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Resumen

El contenido de este trabajo analiza algunos aspectos fundamentales para la gestion de las areas litorales de Espafia. Dichos
aspectos guardan, entre ellos, una estrecha relacion. En primer lugar, se analizan los conceptos y la terminologia utilizada; de
gran interés porque, segun se trate de las responsabilidades de la Administracion General del Estado (AGE) o de las Comuni-
dades Autonomas (CCAA), es necesario utilizar un lenguaje mas preciso. A continuacion se estudian los principales cambios
del contexto en el que se desarrolla la gestion desde varios puntos de vista: el técnico cientifico (aproximacion a la gestion por
ecosistemas, desarrollo de disciplinas como la Ordenacion Maritima Espacial), el de las iniciativas de politica internacional
(donde la Comision Europea juega un importante papel), el de la politica nacional (reparto de responsabilidades entre AGE y
CC.AA., asi como instrumentos disponibles). Por ltimo, interpretando el litoral como un sistema socioecologico, se aportan
criterios geograficos y ecologicos, pero también politico administrativos, para la delimitacion de las areas litorales en el marco
de una gestion mas integrada. El modelo resultante, que considera tanto al medio terrestre como marino, proporciona tres zo-
nas bien diferenciadas: Costa, Litoral y Area de Influencia Litoral.

Palabras clave: zonificacion costera, gestion basada en ecosistemas, sistema socioecologico, gestion integrada de area litora-
les, Espafia

Abstract

Main aspects for integrated coastal zone management in Spain: concepts, terminology, context, and delimitation criteria

This paper shows the study and analysis of different interesting aspects for integrated coastal zone management in Spain.
These aspects have relationship among them. Firstly, some main concepts are analysed and defined. This is because the Estate
and Regional Administrations responsibilities use these concepts with different accuracy. Afterward, different context of
coastal management are studied: technical-scientific (ecosystem based management, marine spatial planning), international
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policies (with the important role of European Commission), national policies (estate and regional responsibilities, and their
instruments). Finally, littoral is interpreted as a socio-ecological system based on geographic, ecologic, and administrative
criteria. In consequence, the coastal zone delimitation has a more integrated approach.

The results show a zonation model where is considered as inland area as marine area, and their relations. Seven zones are
differentiated in this model. These zones are classified in three greater units, which are of great interest for integrated coastal
zone management: Coast, littoral and influence zone.

A) Coast: it is the area, which is to both sides to the coastal line. This area is in contact between sea hydrosphere and
lithosphere, and it is the centre of the geographic scheme. When different socio-economic criteria are applied, this
area could divide in: 1) shoreland, 2) intertidal area, 3) coastal waters.

B) Littoral: it corresponds to the area close to the coast in both sides. It is an important area to integrated coastal zone
management. The geographical characteristics of this area allow divide it in two different units: 4) coastal uplands
and 5) coastal zone waters.

C) Influence zone: This unit could be identified with great areas close to the littoral. This area has important relations
with the previous units. This unit is divided in two zones: 6) inland and 7) ocean waters.

The zonation obtained from the results is different than the classification from an administrative perspective. This is because;
the traditional zonation is from sectorial criteria. But in this research, the classification is about geographical and ecologic
criteria. For this reason, coordination and cooperation process are very important to obtain an ecosystem-based management.

Keywords: coastal zonation, ecosystem based management, socio-ecologic system, integrated coastal zone management,

Spain.

1. Introduccion

No cabe duda de que las éreas litorales registran, desde
hace tiempo y en casi todo el mundo, un claro fendme-
no de concentracion demografica, donde las ciudades y
aglomeraciones costeras juegan un papel de enorme
trascendencia (Barragdn & de Andrés, 2015). En Espa-
fia, el litoral se ha configurado como uno de los espa-
cios mas importantes para la poblacion y su economia.
A este proceso, donde personas, actividades, grandes
infraestructuras y equipamientos se concentran en una
franja mas o menos estrecha, se le conoce como “litora-
lizacion” (Barragan, 1994).

Los ultimos censos del INE (Instituto Nacional de Es-
tadistica) cuantifican el fenomeno: una pequeia propor-
cion del territorio nacional terrestre (entre el 7% y el
8% aproximadamente), que corresponde a la superficie
de los municipios costeros, proporciona el soporte fisi-
co para los asentamientos de una gran parte de la pobla-
cion. En los ultimos 50 afios el porcentaje ha pasado del
24% en 1960, a un 30% en 1996, y un 44% en 2010. Se
configura, por tanto, un modelo periférico de ocupacion
del territorio. Exceptuando Madrid, la concentracion se
registra en la costa en cualquiera de sus expresiones po-
sibles: las Comunidades Auténomas (CC.AA.) y pro-
vincias més densamente ocupadas, las mayores ciuda-
des, las areas y regiones metropolitanas mas pobladas,
etc.

La concentraciéon demografica, por tanto, se convierte
en uno de los impulsores indirectos méas importantes del
cambio que han sufrido los ecosistemas costero mari-
nos. Ello, a su vez, provoca un deterioro que merma los
servicios que prestan al bienestar humano. Seguin la
Evaluacion del Milenio de Espafa para los ecosistemas
presentes en el litoral (Barragan & Borja, 2011), los tres
principales impulsores directos del cambio global son:

a) transformaciones de usos del suelo, que se manifies-
tan en la urbanizacion de extensas areas litorales (Ojeda
& Villar, 2006; Prieto & Ruiz, 2013), en una mayor su-
perficie de cultivos, en la construccion de grandes in-
fraestructuras o equipamientos, y en un borde costero
cada vez mas artificial (intensidad muy alta y aumento
muy rapido del impacto);

b) insumos externos, que se identifica con la contami-
nacion difusa derivada de la actividad agricola y la con-
taminacion propia de los vertidos urbanos o industriales
sin depurar (alta intensidad y continuidad del impacto);

¢) explotacion intensiva de servicios de los ecosistemas
acudticos, que tienen en la captacion de grandes masas
de agua dulce, importantes referentes (intensidad muy
alta y aumento rapido del impacto).

