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ABSTRACT The rapid rate of climate change has forced us to urgently adapt our urban and
territorial planning to new risks. The aim of this article is to analyse the planning model of
the United Kingdom against an interesting catalogue of experiences of adapting spaces at
risk to find mechanisms that can be transposed into Catalan law. The analysis is based on
the idiosyncrasy of the much more discretionary and flexible British urban system and ex-
amines the creative and innovative proposals developed to address climate risks in England,
Wales, Scotland and Northern Ireland. These include research that highlights the need to
reformulate the Catalan urban model with new operations that prevent the transformation
of the most sensitive spaces, modulate the risk according to its evolution or even predict the
disappearance of buildings in the areas of greater risk. The article concludes that solutions
are viable in legal and economic terms but require a new generation of plans to address this
great challenge.
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RESUM La rapida evolucio del canvi climatic ens obliga a adaptar de forma urgent el nostre
planejament urbanistic i territorial als nous riscos. Lobjectiu d’aquest article és analitzar el
model de planejament del Regne Unit, amb un interessant cataleg d’experié¢ncies d’adaptacié
dels espais en risc, per trobar mecanismes que es puguin transposar a l'ordenament catala.
Lanalisi parteix de la idiosincrasia del sistema urbanistic britanic, molt més discrecional
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i flexible, i estudia les propostes creatives i innovadores que Anglaterra, Galles, Escocia 1
Irlanda de Nord han desenvolupat per afrontar els riscos climatics, una recerca que posa en
evidencia la necessitat de reformular el model urbanistic catala amb noves operacions que
evitin la transformaci6 dels espais més sensibles, que modulin el risc en funcié de la seva
evolucié o fins i tot prevegin la desaparicid de les edificacions a les zones de més risc. Aquestes
solucions, com conclou I'article, sén viables en termes juridics i econdmics, perod requereixen
una nova generacid de plans que abordin aquest gran repte.

PARAULES CLAU planejament urbanistic; canvi climatic; resiliencia; adaptacid; medi ambient.

1. Introduccio: la necessaria adaptacio dels
assentaments en risc

En el mén en que vivim pocs problemes son tan urgents i compartits, per
practicament tothom, com la necessitat de fer front als reptes que ens planteja
el canvi climatic. Les previsions son prou illustratives de la imminencia del
problema: augment de les temperatures, augment del nivell del mar, reduc-
ci6 de les precipitacions i augment dels episodis de pluges torrencials. Tot
aixo portara previsiblement a greus problemes de salut publica als grups més
vulnerables, a més incendis forestals, a problemes d’escassetat d’aigua, a una
afectacio dels ecosistemes terrestres i marins, a la reduccié de la productivitat
agricola, ramadera i pesquera, a la desaparicio de platges i a 'increment del
risc d’inundacions costaneres i fluvials. Tots aquests problemes sén —en bona
part— comuns a Catalunya i al Regne Unit, com posen de manifest perio-
dicament el Climate Change Risk Assessment ala Gran Bretanya i els informes
del canvi climatic a Catalunya.

Els governs, les institucions internacionals i altres agents s’han focalitzat
aquestes darreres decades a parar els efectes del canvi climatic assumint
compromisos per mitigar-ne els efectes que permetin reduir les emissions
de gasos d’efecte hivernacle. En sén bons exemples la pionera Climate Change
Act 2008 al Regne Unit o la Llei del canvi climatic a Catalunya, en el marc
de les quals els respectius governs han assumit el compromis de reduir o fins
i tot eliminar les emissions de gasos d’efecte hivernacle que contribueixen a
l'escalfament global.

Ara bé, les mesures de mitigacid del canvi climatic no sén suficients per fer
front als reptes apuntats, que en molts casos ja estan fent notar els seus efec-
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tes sobre el territori i sobre la poblacid, cada cop més acostumada a episodis
meteorologics més extrems. Es necessari també adaptar-nos a les seves conse-
qiencies,! que en molts casos ja son inevitables —com exigeixen les multiples
declaracions d emergencia climatica, entre les quals la pionera del Regne Unit,
pero també l'aprovada per la Generalitat de Catalunya el maig de 20109.

En aquest punt hi té un paper clau el planejament urbanistic i territorial,> que
en les darreres decades s’ha convertit en un instrument que va molt més enlla
de la mera configuracié de l'espai fisic on vivim per articular-se en el pal de
paller de moltes de les politiques publiques de les agendes governamentals.
Entre les quals, obviament, s'inclouen els reptes derivats de la lluita contra
el canvi climatic.

Malgrat aix0, s’ha de reconeixer que les previsions legislatives en la regulacié
de I’Estat espanyol sén relativament escasses i deleguen la precisié dels meca-
nismes als seus instruments de planejament. Aixi, en la legislacié espanyola, a
manca d’una regulacié propia en materia de canvi climatic, la Llei 21/2013, de
9 de desembre, d'avaluacié ambiental, disposa que en la planificacié publica
s’ha de tenir en compte la mitigacié i I'adaptacié al canvi climatic. També en
el cas catala 'esmentada Llei del canvi climatic es limita a afirmar la necessi-
tat d’adaptar la legislacié urbanistica i ambiental per garantir que incorpori
mesures per mitigar i adaptar els impactes del canvi climatic al planejament.
Es delega, per tant, al legislador urbanistic i ambiental la concrecié dels ins-
truments de planificacié resilients al clima.

Aquest nou model de planejament resilient no només ha de ser capag de pla-
nificar nous creixements que puguin resistir les amenaces dels episodis cli-
matics extrems, cada vegada més freqiients, sind també garantir la seguretat
dels espais ja planificats o transformats. I aix0 exigeix, com s’ha posat de
manifest en altres treballs,® que sarticulin a escala supralocal, mitjangant
nous planejaments més dinamics 1 que evitin la patrimonialitzacié de drets
per l'aparicié de nous riscos.*

1. OECD, Climate Change Risks, i Committee on Climate Change, Managing the coast.

2. Hirokawa, i Rosenbloom, “Climate change adaptation”, 325-35%, i Davoudi, et al., Planning
for Climate Change.

3. Aguirre, “La resiliencia del territorio”, 1-46.

%4. Com apunta Nikoli¢, en un mén amb recursos limitats el dret a la propietat és un privilegi
que imposa obligacions: “Climate change”.
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Aquesta recerca reflexiona sobre possibles solucions juridiques en la imple-
mentacié del principi de resiliencia en l'urbanisme i I'ordenacié del territori,
evitant la transformacid dels espais més sensibles al canvi climatic o fins i tot
la desaparici6 de les edificacions a les zones de més risc. Es tracta d'una reflexié
oportuna i pertinent, no només per la immediatesa del problema, sin6 també
perque en aquests moments a Catalunya es treballa en la redaccié de l'avantpro-
jecte de llei de territori i en el desplegament de la Llei 8/2020, de 30 de juliol,
de proteccié i ordenacio del litoral, dues normes que ens han de dotar de les
eines necessaries per incorporar de forma efectiva el principi de resiliencia
en el planejament, desenvolupant aixi el mandat de la Llei del canvi climatic.

Es tracta d’'un problema complex,® tant des de la perspectiva de la tecnica
juridica com de la distribucié competencial, que requereix solucions juri-
diques innovadores i flexibles.® S’ha d’avancar cap a un dret adaptatiu’ que
defugi els vells esquemes que condicionen o impossibiliten els canvis —com
ara la visié excessivament rigida del dret de propietat.? Es un repte enorme,
sobretot si tenim en compte, com apunten Joseph Wenta i Jan McDonald,’
que els sistemes legals han sigut dissenyats per proporcionar predictibilitat
i estabilitat per a llargs periodes de temps i el canvi climatic ens planteja un
escenari diametralment oposat.

Es en aquest context on adquireixen importancia les experiencies juridiques
en el dret comparat per poder avangar en la configuracio, a Catalunya, d'un
model de planejament resilient al canvi climatic i als seus riscos.

Tots els estats del nostre entorn hi estan treballant," pero entre tots ells des-
taca l'ordenament juridic del Regne Unit per tres motius: per la seva aposta

5. Ladaptacié al canvi climatic és molt més complexa que la mera mitigacid, com reconeix
R. K. Craig a “Stationary is dead”, 9-75.

6. Ruhl, “Climate Change Adaptation”.

7. El concepte de dret adaptatiu ha sigut desenvolupat per Arnold i Gunderson a “Adaptive
Law”, aixi com per Ruhl a “General Design Principles”.

8. Jacobs, “Eighteenth-century property rights”, Byrne, “The Cathedral Engulfed”, i Farber,
Property Rights.

9. Wenta, i McDonald, “The role of law systems”.
10. Woodruff, “Planning for an unknowable future”, 445-2459.

11. Brunetta, et al., Urban Resilience for Risk, Biesbroek, et al., “Europe adapts to climate
change”, 240-450, i Gifreu, “Ciudades adaptativas y resilientes”, 102-158.
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pionera en la lluita contra aquest fenomen des de fa més d’'una decada, amb
I'aprovacié de la Climate Change Act 2008 com a conseqiiencia dels riscos
intrinsecs que planteja el canvi climatic al conjunt del Regne Unit com a illa;
per la flexibilitat i capacitat adaptativa del seu ordenament,'> amb una llarga
i gran tradicid de planificacié urbanistica i territorial des del segle x1x, i per
la diversitat d' ordenaments juridics nacionals amb competéncies urbanisti-
ques —Anglaterra, Galles, Escocia i Irlanda del Nord.

La recerca pretén doncs, a partir d’aquest estudi de dret comparat dels di-
versos ordenaments juridics nacionals que conformen el Regne Unit, analit-
zar els instruments que eventualment es podrien incorporar a l'ordenament
catala per garantir una efectiva resiliencia del planejament al canvi clima-
tic, centrant l'atencié en el sol ja classificat o transformat, ates que el sol no
urbanitzable planteja menys problemes amb relacié a la seva protecciéo —ja
que 'administracié mitjancant un us adequat dels instruments existents ini-
cament ha d’evitar la seva alteracio.

Per fer-ho observem experiencies urbanistiques al Regne Unit, i a les se-
ves diverses nacions, en que 'administracid es veu obligada a adaptar el seu
planejament per resoldre els espais en risc i els instruments mitjancant els
quals es garanteix. Un nou model que obligara a major creativitat, innovacio
i noves formes de governanca,”® pero que al mateix temps permetra plantejar
escenaris més adaptatius a les caracteristiques fisiques d'un espai en evolucio.

2. La idiosincrasia britanica: diferéncies entre el
sistema britanic i el catala

Buscar solucions en el planejament britanic per abordar els reptes en materia
de planejament requereix en primer lloc analitzar les diferencies existents
entre el seu sistema de planejament i el nostre, que podriem sintetitzar en les
dues més significatives: el sistema britanic sarticula sense una constitucié que

12. En la common law 'abséncia de constitucié afavoreix 'adaptacié al canvi climatic, com
defensa Buschsbaum, “The role of judges”.

