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En este articulo se aborda el debate sobre la ordenacién del litoral espafol.
Los problemas y soluciones que se plantean en la ordenacién de la costa ante
la degradacién producida por la ocupacién urbana, industrial y turistica de la
misma. Para llevarlo a cabo se toma como referencia el debate que se ha producido
entorno a este tema desde la ingenieria y el urbanismo en los tltimos treinta afios.
Las Directrices de Ordenacién del Litoral Canario se ponen como ejemplo de
cémo se puede dar respuesta al problema de la ordenacién del litoral desde el
urbanismo y el medioambiente. El articulo se cierra con una reflexién sobre la
necesidad de implicar a la sociedad en el debate sobre la ordenacién de la costa
para preservar sus valores.

Ordenacién Litoral, urbanismo, planeamiento territorial

WHERE THE SEA ENDS'

This article touches on the debate about the organization of the Spanish coast, the
problems and solutions that arise in its management, responding to the degradation
caused by urban, industrial and touristic occupancy. To discuss this, the debate that
has occurred around this issue from the engineering and urban planning policies of the
last thirty years has been analysed. The Canary Coastline Planning Guidelines are an
example of how one can give an answer to the problem of coastal management from
the planning and environmental perspective. The article closes with a reflection of the
need to involve society in the debate about coastal management in order to preserve
its values.

Coastal Management, planning, regional planning
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1. Ordenacién del litoral e ingenieria costera

En los dltimos 35 afios se han producido grandes avance en algunas de
las cuestiones que afectan a la ordenacién del litoral. Desde aquel primer
congreso de 1950 de la International Conference on Coastal Engineering o
la publicacién en 1973 de la primera edicién del Shore protection manual *
hasta proyectos europeos como EUROSION, en la ingenierfa de costas se
ha pasado de la defensa de la costa con técnicas portuarias a la bisqueda de
soluciones acordes con el funcionamiento natural del sistema costero.

Durante el siglo XX, el litoral ha sufrido una enorme transformacién. En
el informe «La evaluacién de los ecosistemas del milenio»®, promovido por
el secretario general de la ONU en 2000, se estimaba que la densidad de
poblacién de las zonas costeras a escala mundial triplicaba la del interior y
que la mitad de las ciudades de mds de 500.000 habitantes se encontraba a
menos de 50 km de la costa, franja en la que en 1995 residia el 71% de la
poblacién mundial®.

En el predmbulo de la Ley de Costas se decfa que en la orla litoral—definida
como una banda de cinco km de profundidad—, que representaba el 7% de
territorio espafol, a principios del siglo XX residia el 12% de la poblacién
espanola, en la década de los ochenta, el 35%), con una densidad cuatro veces
superior a la media nacional. Unos afios més tarde, en el documento «Perfil
ambiental de Espana 2006» se hacia la siguiente descripcién: «Alrededor del
40% dela costa estd urbanizada, un 7% estd dedicada a instalaciones portuarias,
un 3% a instalaciones industriales y un 8% a explotaciones agricolas».

Desde que el litoral deja de ser un espacio peligroso, expuesto a la pirateria y a
los peligros del mar, se convierte primero, mientras atin persisten algunos de los
prejuicios del pasado, en un lugar para la urbanizacién industrial y el paso de
grandes infraestructuras y, mds tarde, en un espacio para el crecimiento urbano
y el desarrollo del turismo de sol y playa. Vencido el miedo ancestral por el
medio costero, la costa y las zonas hiimedas se convierten en un espacio de con-

1 Ponencia presentada al XIV Congreso Iberoamericano de Urbanismo celebrado en Tenerife el 13/16 de octubre de
2010. El apartado 7 relativo a las Directrices de Ordenacion del Litoral Canario, se ha actualizado teniendo en cuenta
el posterior desarrollo del documento cuya tramitacion administrativa se detuvo, llegandose a exponer tnicamente el
documento de avance.

2 US Army Coastal Engineering Research Center. Shore protection manual. 1973. Washington: Department of the
Army Corps of Engineers.

3 http://www.millenniumassessment.org

4 Center for International Earth Science Information Network. Gridded population of the world.
http:/sedac.ciesin.columbia.edu/gpw
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quista. La técnica se pone al servicio del hombre y el dominio de la naturaleza.
La costa, la interfase entre la tierra v el mar, deviene un espacio a domesticar.
y

El balance de este periodo en relacién con el medio costero ha sido altamente
destructivo. A la degradacién producida por la ocupacién urbana e industrial
se ha sumado la producida por el turismo, que ha acabado por destruir el
paisaje, que era su razén de ser. El debate sobre la ordenacién de la costa
empieza cuando la situacién se hace insostenible y se plantea la necesidad
de proteger el medio y gestionar sus recursos. El toque de atencién lo da el
deterioro progresivo de la costa y los procesos de erosién que merman aquello
que es el atractivo del lugar y el motor econémico del turismo.

En 2005 el grupo EUROSION hace el siguiente diagndstico en su informe

«Vivir con la erosion costera en Europa»’:

«En 2004, aproximadamente 20.000 kildmetros de costa de la Unidén, un 20%
del conjunto, se han visto afeftczdﬂ: por serios impactos. Enla mayor parte de las
gonas afectadas existe un retroceso efectivo de la linea de costa (15.100 km), a
veces a pesar incluso de las obras de defensa (2.900 km). Ademds, existen otros
4.700 km de costa que han sido estabilizados artificialmente. La superficie
perdida o seriamente afectada por la erosion es del orden de 15 km2 por asio [...].

Estas pérdidas son sin embargo muy inferiores a las pérdidas potenciales por
riesgo de inundacion de las zonas costeras debido a la erosion y desaparicion de
los sistemas dunares costeros y defensas marinas |[...] En los tiltimos 50 arios la
poblacion establecida en los municipios costeros ha crecido mds del doble, para
legar a los 70 millones de habirantes en 2001.

Estudios dirigidos por el Panel Intergubernamental para el Cambio Climdtico de
la ONU (IPCC) consideran que el niimero anual de victimas debido a la actual
erosion costera e inundaciones alcanzard las 158.000 en 2020 y que mds de la
mitad de los humedales desaparecerdn como consecuencia de la subida del nivel

del mar. [...].