Conviene recordar, para este ultimo apartado, que la
conexion entre algunos ecosistemas continentales y ma-
rinos se produce a través de los flujos de agua. Este su-
cinto diagndstico es fruto de la interpretacion del litoral
como un sistema socioecoldgico.

2. Hipdtesis, objetivos y método

Con los antecedentes descritos se plantea la siguiente
hipotesis de trabajo: el escenario para la gestion del lito-
ral en Espafia ha cambiado de forma sustancial. Las ba-
ses sobre las que descansaba el modelo cientifico técni-
co y administrativo ya no son las mismas de hace dos o
tres décadas. En consecuencia, resulta necesaria una
sosegada reflexion sobre algunos aspectos conceptuales
y terminolégicos, que podrian afectar a la delimitacion
geografica pero también a la eficiencia de la nueva or-
ganizacion institucional.

La siguiente cuestion radica en la busqueda del origen
de los cambios de escenario. En tal sentido resulta ra-
zonable pensar que existe, por una parte, cierta influen-
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cia proveniente del contexto internacional pero, sobre
todo, europeo. Por otra, se constata una suerte de
dialéctica interior, la referida a la AGE (Administracion
General del Estado) de Espafia y sus CC.AA., que se
manifiesta en determinadas transferencias competen-
ciales sobre gestion costera y litoral.

Respecto a la incidencia foranea cabe adelantar que la
Comision y el Parlamento Europeo han intentado llevar
adelante, con poco éxito, varias iniciativas de gestion
integrada. También Espafia ratifico en 2011 el Protoco-
lo de Gestion Integrada de Zonas Costeras del Medi-
terraneo, lo cual implica un cierto compromiso en rela-
cion a otra forma de administrar este &mbito.

Sobre lo que sucede en Espana resulta obligado anali-
zar, de forma muy breve al menos, algunos de los re-
cientes cambios en la legislacion nacional (sobre traspa-
so de competencias). A las ya asumidas funciones de
“Ordenacion del Litoral”, gestion de la “Zona de Servi-
dumbre de Proteccion (ZSP) del Dominio Publico Mari-
timo Terrestre (DPMT)”, y de numerosas funciones
publicas relacionadas con el espacio y los ecosistemas
costero marinos, algunas CC.AA., como Catalufia y
Andalucia, han afiadido nuevas competencias estatuta-
rias para gestionar aspectos clave del DPMT: canones,
concesiones, autorizaciones, etc. Es probable que ello
tenga, ademas, implicaciones de futuro para el resto de
las CC.AA. litorales, pues es muy posible que deman-
den las mismas responsabilidades. Entonces, serd mas
necesario que nunca, y urgente, que la técnicas de coor-
dinacién y cooperacién sean notablemente mejoradas.
Algunas lecturas de gran interés al respecto pueden en-
contrarse en Menéndez (1994) y Pérez & Larruga
(2014).

A partir de lo expuesto, los dos objetivos principales de
este trabajo se concretan en: a) revisar algunos concep-
tos y términos a la luz de los requisitos de la nueva eta-
pa de gestion del litoral que, presumiblemente, se des-
arrollard durante los préoximos afios; b) delimitar, desde
el punto de vista geografico y de forma muy aproxima-
da, los citados conceptos para la mejor practica de la
gestion integrada de las areas litorales en Espafia. Con
este trabajo se intenta responder, de forma muy modesta
y parcial, a algunas inquietudes relacionadas con la ne-
cesidad de “dilucidar la nocién y la delimitacion opera-
tiva de zona costera” (Orea & Villarino, 2011: 76).

También se pretende aportar algun elemento de juicio
que sirva a la definicion juridica del concepto litoral ya
que, segun Font (2008), ello ha impedido el despliegue
global y efectivo de las CC.AA. en su gestion. Y ello a
pesar de que algunos juristas, como Sanz Larruga
(2003), ya advertian de la necesidad y las dificultades
para la gestion integrada desde la base juridica con la
que contaba Espafia. En todo caso, para que el modelo
de gestion sea mds integrado, la premisa de la que tiene
que partir el razonamiento general, debe tener muy pre-

sente los principales impulsores directos de cambio en
los ecosistemas presentes en el litoral.

El método de trabajo utilizado contiene tres pasos. En
primer lugar se procedera a una revision de los concep-
tos y términos fundamentales. Resulta evidente que los
puntos de vista geografico y ecoldgico son de enorme
trascendencia. Pero también resulta imprescindible te-
ner en cuenta la perspectiva administrativa ya que es la
que aporta el contexto politico y social. El paso inter-
medio consiste en perfilar el nuevo marco operativo que
ha cambiado el escenario de la gestion costera en Espa-
fia. Ademas de las innovaciones cientificas y técnicas,
como la “gestion basada en ecosistemas” (UNEP,
2011), o la “ordenaciéon del espacio maritimo” (IOC-
UNESCO, 2009), por ejemplo, las novedades politico
administrativas acaecidas en los ultimos afios en casi
todas las escalas de gestion territorial (internacional,
europea, nacional y, sobre todo, autonémica) recomien-
dan una vision conjunta (Barragan, 2010, a). De forma
muy especial se estudiardn los limites propuestos y las
funciones administrativas para el litoral. Por ultimo, se
formulard una propuesta conceptual y terminologica
sobre las areas litorales de Espafia, pensada para su
aplicacion en un modelo mas integrado de gestion.

3. Resultados

3.1. Conceptos y términos para una gestion integra-
da

Parece que surgen ciertas dudas sobre el significado
preciso y la utilizacién de algunos conceptos y términos
en lengua espafola. Algunos emparejamientos dialécti-
cos, como litoral-costa o 4rea-zona, pueden dar lugar a
confusidon en expresiones como “gestion integrada de
areas litorales” (GIAL) o “gestion integrada de zonas
costeras” (GIZC). Es posible mencionar dos razones
que ayudan a explicar esa incertidumbre.

