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RESUMEN:

El litoral ha constituido a lo largo de la historia una importante fuente de recursos
econémicos ademas de un punto estratégico para la defensa del territorio. EI comercio,
la pesca o la industria de la sal han propiciado la formacion de poblaciones al borde del
mar. La costa funcioné como un ambito defensivo, peligroso e insalubre durante siglos
donde el mar modulaba el frente sin interacciones con un entorno practicamente
deshabitado. A mediados del siglo XIX, las innovaciones técnicas y la pacificacion
definitiva del Mediterraneo permiten poner en valor sus caracteristicas naturales y de
oportunidad. El litoral resurge como recurso productivo y como lugar de ocio y disfrute
de la poblacién. Las transformaciones econdmicas, sociales, juridicas y ambientales van
a provocar un cambio significativo en la relacién entre la sociedad y la costa que dara
paso a la construccion del espacio heredado. Desde la triple perspectiva del litoral como
sistema fisico ambiental, sistema econdémico, productivo y cultural, y sistema
administrativo y legal, el principal objetivo sera reconstruir el proceso de transformacion
consecuencia de la evolucion en la forma de produccion del espacio, de area defensiva
a recurso productivo, y desde mediados del siglo XIX hasta principios del siglo XXI.

ABSTRACT:

Throughout history, the coastline has been an important source of economic resources
as well as a strategic point for the defense of the territory. Trade, fishing and the salt
industry have led to the formation of settlements by the sea. The coast functioned as a
defensive, dangerous and unhealthy area for centuries where the sea modulated the
front without interaction with a practically uninhabited environment. In the middle of the
19th century, technical innovations and the definitive pacification of the mediterranean
allowed the value of its natural characteristics and opportunities to be enhanced. The
coastline re-emerged as a productive resource and as a place of leisure and enjoyment
for the population. The economic, social, legal and environmental transformations will
provoke a significant change in the relationship between society and the coast that will
give way to the construction of inherited space. From the triple perspective of the coast
as a physical environmental system, an economic, productive and cultural system, and
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an administrative and legal system, the main objective will be to reconstruct the process
of transformation resulting from the evolution in the form of production of space, from
defensive area to productive resource, and from the mid-nineteenth century to the
beginning of the twenty-first century.
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1 MOTIVACION, ORIGEN DE LA INVESTIGACION Y
OBJETIVOS

Tal y como sefiala Juan Manuel Barragan el litoral es uno de los medios geograficos mas
complicados de definir. Se sabe dénde se encuentra el litoral, se identifica sin ningdn
tipo de problema, pero no existe acuerdo acerca de su definicion (Barragan y Barrera,
2011: 685). Deshabitado durante siglos, es el importante proceso de presion ejercida
por las distintas actividades econémicas desarrollado después de la Segunda Guerra
Mundial lo que da pie a la necesidad de su ordenacién y, por tanto, a la reflexién sobre
qué es el litoral y cuales son las variables que lo definen. Como espacio dinamico, vivo
y fragil, su significado, su papel en el territorio, su regulacién, sus problemas y riesgos,
o la forma en que la sociedad se relacionaba con el litoral se ha ido transformando a lo
largo del tiempo. Tal vez esto explique en parte la dificultad en su definicion.

Lugar de contactos y de conflictos por excelencia (CEOTMA, 1982), el litoral esta
lleno de singularidades que lo caracterizan: constituye una frontera natural, pero
también politica y econdmica; es un espacio cambiante, que se adapta a lo largo del dia
y del afio a los procesos fisicos, biolégicos, quimicos o0 mecanicos, y que va
evolucionando hasta encontrar un equilibrio que nunca llega a ser estable; es una fuente
de recursos naturales que parecia inagotable y que ha proporcionado riqueza econémica
y prosperidad a sus habitantes desde épocas inmemoriales; es un espacio de caracter
publico en su sentido mas amplio, excluido de la posibilidad de apropiaciéon desde el
derecho romano; y es un lugar de esparcimiento y relajacidon para el conjunto de los
ciudadanos que ha fascinado y atemorizado a poetas, pintores o cientificos.

Como frontera entre la atmdsfera, la litosfera y la hidrosfera maritima y continental
(Suarez de Vivero, 1997) el litoral funciona como defensa de todo lo situado tierra
adentro, regulando las posibles perturbaciones derivadas de la interaccién entre el medio
marino y el terrestre y sus distintos elementos: playas, dunas, praderas de faner6gamas,
acantilados y marismas absorben y disipan la fuerza del mar y del viento, (Barragan y
Barrera, 2011). Es la evoluciéon constante del espacio frontera la que garantiza la
supervivencia de la vida continental, y el miedo del hombre a la inmensidad y la fuerza
del mar lo que permitié la conservacion de habitats, ecosistemas y recursos naturales
durante siglos. Como refugio de criaturas desconocidas, origen de catastrofes naturales
y naufragios, de la fermentacion y putrefaccién de todo tipo de materiales, como via de
transporte de enfermedades exoéticas y desconocidas (Corbin, 1988), el litoral era
ademas un espacio inseguro desde donde corsarios y piratas acechaban. Como espacio
frontera se conformaba como un &rea estratégica militar, acogiendo una intensa red de
torres vigias y senderos litorales desde donde se vigilaban incursiones extranjeras y
operaciones de contrabando.

Sin embargo, el miedo se acaba transformando en fascinacién: es su propio caracter
cambiante, con los movimientos del mar y su capacidad de sorpresa, el que acaba
conquistando la atencién de los poetas barrocos. Como lugar enigmatico por naturaleza,
fascina y atrae también la curiosidad cientifica que acaba desembocando en la
delectacion de la observacion estética. ElI romanticismo hereda el placer por el mar,
enriqueciendo las formas de disfrute de la playa, incrementando el deseo incentivado
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por el concepto de frontera, y encumbrandolo hasta el lugar privilegiado para el
descubrimiento de uno mismo. El vigor del mar y la frialdad de sus aguas se convierten
en la fuente de curacidon de las enfermedades de las clases mas acomodadas ya sea el
spleen, la melancolia o los problemas nerviosos (Corbin, 1988).

Y la fascinaciéon dio paso al intento de dominar el mar, de controlar e intervenir en
sus procesos, Yy, en definitiva, de conquistar un espacio que se habia resistido durante
siglos a la dominacién del hombre. El deslumbramiento de las innovaciones técnicas
permitié asentar solidamente la creencia de que la naturaleza, y también el mar, podian
ser conquistados y domesticados. Desde el espacio frontera ordenado y gestionado por
la administracién militar, el litoral se convierte en un &rea clave en el desarrollo
econdmico y sera objeto de disputa entre los distintos intereses econdmicos. Al
comercio, la pesca o la industria de la sal, se suman el transporte maritimo y la
exportacion de todos los recursos que el litoral proporciona y que su situacion periférica
habia mantenido ocultos, el desarrollo industrial, capaz de transformarlos, el turismo,
cuyo objetivo es satisfacer el deseo de disfrutar de la relajaciéon y el disfrute que el mar
proporciona, o el desarrollo inmobiliario que satisfara las necesidades de alojamiento y
demas servicios a la poblacién permanente y estacional a las que el litoral dara cobijo.
Asi, los estrictos bafios de mar daran paso al turismo de masas; las zonas de refugio a
los grandes puertos comerciales e industriales; los pequefios nucleos de pescadores a
importantes centros urbanos y vacacionales, etc.

Ya fuese como lugar insalubre y peligroso, como lugar fascinante y curativo o como
fuente inagotable de recursos y prosperidad, la relacion de la sociedad con el litoral esta
marcada por su caracter publico. En el derecho romano se entendia que el mar y su
ribera, al igual que el aire o el agua corriente, son cosas comunes, res communis
6mnium, y como tal ningdn ser humano, fuese cual fuese su condicién, podia apropiarse
de ellas. El caracter publico del litoral se mantiene a lo largo de la historia. Durante la
Edad Media la Ley 11l de las Partidas del Rey Alfonso X El Sabio sefiala que el mar y su
ribera son cosas que comunalmente pertenecen a todas las criaturas. La llegada del
derecho civil moderno consolida el litoral como dominio publico o bien de dominio
nacional y uso publico cuyo titular es la nacién como conjunto de ciudadanos (Parejo,
2009: 40). Aunque forma parte de los principales conflictos que se generan a raiz de su
redescubrimiento como recurso econémico y cultural, el caracter publico del litoral
permitira su defensa y gestién por parte de los poderes publicos que toman las riendas
sobre decisiones trascendentales para su construccion como el desarrollo de las
infraestructuras portuarias, la explotacion de los recursos o las actuaciones de
conservacion y regeneracion. A lo largo de su transformacioén, el caracter publico del
litoral lo salvaguarda, en cierto modo, de parte de la presidon econémica que soportaba
generando intensas polémicas entre las posturas que defienden los valores ambientales
del territorio y las que buscan la generaciéon de riqueza econdmica.

Los interrogantes sobre la capacidad del mundo fisico para soportar el desarrollo
econémico mundial son facilmente trasladables a uno de los ambitos espaciales mas
presionados. La intensa transformacion del litoral vuelve a poner sobre la mesa muchas
de sus singularidades que se han convertido en amenazas para los usos y actividades
instalados en el litoral: su caracter de frontera y su constante evolucién en busca de
equilibrio, intervenida durante afos por la mano del hombre, ponen en riesgo lo
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construido y lo habitado; sus recursos naturales se han demostrado finitos, y muchas
especies marinas y terrestres se encuentran amenazadas por la utilizacién que se ha
hecho del territorio litoral; los cambios inducidos en el medio por el desarrollo urbano y
econdmico son numerosos, y estan modificando sus caracteristicas quimicas, fisicas y
biolégicas, basicas en muchas ocasiones para la supervivencia de las actividades
econdmicas y del esparcimiento y disfrute de los ciudadanos.

El desconocimiento sobre las reglas y procesos fisicos que lo configuran y
contribuyen a su singularidad marco la forma de actuar e intervenir sobre el litoral
durante la fase mas expansiva. El mundo cientifico vuelve a mirar hacia el mar, ya no
tanto por la fascinacion que sigue provocando, sino por la necesidad de ampliar unos
conocimientos que habian resultado ser escasos y simplificados. El objetivo ya no es
tanto la conquista del litoral como la capacidad de comprender el espacio en el que se
habita, de modo que plantear nuevos proyectos y actuaciones no suponga un nuevo
riesgo ni una nueva amenaza. Y los poderes publicos intentan mediar en el proceso, de
modo que se mantenga la fascinacion y la prosperidad del litoral sin provocar la
destruccién del sistema ecoldgico.

Compartiendo la fascinacién y la curiosidad que las singularidades del litoral han
provocado, este articulo, resultado de una tesis defendida en la UPM, pretende contribuir
a la definicion del litoral. No tanto con aportaciones sobre los elementos que lo
conforman, sobre los procesos fisicos o econémicos que han caracterizado su evolucién,
sobre sus caracteristicas, o sobre la delimitaciéon del espacio fisico que deberia
considerarse como tal, aspectos ampliamente analizados por la literatura cientifica, sino
desde la perspectiva de su construccion a lo largo del tiempo, recuperando en parte la
propuesta de Patrick Geddes, en la que la comprension del territorio solo puede
producirse a partir del estudio de las transformaciones en el tiempo, fruto de las
condiciones que el espacio fisico aporta, asi como del aprovechamiento econémico y
antropoldgico que la sociedad ha hecho de él (Geddes, 1923).

Asi, el principal objetivo del articulo sera detallar las variables y procedimientos
necesarios para reconstruir el proceso de transformacion del litoral consecuencia de la
evolucién en la forma de produccion del espacio, de area defensiva a recurso productivo,
y desde mediados del siglo XIX hasta el dia de hoy. La investigacion se inicia con la
evoluciéon y construccion del concepto de litoral, hasta su consideracion como sistema
territorial complejo o construccion social que representa el estilo de desarrollo de una
sociedad (Gémez Orea, 2007; 43). Dicho concepto se recompone utilizando tres puntos
de vista: los procesos fisicos del sistema litoral, la complejidad juridica y competencial
que determina el tipo y ambito de la actuacién, y la utilizacion de la costa como un
recurso econdmico, productivo y cultural. El grado de interrelacion entre los tres
sistemas queda reflejado en las transformaciones fisicas que se producen en el territorio.
En este sentido, la aproximacién a la definicion fisica del ambito espacial va a permitir
una primera reflexion sobre el complejo entramado de presiones econdmicas,
regulaciones y consecuencias no siempre esperadas que se superponen e interactdan en
el litoral.

Entendiendo que lo fundamental es poner de manifiesto los diversos procesos que
han modificado su estado original y lo han convertido en el espacio que hemos heredado,
la conceptualizacién del litoral a través de su complejidad y su delimitacién espacial y
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temporal, permitird identificar los aspectos y procesos clave en la transformacion del
territorio, distinguiendo aquellos vinculados al hecho urbano de los que se entienden
especificamente litorales; y definir los hitos y las fases en la construccidon del espacio
litoral, consecuencia del grado de interrelacion entre los tres sistemas. El orden en el
relato responde a la hipétesis de que es el redescubrimiento del litoral como recurso
econémico y lugar de esparcimiento el que provoca la necesidad de regulacion de las
posibles transformaciones del territorio costero.

El articulo se cierra con una propuesta metodoldgica en la que se exponen las
principales decisiones tomadas para la reconstruccion del proceso de transformacion en
el litoral en el estudio de caso utilizado en la tesis, Cartagena y La Unidén, y que se
entiende reproducible y trasladable a cualquier otro territorio litoral que se quiera
analizar.
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2 APROXIMACION AL CONCEPTO DE LITORAL

El litoral, entendido como la mera franja de interaccién entre la tierra y el mar cuyo
control era estratégico para la construcciéon de los puertos y la navegacion, se va
transformando poco a poco en un espacio geografico mucho mas amplio tanto hacia
tierra como hacia el mar. La vision utilitarista que la ingenieria portuaria hacia de la costa
deja de ser suficiente segln avanza la conquista del litoral. Su artificializacion empieza
a poner de manifiesto la falta de control y, sobre todo, de conocimiento sobre los
procesos fisicos que se desarrollan en la costa. Es el peligro que corren los diversos
intereses econdmicos que se han ido instalando en el litoral lo que abre el proceso de
debate publico y cientifico sobre como debe entenderse, analizarse y actuar sobre el
litoral. De la conquista de la naturaleza a través de las innovaciones técnicas se pasara
a la necesidad de comprender los procesos que rigen su légica y su evolucién como la
mejor forma de sobrevivir y convivir con el medio (McHarg, 1969). Se inicia asi la
andadura hacia un enfoque mas complejo que comienza planteando qué variables son
imprescindibles para entender el funcionamiento del litoral y que, por tanto, deben
formar parte de la necesaria ordenacion del espacio. Desde una vision estatica, el litoral
es estudiado por agregacion de analisis sectoriales, en el que el marco legal queda
relegado a un segundo plano, entendido como condicionante de las actuaciones a
desarrollar. Sera la aplicacion de la teoria de sistemas a la ordenacion del territorio y a
la geografia la que sefale la necesidad de explicar la interrelacién entre las variables que
han condicionado su construccion, de ahondar en el tipo de procesos que la definirian, y
de afrontar la necesidad de una visién global, integral o integrada, sobre el litoral. Asi,
durante la primera parte del presente siglo, la gestion integrada de las zonas costeras
toma el relevo a la ordenacion dentro de las politicas prioritarias a desarrollar en el
litoral. Entendido como un proceso dinamico, multidisciplinar e iterativo, apuesta por la
vision compleja y global, planteando los problemas y retos del espacio desde una
perspectiva que analice los problemas en su conjunto (Doménech y Sanz, 2000). El
término integrada pretende hacer referencia a los objetivos e instrumentos, al conjunto
de politicas, sectores y niveles de la administracién, asi como a los componentes
terrestres y marinos del litoral, en el tiempo y en el espacio (Barragan, 2004). Su
desarrollo abarca todo el proceso de construcciéon y transformacion del territorio,
sobrepasando ampliamente la apuesta de los afios 80 por la ordenacién. Ademas de la
recogida de informacién y el andlisis, o la necesaria planificacion, se incorporan la toma
de decisiones, la gestion y el seguimiento del proceso. La participacion y cooperacion de
todas las partes interesadas trasciende el mero ejercicio del derecho a ser informado,
para configurarse como la via para permitir que las acciones y estrategias definidas
puedan ponerse en marcha. Y su objetivo fundamental sera la bisqueda del equilibrio a
largo plazo de los objetivos medioambientales, econémicos, sociales, culturales y
recreativos, dentro de los limites establecidos por el medio fisico (Fernandez, 1995).

2.1 La construccion del concepto: el litoral como sistema

El primer estudio sobre el litoral espafriol, dirigido por Antonio Garelly y de la Camara en
1955, se titulaba Costas de Esparfia y Averias en sus Puertos. Publicado por la Comision
Administrativa de Puertos, su objetivo era la descripcion fisica, y geolégica de la costa,
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estudio de los vientos, corrientes litorales y temporales, causas de erosion vy
aterramiento (De la Pefia, 2007). Partiendo desde un enfoque en el que la costa era el
espacio en el que se construyen los puertos, el analisis de los procesos litorales iba
encaminada a evaluar sus efectos sobre las infraestructuras y la navegacion. La
transformacion de esta vision utilitarista en un enfoque mas complejo y sistémico sera
el resultado de la propia construccion del litoral. Las consecuencias incontroladas de su
artificializacion obligaran a revisar constantemente el debate publico y cientifico sobre
las causas de su degradacion. De la conquista de la naturaleza a través de las
innovaciones técnicas se pasara a la necesidad de comprender los procesos que rigen su
lI6gica y su evolucidn como la mejor forma de sobrevivir y convivir con el medio. La
complejidad de los factores que intervienen en dichos procesos y de su caracter dinamico
obligaran a reformular no solo los conceptos sino también las formas de ordenar e
intervenir en el territorio (McHarg, 1969).

La polémica sobre los limites del crecimiento, cuya difusidon se realiza gracias a los
estudios del Club de Roma?, afecta también al litoral, donde se explicitan con especial
intensidad algunos de los problemas que se pretendian analizar: la degradacién del
medio ambiente y el crecimiento urbano sin control. Las principales causas de los
problemas existentes son el limite fisico del sistema ecoldgico y la insuficiencia del
sistema humano de organizacion. El primer informe del Club de Roma, encargado a
Meadows y hecho publico en 1972, basaba sus prondsticos sobre el estudio de cinco
variables basicas: la poblacion, la produccién agricola, los recursos naturales, la
produccién industrial y la contaminacién, sefialando que su crecimiento exponencial e
infinito era imposible dentro de un territorio finito (Tamames, 1974). A raiz de la primera
reunion de la Comision Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo en octubre de 1984,
se elabora el Informe Brutland “Nuestro futuro comudn”, publicado en 1987. Desde ese
momento el Desarrollo Duradero o Sostenible entendido como aquel que permite
satisfacer nuestras necesidades actuales sin comprometer la capacidad de las
generaciones futuras para satisfacer las suyas se incorpora al discurso sobre el territorio,
justificando la viabilidad del desarrollo econémico si este se produce bajo cierto control”
(Naredo, 1996).

El discurso ambiental va incorporandose poco a poco, con todos sus problemas e
incongruencias (Naredo, 2010), a las agendas politicas nacionales e internacionales,
siendo especialmente relevante en el ambito litoral. Las presiones derivadas del
crecimiento econémico ilimitado habian sido todavia mas intensas que en el resto del
territorio y no siempre habian tenido en cuenta su caracter inestable en busca de
constante equilibrio. Definido por la OCDE en 1975 como el ambito que comprende
“tanto las aguas como las tierras del litoral existiendo entre unas y otras una fuerte
influencia reciproca, es caracterizado por ser un lugar de contactos y de conflictos por
excelencia” (CEOTMA, 1982).

1 En abril de 1968 y bajo la iniciativa de Aurelio Peccei, director de Italconsult, Alexander King, director de
asuntos cientificos de la OCDE, y Eric Jantsch, se rellne en Roma por primera vez un grupo de economistas,
planificadores, genetistas, sociélogos, politélogos y empresarios, de la que surge en Club. (Tamames, 1974:
88)
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En este contexto, la tradicional visidon de la costa como la mera franja de interaccion
entre la tierra y el mar, explicitada por el marco legal en vigor desde 1866 y por los
numerosos trabajos asociados a la ingenieria portuaria, se transforma. El litoral deja de
ser “todo aquello que, hallandose por encima o por debajo del nivel medio de las aguas,
esta sometido a la accién de las fuerzas que determinan el trazado de la costa y de sus
cambios: acantilados mas o menos altos, playas, flechas de arena y de cantos rodados”
(De Martonne, 19672) para convertirse en un espacio mas complejo, en el que la
interaccion entre las actividades humanas y el medio fisico se convierten en el centro de
la discusion. Se inicia asi, la andadura hacia una lectura mucho mas compleja del
territorio litoral que habia sido abandonada por el deslumbramiento de las innovaciones
técnicas que habian permitido asentar sélidamente la creencia de que la naturaleza, y
también el mar, podian ser conquistados y dominados. Se inicia, en parte, la
recuperacion de la propuesta de Geddes, en la que la comprension del territorio solo
puede producirse a partir del estudio de las transformaciones en el tiempo, fruto de las
condiciones que el espacio fisico aporta, asi como del aprovechamiento econémico y
antropoldgico que la sociedad ha hecho de él (Geddes, 1923).

Desde esa lectura, la franja de terreno que limita con el mar se va ampliando, sobre
todo hacia tierra, ya que la zona maritima si contaba con una delimitacion mucho mas
clara derivada del derecho internacional®. Sin embargo, la definicién de la zona terrestre
se mantiene de forma ambigua entendiendo todavia que tiene un ancho variable dentro
del cual una parte significativa de la actividad humana se relaciona o depende del medio
maritimo (Trilla, 1981). El debate sobre la necesidad de definir el espacio litoral se reabre
desde finales de los afios 70 y durante los primeros 80 en Espafa (Barragan, 2004: 25),
con caracter previo a la modificacion de la ley de costas de 1969. Durante esta época,
seran numerosos los trabajos que ahondan en el analisis del conjunto del litoral espafiol
y que abogan por la necesidad de su ordenacién como parte especifica del territorio
(Trapero, 1982). Sera preciso acotar explicitamente qué espacio debe considerarse
litoral4, en contraposicién a la propuesta del Plan Indicativo de Usos del Dominio Publico
Litoral que planteaba sus actuaciones dentro de la estrecha franja costera, a pesar de
que el andlisis se realizaba dentro de los primeros 500 metros (De Miguel, 1982). Seran
fundamentales los trabajos realizados desde el Centro de Estudios de Ordenacion del
Territorio y Medio Ambiente (CEOTMA), dependiente del Ministerio de Obras Publicas y
Urbanismo y dirigidos por Antonio Garcia Alvarez o desde el Instituto del Territorio y el
Urbanismo (ITUR), planteados desde distintas perspectivas, pero con los mismos
objetivos: sefialar las variables basicas que definen el espacio litoral; y ahondar en la
metodologia para su delimitacion.