El coste econdmico de acciones de mitigacion va en aumento. En 2001, los
fondos priblicos dedicados a la proteccion de las costas contra el riesgo de erosion e
inundacién se estiman en 3.200 millones de euros (2.500 en 1986) [...] Segiin
estudlios previos de Naciones Unidas - IPCC, los gastos estimados serdn de una
media de 5.400 millones de euros anuales entre 1990 y 2020.

Frente a estas cuestiones disciplinas como la ingenierfa de costas ha revisado
sus principios y estd elaborando un discurso, por el contrario el urbanismo
y la ordenacién del territorio no parecen estar a la altura de estos retos. Para
algunos la ordenacién del litoral no es un tema especifico sino un caso més en
el que concurren unas circunstancias concretas, una de las muchas situaciones

5 http://www.eurosion.org/project/eurosion_es.pdf
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por la que pasa el fenémeno de la urbanizacién del territorio. No obstante,
aunque esto fuese cierto, podemos decir que la disciplina no ha sido capaz de
dar una respuesta acorde con la magnitud y gravedad del problema.

2. La gesti6n integrada de las zonas costeras

La principal respuesta a los problemas del litoral formulada a nivel
internacional no ha supuesto tanto la discusién sobre la ordenacién y los
contenidos como sobre el discurso competencial y la necesidad de una gestién
integrada de la costa. En todos los paises del mundo hay una superposicién de
competencias. El Estado normalmente administra las actividades militares, la
pesca, la marina o las obras publicas que se ocupan de la zona maritimo-
terrestre; los gobiernos regionales son responsables de la ordenacién del
territorio, y los municipios, de la ordenacién urbanistica. En este contexto se
explica la preocupacion e interés de los foros internacionales a favor de una

«Gestién Integrada de las Zonas Costeras» (GIZC).

A esta cuestion se refiere la «Recomendacién» del Parlamento y del Consejo
Europeo, de 30 de mayo de 2002, asi como en el protocolo relativo a la
«Gestién Integrada de las Zonas Costeras del Mediterrdneo», firmado en
Madrid del 21 de enero de 2008 al 20 de enero de 2009. La GIZC estd
siendo el hilo conductor de los grandes debates internacionales.

En Espana el proyecto de «Estrategia para la sostenibilidad de la costa»,
iniciado en septiembre de 2007 por el Ministerio de Medio Ambiente, partia
de aquellos supuestos. De hecho, en el caso espafiol, el debate sobre estas
cuestiones se habfa iniciado a principios de los afios ochenta, antes de la Ley
de Costas, en algunos de los estudios elaborados por el Centro de Estudios y
Ordenacién del Territorio y Medioambiente.

La GIZC tiene su origen en el Coastal Zone Management Act of 1972. En este
documento se hace oficial la preocupacién e importancia de hacer un buen
uso de la costa. La necesidad de protegerla por ser un espacio rico en recursos
«naturales, comerciales, recreativos, ecoldgicos, industriales, y estéticos» frente a unas
practicas que estaban suponiendo una pérdida de diversidad marina, cambios
negativos en los sistemas ecoldgicos, desaparicion de espacios abiertos de uso
publico y la erosién de la linea costera. Asi pues, en los setenta del pasado siglo,
empieza la preocupacion por la destruccién del medio y a partir de este siglo,
por los efectos del cambio climdtico y la posible subida del nivel del mar.

Juan Manuel Barragdn® define los objetivos de la GIZC en estos términos:
«Equilibrar a largo plazo dentro de los limites impuestos por la dindmica

6 Juan Manuel Barragan es doctor y catedratico de la Facultad de Ciencias del Mar y Ambientales de la Universidad
de Cédiz. Responsable de las ensefianzas e investigacion sobre “Planificacion y gestion litoral y del medio marino”.



AL DONDE EL MAR ACABA

Fig. 1: Crecimiento de la edificacion durante la segunda mitad del siglo XX. Costa del Sol. Fuente: Trabajos de investigacion para
la tesis doctoral en curso de Purificacion Diaz. Director de Tesis: Ricard Pie. IHTT.

natural y la capacidad de carga de la zona los beneficios del desarrollo
econémico y de los usos de la zona costera por los seres humanos, de la
proteccién, preservacion y restauracién de las zonas costeras, de la reduccién
de las pérdidas en términos de vidas humanas y de dafios a las cosas y del
acceso y disfrute pablicos de la costa.»

3. La politica costera espafiola en los tiltimos treinta afios

Merece la pena analizar la politica costera espanola de estos ultimos
afios porque muchos de los cambios que se han producido en el mundo
han coincidido con uno de los periodos mds activos en nuestro pais. En
algunos foros académicos hemos defendido el interés y ejemplaridad de las
politicas publicas en la costa’, tanto por razones econdmicas como por la
defensa del cardcter publico del dominio publico costero. Desde un punto
de vista estrictamente politico, la regeneracién de la costa espafiola no era
una prioridad para los primeros gobiernos democriticos. La costa no era
una infraestructura bésica ni un recurso a preservar en un periodo de crisis
econdmica; parecfa un bien natural que se podia regenerar por medios
propios o a través de inversién privada, tal como se hace en otros paises
mediterrdneos. La decisién del Estado de actuar en el litoral fue una decisién
de alto contenido politico y, por la forma en que se produjo, una propuesta
de gran interés técnico y econémico.

7 PIE NINOT, Ricard. «La gestione della costa in Spagna: un‘esperienza straordinaria», dentro de MASSA, Marco
(ed.). Passegiate lungo molti mari. Florencia: Maschietto Editore, 2005.
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La herencia franquista habia sido extremadamente negativa. En el momento
de la muerte del dictador, tal como ya se ha dicho, el 20% del litoral espafiol
estaba urbanizado o en proceso de urbanizacién y en las zonas turisticas se
estaba produciendo una ocupacién que cerraba todo el frente de mar con una
gran muralla de cemento. Teniendo en cuenta que solo una cuarta parte de
los casi 7.900 kilémetros de longitud de la costa espafola es playa, aquella
ocupacidn suponia reconocer que —en la prictica— se habia comprometido
toda la costa que contaba con unas condiciones topogréficas adecuadas para
la urbanizacién.