La primera es que “litoral” y “costa”, para diccionarios
enciclopédicos, Real Academia de la Lengua Espaiiola,
diccionarios especializados, etc. implican una especie
de sinonimia al referirse a un determinado espacio ge-
ografico (Barragan, 1994). Son términos que se utilizan
indistintamente, como expresiones equivalentes, para
mencionar un medio fisico situado o cercano a la orilla
del mar (Pardo & Rossello, 2001). Su empleo esté rela-
cionado con una interfase de limites ciertamente laxos
(Ortega, 1992). De cualquier forma, conviene adelantar
que, en uno de los contextos en el que se utilizan, el de
la administracion publica y sus instituciones, “costa” se
interpreta de manera mas espacialmente restringida que
“litoral”. Mientras el primero hace referencia a un
ambito intermareal y sus inmediaciones, el segundo es
bastante mas amplio, fundamentalmente hacia el inter-
ior continental (Barragan, 1997). Sobre todo esto es
cierto si, como subraya Vera (2001), se tienen en cuenta
los usos y actividades humanas.
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La segunda razon obedece, como ha puesto de mani-
fiesto Cayeiro (2013), al predominio de la bibliografia
escrita en inglés, principal lengua de comunicacion
cientifica. Las instituciones mas influyentes han termi-
nado acufiando coastal zone (CNUMAD, 1992; FAO,
1992; The World Bank, 1993; World Coast Conference,
1993; OCDE, 1995; GESAMP, 1996; IOC UNESCO,
1997; Comision Europea, 1999; Council of Europe,
2000; Ramsar, 2007). En bastantes menos ocasiones
utilizan coastal area (IUCN 1993; UNEP, 1995; FAO,
1998; IOC UNESCO, 2001), y casi nunca el sustantivo
littoral. Es probable que lo sucedido tenga mucho que
ver con la “gestion integrada de zonas costeras” (ICZM
en sus siglas en inglés). Esta disciplina, surgida en Es-
tados Unidos en el transito a los afios setenta del siglo
XX (U.S. Commission on Marine Science, Engineering
and Resources, 1969), se difundié gracias a la influen-
cia de este pais en las instituciones internacionales, y a
los proyectos de la USAID (Agencia de Desarrollo In-
ternacional de EE.UU.) por todo el mundo.

Asi, la mayor parte de los organismos estadounidenses
(US Environment Protection Agency, US Agency for
International Development, US Department of Com-
merce, etc.), britdnicos (English Nature, Department of
the Environment, etc.), australianos (Resource Mana-
gement Ministerial Council), neozelandeses (Depart-
ment of Conservation), canadienses (Fisheries and Oce-
ans Canada), del conjunto del sistema de Naciones Uni-
das (FAO, UNESCO, UNEP, World Bank, etc.), e in-
cluso las propias instituciones de la Union Europea
(Consejo de Europa, Comision Europea, Parlamento
Europeo), han asumido estos términos (coastal zone) y
dicha expresion (ICZM) a lo largo de las ultimas déca-
das en el marco de un lenguaje mas administrativo que
geografico o ecologico.

Por otro lado, si analizamos con detenimiento las defi-
niciones ofrecidas por las instituciones antes menciona-
das asi como las de otros autores y organismos (Awosi-
ka et al, 1993; Pappas et al, 1994; Viles & Spencer,
1995, Council of Europe, 2000; UNEP, 2011), se obtie-
nen algunas ideas comunes que ayudan a perfilar mejor
el contenido y el alcance del término coastal zone:

* Se trata de un medio de transicion e interaccion entre
litosfera, atmoésfera, hidrosfera salada y continental, y
biosfera, por lo que a los fendmenos fisico-naturales
se refiere. Las iniciativas de gestion integrada con-
templan los tres ambitos geograficos resultantes: te-
rrestre, intermareal y marino.

* Existe una evidente interrelacion entre los fenémenos
naturales y las actividades humanas. Prueba de ello es
que el término “Antropoceno” suele acompaiiar a los
fendmenos de cambio global en las zonas costeras, in-
dependientemente del nivel de desarrollo de los paises
(Arenas, 2012).

* El espacio intermareal constituye la columna vertebral
y el principal foco de atencion de los programas de
gestion, pero las relaciones ya mencionadas llevan a
ampliar los limites de intervencion.

Las anteriores caracteristicas pueden manifestarse en
términos espaciales. Esto es especialmente importante
cuando existen iniciativas de gestion especificas por
parte de la administracion publica. El caracter “zonal”
se deriva de la inclusion de dicho espacio en una de-
terminada jurisdiccidon; normalmente generada por
algtn instrumento administrativo: una norma, un plan
0 programa.

Los limites surgen de la utilizacion de diversos crite-
rios para su determinacion. Entre estos criterios apare-
cen algunos de orden practico muy relevantes: los re-
lacionados con los problemas que causa, o afectan, al
ser humano en su relacion con los ecosistemas costero
marinos.

Es posible que la Recomendacion del Parlamento y el
Consejo Europeo de 30 de mayo de 2002, sobre la apli-
cacion de la Gestion Integrada de las Zonas Costeras en
Europa, recoja de forma adecuada las ideas expuestas
cuando sugiere ‘una perspectiva amplia y global (tema-
tica y geografica) que tome en cuenta la interdependen-
cia y disparidad de los sistemas naturales y las activida-
des humanas que tengan incidencias en las zonas coste-
ras.” Como idea general podria decirse que estamos ante
un medio geografico, que se manifiesta en términos es-
paciales, relativamente amplio y flexible en lo territo-
rial, pero que tiene que ser aplicado a diferentes contex-
tos administrativos e institucionales en la resolucion de
problemas de interés publico.

En el marco de un proceso de GIAL o ICZM cabria la
siguiente pregunta: ;seria “zona costera” en lengua es-
pafiola un calco semantico del término inglés coastal
zone? Hay razones para pensar que no es asi. Por el
contrario, se mantiene la hipotesis de que el término en
inglés se acerca bastante a nuestro concepto “area lito-
ral”. En efecto, en espafiol el término costa suele apli-
carse a una banda relativamente estrecha, marina y te-
rrestre, casi vinculada al espacio intermareal y a sus
inmediaciones. Prueba de ello es que la norma basica
que estableci6 la moderna delimitacion del DPMT
(1988) se titulaba “Ley de Costas”; o que la principal
institucion espafiola para su gestion se denomina “Di-
reccidon General de Sostenibilidad de la Costa y del
Mar”; o que las obras publicas realizadas en este ambito
se denominan oficialmente “actuaciones en la costa”
(DGC, 1995, 1999 y 2000; DGPC, 1988). Y ahora es
necesario recordar que la mayor parte de las funciones
administrativas de la “costa” se identifican con el
DPMT, y mas concretamente con la “ribera del mar”,
donde se incluyen, segun la Ley 2/2013: ‘las marismas,
albuferas, marjales, esteros y, en general, los terrenos
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bajos que se inundan como consecuencia del flujo y re-
flujo de las mareas, de las olas o de la filtracion del
agua del mar; las playas o zonas de depdsito de materia-
les sueltos, tales como arenas, gravas y guijarros, inclu-
yendo escarpes, bermas y dunas’.

