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Repensar la urbanizacién del litoral.
El plan director urbanistico del sistema costero de cataluiia.

por Oriol NEL-LO

La urbanizacién de las dreas costeras constituye, sin duda, uno de los rasgos mds caracteristicos
de la transformacién del territorio en los paises del sur de Europa durante las tltimas décadas.
La contencién y ordenacién de este proceso, que genera costes ambientales, urbanisticos y
econémicos, requiere de la adopcién de nuevos instrumentos de planeamiento y gestién
urbanistica. El articulo analiza esta problemdtica a partir del ejemplo del Plan Director
Urbanistico del Sistema Costero de Cataluna (PDUSC) en vigor desde el ano 2005. El
trabajo se divide en 4 apartados: en el primero se describe el proceso de urbanizacién
del litoral cataldn, en el segundo se expone la necesidad de disponer de instrumentos de
planeamiento supramunicipal para orientar y corregir este proceso, en el tercero se detallan
los objetivos y el método del PDUSCy en el cuarto se analizan cudles han sido sus resultados
tras cuatro afios de vigencia. Unas conclusiones de cardcter metodolégico sobre la utilidad
de los instrumentos de planeamiento supramunicipal en la fase actual del proceso de
urbanizacién cierran el articulo.

A re-thinking of coastal urbanization.
The structural urban plan of the Catalonian coastal system.

The urbanization of the coastal areas constitutes, in the last few decades, one of the most
characteristic aspects of the transformation of territory in the European Mediterranean
countries. The managing of this process requires the adoption of new instruments of
planning and urban management. This article analyzes this problem starting with the case
of the Urban Structural Plan of the Catalonian Coastal System (PDUSC), in function since
2005. This article is subdivided into four parts: in the first part, the urbanization of the
Catalonian coastal area is described; in the second section the need for extra-municipal
innovative instruments of planning; in the third part the methodology and the goals of the
PDUSC are discussed; and the fourth part the results of four years of activity are analyzed.

Repenser 'urbanisation du littoral.
Le plan structural urbanistique du systéme cotier de la catalufia

Dans les dernieres décades 'urbanisation des zones cotieres constitue un des aspects les plus
caractéristiques des transformations du territoire dans les pays de 'Europe méditerranéenne.
La gestion de ce processus éxige de nouveaux instruments de planification et de gestion de
'urbanisation. Cet article analyse ces problématiques en partant du cas du plan structural
urbanistique du systeme cotier de la Cataluna (PDUSC) en vigeur a partir de 2005.
Larticle est constitué de quatre parties: dans la premicre il y a la description du processus
d’urbanisation du littoral catalan, dans la deuxi¢éme on souligne la nécessité de disposer de
nouveaux instruments de planification surcommunaux, dans la troisieme partie on décrit
les objectifs et la méthodologie PDUSC et,enfin, dans la quatriéme on analyse les résultats
obtenus a quatre ans de I'entrée en vigueur du Plan.



Ripensare 'urbanizzazione del litorale.
Il Piano Strutturale Urbanistico del Sistema Costiero della Cataluna

Lurbanizzazione delle aree costiere costituisce, nelle ultime decadi, uno degli aspetti pit
caratteristici delle trasformazioni del territorio nei paesi dellEuropa mediterranea. La
gestione di questo processo richiede I'adozione di nuovi strumenti di pianificazione e di
gestione urbanistica. Larticolo analizza questa problematica partendo dal caso del Piano
Strutturale Urbanistico del Sistema Costiero della Catalufia (PDUSC), in vigore dal 2005.
Larticolo sisuddivide in quattro parti: nella prima, viene descritto il processo di urbanizzazione
del litorale catalano; nella seconda, si sottolinea la necessita di disporre di strumenti di
pianificazione sovracomunali innovativi; nella terza parte, vengono esposti gli obiettivi e
la metodologia del PDUSC ed, infine, nella quarta si analizzano i risultati a quattro anni
dall’entrata in vigore del Piano.

Die urbanisierung des kuestensteifens neu planen:
die strkturlle urbanistische planung des kuestensystems der cataluna

In den Mittelmeerlaendern ist seit einigen Jahrzehnten die Urbanisierung der Kuestenstreifen
einer der charakeeristischesten Aspekte der Umwandlung des Territoriums. Die Kontrolle
dieses Prozesse erfordert neue Methoden fuer die Planung. Diser Artikel analysiert dieses
Problem, ausgehend von von dem Strukturplan des Kuestensystems von Catalunya
(PDUSC) des Jahres 2005. Der Artikel besteht aus 4 Teilen: im ersten wird der Prozess der
Urbanisierung des catalanischen Kuestensteifens beschrieben, im zweiten beschreibt man
die Notwendigkeit,die Planung auf interkommunaler Basis durchzufuehren, im dritten
werden die Methoden des PDUSC beschrieben und im vierten analysieren wir die Risultate
des Planes seit er vor 4 Jahren in Wirkung getreten ist.
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Figura 1.

Densidad demogrifica en el litoral mediterraneo.
Fuente: Folch, R. y Paris, A. Atlas ambienral de la
mediterrania.

Repensar la urbanizacién del litoral.
El plan director urbanistico del sistema costero de catalufia

por Oriol NEL-LO

1. Introduccién

Una de las caracteristicas mds destacadas del proceso de urbanizacién de los paises
mediterrdneos en las dltimas décadas es la litoralizacién del poblamiento'. El caso espanol
viene a confirmar claramente esta tendencia general de tal modo que, con la destacada
excepcion de la region metropolitana de Madrid, las mayores dreas metropolitanas -Barcelona,
Bilbao, Valencia, Sevilla, Mdlaga- se encuentran situadas en provincias costeras. También en
las costas se encuentran, por lo general, las mds altas densidades de poblacién, asi como la
mayor intensidad de ocupacién urbana.

Este proceso de urbanizacién ha comportado una transformacién sin precedentes del litoral
espafiol, que, con sus mds de 8.000 kilémetros de longitud, se cuenta entre los mds extensos
y variados de Europa. La transformacién, comin, como decimos, a buena parta de los paises
del sur de Europa, ha generado indudables beneficios por lo que al crecimiento econémico
y a la creacién de empleo se refiere. Ahora bien, por su velocidad y magnitud, la acelerada
ocupacion del suelo costero estd poniendo asimismo en peligro parte importante de los valores
ambientales, paisajisticos, urbanisticos y atin econémicos que las dreas litorales -peninsulares
e insulares- de Espafa contienen. En particular, el ritmo del proceso constructivo en el
periodo de expansién 1996-2007 ha provocado muchas voces de alarma acerca del riesgo
de dilapidar de manera irreversible el patrimonio natural y los recursos de las dreas costeras,
hipotecando asi el bienestar de las generaciones futuras e, incluso, de la poblacién actual.
Ante esta evolucidn se ha suscitado en los tltimos afios una intensa controversia ciudadana,
disciplinar y politica sobre la regulacién de los usos del suelo en los espacios litorales. Uno de
los elementos que con mds intensidad se han
ponderado en este debate es la necesidad y la
utilidad de contar con nuevos instrumentos
de planeamiento urbanistico y, en particular,
del planeamiento supramunicipal. Como
resultado de ello, los gobiernos de diversas
comunidades auténomas espafiolas han
elaborado y desarrollado -con objetivos
e instrumentos también diversos- planes
para la ordenacién de sus espacios litorales.
Destacan, por su préictica coincidencia

temporal, los planes especificos sobre esta

1 Para una visién de conjunto sobre la evolucién del proceso de urbanizacién del litoral mediterrdneo,
tanto en sus costas europeas como en las asidticas y africanas, véase Ramon ForcH y Antoni Paris
(dir.) Atles ambiental de la Mediterrania. Lestructura del territori i del paisatge, Barcelona, Institut
Catala de la Mediterrania - Institut Cartografic de Catalunya, 1999, (220 pp.)
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materia aprobados en Murcia (2004), Cantabria (2004), Asturias (2005), Catalufia (2005)
y Euskadi (2007)%.

La efectividad y los resultados practicos de estos instrumentos, todos ellos muy recientes,
deberdn verificarse en el futuro. Se trata, sin embargo, de ejercicios novedosos que merecen
la atencién y el andlisis disciplinar, puesto que constituyen ejemplos particularmente
relevantes de las potencialidades, de las limitaciones y de la necesidad de innovacién del
planeamiento urbanistico supramunicipal. El presente articulo estd dedicado, precisamente,
al estudio del diseno y la aplicacién de uno de estos ejercicios de planeamiento: el Plan
Director Urbanistico del Sistema Costero de Cataluna, aprobado el afio 2005. Asi, en las
pdginas siguientes, se estudiaran, sucesivamente, el marco, los objetivos, los instrumentos y
la gestién del Plan, para proponer, al final, algunas conclusiones de alcance més general sobre
la utilidad del planeamiento supramunicipal para domenar, orientar y ordenar en beneficio

de la colectividad los procesos de urbanizacién contemporineos

2.Laformacién delaciudad costera: litoralizacién, metropolitanizaciény especializacién
turistica

El litoral cataldn, como puede verse en la figura 1, se cuenta entre las zonas mds densamente
pobladas de la cuenca mediterrdnea. Con una extensién de 670 kilémetros, su relieve a
menudo abrupto y la escasez de pasos hacia el interior no han sido obstdculo para una
ocupacién humana milenaria, ocupacién que se ha intensificado extraordinariamente en las
tltimas décadas debido a la presencia simultdnea de tres factores: la litoralizacién general del
poblamiento, el proceso de metropolitanizacién y el crecimiento de los usos turisticos.