13. Webb, “Making climate change governable”, 279-292, i Shaw, i Theobald, “Resilient local
government’, 1-15.
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protegeixi els drets o en configuri el model competencial, i el seu sistema de
planejament és molt més discrecional i flexible que el nostre.™*

En relacié amb la primera diferencia, és prou conegut que el nostre sistema
constitucional condiciona el sistema de planejament des de diverses pers-
pectives. Per exemple, en la definicié del dret de propietat, que en el nostre
ordenament és de configuracié legal, condicionat als interessos publics, 1
amb garantia d’expropiacid i de proteccio del seu contingut essencial, pero
també en l'articulacié d’'una serie de principis rectors que influeixen de
manera decisiva en la legislacié urbanistica i en una distribucié compe-
tencial complexa, amb tres nivells administratius —en que les comunitats
autonomes legislen, les administracions locals planifiquen i executen el pla-
nejament i l'administracio estatal fixa les condicions basiques d’exercici del
dret de propietat.

En el sistema britanic no existeix cap d’aquests limits, pel simple motiu que
no disposa d’una constitucid escrita i en conseqiiéncia és directament la llei
la que determina la configuracié del dret de propietat o bé la distribucié de
competencies entre administracions.

Aixi, per exemple, en termes d'expropiacid, no hi ha cap limit constitucional
que exigeixi que aquesta estigui condicionada a un benefici public o que hi
hagi d’haver indemnitzacié. Tot i aix0, no és menys cert que sembla poc
probable, com afirma Barry Denyer-Green,” que el Parlament aprovi una llei
sense respectar els limits esmentats, i menys encara si tenim en compte que
el Regne Unit és un dels signataris del Conveni Europeu de Drets Humans,
que, en el protocol nimero 1, reconeix el dret a la propietat privada.

En relacié amb la distribucié competencial, novament com a conseqiiencia
de la manca de constitucid, no existeix un marge d’autonomia dels governs
locals o de les seves respectives nacions, sind que és la llei la que la determina.
En aquest sentit, malgrat que és innegable el caracter descentralitzat de les
competencies en urbanisme al Regne Unit, amb quatre parlaments legislant
sobre la materia i amb diferents sistemes de planejament que permeten fins
i tot als veinats elaborar els seus plans, no és menys cert que hi ha precedents

14. Gifreu, “Problemas actuales del derecho urbanistico en Inglaterra”, 1-18.
15. Denyer-Green, Compulsory purchase, 362-375.
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que demostren que un canvi legislatiu pot revertir aquesta situacié.” Es opor-
tu recordar, per exemple, que el govern conservador de Thatcher va abolir,
amb l'aprovacié de la Local Government Act 1985, els governs metropolitans
i, com a conseqiiencia, tot el seu planejament. En termes similars, el govern
de coalicib que arriba al poder el 2010 va abolir, amb I'entrada en vigor de la
Localusm Act 2011, les estructures regionals, va retornar el poder als governs
locals i va derogar els plans regionals que s’havien aprovat fins llavors.

En relacié amb la segona diferencia, la major discrecionalitat i flexibilitat del
sistema de planejament britanic en cadascuna de les llicencies —applications for
planning permussion— és jutjada de forma individualitzada, d’acord amb els seus
merits i les seves circumstancies particulars,” defugint el model reglat, basat en
la zonificacid, que caracteritza les llicencies en el nostre ordenament juridic.”®

S’ha de tenir en compte que la relacié dels britanics amb el dret de la propi-
etat parteix de la premissa que “an Englishman’s home is his castle”” i, per
tant, satorga una discrecionalitat més gran als ciutadans en relacié amb el
seu desenvolupament.

Lalta discrecionalitat administrativa converteix cadascuna de les llicencies
en una negociacié entre els promotors i les autoritats locals, que, malgrat que
seguiran el pla local, poden tenir en compte altres consideracions materials.
Per tant, es permet que cada projecte s’adapti als requisits administratius,
que poden anar evolucionant.

Aquesta gran discrecionalitat, sumada a la inexistencia de limits constitucio-
nals en la configuracié de drets i de distribucié competencial entre adminis-
tracions, comporta que el model de planejament tingui una gran capacitat per
adaptar-se als canvis, un element que resulta clau per fer front a I'adaptacié
als reptes climatics que es planteja en aquest article.

Ara bé, malgrat les notables diferencies, no és menys cert que el sistema bri-
tanic, com veurem a continuacio, ha anat configurant quatre ordenaments

16. Cullingworth, et al., Town and country planning, 1-16.

17. Bell, ez al., “Town and country planning”, 397-3443, i Fisher, e a/., “Planning Law”, 785-824 4.
18. Cullingworth, ez al., Town and country planning.

19. Sheppard, et al., The essential guide, 1-17, i Rydin, The purpose, 105-120.
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urbanistics amb un esquema similar pero amb particularitats significatives
en el seu planejament. Es tracta d'un sistema de planejament que condiciona
de forma efectiva les decisions dels particulars en materia de planejament
en ambits en risc.

3. Elsistema de planejament britanic i el canvi
climatic

Abans d’entrar en I'analisi dels instruments de planificacié de les diferents
nacions que conformen el Regne Unit és important centrar-nos breument en
l'estudi del seu sistema de planejament, que sarticula sobre dues peces clau:
les diferents escales de planejament urbanistic i el procediment a través del
qual es materialitzen les llicencies.

3.1. Les diferents escales de planejament

La inexistencia d’un blindatge constitucional en relacié amb les competen-
cies dels diferents nivells administratius®® en materia de planejament o la
important discrecionalitat de l'administracié a I’hora d’atorgar permisos de
construccio no ha sigut obstacle perque el Regne Unit desplegui un sistema
de planejament que manté una estructura similar a les diferents nacions que
la integren, pero amb les respectives singularitats.

Podriem resumir aquesta estructura de planejament, de forma simplifica-
da, en quatre nivells diferenciats: planejament estrategic a escala nacional
i regional; planejament metropolita en grans ciutats; planejament local, i
planejament de barri —en el cas d’Anglaterra.?!

A la cuspide del sistema de planejament tenim les politiques de planejament
nacionals i regionals i el planejament estrategic. El proposit d’aquest plane-
jament és definir les prioritats estrategiques del planejament a escala terri-

20. Craig, P., Adminustrative Law, 147-197.

21. Sobre el sistema de planejament angles es pot consultar el document titulat Plain English
guide to the Planning System, del Department for Communities and Local Government, que
explica com funciona el sistema de planejament a Anglaterra.

154 REAF-JSG 32, desembre 2020, p. 147-187



La resiliencia del planejament urbanistic i territorial catala al canvi climatic

torial, al mateix temps que configura una guia d’elaboracié del planejament
local. Pero no es tracta de mers documents de directrius politiques, sind que
condicionen de forma efectiva el planejament local i també, en determinats
casos, les consideracions materials de les llicéncies.

Una caracteristica for¢a transversal d’aquests instruments de planejament a
tot el Regne Unit és que persegueixen, des de fa anys, aconseguir un model de
desenvolupament sostenible. De I'examen dels diferents instruments existents
arreu de la Gran Bretanya, sobserva com aquests se centren en arees o politi-
ques similars, entre les quals destaquen —en relacié amb aquest article— les
de canvi climatic i els mecanismes de mitigacié i adaptacid. Les respostes que
aporten han d’ajudar a la planificacié local, pero també a la presa de decisions
en relacié amb les sollicituds de llicencies.

El planejament a escala nacional —sigui a través d’estrategies, plans espa-
cials o documents tecnics— inclou, doncs, requisits perque les autoritats
locals adoptin estrategies proactives de mitigacio i adaptacié al canvi cli-
matic d’acord amb les disposicions i els objectius de la legislacié sobre canvi
climatic.

El planejament local, en canvi, és I'instrument clau per concretar a escala
local —o bé d’area urbana, en els casos de grans metropolis— la visié i
el marc per al creixement futur d’'un determinat ambit. S’ha de tenir en
compte que es desenvolupa amb la comunitat i és validat, en relacié amb
les seves determinacions, per un inspector independent que controlara que
s’hagi elaborat d’acord amb el planejament estrategic o les politiques naci-
onals i que sigui un document solid i coherent. Malgrat que, tal com hem
exposat, el planejament al Regne Unit —a diferencia d’altres paisos— no
atorga drets, no és menys cert que proporciona un cert grau de seguretat a
particulars i empreses en relacié amb la presa de decisions o amb eventuals
sollicituds de llicencies.

Lescala local, en qualsevol cas, esdevé la idonia per a la concrecié de tota una
serie de politiques, com ara ’habitatge, el desenvolupament economic, els
equipaments o les infraestructures, pero també 'adaptacié al canvi climatic.
De fet, les autoritats locals tenen el deure legal de planificacié de politiques
dissenyades especificament per combatre el canvi climatic i els seus impactes
—com per exemple la seccié 19(1A) de la Planning and Compulsory Purchase
Act 2004, en el cas d’Anglaterra.
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Un darrer nivell de planificacid, en aquest cas limitat a Anglaterra, és el pla-
nejament de barris introduit per la Localism Act 2011. Es tracta d’instruments
de desplegament del planejament local a una determinada area o barri, pero
amb una gran flexibilitat per dissenyar desenvolupaments concrets. En aquest
cas, talment com el planejament local, la seva aprovacio esta condicionada a
un examen independent i, aixi mateix, la seva aprovacio exigeix una votacié
de tota la comunitat local en referendum. Per una mera qiiestié de jerarquia,
només es pot sotmetre a referéendum un pla que s’adapti adequadament a les
politiques i estrategies locals i que compleixi les condicions legals importants.

3.2. Les llicéncies

El sistema de planejament britanic, flexible i obert, delega a les llicencies —
applications for planning permission— les condicions i limitacions en les quals
aquests s’han de desenvolupar.

A través del planejament s’imposa a les llicéncies condicions?? i limitacions
que controlen els impactes del desenvolupament. Si el creixement proposat
no compleix les condicions i limitacions imposades pel pla, cal sollicitar a
l'autoritat local de planificacié una modificacié del planejament vigent.

Entre aquestes condicions i limitacions es poden tenir en compte diferents
consideracions materials, d'acord amb els merits de la sol-licitud, perod sem-
pre des de la perspectiva de I'interes public. Les sollicituds també hauran de
respectar les previsions de la politica de planificacié nacional o regional i,
naturalment, les previsions del planejament local. S’ha de posar emfasi en el
fet que la presa de decisions sigui respectuosa amb el principi del desenvolu-
pament sostenible i que es persegueixi que aquests creixements millorin les
condicions economiques, socials i ambientals de la zona.