No obstante lo anterior, resulta curioso comprobar que
el término “costa” y “litoral” se utilizan indistintamente
tanto en la ley original de Costas de 1988, como en su
version reformada de 2013. Esta altima, ademas de mo-
dificar la primera, pasa a denominarse “de proteccion y
uso sostenible del litoral”. Pero, tanto una como otra,
cuando hacen referencia a materias urbanisticas o terri-
toriales, utilizan siempre el término “litoral”. Este alu-
de, sobre todo, a espacios terrestres y de mayor exten-
sion superficial. Por ejemplo, en el preambulo de la Ley
de Costas (1988) se menciona la “orla litoral” para refe-
rirse a una banda de 5 km. de anchura. También “lito-
ral” aparece acompafiando al Urbanismo y a la Ordena-
cion del Territorio (OT) en estudios de naturaleza técni-
ca (ITUR, 1987). Por otro lado, el Tribunal Constitu-
cional, en su sentencia nim. 149/1991, asigna a las
CC.AA. aquellas competencias mas ligadas al “litoral”,
a través de las disciplinas antes mencionadas, mientras
que a la Administracion General del Estado le reconoce
su funcion de garante de la proteccion y defensa del
DPMT (*“costa”).

3.2. Un nuevo marco conceptual y politico adminis-
trativo para la gestion de las costas y el litoral
en Espaifia

La hipotética adopcion de ciertos conceptos y términos
requiere de consideraciones previas basadas en presu-
puestos cientificos. a) La “Gestion basada en ecosiste-
mas” (Ecosystem Based Management), por ejemplo,
supone un cambio sustancial desde el punto de vista
conceptual y de la delimitacion del ambito de actuacion
(UNEP, 2011). b) El reconocimiento de estrechos
vinculos, incluso interdependencia, entre la gestion de
la costa y la del medio marino exige avances concretos
al respecto (Ehler & Douvere, 2009).

Ademas, parece recomendable tener en cuenta el marco
institucional en el que se desenvolvera la gestion de las
costas y el litoral de Espafa. En tal sentido es posible
que influyan las siguientes circunstancias de origen ex-
terno: c) reiterados intentos por parte de los organismos
europeos para adoptar, como aproximacién técnica y
filosofica en el ambito publico, la “gestion integrada de
zonas costeras” (ICZM), d) iniciativa del Programa
Ambiental de Naciones Unidas en el Mediterraneo para
la aprobacion de un protocolo de GIZC (Prieur & La-
rruga, 2009). Ya en la escala doméstica concurren otros
dos procesos que definen, de forma mucho mas concre-
ta, el marco operativo (Barragan, 2010a): e) importante
concentracion de competencias y potente arsenal de ins-
trumentos de gestion en poder de las CC.AA. y f)

transmision de algunas competencias relevantes para la
gestion del DPMT, desde la AGE a las CC.AA.

a) La Ecosystem Based Management (EBM) hace énfa-
sis en los servicios que los diferentes ecosistemas ponen
a disposicion del ser humano y su bienestar: servicios
de abastecimiento, de regulacion y culturales (Montes,
et al.,, 2011). Aceptar los principios de la EBM (UNEP;
2006) proporciona ciertas garantias para una gestion
mas integrada. Segun UNEP (2011) los elementos cen-
trales en los que se basa el proceso de gestion por eco-
sistemas son: 1) Reconocimiento de las conexiones in-
ternas del ecosistema, 2) Aplicacion de la perspectiva
de los servicios de un ecosistema. 3) Comprension y
orientacion de los impactos acumulativos. 4) Gestion
para objetivos multiples. 5) Aceptar el cambio, el
aprendizaje y la adaptacion. A pesar de todas las seme-
janzas mencionadas entre EBM y GIZC-GIAL hay al-
gunos aspectos en los que no se produce plena coinci-
dencia. El alcance geografico, casualmente, es uno de
ellos. En efecto, el establecimiento de los limites con-
trasta claramente: unos vienen marcados por la distribu-
cion de los ecosistemas y sus servicios (EBM), y otros
surgen a partir de las demarcaciones politico adminis-
trativas (GIZC-GIAL). Resulta inevitable la convergen-
cia de las diferentes aproximaciones. Por eso este apar-
tado es fundamental para argumentar a favor de la que
se denominara “Area de influencia litoral”; y que tiene
precedentes en otras disciplinas como la “Ordenacion
del litoral” (ITUR, 1987), o la mas reciente propuesta
por UNEP/MAP/PAP (1999), denominada “Gestion
Integrada de Areas Costera y Cuencas Hidrograficas”
(ICARM). En todo caso, la principal conclusion que se
deriva del reconocimiento de esta aproximacion de la
gestion es que la costa y el litoral pueden (y deben) in-
terpretarse como un unico sistema socioecologico.