La ocupacién de la costa y su progresivo aumento de peso sobre el conjunto del pais ha
sido un proceso estrechamente imbricado con los avatares histéricos de la modernizacién
econémica y social de Catalufia. Asi, la litoralizacién del poblamiento cataldn -por otra parte
comun a otras regiones mediterrdneas ibéricas, como el Pais Valenciano y las Islas Baleares-
tiene antecedentes que se remontan al siglo XVIII y constituye uno de los principales

efectos de la industrializacién, la modernizacién de la agricultura y la progresiva integracién

2 Véase los documentos siguientes: Decreto 57/2004, de 18 de junio, por el que se aprueban las
Directrices y el Plan de Ordenacién Territorial del Litoral de la Regién de Murcia, Boletin Oficial de
la Region de Murcia, de 25 del junio de 2004; Ley 2/2004, de 27 de septiembre por la cual se aprueba
el Plan de Ordenacién del Litoral de Cantabria, Boletin Oficial de Cantabria de 28 de septiembre de
2004; Acuerdo de 23 de mayo de 2005, relativo a la aprobacién definitiva del Plan Territorial Especial
de Ordenacién del Litoral Asturiano (POLA), Boletin Oficial del Principado de Asturias de 25 de
agosto de 2005; Edicto del 7 de Junio de 2005 por el que se publica la resolucién del Consejero de
Politica Territorial y Obras Publicas por la cual se aprueba definitivamente el Plan Director Urbanistico
del Sistema Costero de Catalunya, Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya de 16 de junio de
2005; Edicto de 17 de febrero de 2006 por el que se publica la resolucién del Consejero de Politica
Territorial y Obras Pdablicas por la cual se aprueba definitivamente el Plan Director Urbanistico de los
Ambitos del Sistema Costero integrados por suelo urbanizable delimitado sin plan parcial aprobado,
Diari Oficial de la Generalitar de Catalunya de 17 de febrero de 2006; y Decreto 43/2007, de 13 de
marzo, por el que se aprueba definitivamente el Plan Territorial Sectorial de Proteccién y Ordenacién
del Litoral de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, Boletin Oficial del Pais Vasco de 2 de abril de
2007. Se encuentran, asimismo en tramite el Plan de Accién Territorial del Litoral de la Comunitat
Valenciana y el Plan Territorial Integrado del Litoral de Galicia.
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del espacio regional a lo largo del siglo XIX y primera mitad del XX. La atraccién que la
ciudad de Barcelona, principal puerto mediterrdneo espafiol, ha ejercido a lo largo de este
periodo sobre el conjunto de Catalufia y otras regiones de Espafia ha constituido uno de los
principales factores que explican la intensidad y el alcance del proceso. Asi, tal como puede
verse en la tabla 1, la poblacién residente en las comarcas litorales y prelitorales pasé de
representar el 68 % del total de la poblacién catalana entre 1900 y 2008.

En los dltimos cincuenta afios, sin embargo, la urbanizacién del litoral cataldn se ha acelerado
de forma extraordinaria, como resultado del proceso de metropolitanizacién, es decir, de la
constitucién de un drea urbana integrada que, concentrando una parte substancial de la
poblacién y la actividad, ha venido a configurarse como una de las primeras metrépolis
europeas’. La metropolitanizacién conocié una primera fase, entre finales de los anos
cincuenta y mediados de los setenta, caracterizada por una concentracién agudisima de
poblacién y actividad en Barcelona y una treintena de municipios de su entorno inmediato,
de forma que, ya en 1975, estos albergaban sobre apenas el 2,2% de la superficie del pais
el 52,6% de la poblacién catalana. En las décadas siguientes, las dindmicas metropolitanas
han experimentado un proceso de expansion, paralelo al del resto de las grandes ciudades
espanolas, que, por una parte, ha comportado la integracién de un espacio siempre mds vasto
en el dmbito metropolitano, y, por otra, una notabilisima dispersién de la urbanizacién sobre
el territorio. Asi, la regién metropolitana de Barcelona se extiende hoy sobre un territorio
que supera los 3.200 km2 (aproximadamente el 10% de la superficie de Catalufia) y alberga,
como puede verse en la tabla 2, cerca del 70% de la poblacién y los lugares de trabajo. En
este dmbito, Barcelona y los municipios que a ella se encuentran conurbados han tendido a
perder peso relativo sobre el conjunto, mientras los territorios més alejados han crecido por
encima de la media. Esto es particularmente cierto en los municipios costeros del Maresme
o del Garraf, donde la urbanizacién se ha extendido de forma muy notable y ha venido a
transformar de manera radical el tamano y el cardcter de los asentamientos preexistentes.
Con las correspondientes variantes de magnitud y escala, procesos similares han tenido lugar

en las dreas urbanas de Tarragona y Gerona®.

3 Hemos analizado este proceso en Cataluna, ciudad de cindades Lleida, Milenio, 2002 (160pp). Para
una comparacién con el resto de las dreas metropolitanas espafiolas pueden verse asimismo nuestros
trabajos “Las dreas metropolitanas”, en A. Gil Olcina y J. Gémez Mendoza, (coord.) Geografia de
Espana. Barcelona, Ed. Ariel. 2001 (pp. 275-289) y “;Cambio de siglo, cambio de ciclo? Las grandes
ciudades espafolas en el umbral del siglo XXI”, en Ciudad y territorio. Estudios territoriales, XXXVI,
141-142, otofio-invierno 2004 (pp.523-542).

4 Sobre las dindmicas territoriales en las dreas urbanas de Tarragona y Girona, con especial referencia a
sus espacios litorales, pueden verse J. Oliveras y EGonzalez Ordenacid territorial i sostenibilitar al Camp
de Tarragona, Tarragona, Fundacié Recasens i Mercadé 2003 (225pp) y J. Nogué “La transformacié
del territori i del paisatge de la Costa Brava (1956-2003). Situacié actual i propostes d’actuacié” en
111 Debat Costa Brava, Colegio de Arquitectos de Cataluna, Demarcacién de Girona, 2005 (pp. 88-

121)



El proceso de litoralizacién: Poblacién del litoral Vs. Poblacién del interior

1900 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1981 1991 2001 2008
Eiotil:;lién 1.328.989 | 1.426.344 | 1.631.789 | 2.061.243 | 2.186.644 | 2.490.613 | 3.121.326 | 4.270.319 | 5.067.925 | 5.219.363 | 5.433.808 | 6.285.578
Poblacién
Interior 637.393 658.524 712.930 730.049 704.330 749.700 767.159 837.287 888.489 840.131 909.302 1.078.500
E(;ttzlluﬁa 1.966.382 | 2.084.868 | 2.344.719 | 2.791.292 | 2.890.974 | 3.240.313 | 3.888.485 | 5.107.606 [ 5.956.414 | 6.059.494 | 6.343.110 | 7.364.078

1900 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1981 1991 2001 2008
. »

% Poblacion | o 68 70 74 76 77 80 84 85 86 86 85
Litoral

s ”

%6 Poblacién | 5, 32 30 26 24 23 20 16 15 14 14 15
Interior

Total , 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Cataluna

labla 1. Fuente: Elaboracion propia a partir de: Institur Catalis d’Estadistica.

El proceso de metropolitanizacién: Poblacién metropolitana barcelonesa Vs. Resto de la poblacién

1960 1975 1981 1991 2001 2008

Total regién 2.529.495 | 65,1 |4.019.713 | 71,0 |4.238.876|71,2 |4.264.422|70,4 |4.390.390 | 69,2 |4.928.933|66,9

metropolitana

Resto de

Cataluna

Total Catalufia | 3.888.485 | 100,0 | 5.660.393 | 100,0 | 5.956.414 | 100,0 | 6.059.494 | 100,0 | 6.343.110 | 100,0 | 7.364.078 | 100,0

1.359.026 | 35,0 | 1.640.680 (29,0 |[1.717.53828,8 [1.795.072(29,6 |1.952.720|30,8 |2.435.145 | 33,1

Tabla 2. Fuente: Elaboracion propia a partir de: Institur Catali d’Estadistica.