Tot plegat converteix les llicencies en I'espai en queé necessariament s’han de
concretar les previsions del planejament i les condicions per fer-les possibles,
entre les quals les relacionades amb el canvi climatic. Les condicions d’aquests
permisos afecten les circumstancies fisiques de l'actuacid, pero també tot un
conjunt de problemes al seu voltant —afectacions ambientals, ecosistemes,

22. Bowes, A practical approach, 329-363, i Sheppard, The essential guide, 123-137.
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inundacions o restes arqueologiques— que exigeixen una investigacio previa
a la transformacié i també durant el procés de construccié. Les condicions
que s'imposin a la finca seran de naturalesa real i no es limitaran necessaria-
ment al temps del desenvolupament de l'actuacié en si, siné que poden tenir
una vigencia indefinida vinculada a la construccié mateixa. Aixo converteix
les esmentades condicions en una eina extraordinariament important per
garantir la gestio del desenvolupament i els impactes que aquest pugui rebre
o tenir en l'entorn natural.?®

En aquest sentit, les esmentades condicions son utilitzades per mitigar, per
exemple, els efectes adversos del canvi climatic en relacié amb l'evolucié de
les inundacions, de manera que el promotor, en el moment de sol-licitar el
corresponent permis, ha de justificar l'existéncia de mesures de mitigacio
suficients i, en cas contrari, el permis es pot rebutjar —aixi sapunta, per
exemple, en 'article 7o de la Town and Country Planning Act 1990.

Ara bé, les condicions tenen limits per poder-se imposar: han de ser neces-
saries i rellevants per a la planificacid, rellevants per al desenvolupament
que es proposa, exigibles, precises i raonables. S'exclouen, entre d’altres, les
que exigeixen carregues financeres injustificables en termes de rendibilitat,
el compliment d’altres requisits normatius més enlla del planejament, la re-
nuncia de terres, el pagament de diners o altres contraprestacions, i les que
superin I’ambit dels terrenys en que es projecta el creixement.

Aixi mateix s'admet —per exemple, en 'article 72 de la Town and Country
Planning Act 1990— la possibilitat de concedir permisos condicionats tem-
poralment,?* quan sespera que les circumstancies canviin en finalitzar el
periode de concessio, cosa que permetria adequar usos als eventuals canvis
climatics. Ara bé, les edificacions permeses en aquests casos no haurien de
tenir naturalesa permanent, ja que no semblaria raonable imposar com a

23. En relacié amb les condicions de les llicencies, es pot llegir la Guidance use of planning
conditions, del sistema de planejament angles, en que s'explica com funcionen les condicions
esmentades. Es un document en linia, elaborat pel Ministry of Housing, Communities &
Local Government, que s’actualitza de forma periddica, en el qual s’expliquen les condicions
d’'una manera comprensible per als ciutadans: https://www.gov.uk/guidance/use-of-plan-
ning-conditions.

24. Bowes, A practical approach, 343-356.
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condicid I'enderroc d’immobles que s’haguessin construit amb voluntat de
permanencia.

El potencial del sistema de llicencies en relacié amb el canvi climatic sembla
clar. Pero la seva concrecid depen, en bona mesura, del planejament, que pot
exigir la imposicio de determinades condicions per atorgar els permisos. En
aquest sentit, malgrat que la concrecid de les mesures pertoca al planeja-
ment local, 'enfocament nacional d’adaptacié al canvi climatic sefectua des
del planejament estrategic d’escala supralocal, motiu pel qual analitzem a
continuacid com aborda el planejament nacional —siguin estrategies, plans
espacials o documents tecnics— el repte d’adaptacié al canvi climatic que
després s’haura de traduir en el planejament local, pero també, i més impor-

tant, en les condicions especifiques que s'imposin a les sollicituds de permisos
d’edificacio.

4. Les propostes dels documents estrategics
d’Anglaterra, Galles, Escocia i Irlanda del Nord
en materia d’adaptacio del planejament al canvi
climatic

Al Regne Unit l'adaptacié al canvi climatic, a través de la planificacio estra-
tegica d’escala nacional, se centra en dos aspectes: les inundacions produides
pels cursos fluvials i els riscos associats als canvis costaners. No és que la
resta de riscos associats al canvi climatic siguin inexistents, ja que la pujada
de temperatures, l'abastament d’aigua, els riscos per a la biodiversitat i per a
la produccié d’aliments sén problemes transversals a tot el planeta. Ara bé,
per importancia i per capacitat del planejament de donar-hi resposta efectiva,
tots els documents nacionals analitzats®® se centren essencialment en aquells
dos elements.

I és per aquest motiu que centrem l’'analisi de les respostes al canvi climatic
en el planejament estrategic en aquests dos ambits nuclears, ja que ens per-
meten valorar alhora la resiliencia des de la perspectiva de la capacitat del
planejament de resistir i recuperar-se dels fenomens climatics extrems i els

25. Una sintesi dels diferents marcs nacionals, regionals i estratégics en materia de planeja-
ment es pot veure a l'obra collectiva de Sheppard et al., The essential guide, 67-72.
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mecanismes que han de permetre impedir construir als espais més vulnera-
bles i, fins i tot, enderrocar i traslladar les construccions existents.

4.1. Anglaterra: National Planning Policy Framework

Anglaterra, a diferencia dels altres ordenaments nacionals estudiats, no dis-
posa de planejament espacial, siné d'un document de referéncia anomenat
National Planning Policy Framework, de I'any 2019, que serveix de guia per
al planejament i per a la seva aplicacié. Aixo significa que els governs locals
no només I’han de tenir en compte a I’hora d’elaborar el seu planejament
sind també quan resolguin les consideracions materials de les llicencies. Aixo
posa de manifest que es tracta d'un document de referéncia en el context de
l'urbanisme angles i que a més haura de ser interpretat en el context d’altres
documents estrategics: la National Planning Practice Guidance, que el desen-
volupa de forma més extensa i comprensiva —a través d'un format viu que
sactualitza periodicament a la web— i l'estrategia anglesa en materia d’inun-
dacions i canvi climatic, anomenada National Flood and Coastal Erosion Risk
Management Strategy for England, de l'any 2010.

A partir d’aquests tres documents podem fer una aproximacié als instru-
ments de que disposa el planejament angles per adaptar-se als dos principals
riscos derivats del canvi climatic: les inundacions i els canvis produits a la
costa.

En relacié amb la inundabilitat, el primer criteri del planejament estrategic
angles és evitar el creixement inadequat de les zones que tinguin risc d'inun-
dacid en aquests moments o en el futur. També precisa que quan es vulgui
desenvolupar aquestes arees, sobre les quals subiquen moltes ciutats, caldra
garantir la seguretat durant la vida util de les noves edificacions i evitar
augmentar el risc d’inundacions en altres ambits com a conseqiiencia del
desenvolupament.

Aquest principi exigeix avaluar el risc d’inundacid en el moment d’elaborar el
planejament, pero també, de forma singular, en I'atorgament de les llicencies
quan afectin un ambit de risc, moment en el qual es podra exigir la incorpo-
racié de mesures de mitigacié del risc. Aquesta avaluacio es pot exigir també
en els canvis d’usos si els nous impliquen una vulnerabilitat més gran.
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La politica de planificacié anglesa també estableix 'obligacié que, a I’hora de
planificar, s’hagi d’aplicar un enfocament seqiiencial per abordar el risc.26 Es
un model que zonifica el territori en tres nivells de risc i prioritza la transfor-
macio dels ambits amb menor risc, 1 que també preveu excepcions quan no hi
ha alternatives disponibles i es demostra que els creixements proporcionaran
beneficis més amplis que els riscos que plantegen.

Pero no només aixo, ja que els plans també han de salvaguardar de transfor-
macio el sol que sigui necessari per a la gestié actual o futura de les inunda-
cions i concebre els nous desenvolupaments de manera que ofereixin oportu-
nitats per reduir les causes i els impactes de les inundacions. Finalment, i aixo
és el més complex, el planejament ha de buscar oportunitats per recollocar
els assentaments existents que no siguin sostenibles a llarg termini com a
conseqiiencia del risc d’inundacid, entre els quals s’inclouen obviament els
habitatges.

En materia d’adaptacid costanera, els criteris del planejament estrategic an-
gles parteixen de la premissa que les decisions en aquest ambit han de tenir
en compte la Declaracid de Politica Marina —Marine Policy Statement— i els
plans marins mateixos. Ara bé, i tal com també veurem en els altres ordena-
ments nacionals, es deixa en mans dels planificadors locals la gestio integrada
de la zona costanera i I'assegurament de la coherencia entre els regims de
planificacié terrestre 1 marina.

Lobjectiu del planejament ha de ser reduir el risc del canvi costaner evitant
el creixement “inadequat” en zones vulnerables i no agreujant els impactes
a la costa. Per fer-ho possible se sollicita que s’identifiquin com a arees de
gestio del canvi costaner —coastal change management areas—>" aquells ambits
susceptibles de ser afectats pels canvis fisics de la costa importants en els pro-
pers cent anys i que es prevegi quin desenvolupament seria 'adequat i quins
creixements i infraestructures s’haurien de traslladar fora d’aquestes arees.

Pel que fa a possibles trasllats, tenint en compte les circumstancies excepcio-
nals, es preveu la hipotesi d'atorgar als propietaris permisos de planificacié

26. Potter, “Finding Space for Water”, 89-101.

27. Les coastal change management areas existents es poden consultar en el document Coastal
Change Management Areas. Opportunities for sustainable solutions in areas subject to coastal change
(NECR2753).
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en ambits on normalment se’ls negarien —com, per exemple, sol agrari— per
facilitar el trasllat dels assentaments existents amb risc.

A I'hora d’aprovar nous desenvolupaments es disposa que només seran ade-
quats quan es demostri que seran segurs durant tota la vida prevista sense
necessitar noves defenses; que no comprometen la costa, ni les comunitats,
ni el medi natural; que proporcionen avantatges de sostenibilitat més amplis
i que no dificulten I'existéncia d'un cami al voltant de la costa. En definitiva,
que no posen en questio els delicats equilibris de I'espai litoral ni contribuei-
xen a modificar la linia costanera.

En aquesta avaluacié de riscos es pot considerar també I'adopcié de permi-
sos temporals en els quals es prevegi I'eliminacié futura dels assentaments
quan es vegin amenacats pels canvis a la costa. En aquest sentit, es disposa
que les autoritats de planificacié local puguin limitar la durada prevista de
I'assentament en una de les arees de gestié costanera mitjanc¢ant condicions
temporals i I'obligacié de restitucid, quan aixo pugui servir per reduir riscos
futurs per a les persones i les edificacions.