b) La interrelacion entre costa-litoral y el medio marino
se expresa, segun Farin6s (2011) y Sanabria (2014), en
nuevas disciplinas como la “Ordenaciéon Espacial Mari-
tima” (Maritime Spatial Planning, MSP). El primer au-
tor citado (pag. 26) identifica a la GIZC como nexo de
unidn entre la tradicional OT y la Ordenacion Espacial
Maritima (OEM); algo asi como “el elemento clave de
conexion entre estas disciplinas, el instrumento “bisa-
gra” por excelencia”. Por su parte, Garcia Sanabria
(2014) resalta el papel tan esencial del ambito marino
de la GIZC en los procesos en los que se desenvolvera
la OEM. Lastima que la trascendencia a la que aluden
estos dos autores no haya tenido reflejo, como podra
verse en el apartado siguiente, en la Directiva Marco
aprobada recientemente por el Parlamento Europeo. Y
eso que algunos problemas, adaptacion a los efectos de
la subida del nivel del mar producida por el cambio
climatico, pérdida de servicios de diversos ecosistemas
costero marinos, etc., justifican nuevas formas de afron-
tar las responsabilidades desde el ambito publico. Las
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ideas mencionadas sugieren, a modo de conclusion, la
necesidad de hacer mucho mas énfasis en la parte mari-
na del futuro modelo de gestién de estos sistemas so-
cioecoldgicos en Espafa. Algunas reflexiones para el
medio acuatico, desde el punto de vista juridico, pueden
encontrarse en Arana & Larruga (2012) o Navarro
(2014).

c) Desde hace mas de cuatro décadas los organismos
europeos estadn intentando, con relativo éxito, que los
diferentes paises mejoren el modelo de gestion para la
costa y el litoral. En este sentido, la nocién de coastal
zone estd muy proxima al contenido de nuestro término
“area litoral”. Algunos autores opinan que, cuando en
los paises de la Europa continental se refieren a “ges-
tion de zonas costeras”, los instrumentos y estrategias
considerados se vinculan, de forma preferente, a la pla-
nificacion del Urbanismo y la Ordenacion del Territorio
(Bridge, 2001). Y es que la tradicion europea continen-
tal registra, desde el punto de vista geografico, una mi-
rada de mayor alcance hacia el interior terrestre; y des-
de la perspectiva institucional confianza desmedida en
el plan. Y esa es, probablemente, la mayor diferencia
con la cultura anglosajona, mas preocupada por el me-
dio marino y situando el énfasis en el resultado ejecuti-
vo de las propuestas.

Pero tanto trabajo por parte de las instituciones europe-
as no ha obtenido los resultados esperados (Comunica-
cion de la Comisién, COM 2007, 308 sobre Evaluacion
del proceso de GIZC). La ultima esperanza estaba de-
positada en la Directiva sobre Ordenacion Maritima Es-
pacial. El borrador de este instrumento legal europeo
incluia, hasta muy poco antes de su aprobacion, la
GIZC. Pero el texto definitivo de la Directiva (Diario
Oficial de la Union Europea, 2014) sefiala en su Consi-
derando n° 17 que sus disposiciones “no afectan a la
competencia de los Estados miembros en materia de
ordenacion territorial, lo que incluye todo sistema de
ordenacion del espacio terrestre utilizado para ordenar
la forma en que debe utilizarse la zona terrestre y coste-
ra.” En resumen, ello implica que Espafia no contarad
con nuevos instrumentos europeos para la gestion de las
costas y del litoral.

d) El Protocolo relativo a la Gestion Integrada de las
Zonas Costeras del Mediterraneo ha sido firmado por
Espafa en 2008. Algunos autores, como Prieur & La-
rruga (2009), lo consideran como la primera muestra de
soft law del mundo. Otros, como Billé & Rochette
(2015), destacan la armonia entre el sistema normativo
de algunos estados, como Francia, y los requisitos esta-
blecidos por el Protocolo. Su contenido, genérico y
orientativo por naturaleza, hace consideraciones de in-
terés para la gestion integrada: influencia del medio ma-
rino, ecosistemas singulares de las areas litorales (in-
cluidos los bosques), paisajes, presencia de actividades

terrestres, planificaciéon de usos del suelo, patrimonio
cultural, etc. Y para su integracion y aplicacion propone
estrategias, planes y programas nacionales especificos
de GIZC.

Los avances en la parte terrestre, como subrayan Fa-
rin6és & Cortés (2010), son confiados a la correspon-
diente politica (y planes) de OT. Pero el Protocolo tam-
bién se aprueba con algunas contradicciones. Por ejem-
plo, propone un ambito concreto de aplicacion neta-
mente administrativa (hasta el limite exterior del mar
territorial por el lado marino y hasta el limite de las en-
tidades administrativas por el terrestre), aunque aspira a
un enfoque ecosistémico de gestion. Pero la conclusion
mas importante para el marco operativo de la gestion
integrada en Espaiia es que, después de haber sido rati-
ficado hace casi un lustro (BOE 70 de 23 marzo de
2011), dicho instrumento no ha tenido apenas trascen-
dencia, no ha provocado interés en ninguna institucion
y, por descontado, tampoco ha redundado en mejoras
del modelo de gestion publica.

e) En general puede afirmarse que no es posible una
gestion integrada si alguna de las administraciones esta
ausente (Comision Europea, 1999). En Espaia todas las
escalas territoriales estdn encadenadas porque tienen
algn papel importante; aunque parece que la adminis-
tracion local es el eslabon mas débil. En el otro extremo
se situan las CC.AA, las cuales concentran competen-
cias primordiales para la gestion de las areas litorales.

Parece que, por la trascendencia de las competencias
asumidas y las que probablemente seran transferidas, la
escala regional es la mas adecuada para desarrollar ini-
ciativas de gestion integrada. Ello no evita recelos, mas
que razonables si se tiene en cuenta lo sucedido en
décadas precedentes, sobre la escasa eficacia de las me-
didas de proteccion de algunas CC.AA. (Alfosea, 1997;
2010). Esta, a su vez, debe fortalecer a la local y esta-
blecer puentes de cooperacion con la AGE (para que el
medio marino sea mejor incorporado al modelo de ges-
tién). En todo caso, en esta escala intermedia es donde
mas urge una profunda reflexion sobre la férmula o fi-
losofia de aproximacion a la gestion integrada; y sobre
el establecimiento de los limites terrestres y marinos
para futuros programas.