El impacto del turismo: Evolucién del peso del sector turistico sobre el PIB espaiiol

1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
Precios corrientes 10,3 10,7 11 11,3 11,7 12 12,1 11,6 11,4 10,9 10,9 10,8 10,7

Tabla 3. Fuente: Cuenta satélite del turismo de Esparia. Base 2000. Instituto Nacional de Estadistica

Finalmente, un tercer factor ha venido a sumarse a las dindmicas de litoralizacién y de
metropolitanizacién para coadyuvar de manera decisiva a la ocupacién del litoral cataldn:
la irrupcién, también a partir de la década de los sesenta, del turismo como fenémeno
masivo. Esta actividad, cuya aportacién al PIB a lo largo de las dos dltimas décadas oscila
entre el 10,3% y el 12,1% sobre el total espanol (Tabla 3), se ha concentrado de manera

acentuada en los municipios litorales y, siguiendo el patrén comun al del resto de la costa
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Figura 2. La costa catalana cuenta con un paisaje
de extraordinario interés pero ha conocido un
importante proceso de urbanizacion. En la fotografia
el Port de la Selva en el Cap de Creus

Figura 3. Ampuriabrava, construida en los aros
setenta, es un ejemplo de urbanizacion intensiva en
la primera linea de costa

Figura 4. El Maresme, en la costra metropolitana
de Barcelona, es un ejemplo de la tendencia a la
conurbacion de las localidades costeras y del impacto
de las infraestructuras sobre el espacio litoral. En la
fotografia una imagen de Arenys de Mar

mediterrdnea espafiola, se ha desarrollado en estrecha interdependencia con
el sector inmobiliario. Asi, el fenémeno de la segunda residencia ha ido
extendiéndose de tal forma que, si en el conjunto de Cataluna ya se dedica
un tercio del parque residencial a usos diversos al de la primera residencia,
en algunos municipios costeros este porcentaje, de por si elevado, se supera
ampliamente (como en Cadaqués, 65,8%; I'Escala, 73,1%; Salou, 67,4%
o Montroig del Camp, 73,7%, para citar sélo unos pocos ejemplos). La proliferacion de
la segunda residencia, que predomina en la mayoria de los municipios costeros por encima
de los usos hoteleros, ha acarreado un consumo muy acelerado de espacios litorales. Asi,
diversos estudios han mostrado como, a lo largo del dltimo cuarto del siglo XX, en las dos
principales dreas turisticas costeras, la Costa Brava y la Costa Dorada, el consumo de suelo
ha avanzado de forma acelerada’.

Como resultado de los procesos concurrentes de litoralizacién, metropolitanizaciéon y
especializacion turistica, hoy cerca de las dos terceras partes de la poblacién catalana viven en
una franja de 20 kilémetros a lo largo de la costa y los 75 municipios de su litoral albergan,
sobre apenas el 6,9% de la superficie el 45% de la poblacién. Esto comporta que casi la
mitad del frente costero cataldn se encuentre ya urbanizado, de modo que el caserio llega a
configurar en ocasiones continuos urbanos que se extienden sin interrupcién a lo largo de
decenas de kilémetros de costa, como en el litoral del Maresme, el Barcelonés, el
Garraf, el Baix Penedés o el Tarragones.

Los problemas que estas transformaciones suponen han sido senalados en los
ultimos afios desde dmbitos muy diversos por instituciones académicas, colegios
profesionales, entes locales, medios de comunicacién, movimientos ciudadanos, e,
incluso, asociaciones empresariales®. Asi, con distintos matices, se ha indicado que,
de perdurar las tendencias actuales en la transformacién y ocupacién del suelo,
podrian verse comprometidas de manera irreversible la calidad ambiental, los valores
paisajisticos y la eficiencia funcional del litoral cataldn. Esto podria comportar graves danos
para la salud del mismo sector turistico, la cual descansa, en muy buena medida, sobre el

atractivo del entorno en el cual se asienta.

3. La necesidad del planeamiento supramunicipal

En este contexto, la decisién del Gobierno de la Generalitat de Catalufa de impulsar la
elaboracién de un Plan Director del Sistema Costero responde al objetivo de proteger y
poner en valor el litoral cataldn, ordenando el desarrollo urbanistico y evitando, siempre

que sea posible, la urbanizacién de los espacios costeros que se encuentran todavia libres

5 Véase C. Marti La transformacié del paisatge litoral del centre de la Costa Brava en els darrers cinquanta
anys. Palamds, Calonge i Castell-Platja d’Aro, Gerona, 2001, Unidad de Geografia de la Universitat
de Girona. (Memoria de investigacién); H. Nuell (2001) Evolucié dels usos del sol a la Costa Brava
1957-1993 Gerona, Unidad de Geografia de la Universitat de Girona. (Memoria de investigacién);
J. Vicente y O. Gutierrez “La construccié d’habitatge a la provincia de Girona” en La Punxa. Col-legi
d’Aparelladors i Arquitectes técnics de Girona, 36. 2004 (pp. 6-54) y también J. Oliveras y E Gutierrez,
Ordenacid territorial.. ., cit.

6 Diversos Autores, Debatr Costa Brava, Congrés: Un futur sostenible, Colegio de Arquitectos de
Catalufia, Demarcacién de Girona. 2005 (pp. 402).



de ocupacién’. La iniciativa se inscribe en el marco de una profunda renovacién de los
instrumentos de planificacién y gestién del territorio que la administracién catalana empezd
a desarrollar a partir del ano 2004®.

Desde la restauracién de la democracia, en Cataluna se ha producido un destacado impulso
del planeamiento urbanistico de escala municipal. Este florecimiento ha permitido a la
préctica totalidad de los municipios catalanes dotarse de instrumentos de planeamiento
general y su desarrollo en algunas ciudades -como Barcelona o Girona- ha atraido incluso la
atencién internacional. En cambio los avances en el campo del planeamiento supramunicipal
han sido mucho mds limitados y modestos.

Esta falta de instrumentos de ordenacién de cardcter supramunicial contrastaba con la
presencia de las dindmicas de metropolitanizacién a las que se ha aludido mds arriba. Asi,
problemiticas como la dispersién de la urbanizacién sobre el territorio, la provisién de
infraestructuras para la movilidad, la proteccién de los espacios abiertos o la dotacién de suelo
para vivienda asequible, carecian de instrumentos de planeamiento territorial o urbanistico
capaces de darles respuesta a la escala adecuada. Ante esta situacién, el ano 2004 el Gobierno
de la Generalitat decidié crear el Programa de Planeamiento Territorial con el objetivo
explicito de orientar y ordenar el proceso de urbanizacién. Este mismo afio se definieron
unos criterios de planeamiento territorial, en los que se adoptaba como guia la voluntad
de impulsar la compacidad, la complejidad y el cardcter integrado de los asentamientos,
afirmando que la aplicacién de estos principios constituia la principal garantia para hacer
compatible el proceso de urbanizacién con la funcionalidad de las redes de comunicacién, la
eficiencia en la prestacién de los servicios, el incremento de la cohesidn social, la eficiencia
econdmica a largo plazo, la preservacion del paisaje y la correcta gestién de los recursos
ambientales’.

Desde entonces, el planeamiento territorial ha avanzado répidamente de forma que en la
actualidad, el 73% del territorio cataldn dispone ya de planificacién territorial vigente a esta
escala. El lector interesado en la metodologia, el contenido y la aplicacién de estos planes
encontrard cumplida informacién en el articulo de Juli Esteban publicado en las pginas de
esta misma revista'’.

Ahora bien, este esfuerzo de planeamiento a escala territorial requerfa, a criterio de

la administracién catalana, de un mayor nivel de concrecién en algunos dmbitos, en

7 La administracién auténoma de Catalufa, la Generalitat, dispone, de acuerdo con su Estatuto de
Autonomia, de competencias exclusivas en materia de urbanismo y ordenacién del territorio. Sin
embargo, la ordenacién del dominio publico maritimo terrestre, es decir, del espacio de los primeros
100m. desde la ribera interior del mar corresponde a la Administracién General del Estado.

8 Para una panoramica de la politica territorial catalana en los tltimos afios, puede verse Oriol Nel-lo
(2005) “La Nuova Politica Territoriale della Catalogna” en Archivio di Studi Urbani e Regionali, 83,
(pp- 39-70). Para el caso especifico de la ordenacién de las zonas costeras, véase asimismo nuestro
trabajo “La renovacién del planeamiento urbanistico suparmunicipal. El Plan Director Urbanistico
del Sistema Costero de Cataluna” en Luis Galiana y Julio Vinuesa, 7eoria y prictica para una ordenacion
racional del territorio, (en prensa), que constituye una versién mds extensa del presente articulo.

9 Secretaria per a la Planificaci6 Territorial, Planejament territorial. Criteris. Departament de Politica
Territorial i Obres Pabliques. 2006 (pp. 28).

10 Juli Esteban (2009): “El Planejament Territorial a Catalunya, avui”, en T7ia. Rivista internazionale
di cultura urbanistica, 3, junio 2009 (pp. 153-167).
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particular las dreas urbanas mds complejas,
los territorios con mayor dinamismo
urbanistico o los espacios que atesoran

valores ambientales o patrimoniales

especiales. Por ello, en estas dreas se han
creado instrumentos intermedios entre el
planeamiento territorial y el municipal
que permitan dar un marco de referencia
y de coordinacién a los planeamientos de
los municipios que los integran: los Planes
Directores Urbanisticos'".

Asi, desde el ano 2004, el Departamento
de Politica Territorial i Obras Publicas
ha impulsado la redaccién de un total
de 35 planes directores urbanisticos,
que alcanzan mds de la mitad de los 946
municipios catalanes y cubren mds de un
tercio de la superficie del pais. Diecinueve

de estos planes, entre los que se cuentan

Plans Directors Urbanistics . L.
Fonl: Programa de Plancjament Temlorial los dos Planes Directores Urbanisticos

del Sistema Costero, se encuentran ya

I Aprovacio definitiva .

£ Aprovacié inicial definitivamente aprobados y el resto se
B Aventprojece halla en diversas fases de elaboraciéon y
]  Enfase d'elaboracié

tramitacién [Figura 5]. Se trata de planes

Figura 5. Planes Directores urbanisticos.

Estado de tramitacion, septiembre 2009.

