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1.- Aspectos introductorios

1.1.- Preocupacion institucional por la Planificacién y Gestion Integrada de las Areas

Litorales

La Planificacion y Gestion Integrada de las Areas Litorales (PGIAL) ha centrado, de forma
extraordinaria, la atencién de numerosos organismos internacionales a lo largo de la
pasada década (Cuadro 1). Resulta evidente el hecho de que, hasta la fecha, el modelo
de gestién vigente no ha sido capaz de encontrar formulas que concilien el desarrollo y la
conservacion de los recursos en &reas tan fragiles, dindmicas y solicitadas por las
actividades humanas. Que, ademas, son muy singulares al constituirse en lugares de
convergencia de diferentes medios geograficos (litosfera, hidrosfera, atmosfera), de un

gran numero de agentes sociales y de todas las escalas de la Administracion Publica.

Esta dltima afirmacion, de crucial trascendencia para el tema que nos ocupa, se debe en
gran medida a que muchos de los recursos litorales son de naturaleza publica y los
intereses sobre los mismos, a menudo, aparecen contrapuestos. Los argumentos
esbozados contribuyen, de forma conjunta, a explicar la extrema complejidad que dificulta

una adecuada administracion y gestién del espacio litoral y los recursos asociados.

Por descontado que los organismos europeos también han dedicado recursos y

esfuerzos a la PGIAL.

En la segunda mitad de los afios noventa, por ejemplo, la Comisién Europea
prepard y desarroll6 el denominado Programa de Demostracién sobre la Gestion

Integrada de las Zonas Costeras.

La importancia del citado Programa estuvo avalada por una Resolucién Legislativa de la
Eurocamara a mediados de 2001 en la que, entre otras medidas, se anunciaban futuros
cambios normativos y se instaba a las autoridades nacionales a llevar a cabo, en
asociacion con las autoridades regionales, ciertas tareas preparatorias: inventario de
instituciones y agentes sociales implicados en la gestion costera, estrategias nacionales

de gestion integrada, etc.

También las autoridades nacionales espafiolas han realizado cambios que, aunque
pueden tildarse de timidos, han modificado parcialmente el modelo organizativo de la

administracion costera. Ya en 1996 incluyeron a la Direccién General de Costas, por



primera vez, fuera de un organismo constructor de infraestructuras y obras publicas:
dentro del nuevo Ministerio de Medio Ambiente. Y en 2000 fue redisefiada la estructura

organica bésica del citado Ministerio a través del Real Decreto 1415/2000, de 21 de julio.

Cuadro 1. Documentos técnicos realizados 0 auspiciados por instituciones internacionales
sobre Gestion Integrada de Zonas Costeras en los afios 90

Titulo documento Organismo y autor Fecha
. . . . Conferencia NNUU Medio
ICapltulo 17 Agenda 21: Proteccién de los océanos y de Ambiente y Desarrollo (CNUMAD, 1992
0S mares...
1993)

Integrated Coastal Zone Management FAO (Clark, 1992) 1992
Gestion zonas costeras. Politicas integradas OCDE (1995) 1992
Guidelines and principles for coastal area development | IUCN (Pernetta y Elder, 1993) 1993
Coasts. Environment and Development UNESCO 1993
The Noordwijk Guidelines for ICZM The World Bank 1993
Preparing to meet the coastal challenges of 21st World Coast Conference 93 1993
century. Conference Statement.
Preparing to meet the coastal challenges of the 21st Intergovermmental Panel on 1994
century. Conference Report. Climate Change (IPCC)
Guu;lellnes for Integrated Management of Coastal and UNEP (1995, a) 1995
Marine Areas
Integrated cogstal_area management and agriculture, FAO (Scialabba et al., 1998) 1998
forestry and fisheries
Lessons from the European Commission's
Demonstration Programme on Integrated Coastal Zone | Comision Europea (1999, a) 1999
Management
y::gl Law on Sustainable Management of Coastal Council of Europe (2000, a) 2000
European Code Conduct for Coastal Zones Council of Europe (2000, b) 2000

Fuente: Barragan, 2001

Lo més resefiable de esta Ultima medida para la gestién de las costas fue el deseo
expreso de “impulsar y coordinar los planes y programas para la proteccién ambiental del
medio marino y de los ecosistemas costeros”. La realidad de lo conseguido hasta la fecha
es bien diferente: los cambios realizados han tenido menos repercusion de la debida en
el tradicional modelo de gestion. Es decir, han influido mucho mas en la estructura

estrictamente organizativa y bastante menos en la funcional.

La Comunidad Autdbnoma de Andalucia (utilizaremos este caso de la escala regional por
ser la que corresponde al &mbito del litoral que sirve de referencia practica), ha mostrado
un relativo interés por la gestién de las areas litorales con resultados bastante desiguales
durante los diez ultimos afios. Mientras se ha avanzado de forma considerable, aunque
no lo suficiente, en el campo de la calidad de aguas y de los espacios costeros
protegidos, la gestion ligada al urbanismo y a la ordenacion del territorio ha sido, en
términos generales, bastante ineficaz. En consecuencia, los recursos del litoral han
seguido degradandose ante la presion de otras actividades, fundamentalmente por las

relacionadas con el turismo.




Con objeto de paliar la ineficacia de la administracién urbanistica y territorial la
Consejeria de Obras Publicas y Transportes creo las denominadas “Oficinas del

litoral” en las Delegaciones de algunas provincias andaluzas como Céadiz y Méalaga.

En la escala local, la preocupacién institucional por el espacio y los recursos litorales
constituye verdadera excepcion. Al contrario, desde esta escala, y por razones vinculadas
a la financiacion estructural de las haciendas locales, se favorece la concentracion
urbanistica en la orla litoral. Otra institucion de caracter local, como las Diputaciones
Provinciales han emprendido nuevas lineas de trabajo cuyo interés se centra en los

municipios costeros. En tal sentido la de C&diz constituye un buen ejemplo.

Finalmente, la preocupacion institucional por la gestion de las areas litorales encuentra en
la Universidad otro centro de interés. Fruto de esa inquietud por el futuro de nuestros
recursos marinos y costeros es la creacion de los estudios de Ciencias del Mar, el
Instituto de Investigaciones Marinas, el Instituto de Ciencia y Tecnologia Marina, o la
consolidacion de Grupos de Investigacion del Plan Andaluz de Investigacion (PAl),
especificamente dedicados a la “Planificacion y gestion de éareas litorales”

(www.uca.es/grup-invest/coast).

Algunas conclusiones iniciales acerca de la sensibilidad institucional por la gestion de las

areas litorales y sus recursos serian las siguientes:

a) Caracter generalizado del interés y preocupacion por dicho espacio y recursos.

b) Diversidad de las iniciativas y eficacia muy desigual de las acciones emprendidas.

c) Discordancia entre los ritmos de penetracion de los cambios de mejora
institucional y el avance de las actividades humanas: mientras el primero es
desesperadamente lento, el segundo alcanza en ciertos tramos litorales

velocidades de vértigo.

1.2.- Aspectos formales: hipotesis de trabajo, objetivos, método y fuentes de

informacion

La principal hipotesis de trabajo de la que se parte interpreta la actual gestion de las
areas litorales como disfuncional y muy poco integrada. Es probable que tal hipotesis

pueda demostrarse solo a través de los resultados facilmente observables en el modelo



vigente: deterioro de los recursos litorales, aparicion de graves problemas y conflictos,

pérdida de diversidad paisajistica y bioldgica, etc.

No obstante, lo verdaderamente interesante de este ejercicio es ahondar en las razones
gue provocan tales disfunciones. El fin Gltimo de cualquier iniciativa de gestion integrada
debe ser el incremento de la eficacia de la funcién publica en el ambito litoral. Para ello
resulta necesario rebajar la enorme tension que los usos y actividades humanas ejercen
sobre el litoral; usos y actividades que impiden que desarrollo socioecondémico y
conservacion de recursos se relacionen de forma armoédnica. La dltima parte del
razonamiento que conforma la hipétesis de trabajo principal es la siguiente: un Programa
de Planificacion y Gestion Integrada de Areas Litorales puede contribuir de forma decisiva
a revertir la situacion descrita. Por esa misma razén se esbozan las bases o pautas de
actuacion que deberian acompariar a un Proyecto Piloto. Este, a modo de instrumento de

prueba, permitiria contrastar la bondad o equivoco de la propuesta.

En consecuencia, el presente trabajo pretende:

a) Concienciar, a través del correspondiente diagnostico, acerca de la situacion en la
gue se encuentra la gestion de las areas litorales, incidiendo especialmente en el
DPMT de la provincia de Cadiz como ambito geografico.

b) Generar ideas que favorezcan el debate acerca del mejor modelo posible de
PGIAL. En consecuencia, este documento es sobre todo un instrumento para el
debate que, inevitablemente, se producira ante la necesidad de encontrar pronto
un equilibrio entre desarrollo y conservacion en las areas litorales.

c) La aproximacién al disefio de un modelo mas integrado de PGAL, con especial
énfasis en el DPMT. Por tanto, nuestro objetivo principal no es tanto detallar una
serie de actuaciones encaminadas a la mejora del modelo de gestion, como
sugerir pautas que estén en sintonia con las tendencias internacionales y

europeas en la PGIAL.

Sobre el itinerario metodoldgico seguido cabria sefialar los hitos que a continuacion se

describen :

a) Se define, en primer lugar, un modelo para el analisis de la estructura de la
planificacion y gestion. Dicha estructura contempla aspectos de gran

trascendencia en la PGIAL: politica, normativa, competencias, administracion,



coordinacién 'y relaciones interinstitucionales, instrumentos, actuaciones,
administradores, recursos, informacion, participacion.

b) El modelo analitico se ha ensayado en la provincia de C&diz con la intencién de
gue dicha referencia geografica aporte guia y orientacion sobre las deficiencias
estructurales de la planificacion y gestion de las areas litorales andaluzas y
espafiolas.

c) Los elementos estructurales se han analizado en dos niveles diferentes con objeto
de esbozar un diagnéstico sobre el estado en que se encuentra la gestidn de las
areas litorales.

-El primer nivel estudia dicha gestion de un modo genérico; donde todas las
instituciones, independientemente de la escala administrativa a que
pertenezcan se ven implicadas en un proceso general de gestion litoral. Se ha
sistematizado la busqueda de informacidn en los tres niveles territoriales de
administracion: Estatal, Autonémico y Local.

-El segundo nivel es mas especifico y observa, con mas detenimiento, el
papel de la Unica administracion costera (la del Estado) dentro del proceso de
gestion.

d) La dultima etapa del itinerario metodoldgico pretende definir una serie de
propuestas generales que surgen como resultado de las carencias u

oportunidades observadas en el diagnostico precedente.

Sobre las fuentes de informacion utilizadas cabe advertir que han sido de diferente
naturaleza (Anexo I). Las bibliograficas han servido para perfilar el modelo de PGIAL que
se propone desde organismos internacionales (Cuadro 1); también se corresponden,
como era de esperar, con publicaciones y documentos de autores e instituciones
nacionales (Anexo Il). Otras fuentes estadisticas y documentales han aportado una
informacion insustituible debido a que la normativa que aparece en el Boletin Oficial del
Estado, el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia, o los informes y expedientes
administrativos de la Demarcacion de Costas constituyen la base de la realidad estudiada
(Anexo ).

De esta forma se han consultado las diferentes leyes que afectan a la gestion del espacio
y los recursos costeros, y sus correspondientes reglamentos. Especial interés tiene la
documentacion generada a partir de los instrumentos que preveé la Ley 22/88 de Costas:
expedientes sancionadores, deslindes, concesiones, etc. En tal sentido cabe afirmar que

se ha consultado toda la informacion disponible sobre la gestion del DPMT e inversiones



de la provincia de Cé&diz que esta registrada en la DGC de Madrid y en la DC de

Andalucia-Atlantico.

También la lectura de la prensa provincial de los Ultimos meses ha sido de gran utilidad
ya que ha orientado sobre los grandes problemas y conflictos que se producen en litoral

debido a una deficiente gestion de sus recursos.

Finalmente, se disefié un modelo especifico de entrevista (Anexo V) que fue utilizada en
las 36 reuniones mantenidas con técnicos y funcionarios vinculados a la gestion costera.
Dichas entrevistas tenian la intencion de conocer la opinion de técnicos y funcionarios de
la Administracion General del Estado y de la Comunidad Autbnoma Andaluza acerca de

los aspectos mas relevantes del modelo de gestidn costera vigente (Anexo V).

Las realizadas a los técnicos locales se llevaron a cabo gracias a un muestreo realizado
en cuatro municipios: Sanlicar de Barrameda, Cadiz, Conil de la Frontera y Tarifa. El
criterio utilizado para la seleccion de estos municipios han sido los siguientes: a) la
suficiente representatividad desde el punto de vista territorial (uno de cada comarca
costera), b) los ecosistemas presentes (marismas, playas...), c) la poblacion (grandes,
medianos y pequefios nucleos), y d) la tipologia de los proyectos realizados por la
Direccion General de Costas (restauracion de humedales, recuperacion de playas,

paseos maritimos, etc.).



2.- Algunas caracteristicas del litoral de la provincia de Cadiz

La longitud de la costa de la provincia de Céadiz varia dependiendo del criterio de
medicion considerado: entre los 200 kilometros si se mide en tramos mas o menos
rectilineos, y los cuatro o cinco centenares de kildmetros, aproximadamente, que pueden
alcanzar los deslindes. Resulta cuando menos curioso el hecho de que no abunden las
fuentes en las que se especifiquen tales dimensiones y los criterios utilizados. Ello se

puede deber, entre otras razones, a que no existe una tnica forma de medicion®.

Tampoco es frecuente que aparezcan las dimensiones superficiales de los diferentes
ambitos geograficos del litoral®. La explicacion es también sencilla: no existe un acuerdo,
ni implicito ni explicito, sobre los limites terrestres y marinos de nuestras areas litorales.
No puede olvidarse que los paises con iniciativas para la PGIAL cuentan con criterios
(suelen ser administrativos 0 métricos) que permiten una aproximacion a los limites y, por

tanto, a las dimensiones del litoral.

En todo caso seria posible conocer, con bastante aproximacion, las dimensiones del
DPMT ya que la Ley de Costas ofrece criterios para un ejercicio de este tipo. Pero
siempre estariamos ante una parte del litoral; pues es bien sabido que la Ley 22/88 de
Costas, apenas tiene capacidad de penetracion en direccién continental. Lo anterior
implica, por ejemplo, que no se tienen en cuenta recursos tan importantes como los
pinares costeros, la llanura litoral, o actividades de tanta trascendencia para los estuarios

como la agricultura intensiva.

Se podria considerar como litoral continental, a efectos de un hipotético Programa de
PGIAL, hasta donde algun elemento estructurante sefiale, como por ejemplo los
principales ejes viarios periféricos; o se podria incluir toda la superficie de aquellos
municipios de la provincia de Cadiz en los que hubiera ecosistemas propios del litoral

(estuarios, marismas, etc.).

En cualquier caso, se observa un litoral que todavia conserva importantes valores
naturales dentro del DPMT: varios miles de hectareas de marismas bien conservadas,

que conforman uno de los habitats criticos mas sobresalientes del Sur de Espafia,

! La utilizacion de cartografia a diferentes escalas para medir la costa espafola produjo hace algunos afios
resultados bien dispares.

% Adviértase que los términos “costa” y “litoral” no se toman como sinénimos. El segundo es de dimensiones
mas amplias y alberga a la “costa” que se define a partir del contacto e interaccion entre medios geograficos
de distinta naturaleza.



marismas transformadas en salinas, mas de 100 kilbmetros de playas, campos dunares,
la margen izquierda de uno de los estuarios mas importantes de Espafia, estuarios y
desembocaduras de pequefias dimensiones pero con trascendentales funciones
ecoldgicas, acumulaciones submarinas de arena (placer), plataformas de abrasion,
corrales de pesca, praderas de fanerégamas, escenarios de una belleza paisajistica poco

comun, etc.

Pero otra parte fundamental de nuestro patrimonio natural queda fuera del DPMT y de
sus zonas de servidumbre: pinares costeros, llanuras litorales, especies vegetales
amenazadas de extincion como los enebros maritimos, sierras litorales en el Sur de la

provincia, acuiferos litorales, etc.

Las relaciones funcionales que se establecen entre los recursos de unay otra parte
del litoral quedan fuera de toda duda. Resulta evidente, entonces, el caracter
artificial que presentan los limites administrativos del litoral perteneciente al DPMT y
el que no lo es. Esta una de las razones de mayor trascendencia para procurar la

gestion integrada.

Cuatro aspectos fundamentales caracterizan al litoral gaditano desde el punto de vista

social y econémico:

a) La concentracibn de la poblacion y de las actividades econdmicas, en
contraposicion al interior del territorio provincial; especialmente alrededor de las
bahias de Cadiz y Algeciras. La dinAmica evolutiva de los anteriores aspectos
tiende a acrecentar el desequilibrio descrito.

b) Caracter multifuncional del espacio litoral ya que en este ambito convergen
numerosos espacios naturales protegidos, asentamientos humanos importantes,
buena parte de las infraestructuras y equipamientos, espacios e instalaciones
ligadas a la Defensa Nacional, a la acuicultura, a la agricultura, a la industria, a los
servicios comerciales y turisticos, etc.

c) El litoral y sus recursos asociados constituyen la base fisica de algunas de las
actividades econdémicas mas importantes de nuestra estructura productiva, tanto
si se refieren a mano de obra como a valor afiadido: pesca, construccion, ocio,
turismo, etc.

d) Existencia de un valioso patrimonio cultural: torres de almenara (repartidas por

toda la linea costera), baluartes defensivos (Bahia de Cadiz, entrada del



Guadalquivir), construcciones o edificios historicos (faro de Chipiona, Torre de
Guzman, murallas de Tarifa, molinos de marea de Cadiz y San Fernando, puente
de Urefia, arsenal y diques carena de La Carraca), yacimientos arqueoldgicos

(Baelo Claudia), etc..