f) Por ultimo, conviene tener en cuenta el proceso de
asuncion de competencias por parte de las CC.AA. de
una forma dindmica (Font, 2008). En este sentido la le-
gislatura 2004-2008 fue decisiva, (Barragan, 2010b).
Una razéon fundamental puede citarse: la AGE inici6 en
este periodo un traspaso de importantes funciones en
materia de ordenacion y gestion del litoral (autorizacio-
nes, concesiones, etc. del DPMT). Cataluiia (Real De-
creto 1404/2007), y Andalucia (Real Decreto 62/2011)
fueron las CC.AA. que complementaron sus funciones
anteriores del litoral con estas nuevas relacionadas con
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el DPMT, radicadas en el borde costero. Aunque en la
ultima legislatura (2012-2015) no ha habido avances
significativos en este sentido, la experiencia anterior
indica que, en el momento que la crisis econémica lo
permita, se volveran a abrir negociaciones politicas para
seguir con dicha finalidad. Por eso, en el futuro, es bas-
tante probable que otras CC.AA. demanden competen-
cias sobre el DPMT. En el caso de las Islas Baleares,
por ejemplo, su Estatuto de Autonomia ya sefala un
traspaso de la funcién ejecutiva de la gestion del DPMT
(Diaz, 2010).

3.3. Instrumentos para la gestion de las costas y el
litoral

Una vez realizada la aproximacion al nuevo marco en el
que las instituciones publicas tienen que desenvolverse,
conviene analizar los instrumentos especificos que exis-
ten en Espafia para la gestion. La intencion es evaluar
su nivel de adaptacion a los requerimientos de dicho
marco. Lo primero que llama la atencion es que la AGE
carece de cualquiera de ellos, ya sea de tipo operativo
(planes de inversidon en obras de ingenieria costero ma-
rina) o estratégico (estrategias de GIZC). El DPMT se
ha administrado con criterios que muy pocas veces han
sido bien conocidos y difundidos. Hay que retrotraerse
a la década de los 90 del pasado siglo XX, para poder
aludir al ultimo Plan de actuaciones en la costa (1993-
1997). Con posterioridad, y ya en el periodo final de la
legislatura del primer gobierno conservador (1999), se
intent6 aprobar el Plan Nacional de Actuaciones en la
Costa 2000-2006, sin éxito. Los gobiernos socialistas
no quisieron incorporar a las instituciones la denomina-
da Estrategia espafiola de GIZC (eso si, en 2006 fue
remitida como tal a las instituciones europeas) ni la Es-
trategia para la sostenibilidad de la costa (2007) y mu-
cho menos un nuevo Plan director para la gestion soste-
nible de la costa que comprometia obras e inversiones
(Barragéan, 2004; Barragéan, 2010a).

Tampoco el gobierno de la legislatura 2012-2015 ha
hecho un solo intento por formular un plan nacional pa-
ra la gestion costera. Y eso que resulta tan urgente co-
mo necesario. Al menos para saber los criterios de in-
version que se utilizan, para mejorar los niveles de co-
ordinacion y cooperacion con las CC.AA., para abrir la
gestion de las costas a la participacion publica, para
aumentar la transparencia de la gestion y la visibilidad
de las instituciones costeras, etc. En consecuencia, el
progreso hecho por la AGE, en el modelo de gestion del
DPMT durante las dos ultimas décadas, es tan extrema-
damente pobre en las férmulas elegidas, como inefi-
ciente en los resultados para los ecosistemas costeros.
Tan solo en el medio marino pueden mencionarse al-
gunos avances de cierto interés. En resumen: el mode-
lo de gestion de la AGE estd muy lejos de ser el ade-
cuado para trabajar en el nuevo marco operativo antes
descrito.

En las CC.AA. la situacién es muy diferente (Garcia-
Sanabria, Garcia-Onetti, & Barragan, 2011). La Tabla 1
sintetiza de forma actualizada los instrumentos disponi-
bles. La primera conclusion que se obtiene es que todas
las regiones disponen de algtn tipo de instrumento es-
pecifico para la gestion del litoral. La segunda es tam-
bién positiva y muy evidente: dichos instrumentos estan
plenamente orientados hacia el urbanismo y la OT. Y la
tercera es que la delimitacion del litoral utiliza, como
criterio de referencia, los municipios costeros (unidades
insulares en el caso de los dos archipiélagos); siendo los
500 metros las distancias mas utilizadas en relacion a
las principales medidas urbanisticas adoptadas, igual
que sucede en otros paises como Portugal (Almeida,
2012).

Por otra parte, y en términos generales, los aspectos que
ofrecen mayor critica se relacionan con: a) El enfoque,
tradicional por otra parte, favorable a las medidas de
planificacién en detrimento, cuando no olvido, de las de
gestion propiamente dichas. b) Su caracter sesgadamen-
te terrestre, pues la ausencia del medio marino es bas-
tante comun en casi todos los instrumentos, y ello impi-
de un abordaje integrado. c¢) La estrechez de la franja
considerada, que no suele superar el medio kilometro
desde el limite del espacio mareal, parece a todas luces
insuficiente. d) La desconsideracion de otros impulsores
directos de cambio de los ecosistemas costero marinos.
e) La escasa presencia de criterios ecosistémicos o la
necesidad de una mayor atenciéon a las cuencas
hidrograficas.

4. Discusion sobre algunas aportaciones conceptua-
les y terminolégicas en el marco de una gestion
mas integrada

A los conceptos de costa y litoral, ya tratados en pagi-
nas anteriores, habria que afadir otro. Este surge al te-
ner en cuenta la posible afeccion del sistema socioe-
cologico litoral por parte de actividades humanas mu-
cho mas distantes, estén situadas en tierra (regulacion
de grandes masas de agua, p. €.), o en el medio marino
(extraccion de hidrocarburos, p. e.). Asi, el 4rea de in-
fluencia litoral seria aquella superficie mas alejada de la
linea de costa, tanto en direccion al mar como hacia el
continente, que registraria la incidencia, directa o indi-
recta, de las actividades humanas. Y donde el medio
acuatico suele actuar de conector. La gestion desde el
ambito publico deberia considerar mucho més esta area
de influencia. Sobre todo porque algunos de los princi-
pales impulsores directos que afectan a los ecosistemas
costero marinos, y que fueron mencionados en el apar-
tado anterior por no ser adecuadamente considerados en
los instrumentos urbanisticos o territoriales de las
CC.AA., estan aqui emplazados. En palabras de Farinos
(2011) para la parte terrestre de esta area de influencia:
“por mucho que nos alejemos de la costa, el origen de
procesos y efluentes se encuentran radicados en tierra
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Tabla 1. Instrumentos de planificacion del litoral en las CC.AA. de Espafia

Instrumento

Table 1. Coastal management instrument in Spain regions

Delimitacion

Impulsores directos de
cambio

Herramientas de gestion
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procesos y efluentes se encuentran radicados en tierra
firme y, al final, todo vuelve o repercute sobre ella”. En
todo caso, conviene subrayar el hecho de que el area de
influencia litoral no estaria incluido en el area litoral
propiamente dicha, al menos en sentido geografico,
aunque si a efectos de su gestion integrada.