La politica franquista, desde el momento en que la costa se convierte
en el espacio ideal para el turismo de sol y playa, fue la propia de una
administracién corrupta, condescendiente con la ocupacién del dominio
publico de la zona maritimo-terrestre, poco atenta al uso y privatizacién
de la costa y sin voluntad de mejora e inversién en la misma. El deslinde
del dominio publico se modificaba en funcién de intereses de todo tipo; a
veces, con la aquiescencia y la participacién de la propia administracién de
costas. Los procesos de privatizacién —legales o ilegales— avanzaban sin
ningln tipo de control, ya que la politica costera se circunscribia solamente
a la administracién de los usos y servicios de la playa durante la temporada
vacacional y a ciertas actuaciones de defensa, cuando el deterioro de la costa
ponia en peligro algunos intereses particulares.

La degradacién de la costa, sin embargo, no se debia exclusivamente a su
ocupacion salvaje, sino también a un proceso de regresién del borde maritimo
que se estimaba que a principios de los ochenta habia afectado el 17% de
todo el litoral®. Esta regresion era el resultado de dos procesos distintos: la
reduccién de aportes s6lidos a la playa y la alteracién de la dindmica litoral a
causa de obras inadecuadas en la costa.

La reduccién de aportes sélidos era la consecuencia de un conjunto de acciones
que afectaban tanto a la erosién de las cuencas hidrograficas que desembocan
en el mar—por la extension del regadio, la ocupacién y urbanizacién del
suelo rural, la canalizacién de los cauces fluviales o la reforestacién de los
montes—, como a la erosién que se produce en los canales de transporte
de estos materiales—a causa de la construccién de embalses, que retienen
el flujo de materiales hacia el mar— o simplemente, por la extraccién de
dridos de las partes bajas de los cauces fluviales, los barrancos, las ramblas y
las propias playas.

La dindmica litoral —el flujo de la arena arrastrada por el oleaje a lo largo
de la costa— se habia visto alterada por la construccién de puertos, la
ampliacién de los ya existentes o la ejecucién de obras de defensa costera.
Estas obras rompieron la cadena de transporte litoral de sélidos en suspension,

8 Preambulo de la Ley de Costas 1988.
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produciendo acumulaciones de arena en algunos puntos, al abrigo de algunos
espigones y diques de defensa, y procesos de erosién en otros, en playas
abiertas en las que no llegaba la arena de las playas adyacentes debido a la
construcciéon de barreras en el litoral. Por otro lado, ciertas edificaciones
situadas en la zona donde rompe el temporal impedian, las oscilaciones
naturales de la costa, causando un cambio en su perfil transversal que reducia
la parte de arena emergida y, por tanto, la superficie de la playa.

La decisién del gobierno espafiol de actuar en la costa significé dar un giro
total a la politica seguida hasta aquel momento y afrontar algunos retos
técnicos que no habian sido experimentados hasta entonces. Desde el punto
de vista politico, esta actuacion representaba: en primer lugar, reivindicar el
cardcter publico de este espacio y, por consiguiente, el derecho de toda la
poblacién a disfrutarlo; en segundo lugar, proteger un sistema natural, y ,
finalmente, actuar en un espacio de un gran valor econémico por su decisiva
repercusion en el sector turistico.

4. Recuperar el cardcter pablico del dominio piiblico litoral

Legislativamente, la principal accién de la Ley de Costas de 1988 fue la
derogacion delalegislacién anterior: sobre todo, las secuelas de la Ley de Aguas
decimondnica y posteriores, que adn facilitaban la desecacién y saneamiento
de las marismas e incentivaba que los privados que lo hiciesen obtuviesen la
concesién sobre estos terrenos. La Ley de Costas que se sustitufa, de 1969,
no entendfan la costa como un espacio a mejorar y preservar. El enfoque
con el que se desarrollaba era, ademds, receloso con el medio, burocritico
con la administracién de la costa y propenso a la dejacién de competencias y
responsabilidades en el uso y gestién del litoral.

De la nueva ley cabe destacar la defensa del cardcter publico de la costa,
facultando a la administracién para que pudiera reclamar el dominio de los
suelos privatizados —cualquiera que fuera el tiempo transcurrido desde su
adquisicién—, por entender que eran bienes «inalienables e imprescriptibles»’;
por tanto, bienes que nunca y bajo ninguna circunstancia debian haber sido
adquiridos por particulares, de acuerdo con lo que decia la Constitucién y
«lo que establecia la tradicién»'. Esta actitud activa y beligerante a favor del
cardcter publico del litoral, que se manifiesta claramente en la ley, constituyé
el eje de actuacién de los primeros anos de su aplicacién.

Dado que el Estado, de acuerdo con la Constitucién Espafola, no tiene nin-
guna competencia en cuestiones de ordenacién del territorio, la nueva Ley de
Costas tiene un formato mds propio de la legislacién civil que de la legisla-

9 Ver articulo 7 de la Ley de Costas 1988.
10 Ver el predmbulo de la Ley de Costas 1988, apartado IV.
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Fig. 2: Esquema de la zona maritimo-terrestre, ribera del mar, servidumbres de transito y proteccion y zona de influencia, defini-
das por la Ley 22/1988 de Costas. Fuente: Ministerio de Medio Ambiente.

cién administrativa. Por ello, los titulos generales hablan de las caracteristicas
de los bienes de dominio ptblico, de su utilizacién y de las limitaciones de
propiedad de los terrenos contiguos al litoral por razones de proteccién de
este espacio; lo que podrfamos entender como una legislacién administrativa.

Lo mids llamativo de la ley, sin embargo, fueron algunas de sus determinaciones,
cuya aplicacién resulté polémica. En primer lugar, el cambio de actitud de la
administracién en los trdmites de revisién de los deslindes de la zona publica,
que hasta la fecha habian sido propicios a los intereses privados. A partir de
aquel momento, reclamard para si todos los terrenos que cumplan los requisitos
establecidos por la ley, incluso aquellos que han perdido su condicién fisica de
ribera debido a sus importantes ganancias de terrenos al mar.

Esta primera consideracién no solo afecté a zonas turisticas, sino también
a proyectos tan emblemdticos como el de la Vila Olimpica de Barcelona —
que provocé un duro enfrentamiento entre el ayuntamiento de la ciudad
y el Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo—, que se saldé con la
eliminacién de una serie de rascacielos que el equipo del arquitecto Oriol
Bohigas habia situado en los terrenos ganados al mar. La firme actitud de la
Direccién de Costas ante este tipo de iniciativas —procedentes, en muchas
casos, de administraciones municipales gobernadas por el mismo partido
politico que dirigfa el Estado— fue decisiva para dar credibilidad a la nueva
ley y establecer un criterio claro para su aplicacidn.