Pero la relacion que se establece entre el patrimonio natural y cultural con las actividades
humanas es disfuncional. Sobre todo en las Ultimas décadas, la pérdida o degradacién de
dicho patrimonio es una cuestion mas que preocupante en la provincia de Cadiz. Asi, han
sido desecadas varios miles de hectareas de marismas en las orillas del Guadalquivir, del
Barbate y del Guadalete; una de las principales lagunas litorales de Espafa (La Janda)
fue también desecada; han desaparecido literalmente estuarios enteros (Guadalete); los
campos dunares han servido para la construccién de pantallas de hormigon en casi todas
las ciudades costeras de la provincia; se han derruido varios molinos de marea por falta

de cuidados...

En trabajos anteriores (Barragan, 2002%), hemos establecido un esquema de anélisis para
los problemas litorales en el marco de la PGIAL. Dicho modelo analitico parte de una
secuenciacion entre el origen de los problemas, sus causas y sus manifestaciones. En la
secuencia descrita el ciudadano o el usuario de los recursos litorales percibe el final del

proceso, es decir, las consecuencias, los impactos.

Pero el origen de muchos problemas reside en un deficiente sistema social y
organizativo. Esta situacion (que puede ser debido a la pobreza de un grupo social, pero
también a la ausencia de un adecuado modelo de gestion publica), desemboca en el
desarrollo de una serie de actividades humanas que se manifiestan de forma agresiva y

perniciosa para los recursos.

Algunas de las causas de ciertos problemas detectados en el litoral de la provincia de
Cadiz se exponen a continuacion. No hace falta aclarar que la relacion que se ofrece

podria ser idéntica, o muy parecida, a la de cualquier otro ambito litoral.

a) Excesiva urbanizacion del espacio litoral. Con algunas excepciones en el
sur de la provincia, en general puede afirmarse que la franja mas cercana
a la linea de costa ya ha sido urbanizada (legal o ilegalmente). Especial

protagonismo han adquirido las segundas residencias. Ello produce

3 Barragan Mufioz, J.M., (2002), “Medio ambiente y desarrollo en &areas litorales. Introduccion a la
planificacidn y gestién integradas”, Barcelona, (en prensa).



efectos muy negativos para iniciativas inmobiliarias de tipo productivo y
mas ordenadas (desarrollos hoteleros, por ejemplo).

b) Regresién de ciertas actividades tradicionales compatibles con la
conservacion del medio y sus recursos (agricultura y ganaderia, pesca
artesanal) y aparicién de otras en rapida expansion (agricultura intensiva,
acuicultura, turismo...).

c) Utilizacién de ciertos productos nocivos para los organismos vivos o sus
hébitat procedentes de la agricultura, ganaderia, acuicultura...

d) Construccién de determinadas infraestructuras y equipamientos para
satisfacer ciertas necesidades humanas (los embalses de agua, por
ejemplo, retienen gran parte de los materiales sedimentarios que antes
alimentaban las costas de forma natural, los puertos suelen constituir
barreras artificiales a la dinamica litoral...)

e) Vertidos de residuos sélidos y liquidos, urbanos o industriales, sin depurar.

f) Inadecuado disefio de obras de infraestructura o emplazamiento de
construcciones inmobiliarias (ocupacion de los campos dunares por

edificios o urbanizaciones).

Algunos de los problemas se manifiestan en forma de:

a. Degradacion o crisis en la calidad y cantidad de ciertos recursos naturales,
que ademas suelen ser publicos. La ausencia de sistemas de depuracion de
aguas residuales, la sobreexplotacion, la no discriminacion en su
aprovechamiento o la utilizacién de técnicas inadecuadas, hacen mermar, e
incluso desaparecer, buena parte de estos recursos: polucion de las aguas de
los cafios interiores de la Bahia de Cadiz, salinizacion de acuiferos de la Costa
Noroeste, hundimiento de algunas pesquerias en la Bahia, el Estrecho de
Gibraltar y el Golfo de Céadiz, etc.

b. Pérdida de la biodiversidad de la orla costera (acantilados y carcavas de Conil,
Chiclana, Barbate, donde declina una especie amenazada de extincion como
el enebro maritimo) y disminucion de la superficie de habitat criticos y
fragmentacion de ecosistemas. En estos Ultimos casos pueden citarse las
areas intermareales (marismas de Trebujena y Sanlicar, de El Puerto de

Santa Maria, Puerto Real, San Fernando, Chiclana, Barbate) y los humedales
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costeros (lagunas de Barbete, Tarifa y Vejer), asi como las praderas de
fanerégamas’ (Bahia de Cadiz), etc.

c. Deterioro del DPMT debido a la incidencia de obras publicas de diversa
naturaleza (carreteras, puertos, paseos maritimos), a la existencia de
conflictos inconclusos (salinas que se deshidratan debido a un estado de literal
abandono), a la simple agresién de agentes privados que vierten residuos o
invaden con edificaciones, etc.)...

d. Deterioro o expolio (principalmente el subacuatico) del patrimonio historico
(Costas de Tarifa, Bahia de Cadiz).

e. Erosién provocada por la alteracion de los procesos y equilibrios fisicos y
naturales (playas de Sanlucar, Chipiona, Cadiz, El Puerto de Santa Maria,
Chiclana, etc.).

f. Aumento de los niveles de riesgo para la salud humana (que acumulan
moluscos y crustaceos que son recolectados en cafios mareales del interior la
Bahia de Céadiz, agentes patdgenos del agua que aparecen en ciertas playas).

g. Reduccion alarmante de la diversidad de los paisajes naturales. Estos se
hacen homogéneos debido a la transformacion de origen antrépico (Costa

Noroeste y de la Bahia de Cadiz y de Algeciras).

De todas formas es preciso recordar que, en casi todos los casos, el origen de los
problemas del litoral se localiza en un sistema disfuncional de gestién del espacio y
de los recursos costeros. Precisamente el mismo al que debe enfrentarse un

supuesto Programa de Planificacion y Gestidn Integrada.

* En este caso la informacién disponible es muy escasa. No obstante, el desarrollo de ciertas actividades
humanas (pesca de arrastre por debajo de laisdbata de los 50 metros, pesca deportiva, aumento de la turbidez
provaocada por vertidos, etc.), inciden muy negativamente en su conservacion.

11



3.- Perspectiva general de la planificacion y gestion del litoral de la provincia
de Cadiz

Tal y como se afirmaba en el apartado metodoldgico, se exponen algunas ideas acerca
de la gestion publica en las areas litorales, independientemente de su escala territorial.
Para ello se han observado las posibilidades que ofrecen los diferentes Ministerios® de la
Administracién del Estado (Medio Ambiente, Agricultura y Pesca, Fomento, Defensa,
Interior, Ciencia y Tecnologia, Administraciones Publicas...), y las Consejerias de la Junta
de Andalucia (Medio Ambiente, Obras Publicas y Transportes, Agricultura y Pesca,

Turismo y Deportes, Cultura, Salud, Gobernacion...).

El primer aspecto analizado ha sido el de la politica institucional hacia el litoral y sus
recursos. En tal sentido cabe afirmar que no hemos encontrado un documento en el que
de forma explicita, se fije un compromiso politico bien definido y detallado que pretenda
contribuir a una gestion mas integrada de los espacios y recursos litorales. A lo sumo se
proponen actuaciones para la mejora ambiental. Ademés, cada institucidbn o
representante institucional interpreta el litoral desde su O&ptica sectorial; sélo, y

exclusivamente, desde las competencias que le son propias.

En consecuencia, la lectura institucional que del litoral se hace es casi siempre
bastante fraccionada y restringida; muy alejada por tanto de sus caracteristicas y

funcionamiento natural.

En términos generales también puede afirmarse que la prensa escrita de ambito
provincial ha reflejado, sobre todo en los ultimos afios, una mayor sensibilidad que
mostrada por la clase politica autonémica por los asuntos del litoral. Desgraciadamente,
tal reflejo viene provocado por la pérdida de valiosos recursos naturales y culturales del
litoral cuya causa radica en practicas urbanisticas legales e ilegales (en Tarifa, en El
Palmar en Vejer...), vertidos contaminantes (estuario del Barbate, del Guadalquivir),

desmoronamiento de molinos de marea (salina de Rio Arillo en Cadiz), etc.

En el @mbito local la politica de desarrollo de la mayor parte de municipios litorales ha
consistido en el disefio de un modelo urbanistico basado en la colmatacion de todo el

frente costero. Exceptuando a Conil, que en los ultimos afios quiebra el modelo descrito,

° Aqui se excluye a la Direccion General de Costas que sera objeto de especial analisis en el siguiente
apartado.
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casi todos los Ayuntamientos gaditanos han sido bastante permisivos con las actividades

inmobiliarias.

No hay un compromiso politico explicito, formal y detallado, en ninguna de las

escalas administrativas espafiolas, del tenor del realizado en otros paises.

La normativa que afecta a las areas litorales es abundante. A pesar de ello no existe una
ley de gestidn costera como en ciertos paises anglosajones (USA, diferentes estados de
Australia...). La Ley 22/1988 de Costas considera poco mas que la gestion de una parte
del litoral: el DPMT. A lo sumo cabe afiadir algunas estrechas franjas paralelas al limite

de ese demanio publico, denominadas Zonas de Servidumbre.

En la actualidad, ademds de la sefialada, las leyes estatales que méas afectan al litoral o0 a
sus recursos son: Ley 29/1985 de Aguas, Ley 4/1989 de Conservacion de los Espacios
Naturales y de la Flora y Fauna Silvestre, Ley 27/1992 de Puertos del Estado y de la
Marina Mercante, Ley 3/2001 de Pesca Maritima del Estado, R.D.L. de Evaluacion de
Impacto Ambiental (1302/1986 y 9/2000), etc. En el &mbito autondmico andaluz cabe citar
la Ley 8/1988 de Puertos Deportivos, Ley 2/1989 de Inventario de Espacios Naturales
Protegidos, Decreto 118/1990 sobre Directrices Regionales del Litoral, Ley 1/1991 de
Patrimonio Histérico, Ley 7/1991 de Proteccibn Ambiental, Decreto 334/1994 de
Autorizaciones en Servidumbre de Protecciéon y Vertidos al DPMT, Ley 1/1994 de
Ordenacion del Territorio, Decreto 14/1996 de Calidad de Aguas Litorales, Ley 12/1999

de Turismo, etc.

Dicha normativa crea unas funciones y asigna una serie de competencias a
determinadas instituciones publicas. La provincia de Céadiz, igual que las del resto del
territorio andaluz, tiene el reparto que se esboza en el Cuadro 2. Es necesario advertir
que todavia se producen grandes conflictos competenciales entre las dos

Administraciones mas presentes en las areas litorales.

El dragado del Cafio de Sancti Petri, por ejemplo, en pleno Parque Natural de la Bahia
de Cadiz, enfrentd las opiniones de la DGC y la Junta de Andalucia sobre qué
organismo tenia la competencia. Este caso constituye una muestra de cémo todavia

no estan bien definidas, interpretadas o asumidas ciertas responsabilidades publicas.
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Cuadro 2. Reparto de las principales responsabilidades de gestion publica que afectan al
espacio y recursos litorales

Administracién General del
Estado

Comunidades Autbnomas (Andalucia)

Administracién
Local

Dominio Publico (Maritimo
Terrestre, Portuario, Hidraulico);
Puertos comerciales; Obras
publicas de interés general
(ingenieria costera); Legislacion
béasica sobre urbanismo, proteccion
del medio ambiente, montes,
aprovechamientos forestales y vias
pecuarias; Parques Nacionales;
Defensa contra la contaminacion
marina; Dragados; lluminacion de
costas y sefales maritimas;
Salvamento Maritimo; Control de
Buques; Defensa Nacional;
Gestién de recursos hidraulicos
(cuando las aguas transcurran por
mas de una CA); Pesca,
acuicultura y vertidos (excepto en
aguas interiores), Defensa del
Patrimonio Cultural, Fomento y
coordinacion general de la
investigacion cientifica y técnica...

Zona de Servidumbre del DPMT; Puertos
deportivos y pesqueros; Obras publicas de
interés de la CA; Regulacion de los
instrumentos y procedimientos para la OT;
Regulacion de la atribucién a los 6rganos
administrativos en materia de OT y Urbanismo.
Ordenacion de las areas litorales Gestion en
materia de medio ambiente; Aprobar el
inventario de ENP y ordenar la gestién de los
recursos naturales; Sanidad e Higiene; Pesca
fluvial, pesca maritima, marisqueo y acuicultura
en aguas interiores, ; Montes y
aprovechamientos forestales; Agricultura,
ganaderia y vias pecuarias; Recursos e
infraestructuras hidraulicas (cuando transcurran
por una sola CA); Ordenacién del turismo y su
promocién, proteccion de los recursos
turisticos; Cofradias de Pescadores; Control de
vertidos hasta aguas interiores; Defensa del
patrimonio histérico de interés para la CA
Fomento de la cultura e investigacion
cientifica...

Urbanisticas,
sanidad,
seguridad y
limpieza de
playas,
depuracion de
aguas
residuales...

Fuente: elaboracién propia

De la lectura del repertorio legal e interpretacion del Cuadro 2 se desprende lo siguiente:

1) Las competencias que afectan al litoral 0 a sus recursos estdn muy repartidas.

La vision fraccionada de la gestion litoral se impone a la unidad de su

funcionamiento.

2) No hay ningun organismo ni institucion responsable de la coordinacién de las

iniciativas que se desarrollen en el litoral.

3) Existen ciertos vacios normativos asi como algunos instrumentos legales que

ya estan obsoletos principalmente vinculados a las funciones de acuicultura,

marisqueo y pesca en aguas interiores, etc.

4) Determinadas leyes sectoriales, muy importantes para el litoral y sus recursos,

no reconocen el caracter especifico del propio litoral (p.e. la Ley de turismo de

la Comunidad Auténoma de Andalucia).

Ademas de estos problemas en la bibliografia se han detectado otros que se refieren a la

ignorancia de los instrumentos de gestion por parte de la propia Administracion. Es el

caso de Directrices Regionales del Litoral de Andalucia y la Consejeria de Obras Publicas

y Transportes (Defensor del Pueblo Andaluz, 1995). En las entrevistas con los técnicos

de la Administracion Local se observé que los Ayuntamientos se interesaban por los
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resultados de su gestion con relacién a sus responsabilidades en las playas (de cara a la
oferta turistica), muy por encima de la principal competencia que ostentan en el

organigrama publico (control del planeamiento urbanistico).

La administracion e instituciones responsables de la gestidn del litoral son también muy
numerosas, como corresponde a una estructura normativa y competencial tan compleja
como la nuestra. Especificamente creada para la gestién costera, en la Administracion
del Estado, existe la Demarcacion de Costas. Este es el 6rgano periférico de la Direccion

General de Costas, adscrita al Ministerio de Medio Ambiente desde 1996.

Otras instituciones importantes que dependen del Estado y que cumplen un papel
relevante en la gestibn de las areas litorales son las Delegaciones Provinciales o
Servicios Periféricos de los Ministerios de: Agricultura y Pesca, Defensa, Fomento
(Autoridades Portuarias y Capitanias Maritimas de la Bahia de C&adiz y Algeciras,
Demarcacién de Carreteras...), Interior (SEPRONA, Servicio de Proteccion de la
Naturaleza de la Guardia Civil), Confederaciones Hidrograficas®, Ciencia y Tecnologia
(Instituto Espafiol de Oceanografia). Por su implantacion y efectos en la organizacion del
litoral de la provincia destacan las dos Autoridades Portuarias y las numerosas

instalaciones militares navales o de artilleria de costa.

En la Administracion Regional no existe ninguna institucion especifica para gestionar los
asuntos que afectan al litoral. Sin embargo, aparece una red muy completa de
Delegaciones Provinciales con competencias de gran interés: de Gobernacion, de Medio
Ambiente, de Agricultura y Pesca, de Cultura, de Turismo y Deportes, de Salud, de Obras
Pulblicas y Transportes... Por descontado que en la escala local no se ha encontrado
ninguna institucién especializada. No obstante, varios municipios tienen Concejalia de
Playas. Lo que sucede es que el grado de improvisacion es elevado debido a que no

suele haber estructura permanente ni organizada.

La Diputacion Provincial y las Mancomunidades, aunque con un elenco competencial
muy limitado, contribuyen a la solucién de los problemas municipales (especialmente en
los menores de 20.000 habitantes). La férmula mas utilizada es el asesoramiento y la
cooperacion financiera. De esta manera la gestion de los residuos sélidos, el
abastecimiento de agua, la depuracion de vertidos liquidos y otros servicios urbanos

elementales han sido mejorados de forma sustancial. También han puesto en marcha

®Enla provincia de Cadiz intervienen las CH del Guadalquivir y del Sur.
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iniciativas de caracter voluntario como la Agenda 21 Litoral de la Janda y la Agenda 21 de

la Costa Noroeste.

Pero uno de los aspectos mas interesantes de un modelo de gestion como el estudiado
radica en la coordinacion y colaboracion entre los distintos sectores de una misma
escala administrativa, al tiempo que entre las diferentes escalas territoriales de la
Administraciéon Publica. Y esta es una de las mayores deficiencias del actual sistema de

gestion.

No hemos encontrado ninguna iniciativa, general o especifica, para mejorar la
coordinacioén intersectorial de las actuaciones publicas en el litoral de la provincia de
Céadiz. Mucho menos para coordinar las actuaciones de dos 0 mas escalas territoriales
distintas. Razones no faltan para explicar, que no justificar, tales disfunciones: limitada
autonomia para la toma de decisiones en las correspondientes Delegaciones
Provinciales, ausencia de cultura cooperativa en el aparato publico, falta de vision global

de ciertos problemas, etc.

En el Cuadro 3 se exponen los diferentes mecanismos de coordinacion y cooperacion
interinstitucional, formales e informales. En este dltimo tipo se incluye el “trato personal”’ y

las “iniciativas voluntarias”.