En resumen, el concepto area litoral englobaria costa y
litoral, tanto en el medio marino como en el terrestre.
Més alla se situaria el area de influencia litoral. Todas
deben interpretarse como una serie de bandas dispuestas
a modo de piel de cebolla. Su proximidad o lejania al
area (intermareal) de mayor contacto y tension entre me-
dios geograficos tan dispares, permite una posible divi-
sién o gradacion (Supporting information I). El caracter
de area lo imprime la forma irregular de la planta que
dibuja la desigual distancia de los puntos mas alejados a
la linea de contacto tierra-mar. En cada una de las tres
bandas posibles que surgen (Figura 1) pueden utilizarse
referencias de gran utilidad para la gestion integrada,
tanto en la hidrosfera salada como en Ia litosfera.

Y son precisamente esas referencias, de naturaleza ge-
ografica y ecoldgica (Figura 1), pero también juridicas
y administrativas (Figura 2), las que facilitan la subdivi-
sion de las tres areas sefialadas de cara a una gestion
mas integrada. Con los antecedentes ya citados (ITUR,

Referencias geogrificas y Unidades del sist . Lo
ecolégicas © =

Cuencas hidrogrificas,
sierras y bosques litorales

Islas, acuiferos costeros,
sierras y llanuras litorales

D. Tierras litorales

Grandes bahias, praderas
de faner6gamas, algares

E. Aguas
litorales

V4

F. Tierras de influencia litoral y costera

1987; UNEP, 1995), y otros de especial interés (Mar-
tins, 1997; Gracia et al., 2000; Ruiz, 2008; Balaguer et
al., 2008, Sarda, 2009), se perfila un esquema algo mas
detallado: Costa: a) Borde costero (shoreland), b) Areas
intermareales (intertidal area), ¢) Aguas costeras (coas-
tal waters); Litoral: d) Tierras litorales (coastal
uplands), e) Aguas litorales (coastal waters); Area de
influencia litoral: f) Tierras de influencia litoral y coste-
ra (inland), g) Aguas marinas de influencia litoral y cos-
tera (ocean waters).

a) Borde costero (shoreland), se corresponde con la par-
te terrestre mas cercana al mar, donde se encuentran is-
lotes, campos dunares, planicies arenosas, coronaciones
acantiladas, carcavas costeras, areas con vegetacion re-
sistente a la influencia de ambientes salinos, etc. Su ex-
tension suele ser reducida: entre unos cientos de metros
y muy pocos kilémetros hacia el continente, contando a
partir de la linea de contacto tierra-mar (coastline).

b) Areas intermareales (intertidal drea), que concierne
a las espacios inundables por efectos de la marea, o por
formas acantiladas donde se observen procesos de abra-
sidn, plataformas e islotes rocosos, llanuras arenofango-
sas inundables, salinas, cafios mareales, bajos, deltas y
ecosistemas de influencia mareal como playas (incluida
su berma), marismas, etc.

Plataforma G. Aguas marinas
continental, de infl ia litoral
upwelling y costera A
;.
’

’

Figura 1. Representacion en perspectiva de la delimitacion de las areas litorales de Espafia como sistemas socioecologicos. Re-

ferencias geograficas y ecologicas

Figure 1. Perspective representation of Spain coastal zone limits as socio-ecological systems. Geographic and ecological re-

ferences
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sistema socio- | influencia litoral y costera costera
ecosistémico
X Mar Termitorial, Zona Aguas Interiores, Mar Municipios S, Dx 1 hidrograficas, zonas
R_ef“fe_ﬂmﬂs Contigua, Caladeros de Pesca, Territorial, Areas estuarinos y lagunares. Areas regables. Espacios Naturales
juridicasy | Areas Marinas Protegidas. Costero Marinas Costero Marinas Protegidas Protegidos.
administrativas Protegidas (ACMP). (ACMP).
Interés Energia edlica off shore. Idem costa + energia Idem costa + agricultura Obmsdemgenmiahldmulwa
especial Corredores maritimos. edlica off shore, pesca
artesanal ay:lculm areas fm‘estalm
Ordenacién del Espacio Gestién Integrada de Zonas Costeras Ordenacién del Litoral Gestién de Cuencas Hidrograficas,
Maritimo , Ordenacién del Territorio
Gestion Integrada de Areas Litorales

Figura 2. Representacion en perfil de la delimitacion de las areas litorales de Espafia como sistemas socioecologicos. Referen-

cias juridicas y administrativas

Figure 2. Sideways representation of Spain coastal zone limits as socio-ecologic systems. Legal and administrative references

c) Aguas costeras (coastal waters), que se identifican
con aquellas donde aparecen playas sumergidas, cuer-
pos de agua semiconfinados como desembocaduras,
bahias o rias. Se incluyen cuerpos de agua donde se
mezcla la dulce con la salada: lagunas costeras, zonas
pantanosas, estuarios, etc.

d) Tierras litorales (coastal uplands), constituyen, desde
un punto de vista cualitativo, la parte terrestre litoral
por excelencia: islas, sierras y llanuras litorales, bos-
ques costeros. También coincide, en ocasiones, con la
amplitud de la que podria denominarse llanura costera.
Sus dimensiones oscilan entre unos cientos de metros y
varios kildmetros.