En relacié amb aquests usos temporals es fixen alguns criteris, per horitzons
temporals, a tenir en compte a I’hora de prendre decisions sobre el que pugui
ser més adequat, diferenciant zones de risc. Aixi, en un horitzé de 25 anys
només es permetrien desenvolupaments temporals vinculats a la franja costa-
nera —com ara serveis de platja, aparcaments, campings. En canvi, a les zones
de risc mitja, de 20 a 50 anys, i de risc a llarg termini, de fins a 100 anys, es
podrien permetre altres usos temporals —com ara hotels, botigues o altres
activitats de lleure que requereixen una ubicacié propera a la costa. Ara bé,
en qualsevol dels casos, els criteris no consideren adequat un nou creixement
residencial de naturalesa permanent en una area de gestid del canvi costaner.

Finalment, sobre aquesta temporalitat, també es preveu que els terminis es
puguin condicionar segons l'evolucié dels canvis costaners, de manera que es
podrien eliminar en el moment en que es considerés que el canvi les posa en risc.

4.2. Galles: Planning Policy Wales

El govern de Galles, talment com el d’Anglaterra, també disposa d’'un do-
cument de planejament estrategic que han de tenir en compte les autoritats
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locals a’hora de prendre decisions en materia de planejament o de llicéncies.
Es tracta de la Planning Policy Wales, la desena edicié de la qual fou publicada
el desembre de 2018.

El document, també com en el cas anterior, no es pot interpretar de forma
isolada siné que s’ha de tenir en compte de forma conjunta amb una serie
de vint-i-un documents técnics, coneguts com les Technical Advice Notes, que
precisen determinades qiiestions de naturalesa tecnica en forma de guia. A
diferencia, pero, del cas angles —en que aquests documents tecnics eren ac-
tualitzats de forma constant— en el cas galles molts d’ells foren aprovats el
1998 i tenen més de vint anys de vigencia.

Aixi mateix el govern de Galles, com també a Anglaterra, disposa d’'una Na-
tional Strategy for Flood and Coastal Erosion Risk Management in Wales, focalit-
zada en la gestié del risc, que també es troba en revisié en aquests moments,
i de diverses guies d’'implementacio.

Tal vegada l'element diferenciador del model galles, en relacié amb l'angles,
seria I'existéncia d’un planejament espacial a escala nacional amb el Wales
Spatial Plan de 2002 que també es troba en revisié, amb la previsié d'un nou
National Development Framework per a I’horitzé 2020-2020.

En termes d’inundacions, la primera recomanacio del planejament estrategic,
ates el probable augment del nivell del mar o d'episodis de precipitacions in-
tenses, és evitar el desenvolupament de zones inundables, sigui al costat del
mar o d'un riu. Per tant, s’han de tenir en compte aquests factors a ’hora de
projectar qualsevol desenvolupament.

Ara bé, en relacié amb els nous creixements, el document tecnic sobre desen-
volupaments i inundacions precisa les excepcions en que es poden permetre
creixements en ambits de risc tot recordant que molts dels sols urbans a Gal-les
s’han portat a terme al costat de rius o de la costa i que, per tant, és neces-
saria una certa flexibilitat que no estara exempta de risc i que possiblement
requerira algun mecanisme de proteccid. Les condicions per permetre nous
creixements en zones de risc son: el nou desenvolupament ha de formar part
d’una estrategia local per regenerar o mantenir un assentament existent o
bé ha de ser necessari per contribuir a objectius clars d'ocupacié. En qual-
sevol cas, els nous sols de creixement han d’estar conformes als objectius de
la politica de planejament gallesa, han de tenir en compte les conseqiiencies
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d’'una inundacié, i han d’incorporar mesures que garanteixin, entre d’altres
aspectes, el minim risc per a la vida i/o els béns.

Pel que fa a la mitigacid, es deixa clar que es descarta 1'us de recursos governa-
mentals per a la construccid de noves defenses per protegir desenvolupaments
futurs. De fet, la politica de planejament va més enfocada a tenir en compte
propostes com ara la realineacid de la costa mateixa, la creacié d’aiguamolls
ila restauracié d’ambits inundables. En definitiva, el retrocés en les defenses
per permetre que l'aigua entri i la prioritzacié de les solucions naturals mit-
jancant infraestructura verda.

A T’hora de garantir que no sedifiquen ambits inundables sopta perque el pla-
nejament disposi de mapes, anomenats development advice maps, que informen
sobre els ambits susceptibles de transformacié i els requisits que s’hauran de
respectar. Aquests mapes, talment com en el sistema angles, també zonifiquen
en grans zones en funcié del risc.

Qualsevol nou desenvolupament ha de garantir aixi mateix que es redueixi i
no saugmenti el risc d’'inundacié. Per tant, les autoritats han de ser conscients
dels riscos, per tal de planificar i dissenyar minimitzant els impactes.

Finalment, es posa 'accent en la necessitat de tenir en compte la capacitat dels
serveis d' emergencia a I’hora de considerar si un determinat desenvolupament
en una zona de risc d’inundacié és adequat o no.

En materia d’adaptacié costanera, un principi general és que els nous crei-
xements haurien d’estar prohibits, excepte que se'n justifiqui de forma ex-
pressa la necessitat d’'ubicar-los a la costa. En aquest darrer cas el planejament
proposa que subiquin a les zones costaneres ja edificades. Ara bé, s’hauran
de tenir en compte els riscos derivats de l'erosio, les inundacions, l'estabilitat
del sol i altres impactes sobre la biodiversitat i I'ecologia. Aixi mateix, s’han
de dissenyar de manera que siguin resistents als efectes del canvi climatic al
llarg de la seva vida.

La planificacio estrategica gallesa també obre la porta als desenvolupaments
temporals a la costa, en relacié amb els quals, malgrat admetre que poden tenir
impactes negatius sobre el litoral, reconeix que ofereixen l'oportunitat de faci-
litar activitats turistiques. Ara bé, per als usos temporals sexigeix sempre, com
en el cas angles, que es puguin gestionar els riscos derivats de les inundacions.
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Els plans de gesti6 de la ribera —shoreline management plans—=* sén I'ins-
trument que les autoritats locals hauran d’aprovar per establir el marc de
la politica local per a la gestid del risc costaner pero també les prioritats
en materia de desenvolupaments. En el marc d’aquests instruments, con-
juntament amb altres administracions, es prendran les decisions sobre la
necessitat de defensar la linia costanera amb infraestructures de proteccio,
o en canvi —en zones poc poblades— deixar que aquesta evolucioni sen-
se limitacions o fins i tot plantejar solucions de realineacié que permetin
I'entrada del mar cap a terra.

Un dels elements clau, pero, en materia de planejament costaner és la capacitat
dels plans locals d’adaptar-se al canvi. En aquest sentit, es proposa identifi-
car mesures per reduir les vulnerabilitats i buscar oportunitats que generin
resiliencia a les comunitats. Es valoraran aixi mateix nous usos adequats a les
arees susceptibles de canvis, pero també la definicié de noves infraestructures
verdes o de drenatge que permetin assegurar la resiliencia dels enclavaments
davant dels canvis a llarg termini. Alhora, els plans locals no han de permetre
el desenvolupament d’ambits que requereixin costoses obres d enginyeria, ni
tampoc d’ambits que ja pateixen erosié maritima.

4.3. Escocia: Scottish Planning Policy

Escocia té una llarga tradicié de planejament estrategic, des que el 1972 aprova
el seu planejament nacional costaner per ordenar la produccid de petroli i
gas al Mar del Nord. Actualment, i tal com també hem vist a Anglaterra i
Galles, disposa d'un document de planificacid estrategic anomenat Scottish
Planning Policy, de I'any 2010, que talment com els estudiats anteriorment,
té per objecte guiar la preparacié dels plans locals, pero també influir en les
consideracions materials de I'atorgament de llicencies.

Novament, també es tracta d'un document que s’ha d’interpretar de forma
conjunta amb altres documents, com ara les Planning Advice Notes, que tenen
un paper similar als documents tecnics gallesos, o 1a Land Use Planning System
SEPA Guidance, d’utilitat per entendre els usos més vulnerables en suposits
d’inundacions.

28. Woods, et al., Coastal Adaptation to Coastal Change.

164 REAF-JSG 32, desembre 2020, p. 147-187



La resiliencia del planejament urbanistic i territorial catala al canvi climatic

Aixi mateix, Escocia, com també hem vist a Galles, disposa d 'un planejament
espacial a escala nacional anomenat National Planning Framework, la darrera
revisid del qual, del 2018, preveu els creixements a llarg termini i les princi-
pals infraestructures.

Especificament, en termes d’inundabilitat, disposa de catorze estrategies
de gestio del risc que inclouen els impactes de la inundabilitat de les diferents
regions escoceses; d’'un programa especific d’adaptacié al canvi climatic —
Second Scottish Climate Change Adaptation Programme 2019-2024—, i d’'una
guia de planejament per als desenvolupaments a la costa.

En relacié amb el risc d’inundabilitat, el planejament estrategic parteix de
la premissa que la planificacié pot tenir un paper clau en la reduccié de la
vulnerabilitat de les edificacions existents o futures, motiu pel qual la seva
estrateégia consisteix a construir ciutats resilients, garantir la gestio sostenible
de I'espai no urbanitzat i abordar la vulnerabilitat de la costa.

Per fer-ho possible, el document parteix de la necessitat d’'evitar el desenvolu-
pament dels ambits susceptibles d'inundacié. En aquest sentit, per garantir-ho
s’ha de realitzar una avaluacié estrategica del risc d’inundacié i concretar
possibles ubicacions de nous sols de transformacio i els riscos que porten
associades.

Tal com hem vist en altres documents, es proposa que els plans locals, que
seran els encarregats de garantir-ne l'aplicacid, tinguin en compte la possibi-
litat de gestionar espais inundables de forma natural, mecanismes com ara
la realineacié costanera que permeti entrades d’aigua del mar cap a terra i,
en definitiva, totes aquelles infraestructures verdes que contribueixin a la
gestid del risc d’inundacio.

També es planteja la possibilitat, a la Flood risk: planning advice, el document
tecnic dedicat als riscos d’inundacié en materia de planejament, de reurba-
nitzar les zones transformades que subiquen darrere de les defenses contra
inundacions, per tal de reduir el risc global mitjancant la reduccioé de la vul-
nerabilitat dels desenvolupaments, a través d'un disseny i una construccio
més resistents o amb canvis d’us.

La politica de planificacio escocesa proposa que els plans locals zonifiquin el
territori en tres nivells de risc. En el primer no hi ha restriccions, en el segon
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es pot requerir una avaluacié del risc per a determinades infraestructures,
exigir materials i construccions resistents a l’'aigua o fins i tot limitar-ne la
ubicacioé. I en el tercer, quan es permeti el desenvolupament, es requeriran
mesures per protegir i gestionar el risc d’inundacio.