En algunas entrevistas se destacaba como especialmente efectiva la relacion directa y
personal entre los técnicos cuando aparecia algin problema o iniciativa que afectaba

a mas de una institucion publica.

Otros instrumentos y mecanismos de coordinacion y cooperacion interinstitucional de tipo

reglamentario sobre los que cabe algliin comentario son:

a) Las ventanillas Unicas (para Cultivos marinos, vertidos al DPMT y Servidumbre de
Proteccion). Sobre este particular la opinibn més generalizada es que los administrados
tienen poca informacion al respecto y, por lo tanto, son poco conocidas y utilizadas.

b) Convenios. Es muy un instrumento muy socorrido pero deberia utilizarse mas a

menudo. En ocasiones presenta un relativo grado de cumplimiento.
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Cuadro 3. Mecanismos de coordinacién y cooperacidn interinstitucional

Mecanismos Escala Nacional Escala Regional Escala Local

Comisién Provincial de OT y
Urbanismo; Comision Provincial
Consejo Administracion | de Patrimonio Hist6rico;
Autoridad Portuaria; Comisién Interdepartamental
Comisioén Asistencia Provincial de Medio Ambiente;
Subdelegado de Consejo Provincial de Medio
Gobierno Ambiente; Juntas Rectoras PN;
Comisién Provincial de
Coordinacion
CAP-DC (cultivos marinos)
CMA-DC (vertidos en DPMT y
ZSP)
CMA-Ayuntamiento (PN Bahia
Cédiz)
MMA-MD CMA-Ayuntamiento
SEPRONA-JA CMA-Diputacion

Relacion Inf ti Informes preceptivos,
Administrativa | ' 0rMes Preceptivos Comisiones Técnicas
Iniciativas puntuales
Emergencias
Problemas coyunturales

- --- FOROSUR, AECIPE

Comisiones de Medio
Ambiente (Cadiz)

Organos
colegiados

Ventanillas
Unicas

Convenios Ayuntamiento/Ayuntamiento

Informes preceptivos

Emergencias
Problemas coyunturales

Emergencias

Trato personal
P Problemas coyunturales

Iniciativas
voluntarias
Fuente: elaboracion propia a partir de entrevistas y normativa
Leyenda: MMA (Ministerio de Medio Ambiente), MD (Ministerio de Defensa), CAP (Consejeria de Agricultura y Pesca), DC
(Demarcacion de Costas), JA (Junta de Andalucia), CMA (Consejeria de Medio Ambiente), PN (Parque Natural), OT
(Ordenacion del Territorio), DPMT (Dominio publico maritimo-terrestre), ZSP (Zona de servidumbre de proteccion).

En algunas instituciones sobre las que recae la responsabilidad de coordinacion general
se han creado 6rganos colegiados a tal efecto. Desgraciadamente el litoral no se
beneficia de esta funcion. Es el caso de la Subdelegacion del Gobierno (RD 1330/1997),
para la Administracion del Estado, y la Delegacién de Gobernacion para la Administracion

de la Junta de Andalucia.

En el primero existe la denominada Comision de Asistencia al Subdelegado del Gobierno
y en la segunda la Comision Provincial de Coordinacion (Decreto 152/1996 de 10 de
diciembre que crea y regula las Delegaciones del Gobierno de Andalucia). Las dos
Comisiones basan su funcionamiento en mecanismos reactivos de gestion y no en
principios proactivos. Es decir, se reacciona cuando un tema determinado ya se ha
convertido en problema. La frecuencia de las convocatorias es irregular. También existe
en la Administracién Regional un érgano de interés para la gestion de las areas litorales:

la Comision Interdepartamental Provincial de Medio Ambiente.

Un cierto detalle de los érganos colegiados de gestion adscritos a la Administracion
Regional con representacion en Cadiz se exponen en el Anexo VI. La informacién
disponible permite pensar que este entramado administrativo de la Junta de Andalucia

podria considerarse como un criterio positivo a la hora de decidir qué escala territorial
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deberia asumir la iniciativa en la coordinacion de los asuntos costeros en la provincia de
Cédiz. En los Ayuntamientos se han establecido, a lo sumo, Comisiones de Medio

Ambiente como instrumentos de coordinacién de las actuaciones locales.

De las entrevistas se desprende una conclusion general: hay conciencia de la necesidad
de coordinacién y cooperacion (Anexo VII). Resulta paraddjico que sea la escala regional
la mas mencionada en tal sentido (Delegacion Provincial de Medio Ambiente, de Obras
Plblicas y Transportes, de Turismo...). Cuando se preguntaba por las razones de esa
falta de coordinacién y cooperacion las respuestas dadas, ademas de las ya sefialadas
con carcter general, se orientaban al desconocimiento de los objetivos generales de la
gestion, a la falta de continuidad de los técnicos, a que no se ven los incentivos que

deben animar a esa cooperacién interinstitucional, etc.

La ausencia de cultura de cooperacion institucional o de las condiciones que favorecen a
dicha cultura se han puesto de manifiesto en las fechas de la redaccién del presente
estudio (primeros meses de 2002). Citamos un caso relativamente didactico del cual
hemos sido testigos: la Delegacion Provincial de la Consejeria de Medio Ambiente
propone la preparacion de un Life-Naturaleza denominado “Conservacion del litoral de la
provincia de Cadiz”. Para ello cuenta con buena parte (no todos) de los agentes sociales
e institucionales implicados en la gestién costera: Demarcacion de Costas, Diputacion

Provincial, Grupos Ecologistas, Universidad...

Con objeto de preparar dicho proyecto se reunen los técnicos de las diferentes
instituciones publicas y crean rapidamente una base de entendimiento que facilita la
cooperacion técnica. Todo funciona correctamente hasta que hay que avanzar en el
plano institucional y apoyar de forma explicita la propuesta que habria que remitir a
Bruselas. A partir de este momento surgen dificultades de entendimiento entre las
instituciones, y el documento no tiene el respaldo de todas las instituciones publicas. Es
posible que el diagndstico de un observador independiente dictaminara falta de
entendimiento o escaso didlogo entre los responsables politicos. Es posible que eso sea

cierto.

Sin embargo, nuestra opinion al respecto es que, probablemente, todavia no se ha
asumido la cultura de cooperacion interinstitucional que exige un Estado
descentralizado. Dicha cultura exige mas didlogo, mas foros de debate, mas
comunicacion personal y menos epistolas de naturaleza burocratica, una relacién

mas continua y fluida...
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Por otra parte, fueron analizados los instrumentos de planificacion y gestién que afectan

al litoral o a sus recursos (Anexos VI, IX, X). En el Cuadro 4 aparece una sintesis de los

resultados obtenidos.

Las conclusiones generales de este aspecto se pueden resumir de la siguiente forma:

a)

b)

c)

d)

f)

9)

h)

Existe un numero muy elevado de instrumentos de planificacion y gestion;
practicamente todas las escalas y sectores disponen de alguno.

Se caracterizan por su naturaleza sectorial. Ninguno interpreta el litoral como un
recurso unitario y a partir de presupuestos de integracion.

En consecuencia, muy pocos de los técnicos o funcionarios entrevistados tenia
conocimiento preciso del conjunto de instrumentos que afectaban al litoral.

Lo anterior hace bastante dificil un planteamiento de tipo estratégico en la
planificacion y gestién.

Hay iniciativas en las que se intenta evitar este desconocimiento en el disefio de
los propios instrumentos pero con resultados muy desiguales en cuanto a la
cooperacion interinstitucional’.

Existen mas instrumentos operativos que estratégicos. A veces se da el caso de
gue los primeros se aprueban antes que los segundos. Esta es otra razén para
gue aparezcan problemas de interrelacion.

En la Administracion Estatal la mayoria de los instrumentos son reglamentarios
convencionales (licencias, autorizaciones,...). Ello puede estar indicando la escasa
cultura que existe en relaciébn a los instrumentos de tipo voluntario y una
creatividad limitada en cuanto a la busqueda de soluciones a los problemas.
Aunque en la escala regional los instrumentos reglamentarios predominan, los
voluntarios estan algo mas presentes. Ello podria ser indicativo de que es una
administracion mas dindmica, cercana al ciudadano y que tiene nuevos criterios a
la hora de enfrentarse a los problemas y conflictos.

Se aprecian grandes dificultades en la aprobacién de ciertos instrumentos de
planificacion (Plan Especial de Ordenacion de los Espacios Portuarios de la Bahia
de Cadiz), o en el desarrollo de los mismos (PORN de varios espacios naturales

protegidos).

" En la elaboracion del PORN de Frente Litoral de Tarifa y Algeciras por ejemplo se creé una Comisién de
Coordinacion entre las propias autoridades regionales. Los resultados obtenidos fueron muy pobres. La
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Cuadro 4. Instrumentos de planificacion y gestién que afectan al litoral de Cadiz

PRECEPTIVOS VOLUNTARIOS
Plan nacional de salvamento maritimo y lucha contra | Plan estratégico de puertos del estado y A.P.; Libro
la contaminacién; Plan nacional de contingencia por | blanco de la acuicultura; Estrategia espafiola para la
0 | ® | contaminacién maritima; Plan director de la red de conservacion y uso sostenible de la diversidad
ol s parques nacionales; Plan nacional de residuos biol6gica; Plan estratégico espafiol para la conservacion
) 'g urbanos; Plan hidrolégico nacional; Programa y el uso racional de los humedales; Estrategia forestal
8 = | nacional de 1+D; etc. espafiola; Libro blanco de la educacién ambiental;
~= Estrategia nacional frente al cambio climatico; Libro
é blanco del agua; Plan nacional de Infraestructuras; etc.i
5 Plan plurianual de actuaciones de la EPPA,; Plan andaluz de medio ambiente; Plan forestal andaluz;
ul | ® | Programa anual de actuacion, Inversion y Plan andaluz de conservacion de la biodiversidad,;
(2] S financiacién (EPPA); Bases y estrategias del plan de | Directrices regionales del litoral andaluz; Plan de
,9 ‘> | ordenacion del territorio de Andalucia; Plan general modernizacion del sector pesquero andaluz; Plan de
zZ & de turismo de Andalucia; Plan general de bienes playas; Plan de modernizacion de la agricultura; Manual
g culturales; etc. de las buenas précticas de la agricultura; etc.
) Planes estratégicos; Plan de gestién de
E _ aprovechamiento de escombros de la provincia de
215 Cadiz; Plan de ordenacion de recursos edlicos de la
= 9 - comarca de la Janda; Agenda 21 litoral de la Janda;
Plan director provincial de gestiéon derResiduos sélidos
urbanos de la provincia de Céadiz; etc.
Concesiones, autorizaciones y sanciones DPP; Plan | Clausulas medioambientales en concesiones del DPP;
de utilizacion de espacios portuarios; Plan especial Planes de excelencia y dinamizacion turistica; etc.
de ordenacién de espacios portuarios; Plan de obras;
registro de buques; Sanciones contaminacion marina;
licencias, sanciones pesca maritima; censo buques;
c:g diario de pesca; declaracién desembarco; vedas;
o | reservas marinas; planes de pesca; parques
'g nacionales; parques naturales; reservas naturales;
) | = | monumentos naturales; etc.; PORN,; PRUG; LIC;
C>) ZEPA; Red natura 2000; Catalogo nacional de
= especies amenazadas; EIA; Planes de cuenca
< (Guadalquivir); deslindes, concesiones,
5 autorizaciones, sanciones, etc. del DPH; registro de
% aguas; etc.
N Concesiones, autorizaciones, sanciones DPP; Planes de Calidad Ambiental (Guadalete, Campo
) autorizacines vertido y sanciones en DPMT; policia Gibraltar); Proyecto Tarifa ; Carta de Riesgos del
E aguas litorales y bafio; clausura zonas de bafio y Patrimonio Histérico; Modelo Andaluz de Prediccion
w prohibicién; autorizaciones y sanciones en ZSP; Arqueolégica; Arqueos Mapa SIPHA
= Tg licencia pesca recreativa; autorizacion acuicultura;
a © | licencia marisqueo; sanciones pesca; PORN; PRUG;
= 2 Planes desarrollo sostenible; Paraje natura, reserva
% cr | natural concertada, parque periurbano; Planes
- subregionales de O.T.; Municipio turistico; Zona
preferente de actuacion turistica, etc.; Catalogo gral.
PHA,; BIC; Autorizaciones y zona de servidumbre
argueoldgica; EIA; Informe ambiental
PGOU; NNSS; Proyecto delimitacion suelo urbano; Ampliacion ZSP a 200 m.; ISO 14001 playa la Victoria
@ Planes especiales y parciales; Estudios de detalle;
o | licencia urbanistica y sanciones; Plan de explotacion
— | de playas; Calificacién ambiental

Fuente: elaboracién propia

i) En la escala local existen instrumentos reglamentarios de eficacia desigual

(planeamiento urbanistico, plan de explotacion de playas). Aunque no sin

dificultades, comienzan a difundirse otros de tipo voluntario: para la aplicacién de

la norma ISO 14.001 a la gestidon de la playas, para la Ordenacion de los recursos

edlicos, Agendas Locales 21...

cooperacion entre la Consejeria de Medio Ambiente y la de Obras Publicas, por ejemplo, brill6 por su
ausencia en los momentos clave del proceso de planificacion.
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k) En general, se ha observado un reducido seguimiento a la eficacia de los

instrumentos. La utilizacion de indicadores de gestion es todavia anecdotica.

De forma especial se analizaron las autorizaciones en la Zona de Servidumbre de
Proteccion. Los datos disponibles en la Delegacion Provincial de la Consejeria de Medio
Ambiente desde 1994 se agruparon en distintas categorias en funcion del uso previsto
(Anexo Il). La informacidn se ha tratado y organizado en los cuadros y graficos del Anexo
XI. No hemos encontrado criterios especificos para la gestion de la ZSP. Un primer
comentario de los resultados hace referencia al hecho de que de las 115 autorizaciones
otorgadas 46 se concedieron para realizar obras de reparacion, ampliacibn o
rehabilitacion y 29 para equipamiento publico e infraestructuras (Cuadro 5). Resulta
interesante conocer que 96 promotores fueron publicos y 19 particulares. Los municipios
con mas de 15 autorizaciones fueron Rota, Tarifa (25 cada uno) y Barbate (19). También
se detectaron problemas con la organizacion y control de la propia informacion. En el

Anexo Xl se pueden consultar mas detalles sobre los resultados obtenidos.

Cuadro 5. Resolucion de las autorizaciones en ZSP por uso

Uso Otorgadas Denegadas
Obras de reparacion, ampliacion, rehabilitacion 46 8
Equipamiento publico e infraestructuras 29 2
Servicios vinculados al turismo/ocio 16 1
Otros 12 1
Conduccion, tratamiento y vertido de aguas 6 1
Residencial 3 6
Industria y equipamiento asociado 3 2
Total 115 21

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de la Consejeria de Medio Ambiente

Otro aspecto importante para la PGIAL es la formacion de los administradores. En las
entrevistas se observd una diversidad y cualificacién aceptable de los técnicos desde el
punto de vista sectorial. No ocurria lo mismo cuando se preguntaba por conocimientos,

habilidades o destrezas intelectuales relacionadas con la PGIAL.

La perspectiva que predomina en la planificacion y gestidon es operativa. El caracter

estratégico suele estar ausente por falta de vision global.

En los programas de formacién vigentes sigue predominando la formacién de caracter
ambiental. En la escala Estatal y Local la falta de personal era mas evidente que en la

Regional.
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Sobre la financiacién se observa que las inversiones dedicadas a la conservacion y
proteccion del litoral y sus recursos, estan muy por debajo de las dirigidas al fomento y
desarrollo de las actividades econdmicas. El Estado, por ejemplo, ha dedicado, sélo en la
década de los noventa, alrededor de 55.000 millones de pesetas a infraestructuras
portuarias en las dos bahias gaditanas. Ninguna otra institucién ha dedicado cantidad
comparable a la proteccion del litoral y sus recursos, si exceptuamos a las responsables

de la depuracion de aguas residuales.

La informacidn disponible es otro aspecto de gran interés en los procesos de PGIAL.
Dos son los tipos de informacion necesaria. Por un lado, aquella que trata del
conocimiento del litoral y sus recursos. Por otro, la informacién que trata del mismo
proceso de gestion. Sobre el primero, la informacion disponible es, en general, aceptable
aunque existen importantes vacios sobre recursos del medio marino. Destaca en sentido
positivo la informacién proporcionada por los organismos cartograficos nacionales y
regionales, asi como algunas bases de datos dependientes de la Consejeria de Medio
Ambiente. En el medio terrestre las carencias de informacion mas importantes se ligan a
la disciplina urbanistica. Respecto a la informacion del proceso de gestion esta es, en

general, insuficiente y tiene una escasa difusion entre los organismos publicos.

Solo los resultados de la gestion de los entes portuarios estatales tienen un nivel

aceptable de concrecion y difusion.

Finalmente, es necesario recordar que existen diferentes mecanismos que permiten la
participacion publica e institucional en los procesos que afectan a la gestion del litoral
y sus recursos. El mas usual es el reglamentado de “exposicion publica”. En general
puede decirse que existe una mayor participacién publica en los procesos de planificacion

y gestion vinculados a la Administracion Regional.
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4.- Perspectiva general de la planificacion y gestion del Dominio Puablico
Maritimo Terrestre (DPMT) en la provincia de Cadiz

La parte que ahora comienza se ocupa también de analizar los diferentes aspectos que
interesan a la PGIAL. Dicho andlisis se centra en lo que concierne a la Direccion General
de Costas y a la Demarcacién de Costas Andalucia-Atlantico. Se procedera de un modo
muy sintético, igual que se hizo con la parte anterior. Antes de redactar los apartados que

se suceden a continuacion conviene reiterar varias cosas.

La primera, es que DPMT no es sin6nimo de é&rea litoral. Ello a pesar de que, como se
afirmo en paginas precedentes, constituye su “columna vertebral” y la parte mas sensible
y compleja. En segundo lugar, aunque las competencias que afectan, directa o
indirectamente, a la gestion del DPMT estan repartidas entre las tres escalas béasicas de
la Administracién Publica, no cabe duda que las principales responsabilidades recaen
sobre el Estado, en concreto sobre la Direccion General de Costas del Ministerio de

Medio Ambiente.