En segundo lugar, también resulté polémica la delimitacién de las
servidumbres no edificables —20 metros en suelo urbano y 100 metros en
suelo urbanizable—, que a veces contaban con la oposicién de los poderes
locales més «sensibles» a las situaciones concretas.

En tercer lugar, el establecimiento de las servidumbres de acceso publico al
mar —como minimo cada 500 metros para el tréfico rodado y 200 metros
para el peatonal—, que supusieron un ataque a ciertos intereses privados,
que hasta entonces habian disfrutado de forma exclusiva de algunas playas.
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Fig. 3: Esquema de la zona maritimo-terrestre, ribera del mar, servidumbres de transito y proteccion y zona de influencia,
definidas por la Ley 22/1988 de Costas. Fuente: Ministerio de Medio Ambiente.

Fig. 4: Sistema dunar de Corralejo. Fuerteventura. Fotografia para elaborar el Documento de Avance de las DOLC realizada en
2005. Fuente: Elaboracion propia.

En definitiva, la nueva legislacion se convirtié en un primer paso no tanto
por las innovaciones que incorporaba, sino por su voluntad de recuperar
el cardcter publico de la costa y, porque se acompané de un programa de
inversiones de gran calado. A partir de 1984, se produjo un incremento
sucesivo de las inversiones en la costa. Hasta el afio 1979, el gobierno espafiol
no tenfa una partida presupuestaria especifica destinada a proteger, recuperar
y mejorar el litoral''. A partir de ese afio y hasta 1982, las inversiones crecieron
desde 225 millones de pesetas hasta los 518 de 1983. Posteriormente, el
presupuesto se duplicé en 1984, 1986, 1996 y 2003.

Aunque esta secuencia muestra una relativa consolidacién de la politica
general del Estado, también es cierto que las estrategias seguidas por los
sucesivos gobiernos no han sido las mismas. El gobierno de Felipe Gonzdlez
disefi6 las grandes lineas de trabajo —deslinde de la zona de dominio ptblico;
regeneracién y estabilizacién de playas, dunas y zonas htimedas; construccién
de paseos maritimos y caminos de ronda, y apertura de accesos a la costa— y
un extenso plan de actuaciones. El gobierno del Partido Popular continud,
en parte, los proyectos que ya estaban en curso, desarrollando una politica

11 Sobre las inversiones publicas en el litoral espafiol se han publicado dos articulos, ademéas de la Memoria sobre el
plan de actuaciones 1984-1990 publicada por el Ministerio: Juan Carlos Fernandez-Rafiada, “Actuaciones del MOPU
en la costa espafiola” Pags. 23-29, revista “Urbanismo. COAM”, “Urbanismo en Areas Turisticas”, nim.4, mayo 1988,
Pags. 114; José Trigueros Rodrigo, “La politica de gestion del litoral de la Direccion General de Costas”, Pags. 4-7, de
la revista “OP, ingenieria y territorio”, “El litoral”, nim.61, afio 2002, volumen I1l, Pag. 103; MOPU, “Politica de Costas,
Plan de Actuaciones, 1983-1990", ISBN: 84-7433-364-4, 1985, Madrid. Los datos que suministran estas fuentes no
especifican si las cifras estan dadas en valores constantes o no.
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mds coyuntural —muy poco beligerante con las situaciones contrarias a la
ley — y rehuyendo los temas que podfan ser polémicos, escuddndose, a veces,
en una interpretacién absolutamente literal de la legislacién para poder asi
poder aplazar las inversiones previstas y desentenderse de la actuacion. El
primer gobierno de José Luis Rodriguez Zapatero intentd la redaccién de una
estrategia general para la costa de la mano de la ministra Cristina Narbona,
que no ha tenido continuidad. Actualmente, la actuacién en la costa ha
perdido el protagonismo que tuvo anteriormente.

5. Regenerar y estbilizar la playa.

La politica iniciada por el gobierno de Felipe Gonzdlez no solo supuso un
cambio en la concepcién del cardcter publico de la costa, sino también una
renovacién a fondo del discurso técnico que habia prevalecido hasta aquel
momento'®. Tal como ya se ha comentado, la ingenierfa de costas, hasta
entonces, era deudora de la ingenierfa de puertos y aplicaba a la defensa de
la costa los mismos criterios de actuacién, proteger la costa del envite de las
fuerzas del mar con grandes obras. A finales de la década de los setenta, llega
a Espafa el debate técnico que se habfa abierto a escala internacional. El
primero en oficializarlo fue Enrique Copeiro del Villar —en aquel momento,
jefe del Departamento de Ingenierfa de Costas del laboratorio de Puertos,
«Ramén Iribarren»— a través de un articulo en la revista de Obras Pablicas
titulado «Los ritmos naturales de nuestras playas'».

En este texto, el autor recordaba que la playa es un medio que oscila y varfa
siguiendo ritmos estacionales e hiperanuales; por ello, las actuaciones que se de-
sarrollen en ella deben entender el cardcter dindmico de este medio. El articulo
describia los principales problemas de la playa y la necesidad de profundizar en
su estudio, para poder afrontar su defensa con soluciones radicalmente distintas
a las que venfan produciéndose: «Es hora de que realicemos un cambio hacia ti-
pos de actuacién “suaves”, que sin bloquear frontalmente los procesos sedimen-
tarios naturales los encaucen o suplementen en el sentido que nos favorece'*».

Dos afios mds tarde, Copeiro publicaba otro articulo, titulado «Sobre la
progresiva ruina de nuestras costas arenosas»'’, que iba mds alld del discurso
teérico del primer texto para sefialar que el desastre que se estaba produciendo
en las playas de la comarca del Maresme —situada al norte de Barcelona— se
debia a las obras costeras que se habian ejecutado hasta aquel momento.

12 Ver Carlos Pefia, "Intervenciones en la costa. ¢Ingenieria o ecologia?”, publicado en la revista “OP, ingenieria y
territorio”, “El litoral”, nim.61, afio 2002, volumen Il traducido y reeditado en esta publicacion.