2 En Barragan, 1994: 23-40.

3 Desde la Convencion de Ginebra de 1958 en el que se fijaba el limite de la plataforma continental en funcién
del test de explotabilidad, hasta la Convencién de Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar de 1982 (Suarez
de Vivero, 1999)

4 Es un problema sin resolver, en realidad, ya que solo se afronta desde la ordenaciéon y depende del objetivo
que se plantee y de las competencias y la administracion que aborde la situaciéon. Gomez Orea pone el ejemplo
del Plan especial de Proteccién de la Playa de Carnota y Marismas de Caldebarcos en la que el ambito propuesto
por la Diputacion Provincial de La Corufia quedd rapidamente cuestionado al dejar en un primer momento
fuera de su delimitacion los espacios y actividades que estaban en el origen de la degradacién de las marismas,
como las ubicadas en el conjunto de la cuenca vertiente. Como ejemplo sefialas las Directrices del Mar Menor
que definen tres areas en el estudio y ordenaciéon: area problema, area actuante y area programa (Gémez
Orea, 2007: 216-217)
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Ya Garcia Alvarez sefialaba en 1980 que la planificacion integrada de las zonas
litorales exigia abandonar el concepto lineal de costa y sustituirlo por uno mas amplio
de zona costera, que incluye una extension territorial que se adentra tanto hacia la tierra
como hacia el mar. Sobre esta delimitacion no existen, sin embargo, definiciones claras,
ni en Espafa ni en los paises de nuestro entorno geogréafico.

Desde el punto vista de la ordenaciéon del espacio, el litoral es la “zona geografica
de gran interés ecolégico y de especial valor en la ordenacion del territorio que se
extiende en la mar a lo largo de la plataforma continental y en el continente hasta el
punto en el que la organizacién de las actividades esta visiblemente influida por la
presencia del mar. Asi, se encuentra comprendido entre su limite minimo o zona
maritimo terrestre y los términos municipales de las localidades costeras” (Trapero,
1982). Los criterios basicos a tener en cuenta para su ordenacion varian en funcién del
estudio realizado, pero incorporan siempre las caracteristicas propias que diferencian el
funcionamiento del litoral frente a otras areas del territorio, los ecosistemas propios de
la costa, las actividades econdmicas instaladas en el litoral cuyo desarrollo depende de
esa posicién estratégica, el desarrollo urbano y la concentracién de la poblacién, y las
infraestructuras de comunicacion.

Para Trapero, son cuatro los factores principales que caracterizarian el espacio
litoral: sus valores, los factores que estan detras de su degradacion, el grado de
compatibilidad de los distintos usos, y la poblacién. Entre los valores del litoral,
entendidos mas alla de su posible cuantificacion econdmica, se incluyen los propios del
medio fisico, como los ecoldgicos, climaticos o geomorfoldgicos, los derivados de la
posible explotacion de los recursos, asi como los culturales, derivados de los
asentamientos urbanos pero también de la capacidad del litoral como zona de disfrute
pasivo de las bellezas naturales paisajisticas y contemplativas. Los factores de
degradacion de los valores litorales se encuentran dentro del uso que el hombre ha hecho
del territorio. El litoral ha quedado sometido a procesos de erosion y desertizacion del
suelo, de contaminacién, de explotacién de los ecosistemas y de privatizacién. Dentro
de la compatibilidad de los diferentes usos apuesta por un modelo multifuncional que
incorpore todos aquellos usos entendidos como costeros: turisticos, urbanos vinculados
a las ciudades litorales, portuarios y comerciales, agricolas, pesqueros, de transporte y
comunicaciones, asi como los relacionados con la conservacion de la naturaleza. Dentro
de la poblacién, sefiala una serie de tendencias derivadas de la coyuntura econdmica
que deberian servir de marco para el modelo futuro, como la disminucién en la demanda
turistica y por tanto inmobiliaria, la paralizacion de los movimientos migratorios, o el
estancamiento de la poblacion (Trapero, 1982).

La polémica en la definicion del litoral se extiende mas alla de las fronteras
espafiolas. Raynaud, director del Conservatoire de |I”Espace Littorale et des Rivages
Lacustres en 1981 reconoce la disparidad existente entre el litoral entendido como una
franja de varios kilbmetros o la linea de contacto entre la tierra y el mar. Para resolver
el problema define tres sectores diferentes y apuesta por un acuerdo entre sus limites
que permitan la definicibn de una politica conjunta y coherente sobre este territorio
(Raynaud, 1981):
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= Franja litoral o litoral bioldégico: compuesta por los distintos ecosistemas que se
producen en un clima de interaccién tierra-mar, con variables y superficies muy
diferentes: ecosistemas de estuarios, de zonas humedas, dunares, en costa
rocosa, en acantilados, etc.

= Litoral topogréfico, entendido como el territorio comprendido entre la montafa y
el mar. Deberia incluir todas las unidades paisajisticas desde las que se ve el mar
y donde existe gran presion para el desarrollo de nuevos asentamientos urbanos
y actividades turisticas.

= Litoral administrativo, entendiendo que deberia estar formado por todos los
municipios que tienen fachada litoral y que por ese motivo pueden acoger un
gran nimero de actividades econémicas vinculadas al mar.

Las propuestas del CEOTMA y del ITUR desarrollan sus analisis, diagndsticos y
propuestas de delimitacion a dos escalas diferentes. En el primer caso, el objetivo es su
aplicacion a determinados casos de estudio dentro de la costa espafiola®, mientras que
en el segundo se ofrece una perspectiva conjunta del litoral espafiol. A pesar de ello,
ambos trabajan sobre variables muy similares a la hora de analizar el litoral.

Para Garcia Alvarez, la definicion y analisis del litoral debe tener en cuenta los
criterios fisicos que caracterizan los espacios litorales, como la geomorfologia y la
dinamica litoral, el clima y la ecologia; los aspectos humanos dentro de los que incluye
la demografia, los aspectos econdmicos y las actividades costeras; y los aspectos de
integracion del litoral, o los transportes y comunicaciones y los aspectos geopoliticos.
Sin embargo, la selecciéon de variables plantea algunos inconvenientes: el intenso
desarrollo urbano que se ha producido en la costa hace que parte de los procesos que
se pretenden medir sean mas propios del hecho urbano que del fenémeno litoral, como
ocurre con muchos de los indicadores seleccionados para la demografia o las actividades
econdmicas (CEOTMA, 1982):

= La densidad de la poblacién, constatando que esta va disminuyendo siempre
desde la costa hacia el interior.

= Ladispersion geografica, entendida como la relaciéon entre la poblacién que reside
en el ndcleo de mayor entidad y la poblacién total residente en el mismo ambito.
Reconoce que esta variable depende, en gran medida, de factores diversos como
el clima, las comunicaciones, el régimen de explotacién de la tierra, la propiedad
del suelo, etc., por lo que deberia reenfocarse hacia la definiciéon del sistema
urbano.

= El crecimiento de la poblacién vinculada a los usos y la configuracién del sistema
urbano, sefialando cémo en Lugo y Granada, provincias en las que la poblacion
es regresiva, la capital se encuentra en el interior, mientras que las provincias
con mayor incremento coinciden con las areas industriales o turisticas.

5 La Bahia de Santander, el Parque Nacional de Dofiana, un tramo de la Costa del Sol, la comarca del Bajo
Almanzora, Valencia y su entorno, la Costa Brava, y las islas de Mallorca, Gran Canaria y Tenerife
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= El indice de dependencia, que no resulta definitivo para las areas litorales, sino
que se manifiesta como una caracteristica basica del fenébmeno urbano.

= El saldo migratorio positivo que caracteriza a las areas costeras, especialmente
respecto a su entorno mas préximo.

= Las actividades propias del litoral, como las vinculadas con el sistema portuario,
las pesqueras, las de navegacion, las turistico-recreativas y las industrias
extractivas. Permiten que el desarrollo econdmico en esta &rea presente
caracteristicas diferenciales respecto a las zonas interiores que el informe
propone incluir dentro del analisis: mayor renta per cépita, la aparicion de nuevos
mercados y economias de escala, o el particular reparto de la poblacién activa.

Aunque es cierto que uno de los procesos mas importantes del litoral ha sido el
intenso desarrollo urbano, para la definicion del litoral es fundamental distinguir entre
aquellos fendmenos comunes a las areas urbanas, se hayan desarrollado en la costa o
en el interior, y aquellos que son especificos del area litoral, integrada por areas urbanas
industriales al uso, pero también por nuevos sistemas de asentamientos cuyo uso es
transitorio o temporal, y también por zonas de caracter rural. Por el contrario, los
criterios fisicos si definen con perfecta precision el fenémeno litoral. La variacion dentro
de la linea de costa, ya sea por procesos naturales o inducidos por las actividades
humanas, hace necesaria la incorporacion de variables que permitan definir las distintas
geoformas litorales, su evolucién, asi como las relaciones entre los subsistemas
hidrolégicos marinos y terrestres, con independencia de las delimitaciones politicas o
administrativas existentes. El estudio del clima permitira diferenciar entre las zonas
costeras, las interiores y las de transicion.

Dentro de la ecologia, se propone el andlisis diferenciado de la vegetacion en funcion
de la geoforma litoral: vegetacién sumergida, especialmente de las praderas de algas®;
los ecosistemas ubicados en las costas rocosas y abruptas; los ecosistemas de las costas
bajas y arenosas, especialmente de la dunas, y los ecosistemas de las marismas,
proponiendo como proceso para su definicion: la aplicacion del criterio en funciéon de la
degradaciéon existente; la identificacibn segin la geoforma litoral o biotopo; y la
localizacion de especies propias del biotopo, asi como su distribucion y densidad. Por
ultimo, los aspectos de integracion del litoral son planteados como la relacién de posicion
de la zona costera con el resto del ambito, aumentando la presién y la potencia de las
actividades en el caso del transporte y las comunicaciones, y particularizando su papel
pasado y futuro dentro del territorio en el caso de los aspectos socio-politicos. Para la
delimitacién global del ambito, el estudio plantea medir y ponderar todas las variables
antes definidas en una malla de puntos localizados en el territorio. Asi, a través de un
analisis multicriterio se podria asignar “un peso a cada uno de los diferentes elementos
considerados que representaria el grado de influencia del factor al que se asocia frente

6 Cuya distribucion depende de la luz, la desecacion periddica fruto de las mareas, y las variaciones de la
salinidad (CEOTMA, 1982). En realidad muchas de las especies a las que se refiere el estudio no son algas,
sino hierbas o plantas marinas que producen flores y semillas de manera analoga a la mayoria de las plantas
terrestres, como es el caso de la Posidonia Oceanica en el Mediterraneo (Medina et al., 2001)
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al conjunto de aspectos a considerar, sefialando que, en definitiva, tal ponderacion
dependeréa de los objetivos que se planteen a priori” (CEOTMA, 1982). Sin embargo, a
pesar de la precision con la que se describe el proceso, el analisis y diagnéstico de los
casos no ahonda ni en el conjunto de variables planteadas ni en la metodologia propuesta
para la delimitacién del ambito. Por otra parte, la normativa vigente se analiza en
capitulo aparte, sin relacion explicita con las variables anteriormente sefialadas ni con
los procesos de transformacion del litoral.

Zona de Influencia

Costa Litoral .
Litoral
Tierra variable<12 km de la costa 40 km
Algunas
Amplitud decenas de - — — -
Mar metros 20 millas méximo (_Ilmlte de Hasta las 2_00 millas
la plataforma continental) nauticas
. Zona supralitoral < .
Tierra . P Y Idem que el litoral
ecosistemas terrestres
Delimitacion Zona
biologica intermareal | zona intermareal y nautica Zona intermareal
Mar (sistemas peléagicos y nautica y parte de la
bentdénicos) oceanica
Términos municipales
Tierra costeros y otros muy Comarcas litorales
interconectados’
Delimitacion
. . ZMT
administrativa Zona econémica
Mar ZMT y plataforma exclusiva 200 millas
continental incluyendo el mar
territorial

Figura 1. Definicién del ambito litoral.
Fuente: ITUR, 1987.

En el caso del estudio realizado por el ITUR en 1987 para el conjunto de la costa
espafola, las variables a analizar quedan definidas en tres grandes grupos: los criterios
de ordenacion y el marco legal, la base fisica y bioldgica, y los usos y actividades
desarrollados en el litoral. Dentro de la base fisica y biolégica, se propone el estudio de
las caracteristicas fisicas que definen los procesos de equilibrio en la zona de contacto

7 Es la delimitacion utilizada en la mayoria de los instrumentos para la ordenaciéon del litoral aprobados o
redactados en las distintas comunidades auténomas que ajustan el ambito al limite de los términos municipales
con contacto directo con el mar o el DPMT.
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entre la tierra y el mar: geomorfologia, batimetria, clima, la accion edlica y oleaje, las
corrientes y corrientes de marea y los cauces fluviales; y los ecosistemas, distinguiendo
entre los terrestres, los marinos y los recursos pesqueros. Dentro de los usos y
actividades se diferencia entre la urbanizacion litoral y poblacioén, el turismo, la industria
y las infraestructuras de transporte. A diferencia del estudio del CEOTMA, la metodologia
planteada reduce las variables a analizar a las propias del fenémeno litoral, avanzando
que sera el sistema urbano el que se vea condicionado y se adapte a dichas
caracteristicas, distribuyendo los usos, la poblacién y las actividades en funcién de la
relacion que por motivos de oportunidad o econémicos tengan cada uno de ellos con el
frente maritimo. Asi, la franja litoral queda definida en tres bandas de aproximaciones
sucesivas, cuya definicién se establece en funcién de sus caracteristicas bioldgicas, de
la posible delimitacion administrativa y de la preferente localizacion de usos y actividades
en relacion con la costa® (Véanse Figura 1 y Figura 2):

= Costa, 0 estrecha franja de unas decenas de metros de amplitud como maximo
que esta o puede estar en contacto con el mar, y que seria coincidente con el
ambito definido en la legislacién sobre costas, o zona maritimo terrestre. Por su
dependencia de la linea de costa, los usos y actividades que se ubican en esta
franja son el turismo de playa, los Puertos, los Astilleros y las actividades
vinculadas con la nautica, la pesca, los cultivos acuicolas o las instalaciones
militares.

= Litoral, el area terrestre contigua a la costa (entre los 3 y los 12 km) y la franja
maritima, incluido suelo y subsuelo con una amplitud variables entre 1 y varias
millas que deberia fijarse en funcion de la plataforma continental, o isobata 200
metros. Es la franja de interaccion de los sistemas maritimos y terrestres con
caracteristicas y actividades especificas. Usualmente es ocupado por aquellos
usos que necesitan de la proximidad del mar o aprovechan la oportunidad que
dicha localizacion les ofrece como las urbanizaciones de 1° y 2° residencia;
centros comerciales, recreativos o culturales vinculados con el uso temporal que
hace el turismo; factorias y complejos industriales (petroguimica, conservas y
salazones, refinerias, metalurgia, siderurgia, centrales térmicas y nucleares de
refrigeracion maritima, y toda aquella industria dependiente del trafico maritimo
0 gque en sus procesos necesite agua barata para la refrigeracion); equipamientos
costeros; agricultura litoral y areas forestales; e infraestructuras viarias y
aeropuertos.

= Zona de influencia litoral, la zona de influencia litoral es una amplia franja donde
se deja sentir la influencia de algunas actividades del litoral o donde algunas
actividades pueden incidir sobre éste (vertidos urbanos e industriales,
infraestructuras de transporte, isdcronas de 30 minutos...). Hacia el lado
maritimo deberia hacerse coincidir con la zona econdmica exclusiva. Dentro del
conjunto de usos y actividades con menor dependencia de la distancia al mar o
sin ninguna relacién con el litoral. Entre los mas habituales destacan la
urbanizacién de 1° residencia, las instalaciones industriales relacionadas con las

8 El municipio de Cartagena coincidiria aproximadamente con la zona litoral, estando su profundidad
comprendida entre los 12 y los 15 kilbmetros desde la costa.
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litorales o no, la agricultura mixta o continental, los bosques, montes, ganaderia
y las infraestructuras viarias de largo recorrido no relacionadas con las
actividades litorales.

Zona de Influencia Litoral

Litoral

Costa

Urbanizaciéon de 1° residencia

Urbanizacién de 1° y 2°
residencia

Turismo de playa

Factorias y complejos

Puertos

] ] ] industriales
Instalaciones industriales

. . Astilleros y nautica
Equipamientos costeros

) ) Pesca deportiva
Agricultura mixta o

. Agricultura litoral
continental 9

Cultivos acuicolas

Bosques, montes, ganaderia Areas forestales

Infraestructuras viarias
Infraestructuras viarias
Aeropuerto

Servicios diversos Instalaciones militares

Figura 2. Usos en el litoral.
Fuente: ITUR, 1987

Esta concepcion del litoral parece quedar mas o menos consolidada, incluso dentro
del discurso mas institucional. Asi la Agencia Europea del Medio Ambiente, en su informe
sobre la evolucién de las zonas costeras en Europa de 2008 define la zona costera como
el entorno ambiental que resulta de la coexistencia de dos margenes: “las tierras
costeras entendidas como el limite terrestre de los continentes, y las aguas costeras
definidas como la seccion litoral de las plataformas continentales. En conjunto,
constituyen un todo que requiere un enfoque metodolégico especifico y métodos
especiales de gestidon”. Su delimitacion, diferenciada entre la parte terrestre y la marina,
queda definida como sigue:

= la parte terrestre o franja de 10 kildbmetros de extensioén tierra adentro desde el
litoral. En caso necesario, se potencia el analisis de la zona costera basica
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comparando la franja costera inmediata (hasta 1 km), la periferia costera (zona
costera situada entre 1 y 10 km de la linea de costa) y el territorio nacional no
costero, denominada interior.

= la parte marina o una franja de 10 km de extensiéon mar adentro (es decir, como
en el analisis de la cobertura Natura 2000) o una zona variable de plataforma
continental, dependiendo de la cuestion analizada (por ejemplo, rutas de
navegacion, aguas territoriales, pesca, dinamica costera)
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— Produccion de Alimentos

- BASIGAS "~ Suministro de agua y energia
—SOCI|ALES Habitacion y Recrec
SUBSITEMA USUARIO FUNCIONES —
— Transporte
—ECONOMICAS —— Industria
— Mineria

— Transporte plblico
—PUBLICAS ——— Saneamiento

— Defensa
SUBSISTEMA DE ~De sacrificio
Defensivas
INFRAESTRUCTURAS FISICAS e s

Figura 3. Sistema litoral.
Fuente: Barragan, 1994.

La aplicacion de la teoria de sistemas a la ordenacion del territorio y a la geografia
(Gémez Pifeiro, 1987) permite mas que ampliar el espectro de variables que
caracterizan al espacio litoral explicar la interrelacion entre las variables que han
condicionado su construccion y ahondar en el tipo de procesos que la definirian,
afrontando la necesidad de una vision global, integral o integrada, sobre el territorio.
Asi, el sistema litoral estaria formado por los subsistemas natural, usuario y de
infraestructuras fisicas (Hoozemans, 1991°), recuperando y explicando muchas de las
caracteristicas propias del litoral, como ser un lugar de encuentro, de convergencia, de

9 En Barragan, 1994: 23-40
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transicion o de interfase (Barragan, 1994). Cada uno de los subsistemas quedaria
definido por los elementos que lo componen y por los procesos que lo caracterizan
(Véase Figura 3). El subsistema natural estaria compuesto por el agua, la tierra y el aire,
asi como por los distintos elementos vivos, cuya interaccion da lugar a procesos fisicos,
biolégicos y quimicos que describen su funcionamiento. El subsistema usuario estaria
formado por las funciones basicas, sociales, econdmicas y publicas que consumen los
recursos litorales en su desarrollo; y el subsistema de infraestructuras fisicas estaria
formado por el conjunto de elementos que permiten el acceso y la utilizacion de los
distintos recursos a los usuarios del litoral, entendiendo que seran de sacrificio cuando
se realicen a partir de materiales naturales extraidos del subsistema natural, defensivos
cuando su objetivo sea el de proteger al subsistema usuario de los procesos fisicos u
ofensivos cuando sean causantes de la variacion en dichos procesos.

MEDIO FiSICO

Sistema natural tal y como se
encuentra

SISTEMA DE
POBLACION ASENTAMIENTOS
> SISTEMA
ACTIVIDADES TERRITORIAL CANALES DE
i6 - - CONEXION
Produccion,
consumo y Infraestructuras:
relaciones sociales persona:q,
mercancias,

energia, poblacion

MARCO LEGAL
Regulacion del
funcionamiento social

INSTITUCIONES
Funcionamiento social

Figura 4. Elementos que forman parte del sistema territorial.
Fuente: Elaboracién propia a partir de Gémez Orea, 2008.