En consecuencia, y por ultimo, hay que reconocer que, a efectos de un hipotético
“Proyecto Piloto para la Gestion Integrada del Litoral de la provincia de Cadiz”, resulta
imprescindible contar, en primer lugar, con la aprobacién del érgano rector de la
Administracion General del Estado. Tales consideraciones se hacen para recordar que
las Demarcaciones de Costas son érganos periféricos cuyas funciones estan al servicio
“in situ” de una entidad matriz, en este caso la DGC. Tampoco hace falta repetir que
resulta indispensable la cooperacion de las Administraciones Regionales y Locales
correspondientes en funciones, de gran trascendencia para los recursos litorales, que son

de su competencia.

4.1.- Politica sobre el DPMT

Hay varios paises en los que de forma explicita, publica y detallada, un gobierno
determinado expresa su politica costera. Asi ocurre en Inglaterra, Gales, Brasil, Estados
de Australia, etc. El ultimo caso del que tenemos conocimiento directo es Colombia, cuyo
Gobierno aprob6 su Politica Nacional para el Ordenamiento Integrado de las Zonas

Costeras y Oceénicas en diciembre de 2000.

Pero el caso espafiol es bien diferente. No hemos encontrado un documento publico,

explicito y detallado, que determine un compromiso gubernamental en relacién al modelo
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de gestién de las costas nacionales. A lo sumo, en algunas comparecencias ministeriales
en el Congreso de los Diputados, se han hecho alusiones muy generales sobre la politica
del Gobierno para las costas espafiolas (Pregunta Parlamentaria 184, Diario de Sesiones
de diciembre de 1997, por ejemplo). En ellas se ha insistido de una forma genérica en
gue las actuaciones adoptardn criterios ambientales antes que “concepcion de obra
publica.” En los folletos divulgativos que ocasionalmente publica la DGC tampoco hemos
encontrado indicios de cambio acerca de politica de gestion, pues se siguen centrando en

las “obras”.

Tampoco aparecen, de una forma explicita, los criterios utilizados en el reparto de las
inversiones, ni desde el punto de vista geografico o territorial, ni desde el punto de vista

de la tipologia de las inversiones.

En general, parece que la gestion de los recursos costeros no es un asunto prioritario en
las politicas publicas del Estado. Tal afirmacion viene avalada por el hecho de que no hay
politica costera y marina explicita y bien definida (no ocurre lo mismo, por ejemplo, con

los recursos hidricos).

Resulta evidente la prioridad conferida al desarrollo basado en los recursos costeros,

muy por encima de la conservacion de los propios recursos.

4.2.- Normativa para la gestion del DPMT

Existen importantes instrumentos legislativos que repercuten en la gestién del DPMT. Sin
embargo, no existe un texto especifico para la gestion integrada como en otros paises
(USA, Estados de Australia, etc.). En la actualidad hay vigentes varias referencias
normativas para la gestiéon del DPMT en Espafia: la Ley 22/88 de Costas, su Reglamento
General, el Real Decreto 1415/2000 que desarrolla la estructura organica basica del

Ministerio de Medio Ambiente y especifica las funciones de la DGC, etc.

De la lectura atenta de dichos textos se desprenden varias ideas de interés para la

PGIAL. Entre otras se citan las siguientes:
a) No se especifican instrumentos de planificacion estratégica para el DPMT.

b) No se crean suficientes instrumentos de coordinacion y cooperacion

interinstitucional.
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¢) No se crean érganos colegiados de gestion que permitan la participacion publica e
institucional.

d) La regulacion del medio marino todavia es un objeto de gestion pendiente.

e) Hay criterios de gestién del DPMT que deberian ser mas tenidos en cuenta ya que
se hace mencion expresa de ellos en el articulo 2 c) de la Ley 22/88 de Costas

(nos referimos a los paisajisticos especialmente).

4.3.- Las competencias para la gestion del DPMT

La gestion del DPMT le corresponde, segun el articulo 110 de la ley 22/88 de Costas, a la
Administracion del Estado. El citado articulo (y el 203 del Reglamento), detalla otras
funciones de la Administracion General del Estado. A pesar de ello, no puede olvidarse
que determinadas competencias transferidas a las CCAA matizan la afirmacién anterior.
Es el caso de los espacios naturales protegidos, por ejemplo. También el articulo 4 del
Real Decreto 1415/2000 especifica para la DGC una serie de funciones que inciden,
directa o indirectamente en el DPMT. Las competencias de las Comunidades Autbnomas
y Municipales se expresan en los articulos 114 y 115 de la ley 22/88 de Costas (207 y
208 del correspondiente Reglamento).

Entre los aspectos mas interesantes para la gestion del DPMT del RD mencionado,
destaca el hecho de que la Secretaria de Estado de Aguas y Costas tiene las

competencias para:

- Elaboracion de la normativa en materia de aguas y costas y su aplicacion,
en el &mbito de competencias de la Administracion General del Estado.

- Proteccién, gestion y administracion de los bienes del DPMT.

- Integracién de las consideraciones territoriales en las actuaciones objeto
de su competencia...

- Planificacién y programacion de las inversiones en materia de costas en

coordinacién con los entes territoriales y la Unién Europea.

Aunqgue no lo dice de forma explicita se supone que la Secretaria de Estado es la que
deberia de hacer el esfuerzo de coordinacion y accion concertada con las CCAA en
materia de costas. Si es que los hay, no conocemos los resultados de la Secretaria de
Estado con la Comunidad Autonoma Andaluza.
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En las entrevistas mantenidas, tanto en la DGC de Madrid como en la Direccion
General de Planificacion de la Consejeria de Medio Ambiente de Sevilla, se resalto el
hecho de que todavia no existian mecanismos de coordinacién y concertacién de

actuaciones e inversiones en materia de costas.

La mayor parte de las funciones apuntadas en el articulo 4.1 del RD son las previstas en
la ley 22/88 de Costas: determinacion del DPMT, su gestion y tutela, proyectos y obras de
defensa y conservacion... (en particular los de creacion, regeneracion y recuperacion de
playas), etc. Entre las funciones mas novedosas (RD 1415/2000) que se le asignhan a la
DGC, cabe destacar aquellas referidas al impulso y coordinacion de planes y programas
para la proteccion ambiental y del medio marino y de los ecosistemas costeros. Hasta la
fecha, al menos en la Demarcacion de Costas estudiada, no ha podido comprobarse la
eficacia de este ultimo aspecto comentado mas alla de lo que tradicionalmente se ha

venido realizando.

Descendiendo al trabajo desarrollado de forma cotidiana, el Cuadro 6 evidencia que las
Demarcaciones de Costas (DC) asumen las funciones de intermediacion entre el asunto
o usuario y el érgano central (DGC) en la aplicacion de los diferentes instrumentos
previstos en la ley.

Cuadro 6. Reparto de funciones entre la DGC y la DC

Deslindes Aprobacion (0.M.) Tramitacion

Afectacion Y o - S

desafectacion Declaracion innecesariedad Tramitacion

Adquisiciéon y e o

expropiacion Aprobacion Tramitacion

Concesiones Otorgamiento (O.M.) Tramitacion
Autorizaciones Tramitacion y Otorgamiento

Informe preceptivo

Adscripciones Tramitacion
Informe preceptivo S
Reservas Aprobacion (C.M.) Tramitacion
E;E;%'ﬁgé%ﬁes Resoluciéon multa > 5.000.000 Tramitacion/resolucion hasta
Recursos ordinarios multa de 5.000.000
Programacién de actuaciones
Proyectos y obras SuperV|_SJon y aprobacion de proyectos R_edac_c,lon proyectos
Redaccion de proyectos Direccion de obras
Direccién de obras
Estudios e investigaciones
Tramitacion

Informe preceptivo (PGOU, NNSS, PEO, etc.,
Planeamiento planes y autorizaciones de vertidos desde tierra,
urbanistico y otros  puertos y vias de transportes de competencia

regional, zonas de interés de cultivos marinos)

Informe preceptivo (Estudios de
Detalle, Proyectos de
Delimitacion de suelo urbano y
similares)

Fuente: elaboracién propia a partir de la Ley 22/88 de Costas y entrevistas. (O.M., Orden Ministerial; C.M., Consejo de
Ministros)
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4.4.- Las instituciones responsables de la gestién del DPMT

A partir de 1996 los 6rganos superiores y los centros creados para la gestion del DPMT
son, atendiendo a su orden jerarquico dentro del esquema administrativo vigente, los
siguientes: Ministerios de Medio Ambiente, Secretaria de Estado de Aguas y Costas,
Direccion General de Costas y Demarcaciones de Costas. El organigrama resultante se
expresa en la Figura 1. Aqui se puede observar que la DGC se organiza gracias a dos
Subdirecciones Generales: la de Actuaciones en la Costa (obras y proyectos de
ingenieria fundamentalmente), y Gestion del DPMT. La Demarcacion de Costas de
Andalucia-Atlantico se organiza de igual modo, si bien su funcionamiento es en realidad

el expresado en el cuadro referido.

Figura 1. Organigrama de la administracion de costas

Direccion General de Costas

Subdireccion General Subdirecciéon General
de Actuaciones en la Costa de Gestion del DPMT

Demarcacién de Costas

Servicio de Proyectos Servicio de Gestién Servicio de Actuacion
y Obras del DPMT Administrativa

Fuente: elaboracion propia basado en el RD 1415/2000, de 21 de julio, por el que se desarrolla la estructura organica
béasica del Ministerio de Medio Ambiente y entrevista a la Demarcacion Costas
Las instituciones mencionadas, tanto las centrales como las periféricas, no se han dotado
legalmente de érganos colegiados (mas alla de los unipersonales ya descritos) que
aseguren la coordinacion interna, asi como la cooperacion interinstitucional y la

participacién publica. En las entrevistas se reflej6 un hecho preocupante: no existen
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mecanismos de coordinacion interna® que aseguren, por ejemplo, que los dos grandes
pilares funcionales de la Demarcacién de Costas (obras-proyectos y gestion del DPMT)

estén suficientemente integrados.

Otro aspecto de gran interés institucional para el cometido de las Demarcaciones de
Costas es que, mas alld de sus funciones generales, éstas no conocen con suficiente
antelacién y detalle los objetivos especificos para cada ejercicio, las prioridades, los

mecanismos de control, los indicadores de gestion, etc.

No se constata claramente un 6rgano superior que reparta y detalle los objetivos y las

cargas de trabajo, y que después valore los resultados conseguidos.

4.5.- Coordinacién y cooperacién institucional

4.5.1.- Relacion interinstitucional

En péarrafos anteriores se ha afirmado que en la gestion del DPMT intervienen los tres
niveles escalares de la Administracion Publica. Extrafia, por tanto, que no haya érganos
colegiados, debidamente reglados, que favorezcan la relacion y colaboracién entre
instituciones. De estos dérganos colegiados cabe esperar intercambio de informacion y
debate acerca de: las actuaciones previstas por parte de las Administraciones implicadas
en la gestion del DPMT, los mecanismos y procedimientos establecidos, las iniciativas

emprendidas que incidan en el espacio y los recursos del DPMT, etc.

A pesar de la premisa enunciada, e igual que ocurre en la DGC, la Demarcacion de
Costas no tiene 6rganos consultivos o de participacion. Estos pueden facilitar la relacion
con otras instituciones publicas o privadas y, en definitiva, contribuyen al aumento de la

eficacia de su gestion.

De todas formas participa en varios de ellos como puede apreciarse en el Anexo XII:

a) Del Estado: Consejo de Administracion de la Autoridad Portuaria, Comisiones de

Asistencia Técnica al Subdelegado del Gobierno cuando este lo requiere.

® Por mecanismos de coordinacion interna también se entienden férmulas sencillas de trabajo como

reuniones periddicas de jefes de servicio o unidad, rutinas de intercambio de informacién, procedimientos de
debate interno para la toma de decisiones, etc.
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b) De la Comunidad Autonoma: Junta Rectora de los Parques Naturales, Comision

Provincial de Ordenacion del Territorio®.

Lo anterior no quiere decir que no existan mecanismos administrativos que convoquen a
la coordinacion institucional. La ley 22/88 de Costas prevé una serie de instrumentos a tal
efecto. Pero hay que reconocer que una cosa es evacuar un informe preceptivo y
vinculante sobre el planeamiento urbanistico, pongamos por caso, y otra muy diferente
debatir y buscar el consenso acerca de la conveniencia del mismo, sugerir oportunidades

que aprovechen otras posibilidades técnicas existentes, etc.

Es decir, los instrumentos y mecanismos de coordinacién son mas faciles de definir en
la normativa que los de cooperacion institucional. Se trata de un nivel superior y mas

complejo de las relaciones entre instituciones, y no tan facil de definir previamente.

Un resumen de los diferentes mecanismos e instrumentos que afectan a la gestion del

DPMT y que implican coordinacion institucional seria el siguiente:

A) Reglamentarios:

Al) De coordinacién administrativa general. La mayor parte de los instrumentos que
prevé la Ley de Costas estan abiertos a la participacion de las diferentes
administraciones. En el Cuadro 7 han sido registrados aquellos que plantean una
relacion de cardcter preceptivo entre la DC y otras administraciones. De nuestra
investigacion se desprende un aspecto de interés: el incumplimiento casi
generalizado de los plazos de evacuacion de dichos informes por parte de las

Administraciones implicadas.

A2) Ventanillas unicas. La complejidad administrativa para determinadas funciones o
actividades es considerable. Para facilitar al usuario la tramitacion de los requisitos
exigidos por la normativa se han creado las denominadas ventanillas Unicas. En el
caso de la acuicultura, por ejemplo, el érgano sustantivo es la Delegacion Provincial
de Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucia; para los vertidos y usos de la ZSP
es la Delegacion Provincial de Medio Ambiente. Por descontado que la
Demarcacion de Costas estd inserta en el circuito de dicha ventanilla. Las

entrevistas mantenidas destacan que su funcionamiento es muy lento (a veces

° Sin embargo, paraddjicamente, no pertenece a la Comision Provincial de Medio Ambiente.
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entre uno y cinco afos para proyectos de acuicultura). También el trdmite interno es

excesivamente complejo como lo demuestra el flujograma del Anexo XIII.

Cuadro 7. Relacion Administrativa de caracter preceptivade la DGCy DC en el desarrollo
de sus funciones

Instrumentos de Administraciéon nacional Administracion ~ Administracién
gestion (distinta a DGC/DC) regional local
Deslindes v v
Concesiones . ,.v v v
(navegacién maritima y defensa, otros)
Autorizaciones . v v
(extraccion de aridos, dragados)
Reservas v v
Desafectacion v v
v
Proyectos y obras  (obras que puedan suponer riesgo para v v

navegacion maritima)
Fuente: elaboracion propia a partir de la Ley 22/88 de Costas y Reglamento

B) Voluntarios:

B1) Convenios. Es una practica poco frecuente y reciente en la DC. Los diferentes tipos
gue se han detectado en la documentacion consultada se relacionan a 1) la
realizacibn de obras conjuntas con otras administraciones (Ayuntamientos
fundamentalmente). 2) la realizacién de trabajos de conservacion medio natural
(con el INEM, por ejemplo, para playas no urbanas). 3) Para la realizacion de
informes o estudios técnicos con diferentes universidades. El presente estudio, que
constituye una parte de un conjunto de siete aportaciones cientificas, es fruto de un

Convenio firmado entre la DGC y la Universidad de Céadiz en 2000.

B2) Trato personal. Aunque se trata de una posibilidad de relacién institucional muy
singular, segun las entrevistas, es de las que mas y mejor funciona entre

administraciones y administradores.

4.5.2.- Relacion intrainstitucional

Més all4 de las reuniones o visitas técnicas que se originan a causa de problemas o
proyectos concretos, no se conocen mecanismos de coordinacidon o instrumentos
estratégicos reglados entre la sede central de la DGC vy las diferentes Demarcaciones. El
objetivo de estos mecanismos seria la unificacion de los criterios de gestion y la mejora

de la propia gestion a través del intercambio de informacion y experiencias. Cabe
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preguntarse si la anterior carencia podria estar motivada por el hecho de que no existe

una guia estratégica de planificacion y gestion.

A veces, la ausencia de flujo de informacion entre la DGC y la DC motivo que algunos
recursos sobre deslindes fueran desestimados. Hasta hace pocos afios podian
producirse paradojas como la siguiente: la DC no tenia conocimiento de que el deslinde
hubiera sido recurrido y, por tanto, no podia apoyar la tarea del Abogado del Estado. En
el fundamento tercero de una de las sentencias de la Audiencia Nacional que hemos
encontrado en nuestra investigacion, desfavorables para el Estado, el juez expone lo
siguiente a la luz de las pruebas presentadas para una casa edificada en el mismo estran

de la playa en el municipio de Sanlicar de Barrameda:

“El expediente remitido por la Administracion es mudo ya que de él no se deduce
antecedente alguno que evidencia, exponga o razone cual ha sido el criterio seguido
para trazar la linea de deslinde frente a la propiedad del recurrente. Mudez que se
extiende a la via judicial en la que la Abogacia del Estado, como suele ser norma
general, desatiende la carga de probar que la Administracion actud legalmente... todo
lo cual lleva a que la Administracion primero y luego la Abogacia del Estado hayan
optado una vez mas en este tipo de litigios por no defenderse, tal vez esperando que

esta Sala supla esa incuria.”

Tampoco se conocen mecanismos reglados ni 6rganos colegiados de coordinacion entre
los diferentes departamentos de la Demarcacion de Costas; al menos entre las dos
unidades funcionales basicas, la de gestién del DPMT vy la de obras y proyectos. No se
ha constatado suficiente flujo y ritmo de informacién entre las dos unidades sefialadas. Es
decir, aspectos que no estadn reglamentados pero que son de caracter estratégico

dependen, en gran medida, de la iniciativa personal.