e) Aguas litorales (coastal zone waters), donde se in-
cluirian accidentes geograficos como grandes bahias o
golfos, pero también ecosistemas que pueden estar mas
alejados de la costa, como algares o praderas de fanerd-
gamas. La profundidad de 50 metros, vinculada a la pe-
netracion de la luz y, por lo tanto, a la funcion clorofili-
ca, proporciona un extraordinario referente para la ges-
tién integrada (limite de praderas de faner6gamas, limi-
te para la pesca de arrastre). En ocasiones, algunos cri-
terios métricos suelen utilizarse de forma especifica pa-

ra regular algunas actividades como la pesca artesanal
(Caviedes et al., 2014).

f) Tierras de influencia litoral y costera (inland). Se tra-
ta de un territorio donde se desarrollan actividades que
inciden en el litoral y en la costa. Suele tener una gran
amplitud superficial, y sus limites interiores pueden dis-
tar mas de 200 km de la linea de contacto tierra-mar. La
agricultura y la gestion de las cuencas hidrograficas son
esenciales para la gestion integrada.

g) Aguas marinas de influencia litoral y costera (ocean
waters). Es la parte marina mas amplia y alejada del
continente, y suele estar relacionada con las 12 millas
nauticas del Mar Territorial, o en casos extraordinarios
las 24 de la Zona Contigua.

Después de lo expuesto parece que el término gestion
integrada de areas litorales (GIAL), como sinénimo de
la expresion inglesa ICZM, es la que mejor se adapta a
la lengua castellana y al contexto institucional de Espa-
fla. La definicion propuesta (Barragan, 2014) ha sido
incluida en el Diccionario de geografia aplicada y pro-
fesional como: “proceso legitimado a través de una
politica publica, con fundamentacion técnico- cientifica
pero que tiene en cuenta los saberes tradicionales, diri-
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gido a la administracién de bienes comunes e intereses
publicos; que se orienta a la toma de decisiones para
obtener el mejor y mas equitativo beneficio social y
econdémico de los servicios de los ecosistemas costero
marinos, poniendo especial esmero en conservar el ca-
pital natural, el patrimonio cultural, el paisaje; al tiempo
que afronta los riesgos y amenazas que se ciernen sobre
personas, bienes o recursos”. (Trigal, 2015: 291-292).

Por otra parte, el término Ordenacion del espacio litoral
(mas parecida a la inglesa coastal land planning), se
definié en el mismo Diccionario (pag. 422 y 423) de la
siguiente manera: “Decisiones y actuaciones organiza-
das entre si, responsabilidad de las instituciones publi-
cas, que pueden verse reflejadas, o no, en una politica
especifica y diferenciada, para un ambito geografico
definido por la presencia o influencia del mar, y que
suele estar muy vinculada a los usos del suelo a través
de la ordenacion del territorio y el urbanismo”. No es de
extraflar, por tanto, que asuntos tan capitales como la
formulacién de criterios especificos para la ordenacion
de usos y actividades, la orientaciéon del crecimiento
urbanistico o la proteccion del paisaje litoral, constitu-
yan algunos de sus ejes de desarrollo e implantacion.

5. Conclusiones

La hipétesis de trabajo desde la que se parte estd aso-
ciada a cambios de cierta trascendencia en el contexto
externo e interno de la gestion de las areas litorales de
Espafia. El analisis de dichos cambios exige un estudio
previo de ciertos fundamentos formales de la disciplina
para observar como se interpretan en este pais. Asi, la
revision critica de algunos conceptos basicos y la ter-
minologia correspondiente utilizada en Espafia permite
afirmar, como primera conclusion, que no ha existido
un proceso de reflexion institucionalizado al respecto
que haya desembocado en respuestas adecuadas a las
necesidades de las diferentes Administraciones. Desde
el punto de vista practico, esta tarea deberia haber sido
previa a muchas otras ya que su alcance y utilidad juri-
dica parecen indudables. Entre otras razones porque
hubiera contribuido a aclarar el complejo panorama
politico administrativo.

En segundo lugar, los cambios que se han sucedido en
las ultimas décadas son de considerable envergadura
pero de poco impacto en la practica de la gestion publi-
ca de Espaiia. En el contexto externo los avances cienti-
fico técnicos de algunas disciplinas deberian haber
obligado a revisar parte de los fundamentos mismos de
la GIAL. La “gestion basada en ecosistemas” o la “Or-
denacién Maritima Espacial”, por ejemplo, constituyen
aportaciones de gran interés para la delimitacion de los
ambitos litorales. También los trabajos de organismos
internacionales deberian de haber transformado de ma-
nera notable el panorama de la tradicional gestion cos-
tera en Espafa. A todo lo anterior se afiade lo sucedido
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en nuestro pais, donde las CC.AA. han desplegado
instrumentos urbanisticos y territoriales que, siendo
especificos e imprescindibles para el litoral, no contie-
nen todos los requisitos que exige una gestion integrada
acorde con los avances que se producian en el panora-
ma cientifico técnico.

La tercera conclusiéon obtenida estd relacionada con la
hipotética delimitacién que surge a partir de la aplica-
cion de algunos de los nuevos conceptos procedentes de
las instituciones cientificas, o los organismos interna-
cionales. En este sentido la ausencia de respuesta de la
Administracién publica espafiola ha desembocado en
una especie de inadaptaciéon funcional de los limites vi-
gentes a la gestion integrada.

En consecuencia, podria afirmarse que la ineficiencia
del modelo de gestion de las areas litorales de Espafia,
ademads de radicar en unas politicas publicas orientadas
al desarrollo insostenible, se encuentran en el manteni-
miento de una obsoleta interpretacion de ciertos funda-
mentos. La superacién del problema sefialado no es
facil. El reparto de responsabilidades que afectan a las
areas litorales, la mayoria en manos de la AGE y las
CC.AA., hace muy dificil una distribucion por zonas
que facilite un enfoque como el de la gestion por eco-
sistemas, por ejemplo. En consecuencia, son los meca-
nismos de coordinaciéon y cooperacion, entre escalas y
sectores de la Administracion, donde estan las claves
del progreso de la disciplina en Espaia.

Appendix

Supporting Information associated with this article is available on-
line at http://www.aprh.pt/rgci/pdf/rgci-
638_Barragan_Supporting-Information.pdf
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