Fuente: Programa de Planificacion Territorial, 2009.
Generalitat de Catalunya

No figuran en el grifico los 12 Planes Directores de
las Areas Residenciales Estratégicas, cuyos dmbitos
alcanzan un total de 86 municipios

que tratan de responder a problemas muy
diversos y atafien, por lo tanto, a espacios muy variados: dreas urbanas medianas, territorios
con especiales valores patrimoniales o paisajisticos, comarcas de montana, dreas residenciales
estratégicas, corredores de infraestructuras y, como se detallard a continuacidn, el sistema
costero. Ahora bien, la unidad de los principios que los inspiran, la coordinacién entre los
equipos que los elaboran y la coincidencia temporal en su redaccién les confieren una cierta
identidad de cardcter generacional. En las conclusiones del capitulo volveremos sobre esta
cuestiéon'?.

Para acabar con esta breve panordmica sobre la politica territorial en la que el Plan Director
del Sistema Costero Cataldn se insiere, hay que sehalar que las iniciativas en el campo del
planeamiento que acabamos de resefiar han sido acompafadas, en el tltimo quinquenio, por
una transformacién sustantiva de los instrumentos legislativos con los que la administracién
y la sociedad catalana contaban para gestionar el territorio. Asi, con el objetivo explicito de
adaptar el marco normativo a las nuevas realidades territoriales y a los objetivos politicos mds
arriba senalados, la Generalitat ha aprobado leyes en cinco campos diversos: el urbanismo,

la rehabilitacién urbana, las infraestructuras, el paisaje y la informacién geogrifica. Con

11 Véase el nimero especial de la revista Espais (ndm. 52, otofio 2006), dedicada a estos planes.
12 Véase O. Nel-lo, “Els plans directors urbanistics de Catalunya. Una nova generacié de plans”, en
Espais, 52, Otofno 2006. Departament de Politica Territorial o Obres Pabliques (p. 3-11).



ello, la panoplia de instrumentos de los que se dispone para orientar, ordenar vy, si es preciso,

corregir el proceso de urbanizacién ha conocido una renovacién completa.

4. Los objetivos y el método del Plan Director Urbanistico del Sistema Costero

Es en este contexto de renovacién normativa y de impulso del planeamiento supramunicipal
que se ha producido la aprobacién y aplicacién del Plan Director Urbanistico del Sistema
Costero cataldn (en adelante, PDUSC)". Como se ha dicho, la iniciativa tiene como
principal objetivo, preservar de la urbanizacién la mayor parte de los espacios costeros que se
encuentran todavia libres de ocupacién, dotdndolos de proteccién a través de un documento
urbanistico de cardcter vinculante para el planeamiento municipal. Veamos a continuacién

cuales son el dmbito de aplicacién, las finalidades, el método y los instrumentos del Plan.

4.1 Ambito y finalidades
La voluntad de limitar el proceso de ocupacién del litoral catalin respondia, segin la
Memoria del Plan, a finalidades de cuatro tipos'*:
1. Urbanisticas: evitar la consolidaciéon de continuos edificados que podrian llegar a
ocupar una parte substancial de la linea de costa.
2. Patrimoniales: proteger y potenciar los valores paisajisticos, culturales y simbélicos
de los espacios costeros.
3. Ambientales: preservar un medio particularmente frigil como el costero y asegurar
la continuidad entre los ecosistemas terrestres y maritimos.
4.  Econdmicas: gestionar el espacio litoral como un recurso esencial para el desarrollo
econémico en general y, en particular, para la actividad turistica.
Para alcanzar este objetivo, el Gobierno procedid, en el mismo momento de iniciar la
tramitacion del Plan (febrero 2004), a delimitar un dmbito de 500 metros a partir de la
ribera interior del mar sobre la totalidad del frente costero cataldn. Asi, el PDUSC vino a

afectar, total o parcialmente, el término municipal de 75 municipios de Cataluna.

13 La documentacién completa del PDUSC puede consultarse en la web del Departamento de Politica
Terrtitorial y Obras Publicas de la Generalitat de Catalufa (htep://www10.gencat.cat/ptop/). Existe
asimismo una versién publicada en volumen que incluye la memoria, la normativa, el catilogo de los
espacios protegidos y la cartografia del Plan precedidos por sendos textos introductivos del Consejero
de Politica Territorial, Joaquim Nadal, y de los directores del plan: Oriol Nel-lo y Joan Llort (dir.),
Pla Director Urbanistic del Sistema Costaner, Barcelona, Generalitat de Catalunya, 2006 (383 p.). El
PDUSC ha sido objeto de diversas glosas y estudios, entre los que pueden citarse los siguientes: para
una visién de conjunto, Pilar Riera y Carlos Haas, “Los planes directores del litoral de Cataluna”, en
Joan Romero y Joaquim Farinds, Gobernanza territorial en Espana, Valencia, Universitat de Valéncia,
2006 (p. 47-60); para un pormenorizado andlisis juridico, Josep Maria Aguirre, Lordenacid del litoral
catald: els plans directors urbanistics del sistema costaner, Barcelona, Atelier (217 p.); sobre los avatares
de su tramitacién y aprobacién, “El Pla Director del Sistema Costaner” en Anwuari Territorial de
Catalunya, Barcelona, Societat Catalana d’Ordenaci6 del Territori, 2004-2006; sobre su despliegue y
gestion, Isabella Longo, El planeamiento de la costa: el caso cataldn, Venecia, Istituto Universitario di
Architettura di Venezia, 2007 (89 p. tesis de licenciatura).

14 Seguiremos parcialmente en el presente apartado y el siguiente, nuestro “El Pla Director
Urbanistic del Sistema Costaner: una aposta de futur”, en Oriol Nel-lo y Joan Llort (dir.), Pla
Director...cit. (p. 9-12).
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Figura 6. Ambito territorial del Plan Director
Urbanistico del Sistema Costero Cataldn.
Fuente: Direccion General de Urbanismo.
Generalitar de Caralunya

Figura 7. Ordenacién del PDUSC, dmbito de las
Alberas y el Cap de Creus

Fuente: Direccion General de Urbanismo.
Generalitat de Catalunya

Como se ha indicado mds arriba, se trata de un espacio ya

intensamente urbanizado, de modo que, en el momento de iniciar

la tramitacién del PDUSC, el 46,5% de la fachada maritima de

=
._,% Catalufia estaba ya clasificada como urbana. Bien es verdad que otro
“E  39,6% gozaba de alguna forma de proteccidn, pero esta cifra resulta,
"% hasta cierto punto, engafiosa, puesto que en esta categoria figuran
é los dos principales accidentes geograficos del litoral cataldn, el Cap
=§; de Creus y el Delta del Ebro, la orografia tortuosa de los cuales
2 cubre muchos kilémetros de litoral. Finalmente, el 5,7% del suelo
"% era considerado urbanizable en alguna de sus diversas acepciones

[ 1
hll I

(no delimitado, delimitado sin planeamiento parcial aprobado y
delimitado con planeamiento parcial aprobado) y el 8,2% restante
era suelo no urbanizable ordinario, de forma que estaba a disposicién

Wbl Ekll Fa

del planeamiento municipal para convertirlo, si asi lo estimaba
necesario y posible, en suelo urbanizable.

Pues bien, el PDUSC ha establecido que, dentro de una franja cuya profundidad oscila
entre 500 y 2.000 m. de la linea de costa, la prictica totalidad de los suelos no urbanizables,
de los suelos urbanizables no delimitados y, como se verd, de algunos suelos urbanizables
delimitados deben quedar definitivamente excluidos del proceso urbanizador. Se persigue
asi asegurar la conectividad entre los espacios ya protegidos (como entre el espacio de interés

natural de ’Albera y el Cap de Creus [Figura 7]), evitar la conurbacién de los nucleos




urbanos (como en el Maresme [Figura 8]), abrir los espacios protegidos
del interior hacia el mar (como en Tivissa y Vandellos [Figura 9]), o

garantizar la no urbanizacién de las desembocaduras fluviales (como en
el Delta de la Tordera [Figura 10]).

4.2. Método e instrumentos

Desde el punto de vista del método de planeamiento, la efectividad
del PDUSC opera desde el principio de jerarquia normativa, y, en
consecuencia, comporta la obligatoriedad de adaptar y/o revisar el
planeamiento urbanistico municipal para adecuarlo al Plan Director.
De esta forma, las disposiciones del plan constituyen directrices para
el planeamiento urbanistico municipal, asi como medidas efectivas de
proteccién y gestion del suelo no urbanizable.

El procedimiento utilizado en el PDUSC es bien simple. Parte de las
categorias de suelo existentes segin el planeamiento municipal vigente
y, para cada una de ellas, establece las previsiones siguientes:

a) Suelo no urbanizable que ya se encuentra bajo la proteccion del
Plan de Espacios de Interés Natural. Mantiene esta condiciéon®.

b) Suelo no urbanizable ordinario. Pasa a ser considerado en su
préctica totalidad como suelo no urbanizable costero y se
establece la incompatibilidad de su eventual transformacién en
suelo urbanizable.

¢)  Suelo urbanizable no delimitado. En la mayor parte de los casos,
pasa a ser considerado suelo no urbanizable costero, con un
tratamiento idéntico al indicado en el apartado anterior.

d) Suelo urbanizable delimitado. En esta categoria de suelo se
distinguen dos supuestos. En primer lugar, se consideran los
suelos que disponen ya de planeamiento parcial definitivamente
aprobado, el cual podrd ser ejecutado de acuerdo con las
determinaciones establecidas. En cambio, los suelos que
no disponen de esta figura han sido objeto de un estudio
pormenorizado que, como se expondrd a continuacién, ha
determinado si era conveniente o no su desarrollo, y, en algunos

casos, ha establecido directrices para su ordenacidn.

e) Suelo urbano. Mantiene esta calificacién tanto si se trata de suelo urbano consolidado

como no consolidado.