En el concepto de litoral entendido como sistema, existen nuevos elementos y
procesos, que pasan a formar parte fundamental de su funcionamiento. EI marco
normativo, las politicas publicas o los distintos agentes y competencias en la toma de
decisiones dentro de la ordenaciéon y transformacion del espacio dejan de plantearse
como un mero condicionante previo en la ordenacién y, en ocasiones, ajeno por omision,
del conjunto del proceso. El sistema territorial pasa a ser entendido como construccion
social que representa el estilo de desarrollo de una sociedad y se forma mediante las
actividades que la poblacion practica sobre el medio fisico y de las interacciones entre
ellas a través de los canales de relacion que proporcionan funcionalidad al sistema
(Gémez Orea, 2007: 43). De acuerdo con la teoria de sistemas, el territorio, y el litoral,
solo pueden ser entendidos en su conjunto y su complejidad. Como principales
componentes del sistema territorial, Gdmez Orea sefiala el medio fisico o sistema natural
tal y como se encuentra, la poblacion y las actividades que practica: (de produccion,
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consumo Yy relaciéon social), el poblamiento o sistema de asentamientos poblacionales,
los canales de relacion o infraestructuras a través de las cuales éstos intercambian
mercancias, personas, energia e informacién, las instituciones que facilitan el
funcionamiento social y el marco normativo o legal que regula el funcionamiento. (Véase
Figura 4). Y el modelo, fruto de los objetivos y ordenacion planteada se entiende como
una imagen simplificada del sistema que nos permite describirlo, tanto en su estructura
como en su funcionamiento. Asi, sistema y modelo conforman la proyeccion del estilo de
desarrollo de la sociedad en el espacio, y las distintas estrategias de desarrollo
economico, ambiental y social suponen diferentes modelos de organizacion espacial
(Gémez Orea, 2007). Frente a otras areas del territorio, la singularidad y trascendencia
del litoral vendria motivada por tres aspectos diferentes: el fisico y natural, el econédmico
y productivo y el juridico y administrativo. Su relacién se esquematiza de la siguiente
manera: los recursos naturales constituyen la base del sistema productivo, mientras que
el aparato juridico y administrativo establece las relaciones entre aquellos y éste
(Barragéan, 2004: 19).

Los elementos y procesos distintivos del litoral desde el punto de vista fisico vendrian
derivados del encuentro entre los distintos medios naturales (litosfera, atmodsfera e
hidrosfera salada y continental) que provocan dinamicas y procesos nhaturales
cambiantes a ritmos mas acelerados que en el resto del territorio, y de la riqueza,
vulnerabilidad y fragilidad de los ecosistemas que alberga. La complejidad de los usos y
actividades que se asientan en el litoral estan relacionados con el alto valor de sus
recursos, asi como con su posicion estratégica dentro del territorio, habiendo provocado
la formacion de un prolifico marco legal que trata de regular la explotaciéon y el uso de
un territorio y sus recursos que han sido y son considerados como publicos, a través de
multitud de herramientas y érganos gestores. (Barragan, 2004: 18-19). Asi, el analisis
realizado por Barragan en las areas litorales reordena y completa la vision de los estudios
de los afios 80, ahondando no solo en la caracterizacion del espacio sino en la indagaciéon
de los procesos, fisicos y antrépicos, asi como su interrelacion. Dentro de los aspectos
fisicos y naturales del litoral, recoge la geomorfologia, batimetria y relieve y los rasgos
biocliméaticos y oceanogréaficos del litoral, que son completados con el andlisis de la
conservacion y proteccion de los restos de un rico patrimonio natural. Dentro de la vision
econémica y productiva del litoral, ademas del analisis de las actividades e
infraestructuras propias del litoral, la evaluacién se centra en la distribucion geografica
de los usos y asentamientos urbanos en el borde costero y en el litoral. Son
fundamentales la distribucién y cambios dentro de los usos, el grado de urbanizacion, la
fragmentacion de los habitats y el valor cultural del litoral, presente en muchos puntos
a través del numeroso patrimonio vinculado a los usos tradicionales del litoral.

La necesidad de ordenacién de los espacios litorales reivindicada largamente desde
finales de los afios 70 se desarrolla en nuestro pais desde finales de los afios 90 y durante
el presente siglo. Sin embargo, la falta de resultados evidentes sobre la mejora en la
costa y la revision del concepto del litoral, entendido como resultado de la interaccion
entre procesos irreconciliables a lo largo del tiempo, ha propiciado la adopciéon de un
nuevo concepto, el de gestiéon del espacio litoral, que debera ser integrada o integral. En
cualquier caso, la delimitacion del espacio litoral sigue siendo un problema sin resolver,
por varios motivos. Normalmente es un problema que se afronta desde su ordenacion,
estando condicionada la delimitacion del ambito de los objetivos que se pretendan
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conseguir, pero mucho mas intensamente de la administracion que afronte la ordenacion
y del reparto de competencias dentro del territorio. La sustitucién de la ordenacion por
la gestidon incorporando una vision integral pretende sobrepasar dichas dificultades,
incorporando la participacion de todos los agentes, publicos y privados en la construccion
del litoral.

TIERRAS
CONTINENTALES

“INLAND™

ESPACIO INTERMAREAL
i\ TIERRAS LITORALES

AGUAS OCEANICAS
AGUAS LITORALES
FRENTE LITORAL

LLANURA

Ambito terrestre de las Areas
Litorales. Anchura variable

Mar Interior

—

=~ ZFE

200 millas nauticas

12 millas n

“Ceoastal Uplands™
“Coastal .

Warers

a

“Untertidal area

“Qcean Waters™

20, 100m

DIFERENCIA PMV E-BMVE
Ambito terrestre singular
“Shoreland area

LIMITE TERRESTRE

Figura 5. Ambitos diferenciados del litoral.
Fuente: Barragan, 2004 (Adaptacion UNEP-Regional Seas, 1995).

Desde esa perspectiva, el litoral, entendido como un area geogréafica a gestionar en
si misma, estara definido de la siguiente manera en el Programa de Medio Ambiente de
las Naciones Unidas (Véase Figura 5):

= Aguas oceanicas, que suele estar vinculada con la zona econémica exclusiva,
relaciondndose con la isobata 200 m.

= Aguas litorales, identificada normalmente con las 12 millas nauticas del Mar
Territorial y las aguas interiores, siendo fundamental para la gestion de la calidad
de las aguas, asi como para algunos de los ecosistemas marinos.

= Espacio Intermareal, o area de accién de las mareas, incluyendo marismas,
estuarios, manglares, etc. Su delimitacion dependera de las condiciones
climaticas y del régimen local de mareas.

= Borde litoral, o linea de contacto entre la tierra y el mar.
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= Frente litoral como oceanfront o shorelands area, es la parte terrestre entre el
borde y las tierras litorales. Siendo una franja relativamente estrecha, aparece
delimitada por la distancia desde la cual se puede ver el mar, la existencia de
una via de comunicacion o de determinados ecosistemas (p.e. los dunares) o una
distancia arbitraria que frecuentemente aparece en las legislaciones nacionales
0 textos constitucionales; variando entre 20 y 200 metros. Juega un papel muy
destacado para el acceso y propiedad publicas, para la seguridad respecto de
amenazas naturales, para la proteccion de habitats sensibles, etc. Incluso,
cuando éstas no tienen caracter publico, las limitaciones de la propiedad privada
y sus servidumbres también confieren a dicha zona condiciones muy especiales.
(Barragan, 2004; 20)

Tierras litorales, constituyen, desde un punto de vista cualitativo, la parte terrestre
litoral por excelencia. Coincide con la amplitud de la que podria denominarse llanura
costera (cuyos limites pueden aparecer sefialados a partir de sistemas de estructuras
falladas, rupturas de pendiente, topografia accidentada, llanuras de piedemonte de
sierras litorales, etc.) aunque tanto en Estados Unidos como en Europa la cifra de los 5
6 6 kilbmetros es muy utilizada. Buena parte de las necesidades humanas se satisfacen
en dicha zona: cultivos, asentamientos, infraestructuras, etc. (Barragan, 2004; 20)

Dentro de este contexto y siguiendo las tesis de Gomez Orea y Barragan, la tesis
partira de la idea de la imposibilidad de entender, definir o actuar en el litoral sin tener
en cuenta al menos tres puntos de vista y las relaciones e interacciones entre ellos: los
procesos fisicos del sistema litoral, la complejidad juridica y competencial que determina
el tipo y &mbito de la actuacion, y la utilizacion de la costa como un recurso econémico,
productivo y cultural.

Asi, aunque el litoral actual sea la consecuencia de la interaccidon entre las tres
dimensiones sea cual sea el momento en el que se estudie, la vision del litoral como
sistema, basada en el analisis no tanto de las variables que lo caracterizan, sino de los
procesos que han permitido su transformacion, lleva implicito el factor tiempo. Se
entiende que parte del problema del litoral actual es la falta de interrelacion vy
comprensién existente entre los procesos fisicos, econdmicos, culturales y normativos,
lo que ha dado lugar a su conformacién actual. Y que dichos procesos no han sido
estables a lo largo del tiempo: los ritmos en la evolucién del sistema fisico natural, del
marco normativo y de la utilizacién del litoral como recurso productivo y cultural han
sido muy distintos, y estan intimamente relacionados con la lectura que sociedad ha
hecho del litoral en cada momento, y con su capacidad de comprension sobre el medio
en el que intervenia. Sefalar la evoluciéon en los procesos de cada uno de los 3 sistemas
sefialados -econdmico, productivo y cultural; juridico y administrativo; y fisico
ambiental- serd fundamental para ahondar en la construccién del litoral. En el caso del
ambito fisico, o espacio concreto que estaria afectado por su condicién costera, la
evolucién de los procesos y perspectivas en cada uno de los tres sistemas acabara
redundando también en distintas delimitaciones: en funcién del sistema que se evalla,
pero también a lo largo del tiempo. Por ello, sin animo de pretender resolver el problema
de la delimitacién espacial, se abordara la evolucién y disfunciones entre las tres
perspectivas.
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2.2 Costa versus litoral: una aproximacion a la definicion del
ambito

Costa vy litoral son términos sinébnimos tanto en la definicién de la Real Academia de la
Lengual® como en la mayoria de la literatura cientifica que pretende abordar su definicion
(Suarez de Vivero, 1997 y Barragan, 1994). La consideracion de la costa como la interfaz
en la que entran en contacto tierra y mar, entendida como la frontera entre ambos
mundos que comprenderia solo los terrenos donde ambos medios interactian ha ido
evolucionando segun se avanzaba en el conocimiento del funcionamiento del sistema
fisico, y segun éste se iba degradando como consecuencia de actuaciones que muchas
veces estaban ubicadas fuera de la franja costera. A principios del siglo XXI, existe un
amplio consenso sobre la necesidad de definir un ambito territorial mas amplio, desde
el punto de vista espacial, incluyendo todas las actividades e infraestructuras que son
dependientes de su vinculacion con el litoral y que intervienen en la modificacion de los
procesos fisicos, pero también conceptual, incorporando a su lectura visiones diferentes
a la ingenieria portuaria o costera.

En cualquier caso, el ambito dependera del objeto para el que se plantee su
delimitacién, asi como de las variables y factores que se tengan en cuenta. Segun sefiala
Barragéan la preocupacion por la delimitacion del espacio litoral con intencién ordenadora
y de gestion surge ya a principios de los 80 concluyendo que depende en gran medida
de los objetivos planteados en el proceso de intervencién ordenada'® (Barragan, 2004:
25). Entendiendo que el sistema administrativo legal es el encargado de conciliar las
demandas y presiones del sistema econdémico, productivo y cultural sobre el sistema
fisico, la delimitacién incluida en la normativa vigente deberia incorporar todo el ambito
territorial en el que se desarrollan las actividades econdmicas, infraestructuras y
crecimientos urbanos que influyen sobre su estado de conservaciéon y equilibrio. Como
espacio frontera, la delimitacion del litoral se extiende hacia tierra, pero también hacia
el mar: “los grandes avances en la comprension de los fenédmenos y leyes que gobiernan
la dinamica litoral y los procesos naturales que modelan la morfologia costera [...], exigen
la contemplacion de “la costa” como un espacio amplio y complejo, cuyos limites se
extienden tierra adentro a lo largo de los cauces, en donde nacen la mayor parte de los
materiales sueltos que integran la costa; y mar adentro, en donde se generan las olas,
que constituyen uno de los mas importantes agentes modeladores de la costa.”
(Fernandez, 1995). Sin embargo, mientras que en el primer caso, el problema no esta
resuelto, si existe un claro consenso sobre el espacio maritimo que forma parte del
litoral.

10 Seguin la DRAE, litoral es definido como Perteneciente o relativo a la orilla o costa del mar; y en su segunda
acepcion como Costa de un mar, pais o territorio. Mientras que costa se recoge como Orilla del mar, de un rio,
de un lago, etc., y tierra que esta cerca de ella.

11 Muestra de ello es la metodologia propuesta por el CEOTMA, en “Ordenacion de los espacios litorales.
Criterios metodolégicos y normativos”. También van en esta linea los trabajos del ITUR de 1987, ambos
desarrollados en el epigrafe 2.1.
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Hacia el mar, el ambito litoral esta definido por la jurisdiccion maritima regulada por
la Naciones Unidas y comprende los limites del mar territorial, la zona econémica
exclusiva y la plataforma continental (Véase Figura 6). (Suarez de Vivero, 2007: 35).
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Figura 6. Delimitacion del ambito litoral hacia el mar.

Fuente: Armada Espafiola.
http://www.armada.mde.es/ArmadaPortal/page/Portal/Armadaespannola/conocenos_actividades/preflLang_es/delaFuerza--
0852_Hesperides_Camp_ZEEE-2012

La anchura de cada una de esas zonas se define a través de las lineas de base,
existiendo dos tipos: la linea de base normal o linea de baja mar; y la linea de base recta
que une los puntos de la costa con profundas aberturas y escotaduras, definida por la
Ley 20/1967 de 8 de abril sobre extension de las aguas jurisdiccionales espariolas a doce
millas, a efectos de pesca. Consta de 123 puntos, de las cuales 46 corresponden a
Baleares o a Canarias. A partir de la definicién de las lineas base queda establecido el
limite entre las siguientes areas (Suarez de Vivero, 1999):

= Aguas interiores, o0 aguas situadas entre la linea de costa y la linea de base recta,
incluidas en el DPMT por la ley de costas de 1988. La delimitacion de los términos
municipales costeros incluye las aguas interiores.

= Mar territorial. Hasta 1977 se definia como el area comprendida dentro de las
primeras tres millas, coincidiendo con el alcance del tiro de un cafién.
Actualmente el mar territorial comprende 12 millas medidas desde la linea base.

= Zona econdmica exclusiva, fruto de la Il conferencia de Naciones Unidas sobre
el derecho del mar, comprende el espacio situado entre el limite exterior del mar
territorial y las 200 millas contadas desde la linea base. La jurisdiccién en Espafia
solo se ejerce sobre los recursos.
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» Plataforma continental, definida en el articulo 76 de la Convencién sobre el
Derecho del Mar'? de 1982 como el area que comprende el lecho y el subsuelo
de las areas submarinas que se extienden mas alla de su mar territorial y a todo
lo largo de la prolongaciéon natural de su territorio hasta el borde exterior del
margen continental, o bien hasta una distancia de 200 millas marinas contadas
desde las lineas de base a partir de las cuales se mide la anchura del mar
territorial, en los casos en que el borde exterior del margen continental no llegue
a esa distancia.
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Figura 7. Fronteras maritimas de los estados en Europa.
Fuente: Sudrez de Vivero, 2007; 35

El consenso existente viene derivado de la relaciéon entre la explotacién de los
recursos por los distintos paises costeros, la ubicacion de éstos en funcion de las
caracteristicas geomorfolégicas y de profundidad de la zona maritima y el reparto
espacial propuesto por Naciones Unidas. A pesar de ello, su traslacién al terreno no
siempre es tan directa, existiendo zonas de solape entre paises, que deben ponerse de
acuerdo en la delimitacion, e importantes conflictos entre sobre su jurisdiccion (Suéarez
de Vivero, 2007: 35 y Farinés, 2010.a) (Véase Figura 7)

En el caso de la zona terrestre y partiendo del marco juridico en vigor, la costa
quedaria reducida tierra adentro a 500 metros medidos desde el deslinde de la Linea
interior de Ribera del Mar®® (Véase Figura 8). Y los instrumentos de planeamiento y
ordenacion no contemplan habitualmente ni la interacciéon tierra-mar, ni tampoco el
entorno marino (Farinds, 2010.a: 7). Interpretando el litoral desde el punto de vista de
su funcionamiento como elemento fisico, la delimitacion deberia aumentarse hasta
hablar de sistema litoral o unidad fisiografica, compuesta por los sumideros y fuentes de
sedimentos y material necesarios que aseguran su estabilidad (de la Pefia Olivas y
Sanchez Palomar, 2008: 8). Esta definicidn supone que el espacio litoral estaria formado

12 pefinida por primera vez en el Convenio de Ginebra de 1958
13 Articulo 30 de la Ley de Costas de 1988.
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también por las cuencas de los cauces fluviales, ampliando la delimitacion tierra adentro
hasta la cuenca hidrografica. Esta vision es refrendada por la Directiva Marco del Agua
de octubre de 2000 que sefiala como unidad a efectos de gestion del agua la demarcacion
hidrografica, o zona marina y terrestre compuesta por una o varias cuencas hidrograficas
vecinas y las aguas subterraneas y costeras asociadas' Asi, para la regulacion de la
calidad de las aguas y la regulacion de los usos permitidos deberé incluirse también las
aguas continentales, entendiendo que la calidad de las aguas marinas, su productividad
y estado ambiental dependen de ellas, suponiendo un cambio trascendental en la vision
del territorio'* (Suarez de Vivero, 2007: 60).

ZONA DE PROTECCION
PROTECTION AREA

ZONA DE TRANSITO
TRANSIT AREA

Figura 8. Delimitacion del ambito litoral hacia tierra segun la Ley de costas vigente.
Fuente: http://hotelalgarrobico.com/ley-de-costas

Desde esa perspectiva, las unidades basicas en la delimitacién del sistema fisico
seran los sectores morfoldgicos costeros, y las unidades fisiograficas que se agrupan en
los mismos, entendidos como las piezas fundamentales en el funcionamiento de la
dinamica litoral, del aporte de sedimentos y del equilibrio y estabilidad del sistema.
(Fernandez, 1995). En la delimitacion, por tanto, sera fundamental la evaluacion de las
caracteristicas locales, determinadas por las caracteristicas morfoldgicas del tramo, pero
sobre todo por la peculiaridad de los distintos agentes que intervienen en los procesos
fisicos, también cambiantes, como los factores climaticos, o las particularidades
hidrodindmicas de los mares asociados a cada tramo costero. (Barragan y Barrera, 2011:
685)

Una tercera lectura que incluya variables socioeconémicas vinculadas al litoral como
sistema econdémico productivo y cultural nos llevaria a determinar una tercera
delimitacion que no coincide con ninguna de las anteriores. Mientras que en la
delimitacién del sistema fisico o del administrativo y legal es frecuente encontrar
referencias que permitan abordar su delimitaciéon, no lo es tanto para el sistema
economico, productivo y cultural. Dentro del litoral entendido como fuente de recursos
econémicos y uso y disfrute de la poblacién, la delimitacion deberia venir fijada por la

14 Es importante recordar que la ley de aguas de 1866 ya aunaba la gestidon entre ambas areas.
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existencia de dichos recursos, pero sobre todo por la posibilidad de que dicho ambito
territorial sea utilizado. En este sentido, las infraestructuras de comunicacién y demas
canales de relacion del sistema territorial (Gémez Orea, 2007) son los elementos
esenciales que permiten la conexion del litoral con el resto del territorio, favoreciendo
su expansién como zona productiva y comercial, y su utilizacion como area de recreo y
esparcimiento. En este sentido se entiendo que es una buena aproximaciéon la
delimitacion del ambito de influencia de los puertos y aeropuertos, o hinterland y
foreland, conceptos utilizados con mucha frecuencia para definir el ambito geografico de
influencia de las infraestructuras (Véase Figura 9). Entendiendo que los puertos y el
transporte maritimo esta en el origen del desarrollo econémico de la regién en la que se
sitda, hinterland y foreland constituyen las zonas de influencia que lo permiten (RTAAES,
2006).

Concepto extraido de la geopolitica, el hinterland de un puerto es el espacio terrestre
tributario del puerto o la ciudad portuaria en cuestion, ya sea una comarca, region, una
nacién o territorio continental; y sea o no continuo, o exclusivo de dicho puerto (Debrie
y Guerrero, 2006). Comprende el area geografica sobre la que el puerto incide
directamente en su funcién de distribucién generando dentro de ella la demanda de
servicios portuarios, ya sea para dar salida a sus producciones o para facilitar la entrada
de productos necesarios procedentes de otras areas geograficas (Lopez Valpuesta y
Castillo Manzano, 2001). Es, por tanto, una zona de impacto econdmico que queda
definida mas por consideraciones comerciales que geograficas, ya que su delimitacién
se basa en el origen y destino de las mercancias que pasan por el puerto. Asi, existiria
un hinterland distinto para cada uno de los productos que se transportan, caracterizados
ademas por una cadena logistica diferente. El hinterland se define en funciéon de los
consumidores, o productos de entrada, y de las zonas de produccion, o productos de
salida. Dependiendo del tipo de producto, la l6gica comercial no es la misma: para
productos a granel lo importante es la distancia, mientras que en el caso de productos
manufacturados que se transportan en contenedor, prima el tiempo, siendo el hinterland
mucho mas amplio (RTAAES, 2006). Para determinar el hinterland deberia partirse de 3
factores diferentes: las comunicaciones terrestres y maritimas; los factores de trafico
portuario y del puerto; asi como distintos factores politico-econdmicos vinculados con la
localizaciéon administrativa y geografica de la instalacién (Lopez Valpuesta y Castillo
Manzano, 2001).

El foreland es el espacio maritimo tributario de ese puerto, que se conecta con los
puertos del otro lado del mar mediante redes de transporte (Debrie y Guerrero, 2006).
Es el conjunto de mercados a los que llega un puerto; sirviendo para actividades de
transporte maritimo que impliquen intercambios con otros puertos a escala regional,
nacional o internacional (RTAAES, 2006).

Asi, cada puerto o elemento del sistema portuario funciona como bisagra donde se
articulan ambos mundos, terrestre y marino. (Debrie y Guerrero, 2006). Se define asi el
Umland o area espacial donde es determinante la presencia del puerto ya que su
desarrollo econémico depende de forma directa de la actividad portuaria. Como zona de
influencia inmediata incluye el recinto de la infraestructura, pero también la zona urbana
inmediata y las areas industriales del entorno cuya actividad se encuentra vinculada
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Unica y exclusivamente con el puerto y sus funciones, excediendo siempre la superficie
de la adscripcion administrativa (L6pez Valpuesta y Castillo Manzano, 2001).

Foreland

Figura 9. Hinterland®® y foreland del puerto de Castelldn.
Fuente: Autoridad Portuaria de Castellon.

Ademas de las diferencias en el ambito espacial derivadas de los parametros y
variables consideradas, las transformaciones en los distintos procesos que caracterizan
a cada uno de los tres sistemas dan lugar a la modificacién y evolucion del ambito litoral
a lo largo del tiempo. Esta situacion complica todavia mas la posibilidad de que el marco
legal en vigor pueda establecer una delimitacion que permita el equilibrio entre el
sistema fisico y el econdmico, productivo y cultural.