13 Ver Enrique Copeiro del Villar, “Los ritmos naturales de nuestras playas”, P4gs. 361-378, Revista de Obras Publi-
cas, mayo, 1978.

14 Ver Enrique Copeiro del Villar, idem nota anterior.

15 Ver Enrique Copeiro, “Sobre la progresiva ruina de nuestras costas arenosas”’, Pags. 307-319, Revista de Obras
Publicas, abril, 1980.
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Fig. 5: Paseo maritimo de Punta Hidalgo. Tenerife. Fotografia para elaborar el Documento de Avance de las DOLC realizada
en 2005. Fuente: Elaboracion propia.

Para Coperio, el deterioro de estas playas era el resultado de la construccién
de una serie de puertos deportivos y la instalacién de varios espigones, que
habian alterado el flujo arenoso de ese tramo costero y arruinado sus playas. La
reaccion del colectivo profesional fue inmediata; un par de meses mds tarde,
la revista publicé una réplica que ponfa de manifiesto las enormes diferencias
entre la escuela cldsica y estos nuevos planteamientos. Por primera vez, se
ponian en duda algunos de los principios en los que se fundamentaban los
proyectos de defensa y regeneracion de la playa, a la vez que se cuestionaban
la obra realizada y sus métodos de construccién desde la revista del cuerpo de
Ingenieros de Caminos.

Cuando el ingeniero de caminos Fernando Palau fue nombrado director
de Puertos y Costas, no solo tomé en consideracién estas criticas, sino que
contrato a este joven ingeniero como asesor del Ministerio de Obras Publicas
y Urbanismo para poner en prictica la nueva politica costera.

La aplicacién de técnicas blandas para regenerar las playas comportaba riesgos
evidentes. Desmontar los espigones para reconstruir la dindmica litoral y
regenerar la playa a través de aportaciones de arena era una actuacién cargada
de imponderables; sobre todo, ante la posibilidad de que un temporal pudiera
llevarse toda la arena mar adentro. Las obras rigidas, por su parte, eran obras
entendidas como algo mds permanente, de acuerdo con una concepcién
decimonénica de la técnica —basada en la nocién de que el hombre debfa
dominar la naturaleza—, a pesar de los desastres que habfan causado algunas
de estas instalaciones (espigones, diques, escolleras, etc.).

La apuesta del Ministerio fue cambiar de actitud y entender que las obras
de defensa de la costa no habfan de disefarse en contra del mar —como
sucede con los puertos— sino desde la 16gica del medio, aceptando sus reglas
de juego y los riesgos que ello comporta. Para que estas tesis se impusieran
entre los técnicos, los politicos locales y la poblacién en general fue necesario
mantener una actitud decidida y demostrar la eficacia de esta estrategia. En
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algunos casos hubo que corregir algunos errores de partida, combinando
aportaciones de arena con la construccién de algunas obras de defensa
(diques sumergidos, algtin espigén, etc.), modificando la granulometria de
las arenas aportadas y haciendo un seguimiento preciso de estas actuaciones
para tener un mejor conocimiento de la realidad y perfeccionar los métodos
de trabajo; en definitiva, aprendiendo de la prictica y actuando de acuerdo
con este nuevo talante.

El debate sobre la idoneidad de este enfoque no solo se produjo en un
colectivo temeroso de los resultados de la aplicacién de estos métodos, sino
también en otros, como pescadores y «ecologistas», a quienes preocupaba
el efecto dafiino que la extraccidon de arenas de los fondos marinos pudiese
producir sobre los prados de fanerégamas marinas y la pesca'®. Sin ninguna
duda, la nueva estrategia ministerial propicié el paso de una cultura de obras
duras a soluciones blandas; de una cultura de grandes obras, que se suponian
indestructibles, a una politica del mantenimiento y la conservacidn.

Al mismo tiempo que el Ministerio redacté la nueva Ley de Costas, se
implementd una politica de regeneracién y estabilizacién de playas, dunas
y zonas hiimedas de acuerdo con cuatro tipos de actuacion: eliminacién
de barreras artificiales que interferfan el flujo de arena paralelo a la costa:
espigones, diques, etc.; eliminacién de construcciones que impedian las
oscilaciones naturales de la playa, por estar situadas en la zona donde rompe
el temporal: edificaciones, paseos maritimos, escolleras, etc.; proteccion y
regeneracién de las cadenas de dunas y zonas himedas formadas detrés de las
playas, e incremento de las superficies de playa con aportaciones artificiales
de arena y algunas obras de defensa.

6. Rehacer la fachada urbana al mar

Sin ninguna duda, la politica a la que se destiné mds dinero fue la de
rehabilitacién de la fachada maritima de la costa urbana, con la construccién
de paseos maritimos y caminos de ronda. Desde sus inicios, la Direccién
General de Costas ha invertido cerca de la mitad de su presupuesto en estas
operaciones; en el de 2003, la partida mayor —54,32 millones de euros—
atn era para este cometido, en un presupuesto total de inversiones que
ascendia a 123,52 millones de euros'’.

Los paseos maritimos, tal como escribié Juan Jests Trapero, son un elemento
clave de la ordenacién del litoral, porque aseguran la proteccién de la franja
costera de las agresiones que se producen en su entorno; porque ayudan a

16 Ver Carlos Pefa, "Intervenciones en ...", P4g. 20.
17 Ver José Trigueros Rodrigo, “La politica de gestion del litoral de la Direccion General de Costas”, Pags. 4-7 de la
revista “OP, ingenieria y territorio”, “El litoral”, nim. 61, afio 2002, volumen ll, Pag. 103.
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preservar el cardcter publico del litoral, y porque multiplican la rentabilidad
social de las obras que se realizan en el frente de mar. El paseo maritimo es
un elemento urbano muy importante como borde de la ciudad, un espacio
ladico por el tipo de relaciones que establece y los usos que se producen; y
ademds, en muchos casos, un elemento relevante de la estructura general de

la ciudad.

Es dificil hacer un balance de la obra realizada porque en el disefio de los
paseos maritimos no hubo una linea de disefio preestablecida, tal como
sucedi6 en las obras de defensa y regeneracién de playas. El Ministerio solo
se preocupd de algunos aspectos administrativos: reducir la ocupacién del
dominio publico, minimizar el tréfico rodado en la fachada maritima y
asegurar los accesos publicos a las distancias que establecia la ley, sin entrar
en otras cuestiones que hubieran podido sacar mds provecho de la gran
inversién llevada a cabo.