Como se puede observar, la determinacion esencial del Plan es incluir dentro de la definicién
de “suelo no urbanizable costero” una parte substancial del suelo no urbanizable ordinario

y del suelo urbanizable (en especial, el no delimitado). Por lo general, los suelos incluidos

15 El Plan de Espacios de Interés Natural de Cataluna, aprobado el ano 1992, agrupa un total de 145
dmbitos distribuidos en el conjunto del territorio cataldn. En algunos casos -como en los del Cap de
Creus o el Delta del Ebro, mencionados mds arriba- estos dmbitos gozan ademds de la consideracién

de parque natural.

Figura 8. Ordenacién del PDUSC,
dmbito del Maresme

Fuente: Direccién General de Urbanismo.
Generalitat de Catalunya

Figura 9. Ordenacion del PDUSC,

dmbito de las Monranas de Tivissa y Vandellos
Fuente: Direccion General de Urbanismo.
Generalitat de Catalunya

Figura 10. Ordenacién del PDUSC,
dmbito del Delta de La Tordera

Fuente: Direccion General de Urbanismo.
Generalitat de Catalunya



bajo esta nueva rubrica no podrdn ser urbanizados, de modo que, si en la actualidad estdn
clasificados como no urbanizables ordinarios el planeamiento municipal no podrd alterar su
régimen y si estdn clasificados como urbanizables deberdn revertirse a su primitiva condicién
de suelo no urbanizable.
Mencién aparte merece el tratamiento que reciben los suelos clasificados como suelo
urbanizable delimitado que no disponen todavia de planeamiento parcial definitivamente
aprobado. Como se ha dicho, el objetivo primigenio del plan era actuar sobre suelos no
urbanizables y suelos urbanizables no delimitados. Sin embargo, a lo largo del proceso de
elaboracién del documento se hizo evidente la importancia estratégica de preservar algunos
sectores ya delimitados. Asi, se decidié emprender la redaccién de un nuevo Plan -denominado
Plan Director de los dmbitos del Sistema Costero integrados por sectores de suelo urbanizable
delimitado sin planeamiento parcial definitivamente aprobado (PDUSC-2)- que, por
razones técnicas y juridicas, se prefirié tramitar separadamente del primer PDUSC. Para
la elaboracién de este segundo instrumento, se procedié al estudio detallado de mds de dos
centenares de sectores, y se decidié establecer, finalmente, la proteccién de 44 de ellos por
razén de sus valores intrinsecos, su proximidad a la linea de costa y la coherencia con los
objetivos generales del Plan. Para 28 de estos sectores se dispuso de la necesidad de proceder
a su desclasificacion total, en el caso de otros 2 su desclasificacion parcial y en los restantes
14 la adopcién de unas directrices urbanisticas compatibles con la calidad paisajistica y
ambiental'®. El resto de los sectores podrian completar su desarrollo urbanistico, ain cuando
el Plan establece diversas condiciones al respecto, como la obligacién de llevar a cabo estudios
paisajisticos que garanticen la correcta integracion en el entorno de las edificaciones previstas,
la necesidad de reservar terrenos para garantizar el acceso al mar y el deber de disponer los
espacios libres y zonas verdes en la posicién mds proxima posible a la linea de costa.
La inclusién de los suelos dentro de la categoria de suelo no urbanizable costero, tanto
en el caso del PDUSC-1 como del PDUSC-2, conlleva su adscripcién a las denominadas
Unidades Territoriales de Regulacién del Suelo Costero (UTR), a cada una de las cuales se
confiere unas determinadas posibilidades de uso. Asi, el PDUSC elabora para cada uno de
los 237 dmbitos identificados y delimitados como UTR una completa ficha descriptiva y les
confiere las posibilidades de uso siguientes:
Unidades Territoriales de Regulacion del Suelo Costero 1 (UTR-CI). Se agrupan en esta
subcategoria los suelos caracterizados por su valor intrinseco o por su capacidad de
conexién entre los dmbitos propiamente costeros y el interior. En ellos se admiten sélo
usos directamente relacionados con la naturaleza rustica de los terrenos y se mantiene un
tratamiento notablemente restrictivo respecto cualquier otra utilizacién.
a) Unidades lerritoriales de Regulacion del Suelo Costero 2 (UTR-C2). Contienen
suelos que, sin gozar de los valores de los anteriores, se caracterizan por su posicién
préxima a la ribera del mar, dentro de la franja de los 500 m. desde la linea de costa.

En este caso, el Plan, manteniendo su cardcter rdstico, admite otro tipo de usos,

16 Sobre los objetivos y metodologia del PDUSC-2 véase Joan Llort, “El segon Pla director urbanistic
del sistema costaner: una intervencié en sols urbanitzables delimitats sense pla parcial aprovat”, en
O. Nel-lo y J. Llort. Pla Director urbanistic... cit (pp. 13-16). Las normas, las fichas descritivas y los
planos normativos de este instrumento pueden encontrarse en el mismo volumen.



como equipamientos de interés publico que deban emplazarse en el medio rural o
instalaciones de camping.

b)  Unidades Territoriales de Regulacion del Suelo Costero 3 (UTR-C3). Son suelos que
tienen idénticas condiciones que la subcategoria anterior, pero se caracterizan por
su posicion fuera de la franja de los 500 m. Se les aplica la regulacién de usos que la
legislacién urbanistica confiere al suelo no urbanizable ordinario.

¢)  Unidades Territoriales de Regulacion del Suelo Costero PEIN (UTR-CPEIN). Se
incluyen en esta subcategoria los suelos incluidos en los dmbitos PEIN radicados en
los primeros 500 m. de la linea de costa. Se les aplica el mismo régimen de usos que
en las UTR-C1 a excepcién de en aquellos casos en los que la normativa propia de
los espacios PEIN implique un nivel de proteccién mis alto.

d) Unidades Tlerritoriales de Regulacion del Suelo Costero Especiales (UTR-CE).
Finalmente, algunas pocas dreas de suelo no urbanizable o suelo urbanizable no
delimitado han sido clasificados dentro de esta categoria y dejadas a disposicion
del planeamiento municipal por si éste estima conveniente cambiar su régimen e
incorporarlos al proceso urbanizador, en general como suelo de equipamientos o

como zona verde.

4.3. Magnitudes urbanisticas bésicas

Descrito el 4mbito, los objetivos, la metodologia y los instrumentos del PDUSC, conviene
ahora detenerse en las magnitudes urbanisticas bésicas. Asi, tal como puede verse en la tabla
4, los suelos protegidos por el PDUSC, bajo las clasificaciones de C1, C2, C3 y CPEIN
suponen un total de 23.551 Ha, a las que cabria sumar las 2.202 Ha de suelo no urbanizable
existentes en los 1.000 primeros metros de tierra a partir de la ribera interior del mar. Se trata
de una superficie muy considerable, que supera los 230 km? y se extiende sobre territorios
equivalentes a dos veces y media el término municipal de Barcelona. Resulta interesante
constatar que, si se excluye del cdlculo el 4rea urbana central de la metrépolis barcelonesa (es
decir la costa de la comarca del Barcelonés), el suelo preservado supera con creces los suelos
que ya son urbanos o disponen de planeamiento derivado definitivamente aprobado en el
resto de la costa (U, UD* y UND?), los cuales, como puede verse suman una superficie de
19.910 Ha.

Sin embargo, frente a quienes pudieran pensar que el plan supone una congelacién absoluta
del desarrollo urbano en el litoral cataldn se debe constatar que el suelo urbanizable existente
en los primeros 1.000 metros de costa, UD y UND, que sin disponer todavia de planeamiento
derivado aprobado podrd completar el ciclo urbanizador es de 4.551 Ha. Si a esta superficie
se afiadiera todo el suelo considerado como especial, CE, el territorio que todavia resultaria

urbanizable dentro de la franja de 1.000 m. seria de 5.621 Ha, lo cual supone un potencial
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U+ Cl + UD +
R e Comarca UD* + C2+ NU CE UD + UND+ | VIVIENDAS
ampliado 1.000 m UND* C3+ UND CE
CPEIN
Alt Emporda | 2.098,04 5.547,69 - 98,63 519,92 618,55 15.464
) Baix Emporda | 2.728,81 3.089,62 148,99 41,39 342,35 383,74 9.594
Comarcas de Girona
La Selva 1.551,66 883,89 7,42 21,86 288,51 310,37 7.759
6.378,51 9.521,20 156,41 161,88 1.150,78 1.312,66 32.817
Maresme 3.421,43 2.553,04 447 .34 210,47 350,80 561,05 14.026
o ) Barcelonés 976,80 46,91 - - - - -
Ambito metropolitano e L T 661,82 445,07 353,94 | 182,67 |- 182,67 4567
de Barcelona
Garraf 1.645,16 990,50 55,19 94,63 512,38 607,01 15.175
6.705,21 4.035,52 856,47 487,77 862,96 1.350,73 33.768
Baix Penedés 1.166,59 166,94 43,16 17,31 130,25 147,,56 3.689
Tarragones 2.330,82 661,92 155,30 85,44 890,38 975,82 24.396
Campo de Tarragona ;
Baix Camp 1.949,31 1.348,16 990,67 65,65 849,88 915,53 22.888
5.446,72 2.177,02 1.189,13 | 168,40 1.870,51 2.038,91 50.973
Baix Ebre 852,55 4.206,93 - 175,56 407,92 583,38 14.585
Tierras del Ebro Montsia 527,06 3.611,27 - 76,46 259,04 335,50 8.388
1.379,61 7.818,20 - 251,92 666,96 918,88 22.972
Catalufa 19.910,05 |23.551,94 |2.202,01 |1.069,97 |4.551,21 5.621,18 140.530

Tabla 4. Clasificacion del suelo en el dmbito de
aplicacion del PDUSC. Fuente: Direccidon General
de Urbanismo. Generalitat de Catalunya

U: Urbano

UD*: Urbanizable Delimitado con planeamiento
derivado definitivamente aprobado

UND*: Urbanizable No Delimitado con
planeamiento derivado definitivamente aprobado
UD: Urbanizable Delimitado sin planeamiento
derivado definitivamente aprobado

UND: Urbanizable No Delimitado sin
planeamiento derivado definitivamente aprobado
NU: No Urbanizable ordinario situado en los
primeros 1.000 m.