En relacié amb les llicencies, es proposa que en la seva tramitacio els sol-li-
citants disposin de la informacio sobre els riscos i sobre la necessitat de les
eventuals mesures de mitigacio necessaries per reduir-los. En aquest sentit
és obligatori que, abans d’atorgar una llicéncia, es consulti l'autoritat com-
petent en materia de medi ambient, la Scottish Environment Protection
Agency, als efectes de determinar on el desenvolupament es pot traduir en
un augment significatiu del risc o comportar inundacions que produeixin
danys.

Pel que fa al planejament costaner, la premissa continguda en el planejament
estrategic és que el sistema de planificacié ha de tenir un enfocament inte-
grat de tot el sistema costaner terrestre i mari, de manera que les autoritats
del planejament terrestre s’hauran d’assegurar que es tenen en compte les
activitats derivades de la planificacié maritima.

Més enlla d’aquesta consideracié general, vinculada a la gestio integrada de
les zones costaneres, es posa també l'accent en la necessitat d’evitar trans-
formar ambits que requereixin noves defenses contra l'erosi6 costanera o les
inundacions costaneres. Aix0 exigeix que la planificacié identifiqui les zones
en risc i prioritzi els ambits ja transformats, al mateix temps que es promou
la proteccié dels espais no transformats que tinguin qualitats ambientals o
culturals especials, intentant maximitzar el valor d’aquests ambits sempre que
es puguin resoldre els problemes d’impacte ambiental que puguin plantejar
la seva valoritzacio.

4.%. Irlanda de Nord: Strategic Planning Policy Statement for
Northern Ireland

Igual que en els altres tres casos estudiats, Irlanda del Nord també disposa
d’un planejament estrategic, anomenat Strategic Planning Policy Statement for
Northern Ireland, de I'any 2015, que condiciona el planejament local en la seva
elaboracid i també en l'atorgament de llicencies.
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Lestrategia conté, de forma unificada, les politiques d’us del sol que s'apliquen
a tot el territori d Irlanda del Nord, que han estat dissenyades especificament
per promoure el desenvolupament sostenible i protegir els recursos naturals.
En aquest sentit, s’hi conté la planificacié en materia de patrimoni natural;
de desenvolupament costaner; de risc d’inundacié; d’energies renovables, i
d’espai obert, esport i lleure.

Aquest planejament estrategic, de la mateixa manera que hem vist en els
altres ordenaments estudiats, s’ha d’interpretar de forma conjunta amb el
planejament espacial, anomenat Regional Development Strategy, en que es
defineixen els desenvolupaments d’Irlanda del Nord fins al 2033, i altres
documents técnics com ara les Design Guides o les Development Control Ad-
vice Notes. Finalment, Irlanda del Nord disposa, com també hem vist en els
altres ordenaments estudiats, d'un programa d’adaptacié al canvi climatic,
anomenat Northern Ireland Climate Change Adaptation Programme, per a
I’horitz6 2019-2022.

En materia d’inundacions, el planejament estrategic parteix d'una realitat
innegable:?* la inundacid és un procés natural que no es pot evitar totalment,
i admet que pot augmentar al llarg dels propers anys com a conseqiiencia del
canvi climatic, tot i la gran incertesa sobre les implicacions que pot arribar
a comportar en relacié amb Irlanda de Nord.

Les inundacions, inevitables, poden tenir efectes diversos sobre les activitats
humanes —des de morts a desplacaments de persones, passant per tot tipus
de danys ambientals i economics—, motiu pel qual el sistema de planificacié
té un paper clau en la reduccié dels riscos. Per tot plegat, el planejament es-
pacial reconeix la necessitat d evitar la transformacio de les terres propenses
a inundacions. En termes identics, la politica de planejament nord-irlandesa
també defensa l'objectiu d’evitar el desenvolupament dels ambits amb risc
d’inundacié actual o que pugui augmentar en el futur.

A T'hora d’articular aquest objectiu es proposen alguns objectius estrategics
regionals que, més enlla d’evitar el creixement d’ambits inadequats, aspiren
que s'utilitzi informacié actualitzada a I’hora de valorar les sollicituds de

29. Acceptar la realitat és un dels principis d’adaptaci6 del marc legal al canvi climatic, segons
Craig, R. K., “Stationary is dead”, 9-75.
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llicencia o de valorar els terrenys susceptibles de ser edificats; que es pro-
moguin solucions de defensa mitjancant infraestructura verda o drenatges
sostenibles, o que es busqui una conscienciacié publica més amplia sobre els
riscos de les inundacions.

Es preveuen determinades limitacions i condicions al planificador local en el
desenvolupament d’ambits en planes inundables fluvials o costaneres, i en els
ambits proxims a embassaments. Aixi, amb caracter general, s’ha d'evitar la
transformacio de planes inundables.

En l'elaboracié del planejament local, finalment, sapunta la necessitat de por-
tar a terme un enfocament preventiu, a partir de les prediccions de canvi
climatic, que eviti el desenvolupament de les arees subjectes a risc d'inundacié
ara o en el futur.

Pel que fa a 'adaptacié costanera, el planejament espacial nord-irlandes plan-
teja la necessitat de protegir la costa de la perdua d’habitats distintius i de
contribuir a 'adaptacié al canvi climatic conservant la seva configuracié
paisatgistica. En parallel, I'objectiu del planejament estrategic és protegir la
costa no desenvolupada i millorar i regenerar I’ambit costaner ja transformat.

Per aconseguir-ho es defineixen dos objectius estrategics: conservar el carac-
ter i el paisatge natural de la costa poc desenvolupada i facilitar el creixement
dels assentaments costaners ja transformats que contribueixin a una econo-
mia sostenible i sensible, motiu pel qual unicament es permeten desenvolupa-
ments en ambits poc transformats quan la proposta tingui una importancia
nacional o regional i no hi hagi alternatives possibles dins d’'una zona urbana.

En relacié amb altres creixements, en ambits ja transformats, el document
aposta per promoure aquells que millorin i regenerin paisatges urbans. Pero
amb un limit: que no plantegin riscos en termes d’inundacions costaneres o
d’inestabilitat dels terrenys.

Per aconseguir-ho es proposa que els planificadors locals identifiquin els am-
bits de la costa ja transformats on existeixen oportunitats de millora o de
regeneracio. Ara bé, dins d’aquests ambits ja edificats sapunta a la necessitat
que el creixement s’ubiqui prioritariament lluny de la facana costanera, per
I'impacte visual i ambiental més gran que pot tenir.
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Aixi mateix, saposta per prohibir el desenvolupament de determinats ambits
de la costa pel seu valor paisatgistic o natural o bé pels riscos que planteja.
Sigui com sigui, quan es desenvolupin llocs sensibles el planificador té l'obliga-
cié de mitigar qualsevol impacte advers introduint les condicions oportunes.

5. [Elements i reptes comuns en materia d’adaptacid del
planejament al canvi climatic al Regne Unit

Les mesures proposades en els diferents planejaments estudiats tenen ele-
ments comuns, com per exemple evitar la transformacié d’ambits en risc,
sigui imminent o al llarg del proper segle. Per fer-ho, la majoria dels sistemes
de planejament opta per la zonificacié a I’hora d’avaluar el risc, identificant
els ambits que s’han d’excloure perd també aquells que s6n més idonis per
als desenvolupaments.

Probablement la gran diferencia amb el sistema de planejament de ’Estat
espanyol és que aquesta avaluacid del risc no es produeix inicament en el
moment d’elaborar el planejament, sind també en el moment de valorar les
sollicituds de llicencia, a les quals es poden exigir mesures de mitigacié que
garanteixin el minim risc per a la vida i els minims danys possibles.

Amb caracter general, el planejament estrategic opta per descartar la cons-
truccio de noves infraestructures de defensa i aposta per solucions d’infraes-
tructura verda®® per abordar la inundabilitat —zones inundables, realineacié
costanera o mecanismes de drenatge.

Les solucions en relacié amb els espais transformats son més complexes, pero
el planejament angles aposta per buscar reubicacions per traslladar els espais
transformats, fins i tot a ambits on eventualment es negarien aquestes trans-
formacions, per tal de garantir els trasllats. En el cas escoces saposta per la
reurbanitzacio de les zones en risc per reduir-ne les vulnerabilitats.

Ens sembla especialment interessant, pero, en termes de resiliencia, el plante-
jament del sistema angles de definir ambits de gestio costanera en evolucid al

30. En relacié amb la infraestructura verda i amb el concepte “making space for water”, es
pot llegir el capitol de Potter, “Finding Space for Water”.
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llarg dels propers cent anys, i limitar-ne el desenvolupament o fins i tot con-
dicionar temporalment les eventuals transformacions exigint-ne l'eliminacié
futura. En termes identics, els gallesos opten pels usos temporals adequats a
les arees susceptibles de canvis.

Aixi doncs, amb caracter general el model britanic —amb les singularitats
exposades anteriorment— evita, com en el cas espanyol, la construccio en els
ambits en risc, amb una diferencia substancial, ja que l'avaluacié del risc es
porta a terme en el moment de la sollicitud de la llicencia i no inicament en
I'aprovacid del planejament. Ara bé, el model del Regne Unit també planteja
tot un seguit de mesures més ambicioses que permeten intervenir sobre els
espais transformats, i aixo ens porta a formular una primera qiiestié impor-
tant: pot 'administracié fer enretirar edificis o modificar els usos?

5.1. La gestio del risc als espais transformats

El cert és que, amb caracter general, a tots els ordenaments urbanistics del
Regne Unit unicament es permet revocar les llicencies atorgades si les obres
o els canvis d’'usos no s’han portat a terme, perd no en canvi si aquests s’han
executat. Ara bé, hi ha una excepcié: els ordenaments urbanistics angles i gal-
les, on la Town and Country Planning Act 1990 admet la possibilitat d utilitzar
les anomenades orders requiring discontinuance of use or alteration or removal of
buildings or works de 'article 102 per modificar o prohibir usos o fins i tot per
modificar o eliminar edificis construits, que implicaran, pero, la corresponent
indemnitzacid, d’acord amb l’article 115 de la mateixa norma.’

Aquesta habilitacio legal és la que possiblement explica per que a Anglaterra
i a Galles el planejament estrategic, a diferencia d’Escocia i Irlanda del Nord,
es planteja la reubicacié d’edificis, les limitacions temporals d usos o la gestio
d’ambits temporals vinculats a I'evolucié dels riscos climatics.