Los procesos y variables que permiten la delimitacion del espacio tributario del
puerto hacia el mar y hacia tierra no son estables a lo largo del tiempo, sino que se van
modificando en funcién de las transformaciones que se van produciendo en el entorno
econémico de la instalacion, en las formas de transporte y las cadenas logisticas y en la
mejora de la accesibilidad, como elemento de reposicionamiento del litoral dentro del
territorio. El factor tiempo es fundamental en la delimitacion del hinterland, entendiendo
que cada época posee factores, funciones y resultados distintos dentro de las actividades
de la infraestructura (Debrie y Guerrero, 2006). Al Umland, o espacio de influencia
original se iran agregando el hinterland secundario o area geografica en la que se mueve

15 El hinterland del Puerto de Castelléon se configura analizando la zona geografica de influencia econdémica,
pero también las comunicaciones y el tipo de mercancias que se transportan. Ademas, se tiene en cuenta la
evolucién de las exportaciones e importaciones de cada provincia, asi como los productos exportados y las
empresas exportadoras.

Valencia, Tarragona, Zaragoza, Teruel, Murcia, Almeria y Madrid representan cerca del 30% de la poblacién
espafola, y acogen a mas de un millbn de empresas, lo que significa el 30% del total del pais. Las
exportaciones e importaciones del area de influencia del Puerto de Castellon suponen mas de un tercio de las
del conjunto de Espana.

Los combustibles minerales, aceites, materias bituminosas y ceras; sal, azufre, tierras, cales y cementos;
frutas, hortalizas, plantas, cereales; productos ceramicos; papel, cartdon y plastico; vehiculos y accesorios;
fundicion, hierro y acero; y los productos quimicos inorganicos son las principales mercancias con las que se
opera en el area de influencia del Puerto de Castellon. (Autoridad Portuaria de Castellon)
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mas del 70% de las mercancias que pasan por el puerto; el area de solape donde
confluyen mas de un puerto; el solape funcional en el caso de puertos que usan los
servicios de otros; o el hinterland temporal cuando este es dinamico y mutable por
depender de fendmenos climatolégicos que afectan al puerto, o de cambios derivados
de devenires politicos, como la guerra, o econdmicos, como la modificacién en los
aranceles (L6pez Valpuesta y Castillo Manzano, 2001). Asi, la definicién tradicional de
hinterland, basada en areas y superficies que son capaces de influir y captar traficos, se
transforma en un modelo gravitacional en el que el ambito final depende de la distancia
y de los volumenes de trafico®, y en un espacio de flujos y redes portuarias (Gonzalez-
Laxe, 2009). A lo largo del periodo de andlisis propuesto en la tesis, el hinterland y el
foreland de los puertos ha ido creciendo exponencialmente, hasta convertirse en un
ambito practicamente global (Véase Figura 10) que queda constrefiido Unica y
exclusivamente al area de influencia comercial terrestre y maritima, mientras que el
alcance territorial de la infraestructura portuaria es mucho méas amplia, y tiene clara
incidencia sobre aspectos fisicos, naturales y socioculturales que no se incorporan.
(Barragan, 1987)

Fareland de proximidad Foreland de proximidad
Puerto de Tarragona Puerto de Cartagena
Mercancia general 2009-2011 Portacontencdores 2000-2011 Portacontencedores 2009-2011
BT T == T raE =

Fuente: Elshoracitn propia basada en datos del Llovd's Shipping Register

Figura 10. Foreland de los puertos de Tarragona y Cartagena.
Fuente: Gonzalez Laxe et al. 2015.

Por el contrario, las reglas y parametros del funcionamiento del sistema fisico, base
para su delimitacion, han sido mucho mas estables a lo largo del tiempo. No asi su
estabilidad y equilibrio, afectado en gran medida por las actuaciones antrépicas en el
territorio que han provocado alteraciones en los procesos y dinamicas sin llegar a
suponer un cambio drastico del ambito a delimitar. Sin embargo, las futuras

16 Sefialando que la atraccion de un puerto es proporcional a su masa y a la de las regiones proximas e
inversamente proporcional a su alejamiento; y el tamafio crece a medida que aumenta el peso de los traficos
y disminuye con la distancia (Gonzalez-Laxe, 2009).
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consecuencias del cambio climatico, con la subida del nivel del mar, los cambios en los
parametros climaticos y en el régimen de oleaje local, si pueden llegar a modificar a
medio plazo la delimitacion actual (Barragan y Barrera, 2011; 685). No son pocos los
estudios que afrontan dicha amenaza, recogiendo alternativas para mantener el perfil
de la costa actual?’.

En el caso de la delimitacidén juridica, gran parte del problema vendra de
la mano de la herencia anterior, en forma de derechos adquiridos que las sucesivas
reformas optaran por respetar. La principal modificacidén en 1la delimitacidn
juridica se produce con la aprobacidon de la Ley de costas de 1988, que amplia
tanto el dominio publico maritimo terrestre como las servidumbres (Véase Figura
11).

La definicion del DPMT sefialada por la vigente ley de costas exige el estudio de las
caracteristicas fisicas locales para su delimitacion, incluyendo las condiciones que
permiten su modificacion a partir de obras realizadas en el pasado®® o posibles
afectaciones derivadas del propio sistema en el futuro!®. De este modo, para la
realizacion del deslinde de la costa espafiola es preciso un estudio y analisis exhaustivo
sobre los rasgos fisicos del ambito a delimitar. Respecto a definiciones anteriores,
destaca también la posibilidad de reformular el ambito de acuerdo a las modificaciones
del propio sistema fisico, aunque el proceso de aprobacion de los deslindes desde 1988
ponga en tela de juicio la operatividad de esta regulaciéon si no va acompafiada de
mejoras en su tramitacion.

Sin embargo, en el caso de las servidumbres y de la zona de influencia, zona del
territorio donde se asientan gran parte de los usos y actividades que originan la presion
y la desestabilizaciéon o destruccion del sistema litoral, la ley se limita a trazar paralelas
sobre el territorio, sin tener en cuenta ni las distintas condiciones fisicas del propio
sistema litoral ni las posibles condiciones de los usos y actividades que alli se localizan.
Las servidumbres se definen a partir de las existentes en la legislacion anterior, mas
preocupada por garantizar el acceso al mar y el salvamento maritimo que por la
salvaguarda de los bienes mar adentro, apenas existentes en el momento de aprobacién
de la ley de 19662°. En el mismo sentido, la ampliacién de 100 metros para la

17 En las XIll Jornadas Espariolas de Puertos y Costas, uno de los temas mas tratados fue los posibles efectos
del cambio climatico sobre la costa espafiola, asi como el grado de vulnerabilidad de algunas de las zonas y
las posibles alternativas en su gestién. Destacan los trabajos de Jiménez et al que analiza la subida del nivel
del mar sobre las playas del litoral catalan, Menéndez et al que investiga los temporales de los ultimos afios
sobre la cornisa cantabrica, o lzaguirre et al donde se analizan los impactos del cambio climatico en la costa
asturiana.

18 Articulo 4 de la Ley de Costas: Los terrenos ganados al mar como consecuencia directa o indirecta de obras,
y los desecados en su ribera; Los terrenos incorporados por los concesionarios para completar la superficie de
una concesion de dominio publico maritimo-terrestre que les haya sido otorgada, cuando asi se establezca en
las clausulas de la concesion

19 Articulo 4 de la Ley de Costas: Las accesiones a la ribera del mar por depésito de materiales o por retirada
del mar, cualesquiera que sean las causas; Los terrenos invadidos por el mar que pasen a formar parte de su
lecho por cualquier causa; Los terrenos deslindados como dominio publico que por cualquier causa han perdido
sus caracteristicas naturales de playa, acantilado, o zona maritimo-terrestre, salvo lo previsto en el articulo
18.

20 Con independencia de la forma de definir el DPMT, la servidumbre de salvamento (20 metros a partir del
DPMT y coincidente con la vigente servidumbre de proteccion en suelo urbano) y la servidumbre de vigilancia
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servidumbre de proteccion?! y la definicion de la zona de influencia son similares a la
definicidon de las concesiones mineras o las fronteras africanas, planteadas sin tener en
cuenta el territorio sobre el que se aplican y las tensiones y sinergias que en él se
desarrollan. Esta situacion ha permitido la practica de politicas como las concesiones
para extraccion de aridos aguas arriba dentro de los rios que alimentan las playas del
litoral o la construccion de embalses situados a menos de 100 kilbmetros de la costa
(Barragan Mufioz y Borja Barrera, 2011: 707), interrumpiendo el funcionamiento de
acumulacion de aridos que alimenta al sistema litoral. La construccién de infraestructuras
de comunicacion o el desarrollo urbanistico dentro y fuera de la zona de influencia (500
metros) se ha llevado a cabo también con independencia de la capacidad de carga del
sistema litoral. Por otra parte, cabria preguntarse si dichas servidumbres deberian ser
las mismas en una playa, una duna, un acantilado o una marisma, conociendo que su
forma de evolucidn es diferente a lo largo del tiempo (Torres Alfosea, 2010). En este
sentido, uno de los problemas que se suele achacar a la vigente ley es que esta pensada
especialmente para la gestion del DPMT, no del &rea litoral en sentido amplio (Barragan,
2003: 139), sefalando como solucidn la necesidad de definir y delimitar desde el punto
de vista legal los conceptos indispensables para la planificacion y gestion: area litoral,
zona costera, municipio costero, programa de gestion integrada (Ibidem, 176). Desde el
punto de vista del modelo de ordenacidon seria preciso un planteamiento mas cientifico
en el que se fijen los parametros para la definicion del ambito litoral que incluyera
aspectos como la topografia, el paisaje, las condiciones climaticas, las flora y la fauna,
las actividades existentes o posibles, su capacidad de uso dotacional??, su valor
patrimonial y etnogréafico, la estructura urbana existente, el modo de vida, o la economia,
asi como la pertinente financiacion publica para su acondicionamiento o conservacion.
(Suéarez Cabrera, 1994).

litoral (6 metros a partir del DPMT y coincidente con la vigente servidumbre de transito) entran en vigor con
la aprobacién de la Ley de Aguas de 1866. Es de suponer que la servidumbre de vigilancia litoral es un concepto
anterior que la ley recoge, como se deduce del ultimo parrafo del articulo 10, en el que establece la posibilidad
de indemnizacién para las propiedades que no estuvieran sometidas a dicha imposicion en el momento de
aprobacion de la Ley. Tal y como ocurria con los “sentiers des douaniers” en el litoral francés desde 1791, el
recién recuperado Cami de Cavalls en Menorca (Quintana, J. M., 1996), o el Camino de Ronda en la Costa
Brava (Redondo Dominguez, E., 1991) respondian a dicha funcion.

21 Dicha servidumbre esta vigente ya en otros paises europeos: Francia, desde 1979, Noruega desde 1971 o
Suecia desde 1975. (CEOTMA 1982; 232)

22 El caracter publico de la costa permitiria incorporarlo a la red de espacios libres y equipamientos que deberia
dar servicio al conjunto de la poblacién durante todo el afio. Calificacion somo sistema general
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Ley de aguas de 1866- ley de costas
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Figura 11. Definicion del Dominio Publico vy las servidumbres antes y después de la Ley de Costas de 1988.
Fuente: Elaboracion propia.

Los diversos documentos de ordenacién del litoral tampoco han supuesto una mejora
en la delimitacion del ambito a ordenar, a pesar de que el ambito se ha ido ampliando a
lo largo del tiempo. El primer documento que ordena el espacio litoral espafiol, el Plan
Indicativo de Usos del Dominio Publico Litoral®® reduce el andlisis a los primeros 500
metros y las propuestas al dominio publico litoral. Aunque las Ultimas actuaciones en la
ordenacion y gestion del litoral van encaminadas al estudio del sistema litoral en su

23 El PIDU se desarrolla por areas geogréaficas. El que afecta a la costa de Murcia esta fechado en julio de 1977.
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complejidad, ahondando en la relacién entre el funcionamiento del sistema litoral y la
explotacidon de sus recursos, los ambitos espaciales utilizados se ajustan a los limites
legales?* o administrativos®®>: en el caso de los planes de ordenacién del litoral
redactados por la administracion autonémica el ambito de ordenacion queda circunscrito
en la mayoria de los casos a los distintos términos municipales costeros. La compleja
estructura administrativa disefiada en Espafia no ha facilitado la definicion del ambito
litoral, y tampoco su ordenacién o gestion, llegando a situaciones contradictorias: el
reparto competencial entre el dominio publico y las servidumbres obliga al Gobierno
Balear a demostrar la continuidad ecoldgica entre los ambitos marinos y terrestres en
los lugares de interés comunitario que pretendian la proteccion de las praderas de
posidonia?® (Garcia y Arerizaga, 2015) Estas areas, muy presionadas en la costa balear
por el fondeo de los barcos deportivos, han sido un constante problema sefialado por
parte de la administracion central y regional (Marqués Coll et al., 2011) sin que las
iniciativas para su gestién avancen como consecuencia del reparto competencial.

La disparidad de criterios dentro de la definicién del ambito litoral dentro de cada
uno de los sistemas es evidente, asi como su distinta evolucién a lo largo del tiempo. A
este aspecto habria que afiadir que, a principios del siglo XXI, el ambito en el sistema
econémico productivo y cultural, entendido como el area de influencia de las
infraestructuras costeras, ha alcanzado una escala casi global. El mismo proceso puede
sefialarse para el sistema fisico: entendiendo que el futuro de la costa vendra
determinado por el cambio climatico, las causas de las alteraciones de los procesos
fisicos ya no se encuentran dentro de la unidad morfolégica o fisiografica definida en
funcidn de los aportes de sedimentos. Mientras, la delimitacién juridica, recientemente
modificada, ha quedado constrefida dentro de los parametros de la jurisdiccién nacional,
siendo necesario apostar por nuevos instrumentos estratégicos que minimicen los
riesgos (Farinés, 2010.a).

2.3 Elementos clave en la construccién del litoral

El litoral existente a principios del siglo XXI es resultado de la interacciéon entre el sistema
econdémico, productivo y cultural, el sistema administrativo y legal y el sistema fisico
natural, y que, consecuentemente, la visibn compleja del territorio resultara
imprescindible para lograr una gestion coherente del espacio. El litoral entendido como
recurso econdmico, productivo y cultural aumenta la presion sobre él haciendo necesaria
la regulaciéon de las formas de intervencion en el territorio (Véase Figura 12). Asi entra
en el proceso el marco administrativo y legal que establece las pautas de transformacion
del sistema fisico. La falta de adecuacién de dicho marco legal a las complejas dinamicas
del sistema costero hace que parte de las transformaciones influyan negativamente
sobre el litoral productivo, poniendo en riesgo la supervivencia de las actividades

24 Es el caso de la mayoria de las actuaciones realizadas por la Administracion general del Estado, Autonémica
o Local que ajustan el ambito de intervencién a las determinaciones de la vigente Ley de Costas.

25 En la mayoria de los casos, los documentos de planeamiento territorial desarrollados en el litoral ajustan el
ambito de actuacion al limite de los términos municipales con contacto directo con el mar o el DPMT.

26 Como resultado de la sentencia del recurso contencioso administrativo interpuesto por el Gobierno Central
contra los decretos que aprobaban los planes de gestion de diversos Lugares de Importancia Comunitaria (LIC)
de ambito exclusivamente marinos. (Garcia y Arerizaga, 2015)
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economicas y los usos que estan en el origen de su transformacion. Asi, la degradacion
actual de la costa sera consecuencia de la falta de una lectura compleja del sistema
litoral que permita, en cada caso y en cada momento, ajustar las variables y ldgicas de
cada uno de los sistemas.

EL LITORAL COMO SISTEMA
Bl 2 ECONOMICO,PRODUCTIVOY EEEEEEH
CULTURAL

productivo
uopendal
9p pepisadapN

Consecuencias
sobre el litoral

SISTEMA ADMINISTRATIVO

EL LITORAL COMO SITEMA
FISICO AMBIENTAL

Posibilidad de
transformacion

Y LEGAL

Figura 12. Interaccion entre los tres sistemas.
Fuente: Elaboracion propia a partir de Barragan, 2004 y Gomez Orea, 2007.

El Sistema Econdmico, Productivo y Cultural sera la causa fundamental de la
transformacioén dentro del espacio litoral. Durante el siglo XIX, en paralelo al proceso de
industrializacion que se desarrolla en Europa, el valor estratégico militar del litoral ira en
disminucion, resurgiendo nuevos valores vinculados a sus caracteristicas naturales y de
oportunidad. Sin perder del todo su valor defensivo, el litoral resurgira como fuente de
recursos econémicos y productivos y como elemento de ocio y disfrute personal. Las
innovaciones técnicas permitiran intervenciones en el territorio de gran calado que iran
encaminadas a mejorar la accesibilidad de la costa y a eliminar o mitigar los focos de
insalubridad. Desde ese momento, las transformaciones econdmicas y sociales
provocaran un cambio significativo en la relacién entre el hombre y la costa que dara
paso a la construccién del espacio litoral existente a principios del siglo XXI. Los cambios
que se desarrollaran en el espacio litoral tendran su origen en dos fenémenos diferentes:

= el litoral como fuente de recursos econémicos con un alto grado de accesibilidad
vinculado al transporte maritimo. El desarrollo de nuevas actividades econémicas
y la construccion y ampliacion de puertos e infraestructuras de comunicacién se
convertiran en la base del crecimiento urbano.
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= el litoral como lugar de ocio y disfrute de la poblaciéon, destacando los bafios de
mar (balnearios) y el nacimiento de los deportes nauticos, ambos asociados en
origen a las clases pudientes.

El litoral se reposicionara en el conjunto del sistema productivo y del territorio nacional,
y tres elementos seran clave para ello: la mejora en la accesibilidad, la vitalidad
econémica con base en los recursos naturales existentes, con menor grado de
explotacion que en otros puntos del territorio y mucho mas abundantes, y el dinamismo
urbano y social, como consecuencia de los dos elementos anteriores (Véase Figura 13).

La evolucion de la accesibilidad del litoral, entendida como su relacién geografica
con otros puntos del territorial, permitira la intensificacién en su utilizacién y explotacién.
En un primer momento el fomento en los sistemas de transporte se centrara en la red
de ferrocarril y en el sistema portuario que se incrementard considerablemente entre
finales del siglo XIX y los primeros afios del siglo XX, vinculada esencialmente a la
explotacion de los recursos proximos y al desarrollo industrial y comercial. En paralelo,
se producird también la mejora en el acceso local al litoral, lo que supondra la
consolidaciéon de las primeras colonias de veraneantes vinculadas a la nueva burguesia
que con el desarrollo econdmico se instala en el litoral. En una segunda fase, dicha
mejora afectara a la red de carreteras y al sistema aeroportuario, coincidiendo con el
despegue y fomento del turismo de masas. Asi el ambito espacial de influencia del litoral
se ira expandiendo de forma exponencial, vinculado a las mejoras técnicas que acortan
los tiempos de acceso y ampliando el nUmero potencial de usuarios. Mientras que en
otros momentos la ausencia de recursos imprescindibles para la implantacién de algunas
actividades o el grado de insalubridad vinculado al litoral hicieron que el desarrollo se
paralizara, las innovaciones técnicas permitiran iniciar la conquista del territorio, que
desde ese momento se hara imparable, modificando, eliminando o transformando todos
aquellos elementos que se entendian como impedimentos.

La vitalidad econdmica del litoral vendra definida por la riqueza de los recursos
naturales, por la bondad del clima costero, por la aparicion de sectores econémicos
nuevos como el turismo, pero sobre todo por la reducciéon de los costes econémicos y
los tiempos en el transporte. Una vez iniciado el despegue de una primera actividad
vinculada a la mejora de la accesibilidad, el desarrollo econémico sera exponencial,
implantandose nuevos usos y actividades diferentes o complementarios, y copando el
espacio litoral que quedaré repartido en funcién de las necesidades de cada uso.

Vinculado a la mejora de la accesibilidad y a la vitalidad econémica del litoral se
iniciarda un importante dinamismo urbano y social, que se reflejara rapidamente en el
incremento de la superficie urbanizada en las areas litorales cuyo principal objetivo sera
dar cobijo a la poblacién ocupada en las diferentes actividades productivas que empiezan
a copar el litoral. Sin embargo, el sistema urbano se ira polarizando a lo largo del tiempo:
ademas del tejido urbano necesario para albergar a los nuevos residentes, en el litoral
se acumularan los sistemas paralelos que dan servicio en cada caso a los grandes polos
de desarrollo econémico. Asi, en el litoral apareceran superpuestos varios sistemas
urbanos que compartirdn la presion sobre el territorio y la demanda sobre los recursos
existentes. El més claro y constante sera el sistema turistico que consolidara un segundo
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grupo de nucleos de poblacién anclado a las areas de playa, y generara un conjunto de
servicios y equipamientos paralelos y al margen del sistema tradicional.

El sistema administrativo y legal tendra como objeto regular las actuaciones y
agentes que intervienen en la construccion del litoral. Como creacién socio politica que
regula la forma de actuar dentro del territorio, el ordenamiento juridico es reflejo, en
cada momento historico, de los habitos, prioridades y objetivos sobre el territorio. En
muchas ocasiones, se desarrollara con el fin de equilibrar o corregir los errores pasados
Yy presentes pero, obviamente, sin capacidad de pronosticar sus propias insuficiencias a
futuro. Como herramienta que define las intervenciones en el litoral, el marco legal sera
parte fundamental en la construcciéon del espacio social litoral y en la destruccién del
sistema ecolégico. Asi, cuanto mayor sea la presion del sistema productivo sobre el
territorio, méas importante sera la capacidad de las herramientas legales para establecer
los limites de actuacién de los diversos agentes, siendo determinante la distribuciéon de
competencias entre las distintas administraciones, material y territorialmente.