Cl1, C2, C3, CPEIN: Suelos protegidos por el
PDUSC

CE: Suelos incorporados al PDUSC susceptibles de

albergar desarrollo urbanistico

urbanistico en absoluto desdenable'”. Por lo que a su distribucién geogréfica se refiere, los
dmbitos costeros donde las protecciones del PDUSC tienen mayor incidencia territorial en
términos de superficie son las comarcas gerundenses, seguidas de las Terres de 'Ebre. En
cambio, la superficie protegida es légicamente menor en los dmbitos mds urbanizados del
Camp de Tarragona y de la Regién Metropolitana de Barcelona, en las que, como puede
verse, se siguen concentrando los potenciales de crecimiento mds altos.

De los datos expuestos se deducen diversas conclusiones. En primer lugar que, por su
extensién y ambicién el PDUSC ha venido a representar el ejercicio de planeamiento
urbanistico supramunicipal mds ambicioso llevado a cabo en Catalufia desde el Plan General
Metropolitano de Barcelona de 1976. Se ha constatado asimismo que los suelos protegidos
por el Plan representan una superficie muy respetable, capaz de dejar una impronta
determinante en el desarrollo urbanistico del litoral cataldn. Ahora bien, los suelos que no
disponiendo todavia de planeamiento derivado definitivamente aprobado podrin seguir su

desarrollo contienen todavia un potencial de crecimiento notable.

17 Sobre este particular se han manifestado, asimismo algunas voces criticas que han reclamado la
desclasificacién del conjunto de los suelos urbanizables delimitados (con o sin plan parcial aprobado).
Véase, por ejemplo, Greenpeace, Catalunya. Informe sobre la situacid del litoral, Barcelona, Greenpeace,
2007 (28 p.). Dejando aparte el hecho que algunos de los desarrollos previstos son necesarios para
completar las tramas urbanas y la provisién de equipamientos, asi como el efecto que la supresién
taxativa del suelo urbanizable pudiera tener sobre los precios del suelo en los municipios litorales, se
ha hecho notar (Josep M. Aguirre, Lordenacio del litoral..., cit., p. 203-204) que esta opcién podria
plantear problemas de responsabilidad patrimonial para la Administracién.



5. La tramitacién y gestién del Plan

A criterio de sus impulsores, este cardcter ponderado del Plan ha sido, seguramente, un
elemento clave para que el proceso de tramitacién, aprobacién y aplicacién del PDUSC se
haya producido con un alto nivel de consenso y celeridad. Por otra parte, el Plan, partiendo
de la nocién de que, para pervivir, todo instrumento urbanistico requiere de mecanismos de
adaptacion y aplicacidn, establece, ademds del marco normativo, diversos instrumentos para

bl .
su despliegue, financiacién y gestién

5.1. La tramitacién legal

Desde el punto de vista juridico, los objetivos y contenido de los planes directores
urbanisticos son regulados por la legislacién urbanistica catalana (Texto Refundido de la Ley
de Urbanismo de Catalufia, Decreto legislativo 1/2005). De acuerdo con la norma, los planes
constan de la documentacién siguiente: memoria, normativa, bases técnicas y econdmicas
para su desarrollo, programacién de las actuaciones necesarias, planos de informacién (en el
caso del PDUSC, un plano de emplazamiento 1/500.000, 32 ortofotomapas 1/20.000, 32
planos de informacién del régimen urbanistico 1/20.000), planos de ordenacién (32 planos
1/20.000), estudio diagndstico socio-econémico del 4mbito y fichas resumen del trabajo de
campo para cada uno de los dmbitos incluidos en el plan.

Como se ha dicho, el PDUSC estd compuesto formalmente de dos documentos, que
conocieron procesos de tramitacién y aprobacién separados: el Plan Director Urbanistico
del Sistema Costero de Cataluna (PDUSC-1) y el Plan Director Urbanistico de los dmbitos
del sistema costero integrados por sectores de suelo urbanizable delimitado sin planeamiento
parcial definitivamente aprobado (PDUSC-2).

EIPDUSC-1 inicié su tramitacién el dia 4 de febrero de 2004, con la suspension de trdmites
y licencias y la comunicacién del documento de criterios y objetivos a los ayuntamientos.
Después de los oportunos trdmites de informacion publica e informacién institucional, el
Plan quedd aprobado de manera definitiva poco mds de un ano después el 25 de mayo de
2005". Del elevado grado de consenso con que conté el Plan desde su inicio da cuenta el
hecho de que en el periodo de informacién publica se recogieran 452 alegaciones, a razén de
menos de 1 alegacién por kilémetro de costa o poco mds de 6 alegaciones por municipio. Por
su parte, el PDUSC-2 inicié la parte mds decisiva de su singladura el 28 de mayo de 2005,
coincidiendo su aprobacién inicial con la definitiva del PDUSC-1, y conocié la aprobacién
definitiva el 16 de diciembre de 2005%. Se presentaron en su tramitacién 168 alegaciones.
La litigiosidad posterior a la aprobacién de los planes ha sido también muy escasa. Frente
al PDUSC-1 se presentaron 186 recursos mientras que para el PDUSC-2 fueron 92; y

se elevaron a los tribunales 103 contenciosos administrativos (81 ante el PDUSC-1, y

18 Es decir, apenas cuarenta dias después de la toma de posesiéon del Gobierno de la Generalitat
presidido por Pasqual Maragall, en el cual el cargo de Consejero de Politica Territorial y Obras Puablicas
era ostentado por Joaquim Nadal. La direccién del equipo redactor del PDUSC fue confiada a Oriol
Nel-lo y Joan Llort, Secretario para la Planificacién Territorial y Director General de Urbanismo,
respectivamente.

19 Diari Oficial de la Generalitar de Catalunya, 16 de junio 2005.

20 Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, 17 de febrero 2006
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22 ante el PDUSC-2 que estan resultando hasta la fecha de manera muy mayoritaria en
sentencias favorables al plan). Con posterioridad a su aprobacién, el Plan ha sido objeto de
dos modificaciones: una para establecer la regulacién de dos promontorios en el término de
Castell-Platja d’Aro, aprobada el 17 de abril de 2007, y otra, mds substancial, instada por
cuatro ayuntamientos entorno al aeropuerto de Barcelona para ajustar las determinaciones del
PDUSC alos limites del Plan director del Aeropuerto de Barcelona, y que fue definitivamente
aprobada el mes de diciembre de 2008.

5.2. La adaptacién del planeamiento a las previsiones del PDUSC

Las determinaciones del PDUSC son normativas y vinculantes para las administraciones y
los particulares. Como se ha dicho, el Plan contiene un conjunto de normas de aplicacién
directa, en particular por lo que se refiere a la regulacién de usos del suelo no urbanizable
costero. Sin embargo otra parte de las disposiciones del PDUSC constituyen directrices para
el planeamiento municipal, de modo que, para su efectividad, resulta esencial que éste se
adapte, en lo que al régimen de suelo se refiere a las prescripciones del Plan Director.