Juan Jests Trapero hizo un esfuerzo para sistematizar la experiencia y
establecer criterios con valor universal para la ordenacién del litoral y el
diseno de estos espacios'. Sin embargo, una visién retrospectiva sobre la
obra realizada en la costa nos muestra una gran diversidad de respuestas y la
préctica imposibilidad de establecer una taxonomia que unifique los criterios
que se aplicaron al conjunto. En cualquier caso, desde la perspectiva actual,
se pueden sefialar algunas cuestiones que marcaron de forma decidida la
resolucién de estos espacios.

Las dificultades que plantea el disefio de los paseos maritimos aparecieron en
una de las primeras realizaciones del periodo democrdtico: el Mo/l de la Fusta”
de Barcelona. Este proyecto, realizado por el arquitecto Manuel de Sola-
Morales entre 1983-1987, afronté dos de los temas recurrentes en el frente
de mar: compatibilizar la ordenacién con el paso de una via de tréfico intenso
y ordenar el espacio como un gran lugar civico y de relacién entre la ciudad y
el agua; en este caso, el puerto interior. El proyecto de Sola-Morales resolvié
estas dos cuestiones con una seccién transversal aterrazada —permitiendo el
paso de la arteria de trifico en un tdnel semienterrado y abierto al mar— que
desarrollaba la vida urbana en la cara superior, utilizando una composicién
decimondnica para ordenar el espacio publico.

La seccién del proyecto proponfa una secuencia escalonada de elevaciones
hacia el mar, que arrancaban desde la acera urbana frente a la fachada histérica
de la ciudad hasta la terraza sobre el muelle, pasando por varios canales de
trdfico de cardcter urbano. Debajo, aprovechando el escalonamiento, se

18 Ver Juan JesUs Trapero, “El paseo maritimo, elemento clave de la ordenacion del litoral”, Pags. 30-39, revista
“Urbanismo, COAM”, niim. 4, mayo, 1988.

19 El Moll de la Fusta no fue una consecuencia de la politica que se esta comentando, sino de un acuerdo entre el
Ayuntamiento de Barcelona y el Puerto Auténomo de Barcelona —no en balde dependiente de la misma Direccion
General— para recuperar esta parte del puerto para la ciudad.
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situaban los canales de tréfico intenso y un gran aparcamiento, que quedaban
por encima del nivel fredtico para evitar problemas de intrusion del agua del
mar y abaratar los costes de la obra.

La solucién formal con la que se resolvi6 esta seccién sorprendié por sus
referencias a la tradicién decimonénica de los bulevares —balaustres,
cerdmicas, empedrados, luminarias, vegetacién, etc. — y por poner encima
de la mesa, en términos aparentemente postmodernos, las dudas sobre la
composicién formal de este tipo de espacios. La solucién escogida era tan
clara en sus referencias que se convirtié en un manifiesto sobre la «duda» que
engendra la composicion de estos espacios, cuyas nicas referencias histéricas
eran dos: el espacio decimondnico y la composicién del balneario moderno.
La toma de posicién de Sola-Morales a favor del primer referente demostraba
la voluntad de subrayar el cardcter urbano de la intervencion.

Con posterioridad a esta obra, la Direccién General de Costas encargd algunos
paseos maritimos que fueron abriendo otras perspectivas y marcaron el devenir
posterior de estos proyectos. En cualquier caso, los paseos fueron introduciendo
soluciones mds blandas, acercdndose al tratamiento que se daba a las dreas naturales.

A lo largo de estos afios en los paseos maritimos y caminos de ronda se han
buscado soluciones y materiales menos agresivos con el medio. Por un lado,
en las actuaciones sobre espacios naturales degradados, con operaciones de
recuperacion del sistema de dunas y de caminos y servicios integrados, tales
como las obras realizadas en la Albufera de Valencia, el sistema dunar de
Formentera o el del Parque de Dofiana; y por otro, paseos maritimos urbanos
con férmulas mds o menos acordes con el disefio urbano que se llevaba a cabo
en la recuperacién de la ciudad.

Ultimamente, en contraposicién a esta tendencia, en algunos casos se ha
vuelto a soluciones mds duras, como la del Forum de Barcelona, el Paseo
Maritimo de Benidorm o del Paseo de Torre Vieja. En estos tres proyectos
se vuelve a plantear el gesto arquitecténico por encima de las légicas que
impone la dindmica litoral, que si bien se entienden desde la fachada urbana
plantean dudas de su ajuste al medio en el que se sitta.

En cualquier caso, la actuacién del Estado espafiol en la costa durante el
periodo democrdtico ha sido una de las mds innovadores, por lo que
ha supuesto de conquista y recuperacién del cardcter puablico de la costa;
por el interés y la valentia en aplicar soluciones técnicas avanzadas —y
ecolégicamente mds respetuosas— en la defensa y regeneracién de las playas,
y por la recuperacién y mejora de la fachada maritima.

Estas intervenciones han tenido una respuesta desigual desde las
administraciones autonémicas y municipales y desde la ordenacién territorial
y urbanistica.
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7. Las directrices de ordenacién del litoral canario®

En las Islas Canarias la ordenacién del litoral se pretendia llevar a cabo a
través de los planeamientos territoriales y urbanisticos y las Directrices de
Ordenacién del Litoral Canario (DOLC). Las DOLC formaban parte de «las
Directrices de Ordenacién General de Canarias y constituyen el instrumento
de planeamiento propio del gobierno de Canarias, que integra la ordenacién
de los recursos, la ordenacién de los recursos naturales y el territorio», tal
como establecia el articulo 15 del texto refundido de las Leyes de Ordenacién
del Territorio de Canarias y de Espacios Naturales de Canarias de 8 de mayo
(DL, 1/2000, de 8 de mayo).

Los criterios con los que se desarrollaron las DOLC, de acuerdo con lo que
establecfa la legislacién anteriormente citada, se pueden agrupar en tres
grandes ejes: la tipificacién y delimitacién del espacio litoral, las medidas
de proteccién y ordenacién de los recursos litorales y las consideraciones e
indicadores para la constitucién de un observatorio del litoral o similar.