Dentro del sistema administrativo y legal seran fundamentales todas aquellas
determinaciones que intervengan en la definicién de la transformacién del territorio, y
que fomenten o controlen los procesos de mejora de la accesibilidad, la instalacion de
nuevas actividades econémicas, y el desarrollo urbano, siendo por tanto fundamental el
papel del planeamiento urbanistico y territorial. En este sentido, la construccion del
litoral estara determinada por la regulacion de los usos, incluida de forma genérica en la
distinta legislacion sectorial y aplicada al territorio concreto por parte del planeamiento
urbanistico y territorial; las previsiones sobre el crecimiento urbano, propias del
planeamiento general; todas aquellas propuestas que supongan un incremento sobre la
presion en el litoral, incluidas las infraestructuras de comunicacion; asi como los distintas
herramientas de proteccion del litoral, derivadas de la legislacion sectorial pero también
de las distintas escalas del planeamiento.

El sistema fisico ambiental sirve de soporte de la actividad humana y su propia forma
de funcionamiento entrara en contradicciéon con la utilizacién que de él se hace. El litoral
es un sistema vivo y en constante evolucién cuyo funcionamiento fisico tiende a resolver
su propio equilibrio, poniendo en riesgo el sistema econémico, productivo y cultural al
que da soporte. De este modo, si no existen actividades u obras en la costa, o si éstas
no intervienen en su funcionamiento fisico, no existiran ni problemas, ni riesgos. La gran
mayoria de los problemas actuales del sistema fisico estaran avalados por el marco legal
vigente en cada momento que no siempre supo responder a los limites y formas de
funcionamiento del ambito que regulaba. Las numerosas obras de artificializacion del
litoral, el desarrollo de ndcleos urbanos sobre parte del sistema costero, y las grandes
infraestructuras localizadas tierra adentro estardn en el origen de muchos de los
procesos que obligan al propio sistema a buscar de nuevo su equilibrio. Detras de esta
forma de regulacién se escondera en muchas ocasiones la apuesta por el desarrollo
econdmico, la confianza ciega en la técnica a la hora de “reconquistar” el litoral, asi como
la falta de conocimiento sobre el funcionamiento del sistema fisico que habia
permanecido deshabitado y sin uso durante siglos.
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Figura 13. Elementos clave en la construccion del litoral.
Fuente: Elaboracion propia.

La evolucion del sistema fisico vendra definida por el grado de transformacién del
litoral en cada una de las fases que se manifiesta de forma explicita en la alteracion de
la linea de costa como consecuencia de las presiones econdémicas y del marco legal en
vigor; por los problemas y riesgos que se iran generando y afectaran a la integridad del
sistema fisico pero también a la supervivencia de los usos, infraestructuras y nucleos
urbanos; y por los cambios en los criterios de intervencién sobre la costa, entendiendo
que estos dependeran en gran medida del conocimiento que la comunidad cientifica y
los poderes publicos tienen de los procesos litorales y de la complejidad del territorio
que se transforma, asi como de los objetivos sefialados en el marco legal, resultado de
la lectura del litoral que la sociedad realizara en cada fase.

Otro condicionante fundamental para la forma de intervenciéon en el sistema fisico
sera el litoral heredado, referido tanto a su grado de transformacién material, como a
los derechos que el marco legal consolida. La regeneracion de la costa o la eliminacion
de determinados elementos se hara imposible o inviable bien sea por la necesidad de
respetar los derechos ya adquiridos, estén o no ejecutados, bien por la dificultad de
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eliminar elementos que estén detras de la vitalidad econémica, urbana y social vinculada
al litoral.

Desde esta perspectiva, el ambito espacial correspondiente al sistema fisico sera
perfectamente delimitable, y practicamente constante a lo largo del tiempo. Su forma
de funcionamiento seguira siendo la misma, aunque algunos de sus elementos hayan
sido destruidos, o sus dinamicas se hayan visto interrumpidas o modificadas por la mano
del hombre. Frente a la estabilidad en el ambito y funcionamiento del litoral como
sistema fisico natural, el ambito y las reglas en el funcionamiento del sistema litoral
como recurso productivo o cultural, y de ambos elementos en el marco normativo e
institucional estaran constantemente en transformacion. Asi, gran parte de los
problemas del sistema costero y de los riesgos definidos en 2015 seran consecuencia de
actuaciones desarrolladas con la logica del sistema productivo y en un ambito espacial
que superara con creces el recogido en el marco legal vigente.

2.4 El tiempo en la construccion del litoral

El litoral ha constituido a lo largo de la historia una importante fuente de recursos
econémicos ademas de un punto estratégico para la defensa del territorio. Actividades
como el transporte, el comercio, la pesca o la industria de la sal han propiciado la
formacién de poblaciones y ciudades al borde del mar. Sin embargo, la costa funcioné
como un ambito defensivo, peligroso e insalubre durante siglos, hasta que a finales del
siglo XIX, una serie de procesos de diversa indole, permiten el redescubrimiento del
litoral. Desde ese momento su valor estratégico va en ascenso: por el niumero de
habitantes que alberga, por ser fuente de alimentos y materia primas, por servir de
conexion con el sistema de transporte, y por su funcion de ocio y recreo para el conjunto
de la poblacién (Suarez de Vivero, 2007: 58).

Tras la firma de la paz con Marruecos y Argel en el siglo XVII1 y la conquista de Argel
por parte de los franceses en 1830, la paz llega definitivamente al Mediterraneo. (Névoa,
2002) y las innovaciones técnicas en materia de defensa desarrolladas durante el siglo
XIX iran dejando sin sentido el sistema defensivo existente en la costa (GAdmez Vizcaino,
2003). El avance en la tecnologia de los cafiones y la mejora en su alcance dejan sin
funcion las murallas de la ciudad, y las baterias de costa se alejan de los puertos y las
plazas construyéndose bajo casamatas que pasaran desapercibidas. Sin embargo, la
pugna entre el valor militar y econémico del litoral se mantendra hasta principios del
siglo XX, siendo dos de los puntos mas conflictivos el desarrollo urbano de los nucleos
en el litoral y la gestion y construccién de los puertos. A partir de la Segunda Guerra
Mundial, la introduccion masiva del submarino, los destructores y la aviaciéon, hacen que
las baterias de costa pierdan también su sentido: la defensa ya no se realiza desde
puntos fijos situados en la costa y camuflados, sino desde el mar o desde el aire y con
elementos en movimiento, liberando definitivamente el litoral de su concepcion
defensiva. (Novoa, 2002)

Los puertos fueron sin duda la pieza clave del sistema econdémico productivo y
cultural en el origen de su transformacion, al consolidarse como el elemento basico de
reposicionamiento del litoral dentro del resto del territorio desde el punto de vista de la
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accesibilidad, pero también del desarrollo econémico. La aplicacion de la maquina de
vapor a los barcos, la regularizacion y abaratamiento de los costes en el transporte
maritimo y la especializacién de los barcos y de las compafias navieras en el transporte
y tratamiento de productos concretos acaba provocando la transformacién completa del
espacio portuario y también de su gestion (Alemany, 1991). De simples espacios de
refugio, los puertos se transformaran en areas econémicas de intercambio de mercancias
y de reparacion y construccion de buques, multiplicando la superficie a ocupar y las
inversiones (Ventosa, J.R., 2003), y provocando a la larga la ruptura con las ciudades.
Durante el final del siglo XIX y a principios del XX, se consolida el sistema portuario
espafnol: se amplian las infraestructuras existentes y se crean muchas nuevas en las
inmediaciones de recursos mineros en explotacién que tenian dificil traslado de otro
modo. El nuevo tejido productivo supone un importante incremento de la poblacion y de
la demanda de vivienda. El desarrollo urbano en el litoral es mucho mayor que en el
interior del pais y se vera incrementado desde mediados del siglo XIX gracias a las
mayores oportunidades laborales y a la mejora de la accesibilidad (De Teran, 1999).

La transformacién de la relacion entre la sociedad y el litoral tendra al menos tres
origenes distintos: los bafos terapéuticos de mar, popularizados ya durante el siglo
XVIII; la curiosidad cientifica, donde el mar era un lugar privilegiado que reunia los
mayores enigmas del mundo; y la nostalgia por la antigledad, que se manifiesta en la
busqueda y descubrimiento de restos arqueoldgicos a lo largo del Mediterraneo (Corbin,
1988). Durante el siglo XIX, la introduccién de la maquina de vapor abaraté el transporte,
y lo hizo mas seguro y también més accesible a perfiles diferentes de viajeros (Faraldo,
y Rodriguez-Lépez, 2013). Por otro lado, la consolidacion de la burguesia y la nueva
organizacion social hace que las practicas sobre viajes y descanso se modifiquen, aunque
se adopten las costumbres y modas de las clases aristocraticas. El turismo pasa de ser
una actividad viajera a otra sedentaria. Mientras que el Gran Tour se realizaba a través
de la visita a ciudades y ruinas arqueoldgicas, y se centraba en la ampliacion del
conocimiento del viajero, el turismo de balneario se basa en el uso y contemplacién de
la naturaleza. Surgen asi una serie de servicios y equipamientos como los balnearios,
los paseos maritimos, los clubs nauticos, los campos de golf... (Pie Ninot, 2013)

A partir de los afos 50, se abre una segunda etapa fundamental en el desarrollo de
los puertos que acogeran las instalaciones vinculadas a la energia, como las refinerias
de petréleo o las centrales térmicas. De nuevo serd fundamental su posicidon estratégica,
pero también la posibilidad de acceder a grandes cantidades de agua barata necesarias
para los procesos de refrigeracion. Durante los afios 60 y 70, el litoral se reafirma como
polo de industrializacion, con la consolidaciobn de los centros energéticos y su
transformacion en areas petroquimicas. Ademas del sector industrial, del transporte
maritimo y del intenso intercambio comercial, existe una importante presencia del sector
primario dentro del litoral, fundamentalmente vinculada a la explotaciéon de los recursos
naturales y a las excepcionales condiciones climaticas. Gran parte de la emigracion
campo ciudad seré acogida por las areas litorales que incrementaran significativamente
su nivel de urbanizacion.

El modelo econémico disefiado durante los afios 60 y 70 apuesta claramente por el
desarrollo del turismo de masas. En su origen el objetivo era captar el turismo
extranjero, planteando enclaves exclusivos de lujo. Pero la mejora en las condiciones de
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vida de la poblacion acabara haciendo extensiva la practica al conjunto de la poblacion:
las vacaciones pagadas, el aumento del tiempo libre, la mejora en las infraestructuras
de transportes, sobre todo en la red viaria aeroportuaria, la popularizacién del automovil,
y el incremento de las rentas a todas las escalas sociales (Pellejero, 2002) extenderan
la préactica del turismo al conjunto de la sociedad, incrementando significativamente la
presion sobre el litoral y ocupando preferentemente las areas de playa que no tenian
clara funcién econémica hasta ese momento.

La recesion econdmica producida por la crisis del petréleo afectara especialmente al
sector industrial instalado en el litoral (CEOTMA, 1982). Las pérdidas en el empleo son
cuantiosas. No es asi en el sector turistico, que desciende significativamente, pero se
recupera con mayor rapidez. La actividad industrial no volvera a recuperar su peso en
las areas litorales, sobre todo en el arco mediterraneo que, a partir de ese momento y
aprovechando la mejora en las infraestructuras, se especializara definitivamente en el
turismo y la construccion. Esta vision se ve reforzada durante los afios 80 por las
distintas actuaciones que la administracién publica realiza en la costa esparfiola (DGPC,
1991). La regeneraciéon de playas y la construccidon de paseos maritimos con dinero
publico se desarrolla dando por hecho que la Unica alternativa para el crecimiento
econdémico en el litoral es el turismo. Durante el Ultimo ciclo expansivo (1998-2008), el
litoral volvera a ser una de las areas mas presionadas, tanto desde el punto de vista de
la produccién inmobiliaria como en la ampliacion de nuevas infraestructuras, incluidos
los puertos.

Todos los procesos descritos para el sistema econémico productivo y cultural estan
en gran medida inducidos, disefiados o impulsados desde el marco legal en vigor el
sistema administrativo y legal. Asi, el redescubrimiento del litoral como recurso
econémico y como lugar de ocio y disfrute de la poblacién va acompanado por la
recuperacion del concepto de dominio publico maritimo terrestre con el derecho civil
moderno. La Ley de Aguas de 1866, que regula tanto las aguas terrestres como las
marinas, incluye dentro del dominio publico las costas o fronteras maritimas del territorio
espafiol, con sus obras, ensenadas, calas, radas, bahias y puertos; el Mar litoral, o la
zona maritima que cifie las costas, en toda la anchura determinada por el derecho
internacional; y las playas, entendiendo por tales el espacio que alternativamente cubren
y recubre las aguas en el movimiento de la marea. La regulaciéon de la utilizacion del
litoral responde a la doble funciéon asignada a la costa, explotacién econdmica de los
recursos, y ocio y disfrute personal de la costa, distinguiendo entre usos sujetos a
concesion, y usos publicos. Ademas, se fijan determinadas servidumbres sobre los
terrenos privados colindantes, establecidas en funciéon de la nueva visién del litoral: la
servidumbre de salvamento esta basada en el concepto de seguridad: y no es fija, si no
que avanzara conforme el mar se retirase y se retirard donde el mar avanzase, porque
siempre ha de estar adherida a la playa. La ley de aguas de 1866 sera sustituida 14 afios
mas tarde por la Ley de Puertos de 1880 que no moadificara la regulacién sobre la costa
pero la vinculara a los puertos, marcando la politica a desarrollar en el litoral hasta
nuestros dias.

Dos textos legislativos de vital importancia para la construccion del espacio litoral
seran la llamada Ley Cambd y la Ley para la construccion del Paseo Maritimo de
Barcelona, cada una de ellas enmarcada dentro de una lectura del litoral: potencial como
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recurso econdémico, o uso y disfrute publico de la costa. Se declara la utilidad publica de
la desecacion de los humedales, entendidos como espacios insalubres fuente de
enfermedades como el paludismo, planteando importantes incentivos con una uUnica
excepcion: los terrenos contiguos a los centros urbanos que sean susceptibles de
urbanizacién y ensanche por las poblaciones.

Durante los afios 60 y 70, se revisa el marco legal desde la apuesta por la
construccién y el turismo de sol y playa, y los textos legales con incidencia en la
ordenacion son variados y numerosos. Ademas de la Ley de Costas de 1969, destacan
la Ley de 12 de mayo de 1956 sobre régimen del suelo y ordenacién urbana, la Ley
197/1963, de 28 de diciembre, sobre Centros y Zonas de Interés Turistico Nacional, o la
Ley de Puertos Deportivos, de 26 de abril de 1969. Hasta este momento, los dos
objetivos enunciados en la legislacion de costas, litoral como recurso econémico y como
espacio de uso publico de la costa, habian sido mas o menos compatibles. La gran
demanda y presion propiciada durante el desarrollismo va a dar lugar a la generacion de
conflictos juridicos, sociales y, a la larga, ambientales.

Una de las herramientas principales para su desarrollo fue la Ley de Zonas y Centros
de Interés Turistico Nacional, aprobada en 1963. A través de incentivos fiscales, la ley
procuraba el desarrollo de areas situadas fuera de los cascos urbanos, promoviendo el
desarrollo discontinuo del territorio, y atribuyendo las competencias de aprobacion y
redaccion de los planes al Ministerio de Informaciéon y Turismo, contraponiéndose a la
recién aprobada legislacion sobre suelo. También cedia los derechos de uso y disfrute
sobre el dominio publico al promotor del Centro o Zona siempre que éste hubiese
realizado inversiones, obras, construcciones, instalaciones, servicios o actividades
relacionadas con el turismo. La privatizacion del dominio publico maritimo terrestre es
recogida también por la Ley de costas de 1969 y por la ley de puertos deportivos que
reconoce la propiedad privada de los terrenos ganados al mar. La declaraciéon de CITN
es numerosa, pero sera mucho mas importante su efecto arrastre, propiciando la
urbanizacién masiva del litoral (Calderén, 2001).

La proteccion del litoral se introduce en el marco legal como reaccién a esta forma
de regulacion y gestion desde finales de los afios 70. La Constitucién Espafola recoge
en el articulo 45 el derecho un medio ambiente adecuado y en su articulo 132 la
inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad del dominio publico. En este
contexto, la redacciéon de la Ley de Costas de 1988 supone un cambio trascendental en
la visién y tratamiento del litoral. Introduce nuevos conceptos como la recuperacion del
uso publico del litoral permitiendo su disfrute por parte de toda la poblacion; la
salvaguarda de la seguridad fisica de los habitantes que residen y disfrutan del litoral; y
la proteccidén de un &mbito con especial valor ambiental que soporta una presiéon humana
excesiva derivada de su explotacion econdmica. Por primera vez se define el Dominio
Publico Maritimo Terrestre de forma integra y continua, entendida desde su
funcionamiento como sistema fisico natural, incluyendo elementos hasta ese momento
excluidos, como los acantilados o los humedales. Las servidumbres también se modifican
sustancialmente y el objetivo de su regulacién se modifica, primando la salvaguarda del
espacio litoral y el uso publico del mismo. La ley pretendia la recuperacién de la costa a
medio plazo: todas las construcciones en dominio publico pasarian a ser concesiones por
un plazo méximo de 30 afios, y las situadas sobre las servidumbres quedaban fuera de
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ordenacion. Sin embargo, la intenciéon de no generar una cascada de derechos a
indemnizar conlleva el reconocimiento de los derechos adquiridos: la ley incluye un
importante régimen transitorio donde reconoce las servidumbres de la legislacion
anterior en suelos ya transformados o con tramitacion urbanistica avanzada. La
degradacion del litoral ya era un hecho, su aplicaciéon no fue tan estricta, ni tan rapida
como se esperaba, y no fue capaz de provocar el cambio en las politicas desarrolladas
hasta ese momento.

El divorcio entre la politica en costas y la politica urbanistica vino determinada por
la Sentencia del Tribunal Constitucional de 4 de Julio de 1991. El reparto competencial
sobre la franja litoral que limita la gestion estatal al DPMT y reconoce la jurisdicciéon de
las Comunidades Auténomas y Ayuntamientos en las zonas de servidumbre, no ha
ayudado a la diversificacion de herramientas para la ordenaciéon y gestion del litoral, lo
que ha provocado visiones y formas de hacer encontradas dentro de un mismo territorio
continuo, como si las decisiones que se toman en la franja de 500 metros tierra adentro
no influyesen en el estado del DPMT.

La distribucion de competencias dentro del litoral ha sido compleja desde su origen.
Durante el siglo XIX se manifiesta en la discusién entre el ramo de Guerra y la ampliacion
de areas urbanas y puertos. La ley de costas de 1969 surge en parte con la intencién de
unificar la normativa que afecta al espacio litoral y clarificar la distribucion de
competencias entre las distintas administraciones. Pero la toma de decisiones se reparte
entre varios departamentos ministeriales en funcion del aspecto sectorial a regular y del
ambito litoral sobre el que se desarrollen. Aunque probablemente la situacion mas
compleja sea la actual: con un reparto no solo sectorial sino también espacial en el que
gran parte de las presiones que se ejercen sobre el litoral son competencia exclusiva de
la administracién autondmica y local cuyos intereses y formas de intervencion difieren,
muchas veces, de la politica estatal.

El primer plan que pretendia la ordenacion del espacio costero espafiol en su
totalidad, el Plan Indicativo de Usos del Dominio Publico del Litoral (PIDU), redactado
durante los afios 70 y 80, ya limitaba sus actuaciones a la zona maritimo terrestre, a
pesar de reconocer que gran parte de los problemas del litoral se encontraban situados
tierra adentro y estaban vinculados en gran parte con la presion ejercida por el desarrollo
industrial, urbano y sobre todo turistico. La consolidacion del estado de las autonomias
y el traspaso de competencias, entre ellas la ordenaciéon del litoral, hace que muchas
comunidades inicien la redaccién y aprobacion de planes de ordenacion territorial sobre
este espacio, aunque con visiones y tratamientos muy diversos, y no siempre acordes
con el objetivo de regeneraciéon de la costa. En 2006, y a raiz de la Recomendacién del
Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de mayo de 2002 (2002/413/CE), se inicia la
redaccion del Plan Director de Gestion Sostenible de la Costa, segundo intento de
ordenacion del conjunto litoral espafiol. Tomando como referencia la Gestién Integrada
de las Zonas Costeras, el documento incluia propuestas vinculadas con la utilizacién de
distintas herramientas urbanisticas que escapaban del &ambito competencial tanto de la
legislacion de costas como de la administracion general del estado. La polémica surgida
por la publicacion en prensa de tirada nacional del diagndstico de muchos de los tramos
analizados sin el conocimiento previo de la administracion autonémica y local, el impulso
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en la revision de los deslindes y la proximidad de la fecha de caducidad de las
concesiones (2018) aceleraron el final del proceso que se abandond antes de tiempo.

En este sentido, gran parte de los cambios que se han producido en el sistema fisico,
sean cuales sean sus consecuencias, vienen avalados por el marco legal en vigor. Dos
de las causas de la degradacién del sistema fisico durante los afios 60 y 70 fueron la
falta de compresion de los procesos litorales, donde cada elemento fisico y biolégico
cumple una funcién determinada en la evolucién y el equilibrio costero; y la identificacion
en exclusividad entre Interés General y desarrollo econémico. El desarrollo urbano y
economico alterd los procesos fisicos de un sistema vivo y fragil, destacando todas
aquellas transformaciones que han supuesto una disminucién en los aportes de
sedimentos, provocando importantes procesos de erosion. Tierra adentro seran el
encauzamiento de los rios, la construccion de embalses y la fijacion del suelo en el
entorno de los cauces; y en la linea de costa, la ocupaciéon de los sistemas dunares y las
trasplayas por parte de la urbanizacién en primera linea, la desecacidon de humedales, la
construccién de puertos y obras rigidas que interrumpen el transporte longitudinal de
sedimentos y la construccion de elementos rigidos como paseos maritimos e
infraestructuras, que funcionan como pantallas reflectantes cambiando el perfil de
equilibrio de las playas. Durante los afios 80, la regeneracion de la costa se convierte en
uno de los principales objetivos de la politica nacional (DGPC, 1986). Desde los criterios
de la obra dura basados en la ingenieria de puertos, las actuaciones en la costa van
evolucionando hacia formas mas acordes con el medio y sus procesos: los diques rigidos
y perpendiculares que sujetan las playas van disminuyendo en dimensién y tamafio para
dejar paso a la alimentacion artificial, asi como a actuaciones de regeneracion en las que
el centro es la recuperacion de la integridad de los sistemas fisicos (De la Pefia, 2007).