Atn cuando los ayuntamientos no han emprendido, por lo general, modificaciones de su
planeamiento con el objetivo especifico de adaptarse al PDUSC, todo el planeamiento
derivado y el planeamiento general aprobado con posterioridad a su entrada en vigor ha
debido respetar escrupulosamente las determinaciones del Plan. En este sentido, resulta de

particular significacién la sujecién al PDUSC de los 12

Municipio Poblacién 2009 Aprobacién POUM Pl de Ordenacién Urbana d o
anes de Ordenacién Urbana de municipios costeros
Cambrils 30.956 Febrero, 2005 P
; ; aprobados desde la entrada en vigor del Plan Director
Cunit 11.730 Noviembre, 2006 ] )
— (ver Tabla 5). Otro elemento que ha venido a consolidar
Lloret de Mar 37.734 Diciembre, 2005 . . . .
el PDUSC ha sido la incorporacién de sus previsiones en
Malgrat de Mar 18.261 Octubre, 2005 . L
- : el planeamiento territorial elaborado y aprobado desde
Mont-Roig del Camp | 11.131 Noviembre, 2006 . L) .
su entrada en vigor. Es esta una cuestién esencial, puesto
Palafrugell 22.109 Octubre, 2006 .
que de no contar con el marco territorial adecuado, la
Palamés 17.766 Octubre, 2008 .
efectividad de algunas de las propuestas del Plan -como
Premia de Dalt 27.545 Mayo, 2007 . . . .
la de conectar espacios abiertos del litoral y el interior-
Sant Feliu de Guixols | 21.726 Noviembre, 2005 , . .
podria haberse visto menguada. Asimismo, de no haberse
Santa Cristina d’Aro 4.713 Julio, 2007 . . . .
establecido de manera inmediatamente sucesiva a las
Sitges 27.070 Septiembre, 2005 S N .
limitaciones para la urbanizacién en la franja costera
Tossa de Mar 5845 Diciembre, 2005 derivadas del PDUSC regulaciones para las localidades

Tabla 5. Municipios costeros con aprobacion de Plan  adyacentes, la presién urbanizadora podria haberse transmitido a estas tltimas. Es por esto
Pgljagrgﬁ?:jzz%fgg:;ag;;;%ilngZ?:ﬂil que, ya la misma Memoria del PDUSC, establece que el Plan se propone ser, a un tiempo,
Generalitat de Catalunye— “medida inmediata de proteccién de uno de los dmbitos mds sensibles y necesitados” y
“medida complementaria del programa de planeamiento territorial”.
Para conjurar estos riesgos, los planes territoriales elaborados en los tltimos anos disponen
en todos los casos la proteccién de suelos vecinos a los dmbitos protegidos por el PDUSC
para conectarlos con los dmbitos de interés natural situados en el interior. Por otra parte, los
planes territoriales incluyen el “suelo no urbanizable costero” dentro de la categoria de “suelo

de proteccién especial”, de modo que este disponga no s6lo de la proteccién del planeamiento



urbanistico, sino también del territorial.
Finalmente, los planes territoriales
contienen las oportunas estrategias de
desarrollo de los ntcleos situados en la

segunda linea de costa para evitar que

aparezcan alli las tramas urbanas aisladas

de segunda residencia o los crecimientos

desproporcionados al tamano de las
localidades que no podrin tener lugar
ahora en el espacio litoral. Asi se ha hecho
en el caso del Plan Director Urbanistico
del Emporda (aprobado definitivamente
en octubre 2006, ver Figura 11), y en los
Planes Territoriales Parciales del Camp de
Tarragona, de la Regién Metropolitana
de Barcelona y de les Terres de I'Ebre (en

tramitacion).

53. La gestion del suelo no

urbanizable
Uno de los principales motivos de
preocupacién para los impulsores del

Plan ha sido que éste proveyera no sdlo

MaPA B 71, Sistema d'espais obers.
Proposta

PEIN | Xana Natura 2000
XEN
54 d'al valor agricola | XEN

S8 diait vakor agricola

5&l de proteccié teritorial
56l de proteccit preveriiva
POUSC

[Font: Elsborssi pedipia

vinculos urbanisticos sobre el régimen del
suelo sino también instrumentos para la gestion del espacio que se propone mantener libre
de urbanizacién. En efecto, en un contexto de dificultades, cuando no de regresion, de las
actividades agricolas y de presién por parte de los usos periurbanos, resulta esencial establecer
mecanismos administrativos y financieros de gestién de los nuevos espacios protegidos. De
lo contrario, los espacios tan arduamente preservados podrian venir a degradarse desde el
punto de vista ambiental y paisajistico en un futuro mds o menos cercano.
Asi, las Bases Técnicas y Econdmicas para el desarrollo del PDUSC establecen la creacién
de un Fondo para la Gestién del Suelo No Urbanizable del Sistema Costero, dotado por la
Generalitat con el objetivo de facilitar a los ayuntamientos y a las entidades de custodia del
territorio recursos econdémicos en este campo. Pueden acudir al Fondo los entes locales o
las entidades sin 4nimo de lucro que en dmbito del suelo no urbanizable del sistema costero
quieran llevar a cabo actuaciones en uno o varios de los siete campos siguientes:
a) La construccién y el mantenimiento de caminos de ronda
b) La construccién y el mantenimiento de accesos publicos para peatones o medios no
motorizados a la zona de dominio publico maritimo-terrestre
¢) Adquisicionesdestinadasaincrementar el patrimonio publico de suelo no urbanizable
en el dmbito costero (siempre que formen parte de actuaciones paisajisticas).

d) La reconstruccién de terrazas, mirgenes y otros elementos.

Figura 11. Plan Director Territorial del Emporda:
Suelos de proteccidn.

Fuente: Programa de Planificacién Territorial, 2008.
Generalitat de Catalunya
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e) La mejora de la cubierta vegetal

f) El derribo de instalaciones o edificaciones obsoletas o ilegales.

g) Laadaptacién paisajistica de accesos, instalaciones o edificaciones®.
La primera convocatoria de ayudas del Fondo se llevé a cabo el ano 2004, antes incluso de
la aprobacién definitiva del PDUSC, y desde entonces se ha repetido cada afio. Las primeras
cinco convocatorias han estado limitadas, por razones administrativas, a los ayuntamientos,
pero se prevé que en el futuro podrdn recibir ayudas del fondo las entidades de custodia
del territorio sin dnimo de lucro. En el caso de los consistorios se ha establecido que la
ayuda procedente del Fondo puede representar hasta el 50% de los recursos necesarios para
desarrollar la actuacién, mientras que en el caso de las entidades sin dnimo de lucro la
financiacién podrd alcanzar el 10%.
En las cinco convocatorias ya otorgadas (2004-2008), el Fondo para la gestién del suelo
no urbanizable del sistema costero ha permitido comprometer inversiones en los suelos
protegidos por el PDUSC por valor de 15,9 millones de €, de los cuales 4,5 han sido
aportados por la Generalitat y 11,4 por los ayuntamientos, tal como puede verse en la Tabla
6. Asi, alo largo de este periodo han accedido a las ayudas 31 de los 75 municipios con suelo
en el dmbito del PDUSC, los cuales, como refleja la Tabla 7, han invertido los recursos en
construccién de caminos de ronda (15,2%), naturalizacién (9,6%), adquisicién de terrenos
y fincas (13,4%), accesos al dominio publico y paseos maritimos y fluviales (61,9%)%*.
Algunas de las realizaciones ejecutadas con recursos procedentes del Fondo pueden verse en
las figuras 12, 13 y 14.

Afio Subvencién Invers1on. Inversién total
Fondo Ayuntamientos

2004 790.523 961.324 1.751.847
2005 1.186.312 3.390.251 4.576.563
2006 1.079.799 2.419.437 3.499.236
2007 828.215 1.207.647 2.035.862
2008 640.377 3.433.645 4.074.022
Total 4.525.226 11.412.304 15.937.530

Tabla 6. Inversion para la gestion del suelo no urbanizable del sistema costero
Fuente: Direccion General de Arquitectura y Paisaje. Generalitar de Catalunya

21 Con posterioridad a la aprobacién del PDUSC el Fondo para la Gestién del Suelo No Urbanizable
del Sistema Costero se ha consolidado desde el punto de vista normativo, al pasar a ser considerado
una de las lineas especificas del Fondo para la proteccién, gestion y ordenacion del paisaje, creado
por la Ley 8/2005, de 8 de junio, de proteccién, gestién y ordenacién del paisaje (art. 16-20). El
Reglamento que desarrolla la Ley establece, en su articulo 27, el Fondo para la gestién del suelo
costero como una de las lineas especificas de financiacién previstas por la Ley (siendo otras lineas
especificas el Fondo para la mejora de las colonias industriales y el Fondo para la creacién de vias
arboladas).

22 Sobre la utilizacién del Fondo, véase el interesante trabajo de Isabella Longo, £/ planeamiento de

la costa...cit. (pp. 41- 74).



'-I‘lpolglas.(,ie Accesosy | Caminos Naturalizacién Adquisicién de Total

intervencién | Paseos de Ronda fincas y suelo

Periodo 9.857.810 | 2.416.830 | 1.522.148 2.140.742 15.937.530

2004-2008 .857. A416. .522. .140. .937.
61,9% 15,2% 9,6% 13,4% 100,0%

Tabla 7. Resumen de las tipologias de actuaciones en el suelo no urbanizable del sistema costero (2004-2008). Fuente: Direccidn
General de Arquitectura y Paisaje. Generalitat de Catalunya

De esta forma, atin cuando los recursos disponibles son limitados y muchas de las actuaciones
previstas se encuentran todavia en fase de ejecucién, el Fondo para la gestién del sistema

costero se ha ido asentando como un interesante complemento financiero para la gestién

del PDUSC.