Malgrat aix0, és oportu reconeixer, com afirma Richard Harwood,** que el
potencial risc d'indemnitzacions vinculades a aquestes ordres comporta que

31. Purdue, “The Law on Compensation Rights”, 293-522, i Smith, “Revocation of planning
permission”, I-15.

32. Harwood, Planning Enforcement.
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rarament s'utilitzin i, com veurem a continuacid, les reubicacions d’edificis
es plantegen en la majoria dels casos mitjancant altres mecanismes que no
impliquin directament la indemnitzacid per cessament d’ds com a conse-
qiiencia del risc.

Tot plegat ens porta, pero, a una pregunta previa i rellevant per a l'estudi que
estem realitzant: quin ha de ser el paper de l'administracié enfront dels riscos
derivats de les inundacions, siguin de rius o del mar? Ha de garantir la segu-
retat de tots els immobles, arribant a actuar com una asseguradora universal?

Per respondre aquesta pregunta s’ha de tenir en compte que, en la gesti6 del
risc per inundacions, al Regne Unit hi tenen un paper clau les asseguradores,
que des del 1961 inclouen en les assegurances de la llar una garantia obliga-
toria per inundacions que cobreix el 95 % de les llars britaniques.* En aquest
model, tots els ciutadans que tenen contractada una assegurancga de la llar
paguen una part pel risc d’inundacié, de tal manera que els ciutadans que
viuen en arees segures subvencionen el risc de les propietats en ambits de
risc. A més, s’han de tenir en compte dos elements més: els bancs exigeixen
tenir cobertura d’asseguranca per atorgar hipoteques i el govern refusa el
pagament de cap compensacié a victimes d’inundacions.

Tot plegat porta a la configuracié d'un model unic al mén en que les mateixes
companyies d’assegurances han invertit un nombre de recursos considerable
en el mapeig i modelitzacié de les inundacions costaneres i fluvials i, fins i
tot, de la resiliencia dels immobles mateixos. Aquest model, que es basa en
el mercat per a la reduccié del risc, facilita molta informacié sobre el risc al
conjunt dels ciutadans —que poden coneixer els riscos en qualsevol ambit i
moment— i a les mateixes administracions, que poden restringir el desenvo-
lupament d’ambits en risc o exigir als promotors que avaluin el risc i financin
i executin mesures de mitigaci6 o defensa enfront d’aquest risc.

33. Sobre el paper de les asseguradores privades en la gestié del risc al Regne Unit es pot
llegir Oosterberg, i Fiselier, “Spatial Measures and Instruments”, i Crichton, “The Role of
Private Insurance Companies”. Aixi mateix, en relacié amb el paper del mercat assegurador en
l'adaptacié als riscos naturals, es pot llegir Botzen, “Property rights and insurance markets”,
i Surminski, i Eldridge, “Flood insurance in England”, 415-435. També, amb una perspectiva
més critica, Penning-Rowsell, “Flood insurance in the UK: a critical perspective”, o “The
distributional consequences of future flood risk management”, 1301-1321, aixi com Sayer, et
al., “Flood vulnerability, risk, and social disadvantage”, 339-352.
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El rol de 'administracid, en aquest context de mercat, és controlar la construc-
ci6 en ambits de risc —limitant-la o imposant condicions en el planejament
o en les llicencies— i definir estandards de construccié que garanteixin una
resiliéncia més elevada dels edificis. Ara bé, atesa 1'evolucié del canvi clima-
tic —amb episodis d’inundacions cada vegada més freqiients— també es fa
necessari que s’'inverteixi en la construccié i manteniment de les infraestruc-
tures de defensa, a partir d’'una avaluacié de beneficis i costos. O alternati-
vament, si aquelles accions no son factibles o recomanables, en mesures de
retirada dels ambits transformats.

5.2. Les experiencies roll back del projecte Pathfinder i els seus
limits

Analitzem a continuacié quines experiencies s’han desenvolupat en termes
de retirada al Regne Unit i quines en son les principals conclusions, a partir
de les experiencies del projecte Pathfinder®* d’adaptacié de la costa —I'tinic
existent al Regne Unit en que es finangaren iniciatives d'aquesta naturalesa.

Els projectes de retirada s’han articulat a través de dues grans tecniques:
una, anomenada rol/ back, que permet reubicar la construccié a la mateixa
comunitat, lluny de la costa erosionada, o buscar una alternativa residencial
en una altra comunitat, i 'altra, anomenada buy and leaseback, que permet
adquirir una propietat amb risc i arrendar-la durant la resta de la seva vida
economica —per exemple, mitjancant residencia vacacional.

Lestudi de les diverses experiencies® planteja problemes de financament de
les operacions i problemes juridics i de planejament.

34. El programa Coastal Change Pathfinders, del Department for Environment Food & Ru-
ral Affairs (DEFRA) del govern angles, que es va desenvolupar entre 2009 i 2011, amb un
finangament d’rr milions de lliures i amb l'objectiu d’explorar noves vies per permetre a les
comunitats costaneres d’adaptar-se als canvis a la costa alla on savalués que les defenses no
eren assequibles ni apropiades. Els cinc projectes més importants, dels quinze que es van
finangar, van posar a la practica estrategies innovadores de planificacié de les propietats i
dels usos del sol en que s'utilitzaven les tecniques de retrocés —roll back— i compravenda i
lloguer de les finques —buy and leaseback. Sobre el programa, es pot consultar DEFRA, Coastal
Pathfinder Evaluation, i DEFRA, Coastal Change Pathfinder Review.

35. DEFRA, Evaluation of rollback and leaseback schemes.
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El repte del finangament és transversal a tots els projectes de retrocés de
l'espai transformat,*® i aixo comporta que l'administracié tingui un paper
absolutament protagonista en I'assumpcié dels costos i que al mateix temps
operi com un limit real al desenvolupament dels projectes. En el projecte Path-
finder s’han estudiat quatre vies que, de fet, sén perfectament combinables
entre elles.

La primera sén les ajudes economiques de 'administracid, que poden servir
per ajudar a la demolicié i deslocalitzacio, pero també per obtenir terrenys i
ajudar a la reconstruccié de I'immoble. Aquestes ajudes, pero, s’han d’acom-
panyar de fons propis dels afectats o fins i tot de les asseguradores, que al
Regne Unit cobreixen el risc d’eventuals esllavissades, perd no en canvi els
produits per l'erosio costanera.

La segona via, alternativa a les ajudes economiques, sempre escasses i normal-
ment insuficients, és permetre nous creixements. Aquesta formula permet
utilitzar nous desenvolupaments per ajudar a reconstruir les propietats en risc
en una altra ubicacié. Excepcionalment, mitjancant aquesta tecnica, el plane-
jament pot autoritzar la transformacié de sol agricola, fet que redueix el cost
d’adquisicié i permet al desenvolupador assumir el cost d’adquisicié de la pro-
pietat en risc 1 la reconstruccié dels immobles desplagats. Naturalment, aquesta
alternativa, plantejada en termes similars a Franca per reubicar immobles en
risc de desaparicid en els anomenats talls verds —franges verdes obligatories
entre els espais urbanitzats—, és polemica pel risc de I'is inadequat que pot
comportar. Els condicionants d'aquesta técnica passarien per ubicar el nou crei-
xement en un terreny que fos adequat fisicament i no impliqués, per exemple,
impactes en termes paisatgistics. Loperacié hauria de permetre al desenvolu-
pador recuperar el cost gracies a la venda dels habitatges al mercat lliure.

Tot plegat s’hauria de garantir, en el cas anglées, mitjancant les condicions a
les llicencies, que haurien de garantir que el guany produit per I'augment del
valor de la terra agricola es desvii cap al sector public o sigui utilitzat per
facilitar la compra de les propietats en risc i la seva reconstruccio.

La tercera via és la utilitzacié d’un banc de terres de 'autoritat local, obtin-
gudes en ambits que no tenen risc d’erosid, que hauria de permetre donar-les

36. McDowell, “Climate-Change”, 677-695.
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als propietaris d’'immobles en risc perque hi reconstrueixin els immobles
afectats. De nou es requereixen aqui fons propis dels afectats o derivats de
les asseguradores.

La quarta i darrera via és la compra, per part de I'administracid, dels im-
mobles afectats en funcié de la seva vida util segons el valor de mercat, amb
suplements per les perdues, per ajudar els propietaris a sortir-ne. Es tracta
d’una alternativa que, igual que la primera i la tercera, requereix fons propis
dels afectats o derivats de les asseguradores.

Més enlla dels problemes economics, el projecte Pathfinder va posar de ma-
nifest altres problemes en termes de planejament i juridics que es van anar
identificant al llarg de les diferents experiencies.

En materia de planejament, el primer repte és la necessitat de superar la visi6
excessivament local de cadascun dels projectes, afavorida pel model angles
de planejament, on I'administracié local és clau. Es plantejava la necessitat
de buscar un enfocament del conjunt de la costa, de naturalesa supralocal,
que facilités les politiques de roll back a partir de les multiples realitats dels
diferents municipis i el plantejament de respostes més globals que també
facilitessin el financament del govern.

En segon lloc, es planteja el debat sobre la necessitat de relaxar els criteris de la
politica de planificacié a escala nacional per tal de facilitar, en aquests casos,
l'obtencié de llicencies. Aquest mecanisme hauria de beneficiar la reubicacié
de les construccions en ambits on, en situacions normals, no serien perme-
sos. La resposta passa, possiblement, per tractar aquestes reubicacions com a
excepcionals —permetent una reduccio de costos— pero en cap cas genera-
litzables al conjunt del planejament. Aquest model, salvant les distancies, és
similar al regim excepcional de les urbanitzacions amb deficits urbanistics a
Catalunya, que redueix els deures de les propietats afectades.

D’altra banda, es va abordar la necessitat de clarificar el regim d’enderrocs.
Com s’ha exposat anteriorment, a Anglaterra, malgrat que la llei habilita el
planejament a cessar usos i a enderrocar immobles, el gran risc d’indemnitza-
cions converteix aquesta possibilitat en residual. Ara bé, la llei també preveu
la possibilitat d'enderroc per motius de seguretat, per exemple la Housing Act
de 1985, 1 aix0 facilita que l'administracié local pugui enderrocar els immobles
que plantegin un risc real per a la seguretat. Malgrat aixo, I'experiéncia en
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un dels projectes Pathfinder demostra que aquesta via planteja riscos reals si
una vegada ordenat 'enderroc no es compleix I'expectativa real de risc,* i
aixo possiblement exigeix regular millor la definicié del risc i de les obliga-
cions legals que se’n deriven. Una possible via per facilitar els enderrocs, que
sén molt costosos quan s'ubiquen al costat de penya-segats, és financar-los,
com feia el projecte Pathfinder, sempre que la casa no s’hagi ensorrat i caigut,
perque llavors els costos van a compte del propietari.