La tipificacién y delimitacién del espacio litoral constituye una cuestién recu-
rrente en este tipo de debates porque de ella depende una gestién mds o menos
eficaz de éste espacio. Normalmente esta delimitacion se resuelve con criterios
administrativos, la divisién municipal, para evitar conflictos. En el caso canario
esta solucién puede resultar contradictoria porque no se ajuste a los procesos
que hay en curso. Longitudinalmente, dividir la costa por términos municipales
a veces no permite incorporar en una tnica unidad la cadena de incidentes que
afectan a un proceso erosivo. Transversalmente, convierte toda la superficie de
las islas en espacio litoral porque casi todos los municipios canarios llegan al mar.
El dmbito de aplicacién de las DOLC ha de ser operativo e iluminar aquellas
reflexiones en las que se produzcan relaciones tangibles entre el litoral y la costa.

La legislacién costera espanola establece la Zona de influencia, sin una
definicién precisa de la misma, considerando como tal una franja cuya
anchura debe determinarse por la ordenacién territorial y urbanistica y
que serd como minimo de 500 metros medidos a partir del limite interior
de la ribera de mar. Esta zona que ha sido entendida por algunos como la
delimitacién administrativa de lo que es el litoral.

El Plan de Ordenacién del Litoral Asturiano (POLA) ha partido de esta
referencia legal para delimitar el Suelo no urbanizable de Costa, estableciendo
unos criterios bdsicos de definicién del mismo basados en las caracteristica
geomorfolégicos, las trazas territoriales, el poblamiento histérico o la
existencia de barreras formadas por infraestructuras. En el Plan Director
del Sistema Costero de Catalufia se ha recalificado de proteccién costera, de
responsabilidad autondmica, los suelos no urbanizables que quedaban en la

20 El documento de las DOLC, se desarrolla mediante un convenio con la Universidad Politécnica de Catalufia. El
documento se redacta bajo la direccion de Ricard Pié y Josep M. Vilanova, con la coordinacion de Purificacion Diaz.
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El Atlas del litoral canario

A partir de la reinterpretacion de la informacion disponible, se ha redactado un ATLAS del litoral

Trescientos veintinueve mapas para las islas orientales

Doscientos noventa y dos mapas para las islas occidentales

Metodologia

Combinacién de los siguientes trabajos y técnicas de elaboracion:

Trabajo de campo.

Interpretacion de fotoplano.

Reelaboracion cartografica.

Reelaboracion informacién
programa MAPA.

Anélisis histérico.

Contenidos

La informacion reinterpretada se ordena en siete series y una final de sintesis:

Medio fisico

Patrimonio cultural

Poblacién y vivienda

o econémicam

Infraestructuras

e suelom

Planeamiento urbanistico

Sintesis

Fig. 6: Representacion de la informacion del Atlas del litoral Canario. Trabajos para elaborar el Documento de Avance de las
DOLC realizados en 2005. Fuente: elaboracion propia.
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Estudios para el PIDU de Tenerife 7 )

Fig. 7: Trabajos para la redaccion del Plan Insular Tenerife. 1988. Fuente: elaboracion propia.

costa en esta franja de 500 metros, ampliado mds alld de esta distancia cuando
la zona a proteger tenfa en el planeamiento municipal una cualificacién
urbanistica homogénea que se extendia més all4 de esta linea.

En el afio 1988 trabajamos en el proyecto de los planes insulares de Gran
Canaria y Tenerife en la cuestién de la ordenacién de la costa y el turismo
de sol y playa y afrontamos esta cuestién desde la condicién paisajistica del
litoral —desde aquello que se ve con los pies en el agua—, y el estudio de la
estructura geomorfoldgica y urbana de la orla costera. El litoral de estas dos
islas aparece en estos estudios como una banda de diferentes anchuras, con
unos dedos que penetran hacia el interior, dibujando un espacio que ahoray
entonces coincide mayoritariamente con el espacio de interés turistico.

La legislacion canaria, atenta a los debates internacionales sobre la Gestién
Integrada del Litoral, iba més alld de lo que supondria definir cual es el espacio
litoral y reclamaba a las DOLC que definiese los criterios para la delimitacién
de las unidades litorales homogéneas (ULH). La ULH se entendia como un
tramo de costa que podria ser gestionado de forma independiente porque
goza de un alto grado de integracién funcional.

Para fijar estos tramos, la Ley reclamaba un andlisis de las relaciones
econémicas, ambientales y paisajistas entre la costa y el litoral que era de
muy dificil realizacién. Desde una posicién mds prictica, se establecieron
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C nidos

Representacion de la informacion. Despiece.

La informacion se representa a escala global de toda la isla y en detalle por tramos de litoral.

La representacion por tramos situa la informacién siempre vista desde el mar, por tanto con una

orientacion variable .
[ —— N e R e

La eleccion de los tramos, avanza la delimitacién de las unidades homogéneas del litoral.

ol g By P

Fig. 8: Representacion de la informacion del Atlas del litoral Canario. Trabajos para elaborar el Documento de Avance de las
DOLC realizados en 2005. Fuente: elaboracion propia.

como criterios prioritarios para fijar la seccién longitudinal los referidos a
la dindmica litoral, y para la seccién transversal, aquellos relacionados con
la carga que ha de soportar la costa, principalmente las actividades y la
movilidad que alli se generan.

La delimitacién de las ULH segin estos criterios deberfa ser un marco
fisico suficiente para considerar otras variables, ajustadas a las condiciones
propias de cada lugar. En el estudio de 1988 no proponiamos una divisién
por tramos de la costa, pero defendimos la conveniencia de considerar
los aspectos visuales del lugar en paralelo a las condiciones referidas a la
urbanizacién y las comunicaciones. Los tramos urbanos artificializados
tienen otra légica y escapan de estas consideraciones. Exceptuado
aquellos bordes en los que atn era posible la regeneracién del tramo
costero artificializado y esto tenga un especial interés urbano, el frente
maritimo urbano, el water front, tiene otros valores y problemas que no
son comparables con los de las dreas no urbanas. Aqui, el 4mbito era el
borde maritimo ocupado por instalaciones obsoletas y el paso de grandes
infraestructuras de comunicacién. La recuperaciéon de este espacio tenfa
mids de estrategia urbana que de restauracion de la costa. En este caso era la
ciudad la que buscaca el mar y reconstruir su fachada al agua.
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Las DOLC también tenfan el encargo de desarrollar las medidas de proteccién
y ordenacién de los recursos litorales y paisajisticos, establecer las medidas
instrumentales para disminuir la presién urbana, mejorar el uso y disfrute
de los espacios publicos del litoral y fijar las condiciones de ordenacién de
los nuevos desarrollos. Todas estas actuaciones estaban basadas en un andlisis
muy critico de la situacién. La Ley no trataba de evitar el crecimiento, sino,
tal como decfa en sus objetivos especificos, «disminuir la presion urbana e
infraestructural sobre el litoral y establecer el marco ordenador adecuado para su
regeneracion, recuperacion y acondicionamiento para el uso y disfrute piiblicos,
como zona de valor natural y econdmico estratégico».