4.6.- Instrumentos

En la investigacion no se han encontrado documentos de planificacién y gestion
estratégica. EL denominado Plan Nacional de Actuaciones en la Costa 2000-2006 no fue

aprobado aunque, curiosamente, sirve en la actualidad de guia para ciertas obras y

actuaciones.
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Para un mejor conocimiento de los instrumentos de tipo operativo se han estudiado en
profundidad: los deslindes, las concesiones, las infracciones y los informes de
planeamiento. También han sido tenidas en cuenta las tareas de tipo administrativo que
lleva implicita la recuperacion y restauracion del DPMT. Por esta razon se ha considerado
oportuno afadir un apartado en el que se comentan algunos aspectos generales de los
expedientes de recuperacion de servidumbre de transito, recuperacién posesoria del
DPMT, etc.

La forma de exponer los resultados serda muy sucinta. Ello no impide que en los Anexos

estadisticos y graficos aparezcan los resultados mas detallados.

4.6.1.- Deslindes

La informacion utilizada fue facilitada por la DC. Se analizaron diferentes aspectos de los
deslindes con objeto de conocer la situacion en la que se encuentran actualmente los
diferentes tramos del DPMT de la provincia de Cadiz. Basicamente interesaba el nivel de
adaptacion a la Ley 22/88 de Costas (en el Anexo lIl pueden verse los detalles de las

variables estudiadas).

En febrero de 2001 los datos principales para la provincia de Cadiz eran los siguientes:

a) EI DPMT tiene 511 Km. La situacion del deslinde puede calificarse de
excepcionalmente positiva en comparacion con la media espafiola: esta
deslindado y aprobado por OM el 70% de la longitud total del DPMT. El 21,5%
estd en tramitacién, y el restante pertenece a la Base Naval de Rota y a las
marismas del rio Barbate.

b) El 71% de los deslindes se ha establecido con arreglo a la ley 22/88 de Costas.

c) De los deslindes en tramite (29) destaca el hecho de que de los 12 que estan

paralizados en la fase de informacion publica y/u oficial, 8 se encuentran en esta

situacion desde 1994 por alegaciones y falta de personal (Cuadro 8).
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C)

f)

9)

Cuadro 8. Situacién en la que se encuentran los deslindes del DPMT del
litoral de Cédiz

. Ne Longitud

Fase del proceso de deslinde expedientes % DPMT (m.) %

Deslinde no iniciado/paralizado™ 2 2% 43650 8,5%
Autorizacion 6 5% 22763 4,5%
Informacion publica/oficial 12 10% 37931 7,4%
Acto deslinde 3 2% 14609 2,9%
Audiencia 6 5% 34729 6,8%
Total 29 24% 153682 30,1%

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos facilitados por la Demarcacion de Costas

La duracion media desde que se solicita a la DGC el deslinde hasta que se
aprueba por OM es de 3,5 afios. El estudio de frecuencias acumuladas nos
orienta acerca de que el 90% tarda mas de dos afos, y mas de la tercera parte
por encima de los cuatro afos.

Con 67 deslindes completos se ha calculado la duracién de cada una de las cinco
fases del proceso de deslinde. Las que dependen de la DC, las mas complejas,
duran un promedio de 10 meses. La Uultima fase, la que depende de la DGC, dura
un afio. En general, parece excesivo que se tarden casi 4 afios en la aprobacion
de un deslinde.

Se han recurrido 41 deslindes de un total de 72 (los realizados con la Ley 22/88),
y se han interpuesto un total de 80 recursos, de las que ya se conocen 41
sentencias (36 desestimadas y 5 estimadas). Se han estudiado con més detalle 3
de los 5 casos estimados (Recurso N° 1/2113/1994: Arroyo Conilete-Rio San
Ambrosio-Playa del Palmar; Recurso N° 01/953/1993: Las Piletas-Arroyo de la
Reyerta-Playa de las Piletas Recurso N° 01/000194271994: Rio Arillo-
Santibafiez). Una de las conclusiones mas relevantes que dicho estudio ofrece es
que el deslinde se invalida debido a que no se ha justificado suficientemente

desde el punto de vista técnico.

En los cuadros y gréaficos del Anexo XIV aparecen mas detalles de los expedientes de

deslinde solicitados y aprobados en la ultima década.

4.6.2.- Concesiones

El analisis de las concesiones otorgadas en el DPMT de la provincia de Cadiz se ha
realizado a partir de la informacion facilitada por la DGC. Las concesiones han sido

agrupadas en tipologias en funcién del uso pretendido para la ocupacion del DPMT. Cabe

0| a pardlizacion de los deslindes fue debida al retraso en la contratacion de las asistencias técnicas
correspondientes. En la actualidad, segin nos informalaDC, tal proceso estd en fase muy avanzada.
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decir que estas tipologias difieren de las empleadas por la DGC ya que se han definido,

de forma mas detallada, algunos aspectos como el caracter publico o privado del uso, el

tipo de actividad a desarrollar o la explotacion directa de recursos naturales. También se

ha intentado conocer la unidad ambiental del DPMT més afectada por los distintos usos y

actividades autorizados. El Anexo Il incluye méas detalles sobre las variables analizadas y

su tipologia.

Las principales caracteristicas de las concesiones otorgadas en el DPMT de Cadiz son

las siguientes. En el Anexo XV se pueden consultar mas detalles sobre los resultados.

a)

b)

c)

d)

f)

9)

El numero total de concesiones vigentes en la provincia de Cadiz es de 225; las
tramitadas después de la Ley 22/88 son s6lo 91.

El resumen de todas las tramitadas es el siguiente: otorgadas 55%, denegadas
6%, fase de resolucion 19% y provisionalmente concedidas el 20% (salinas casi
todas).

De las otorgadas con arreglo a la actual ley 22/88 de Costas (50 en total), casi las
tres cuartas partes estan constituidas por cultivos marinos, equipamientos
publicos-infraestructuras y vertidos. A las anteriores se le afiaden las provisionales
correspondientes a cultivos marinos; en conjunto 18 autorizadas provisionalmente
y 13 concedidas (casi la tercera del total).

La superficie ocupada del DPMT por concesiones muestra que casi el 90% se
reparte en soélo dos tipos: explotacion de recursos naturales (almadrabas y
salinas), por un lado, y equipamientos publicos e infraestructuras, por otro. Ello a
pesar de que el numero de concesiones es muy reducido en comparacion con el
total.

La divisibn cronologica en dos periodos distintos (1883-1987 y 1988-2000),
muestra que durante el segundo periodo las concesiones dedicadas a cultivos
marinos y equipamientos e infraestructuras, sustituyen a las relacionadas con
usos industriales y residenciales.

Los municipios de la Bahia de Cadiz y Barbate han sido los méas beneficiados por
este instrumento (la razén es sencilla pues esté directamente relacionada con el
desarrollo de los cultivos marinos). Las concesiones de Tarifa y El Puerto de
Santa Maria destacan en cuanto a superficie de las concesiones.

El nimero, la evolucion, superficie y la tipologia de las concesiones por municipio,
asi como su validez en el tiempo, se observa en los cuadros y figuras del Anexo
XV.
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h) Las unidades ambientales afectadas por las concesiones (aunque muchas de
ellas no ofrecen informacion), suelen ser playas, por un lado, y desembocaduras-
estuarios-cafios mareales, por otro, con mas del 50% en total.

i) Las concesiones se reparten entre particulares (54%) y Administraciones Publicas
(46%).

Figura 2. Tipologia de las concesiones otorgadas en el DPMT del litoral de Cadiz
antes y después de la Ley 22/88 de Costas
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Tipologias: T1, servicios turismo/ocio; T2, residencial; T3, obras/instalaciones marinas; T4, conduccion,
tratamiento y vertido de aguas; T5, cultivos marinos; T6, explotacién recursos marinos; T7, industria y
equipamiento asociado; T8, equipamiento publico.

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la DGC.

Como comentarios de caracter general se exponen los siguientes:

a) No hemos encontrado criterios especificos y explicitos que orienten sobre la
respuesta de la DC a la hora de responder a la peticién de una concesion. Ello
obedece a que no existen instrumentos de caracter estratégico. Por otra parte, el
régimen econdémico y financiero de la utilizacion del DPMT tiene en cuenta,
especialmente, criterios econdmicos de la actividad a realizar. Parece mas
adecuado tener presente, también, otro tipo de criterios que relacionen a dicha

actividad con las unidades ambientales donde se desarrolla la misma.

No deberia ser lo mismo una concesion (0 una autorizacion), en un habitat
critico o en una unidad ambientalmente fragil (una marisma, por ejemplo), o para

una actividad relacionada con especies amenazadas o en declive (atun rojo,
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pongamos por caso), que en un habitat o recursos que no tengan tales atributos

0 amenazas.

b) No hemos encontrado mecanismos de control respecto a los usos y actividades a
que se destinan las concesiones. Algunas salinas, por ejemplo, no desarrollan
apenas actividad alguna, lo que provoca su literal desecacion. Dichos
mecanismos de control tendrian que asegurar que el bien incluido en la concesién
del DPMT esta siendo utilizado de forma correcta tanto desde el punto de vista

socio-econémico como ambiental.

4.6.3.- Autorizaciones

La informacién analizada ha sido facilitada por la DC que puso a nuestra disposicion los
registros internos de las autorizaciones otorgadas desde 1995. A pesar de que no existen
registros oficiales los datos facilitados han sido de gran utilidad para evitar tener que
examinar cada uno de los expedientes. Las tipologias definidas para agrupar las

autorizaciones asi como las variables analizadas se detallan en el Anexo Ill.

Como caracteristica general destaca que algo mas de la mitad (210) de las concedidas
entre 1995 y 2000 se refieren a servicios (fotogréficos, carreras...). En segundo lugar
aparecen las obras menores (115): cerramientos... La evolucion en el tiempo muestra que

disminuyen las obras y aumentan los servicios.

Los municipios en los se concentran las autorizaciones son Tarifa, Barbate, Sanllcar,
Chipiona y El Puerto de Santa Maria. En este caso el 80% son beneficiarios particulares y
20% restante Administraciones Publicas. A pesar de que la unidad ambiental afectada no
se especifica en muchas de las autorizaciones otorgadas, todo apunta a que son las

playas las que concentran gran parte de la demanda.

El Anexo XVI recoge informacion mas detallada sobre los resultados obtenidos.
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4.6.4.- Infracciones

El analisis de las infracciones se ha realizado a partir de los datos facilitados por la DGC.
Las infracciones se han agrupado en cuatro tipologias distintas entre la que destaca
Alteracion y degradacién del medio: aqui se incluyen las obras, instalaciones de dificil

reversion, vertidos, rellenos, explanaciones y movimientos de aridos (Anexo lll).

Se han analizado los datos disponibles en la base de datos INDICO que registra los
expedientes de infracciones tramitados desde 1996. Las fechas de las denuncias cubren
el periodo 1995-2000. Sin embargo, debido a que la mayoria de las denuncias de 1995
se incoaron y resolvieron antes de entrar en funcionamiento esta base de datos y a que
muchos de los expedientes correspondientes a 1999 y 2000, todavia no han sido
tramitados, la mayoria de los datos analizados se corresponden con infracciones
cometidas entre 1996-1998. No obstante, las 2239 constatadas constituyen un nimero

considerable que permite la aproximacion a este instrumento.

A) Denuncias tramitadas

El 95% se originan por usos no previstos (acampadas, infracciones asociadas a usos
turisticos...). La alteracion y degradacion del medio supone el 4,5% y se concentran en
uno de los tramos costeros mejor conservados de la provincia, La Janda: Barbate 38%,
Tarifa 16%, Chiclana 7%, Conil 6%.

Desde el punto de vista cronolégico, le estacion estival, julio y agosto sobre todo, registra
mas del 50% de las denuncias tramitadas. Es decir, se constata el caracter estacional de
los usos no previstos. Esto es interesante ya que permite disefiar medidas de control

especiales. El resto no sigue un patron estacional.

B) Sanciones

Més de la mitad (54%) de las sanciones son de menos de 10.000 pesetas y el 34% entre
dicha cantidad y 20.000 pesetas. Las sanciones de elevada cuantia son escasas pues

solo se registran seis de entre 500.000 y 4.000.0000 de pesetas y una de 10 millones.

Se han detectado serios problemas administrativos en el proceso sancionador. Asi, tras

comprobar las fechas de denuncia e incoacion se observa que al afio son muchas mas
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las denuncias que los expedientes de incoacion. El andlisis de las frecuencias
acumuladas muestra que casi el 20% de los expedientes de infracciones se incoan entre
1,5y 2 afios después de haber sido denunciadas (Figura 3). Es decir, se origina un

retraso considerable entre una fase y otra del proceso.

Figura 3. Tiempo transcurrido entre la fecha de denunciay la fecha de incoacidn
de las infracciones cometidas en el DPMT del litoral de Cadiz
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la DGC.

Este hecho sumado a la falta de personal para resolver todos los expedientes incoados
da como resultado que, en 1998, por ejemplo, caducaran 197 expedientes
sancionadores. En los cuadros y graficos del anexo XVII se comprueban algunos

extremos de la anterior afirmacion.

4.6.5.- Informes de planeamiento urbanistico

Desde 1988 se han evacuado 239 informes en relacion a 145 figuras de planeamiento
nuevas y 94 modificaciones o cambios en el mismo. Las figuras de planeamiento eran las
siguientes: 88 Planes Generales, 56 Planes Parciales de Ordenacion, 21 Estudios de
Detalle y 18 Normas Subsidiarias. El punto &lgido de este instrumento fue
inmediatamente después de entrar en vigor la Ley 22/88 de Costas, ya que en 1989 se
emitieron 38 informes. El nimero desciende a medida que transcurre la década de los 90

hasta situarse en una media de 10-20 por afio (Figura 4).
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Figura 4. Evolucién de los informes de planeamiento urbanistico
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Fuente. Elaboracién propia a partir de los datos de la DGC.

Los informes han sido favorables en un 55%, desfavorables en un 13% y al 32% se le ha
puesto algun tipo de reparo. En general, parece que la evolucion de dicho instrumento en
los dltimos afios es positiva pues la proporcion de informes favorables aumenta. Ello
implica, probablemente, una progresiva adaptacion de los municipios costeros a lo
establecido en la Ley 22/88 de Costas.

Por areas geogréficas, como era de esperar, las dos areas urbanas de la provincia
(coincidentes con las Bahias de Cadiz y Algeciras), absorben el 34 y 31%
respectivamente. Le siguen las comarcas de la Costa Noroeste (24% de los informes) y
La Janda con un 11%. Por municipios, parece interesante el caso de Tarifa que cuenta
con mas desfavorables que favorables o con reparos (el Gnico municipio con esta
distribucion).

En el Anexo XVIII se adjuntan cuadros y graficos que muestran mas detalles de los
resultados obtenidos en el analisis.

4.6.6.- Expedientes para la recuperacion y restauracion del DPMT
Otra tarea directamente vinculada a la gestion del DPMT, y que ha sido desarrollada de
forma intensa en los ultimos afios por la DC, se refiere a la recuperacion posesoria del

demanio, 0 a la recuperacion de las servidumbres previstas en la propia Ley 22/88 de
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Costas, 0 a la restauracion de los bienes que conforman el DPMT. Para ello se han

abierto mas de:

a) 150 expedientes de recuperacion de la servidumbre de transito (art. 27 de la LC).

b) 194 expedientes para determinar si concurren los requisitos exigidos para el
otorgamiento de las concesiones contempladas en la disposicién transitoria 12 de
la LC.

c) 50 expedientes de recuperacién posesoria del DPMT.

En este Gltimo caso se han producido algunas expropiaciones (5 salinas en Puerto Real),
y/o demoliciones (Edificio del Hotel Atlanterra y Balneario de Tarifa, 40 infraviviendas en
Bonanza-Sanllicar de Barrameda), algunas de las cuales han pretendido tener caracter

ejemplar™.

El problema de toda esta intensa actividad es que no hay medios materiales y humanos
suficientes para atender esta nueva carga de trabajo administrativo. También parece
conveniente gque este tipo de iniciativas tenga un refuerzo institucional y no quede como
una mera responsabilidad de la gestion cotidiana. En tal sentido podria crearse desde la
DGC un Programa especifico que tuviera como finalidad las tareas resefiadas, con
objetivos precisos, con criterios explicitos, con mas medios materiales y recursos

humanos, con un cronograma predefinido, etc.

4.7.- Aspectos econdmicos de la gestion

Los aspectos econdmicos de la gestion se han estudiado a partir de fuentes de
informacion distintas. Para las inversiones realizadas (pagado) en el conjunto del litoral
de Cadiz se han analizado los datos facilitados por la DGC. Estos datos se han agrupado
en 10 tipologias en funcién del objetivo de la inversibn de forma que se refleja si la
actuacion persigue la conservacion del patrimonio natural y cultural o si por el contrario se
trata de infraestructuras urbanas. El estudio de la distribucién espacial de las inversiones

(presupuesto liquido) y actuaciones ejecutadas a lo largo del litoral de Cadiz se ha

Al mismo tiempo se han redactado varios proyectos para la restauracién del medio natural o recuperacién
del patrimonio cultural. Aunque en el siguiente apartado se tratan los proyectos y obras de la DC, parece
necesario citar algunos que parecen especialmente interesantes y significativos: restauracion de los corrales
de Rota (ejecutado), restauracién de Cafio Herrera, mejora del régimen hidrodinamico de la salina San Félix,
restauracion de las salinas entre Cadiz y San Fernando, recuperacion de las marismas desecadas entre el
Guadalete y Rio San Pedro, recuperacion ambiental de la margen izquierda de Guadalquivir, reconstruccion
de la casa salinera de Tres Amigos...
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basado en la informaciéon de la DC (el Anexo Il muestra detalles sobre las tipologias

definidas, variables analizadas y fuente de informacion).

En el capitulo anterior pudo comprobarse que las inversiones realizadas por el Estado en
la conservacion y proteccion de los recursos costeros era sensiblemente inferior a las
realizadas con fines productivos. Sélo en infraestructuras portuarias, recordemos, el
Estado invirti6 55.000 millones de pesetas en la década de los noventa. Durante ese

mismo periodo de tiempo la DGC invirtié 8.273 millones de pesetas aproximadamente.