6. Conclusiones: espacios litorales, proceso de urbanizacién y planeamiento
supramunicipal
De la experiencia de elaboracién, tramitacién, aprobacién y gestién del PDUSC, con sus
aciertos y sus limitaciones, pueden derivarse, a nuestro entender, algunas reflexiones de
interés para el debate disciplinar y ciudadano acerca de los instrumentos de planeamiento
urbanistico supramunicipal y, mds concretamente, sobre su capacidad de ordenar el proceso de
urbanizacion en los espacios litorales. Estas conclusiones, necesariamente provisionales dado el
cardcter todavia reciente del episodio, pueden agruparse en los diez postulados siguientes:

a) Lasdindmicas de integracion y transformacién territorial contempordneas imponen, de

manera perentoria, la necesidad de innovar los instrumentos de ordenacion del territorio

1]
(o)
(<)

Figura 12. Proyecto de construccion de un puente-
pasarela para viandantes sobre el rio Fluvia en San
Pere Pescador. Fotografia: Isabella Longo, 2007

Figura 13. Adquisicion de una finca por el acceso y el
aparcamiento a la Playa de 'Estany Tort, en Ametlla
de mar. Fotografia: Isabella Longo, 2007

Figura 14. Camino de ronda entre playa Garbet y
Portbou. Forografia: Isabella Longo, 2007




b)

d)

e)

en pos del bienestar de las generaciones actuales y venideras. Sélo a través de estos
renovados instrumentos, legales y de planeamiento, la colectividad, podré orientar y,
cuando sea necesario, corregir, las tendencias espontdneas generadas por el mercado y
por el juego de intereses particulares. Ello resulta particularmente patente en las dreas
sometidas a una intensa presion urbanizadora, como los espacios costeros.

En la fase actual del proceso de urbanizacién estos instrumentos deben impulsar un
modelo de ordenacion del territorio que, frente a los riesgos emanados de la dispersion
de la urbanizacidn, la especializacién funcional de los lugares y la segregacién de los
grupos sociales, propugne la existencia de una red urbana articulada y potente. Una
red integrada por pueblos y ciudades cada uno de los cuales se caracterice por la
busqueda de la compacidad fisica, la complejidad de usos y la cohesién social. Por si
mismo, este modelo de ordenacién no es, ciertamente, un instrumento suficiente para
garantizar la sostenibilidad ambiental, la eficiencia funcional y la equidad social -las
cuales requieren de la existencia de muchas otras politicas econdmicas y sociales. Pero
constituye un factor absolutamente necesario para el avance hacia estos objetivos.
Entre los instrumentos normativos a disposicién de la colectividad para impulsar
este modelo de ordenacién, el planeamiento urbanistico esta llamado a desempenar
un papel crucial, como forma de concretar sobre dmbitos precisos la defensa de los
valores mds arriba enunciados. Ahora bien, en un territorio crecientemente integrado
e interdependiente, el planeamiento municipal no puede, por si solo, encauzar de
manera eficiente las dindmicas de transformacién en curso. El ejemplo de las dreas
costeras al que nos hemos referido es una muestra palmaria de la importancia y los
limites del planeamiento urbanistico municipal a la hora de afrontar dindmicas y
retos de alcance general.

Por ello resulta esencial disponer de instrumentos de ordenacion de cardcter
supramunicipal, cuya necesidad se deriva directamente de la creciente integracién
del territorio, asi como de su uso extensivo por parte de los ciudadanos y los agentes
econémicos. El planeamiento supramunicipal debe ser, en primer lugar, de cardcter
territorial, para fijar las estrategias generales relativas a los sistemas de espacios
abiertos, asentamientos e infraestructuras para el conjunto del territorio. Pero al
mismo tiempo son necesarios instrumentos de ordenacién supramunicipal de
cardcter urbanistico, para dotar de directrices concretas el planeamiento municipal
de determinadas dreas. Entre estos destacan, por su utilidad y versatilidad, los planes
directores urbanisticos.

A la hora de delimitar los dmbitos de los planes directores urbanisticos deberd primar
la ambicién de abarcar, por encima de consideraciones administrativas, dmbitos
territoriales significativos, con problemdticas que requieran un tratamiento de
conjunto (como por ejemplo, las dreas costeras). Son, pues, los retos y las soluciones
las que han de guiar de forma prioritaria las delimitaciones del planeamiento y no
los limites administrativos. Por otra parte, no resulta necesario cubrir la totalidad

del territorio con los mismos instrumentos de planeamiento urbanistico: un



g)

h)

i)

territorio caracterizado por la diversidad casa mal con planteamientos y geometrias
homogéneas y totalizadoras.

La diversidad territorial impone también una cierta diversidad temdtica. Bien es
verdad que los planes directores deben partir de consideraciones de conjunto y de
la voluntad de impulsar una ordenacién territorial comprehensiva. Ahora bien, en
no pocas ocasiones la experiencia muestra la importancia de conferirles un cardcter
muy intencionado y finalista, destinado a asegurar algunas operaciones clave para la
articulacién de su dmbito: la preservacién del suelo no urbanizable, la recuperacién
patrimonial o urbana, la disposicién de sectores para actividad econémica, el
adecuado encaje de una intervencién infraestructural. Tan importante como definir
la temdtica que los planes contienen, es establecer, de manera taxativa, los aspectos
que deben quedar fuera de su alcance. Sélo de esta forma los planes directores
urbanisticos encontrardn su funcién entre los planteamientos estratégicos del
planeamiento territorial y la concrecién extrema del planeamiento municipal.

Esta concepcién innovadora de los instrumentos de ordenacién debe comportar,
asimismo, la renuncia a algunos de los viejos conceptos del planeamiento, como la
necesidad de establecer una prelacién temporal en la elaboracién de los planes de
diversas escalas. Se trata de la vieja idea de la “cascada de planeamiento”, es decir el
principio segin el cual el planeamiento deberia elaborarse de forma sucesiva desde
las escalas mds altas hasta las mds concretas, presupuesto que no se compadece bien
ni con el funcionamiento de la Administracién ni con la necesidad de concertar
determinaciones a diversos niveles de escala. Antes al contrario, como se ha visto en
el caso del planeamiento costero, resulta muy util e interesante elaborar de manera
coincidente en el tiempo diversos instrumentos que consideran un mismo territorio
desde la escala del planeamiento territorial, director o urbanistico. Asi, los planes
concebidos a diversos niveles de escala interacttian y se condicionan mutuamente.
Un plan director debe ser ante todo ¢/ instrumento de gestion de un proceso. Asi,
otra nocién que decae es la necesidad de establecer una “imagen objetivo final”,
como propugnaba el planeamiento a la vieja usanza: la adopcién de una imagen
fija hacia la que tender, que deberfa ser alcanzada, en teoria, al final del periodo
de vigencia del plan. Frente a estos presupuestos, el planeamiento supramunicipal
adaptado a las necesidades de hoy debe mds bien establecer un conjunto de reglas
y directrices capaces de orientar el uso y gestién del territorio durante su periodo
de vigencia. Reglas y directrices capaces de hacer prevalecer y exaltar los valores
sociales, ambientales y econémicos que se persiguen, aiun cuando la ordenacién
final del territorio no sea rigidamente definida en su integridad por el Plan en el
momento de su aprobacién, sino el resultado de la interaccién a lo largo del tiempo
de una gran variedad de actores.

En este sentido, el plan director debe contener no sélo las normas y los planos
capaces de establecer vinculos urbanisticos en el uso del suelo, sino que ha de proveer
asimismo instrumentos para su desarrollo y aplicacion. Estos deben ser, en primer

lugar, de cardcter administrativo, como la previsién de los planes municipales que
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desarrollardn y concretardn las directrices del planeamiento supramunicipal. Pero
el plan director ha de impulsar asimismo mecanismos practicos y contingentes
para la gestién y la financiacién, en las que habrén de intervenir el conjunto de las
administraciones concernidas. En las dreas costeras, para seguir con el caso analizado
en este articulo, no es suficiente, como se ha visto, establecer el vinculo urbanistico
de la proteccién del suelo, sino que, para evitar la degradacién de los espacios
litorales, resulta decisivo dotarse de herramientas de gestion paisajistica, patrimonial
e infraestructural como el Fondo para la Gestién del suelo no urbanizable del sistema
costero al que se ha hecho referencia.
j)  Finalmente, los planes territoriales y los planes directores deben ser fruto de procesos
de concertacién, democracia deliberativay buen gobierno. Asi, estos planes requieren,
en primer lugar, del acuerdo entre los gobiernos de las comunidades auténomas y
los ayuntamientos concernidos. Y han de ser, también, lugar de encuentro entre
la administracién publica y los agentes econdémicos y sociales de cada uno de los
dmbitos de planeamiento. Para ello hard falta, ciertamente, extremar la voluntad
de didlogo e implicacién por parte de todas las partes ya desde el mismo proceso
de elaboracién del plan y, por supuesto, a lo largo de su tramitacién. Y se requerird
sobre todo que todas las administraciones piblicas implicadas tengan la voluntad
de cumplir y hacer cumplir el plan.
Hasta aqui las principales ensefanzas que se derivan de la experiencia del Plan Director
Urbanistico del Sistema Costero cataldn y de otros planes supramunicipales elaborados en
los dltimos anos. Ahora bien, puede afadirse que, junto a los elementos juridicos, politicos,
administrativos y técnicos que se han expuesto, otro factor ha resultado decisivo a la hora de
determinar el mayor o menor éxito de estos ejercicios de planeamiento: la cultura ciudadana
sobre la ordenacién del territorio. Si un instrumento del alcance del PDUSC, para citar por
altima vez el ejemplo, se ha podido venir a aprobar y aplicar con un nivel de acuerdo tan
alto y de litigiosidad tan escasa, es porqué existia un elevado consenso social respecto a los
objetivos y valores que el plan propugnaba. Este consenso nunca podrd ser absoluto, porque
la diversidad de intereses es consubstancial a toda sociedad. Pero no resulta aventurado
afirmar que el futuro de la ordenacién del territorio depende, en muy buena medida, de la
forma como se extienda y prevalezca una nueva cultura del territorio basada en los valores

del respeto ambiental, la racionalidad funcional y la cohesién social.
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