Laarticulacién de estas medidas volvia a situar la cuestién sobre un territorio en
el que convergen la mayoria de instrumentos de planeamiento que gestionan
las diversas administraciones canarias, en un objetivo comun: reconsiderar el
modelo de crecimiento de las islas con criterios de sostenibilidad. Ante esta
situacion, la aportacion de las DOLC debfa ser diferencial, acorde con su
punto de vista, desde la costa y la gestién de aquellos elementos que incidfan
en su conservacion.

La Ley de Costas, en lo que se referfa a la zona de influencia, dejaba algunas
cuestiones que las DOLC podian desarrollar en su estrategia de proteccion.
La posibilidad de extender la servidumbre de proteccién, ampliar la zona de
influencia y, en otro orden de cosas utilizar los estudios de detalle y otros
instrumentos urbanisticos para desarrollar la Ley en el suelo urbano. En
cualquier caso se trataba de ciertos aspectos que eran responsabilidad de las
DOLC en este proceso de convergencia en la busqueda de un desarrollo
sostenible para las islas.

El trabajo de redaccién de las DOLC no se circunscribia a las propuestas de
regulacién, sino también en sintonia con las acciones que se proponian a nivel
internacional, se completaba con la definicién de un programa sistemdtico
para disponer de soporte, datos y estudios y una metodologia basada en
indicadores que sirviesen para el seguimiento y evaluacién de la aplicacién
de las mismas. En definitiva, equiparse de un observatorio que permitiese
avanzar en este campo y tener un mejor conocimiento de la realidad y de los
cambios que se produjesen.

8. Ordenacidn del litoral y compromiso social

En cualquier caso, no se puede cerrar esta reflexién sobre la ordenacién
del Litoral en Espafia sin poner de manifiesto la crisis de confianza por la
que pasamos. En esta exposicién se ha hecho una lectura positiva de las
operaciones realizadas en la costa espafola, sefialando en algunos casos la
importancia de esta experiencia y de su valor. No nos hemos parado a relatar
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Ocupacion del suelo: Vacio actua

Ocupacion del suel

Fig. 9: Ocupacion del suelo existente y previsto en el planeamiento aprobado. Planos de las siete islas. Atlas del litoral Canario.
Trabajos para elaborar el Documento de Avance de las DOLC realizados en 2005. Fuente: elaboracion propia.
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los desastres del litoral, porque son de todos conocidos, ni de la constatacion
de que parte del desastre se haya producido en Democracia, porque se
entiende que en un foro como este no interesa tanto lamentarse sobre lo que
ha sucedido como aportar soluciones desde el debate interdisciplinar.

No vamos a alimentar la critica fécil a la politica, porque no creemos que
la solucién esté fuera de la res publica. Lo que me preocupa es el fracaso
de ciertos intentos como el que se ha producido con el abandono de la «
Estrategia para la sostenibilidad de la costa », elaborada por la Direccién
General de Costas durante el mandato de la ministra Cristina Narbona. Un
proyecto basado en un contrato entre las administraciones implicadas, en el
que cada una de ellas debia aportar aquello que era de su competencia.

El fracaso de esta iniciativa y otras alejan entre si la posicién de las
administraciones implicadas y hace imposible un discurso de ordenacién que
permita resolver los temas desde las diferencias que hay en cada caso; aplicar
un criterio general desde la diversidad, buscando una respuesta especifica
para cada situacién. La Ley de Costas querfa ser una ley de minimos, y se
ha convertido en una ley de mdximos; en una regulacién sin ningun tipo
de matiz. La ordenacién del litoral en una realidad tan compleja como la
canaria necesita algo mds que la estricta aplicacién de la ley. Seguramente
una reduccién de la presién especulativa, un incremento de las inversiones
publicas y la contundencia que se tuvo con los rascacielos de la Villa Olimpica
de Barcelona, que no se ha visto en actuaciones como la anunciada con el
desgraciadamente famoso Hotel El Algarrobico.

Estamos ante un problema que necesitard de una mayor capacidad de
interpretacién y una mayor flexibilidad que la que se da en este momento.
Una flexibilidad ahora muy mal vista, porque cuando la ha habido no ha
servido para mejorar, sino para admitir lo inadmisible. Es légico que en
esta situacién las posturas se enconen y se alimente la desconfianza entre las
administraciones.

Seguramente estamos faltos de una base asociativa, civica, como el National
Trus*' en Gran Bretafia o el Conservatoire du Littoral? en Francia. La primera
es una asociacién centenaria, creada en 1895 y con mds de un millén de
socios, es la segunda mayor propietaria de suelo después de la corona, que
poco a poco ha ido haciéndose con fincas y monumentos para asegurar su
proteccién. Actualmente, esta institucién tiene mds de 250.000 hectdreas
de terreno y 1.200 kilémetros de costa. El Conservatoire du Littoral es una
institucién mixta publico-privada creada hace 35 afios, que cada afio adquiere
entre 2.000 y 3.000 hectdreas.

21 http://www.nationaltrust.org.uk/main/
22 http://www.conservatoire-du-littoral.fr/front/process/Home.asp
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La ordenacién de la costa es una tarea colectiva cuya responsabilidad no
puede recaer exclusivamente en las administraciones. Si queremos que estas
apliquen una politica efectiva es absolutamente necesario que se implique la
sociedad civil y asuma el protagonismo que encontramos en instituciones
como las descritas anteriormente.
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