Con informacién procedente de la propia institucion central se ha obtenido informacién
detallada de las inversiones realizadas entre 1987 y 1999. Varios comentarios pueden

hacerse a partir de los resultados obtenidos (ver graficos y cuadros del Anexo XIX):

a) La cuantia se ha incrementado notablemente si se compara con el inicio del
periodo; de alrededor de 200 millones en 1987-1988 se ha pasado a cantidades
gue oscilan entre los 600 y 1000 millones de pesetas (Figura 5).

b) La curva dibuja ciclos de inversion regulares verdaderamente curiosos. La
formacion de estos ciclos pueden estar indicando que cada cierto periodo de
tiempo se ha aprobado un proyecto que revitaliza las inversiones de forma

notable.

Figura 5. Evolucién de las inversiones de la DGC en el litoral de Cadiz
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de DGC

c) La tipologia de la inversién refleja que los equipamientos vinculados a ambitos
urbanos (paseos maritimos fundamentalmente), absorbieron casi el 28% de los

recursos, mientras que los destinados a la conservacion del patrimonio natural y
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d)

cultural y los dedicados al tratamiento de la erosion oscilan alrededor del 25%.
Este reparto, en el que el patrimonio sale tan bien considerado, no es frecuente en
la estructura inversora de la DGC para el resto de Espafia.

El modelo de inversion durante el periodo de gobierno socialista (1987-1995) se
caracteriz6 por unas inversiones dirigidas, en méas del 70%, hacia paseos
maritimos y regeneraciones de playas. Durante el periodo del gobierno popular
destaca una preocupacién mas que palpable por la recuperacion de los recursos
naturales y culturales, aunque también llama la atencion el elevado porcentaje de
actuaciones de respuesta a emergencias (por encima del 20%).

El gasto dirigido a actuaciones de incidencia indirecta como estudios técnicos,
deslindes, recuperacién del DPMT, formacion técnica, concienciacion, etc. (la
base de la planificacion y de la gestién integradas), son todavia muy poco

relevantes en comparacién con las inversiones en obras.

Figura 6. Presupuestos liquidos y nUmero de actuaciones ejecutadas por municipio del

litoral de Cadiz
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de DC

La distribucibn municipal de las inversiones (Figura 6), también arroja resultados

interesantes:

a)

El municipio que mas inversiones y numero de obras registra, Céadiz, es

curiosamente, uno de los que menos longitud de costa tiene de la provincia.
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b) Por comarcas, después de la Bahia de Cadiz, la Costa Noroeste destaca tanto en

inversiones como en proyectos ejecutados.

Las tipologias méas favorecidas asi como distribucién geografica de las inversiones
demuestran que no son criterios vinculados al ambiente natural (y si al urbano) los que

han sido utilizados en bastantes ocasiones a la hora de tomar decisiones econémicas.

En la provincia de Cédiz parece existir una diferenciacion geografica Norte-Sur en el
tratamiento de la gestion de la costa: las comarcas costeras septentrionales

concentran la mayor parte de los recursos y proyectos.

También parece evidente que los criterios de inversién productiva (paseos maritimos y
regeneracion de playas), han primado, quizds en exceso, en el reparto de dichas
inversiones. Algo que nos ha llamado poderosamente la atencion es que, en la
actualidad, no existen criterios explicitos que justifiguen la aceptacién o el rechazo a

determinadas inversiones tanto desde el punto de vista tipolégico como geogréfico.

Por la prensa local se tiene conocimiento de algo que se ha convertido en tradicional: las
visitas de los alcaldes al Director General de la DGC o al Secretario de Estado de Aguas
y Costas. En dicha visita el regidor local le expone a su interlocutor el problema o la

necesidad de su municipio, y le solicita a éste una intervencion o una obra determinada.

El paso del tiempo permite observar si dicha visita a Madrid tuvo los resultados
esperados, o no. Desgraciadamente los criterios utilizados para que la respuesta a la
solicitud del politico local sea afirmativa 0 negativa no se conocen con antelacion. Tal
procedimiento, poco transparente a nuestro juicio, puede dar lugar a interpretaciones

poco bondadosas del modelo de toma de decisiones.

Podria pensarse que la “insistencia” de un alcalde, su capacidad de “presion” sobre el
ejecutivo, su filiacién politica, o cualquier otro aspecto similar puede influir en la decision
final. Tal razonamiento no es tan descabellado; especialmente si no existe, como asi
constata la realidad de nuestro pais, una politica de costas explicita y predefinida, un
Plan de Actuaciones aprobado y publicado, unos criterios de inversion consensuados y

conocidos por los principales actores sociales e institucionales, etc.
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El ejemplo de las obras previstas en la ciudad de Cadiz es significativo. Unas obras que
rondan los 10 millones de euros en un casco urbano consolidado, y una de cuyas
partidas principales es un aparcamiento subterraneo, no parece la mejor inversion de un

Ministerio de Medio Ambiente®?.

También habria que dejar claro que la anterior situacion no se produce por la ausencia de
criterios entre los técnicos de la propia DC. Estos se reflejaron en unos paneles con
motivo de la visita del Sr. Ministro de medio Ambiente a nuestra provincia. De dichos
paneles se ha extraido la siguiente informacién que se corresponde con una serie de

lineas estratégicas:

a) Delimitacién y Recuperacién del DPMT
b) Plan de Recuperacion y Conservacion de Humedales Costeros
¢) Plan de Recuperacion y Conservacion de Dunas y Arenales
d) Plan de Restauracion de Elementos Singulares
a. Corrales de pesca
Torres atalaya
Fuertes y baluartes
Antiguos cuarteles de la Guardia Civil

Casas salineras

-~ ® oo T

Molinos de mareas

e) Plan de Esponjamiento
a. Eliminacion de infravivienda
b. Demoliciones de edificaciones abusivas
c. Accesos rodados del litoral
d. Aparcamientos de playa

f) Plan de Accesos Especiales
a. Sefializacion
b. Servicios de playa
c. ltinerarios y pasarelas
d. Infraestructuras de accesos
e

Infraestructura de transporte

12 | as tres unidades de obra de este proyecto se resumen en: &) muro protector contra el olegje, b) paseo



4 .8.- Las actuaciones

El objetivo de este apartado es la aproximacion al modelo de gestién de los proyectos
especificamente costeros o con incidencia en la costa de la provincia de Cadiz. Para ello
se ha procedido de dos maneras diferentes. Por un lado, se han analizado algunas de las
variables mas importantes de las actuaciones de la DC. Por otro, se han estudiado de
forma detallada siete actuaciones de la Administracion General del Estado; cuatro de la
DC, una de la entonces Subdireccién General de Puertos y Costas, otra de la Secretaria

General de Pesca Maritima, y una Gltima de la Demarcacion de Carreteras.

Respecto al primer procedimiento, en las figuras del Anexo XX se ofrecen los resultados
de nuestro analisis. Para dicho estudio se establecieron siete fases para cada proyecto:
peticion, autorizacion, adjudicacion, contrato, fin de obra, recepcion de obra y devolucién
de la fianza. El proceso administrativo completo de estos proyectos dura una media de 42
meses; pero la duracion media real de la obra es de sdélo 6,5 meses (desde el fin de la
obra hasta la devolucion de la fianza transcurren aproximadamente 24 meses de media).
Otro dato de interés es que sOlo unas pocas empresas de ambito nacional concentran
buena parte del dinero con pocas obras: Lain (1.253 millones en 4 obras), Cubiertas (868
en 5 obras), Sato (806 millones en 4 obras), Tragsa (658 millones en 12 obras), y Cuiia
(569 millones en 10 obras), son las sociedades que han facturado mas de 500 millones

de pesetas.

El segundo procedimiento de andlisis se detiene en siete actuaciones tipo para un estudio
més profundo. Entre los criterios de seleccién se han tenido en cuenta los geogréficos
(comarcas costeras), la tipologia de las actuaciones (patrimonio natural y cultural,
equipamientos urbanos, tratamiento de la erosion...), el medio en el que se realizan
(terrestre, marino, intermareal), y los sectores de actividad afectados (portuario, viario,

turistico, pesquero...).

El resultado de la seleccion se ofrece en el Anexo XXl pero en resumen fueron
actuaciones para a) la recuperacion de marismas, b) reparacién de corrales de pesca, ¢)
construccion de paseo maritimo, d) recuperacién ambiental de un estuario, €) dragado de
una canal portuaria, f) arrecifes artificiales, g) construccion de un tramo de calzada en un

entorno marismefio protegido. Ademas de la atenta lectura de los proyectos se han

maritimo, c) aparcamiento subterraneo.
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mantenido diversas entrevistas con los responsables del proyecto o con la Administracion

competente.

Las actuaciones datan entre 1996 y 2000, siendo los municipios afectados los siguientes:
Sanlucar, Chipiona, Puerto Real, Cadiz, San Fernando, Conil, San Roque. Los

presupuestos finales oscilan entre 80 y 4.192 millones de pesetas.

Otro comentario de cierto interés es que cuando se estaba llevando a cabo el muestreo
de los proyectos de la DC, nos encontramos algunos con titulos ciertamente confusos.
Asi, detrds de un enunciado de pretendida intencionalidad ambiental se escondia
realmente la construccion de un paseo maritimo, por poner sélo un ejemplo. Es probable
gque esto obedezca a la necesidad de conseguir fondos europeos dirigidos a finalidades
netamente ambientales y no tanto a equipamientos urbanos o inversiones de naturaleza

productiva.

Los proyectos desarrollados bajo la responsabilidad de la DC sugieren otros comentarios

sobre los que cabria reflexionar:

a) No suele existir vinculacion entre el proyecto ejecutado y un plan o programa de
mayor entidad en el tiempo y en el espacio que defina objetivos de medio largo y
largo plazo.

b) No se conocen los criterios empleados para invertir en estas actuaciones, mas
alla de la necesidad justificada (que por otra parte existe también en otros tramos
costeros de la provincia).

¢) Predominan las actuaciones sin cofinanciacion con otras Administraciones
Publicas.

d) Por unas razones u otras, la EIA ha estado ausente en todas las actuaciones
estudiadas.

e) Los mecanismos de seguimiento y control estdn mas dirigidos a la ejecucion de
las propias obras que a los objetivos perseguidos y resultados esperados de las
mismas.

f) Apenas se han encontrado indicadores acerca de la eficacia de las obras y
proyectos realizados. Tampoco de su integracién con el entorno y efectos

secundarios.
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Respecto a las actuaciones que no son responsabilidad exclusiva de la DC cabe afirmar
que, en las referidas al dragado y a la creacién de arrecifes artificiales, no se han

detectado problemas graves.

Sin embargo, en el proyecto realizado por la Demarcacion de Carreteras parece que la

cooperacion entre instituciones del Estado no ha sido la debida.

El tablero del Puente Suazo para la calzada de la variante de la N 1V necesit6 unos
rellenos provisionales al cauce del Cafio mareal del Sancti Petri que facilitaran su
montaje. Una vez que la obra finalizé no se procedio a retirar dichos materiales

(diferentes en granulometria, textura, color, etc. de los fangos del cafio).

Nos consta que han existido escritos en los que la DC y la Direccién del Parque Natural,
solicitan a la Demarcacién de Carreteras su retirada. Pero afios después de esta
actuaciéon ni la autoridad del Pargue ni la de la Demarcacion de Costas, han seguido
insistiendo para que la Demarcacién de Carreteras restituyera el medio después de un

impacto de la naturaleza descrita.

4.9.- Los administradores del DPMT

En general, y a pesar del esfuerzo realizado hace algunos afios, parece que la plantilla de
la DC no es suficiente en niumero. Tampoco la naturaleza de la formacion resulta la mas
equilibrada y apropiada para un organismo encuadrado en un Ministerio de Medio

Ambiente (y no de construccion de obras publicas).

En primer lugar, los nuevos criterios que la ley 22/88 de Costas trae consigo para
determinar el DPMT conlleva una enorme carga de trabajo afadida que no se ha visto

acompafada de los medios humanos necesarios.

El andlisis de las Memorias Internas de la DC revela que, por ejemplo, la plaza de Jefe
de Servicio de Dominio Publico ha estado vacante entre 1994 y 2002. No parece, pues,
gue haya habido gran diligencia en cubrir un puesto tan crucial para la gestion del

patrimonio costero.

Por otra parte, en el cuerpo técnico de la DC predominan de forma absoluta los

profesionales vinculados a la ingenieria de las obras publicas: 2 Ingenieros de Canales,
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Caminos y Puertos, 3 Ingenieros Técnicos de Obras Publicas, y 1 técnico formado en
Derecho. Para la determinacion y gestion del DPMT que la Ley 22/88 propone, hubiera
sido légico dotar a la DC de alguna plaza vinculada a las ciencias geoldgicas o
geogréficas, a las ciencias del mar, biolégicas, ambientales, etc. Para cubrir la mayor
parte de las necesidades especificas de conocimiento técnico y cientifico hay que recurrir

a las asistencias técnicas externas.

Por dltimo, cuando hemos investigado acerca del perfil de formacion complementaria
observamos que el Ministerio no ha cubierto este aspecto en lo que se refiere a la gestion
integrada. Asi, la Unidad de Formacién del Ministerio de Medio Ambiente no ha
organizado en los dltimos diez afios ningun curso sobre PGIAL. A lo sumo lo ha hecho

sobre la propia Ley de Costas.

4.10.- La informacion y el conocimiento para la gestion integrada.

Este apartado ha sido dividido en dos partes bien diferenciadas. La primera se ocupa de
la informacion necesaria para la propia gestion, asi como de la que ésta misma genera
hacia los usuarios o interesados. Resulta fundamental para que el proceso de gestion sea
transparente. La segunda parte trata del conocimiento que se tiene del objeto que se
gestiona: el DPMT. En este caso la trascendencia radica en que la toma de decisiones

debe estar apoyada sobre una base cientifica.

4.10.1.- Informacioén sobre la propia gestion:

a) La informacion disponible sobre los propios instrumentos de gestion del DPMT
(concesiones, autorizaciones, sanciones...) tiene notables carencias. En
ocasiones no coinciden los datos sobre la gestion costera de la provincia de Cadiz

gque manejan la DGC y la DC.

Sobre la base de datos indico hemos podido comprobar que tiene un disefio
excesivamente simple, y que no esta pensada para una gestion con objetivos
especificos. Los diferentes campos de cada registro, por ejemplo, describen

solo los parametros més elementales de cada expediente.

En consecuencia, se observa una estructura pensada exclusivamente desde el

punto de vista administrativo y no tanto desde la gestion ambiental. De esta
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b)

d)

manera no se pueden conocer las unidades ambientales afectadas por los
expedientes sancionadores; la tipologia de las inversiones es absolutamente
equivoca en unos casos (se asimila la recuperacibn de una marisma a una
regeneracion de playa) siendo muy poco detallado el ejercicio de clasificacion de
las mismas; no se pueden obtener resultados de la gestidn realizada a través de
indicadores de gestion; etc.

Ademas de lo expuesto la informacién en la DC no esta actualizada y registrada
como precisan las indicaciones del articulo 37.3 de la Ley 22/88 de Costas®.
Tampoco se han revisado las caracteristicas y cumplimiento de las condiciones de
las concesiones, adscripciones, reservas... anteriores a la ley 22/88 (Transitoria
52.2).

En bastantes ocasiones la DC sélo puede manejar datos y no informacion. No se
observa una labor sistemética de registro (con criterios explicitos), clasificacién,
tratamiento y analisis de los resultados que permita mejoras en el sistema de
gestion vigente.

En la DC no existe, como en otros organismos publicos del Estado (Autoridades
Portuarias, por ejemplo), una memoria para la divulgacion publica sobre la gestion

realizada cada afio.

Hemos encontrado unas memorias internas de la DC hasta 1997; después

éstas desaparecen sin causa conocida.

En ocasiones se echa en falta informacion elemental en cualquier proceso de
gestion transparente. Por ejemplo, qué criterios son los empleados para decidir el

tipo de actuacion en el tiempo y en el espacio.

4.10.2.- Conocimiento sobre el patrimonio costero y el DPMT.

a)

Mas alla de los expedientes de deslinde, no existe una fuente de informacién
Unica y actualizada que aglutine el conocimiento que se tiene del DPMT o de la
costa de la provincia de Cadiz. No hay un inventario, ni siquiera aproximado, de

los recursos costeros que alberga el DPMT.

13 La Administracion competente llevard, actualizado, el Registro de usos del DPMT, en el que se inscribiran
de oficio, en la forma que reglamentariamente se determine, las reservas, adscripciones y concesiones, asi
como las autorizaciones de los vertidos contaminantes, revisando al menos anualmente el cumplimiento de
las condiciones estipuladas, asi como los efectos producidos. Dichos Registros tendran caracter publico...
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No se conocen de forma exacta los atributos del DPMT: superficie, especies,
grado de conservacion, amenazas, rareza, paisajes de interés... El grado de
conocimiento de los recursos es bastante mas deficitario cuando se trata de

recursos marinos.

b) Las fuentes principales de informacion para el conocimiento del DPMT son: el
exhaustivo trabajo de campo del propio personal técnico de la DC y las
asistencias técnicas externas. Estas ultimas se orientan, especialmente, hacia
campos como la geomorfologia, la biologia, etc. La informacion resultante no
permite una idea de conjunto ya que solo persigue objetivos muy concretos: un

expediente de deslinde, una obra de ingenieria, etc.