Sin embargo, la erosién no es el Unico problema existente. Los vertidos urbanos e
industriales, la contaminacion térmica del agua y el incremento en el nivel de salinidad
provocan importantes desequilibrios en la calidad de las aguas que acaban afectando
significativamente a los propios ecosistemas litorales, fuente de recursos y barreras que
actuan como defensa natural de la linea de costa. Otra gran amenaza son las especies
invasoras, ya sea desde tierra, con la introducciéon de especies exdticas desde los jardines
privados, o desde mar, a través de los cascos de los buques maritimos (AEMA, 2008). A
los riesgos derivados de los propios procesos litorales, temporales marinos, inundabilidad
por oleaje o lluvias torrenciales, desprendimiento de los acantilados, hay que sumar los
derivados del cambio climéatico. La subida generalizada de la temperatura a nivel global
provocard previsiblemente la subida del nivel del mar, cambios climaticos generalizados
con aumentos en la frecuencia e intensidad de algunos fendmenos meteoroldgicos
extremos, y el aumento del estrés de los ecosistemas marinos y terrestres, provocando
la desaparicion de algunas de las principales fuentes de alimentos y posibilitando la
aparicion de brotes epidémicos (IPPC, 2014). Asi, no todos los problemas y riesgos del
litoral tienen una solucién que pase por mantener los usos y actividades existentes.
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3 HITOS Y FASES EN LA CONSTRUCCION DEL LITORAL

Entendiendo que el sistema administrativo y legal es la charnela entre las demandas y
presiones del sistema productivo sobre el territorio y las transformaciones reales que
finalmente se producen en el sistema fisico, para la definicién de las distintas fases en
la construccion del litoral se tomaran como referencia los principales hitos legislativos
en materia de costas. Se partira asi de la hipétesis de que la reforma de la normativa
responde a un nuevo modelo en la forma de ordenar, gestionar e intervenir en el
territorio, donde se modulan las pautas pero también la intensidad en la intervencion,
asi como la modificacion en la lectura que la propia sociedad hace del litoral. Para la
definicién de las distintas fases dentro de la construccion del litoral se tomaran como
referencia la Ley de aguas de 1866, la Ley de costas de 1969, la Ley de costas de 1988
y la Sentencia del Tribunal Constitucional sobre la Ley de Costas en 1991.
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Figura 14. Estructura en las fases de construccion del litoral.
Fuente: Elaboracion propia.

Las fases, definidas a priori, seran las siguientes (Véanse Figura 14 y Figura 15):
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Finales del S.XIX- Afios 50. La Ley de aguas de 1866 recuperara el concepto de
dominio publico desde el derecho civil moderno, coincidiendo el
reposicionamiento del litoral dentro del conjunto del territorio.

Afios 60 y 70, caracterizados por el gran desarrollo econémico y urbano que
afectara especialmente al litoral, asi como por la aprobacién de la primera Ley
de Costas.

La primera etapa democratica que se iniciara con la Constitucion Espafiola de
1978, asi como por la introduccion del valor ambiental del litoral en el discurso
politico, econdmico y legal, cuyo principal exponente seré la Ley de Costas de
1988.

La consolidacién del estado de las autonomias, marcada por la divisibn de
competencias dentro de la gestion y ordenacion del litoral, y confirmada por las
Sentencias del Tribunal Constitucional en materia de costas, pero también en
materia de suelo y ordenacién urbanistica. Coincidird con el dltimo boom
inmobiliario desarrollado desde finales de los afios 90.

La ultima reforma de la Ley, en 2013, podria ser considerada como uno de los hitos

finales que marcan el inicio de la fase actual.
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Figura 15. Principales hitos en la construccion del litoral.
Fuente: Elaboracion propia.
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Uno de los aspectos que condicionaran significativamente el cambio de modelo entre
una fase y la siguiente serad el litoral heredado, entendido como: el grado de
transformacion del territorio; las actividades econémicas cuyo soporte es el litoral; y los
derechos generados durante la vigencia del marco legal anterior. En cada una de las
fases, el nuevo modelo intentara dar respuesta a todo aquello que no funcion6 o se
quedd a medias en el periodo anterior. Las crisis econdmicas provocaran la ralentizacion
de la actividad productiva y, consecuentemente, de las transformaciones en el territorio.
Pondran de manifiesto los principales errores o puntos débiles del modelo anterior, y
serviran para establecer, en principio, un cambio de paradigma en la lectura y gestion
del litoral. El analisis de las principales caracteristicas, diferencias y similitudes entre los
distintos modelos utilizados en cada una de las fases permitird establecer en primer
lugar, si realmente existe un cambio de paradigma entre un modelo y otro, y en segundo
cuales seran las necesidades y retos en la gestion del litoral a principios del siglo XXI.

3.1 El redescubrimiento del litoral a mediados del XIX

Hasta mediados del siglo XIX, el litoral habia permanecido practicamente deshabitado.
Los escasos nucleos urbanos al borde del mar formaban parte del sistema de defensa
existente, aprovechando el abrigo natural de las bahias??, o la posicion de control y vigia
que la propia morfologia del terreno les procuraba?® (Santos, 2008). A pesar de la
existencia de multitud de recursos naturales, el litoral se entendia como un lugar
inseguro, debido a la amenaza constante de invasién por parte de piratas extranjeros, e
insalubre, foco de enfermedades propias del clima maritimo?® y cuyo origen estaba
vinculado a determinados elementos del sistema costero, como el paludismo o malaria
y los humedales.

Mas que una transformacion profunda del territorio litoral, desde mediados del siglo
XIX, se iniciara el redescubrimiento de su potencial. Las innovaciones técnicas y los
cambios en la hegemonia politica dentro del Mediterraneo permitiran su “reconquista”,
sentando las bases para su transformacion posterior. En 1866, con la aprobacion de la
Ley de aguas, se pondra en marcha el incipiente marco legal que ir4d transformandose
en funcion de las prioridades y demandas del sistema productivo. El valor estratégico de
la costa dara lugar desde el origen del derecho civil moderno a su incorporacién como
bien de dominio nacional y uso publico cuyo titular es la naciébn como conjunto de
ciudadanos (Parejo, 2009: 40), asi como a la regulacion de la propiedad privada
colindante y de los usos que alli podian desarrollarse. La Ley de Aguas de 1866 incluira
dentro del dominio publico maritimo las costas, o fronteras maritimas, el mar litoral y
las playas. Esta condicién que ira matizandose a lo largo del tiempo condicionara de

27 como Mahén, Ciutadella o el propio estudio de caso, Cartagena, ciudades construidas al fondo de una bahia
que funcionaba como un puerto natural.

28 Como Cadiz o Gijon, desarrollado en una pequefia peninsula con un Unico punto de acceso desde tierra y
con alta visibilidad hacia el mar debido a la topografia.

29 Otro de los elementos que influian en mantener el litoral deshabitado era el viento, que en algunos puntos
del litoral espafiol es muy intenso y en determinados momentos del afio hasta insoportable. Muestra de ello
es la ubicacion de algunos nucleos en el litoral, como Mojacar, Salobrefia o Tarifa, localizados al pie de
promontorios cercanos a la costa pero ubicados siempre de espaladas al mar.
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forma efectiva la forma de uso y gestion de la costa espafiola que, a diferencia de la
existente en muchos paises vecinos3°, sera esencialmente publica.

A pesar de que en origen el sistema costero aparecera regulado unitariamente, el
mismo texto regula las aguas terrestres y las marinas, la reformulacién de la regulacion
del litoral en funcién de las demandas econémicas no tardara en llegar. La gestion del
frente costero quedara desvinculada para siempre de parte importante de sus fuentes
de alimentacién, los cursos de agua. Desde 1880, su ordenacidon y gestion quedara
integrada en la politica de puertos, entendidos como el motor econémico del litoral. En
un primer momento, el desarrollo de los puertos aparecera asociado a la explotacion de
los recursos mineros y a la fundicion de metales, como seran los casos de Adra, Gijon,
o Almeria (Nadal, 1975: 87-121), aunque rapidamente se abordara la ampliacion de la
mayoria de los existentes, como Bilbao, Valencia y Barcelona (Santos Sabras, 1999). El
desarrollo de nuevas actividades econémicas y la construcciéon y ampliacion de puertos
e infraestructuras de comunicacion se convertiran en la base del crecimiento urbano
(Santos Sabras, 1999), aunque no siempre de forma integrada. Varias seran las causas
que motivaran la ruptura entre puerto y ciudad que, hasta ese momento, habian
funcionado de forma integrada. El desarrollo industrial acabara con la dependencia que
el transporte maritimo tenia de la fuerza humana (Sanchez Pavén, 2003). El ambito de
influencia de los puertos se ira ampliando, trascendiendo el tejido urbano adyacente y el
ambito local, sobre todo con la llegada del ferrocarril (Santos Sabras, 1999). Por otro
lado, la importancia estratégica de los puertos dara lugar a la constitucién de las Juntas
de Obras que provocaran también la separacion en la gestion de ambos espacios. De
este modo, el puerto que habia constituido el porqué de muchos nucleos urbanos y se
consolidara como origen del crecimiento de la ciudad, se desarrollara
independientemente de éstas y, en muchas ocasiones, en su contra.

Al finalizar el siglo XIX la zona mas urbanizada era la mediterranea (Teran, 1999:
24) y el 12% de la poblacion total vive en el litoral. En 1900, s6lo 10 municipios ubicados
en provincias litorales mediterraneas contaban con mas de 50.000 habitantes, de los
cuales 7 de ellos eran costeros. Dos se sitlan en la provincia de Murcia, Cartagena y
Lorca, los Unicos que no son capitales de provincia.

El siglo XIX se caracterizara por el surgimiento y consolidacion de una nueva clase
social, la burguesia, con nuevas costumbres y relaciones con el territorio, que iran
materializandose en la construcciéon de nuevos espacios de representacion social (Herce,
2013). Su consolidacion, muy vinculada al desarrollo urbano, estard especialmente
presente en el litoral, ya sea como consecuencia del incipiente desarrollo industrial y
comercial dependiente del sistema portuario, 0 a los intereses inmobiliarios derivados
de la acumulacién de propiedades como consecuencia de la desamortizacién, y del
crecimiento urbano. La transformacion del valor cultural del litoral, de insalubre a lugar
de ocio y esparcimiento de la poblacién, estara también asociada al desarrollo de la
burguesia, principal clase consumidora de los bafios de mar y los deportes nauticos.

30 Ademas de su declaracién como dominio publico, y asi como la obligatoriedad del acceso y uso publico, la
ley de costas establece un limite sobre el espacio a ocupar por los servicios de temporada. No es asi en todos
los paises de la costa mediterranea donde la presion del turismo hace que la apropiaciéon por parte de agentes
econémicos sea mucho mas frecuente. En Italia y Turquia, por ejemplo, es frecuente que la playa se encuentre
privatizada y se acceda a través del servicio de restauracion que lo gestiona.
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Barcelona, principal ciudad litoral durante esa época y ciudad industrial y burguesa por
excelencia, acogera la primera competicion de remo de la que se tiene noticia. Se
celebrara en 1821 en el puerto de Barcelona. El remo y la nataciéon seran los primeros
deportes practicados en el club de Barcelona (Méndez de la Muela, 2004, 271). Esta
nueva forma de relacién con el litoral estara en el origen de dos de los procesos urbanos
mas importantes en el litoral. El primero de ellos ser&a la creacién de las colonias de
veraneantes, como tejidos urbanos nuevos, desvinculados de los cascos originales y
planteados como areas a utilizar solo durante parte del afio. Los paseos maritimos,
elementos de centralidad y relacion social por excelencia en los nucleos costeros, sera
el segundo (Trapero, 1998). En 1918 se aprobara la ley que permitira el desarrollo del
primero, también en Barcelona.

Durante los primeros afios del siglo XX se sentaran las bases para la intensa
transformacion del litoral que se producira en la fase posterior. La lectura del litoral como
recurso econdémico se reafirmara con la aprobacion en 1918 de la Ley Cambd. Los
humedales, entendidos como espacios insalubres, no estaban incluidos dentro de la
definiciéon del litoral. La posibilidad de desecar los humedales quedara ya regulada en
1866, pero en 1918 se subvencionard, siempre que su destino final fuese el uso agricola
y no entrase en conflicto con el desarrollo urbano. Entre 1923 y 1930, durante la
dictadura de Primo de Rivera, la reforma de las politicas territoriales seran numerosas y
muchas de ellas tendréan su reflejo en el litoral: la creacion de algunas empresas publicas
como Campsa o Paradores Nacionales, el desarrollo del Plan de Defensa de 1926, la
mejora de las infraestructuras destacando el Circuito de Firmes Especiales, la inversion
en ferrocarriles y en aeropuertos, o la creacion de las Confederaciones Hidrograficas y
las previsiones sobre el trasvase Tajo-Segura como forma de aprovechar las condiciones
climaticas del litoral en &reas que carecian de un recurso esencial como el agua
(Tamames, 2008). Los conflictos politicos y sociales de la época y la Guerra Civil espafiola
paralizaran muchas de estas iniciativas que seran retomadas y ejecutadas durante los
afios 60 y 70.

3.2 El despegue econdmico y la transformacién del litoral. El
desarrollismo del siglo XX

La gran transformacion del litoral se producirda durante los afios 60 y 70. En la fase
anterior, las principales modificaciones tuvieron su origen en el desarrollo del sistema
portuario, a través de la ampliacion de los puertos existentes, pero también de la
construccion de nuevas instalaciones a lo largo de toda la costa espafiola, de la mejora
de la accesibilidad del conjunto del litoral, y del desarrollo urbano. Sin embargo, la gran
mayoria del litoral seguia virgen.

El nuevo modelo apostara por un sistema de desarrollo que ponga en carga el
conjunto de los sectores econdmicos, lo que constituira una gran oportunidad para el
litoral. Se revitalizaran las actividades productivas existentes y consolidadas, como la
agricultura o la mineria, y se impulsaran las demas, entre ellas la industria y el turismo,
especialmente en el litoral. Otro hito fundamental sera la prevision sobre el desarrollo
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urbano, materializado en la aprobacion de la Ley de 12 de mayo de 1956 sobre régimen
del suelo y ordenacién urbana que planteaba la ordenacién del territorio en su conjunto.

La identificacion en exclusividad entre Interés General y desarrollo econémico dara
lugar a la construcciéon de un espacio que, en muchas ocasiones, estara basado en la
destruccion del sistema fisico litoral y avalado no solo por el marco legal sino también
por los distintos documentos de planificacion. El incipiente sistema legal heredado de la
fase anterior no estara preparado para el gran desarrollo econémico y urbano que era el
objetivo principal del gobierno. Por tanto, se producira un importante reajuste y
ampliacion del marco legal cuyo principal objetivo sera atender las necesidades del
sistema productivo, desarrollado sin coordinaciéon y primando el desarrollo econémico
frente a mera la légica legal. A pesar de aprobar la primera ley de costas, reconociendo
su independencia respecto al sector portuario, la motivacion no estara ligada a su lectura
como sistema fisico con dinamicas y procesos propios, sino a la revalorizacion de la costa
como origen de nuevas actividades econdmicas, como el turismo, profundamente
alejadas de la logica de la gestion del sistema portuario como infraestructura de
transporte y centro de actividad industrial y comercial. Ademas, seran numerosos los
textos legales que permitan la privatizacion del dominio publico, lo que creara
importantes problemas legales que se mantienen todavia a principios del siglo XXI.

Durante los afios 60 y 70, el sistema econdmico dotard de rentabilidad a muchas
areas del litoral que no habian tenido demanda hasta ese momento, destacando las
playas. La utilizacion que la burguesia realizaba del litoral en la fase anterior, bafios de
sol, bafios de mar y deportes nauticos, sera puesta en carga por la industria turistica,
que serd una de las maximas apuestas para el desarrollo econémico durante este
periodo. La necesaria creacidon de plazas hoteleras y alojamientos turisticos vinculara
desde su origen la industria turistica con el desarrollo inmobiliario (Murray, 2015). La
revision del marco legal desde la apuesta por este modelo hara que los textos legales
con incidencia en la ordenaciéon sean variados y numerosos. Ademas de la Ley de Costas
de 1969, destacan la Ley 197/1963, de 28 de diciembre, sobre Centros y Zonas de
Interés Turistico Nacional, o la Ley de Puertos Deportivos, de 26 de abril de 1969. Este
marco legal permitira la aparicion de multitud de nuevos ambitos urbanos sin conexién
con el tejido existente, que ocuparan el frente litoral sin uso todavia, las playas. Dentro
del conjunto de ambitos desarrollados, destacaran los que cuentan con subvenciones y
ayudas econdmicas para su ejecucion, destinados al turismo de élite. Entre 1964 y 1975
se aprobaran y desarrollaran un total de 48 centros de interés turistico nacional ubicados
en el litoral: ocuparan 14.569 hectareas y contaran con 697.954 nuevas plazas hoteleras
(Galiana Y Barrado, 2006). El nuevo marco legal también permitira el desarrollo de
nuevas infraestructuras y equipamientos al servicio del turismo y sin apenas vinculo con
la poblacién residente: puertos deportivos, campos de golf, areas de acampada, etc.

El fomento del turismo dara frutos rapidamente. En 1950 el niumero de visitantes
entrados en Espafia ascendi6é a 794.544. Dos décadas mas tarde, en 1973, eran
34.558.943 (Pellejero, 2002: 246). La mejora en las condiciones socioeconémicas y
laborales, la aparicion de las vacaciones pagadas y la incipiente sociedad del bienestar
en Espafia haran que el modelo turistico pensado en origen para extranjeros y clases
pudientes se vaya extendiendo hacia el conjunto de la poblacién, aumentando la
demanda sobre el litoral y, en definitiva, la presién urbanistica. Es durante estos afios
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donde quedara sellado el vinculo todavia presente entre el turismo y el desarrollo
inmobiliario.

Sin embargo, lo que caracterizara el modelo desarrollado durante estas fechas sera
la falta de comprensién de los poderes publicos y los agentes econémicos de las
dinamicas y procesos fisicos del territorio sobre el que se intervenia. La escueta
definicion del sistema costero recogido en la ley de costas de 1969, reproducido en los
mismos términos que los que recogia la ley de aguas de 1866, permitira muchas de las
actuaciones que estan detras del actual deterioro del sistema y que cuentan con dificil
solucioén. El desarrollo urbano se planteara sobre areas fundamentales para mantener el
equilibrio en la costa, aproximandose lo mas posible a primera linea. Los puertos
deportivos creceran desmesuradamente, en estrecho vinculo con los desarrollos
urbanos. La gran mayoria de las veces se construirdn en mitad de largas playas, sin
tener en cuenta la dinamica litoral y generando importantes problemas en el transporte
de sedimentos. Consecuencia de ello son los importantes problemas de regresion de la
costa a los que muchos tramos litorales estaran sometidos y que pondran en riesgo la
viabilidad de otros asentamientos urbanos.

Por otra parte, el desarrollo urbano y las nuevas infraestructuras se iran implantando
a lo largo del litoral sin tener en cuenta la existencia o no de los recursos precisos para
su desarrollo, con un marco legal y urbanistico que habia sido puesto en tela de juicio
por las politicas turisticas y que no preveia la dimension del desarrollo que realmente se
produjo. Los nuevos asentamientos en el litoral surgiran sin abastecimiento de agua en
areas en las que ésta era un recurso escaso, sin desarrollo de la red de infraestructuras
de comunicacion necesaria para dar acceso al nuevo sistema urbano no planificado y sin
el adecuado tratamiento de las aguas residuales que en la mayoria de los casos eran
vertidas directamente al mar, con la consecuente contaminacion de las aguas de bario
que daban sentido al propio ndcleo urbano, pero afectando también significativamente
a los ecosistemas existentes en los fondos marinos. La paralizaciéon del proceso
urbanizador con la crisis econdmica de 1973, unido a la llegada de la Democracia,
facilitara la revision del modelo desarrollado en esas décadas, introduciendo nuevas
variables que permitiran paliar la situacion de degradacion del litoral, aunque solo en
parte.

3.3 El valor ambiental del litoral. La Democracia

Las décadas de los 80 y los 90 estaran marcadas por los esfuerzos para proteger el litoral
desde todos los niveles de la administracion. El valor ambiental del litoral se introducira
en el marco legal como reaccion al modelo econémico y politico desarrollado en el
periodo anterior, en un contexto de crisis econémica y estancamiento de la poblacion.
Los efectos del modelo desarrollado durante la fase anterior quedaran recogidos en la
exposicion de motivos de la Ley de costas de 1988: alrededor de un 40% de la costa
espafola ya esta urbanizada o tiene la calificaciéon de urbanizable, un 7% de ella esta
dedicada a instalaciones portuarias, un 3% a instalaciones industriales, y un 8% a usos
agricolas. Soélo el 42% de la franja costera esta ocupada por usos que no estan
claramente definidos o que todavia se consideran reversibles. El reposicionamiento del
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litoral dentro del conjunto del territorio era ya un hecho: el 35% de la poblacion espafiola
vive concentrada en el 7% del territorio®!.

El peso del medio ambiente se incorporara al discurso politico como consecuencia
de la crisis del petroéleo, siendo un fendmeno mundial. En 1971 el Club de Roma publica
“los limites del crecimiento”, lo que dara pie al desarrollo de un discurso que se fue
integrando dentro del marco legal, también en materia de costas, aunque no siempre
tuvo un reflejo efectivo en la recuperacion del territorio afectado (Naredo, 2006). El Plan
Indicativo de Usos del Litoral, redactado durante los afios 70 para el conjunto del
territorio espafiol, planteara timidamente la necesidad de una estrategia completa para
la gestion de la costa que tuviese en cuenta las caracteristicas geomorfoldgicas y las
dindmicas y procesos que regulaban su funcionamiento. El siguiente hito dentro de este
proceso serd la redaccion de la Constitucion Espafiola. El articulo 45 recogera el derecho
a un medio ambiente adecuado, y el articulo 132 acabaréa con las ambigtiedades dentro
del dominio publico que el conjunto de normas legislativas del periodo anterior habia
puesto sobre la mesa, sefialando su inalienabilidad, imprescriptibilidad e
inembargabilidad. En 1980 se aprobara la ley de protecciéon de la costa que recogera el
régimen sancionador a aplicar en el caso de los incumplimientos de la normativa vigente.
El litoral y la costa se convertiran durante los afios 80 en uno de los ejes centrales de la
politica territorial. Muestra de ello seran los numerosos estudios sobre el litoral
publicados y redactados desde la Administracién general del Estado®2. En todos ellos, el
analisis intentara ser integral, incorporando variables vinculadas con el funcionamiento
del sistema fisico, pero también las principales pautas y caracteristicas del sistema
productivo. El proceso culminara con la aprobacion de la Ley de Costas en 1988, aunque
la Direccion General de Costas permanecera dentro del Ministerio de Fomento hasta
1996, momento en el que quedara desvinculada de la gestién portuaria y definitivamente
adscrita al Ministerio de Medio Ambiente. Otro hito importante sera la aprobacion en
1989, de la Ley de conservacion de la naturaleza.