Aixi mateix, el projecte posa de manifest la necessitat d’identificar els ter-
renys adequats per fer-hi les reubicacions. No es tracta d'un tema menor, ja
que planteja un doble debat. En primer lloc, sobre la conveniencia de mantenir
les construccions dins de la mateixa comunitat o bé reubicar-les en una altra
comunitat on hi hagi sol de creixement disponible —per exemple, en entorns
més urbans. En segon lloc, sobre la possibilitat de facilitar la reubicacié per-
metent la transformacié de sol agricola que podria abaratir les operacions i
facilitar-les. Aqui el planejament d’escala supralocal podria tenir-hi un paper
clau i facilitar el procés de reubicacié.

Finalment, el darrer dels reptes plantejats pel projecte és la conveniencia de
tenir un enfocament flexible, ateés que ens trobem davant d'un escenari canviant
i les solucions poden ser diverses i evolucionar. En aquest sentit, és important
tenir en compte les zones d’usos temporals, amb uns usos adequats com ara els
lloguers vacacionals, que poden servir per anar adequant I'is en funcié del risc.

6. La implementacid de les mesures d’adaptacié al
canvi climatic a Catalunya

Catalunya i el Regne Unit comparteixen, en materia d’adaptacié als riscos
del canvi climatic, alguns problemes comuns: no disposen de finangament
public suficient per fer-hi front; 'administracié no assumeix —a diferencia,
per exemple, de Franga— el risc o les indemnitzacions derivades d’eventuals
inundacions, que els particulars han de cobrir mitjancant assegurances pro-

37. En el Waveney Pathfinder es va portar a terme un enderroc for¢és d'un immoble ubicat al
costat d'un penya-segat que amenacava de caure a la platja. Ara bé, després d’enderrocar-lo
la taxa d’erosié es va alentir i la propietat va amenagar amb accions legals contra I'adminis-
tracid, i aixo va provocar que I'administracié fos molt més cautelosa a I’hora de fer complir
enderrocs en suposits de risc.
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pies, i els episodis d’inundacions, per fenomens meteorologics extrems, han
anat creixent molt aquestes darreres decades —a 1’Estat espanyol I'impacte
economic per catastrofes naturals ha augmentat un 200 % des del 1985, tot 1
disposar de més i millors infraestructures de defensa.*®

Malgrat tenir models juridics molt diferents en materia de planejament —el
catala es basa en la zonificacid, que defineix els drets dels propietaris, i en
el britanic cada permis és jutjat de forma individualitzada, segons els seus
merits—, tots dos tenen una estructura competencial molt descentralitzada
en que els ajuntaments i les nacions tenen un paper protagonista.

Partint d’aquestes bases, entrem a valorar la possibilitat d’adaptar algunes
de les solucions assajades al Regne Unit a I'ordenament catala, agrupades en
tres grans blocs: instruments de planejament, operacions de planejament i
financament d’aquestes operacions.

6.1. Un sistema de planejament més flexible i a diferents
escales

Com s’ha pogut apreciar en l'estudi dels models de planejament britanics,
a escala nacional es defineixen les estrategies —amb determinacions que
s'imposen al planejament local i a les llicéncies—, saproven plans espacials
d’ambits d’interes supralocal i es defineixen documents tecnics de desenvo-
lupament del planejament. Es, perd, a escala municipal —a través de plans
que poden ser metropolitans, locals o de barri— que es concreten la majoria
de determinacions i limitacions del planejament. Aquestes previsions poste-
riorment es negocien, de forma individualitzada, per a cada llicencia.

Lexperiencia d’aquest model per fer front al canvi climatic té com a gran
avantatge la capacitat d’adaptacié del planejament, que pot valorar llicencia
per llicencia la seva adequaci6 als eventuals riscos en materia d’inundacions.
Es un sistema que, a més, sactualitza, en alguns casos com ara 'angles, de
forma permanent, i per tant pot anar adequant-se a 'evolucié del risc.

38. Tot plegat planteja la necessitat de reformular el sistema d’assegurances en materia
d’inundacions en queé es fonamenta a dia d’avui el sistema de gestié del risc per episodis
climatics extrems, tal com ha apuntat recentment el Consejo General de Colegios de Media-
dores de Seguros.
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Ara bé, un dels problemes que també s’han posat de manifest és la dificultat
de fer front a escala local a molts dels reptes que planteja I'adaptacio de la
facana costanera, i aix0 posa de manifest la necessitat d’evolucionar cap a
un model de planejament basat en dos nivells: el territorial, amb estrategies
i planejament d’ambit supramunicipal, i el local, a través del planejament
municipal, en que es concretin les solucions.

Aquest model de planejament ha d’intentar que les operacions urbanistiques
es concretin amb la maxima brevetat possible per a la seva execucié —inten-
tant emular les previsions del planejament britanic, on la discussio i concrecid
es produeixen en el tramit de llicencia. Per fer-ho possible, el planejament
general s’ha de limitar a precisar les operacions que es desenvolupin en el
curt termini, delegant la resta al futur planejament derivat, i garantint en
tots els casos que, en el suposit d'incompliment dels terminis, s’hagi de tornar
a tramitar el planejament i reavaluar els riscos.

Es tracta d’'un repte complex que exigeix, aixi mateix, entrar a revisar els
centenars de planejaments que mantenen, a dia d’avui i des de fa decades,
milers d’hectarees programades per al seu desenvolupament. S’ha de garantir
que aquests planejaments no s'executin sense tornar a avaluar els eventuals
riscos d’acord amb la informacié actualitzada, unes previsions perfectament
plausibles, atenent al fet que aquest planejament ha esgotat sobradament el
termini legal per al seu desenvolupament, i aix0 permet la seva revisid sense
assumir riscos indemnitzatoris —sigui mitjancant la declaracié de la cadu-
citat del planejament que ha superat el seu termini d’execucid, com proposa
I'avantprojecte de la Llei de territori, o alternativament mitjan¢ant un pla-
nejament supramunicipal de revisié del sol no sostenible, com s'esta portant
a terme al Pirineu o a la Costa Brava a través de plans directors urbanistics
de desclassificacié de sol obsolets.*

6.2. Unes operacions de naturalesa temporal i adaptables als
canvis

Les operacions urbanistiques pensades per adaptar el planejament a ambits
canviants no poden respondre als mecanismes classics —de nova urbanitza-

39. Sobre aquesta necessitat es pot veure Aguirre, “La evaluacion ex post”, 587-596.
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cid, remodelacié o transformacié— sin6 que han de ser capagos d’adaptar-se
a realitats canviants i buscar solucions excepcionals*® per resoldre els reptes
que planteja la necessitat de fer retrocedir el sol transformat.

Es per aquest motiu que el planejament ha de ser capac, com s’ha estudiat a
través de les coastal change management areas, d’identificar els Aambits en risc i
determinar els usos en funcié dels horitzons temporals de riscos,* excloent en
qualsevol dels casos els de naturalesa residencial permanent. Aquesta previsio
troba I'habilitaci6 legal en l'article 72 (1) de la Planning Act de 1990, que admet
les anomenades planning permission granted for a limited period, la finalitat de
les quals és, entre d’altres, avaluar I'efecte d'un desenvolupament en un ambit
on les circumstancies poden canviar al final del periode de concessio.

S’ha de caminar, en aquests ambits, cap a ocupacions de naturalesa temporal
o d’usos compatibles amb el risc,*? cap a un planejament dinamic, tal com
defensa Jesse J. Richardson.*? Els usos temporals,** fins a dia d'avui, es troben
limitats, en la legislacid catalana i estatal,*> a ambits pendents de desenvolupa-
ment i sistemes urbanistics —article 13.2.d del Reial decret legislatiu 7/2015,
de 30 d'octubre, pel qual saprova el text refds de la Llei del sol i rehabilitacié
urbana, i article 53 del Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost, pel qual saprova

40. La flexibilitat és un dels principis basics d’adaptacié del marc legal al canvi climatic,
com defensa Craig, R. K., “Stationary is dead”, 9-75, i com també han apuntat Keessen, i van
Rijswick a “Adaptation to Climate Change”, 38-50.

41. Amb relacié als riscos en el desenvolupament de nou planejament a I’Estat espanyol, el
Reial decret legislatiu 7/2015, de 30 d'octubre, pel qual s'aprova el text refés de la Llei del sol
i rehabilitacié urbana, exigeix que en I'informe de sostenibilitat ambiental del planejament
s’avaluin els riscos naturals. Una regulacié que en materia d’inundabilitats es desenvolupa
en la Directiva 2007/60/CE del Parlament Europeu i del Consell, de 23 d’octubre de 2007,
relativa a 'avaluacié i gestié dels riscos d’inundacio; el Reial decret 903/2010, de 9 de juliol,
d’avaluaci6 i gesti6 de riscos d’inundacié que regulen els procediments per realitzar 'ava-
luacié preliminar del risc d’inundacié, els mapes de perillositat i risc i els plans de gestié
dels riscos d’inundacid, i el Reglament del domini public hidraulic aprovat pel Reial decret
849/1986, d’11 d’abril.

42. La flexibilitat que permet un us continuat del s0l amenacat pels riscos és una via per
millorar 'adaptacié del planejament, com defensa Macintosh a “Coastal climate hazards”,
1035-1055.

43. Richardson, “Formal instruments”.

4%4. Bishop, i Williams, The temporary city, i Fernandez, i Gifreu (dirs.), El uso temporal.

245. Parejo, “Urbanismo temporal”, 6-16, i Gifreu, “La activacion de la temporalidad urbana”,
132-150.
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el text refés de la Llei d’'urbanisme.*® Es tracta d’unes previsions centrades,
com apunta Pareja,* en el sol rural pendent de transformacié en la legislacié

\ M * 7 \ \
estatal, pero que la legislacié catalana ha estes a qualsevol classe de sol, men-
tre no s’hagi iniciat un procediment de reparcellacié, d’'ocupacié directa o
d’expropiacio.

Ara bé, cal fer evolucionar els anomenats usos provisionals o temporals des-
vinculant-los dels sistemes o sectors pendents de transformacio i permetre
que puguin ser aplicats a qualsevol classe de sol que es trobi en un ambit en
risc com a conseqiiencia de I'evolucié climatica, sempre, naturalment, que
aquells usos no qiiestionin el planejament o posin en risc altres factors am-
bientals o paisatgistics.

Malgrat el que acabem de dir, s’ha d’apuntar que aquest model és molt més
complex d’implementar en sol urba consolidat, ja que el cessament dels usos
—tal com succeeix a Anglaterra— podria comportar el dret a indemnitzacio.

