol sin tener en cuenta
el turismo, no sélo como causante del exceso de presién, sino como agente urbanizador generador de
unas formas y agregados caracteristicos que son los que definen el actual modelo de ocupacién urbano
del litoral.

La tercera es si la necesaria regeneracion y articulacién con el medio de los tejidos turisticos ur-
banos puede hacerse tinicamente desde el planeamiento municipal, el competente en la regulacién
del suelo urbano, o, por el contrario, es necesario un planteamiento que los mire desde la perspectiva
conjunta del litoral, desde su comprensién dentro de uno sistema que va més alld de los limites munici-
pales, tanto longitudinal como transversalmente, y que sea el instrumento que marque las pautas y di-
rectrices a seguir. Cierto que esta visién topa directamente con la actual distribucién de competencias,
con las reiteradas sentencias por parte de los tribunales, con la inercia de las administraciones a ceder
y compartir responsabilidades e incluso con una cierta ausencia de una cultura de colaboracién leal y
responsable entre las mismas. Al respecto cabe preguntarse si la importancia de lo que estd en juego
no merece superar esta vision y realizar para ello los cambios que sean necesarios en aras de conseguir
el que deberfa ser objetivo fundamental y compartido por parte de todas las administraciones y la so-
ciedad en su conjunto, este es la salvaguarda, proteccién y preservacién de nuestro litoral, un aspecto
clave para mejorar y cualificar la actividad turistica, uno de cuyos recursos fundamentales en, forma de

paisaje y disfrute, radica precisamente en la salud de este territorio.
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