No obstante lo anterior, en los ultimos afios la Administracion de Costas y la
Universitaria han firmado varios convenios de interés. Por ejemplo, la Direccion
General de Costas y la Universidad de Cadiz firmaron un Convenio en 2000 para la
realizacion de diferentes asistencias cientificas que venian a paliar algunos de los
déficit de informacion mas notables en el proceso de toma de decisiones. De esta
forma para el litoral de la provincia de Cadiz se realizaron siete estudios especificos
gque se refieren en el Anexo del citado Convenio. Los siete estudios referidos son: 1)
El presente informe sobre Gestion Integrada de Zonas Costeras, 2) Aplicacion de las
Disposiciones Transitorias de la LC en las marismas de la costa de Céadiz, 3) Estudio
hidrodinamico de las marismas de La Algaida, Bahia de Cadiz y Barbate, 4) Plan de
recuperacion de sistemas dunares, 5) Plan de recuperacion de elementos historicos
ubicados en el DPMT, 6) Plan de recuperacion de humedales costeros, 7) Analisis

histérico de la sal y las salinas de la ribera gaditana.

El conocimiento de los recursos costeros provinciales del DPMT esta
disperso y fragmentado en distintos expedientes y estudios.

Por ultimo, cabe resaltar el hecho de que no existe un SIG operativo que
contemple las caracteristicas del DPMT de la provincia de Cadiz y sus

recursos, ello a pesar de que fue solicitado por la DC en 1996.
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4.11.- Participacion publica e institucional

Como se ha sefialado en pérrafos precedentes, a diferencia de lo que ocurre en otras
instancias de la Administracion General del Estado, no existe 6rgano colegiado alguno
gue permita la participacion institucional y publica en las decisiones de la DGC o de la
DC.

En los diferentes proyectos y obras la participacion es posible a través de los
mecanismos creados a tal efecto por la normativa general. Sin embargo, todavia quedan
muchas posibilidades de participacién sin explorar. Los déficit participativos aludidos
proyectan una imagen de organismo “burocratico” y no totalmente integrado en el entorno
social e institucional. Sélo algunos técnicos, mas a titulo personal que institucional, han
sabido integrarse en el conjunto de la trama social e institucional que envuelve la gestion
costera (grupos ecologistas, Universidad, Ayuntamientos...). Por dicha razén son

invitados a menudo a participar en reuniones técnicas, jornadas, proyectos, cursos, etc.
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5.- Bases de un Proyecto Piloto de Planificacién y Gestién Integrada de
Areas Litorales

Antes de esbozar los puntos basicos de la propuesta conviene aclarar algunos aspectos
formales. El primero de ellos esté relacionado con el objeto de la iniciativa. Asi, el DPMT,
aunqgue no de forma exclusiva, constituye el centro de atencion de bastantes comentarios

y propuestas.

En segundo lugar, parece obligado recordar que la responsabilidad de la Demarcacién de
Costas Andalucia-Atlantico, como organismo periférico de la Administracion General del
Estado, desarrolla las tareas que el 6érgano central del cual depende le encomienda. En
consecuencia, la aplicacién o puesta en practica de la mayor parte de las iniciativas y
actuaciones que a continuacion se proponen es responsabilidad, en primera instancia, de
la Secretaria de Estado de Aguas y Costas, y de la Direccion General de Costas del

Ministerio de Medio Ambiente.

Un tercer comentario debe reiterar que nuestra propuesta aspira a ser un conjunto
ordenado de posibilidades de actuacion. Estas actuaciones se complementan unas a
otras. No obstante, incluso aceptando que pueden perder eficacia, hay que reconocer
gque algunas pueden ser aplicadas sin perjuicio de que otras se aplacen en el tiempo 0 no
se consideren adecuadas. En ningun caso se justifica la innecesariedad de un Programa
de PGIAL; especialmente después de observar la evolucion del litoral andaluz y gaditano

durante la ultima década.

Por ultimo, un Programa de PGIAL deberia ser considerado el inicio de un proceso con
gran horizonte cronolégico, que debe aspirar a un cambio estructural. Por lo tanto, la
valoracién de lo conseguido en una primera versién de un Programa de PGIAL tendria
qgue hacer énfasis en dos aspectos de diferente naturaleza: los resultados vinculados a la
conservacion de los recursos litorales, y los resultados del propio proceso de planificacion

y gestion.

De lo que no cabe duda alguna es que un Programa de PGIAL, o su version inicial en
formato de Proyecto Piloto, es ante todo una iniciativa de marcado caracter politico. En
bastante menor medida una mera cuestion de “técnicos”. En otras palabras, este estudio
esta dirigido, en primera instancia, a los que “toman decisiones” sobre como, cuando,
donde... se actla en litoral. Se trata, ante todo, de una cuestién de voluntad politica que

debe remover estructuras normativas, recursos econdmicos, recursos humanos, etc.
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5.1.- Objetivos, principios y planteamiento estratégico parala PGIAL

El principal objetivo de un Proyecto de estas caracteristicas es favorecer la planificacion
y gestion integrada de las &reas litorales. A su vez, la PGIAL tiene el cometido de
encontrar ese dificil y fragil equilibrio entre desarrollo y conservacién de los recursos
litorales. Pero ante todo, teniendo en cuenta la situacién de partida, la iniciativa debe
frenar el deterioro y la degradacidén a que estan siendo sometidos tales recursos. No en
vano la Resolucion Legislativa del Parlamento Europeo sobre Gestion Integrada de
Zonas Costeras precisa como principal prioridad “la proteccidon del ecosistema y la
gestion sostenible de los recursos vivos, 0 no, de los componentes tanto marinos como
terrestres de las zonas costeras”. El objetivo principal, por tanto, debe someterse a una

serie de criterios filosoficos que conviene aclarar desde el principio.

En consecuencia, la Direccién General de Costas, a través de sus correspondientes
Demarcaciones, como Administracion especificamente pensada para los asuntos
costeros, tiene un fundamentalisimo papel que desempefiar en dicho cometido. Por
descontado que habra que buscar el concurso y la participacion del resto de

Administraciones Publicas si se desean alcanzar los objetivos planteados.

Como principios se asumen los del Programa Europeo de Demostracion para la Gestion
Integrada de las Zonas Costeras y los definidos por la Resolucion Legislativa del
Parlamento Europeo ya citada: perspectiva amplia y global (temética y geografica) y de
largo plazo, gestion modulada a través de un proceso gradual, que refleje la especificidad
local, que esté dirigido a trabajar en sintonia con los procesos naturales, que garantice
una planificacién y gestion participativa, que reciba el apoyo y la participacion de todas
las instancias administrativas competentes, que recurra a una combinacién de

instrumentos.

Conviene que la propia DGC reflexione e interprete de manera correcta los principios
europeos. Entre otras razones porque de ellos se derivan cambios sustanciales en la

manera de entender el modelo de planificacion y gestion.

Alguno de esos principios ya llevan implicito planteamientos de carécter estratégico. Uno
de ellos, no cabe duda, es la propia reformulacion de la estructura y objetivos de la DGC

dentro de un nuevo panorama social, econdmico, ambiental e institucional. Las lineas de
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actuacion que a continuacion se proponen constituyen auténticas lineas estratégicas para

el disefio de un modelo més integrado de planificacién y gestion en las areas litorales.

5.2.- Limites geograficos de un Proyecto Piloto de PGIAL

Una de las primeras tareas que habria que realizar se refiere a la determinacion de los
limites geograficos del Proyecto Piloto de PGIAL. Desde el punto de vista juridico y
administrativo la mayor parte de las iniciativas integradas de gestion costera vigentes en
el mundo tienen asumido este aspecto. Y la cuestion no es del todo facil, ni su

importancia secundaria.

Aunque el DPMT constituya la “columna vertebral” del litoral no debe ser identificado
como un objeto de gestion aislado, aunque su funcién de ecotono y fragilidad
aconsejen otorgarle prioridad en cualquier proyecto. En consecuencia, el DPMT tiene
gue formar parte de un objeto de gestibn mas amplio.

En términos espaciales y territoriales, puede asimilarse, en la facies terrestre o
continental, con los municipios que alberguen DPMT, o ecosistemas que desempefien
funciones imprescindibles para la proteccién o conservacion de los recursos litorales. En
la provincia de Cadiz aparecen los municipios de Trebujena, Sanlucar, Chipiona, Rota, El
Puerto de Santa Maria, Puerto Real, Cadiz, San Fernando, Chiclana, Conil, Vejer,

Barbate, Tarifa, Algeciras, Los Barrios, San Roque, La Linea®.

En el medio marino el limite del Mar Territorial podria constituir una referencia de
gran interés al ser parte integrante del DPMT estatal. Por otra parte, incluye un amplio
espectro de los problemas y recursos inherentes a este medio.

En definitiva, se propone la conjugacién de criterios de diferente naturaleza (ecolégicos,
juridicos y administrativos...), a la hora de buscar el consenso respecto a los limites del
ambito de un hipotético Proyecto Piloto de PGIAL.

5.3.- El compromiso politico y el planteamiento estratégico

Uno de los primeros pasos consiste en avalar desde instancias politicas la iniciativa de un

Proyecto Piloto de PGIAL. Adviértase que, tarde o temprano, el Proyecto Piloto debe
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traducirse en un Programa. Este supone el aviso escrito de lo que se piensa hacer;
equivale a un compromiso politico explicito. Las etapas iniciales cumplen la funcién de

abrir el debate sobre las posibilidades de actuacion.

Desde la Secretaria de Estado de Aguas y Costas, o desde la DGC del Ministerio de
Medio Ambiente, por ejemplo, se puede redactar y hacer publico un compromiso
explicito para adaptarse a los principios europeos de la “gestion integrada de zonas
costeras”. Es una especie de “declaracién de principios” muy general pero que ayuda

a conocer el inicio de un proceso bastante singular y definido.

Al mismo tiempo debe reconocerse el valor ambiental, social y econémico de las zonas
costeras, sus amenazas, la necesidad de una mejor gestién, los beneficios que ello
reportaria, etc. A aras de la credibilidad social e institucional tal posicionamiento no puede
utilizarse sélo como discurso retorico. Por descontado que en este caso la voluntad
politica de buscar el consenso con otros entes territoriales, y agentes sociales e

institucionales también debe quedar convenientemente subrayado.

Desde esas mismas instancias politicas, habria que avanzar respecto a los grandes
objetivos a alcanzar. La apertura de grandes lineas estratégicas puede ser una formula
viable, sobre todo si tales lineas se inspiran en los resultados y experiencia del Programa
Europeo de Demostracion para la Gestidon Integrada de Zonas Costeras. Como minimo
habria que reconocer, de forma explicita, la prioridad y urgencia que, en los momentos
actuales, deben tener las iniciativas de proteccién y conservacién de los recursos, por

encima incluso de algunas dirigidas en sentido estricto al desarrollo.

Al mismo tiempo que se arranca con esos principios la nueva politica para nuestro
litoral y sus recursos debe dirigirse (ello no implica responsabilidad directa pero si
trabajo dirigido hacia esas areas) hacia: la sostenibilidad natural de los
aprovechamientos humanos, un mejor conocimiento cientifico de la base natural y
social del litoral, la mejora sustancial del modelo participativo en la toma de
decisiones, la transparencia de los procesos de gestién, el sustancial
perfeccionamiento de los instrumentos y mecanismos de coordinacién vy

cooperacion entre instituciones publicas...

14 Ademas, por razones mas que evidentes, deberia plantearse una estrecha coordinacion con las provincias
de Sevilla y Huelva, asi como la cooperacion con el Gobierno de Gibraltar.
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5.4.- Las nuevas reglas del juego y las responsabilidades

No cabe duda que un Programa de PGIAL necesita mejoras en el marco normativo
vigente. Por un lado, resulta necesario asegurar la coherencia de la normativa sectorial
con incidencia en el DPMT™. Posiblemente ésta no sea la tarea mas urgente y prioritaria

pero si es necesaria.

La iniciativa de PGIAL deberia tener un minimo rango legal o institucional que le

diera cobertura juridica.

Por otra parte, conceptos como recursos costeros, litoral, costa, etc. necesitan ser
definidos y concretados. Igual sucede con el ambito de aplicacion del Proyecto Piloto o

del futuro Programa, el origen de los fondos, los incentivos, los sistemas de control, etc.

Algo sencillo con lo que se podria inaugurar el aspecto normativo consiste en
preparar un inventario del repertorio legal vigente que afecta a la gestion de los

recursos litorales.

El objetivo es que éste, que tendria que ser detallado y convenientemente actualizado,
sea ampliamente difundido por las Demarcaciones de Costas entre administraciones,
administradores y usuarios. También para la Demarcacién de Costas habria que preparar
periédicamente un repertorio con los dictamenes juridicos y sentencias mas interesantes

que afecten al DPMT o0 a sus recursos asociados.

En una segunda etapa el MMA podria preparar un borrador de ley para la PGIAL,
con una filosofia de norma general, que cada Comunidad Auténoma pudiera adaptar
a sus caracteristicas naturales y econdmicas, necesidades, prioridades, etc. Esta
norma seria solo para sentar las bases de la cooperacion voluntaria entre el Estado,

CCAA, Entidades Locales y otras instituciones publicas o privadas.

De esta manera habria un soporte legal para disponer de un fondo econémico que el
Estado aportaria con la idea de promover la cofinanciacion de iniciativas, proyectos,
programas, etc. El papel de las Demarcaciones de Costas seria el de enlazar la realidad

ambiental de cada tramo costero con las aspiraciones de las instituciones, publicas y
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privadas, presentes en dicho tramo costero: sugiriendo lineas de actuacion, facilitando el

encuentro y el consenso entre agentes sociales e institucionales, etc.

Algo que si es absolutamente prioritario es la redefinicién de la funcién de la DGC y de
las Demarcaciones de Costas en el seno de un Ministerio de Medio Ambiente. Es
probable que, ademés de a las obras de ingenieria costera, la DGC tenga que orientar
sus funciones y actividades hacia tareas mas vinculadas a la conservacion ambiental en
el medio natural (proteccion de habitat criticos, recuperacion de ecosistemas
degradados...), ho estando tan vinculadas como hasta la fecha al fomento econémico en

los espacios urbanos (paseos maritimos y regeneracion de playas).

En cualquier caso, tal cambio no debe hacerse a costa de ocupar espacios
competenciales que le corresponden a las Comunidades Auténomas y que, por tanto,
generarian mas conflictos entre instituciones. Muy al contrario, se trata de encontrar las
posibilidades complementarias de actuacion del Estado en el &mbito litoral, (terrestre,
intermareal y marino), siempre teniendo en cuenta las necesidades de las CCAA y de los

Municipios costeros.

Otra posibilidad de actuacion es la preparar un borrador con el reparto de
responsabilidades institucionales definidas. Al mismo tiempo se abre una linea de trabajo
en la que la DGC organiza el andlisis de aquellas funciones, que a la luz de la
experiencia, dan como resultado dudas razonables en el reparto competencial. Como
complemento a la primera posibilidad apuntada, la Demarcacion de Costas prepararia un
Directorio, publico y actualizable anualmente, en el que el reparto competencial
mencionado se correspondiera con cargos y personas concretas. Ello facilitaria de forma

considerable la gestion a administradores y usuarios.

5.5.- Hacia una nueva administracion costera: entre la cooperacion institucional y la

participacion publica

Un nuevo modelo de gestion costera lleva implicito un nuevo concepto de administracion.
Para ello resulta imprescindible una mejora sustancial de la coordinacion interna y la

cooperacion interinstitucional.

15 Esta ha sido, por ejemplo, una de las iniciativas més recientes desarrolladas en México. Se revisd y adaptd
la normativa sectorial que afectaba alaZona Maritimo Terrestre Federal.
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Para la Demarcacion de Costas el primer aspecto implica la implantacion de
mecanismos convencionales que aseguren la relacién periddica de las grandes
unidades en las que se divide el organismo periférico. Algunas posibilidades podrian
ser las citadas a continuacion: creacion del Consejo Técnico Costero, reuniones
semanales entre Jefes de Servicio, sesiones mensuales y monograficas en las que
se traten los temas mas importantes en los que esté involucrada la DC en ese
momento, donde pueda participar el personal técnico, circuitos predisefiados para la

circulacion de la informacion...

La conexion entre la DGC y la DC deberia estar asegurada a través de mecanismos
similares. En este caso la necesidad de hacer homogéneos los criterios de actuacion
entre las diferentes Demarcaciones de Costas de Espafa implica sesiones de trabajo en
las que se debatan protocolos, problemas, oportunidades y experiencias procedentes de
todas las costas nacionales (un Consejo Técnhico Costero de rango nacional, por

ejemplo).

La mejora de la cooperacion y participacion interinstitucional se puede abordar a
través de la creacion de dos drganos colegiados: el denominado Consejo Provincial
del Litoral (idea que no es inédita en Espafa y que esta consolidada hace tiempo en

algunos paises anglosajones en determinadas escalas de gestion) y el Foro
Provincial del Litoral (Cuadro 9). Hay que recordar que dichos érganos colegiados
se crean con independencia de que cada institucion siga teniendo las competencias

gue se establecen en la Constitucion o en el Estatuto de Autonomia de Andalucia.

La diferencia entre uno y otro radica en las funciones (mas técnico el primero que el
segundo), el numero de miembros (mas reducido el primero que el segundo) vy la
periodicidad de las convocatorias de reunién (mas espaciadas en el tiempo el segundo

que el primero).