El nuevo texto legal revisara la definicion de dominio publico heredada del periodo
anterior y ampliara el ambito espacial regulado. El dominio publico incorporara
elementos que siempre formaron parte del sistema costero pero que habian
permanecido excluidos en las regulaciones anteriores por diversos motivos: humedales,
acantilados, campos dunares, islotes, asi como los terrenos ganados al mar. Sin
embargo, se mantendra la division entre las aguas terrestres y las marinas, dejando
fuera de la gestion de la costa gran parte de los elementos que contribuyen a su
alimentacion y mantenimiento. El limite tierra adentro se fijara con los maximos
temporales conocidos, no con los ordinarios, entendiendo que el alto nivel de
urbanizacién y por tanto, el incremento de los posibles efectos adversos sobre la
poblacién, las actividades econdmicas o el patrimonio inmobiliario, hacen necesaria la
revision del ambito a gestionar. Las numerosas construcciones, infraestructuras y
ocupaciones existentes en dominio publico perderan su condicion de propiedad privada,
si la tenian, y se estableceran los procedimientos administrativos pertinentes para
mantenerlas durante su vida util, entendiendo que a medio y largo plazo el dominio

31 Exposicion de motivos de la Ley de Costas.
32 Ver CEOTMA, 1982 y 1983; De Miguel, 1982 o ITUR, 1987
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publico debera quedar libre de todos aquellos elementos cuya funcién no justifique su
localizacién en el frente costero.

El nuevo marco legal tendra presente que gran parte del problema de la costa tiene
su origen en los numerosos desarrollos urbanos, incorporando bastantes herramientas
que deberan ponerse en marcha a través o en coordinacion con el planeamiento
urbanistico: la regulacion de los usos permitidos en las servidumbres de proteccion y
transito dejaran fuera de ordenacién gran parte del frente urbano; deberan revisarse
parte de las ordenaciones recogidas en los suelos urbanizables para dejar libres los
primeros 100 metros; se fijard la densidad méaxima de los nucleos urbanos litorales
ubicados en los primeros 500 metros; se incorporara la regulacién sobre vertidos, etc.

Sin embargo, la herramienta basica de la Ley seguira siendo el deslinde del dominio
publico maritimo terrestre. Por tanto, el primer paso para que las previsiones de la nueva
ley puedan cumplirse sera la revision de los deslindes de acuerdo con la nueva definicion
en aquellos tramos que ya contaban con ellos, o la aprobacion de los nuevos en los
tramos no deslindados. Este proceso sera mucho mas lento de lo esperado: en el afio
2000 de los 11.102 km de costa, solo el 47% contaba con un deslinde ajustado a la
nueva normativa, existiendo 2.143 km en los que seguia en vigor la delimitacion
efectuada con la ley de 1969 que no se ajustaba al nuevo marco legal, y 3.640 km que
permanecian sin deslinde (Barragan, 2004, 117).

Desde mediados de los 80, se pondran en marcha numerosas actuaciones en la
costa, encaminadas a paliar los problemas heredados de la época anterior. Se iniciaran,
en muchos tramos del litoral, actuaciones cuyo objeto sera la regeneracion de la costa y
la mejora del frente costero, y se pondran en marcha los trabajos necesarios para la
construccién de una base de datos a nivel nacional que permitira el estudio del clima
maritimo y los posteriores analisis sobre dinamica litoral, preceptivos desde la
aprobacion de la ley de 1988 en todos los proyectos que puedan se ejecuten en la costa.
Sin embargo, los efectos de la crisis econdmica y la viabilidad legal de las operaciones
que estaran en el origen de los problemas en la costa hacen que las inversiones no sean
todo lo efectivas que se esperaba para la recuperacion del sistema costero. Son la gestién
y el presupuesto publicos los que en definitiva arreglaran los problemas generados por
las actividades econdmicas y los intereses privados. En un momento en el que los
procesos de desindustrializacion y reestructuracién del sector agrario consolidaran la
alianza turistica-inmobiliaria®®* como futuro modelo econémico para el litoral, las
actuaciones en la costa se convertiran en una forma de salvaguardar la futura
prosperidad. Asi, gran parte de las inversiones iran destinada a paliar los efectos en los
ambitos urbanos construidos en la época anterior, con la construccién de nuevos diques
y obras artificiales que pretenderan sujetar las areas de playa en regresion, o a la
construccién de paseos maritimos. A pesar de que la STC de 1991, reconocera la
competencia exclusiva de las autoridades locales y autondmicas en la ordenacién de la
franja costera incluida en las servidumbres, gran parte de las inversiones en costas se

33 Con la entrada en la UE, se consolida el modelo inmobiliario-turistico. La intencién del llamado decreto
Boyer (1985) es la “sentar las bases para un crecimiento estable y duradero de la economia espafiola como
condicion necesaria para crear empleo”. Dentro de una serie de medidas de politica econémica cuyos objetivos
son “estimular el consumo privado y la inversiéon, fomentar el empleo e impulsar el sector de la construccion”
se incluye la desgravacion por la compra de vivienda de segunda residencia.
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destinaran a la construccion del espacio publico urbano por excelencia, el paseo
maritimo, entendido como el elemento limite entre el medio terrestre y marino (Trapero,
1998). En definitiva, y frente a la liberacién del frente edificado, los paseos maritimos
se concebiran con un doble objetivo no siempre acorde con el espiritu de la ley: como
un freno al desarrollo urbano y como un elemento de proteccién frente a las inclemencias
costeras (Trapero, 1998).

3.4 Laconsolidacion del estado de las autonomias y el reparto de
competencias en el litoral

La STC de 1991 sentara un precedente fundamental en la gestion de la costa. Dentro
del ambito regulado por la Ley de 1988, la Administracion general del Estado gestionara
el dominio publico maritimo terrestre, mientras que todas las decisiones a tomar en el
area de propiedad privada, servidumbres de transito y proteccién y zona de influencia,
quedaran reguladas por las determinaciones derivadas de las politicas urbanisticas y de
ordenacion del territorio. La STC de 1997 que anula la Ley de suelo de 1992 reducira
aun mas la posibilidad de una visién conjunta sobre el litoral, enfrentando decisiones y
formas de hacer en un espacio continuo. Otro de los elementos que no ayudara a la
coordinacién entre las politicas de costas y las urbanisticas sera el reciente boom
inmobiliario. Desde finales de la década de los 90 hasta el estallido de la burbuja, la
revision del marco legal y los distintos instrumentos estard marcada por el impulso al
nuevo desarrollo econdmico y la divergencia entre los objetivos de las distintas
administraciones, especialmente cuando el signo politico es diferente. Las politicas
publicas fomentardn un modelo econdmico en el que prima el desarrollo de la
construccion vinculada al turismo, renunciando al fomento del resto de actividades.

Ademas, durante los afos de la burbuja, entrara en carga el complejo sistema
administrativo y competencial en vigor, y formas de gestién divergentes afectaran al
litoral. El boom inmobiliario se traducira en un importante incremento de la presiéon sobre
el litoral desde todas las politicas sectoriales sin que el marco legal sobre costas pueda
detener muchos de los procesos. La construccion de viviendas se disparara: entre 2000
y 2011 se construyen 5,7 millones de viviendas, la misma cantidad que durante las
décadas de los 60 y 70 juntas, cuando mas de 7 millones de personas que se trasladaron
del campo a la ciudad. Pero las inversiones en infraestructuras no quedaran detréas, con
la ampliacion de muchos de los aeropuertos existentes, asi como la construccion de
algunos nuevos; la ampliacién de la mayoria de los puertos de interés general, en
muchos casos con la construccion de nuevas instalaciones exteriores. El incremento
sobre la demanda de atraques deportivos pondra en carga el sistema portuario
autondmico haciendo resurgir en muchos casos proyectos congelados desde el
desarrollismo por dificultades econdmicas y legales; etc. Tras un periodo en el que se
intent6 poner en orden muchos de los desastres derivados del crecimiento urbano, como
la falta de agua o la gestidon de los vertidos, la demanda sobre los recursos existentes
en el litoral volvera a sufrir un importante incremento, y la nueva mejora de la
accesibilidad en la costa no ayudara a controlar los procesos de expansion. Las politicas
de proteccion del territorio desarrolladas durante la década anterior pondran freno en
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parte a este crecimiento®#, pero no seran suficientes ni homogéneas en el territorio. La
costa mediterranea se vera especialmente afectada tanto por el desarrollo, como por el
estallido de la burbuja: En 2013 existian 563.908 viviendas nuevas sin vender (Ministerio
de Fomento, 2014), de las cuales el 48% se concentraba en las provincias
mediterraneass®, con una bajada de precios estimada en el 30% en 201136,

La nueva estructura administrativa permitira la redaccién de planes de ordenacion
del litoral en muchas de las autonomias costeras, aunque los enfoques seran muy
diversos, tanto en los temas sobre los que se decide incidir, como en el modelo de litoral
propuesto. Desde documentos donde la revision del suelo puesto en carga sera parte
fundamental de las propuestas incluidas, como el Plan Director Urbanistico del Sistema
Costero en Catalufia, o los Planes Territoriales de Mallorca y Menorca; la propuesta de
esponjamiento generalizada en el litoral mallorquin, recogida en el Plan de Ordenacion
de la Oferta Turistica; a visiones mucho mas proximas a la lectura del litoral como
sistema fisico, como el recogido en el Plan de Ordenaciéon do Litoral redactado para
Galicia; sin olvidar las propuestas en el caso de la Comunitat Valenciana, sin aprobar o
el modelo de Murcia, en el que el objetivo sera la consolidacion del turismo en la costa
y la viabilidad juridica de la mejora de las infraestructuras.

En este contexto, la desconfianza entre administraciones estara en el origen de
algunas de las politicas desarrolladas por el Estado, como la adquisicion de fincas rasticas
desde la administracion estatal para incorporarlas al DPMT. Las herramientas
urbanisticas y territoriales, partiendo de un modelo pactado, hubieran permitido una
solucion definitiva y mas barata para su proteccion. Teniendo en cuenta que la gran
mayoria de los problemas de la costa derivan de la existencia de los asentamientos
urbanos e infraestructuras, y que gran parte de las inversiones se dedican a salvaguardar
dichos elementos, la técnica urbanistica podria ser una buena alternativa a medio y largo
plazo. Sin embargo, la aplicaciéon de la ley quedara condicionada por el reparto de
competencias dentro de la costa, y el desencuentro entre las administraciones
autondémica, local y central sera frecuente®’. Asi, la Administraciéon general del Estado
seguira planteando inversiones para paliar la erosion costera provocada por la
urbanizacién, mientras muchas de las administraciones locales revisardn su
planeamiento, incrementando los suelos puestos en carga junto al litoral.

A raiz de la Recomendaciéon del Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de mayo
de 2002 (2002/413/CE), la Gestion Integrada de las Zonas Costeras quedara
incorporada al discurso sobre el litoral, pretendiendo retomar la colaboraciéon entre las

34 Existen abundantes ejemplos en los que se pretende reducir o eliminar la protecciéon heredada. Un caso
paradigmatico sera la ampliacion del puerto de Granadilla, con objeto de construir una terminal de gas en
Tenerife. La ampliacion del puerto se realizaba sobre un LIC marino y con fondos de la Unién Europea. Tras
un largo proceso judicial, los tribunales dan la razén a los ecologistas y el proyecto se abandona. Otro caso
paradigmatico es la Region de Murcia que se analiza en el estudio de caso.

35 Concretamente, en la Comunidad Valenciana, donde se encuentran 2 de cada 10 (un 19,3%), Andalucia
(un 16,33%), y Catalufa (un 15%o).
http://economia.elpais.com/economia/2011/07/05/actualidad/1309851175 850215.html
36http://www.elconfidencial.com/vivienda/2011/08/09/la-crisis-sacude-a-la-vivienda-costera-los-precios-se-
hunden-un-30-desde-maximos-82529/

37 En la revision de los Estatutos de Autonomia durante los primeros afios del siglo XXI, algunas comunidades
incluyen la gestion del DPMT como nueva competencia autonémica, como el de Catalufia o Baleares.
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administraciones y agentes. Entre 2006 y 2008 la Direccion General de Costas redactara
la Estrategia de Sostenibilidad de la Costa y el Mar, segundo intento de hacer un
documento para la gestion completa del litoral espafiol. Se rematara la revision de los
deslindes, no sin polémica, y los criterios de intervencion publica en la costa se
modificaran parcialmente, incrementando las inversiones en la regeneracién de areas
virgenes, en la recuperaciéon del patrimonio etnografico y cultural vinculado a la costa,
en medidas tendentes a la accesibilidad del litoral en tramos ruasticos y condicionando
las intervenciones en areas urbanas a la liberacion de los frentes urbanos situados en
servidumbre de transito y proteccion, sobre todo en el caso de los paseos maritimos que
acababan construyéndose en dominio publico. La vuelta de tuerca en la politica de costas
y la llegada inminente de la fecha de caducidad de las concesiones (2018) generara
bastante inquietud en los sectores econdmicos y en la poblaciéon. El proceso culminara
con la revision de la ley de costas en 2013 y la aprobacion del reglamento en 2014,
reduciendo de forma significativa la proteccién sobre el sistema fisico. En paralelo, la
Direccion General de Sostenibilidad de la Costa y el Mar pondra en marcha la evaluacion
preliminar de los riesgos de inundacién en la costa, el desarrollo de los mapas de
peligrosidad y los planes de gestién, por mandato europeo®®, y la Estrategia de
adaptacion al cambio climatico, con claros planteamientos no solo divergentes sino
contradictorios.

38 Directiva 2007/60/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2007, relativa a la
evaluaciéon y gestion de los riesgos de inundacion, traspuesta al ordenamiento juridico espafiol en el Real
Decreto 903/2010,de 9 de julio, de evaluacion y gestion de riesgos de inundacion
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4 PROPUESTA METODOLOGICA BASICA PARA LA
RECONSTRUCCION DE LAS TRANSFORMACIONES EN EL
LITORAL

La metodologia planteada a continuacion y utilizada en el estudio de caso de la tesis,
Cartagena y La Unidn, tiene por objetivo la reconstrucciéon de las transformaciones que
ha sufrido el litoral, y se entiende reproducible y trasladable a cualquier territorio.

Dicha reconstrucciéon se configura por separado para cada uno de los 3 sistemas
definidos, sistema econdmico, productivo y cultural, sistema administrativo y legal, y
sistema fisico ambiental, y siguiendo las fases sefialadas a priori. El primer paso sera
definir qué elementos son los que configuran cada uno de los tres sistemas a analizar:

= Dentro del sistema econdmico, productivo y cultural, el analisis se centrara en el
sistema urbano existente (infraestructuras de comunicacién y ndcleos urbanos
construidos) y en los usos y actividades econdmicas, focalizando el analisis en su
distribucion territorial, en los elementos y recursos necesarios para su
funcionamiento, asi como en la red de infraestructuras ya sea propia o
compartida, que permite su desarrollo. El andlisis se centrara en las
transformaciones territoriales, dejando fuera las caracteristicas
sociodemograficas de la poblacion y su evolucién en el tiempo. Aunque se
incluirdn tangencialmente algunos datos considerados fundamentales para la
reconstruccion del proceso®?, se ha decidido no incidir mas al considerar que gran
parte de los procesos estarian mas vinculados al hecho urbano que a la
construccion del espacio litoral, como ya se demuestra en los estudios realizados
por el CEOTMA en 1982.

= Los textos legislativos, los planes de ordenacidon urbanistica y territorial, las
estrategias, asi como cualquier otra herramienta derivada del marco legal en
vigor que permita la toma de decisiones a través de la ordenacion y gestion del
litoral seran los elementos principales para evaluar en el sistema administrativo
y legal. Sera especialmente relevante qué administracion es la responsable en
cada uno de los elementos, y los temas principales seran las costas, los puertos
y la ordenacién urbanistica y territorial en su sentido amplio, incluyendo todos
aquellos textos sectoriales con incidencia en el ambito de estudio.

= El sistema fisico natural estard formado por los diversos elementos que
configuran las costas, acantilados, playas, humedales, sistemas dunares, islas e
islotes, asi como por sus fuentes de alimentacion, entre las que destacan los

39 Como el incremento de poblacion, los principales sectores que ocupan a los residentes en el ambito de
analisis en las distintas fases o la distribucién de poblacién segun su nivel educativo. La decisiéon sobre reducir
el peso de los analisis sociodemograficos fue tomada a lo largo de la redaccion de la tesis: la aplicacion de la
metodologia al estudio de caso pretende extraer conclusiones sobre la transformacion del litoral mediterraneo
en su conjunto, y los procesos sociodemograficos, muy vinculados a las caracteristicas locales, enriquecian sin
duda el analisis, pero no ayudaban a extrapolar conclusiones.
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cursos de agua, sean permanentes o estacionales. Especial relevancia tendran
dentro de este apartado el clima, la topografia, las praderas de faner6gamas y
los fondos marinos, asi como los procesos y dinamicas que configuran la forma
de funcionamiento del propio sistema.

Una vez definidos los principales elementos que configuran cada uno de los tres
sistemas, se seleccionaran los principales aspectos a analizar en cada uno de ellos:

SISTEMA ECONOMICO, PRODUCTIVO Y CULTURAL
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Figura 16. Hitos en el sistema econdmico, productivo y cultural en Cartagena.

Fuente: Elaboracion propia.

En el caso del sistema econdmico, productivo y cultural, el andlisis abordara la
evolucion de aquellos aspectos que se han considerado vitales en el reposicionamiento

del litoral:
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Mejora en la accesibilidad del litoral: o evolucién en las infraestructuras de
transporte y comunicacién que han permitido un incremento significativo de las
actividades econdémicas y un mayor dinamismo urbano. Entendiendo que el
ambito de influencia del litoral esta vinculado directamente con su accesibilidad,
se pondra especial hincapié en la relacion existente entre cada una de las
actividades y las infraestructuras que les dan servicio.

Vitalidad econdmica del litoral frente a otras areas del territorio, a través de la
evolucioén de las distintas actividades econémicas, su distribucion en el territorio,
el grado de competencia entre ellas, su vinculacién con la geomorfologia costera,
las transformaciones que han producido en el litoral y las infraestructuras
construidas y necesarias para su desarrollo.

Dinamismo urbano y social del litoral frente a otras areas del territorio, definida
por la evolucion de la superficie urbana ocupada, el nimero de viviendas
construidas y su uso, la evoluciéon de la poblacién, asi como los sectores de
actividad en los que esta empleada.
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Figura 17. Aplicacion de las fases al caso de estudio.
Fuente: Elaboracion propia.
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En el caso del sistema administrativo y legal, el objetivo principal sera poner de
manifiesto los aciertos y errores en la gestion del litoral, desde la visién conjunta de los
distintos textos legislativos y documentos de ordenacion elaborados por las distintas
administraciones. Se analizaran con intencion de sefialar la influencia que han tenido en
el modelo de proteccién y explotacion actual. Para ello sera fundamental tener en cuenta
la estructura jerarquica en la toma de decisiones de las distintas administraciones y el
grado de coordinacion en las determinaciones sefialadas en cada documento,
entendiendo que pueden responder a visiones o modelos territoriales diferentes. Del
mismo modo serd fundamental sefialar los cambios en el marco legal que impliquen
modificaciones sustanciales en el modelo de litoral, asi como su relacién con las crisis en
el modelo econémico, social y territorial. Los temas que analizar seran los siguientes:

= Previsiones sobre el desarrollo de los asentamientos urbanos.

= Previsiones sobre el desarrollo de elementos que potencien la presién sobre el
litoral, como la construccion de nuevas infraestructuras de comunicacion
terrestres o portuarias que influyan sobre la situacion periférica de Cartagena
dentro de la peninsula ibérica; o las infraestructuras necesarias para paliar la
escasez de agua en una regién con un régimen pluviométrico muy bajo pero con
unas condiciones térmicas 6ptimas para la agricultura y el turismo.

= Distribucion espacial de los usos y actividades vinculadas al litoral.

= Estrategias y herramientas de proteccion del litoral.
En el caso del sistema fisico, las principales variables a analizar serén las siguientes:

= Evoluciéon de la linea de costa e inventario de transformaciones en el sistema
costero para cada una de las fases. Para cada una de las transformaciones
detectadas sera especialmente importante sefalar el ambito que se encuentra
afectado (DPMT; servidumbres de transito o proteccién, zona de influencia o
localizacién externa al &dmbito de la legislacién de costas); el origen de la
modificacién, entendiendo que puede ser derivada de la aplicaciéon del marco
legal o el planeamiento en vigor, que puede ser ejecutada ilegalmente, que es
un efecto adverso y no previsto derivado de otro tipo de transformacion, incluso
que su origen puede ser la busqueda de equilibrio del sistema costero resultando
inocuo.

= Problemas existentes en el sistema fisico, asi como riesgos y amenazas que
pueden afectar al litoral en el futuro, incluyendo algunas de las previsiones no
aprobadas pero en tramite dentro del sistema legal que por su dimensién o
relevancia puedan llegar a constituir un gran impacto sobre el territorio.

= Evolucién de los criterios de intervenciéon en la costa, asi como la recopilacion y
andlisis del conjunto de proyectos ejecutados tendentes a la mejora de la
situacion del sistema costero.
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La reconstruccion del proceso de transformacion se llevara a cabo a través de dos
tipos de trabajos:

= la configuracion grafica de una serie planos que reflejen la situacién del litoral en
momentos concretos en cada una de las fases, recogiendo para cada uno de los
sistemas las modificaciones visibles, ya sean efectivas y reales, como las
derivadas del sistema productivo o del sistema fisico, o las previstas,
correspondientes con las disposiciones del marco legal en vigor. Dichos planos
permitiran también la estimacién de algunos parametros que facilitaran medir la
evolucion real entre las fases, como la superficie de area urbana existente, la
evolucion de la superficie utilizada por cada uno de los usos o el grado de
consolidacion efectiva del suelo urbano, entendida como la diferencia entre la
superficie de solares puesta en carga y la superficie de solares efectivamente
construidos.