Ara bé, si I'ts o la construccié encara no s’hagués autoritzat, i per tant no
fos necessari exigir-ne el cessament, es podria valorar, en aquest punt, que
el planejament imposés condicions de naturalesa temporal que permetessin
al propietari gaudir d’'un determinat ds o aprofitament abans que el risc es
materialitzés de forma efectiva. Aquest regim permetria, aixi mateix, anar
fent evolucionar els usos autoritzats en funcié de la materialitzacio del risc,
fins i tot durant diferents epoques de 'any —tal com succeeix amb les auto-
ritzacions de temporada a la costa.

En relacié amb els usos autoritzats, com hem vist també en el cas angles, el
cessament hauria de venir condicionat per motius de seguretat. Quan ’ad-
ministracid acredités la materialitzacid del risc, hauria de fer cessar 1'ds de
I'immoble i ordenar-ne I'enderroc com, de facto, ja succeeix en el nostre or-
denament, malgrat que el mecanisme no estigui necessariament pensat per
a immobles en situacio de risc climatic.

46. El model d’'usos provisionals evita la consolidaci6 de drets, també de tercers, ja que hi hau-
ria d’haver constancia registral de la naturalesa provisional dels usos; i aixi mateix, qualsevol
arrendament o dret de superficie estaria exclos del regim especial d’arrendaments rustics i
urbans i hauria de finalitzar amb l'enderroc de les construccions existents.

47. Pareja, “La utilizacién temporal de los vacios urbanos”, 32-38.
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Aquests mecanismes evitarien haver de recorrer necessariament a férmules
d’expropiacio o adquisicié per part de 'administracié en relacié amb el sol urba
consolidat. Ara bé, no és menys cert que si, com a conseqiiencia de I'evolucié
climatica en un determinat ambit, es constata la impossibilitat de mantenir
cap tipus d’ds o aprofitament de naturalesa urbana, sera necessari revertir la
classificaci6 i retornar el sol a la seva situacié original de sol no urbanitzable.
Arribats a aquest extrem, la legislacié ha d’articular els sistemes mitjangant els
quals aixo es fa possible i que possiblement passaran per I'expropiacié de tot
I’ambit en risc i la seva desurbanitzacié per part de 'administracid.

Tot plegat permetria un ventall d’'operacions que garantirien anar graduant
el risc i la intervencié administrativa, deixant com a ultima ratio la inter-
vencio directa de I'administracid i permetent als propietaris gaudir de les
seves finques en termes de seguretat durant la vida util que resti als diferents
immobles o usos autoritzats.

Aquesta solucid, pero, no resultara factible en relacié amb els usos residencials
de naturalesa permanent, en relacié amb els quals —igual que en el cas an-
glés— no resultaria prudent ni factible autoritzar ocupacions temporals. En
aquest punt el planejament ha de ser capag¢ d’articular operacions amb capa-
citat per traslladar els aprofitaments, en que es podrien regular mecanismes
com ara la transferencia d’aprofitament*® o bé articular solucions mitjangant
sectors discontinus entre els ambits en risc —en que es poden ubicar zones
d’espais lliures— i les zones on es trasllada el teixit residencial.

Aqui —igual que en els casos estudiats en l'article— les dificultats son es-
sencialment de finangament de les operacions: com sadquireix el sol on es
reubicaran aquestes residencies i com saconsegueix finangar l'operacié de la
seva reconstruccio.

6.3. Un model de financament basat en l'autofinancament
de les operacions

Un problema transversal quan I'administracié afronta els problemes d’adap-
tacio als riscos climatics és el del financament, sigui de les indemnitzacions*

48. Richardson, “Formal instruments”.

249. Faure, “Climate change adaptation”, 110-141.
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o de les reubicacions. En la majoria dels estats, i sense una reforma fiscal
importantissima que permetés finangar aquestes operacions mitjan¢ant nous
impostos verds, la soluci6 ha de passar necessariament per buscar vies d’au-
tofinancament de les operacions.

En els exemples que hem descrit anteriorment el financament dels immobles
en risc s’ha fonamentat en multiples vies: ajudes economiques de 'adminis-
tracid, reduccio de costos de les operacions gracies a la reclassificacié de sol
no urbanitzable, adquisicié del sol en risc per part de 'administracié per
desenvolupar-hi usos temporals i desenvolupament de nou sol residencial que
ajudi a financar la reubicacio.

En tots els casos, 1 per evitar possibles suspicacies, fora convenient que aquests
sectors fossin impulsats i gestionats en exclusiva per l'administracié publica,
per la seva complexitat i dimensi6 de naturalesa supramunicipal —de forma
analoga al que succeeix amb les arees residencials estrategiques a Catalunya.

A Thora de garantir l'autofinancament de 'actuacid, des de la meva perspec-
tiva s’haurien de combinar diferents mecanismes que passarien per reduir
els costos de produccié de nou sol —gracies, per exemple, a la flexibilitzacié
d’estandards o al fet que el sol seria produit per 'administracié mateixa.
I també s’hauria de garantir que el nou sostre residencial a desenvolupar,
aixi com els espais que serien alliberats dels ambits en risc, poden ajudar a
financar l'operacié gracies a la seva comercialitzacié com a habitatges en el
mercat lliure, en el primer cas, o bé a través de l'articulacié d'usos temporals
no residencials, en el segon.

Tot plegat, sense perdre de vista que I'alliberament d’espais en risc en ambits
propers a rius o a la costa, que tenen un important valor ambiental en la majoria
dels casos, comportaran inevitablement un important benefici des de la pers-
pectiva ecologica i paisatgistica, i que el retrocés de la linia edificada pot ajudar
també a la configuracié d’infraestructures verdes amb nous ambits susceptibles
de ser inundats, cosa que ajudaria a protegir la resta del sol transformat.

7. Conclusions

Laveng imparable del canvi climatic, amb l'acceleracio les darreres decades de
molts fenomens meteorologics extrems, ha posat en evidencia la necessitat de
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fer front de manera urgent als nous riscos, amb mesures que superin la mera mi-
tigacié per abordar l'adaptacié urgent del territori a la nova realitat climatica.

La manca de previsions legals especifiques, que sempre deleguen al plane-
jament la incorporacid dels mecanismes de mitigacié i adaptacio al canvi
climatic, posa de manifest la necessitat de nous instruments resilients als
canvis, capagos de resistir les noves amenaces.

El Regne Unit, i les quatre nacions que el componen, disposen d’un sistema
de planejament molt més discrecional i flexible que el nostre, que els permet
adaptar-se rapidament als reptes climatics amb condicions especifiques per
a cada llicencia que poden evolucionar en funcié dels riscos.

Lanalisi del planejament estrategic angles, galles, escoces i nord-irlandés posa
de manifest que les solucions, en materia d’adaptacié al canvi climatic, es
focalitzen en minimitzar els riscos derivats d’inundacions i del procés de
regressio de la costa, sigui amb relacié a la transformacié de nous espais o
bé dels ja edificats.

Les solucions per la reduccié dels riscos climatics en els nous desenvolupa-
ments son transversals a les quatre nacions: evitar la transformacié d’ambits
en risc, o alternativament mitigar-ne els riscos per garantir la seguretat de
les persones i els béns. Un model que compta amb la complicitat del mercat
assegurador privat, que exerceix un paper actiu tant en relacié amb el mapeig
i la modelitzaci6 de les inundacions, com en l'exigencia que qualsevol hipoteca
disposi d’'una cobertura d'asseguranca per risc d'inundacié. Tot plegat com-
porta que a la practica sigui el mercat privat, a través de les asseguradores,
qui limiti el desenvolupament d’ambits inundables, facilitant informacié i
establint condicionants.

Ara bé, les solucions en relacié amb els espais ja edificats sén més complexes
i requereixen solucions més imaginatives. D'entre totes elles destaquen les
solucions del plantejament angles o galles, amb un sistema que els permet
definir ambits de gestio costanera que condicionen temporalment els usos i
fins i tot en poden exigir 'extincié si el risc esdevé real.

Dels quatre ordenaments juridics estudiats, unicament 'angles i el gal-les ad-

meten, formalment, la possibilitat de modificar o eliminar edificis construits,
que implicaria la indemnitzacié corresponent. Malgrat tot, el principal pro-
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blema d’aquests projectes —tal com en el cas catala— és el cost economic de
la reubicacié de les edificacions desplacades, fet que atorga a 'administracié
un paper protagonista en 'assumpcid de costos i el mateix opera com a limit
real al desenvolupament de nous projectes.

Sigui com sigui, 'experiéncia britanica posa en evidencia la necessitat que
Catalunya s'encamini cap a un model adaptatiu del seu planejament en que
sevitin els llargs periodes de temps compresos entre I'aprovacié del plane-
jament i la seva execucid. Es tracta de planificar unicament les operacions
que es desenvolupin a curt termini per tal de garantir la maxima proximitat
possible entre I'avaluacié dels riscos i la transformacié urbanistica. Un nou
esquema que exigira, amb caracter previ, revisar milers d’hectarees progra-
mades en planejaments urbanistics a Catalunya des de fa decades.

En parallel, a escala supramunicipal s’Than d’identificar els ambits en risc i
determinar els usos en funcié dels horitzons temporals de riscos, excloent en
qualsevol dels casos els de naturalesa residencial permanent. S"han d’articular
uns nous usos o aprofitaments, condicionats temporalment o fins i tot durant
determinades eépoques de 'any, que permetin al propietari gaudir-ne abans
que el risc es materialitzi de forma efectiva.

Pel que fa als usos ja autoritzats, el cessament s’hauria de condicionar a la
materialitzacié del risc, que implicaria l'obligacié de cessar I'ds i 'eventual
enderroc de la construccid, tal com ja preveu el nostre ordenament, amb les
ordres d’enderroc, malgrat que el mecanisme no fou pensat per a immobles
en situacio de risc climatic.

Tot plegat evitaria haver de recérrer a férmules d’expropiacié o adquisicié
per part de l'administracid, sens perjudici que si finalment es constata la im-
possibilitat de mantenir cap tipus d’us o aprofitament de naturalesa urbana
caldra revertir la classificacid i retornar el sol a la seva situacié original de
sol no urbanitzable.

Ara bé, aquest sistema gradual no resulta factible en relacié amb els usos
residencials de naturalesa permanent. Aqui, probablement, seguint l'experi-
encia anglesa, caldria articular operacions amb capacitat per traslladar els
aprofitaments, i que es poguessin financar mitjancant diverses vies, com l'au-
tofinancament de les actuacions o amb ajudes publiques que garanteixin la
recuperacié d’espais des de la perspectiva ecologica o paisatgistica.
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En qualsevol dels casos, I'experi¢ncia britanica ens demostra el gran poten-
cial del planejament urbanistic i territorial per adaptar-se al canvi climatic,
garantint la seguretat i avangant cap a un model més respectuds amb el nos-
tre entorn sense comprometre els drets dels ciutadans ni tampoc les arques
publiques.
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