El Consejo Provincial del Litoral podria alternar la presidencia y coordinacion de las
reuniones, de esta manera existiria un liderazgo compartido entre la Administracion
General del Estado y la de la Comunidad Autonoma de Andalucia. El Foro podria estar
coordinado y moderado por personas vinculadas a la Universidad o a instituciones

cientificas de probada independencia.
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Cuadro 9. Organos colegiados para potenciar la cooperacién interinstitucional y la

participacion publica

Aspectos Consejo Provincial del o
Foro Provincial Litoral
operativos Litoral
Promover y facilitar la| Asesorar al Consejo Provincial, debatir sobre los
Funciones coordinacion y  cooperacion | principales problemas, sugerir al Consejo
institucional, mejorar y agilizar los | Provincial del Litoral las grandes lineas de
procesos administrativos actuacion, participacion publica, etc.
(9 en total) (hasta 50 miembros en total)
DC y Subdelegacion del Gobierno | Ministerio de Medio Ambiente (2), Ministerio de
(2), por parte de la AGE,]|Agricultura y Pesca (1), de Fomento (1), de
Delegacion Provincial de | Defensa (1), de Interior (1), de Puertos del Estado
Gobernacion 'y de Medio|(2), Capitanias Maritimas (2), Confederacion
Ambiente (2), por parte de la|Hidrogréafica (2), Autoridad de Parques Nacionales
CAA, un representante de los | (si los hubiere), Instituto Espafiol de Oceanografia
municipios costeros (1), uno de la| (1), CSIC (1); Consejeria de Medio Ambiente (2),
Diputacion Provincial (1), uno de | de Obras Publicas (2), de Agricultura y Pesca (2),
Miembros los usuarios de recursos (1), uno|de Turismo (1), de Cultura (2), de Sanidad (1),
por parte de los grupos|Centro de Investigacion de El Torufo (1), Empresa
ecologistas (1) y uno por parte de | Publica Puertos de Andalucia (1); uno por cada
los empresarios (1). una de las Mancomunidades costeras (4);
Diputacion Provincial (2); Cofradias de Pescadores
(2); Grupos Ecologistas (4), empresarios turisticos
(2), acuicultores (2), empresas y cooperativas
agricolas (2), clubes de Pesca Deportiva (2),
Universidad de Cadiz (2), IZAR (1), otros (FACUA,
Asociaciones de Vecinos... 3).
Periodicidad Mensual Semestral

5.6.- Instrumentos para un Programa de PGIAL

Los objetivos de una bateria instrumental para la PGIAL deben estar orientados a
favorecer cambios en las estructuras centrales y periféricas de la DGC. Pero no puede
olvidarse que el fin Gltimo es permitir la integracién de todos los actores sociales e
institucionales dispuestos a trabajar en la busqueda de un nuevo modelo de relacién con

los recursos litorales.
En primer lugar se propone una estrategia de combinacién de instrumentos para la

PGIAL. Ya se ha hecho referencia a algunos instrumentos de caracter normativo o

regulador. En préximos apartados se trataran otros de naturaleza economica.
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En principio habria que confeccionar un instrumento de planificacion estratégica que
permitiera ver con claridad los objetivos generales y de largo plazo, el planteamiento
real que la institucion costera esté dispuesta a asumir, etc. Para el presente caso un
Programa Nacional de GIAL parece la figura mas apropiada y el instrumento
principal. Existen numerosas referencias en otros paises al respecto. En una primera
fase la DGC disefaria las lineas maestras del citado Programa. Posteriormente,
cada DC disefiaria su propio Programa Provincial para la GIAL de acuerdo con las
directrices nacionales y el consenso conseguido con otras administraciones

territoriales y agentes sociales.

Conviene recalcar que no se trata de un Plan de Obras o de Actuaciones siguiendo el
modelo tradicional espariol (este quedaria incluido como un elemento mas del Programa).
Habria que encarar, especialmente, los retos que la gestion integrada de las areas
litorales lleva implicitos. Por otra parte, el Programa Provincial de PGIAL debe contemplar
la realizacion del Plan Provincial de Actuaciones en la Costa con objetivos
plurianuales, en los que se propongan indicadores de seguimiento de la eficacia del
trabajo realizado. La utilizacién de criterios explicitos y bien conocidos por todos los
agentes sociales e institucionales a la hora de realizar propuestas a la DGC, debe

sustituir al modelo caduco y nada transparente que existe en la actualidad.

En este instrumento las actuaciones previstas seran aquellas que la DGC asuma como
propias, siempre teniendo en cuenta la cooperacion con otras instituciones. De nuevo el
papel de las Demarcaciones de Costas se nos antoja fundamental pues son los mejores
conocedores de la realidad ambiental, social e institucional. Por tanto, sus aportaciones y
sugerencias son imprescindibles y deben ser conocidas por los principales agentes

sociales e institucionales.

Para los instrumentos operativos utilizados en las Demarcaciones habria algunas pautas
de actuacion de interés. No cabe duda que la DC, aun sin perder un apice de sus
funciones y competencias, tiene ser permeable a las sugerencias y propuestas del
Consejo Provincial del Litoral y del Foro Provincial del Litoral. Pero independientemente

de lo anterior deberia:
1) Marcar objetivos anuales de gestidon. En una institucion publica como la

DC no se trata tanto de “hacer lo que se pueda” sino de organizar el

trabajo a partir de unos objetivos, la asignacion de medios humanos y
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materiales, la consideracion de criterios y prioridades, etc. Todo lo anterior
debe estar pensado y escrito con suficiente antelacion para que sea bien
conocido por los gestores y usuarios; también para que los mecanismos e
indicadores de control puedan ser utilizados al final de cada periodo de

tiempo.

2) Adoptar y difundir criterios especificos ambientales (ademas de los
estrictamente administrativos y econdmicos) para el otorgamiento de
titulos de uso del DPMT, teniendo en cuenta la especificidad de los
recursos costeros de la provincia de C&adiz: tipo de unidad ambiental,

estado de conservacion, etc.

3) Establecer mecanismos de control y evaluacion de los instrumentos
operativos mas importantes que la Ley 22/88 de Costas pone a

disposicién de la Administracion.

4) Realizar el seguimiento y la evaluacion de los instrumentos
sancionadores con objeto de adoptar las medidas que sean necesarias
para que dicho régimen sancionador sea efectivo y cumpla el cometido

que la ley le tiene reservado.

5.7.- Actuaciones y financiacién:

Como comentario y aclaracion inicial es preciso recordar que todos los Programas para la
Gestion Integrada de Recursos, sean estos litorales o no, necesitan fondos. En las mayor
parte de las ocasiones el montante necesario es considerable. Parece que se acepta el
hecho de que el desarrollo sostenible tiene un coste econdmico que hay que asumir, y no
siempre hay disposicion a ello por parte de instituciones publicas y particulares. En
consecuencia, la decision politica de iniciar un Programa de GIAL debe llevar implicito,

ademas, un compromiso para la busqueda y asignacion de recursos.

De nuevo se alude a la necesidad de adoptar criterios explicitos y bien definidos para
decidir las actuaciones. Este nos parece un mecanismo imprescindible. Ello contribuiria a
la transparencia del proceso de PGIAL al tiempo que evitaria cualquier hipotética

discrecionalidad en la asignacion de fondos o en el tipo de proyectos a acometer.
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No seria dificil, por ejemplo, disefiar una matriz para los municipios de la provincia de
Cédiz a partir de la cual se puede obtener una orientacion como la descrita en el parrafo
anterior. Los criterios propuestos pueden abarcar aspectos a valorar en cada unidad
territorial (pueden ser municipios pero también comarcas o0 tramos costeros
homogéneos): habitat criticos, biodiversidad, paisaje natural, ENP, defensas naturales,
patrimonio historico, erosion costera, usos tradicionales de los recursos, valor afiadido de
las actividades econdémicas basadas en los recursos costeros, amenazas derivadas de la
presion urbana, patrimonio del Estado afectado al DPMT, desastres naturales y

urgencias...

Dicha matriz se puede ir actualizando de forma periddica por técnicos independientes.
Los resultados deben ser interpretados como guia y orientacién para la realizacién del
Plan Provincial de Actuaciones en la Costa. No obstante, cabe plantear ademas de
actuaciones pluarianuales, con un alcance de entre 4 y 6 afios como las sefialadas,
objetivos proyectados para un horizonte cronolégico mas amplio. En cualquier caso,
siempre es conveniente el concurso de los agentes sociales e institucionales mas

implicados en los asuntos y recursos del DPMT.

Los instrumentos de caracter estratégico, independientemente de su escala, deberian
adoptar otro modelo tipolégico para clasificar las diferentes actuaciones. Asi, es
necesario separar las inversiones al fomento econémico de las dirigidas, en sentido

estricto, a la conservacion y recuperacion de los ecosistemas naturales costeros'®.

En resumen, habria un Plan Nacional de Actuaciones en la Costa (que debe tener
una minimas garantias presupuestarias) que facilitaria, junto a los criterios
especificos aportados por la DC y los 6rganos creados para trabajar de forma

colegiada, el disefio del Plan Provincial de Actuaciones en la Costa.

Este instrumento, que estd fundamentalmente dirigido a la realizacion de obras, deberia
estar integrado en el correspondiente Programa para la GIAL, ya que este ostenta un

caracter mas general y objetivos mas amplios y de mas largo plazo.
En la actualidad un hipotético Plan Provincial de Actuaciones en la Costa deberia

tener, como minimo, en cuenta las siguientes lineas de accién que se indican en el
Cuadro 10.
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La nueva politica de la DGC deberia priorizar en la provincia de Cédiz las actuaciones del
tipo 1, 3y 5. Los tipos 2 y 4 podrian abordarse, desde el punto de vista de la financiacion,
conjuntamente con los Ayuntamientos y la Consejeria de Turismo ya que en realidad se
trata de equipamientos urbanos en los que predominan los objetivos vinculados al ocio y
al desarrollo turistico. El tipo 9 también deberia plantearse de acuerdo con la Consejeria

de Medio Ambiente, Diputacion Provincial y Ayuntamientos.

Atendiendo a las obras concretas que se realizan en la DC, seria interesante implantar un
protocolo de control y seguimiento, cuya complejidad iria pareja al presupuesto de la obra
y a la trascendencia del ecosistema afectado. Dicho control debe estar dirigido no tanto a
su faceta de ejecucion ingenieril sino al grado de eficacia prevista y que justificé la propia
obra. También es necesario conocer el impacto posterior que las obras han tenido sobre

el entorno.

Cuadro 10. Tipologia de las actuaciones

Tipo Actuaciones

1 Mantenimiento, mejora y restauracion del patrimonio natural y

cultural (incluye paisajistico)

Tratamiento de playas y lucha contra la erosién

Equipamientos e infraestructuras vinculadas a ambitos naturales

Equipamientos e infraestructuras vinculadas a ambitos urbanos

Recuperacion o ampliacién del DPMT

Actuaciones de respuesta a emergencias

Deslindes y cartografia

Estudios y trabajos técnicos auxiliares

©| O N|] o] o] ] W DN

Concienciacion publica y educacién ambiental

[iny
o

Otras actuaciones

Por ultimo, la cantidad que el Estado dedica al mantenimiento y conservacién del DPMT
no es proporcional a los beneficios sociales y econémicos que obtiene de éste. Hay que
pensar que buena parte del soporte productivo industrial y de servicios de la provincia de
Cédiz, y de los equipamientos radican en DPMT: puertos, astilleros, grandes industrias,
infraestructuras, paseos maritimos... En consecuencia, a pesar del esfuerzo realizado en
los Ultimos afios, es necesario aumentar de manera significativa los recursos

dedicados a la gestion del DPMT. Al mismo tiempo es preciso equilibrar la relacion

1® Se recuerda que | os ecosistemas natural es costeros o | as unidades ambiental es costeras deben interpretarse
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entre las inversiones denominadas de “incidencia directa” respecto de las de “incidencia

indirecta” como estudios, cartografia, formacién, educacion y concienciacion, etc.

Programas especificos como los referidos a la “compra de tierras” o a la “expropiacion de
derechos existentes en el DPMT”, deberian ser habituales en un futuro mas o menos

préximo.

Los instrumentos econdmicos derivados del uso y disfrute del DPMT son todavia poco
sofisticados en el calculo de los beneficios que reportan a los usuarios. Este es otro

aspecto que conviene revisar.

5.8.- Administradores y formacién para la PGIAL

La dotacion de mas personal para el servicio de DPMT es una necesidad obvia. Algunas
de las deficiencias mencionadas en paginas precedentes estan estrechamente
vinculadas a tal carencia. No se entiende, por ejemplo, que desde hace afios la jefatura

del servicio haya estado vacante.

Por otra parte, parece imprescindible diversificar, desde el punto de vista profesional,
la plantilla de la DC. Es seguro que titulados procedentes de las Licenciaturas de
Ciencias del Mar, Geologia, Geografia, Biologia, etc. desempefarian una magnifica
labor que complementaria a las disciplinas que en este momento predominan en la
DC.

Algunas de las necesidades formativas sobre PGIAL podrian resolverse mediante
acuerdos especificos con la Universidad de Cadiz. La organizacién de cursos sobre
PGIAL dirigidos a funcionarios de la DC, asi como a técnicos de otras
Administraciones Publicas, no sélo cubriria un vacio formativo, también contribuiria a

fomentar el contacto entre los mismos técnicos.
5.9.- Informacién para la toma de decisiones.
Habria dos grandes lineas de actuaciéon al respecto. La primera de ellas tiene como

objetivo el disefio de un auténtico Sistema de Informacién Litoral (SIL) y no una

simple base de datos. Para ello es imprescindible dedicar personal especializado y

en sentido integrado. Es decir, teniendo en cuenta siempre a medio marino.

64



medios suficientes. Por descontado que tanto en la construccion como en la utilizacion
del SIL, habria que utilizar criterios explicitos que se difundan y actualicen. La inclusion
de datos administrativos georeferenciados, asi como informacion obtenida en los
expedientes de los instrumentos operativos de la Ley 22/88 de Costas, parece evidente.
De forma periédica habria que analizar y evaluar tales datos con objeto de obtener

informacion acerca de la gestion llevada a cabo.

Pero ademas es necesario crear en cada DC una unidad de Gestion de la Informacién
que también sea capaz de recopilar y aglutinar toda la informacion cartografica,

ambiental, territorial, urbanistica, y socioeconémica posible.

Hay multiples posibilidades para favorecer un proceso que genere informacion sobre el
litoral. Estas pueden realizarse de forma aislada o conjuntamente con otras instituciones
publicas o privadas (Universidad, Diputacion, Consejeria de Medio Ambiente...). Entre
otras pueden citarse las siguientes: la organizacién de una modesta biblioteca y
cartoteca, la realizacion de un Inventario de Recursos del Litoral, la elaboracion de
un Atlas del Litoral de la Provincia de Cadiz, la creaciéon de un Observatorio del
Litoral gue se haga cargo del seguimiento de una serie de indicadores, programa
de educacién ambiental ligado al DPMT, organizacién de un programa de
investigacién participativa (del estilo del “Coastwatch” que coordinamos para
Andalucia), convenios con otras instituciones administrativas o cientificas, creacion

del Boletin Costero de la DC (en soporte convencional o inserto en una Web).

La segunda linea de actuacién se orienta a la confeccién de una Memoria Anual del
Litoral de la Provincia de Ca&adiz. Con ello se pretende proporcionar a otras
administraciones, usuarios o interesados informacion basica acerca de la gestion de la
DC, pero también del estado en que se encuentra el DPMT vy los recursos asociados. No
cabe duda que tal iniciativa contribuira al conocimiento del trabajo de la DC,

proporcionara transparencia al proceso de gestion y ayudara en el proceso participativo.

Una vez que el proceso de PGIAL esté mas avanzado lo ideal seria que las
Administraciones con mayor capacidad de actuacion en el litoral editen conjuntamente
dicha Memoria. Para ello puede acordarse un esquema de publicacién en la que cada
Administracion opte por utilizar el modelo expositivo que crea mas conveniente. Este

seria un buen sintoma de cooperacion institucional.
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5.10.- La implantacion del Programa

experiencia piloto que conduzca a la implantacién de un Programa de GIAL, sin

propuestas en las paginas anteriores. Por esa razon la intencionalidad en su

redaccion ha buscado antes unas pautas de actuacion que detalle en las propuestas.

Como se especificaba al principio de este informe no se puede disefiar una

debatir previamente algunas medidas y actuaciones como las que han sido

Pero siendo esto importante mas lo es aun el hecho de que este debate tenga que

llevarse a cabo con las personas responsables de la toma de decisiones. Es decir, los

responsables politicos del Ministerio de Medio Ambiente (Secretaria de Estado de Aguas

y Costas, y Direccion General de Costas), deben de dar el préximo paso. Posteriormente,

los técnicos de estas instituciones definirian los aspectos operativos de la iniciativa.

En trabajos recientes (Barragan, 2002'") hemos detallado la metodologia de un Programa

de GIAL. Ademas de las principales etapas se detallaban las fases de cada una de ellas y

los objetivos, las tareas técnicas, la participacién publica, los resultados esperados, etc.

Prescindiendo de los detalles aludidos la secuenciacion de la implantacion de un

Programa de GIAL seria la siguiente:

a)
b)

c)

d)

f)
9)

Etapa Previa (trabajos y condiciones previas al inicio del Programa).

Etapa Institucional (organizacion y acuerdos entre instituciones, organizacion de la
participacion).

Etapa Analitica y de Diagnostico (problemas, pérdida del patrimonio costero,
amenazas...).

Etapa Propositiva (parte méas creativa del proceso que responde a las
necesidades planteadas de la etapa anterior: objetivos, actuaciones...).

Etapa Ejecutiva (reparto de tareas y realizacion de las propuestas).

Etapa de Control (seguimiento y valoracion de lo que se va consiguiendo).

Etapa de Mejora (evaluacion de las correcciones necesarias para una nueva

generacion del Programa).

La dltima reflexion que hacemos sobre un hipotético Proyecto Piloto de PGIAL en la

provincia de Céadiz constituye una especie de requisito esencial y previo. Dicha requisito

condiciona la viabilidad de la iniciativa al convencimiento que los responsables de las
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decisiones politicas tengan de la misma. Ello quedara reflejado, sin ningln género de
dudas, en el grado de apoyo prestado a la puesta en marcha del Programa de Gestion

Integrada de Areas Litorales.

Tampoco debe olvidarse, especialmente, que la Administracion Regional tiene
responsabilidades tan importantes como las vinculadas a la Zona de Servidumbre de
Proteccion, Espacios Naturales Protegidos, Acuicultura, Vertidos, Pesca y Marisqueo en
Aguas Interiores, Ordenacién del Espacio Litoral, control de la Calidad de Aguas
Litorales, etc. Y que los Ayuntamientos pueden jugar un papel mas trascendente del que

desempefian en la actualidad.

7 Barragan Mufioz, J.M., (2002), “Medio ambiente y desarrollo en &reas litorales. Introduccién ala
planificacion y gestion integradas’, Barcelona, (en prensa).
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