= la reconstruccion del relato histérico de dichas transformaciones, para lo que se
utilizaran distintas fuentes bibliograficas, informes y documentos generados por
las distintas administraciones a lo largo del tiempo, planos histéricos, asi como
distintas estadisticas disponibles. La investigacion en este sentido se orientara a
la blusqueda de los hitos principales y a la descripcion de los procesos que
permitan lograr el objetivo perseguido. Por tanto, el relato expuesto en el estudio
de caso no pretendera ser exhaustivo sino resaltar los puntos de principal interés
en la construccion del litoral.

Se comenzard por las transformaciones en el sistema econémico productivo y
cultural, seguird con el relato de la evolucién en el sistema administrativo y legal y
terminara con la descripcién de las transformaciones en el sistema costero. Dentro de
cada uno de los sistemas se intentara respetar las fases sefialadas a priori (Véanse Figura
16 y Figura 17), a excepciéon del primero de ellos donde se ha entendido que era mas
lI6gica su descripcion en funcién de la evolucién de los usos que, al solaparse en el
tiempo, no contradicen la metodologia propuesta. El relato de la transformacién de los
tres sistemas ird concatenandose, de modo que los andlisis en el sistema administrativo
y legal asumiran los incluidos en el sistema econémico-productivo y cultural, y los del
sistema fisico, los dos anteriores.

A continuacién, se detalla la metodologia especifica utilizada en cada uno de los
sistemas.

4.1 La reconstruccion del sistema econdmico, productivo y
cultural

Para la reconstruccion de las transformaciones que se han producido en el territorio del
sistema econdémico productivo y cultural se partird del analisis de los siguientes
documentos que facilitaran la digitalizacién de la expansién urbana y la creacion o mejora
de las infraestructuras portuarias y de transporte, asi como de los distintos elementos
que permitiran el desarrollo de las actividades econémicas:
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= Minutas cartograficas del Instituto Geografico Nacional?®, correspondientes al
Termino Municipal de Cartagena y La Unién, provincia de Murcia. Fueron
elaborados durante los afios 1900 y 1901, situandose en la mitad de la primera
fase establecida a priori. Constan de 18 hojas diferentes en las que se puede
apreciar con claridad la extension de los nudcleos urbanos, la red de
infraestructuras viarias y su jerarquia, el estado de desarrollo del puerto de
Cartagena, asi como la ubicaciéon de las principales actividades existentes y sus
elementos: minas, pozos, principales industrias, elementos militares, etc.

= Ortofotografias disponibles en CARTOMUR“Y. Del conjunto de vuelos existentes
se han seleccionado los siguientes, al considerar que eran los que mejor
representaban el inicio o final de las fases definidas a priori:

- Vuelo americano serie B, realizado entre 1956 y 1957. Podria
considerarse como el final de la Primera fase y el inicio de la segunda

- Vuelo de 1981, situado en la transicion entre el final del desarrollismo
y el inicio de las politicas de la nueva etapa democratica. Debido a la
importancia del uso militar dentro del ambito de andlisis, existen
importantes areas censuradas, destacando el puerto de Cartagena, la
bahia de Portman y el area de El Carmoli. Para la reconstruccion de
esos ambitos se utilizaran fuentes alternativas desarrolladas mas o
menos durante la misma época, como la cartografia del Plan General
de Ordenacién Urbana de Cartagena, aprobado en 1987, o el vuelo
interministerial realizado entre 1973 y 1986, disponible en la Fototeca
del CNIG#2,

- Vuelo realizado en 1997, situado en el final de la primera etapa
democratica y el principio de la ultima fase

- Vuelo realizado en 2011, que representaria la situacion del territorio al
final de la ultima fase definida.

40 Archivos raster correspondientes a la digitalizacion de los mapas manuscritos en papel conservados en el
Archivo Técnico del IGN. Se trata de los trabajos previos a la realizacién del Mapa Topografico Nacional, en
algunos casos con varias décadas de diferencia a la publicacion de la primera edicion del MTN de la zona. Este
tipo de documentos se realizaron principalmente entre 1870 y 1950 y se clasifican en minutas planimétricas,
minutas altimétricas y minutas conjuntas de altimetria y planimetria. Dibujados a escala 1:25.000, con una
precision de obtencion de la informacion correspondiente a escala 1:50.000. La unidad de descarga es un
archivo ZIP, que puede incluir tres tipos de archivo: JPG sin georreferenciar con resoluciéon 250 ppp; ECW
georreferenciado con resolucion 400 ppp (Sistema Geodésico ED50, Proyeccion UTM huso 30 extendido) y PRJ
que contiene informacién sobre la georreferenciacion. No existen documentos de todos los municipios. Fuente:
http://centrodedescargas.cnig.es/CentroDescargas/

41 Portal Digital del Servicio de Cartografia de la Direccion General de Ordenacién del Territorio de la Region
de Murcia. Ademas de los vuelos seleccionados estaban disponibles los siguientes que han sido consultados,
pero no seran utilizados para la reconstrucciéon de la evolucion cartografica: el vuelo de Ruiz de Alda, realizado
entre 1928 y 1929 para la Cuenca del Segura (excluye algunas areas pertenecientes al ambito de estudio); el
primer vuelo americano realizado entre 1945 y 1946 (serie A); asi como vuelos mas recientes realizados en
2002, 2004, 2007 y 20009.

42 La informacion disponible en la Fototeca del Centro Nacional de Informacién Geogréfica corresponde con los
fotogramas de los distintos vuelos, es decir, a diferencia de las ortofotos estan sin proyectar.
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Como base para los planos se utilizaran algunos datos provenientes de la cartografia
topografica (BCN25), y del callejero existente para el conjunto de las areas urbanas
(Cartociudad), ambos provenientes del IGN.

Dentro del conjunto de planos que recogen las transformaciones a las que el
territorio ha estado sometido, cabria destacar dos series:

= Aquella en la que quedara reflejada la evolucion del sistema urbano, entendiendo
que a la escala de representacion propuesta estaria formado por las
infraestructuras terrestres de comunicacion, ferrocarril y red de carreteras y
autopistas y autovias, del puerto de Cartagena, y del conjunto de asentamientos
urbanos. Tanto en el caso de la delimitacion de las infraestructuras como de los
asentamientos se partira de la situacion actual, es decir, de la Gltima ORTOFOTO.
Asi, los asentamientos urbanos recogidos en el conjunto de la serie de planos
seran aquellos que estén delimitados como suelo urbano o suelo de nucleo rural
en el Plan General de Ordenacién Urbana vigente. Dentro de la delimitacion del
asentamiento se incluiran todos aquellos suelos en los que se ha iniciado el
proceso de urbanizacion, estén o no edificados. En el caso de las infraestructuras,
se partira de la informacién disponible en la base BCN25, en Cartociudad y en el
plano de carreteras de la Region de Murcia. Parte importante de esta serie de
planos ser& la reconstruccién de la linea de costa en cada uno de los afios
analizados.

*» La segunda serie de planos correspondera con la evoluciéon de los distintos usos
y actividades econdémicas existentes en el territorio. Partiendo de la situacién
actual, el objetivo principal de esta serie sera reflejar la distribucion territorial de
los usos y actividades en el ambito de andlisis a lo largo del periodo de estudio.
Asi, el primer plano de la serie pretendera reflejar la distribucion espacial actual
de los diversos usos que han tenido relevancia en la construccion del litoral.
Aunque las fuentes utilizadas para ello son variadas y responden mas a
parametros de ordenacion juridica*®, permitirdn recomponer la situaciéon actual
de forma mas o menos fiel. Para cada uno de los usos, se planteara una serie de
planos que mantienen la serie histérica propuesta (1900, 1956, 1981, 1997 y
2011) hasta la extincion del uso: asi, en el litoral defensivo sélo se recogera la
evolucioén en el alcance de las baterias a finales del XIX y durante los afios 20 del
siglo XX; en el litoral minero la serie finalizard en el momento de maxima
expansion espacial (1931), y en el litoral industrial la serie comenzara en 1956.
Dependiendo de la evolucion de la actividad econdmica, la serie de planos se
iniciara con el ambito ocupado a principios del siglo XXI. Dicho plano reflejara
todos los elementos que en algin momento le han dado soporte, incluyendo los
histéricos y los actuales. Seré el caso del litoral defensivo, el litoral minero o el
litoral agricola. En todos ellos su origen y las transformaciones sufridas a lo largo

43 para el uso militar se utilizaran los suelos propiedad del Ministerio de Defensa recogidos en los diversos
documentos de planeamiento; para el uso industrial las Directrices y Plan de Ordenaciéon Territorial del Suelo
Industrial de Murcia; para el agricola la delimitaciéon de la comunidad de Regantes del Campo de Cartagena;
y para el uso minero, la delimitacién de los suelos por riesgo minero incluidos en las Directrices y Plan de
Ordenacion del Territorio Litoral de la Regién de Murcia, y la declaracion de Bien de Interés Cultural de la
Sierra Minera.
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del tiempo se han traducido en el abandono de algunos elementos que en origen
eran vitales pero que las innovaciones técnicas o el abandono de la actividad
convertiran en obsoletos. Dichos elementos no han sido destruidos, por lo que
ayudaran a la reconstruccion del proceso historico de transformacion, formando
parte del catalogo de elementos protegidos del PGOU. Los objetivos en la
elaboraciéon de estos planos seran los siguientes:

- Delimitar las areas geogréaficas destinadas a cada una de las actividades
econdmicas existentes en cada uno de los afios sefialados.

- Senfalar los elementos pertenecientes a cada uno de los sistemas
productivos, asi como su evolucion en el tiempo#4.

- Recoger las infraestructuras que dan servicio a cada actividad y su
evolucion a lo largo del tiempo.

En la reconstruccion del relato se planteara un primer epigrafe, correspondiente con
la primera serie de planos, en el que se abordara la evolucién de la accesibilidad, del
desarrollo urbano y de la poblacion, incluida la evoluciéon de la poblacion activa
correspondiente a cada sector de actividad, incorporando los datos que se han estimado
necesarios para describir la dimensién del proceso. El objetivo sera aportar una vision
global de la transformacidon en este sistema con caracter previo a la descripcion en la
evolucién de cada uno de los usos y actividades econdmicas. Los datos relativos a la
evolucion de la poblacion y a la poblacion activa se extraeran de los distintos censos de
poblacién, escogiendo los realizados en las fechas mas proximas a las seleccionadas para
la elaboracién de los planos y que incluyen la variable a analizar: Censos de 1887, 1950,
1960, 1991, 2001 y 2011.

En paralelo al segundo conjunto de planos, se reconstruira el relato histérico de la
evolucién de los usos y actividades econdmicas, ordenado secuencialmente de acuerdo
a las fases sefaladas a priori, pero siguiendo la evolucion en los diversos usos. Para cada
uno de ellos, se detallara el ambito ocupado y los principales elementos que permitian o
permiten el funcionamiento de la actividad, asi como los principales hitos en su
desarrollo.

4.2 La reconstruccion de la regulacion del litoral

El primer paso dentro de este epigrafe sera la recopilacion de todos los textos legales y
herramientas de ordenacién redactados y aprobados durante el periodo de analisis y que
han tenido influencia sobre la gestion del litoral. Una vez seleccionados, se procedera a
ordenarlos temporalmente, pero también jerarquica y sectorialmente. El resultado de
este proceso serda un organigrama completo que recogera los siguientes aspectos y
elementos:

44 como fuente de partida, se utilizaran en muchos casos el catalogo de elementos protegidos del Plan General,
que servira para reconstruir posteriormente la evolucion de dichos elementos.
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= Principales textos legislativos y herramientas de ordenacion y gestion ordenados
temporalmente.

= Relacion de jerarquia existente entre ellos, periodo de vigencia, asi como
capacidad de modificar determinaciones ya aprobadas.

= Escalén administrativo que promueve el texto legislativo o la herramienta.

= Aspecto sectorial regulado, distinguiendo entre costas, puertos y ordenacion del
territorio y urbanismo.

De acuerdo a dicho organigrama, se procedera a analizar para cada una de las fases
descritas los principales textos, planes y herramientas. En cada uno de los periodos, se
intentara partir del documento de planeamiento general elaborado, entendiendo que es
el que ordena el conjunto del municipio y contiene todos y cada uno de los elementos
sefialados como fundamentales en el andlisis del sistema administrativo y legal:
regulacion de usos en el territorio, previsiones sobre desarrollo urbano e infraestructuras
y herramientas de proteccién. Una vez analizado el modelo planteado para el conjunto
del municipio se iran incorporando el resto de herramientas y textos legislativos,
estudiando el grado de coordinacion entre ellos y centrando el andlisis en los principales
objetivos a cumplir en cada una de las fases.

En el caso del sistema administrativo y legal, los cortes temporales de los analisis y
los planos estaran marcados por la propia estructura de aprobacion de los distintos
documentos. En ese sentido, los planos elaborados no seguiran los mismos cortes
temporales empleados para el sistema econémico, productivo y cultural. Por otro lado,
el desarrollo de los documentos de ordenacion y herramientas se produce a partir de la
segunda fase de analisis, por lo que la serie de planos planteada se iniciara en el
desarrollismo. Asi, para cada variable de analisis, regulacién de usos, desarrollo urbano
y de las infraestructuras, y herramientas de proteccidn se elaborard, siempre que
proceda, un plano diferente en el desarrollismo, la primera etapa democratica y la ultima
fase: segun se avance en el tiempo, las herramientas puestas a disposicién de la
ordenacion del territorio irdn complejizandose, por lo que en la época del desarrollismo
no se recogera plano alguno relativo a las herramientas de proteccion, y en la ultima
fase se afiadird un ultimo plano en el que se evaluara la evolucion en la protecciéon. El
objeto sera plasmar sobre el territorio las diferencias o similitudes entre los objetivos
planteados por las distintas administraciones, dando lugar a la siguiente secuencia:

= Afos 60y 70

- 111.1.1 Regulacién de usos en el Plan General de 1961
- 111.1.2 Crecimientos heredados por el PGOU de 1987
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= Afos 80y 90

- 111.2.1 Regulaciéon de los usos en la primera etapa democratica. PIDU
y PGOU

- 111.2.2 Crecimiento previsto en el PGOU de 1987

- 111. 2.3 Herramientas de proteccion del litoral durante la primera etapa
democratica.

= Principios del siglo XXI

- 111.3.1 Regulacidon de los usos a principios del siglo XXI.

- 111.3.2 Crecimiento propuesto en el PGOU de 2012

- 111.3.3. Herramientas de proteccion del litoral en 2015. Red natura
2000 y DPMT

- 111.3.4. Evolucién de la proteccion entre el PGOU de 1987 y el de 2012

Los planos seran resultado de la combinacion entre la digitalizacion de algunos
documentos y la utilizacién de fuentes ya disponibles:

= Deslindes de dominio publico maritimo terrestre, linea de ribera del mar y
servidumbre de proteccioén, con indicacién del estado de tramitacion de cada
tramo, proporcionado por la Direccién General de Sostenibilidad de la Costa y el
Mar en 2008.

= Informacién cartogréfica de la Estrategia de la Sostenibilidad de la Costa y el
Mar, desarrollada durante entre 2006 y 2008 por Acciona para la Direccidon
General de Sostenibilidad de la Costa y el Mar, rescatando de entre la multiple
informacién disponible el planeamiento vigente para el primer kilbmetro de costa
y correspondiente con el Plan General de 1987 y la delimitacion del dominio
publico portuario del Puerto de Cartagena.

= Red Natura 2000, disponible en formato editable en la pagina WEB del MAGRAMA.

= Planes de ordenacidon de los recursos naturales y delimitacion de los espacios
naturales protegidos, disponibles en formato editable dentro del conjunto de
cartografia del CARTOMUR

4.3 La reconstruccion del sistema fisico ambiental

Dentro del sistema fisico ambiental, los planos quedaran divididos también en dos series
diferentes: la correspondiente a la definicion del sistema actual que incorporara los
distintos problemas, presiones y riesgos a los que estad sometido el litoral, asi como el
inventario de transformaciones en el sistema costero, en la que se detallara su evolucion.
Las fuentes utilizadas seran las siguientes:



Cuaderno de Investigacion Urbanistica n° 155 - julio/agosto 2024 68

= Eco-cartografia de las provincias de Granada, Almeria y Murcia, elaborada
durante los afios 2008 y 2009 por la UTE HIDTMA/IBERINSA para la Direccion
General de Sostenibilidad de la Costa y el Mar“®. Dentro de la informacién
disponible se utilizara la Linea cero y las comunidades y morfologia marinas
(praderas de faner6égamas marinas y estado de los fondos).

= Informacién cartografica de la Estrategia de la Sostenibilidad de la Costa y el
Mar, desarrollada durante entre 2006 y 2008 por Acciona para la Direccion
General de Sostenibilidad de la Costa y el Mar, rescatando de entre la multiple
informacion disponible la clasificacion de los elementos pertenecientes al sistema
costero, distinguiendo entre acantilados, playas, dunas, lagunas litorales, aguas
de transiciéon, unidades especiales e infraestructuras, ocupaciones y ramblas.

= Guia de playas elaborada por la Direccion General de Sostenibilidad de la Costa
y el Mar, con la toponimia del conjunto de playas existentes en el ambito de
analisis, asi como sus principales caracteristicas

= Base topografica BCN25 del IGN en formato shp, correspondientes a las hojas
955, 956, 976, 978, de los que se extraera la informacion sobre la topografia y
los distintos cursos estacionales de agua, revisados de acuerdo a su configuracion
como elemento fisico con ayuda de las ortofotos y la evolucion histérica.

Una vez definidos los elementos que forman parte del sistema costero, se procedera
a analizar su estado actual, partiendo de los analisis y diagnésticos de los ultimos
documentos elaborados para el tramo de costa, como la Estrategia de la Sostenibilidad
de la Costa y el Mar, asi como los estudios realizados por la Direccién General para el
Mar Menor. La reconstruccion de la evolucién del sistema costero partira de las siguientes
premisas:

= Reconstrucciéon de la evolucidon de la linea de costa a partir de las Minutas
cartograficas de 1900 y los vuelos disponibles (1956, 1981, 1997 y 2011 en el
caso de la tesis). El objetivo principal de este trabajo no serd tanto detectar
fendmenos vinculados a la dinamica litoral, que se escapan ampliamente del
contexto de la tesis y del area de conocimiento de la tesinanda, como evaluar el
grado de transformacién en cada tramo y servir de base para el inventario de
transformaciones en dominio publico maritimo terrestre.

* Inventario de transformaciones en el sistema costero, a través del andlisis de las
minutas cartograficas de 1900 y de los vuelos disponibles (1956, 1981, 1997 y
2011 en el caso de la tesis), incluyendo la construccién de nuevas instalaciones
portuarias, diques y pantalanes artificiales, procesos de acumulacién de arenas
en playas o cambios en su perfil que sean significativos, desarrollo de nuevos

45 Dentro del Plan de Ecocartografias del litoral espafiol que lleva a cabo la Direccién General de Sostenibilidad
de la Costa y el Mar. Se ha realizado un amplio trabajo que abarca las tres provincias y una franja del litoral
que comprende 300 metros de anchura en costa y, en el mar, hasta la isébata 40 metros. Se han estudiado
un total de 605 kilémetros de costa repartidos en 30 municipios costeros. La informacion disponible es la
siguiente: Batimetria, Calidad de aguas, Comunidades marinas, Linea cero, Morfologia marina, Muestras de
sedimentos, Patrimonio natural, Caracterizacion ecocartografica de playas y Usos del suelo.
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nucleos, instalaciones o infraestructuras, desviacion y ocupacion de cauces,
destrucciéon de elementos significativos del sistema costero, como humedales o
campos dunares, etc.

* Previsiones sobre el crecimiento urbano y las infraestructuras en cada uno de los
periodos analizados, distinguiendo entre las areas clasificadas como suelo
urbano, nucleo rural y suelo urbanizable, asi como la revision del deslinde del
dominio publico maritimo terrestre realizado para el ambito de actuacién a partir
de la aprobacion de la Ley de Costas.

= Grado de consolidacion de los nucleos urbanos desarrollados, sefialando los
solares urbanizados y construidos en 1981, 1997 y 2011 para cada uno de los
nucleos urbanos

Como resultado del inventario de transformaciones en la costa y del analisis de la
evolucion del sistema costero se toman dos decisiones a la hora de elaborar los planos:

» La escalay el ambito de los planos desarrollados es diferente a la utilizada en el
resto por dos motivos: la mayoria de las transformaciones se producen en la
franja de territorio colindante a la costa; y la escala de las transformaciones hace
necesario hacer un zoom sobre dicho territorio.

= Excluir el primer periodo de andlisis de los planos, ya que las transformaciones
reales sobre el sistema fisico son escasas, destacando el ensanche y la
ampliacion del puerto de Cartagena.

Asi, la serie de planos se estructurard en dos ventanas en las que se puede apreciar
la evoluciéon en las transformaciones sefialadas en las tres Ultimas fases:

= Afios 60 y 70, comparando el vuelo de 1956 y el grado de transformacion del
sistema costero en 1981, asi como las previsiones sobre el crecimiento urbano
derivadas del marco legal en vigor en ese momento.

* Primera etapa democratica, comparando el vuelo de 1981 y el grado de
transformacion en 1997.

= Segunda etapa democratica, comparando el vuelo de 1997 con el grado de
transformacién territorial en 2011

En este caso, la base utilizada sera la catastral correspondiente a la actualidad.

La reconstruccion del relato histéorico de transformaciéon del sistema costero se
dividira en dos partes, correspondientes a las dos series de planos:

= La descripcion del sistema costero a principios del siglo XXI, haciendo referencia
a los principales elementos que lo conforman, y, brevemente, a los principales
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procesos y dinamicas que se encuentran detras de la configuracion actual del
sistema. Se detallaran los problemas actuales diagnosticados, como los vertidos
existentes, las zonas y fondos contaminados, la influencia negativa de las obras
artificiales y los puertos sobre la dinamica costera o las areas de regresion o
erosion costera. Por ultimo, se sefialaran los futuros riesgos a los que se
enfrentard el litoral de principios del siglo XXI, especialmente los derivados del
Cambio Climatico.

= La evolucion en la forma de intervencion en el litoral, detallando para cada una
de las fases las principales transformaciones realizadas, la modificacién en los
criterios de intervencion y las distintas actuaciones e inversiones realizadas.
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