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Resumo: Despois de expofier as bases conceptuais e xuridicas da ordenacion do litoral
en Europa e en Espafia, analizanse os precedentes normativos de ordenamento da
Comunidade Auténoma de Galicia sobre a ordenacion e planificacion das suas zonas
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Decreto 20/2011.
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1. INTRODUCION

Desde a aprobacién do Estatuto de autonomia de Galicia en 1981 —en cuxo
artigo 27,3 se contempla como competencia exclusiva da Comunidade Auto-
noma a "ordenacion do territorio e do litoral..."— ata a recente aprobacién do
“Plan de ordenacion do litoral de Galicia" (en diante, POLGA), en virtude do
Decreto 20/2011 de 10 de febreiro, transcorreron tres décadas ao longo das
cales se foron desenvolvendo, non sen problemas, os contidos esenciais do
noso ambito autonomico.

Salientar que o litoral en Galicia € un elemento fundamental da nosa iden-
tidade e un dos mais valiosos compofientes do noso patrimonio natural resulta
obvio. Desde hai moito tempo alguns viiemos reclamando que a ordenacion
do litoral era unha prioridade para a nosa Comunidade Autonoma’ e, con todo,
¢ agora cando podemos vangloriarnos de contar cun plan que esta chamado a
encher este baleiro historico do noso ordenamento xuridico.

Para chegar a este punto tivéronse que superar moitas "batallas" xuridicas
que tefien que ver coa regulacién xuridica do Estado en materia de costas e co
alcance das competencias autonomicas sobre as zonas costeiras. No ambito da
Unidn Europea puxose de manifesto a necesidade de ordenar de forma racional
e sustentable as costas nas que vive a meirande parte da poboacidn. E doutra
banda, as comunidades auténomas litorais “aventuraronse” a desenvolver ini-
ciativas de xestion integrada das suas costas que acabaron por xeneralizarse a
toda Espana. De todo isto tratamos no apartado |l deste traballo.

A prevision xuridica dun “"plan de ordenacién do litoral” viria da man do
dereito urbanistico coa aprobacidn da vixente Lei de ordenacion urbanistica e
proteccion do medio rural de 2002 como analizamos no apartado Ill.

E agora, en plena crise financeira e, polo tanto, “crise do ladrillo", que re-

* Neste sentido compre salientar a pioneira obra de E. PENAS: Elementos para unha ordenacién
integral dos usos do medio litoral de Galicia, Conselleria de Pesca, Acuicultura e Marisqueo, Xunta de
Galicia, Santiago, 2000. Tratase do primeiro traballo cientifico no que se prop6n para Galicia, ainda
que desde unha 6ptica na que predomina a preocupacion pola ordenacién e proteccién dos recursos
pesqueiros e marisqueiros, unha verdadeira ordenacion e planificacion dos usos do litoral de Galicia.
Pouco anos despois publiquei a mifia monografia Bases doctrinales y juridicas para un modelo de
gestion integrada y sostenible del litoral de Galicia (editado pola Conselleria de Medio Ambiente,
Xunta de Galicia, Santiago, 2003) cunha especial atencién aos elementos xuridicos da xestion,
ordenacion e planificacion do litoral de Galicia. Tamén cdmpre salientar o libro colectivo coordinado
por T. CARBALLEIRA RIVERA: Ordenacién del litoral, Xunta de Galicia, Santiago, 2001, que recolle
os relatorios dunhas Xornadas que con tal titulo se celebraron —organizadas pola Escola Galega
de Administracién Pdblica— en Ferrol en abril de 2000. E moito mais recente o libro que recolle as
intervenciéns realizas nun seminario organizado polo CEIDA: VALES VAZQUEZ, C. (Director): A Xestion
do litoral, Xunta de Galicia, Conselleria de Innovacién e Industria, CEIDA, 2009.
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baixou a enorme presién urbanizadora a que estiveron sometidas moitas das
zonas costeiras do noso litoral de Galicia, contamos cun recentemente aprobado
"Plan de ordenaciéon do litoral de Galicia” (ao que dedicamos o apartado IV do
presente traballo). Un plan que habera que analizar en profundidade nos proxi-
mos anos na medida en que a sua aplicacidn concreta vai requirir, sen dubida,
interesantes debates xuridicos de diversa indole (urbanistica, ambiental, etc.).

En prevision de futuras investigacions, propofiémonos neste traballo a mais
modesta tarefa de enmarcar esta importante iniciativa no ambito das politicas
publicas e co obxectivo de ofrecermos unha breve historia do seu desenvolve-
mento normativo.

2. BASES CONCEPTUAIS E PRESUPOSTOS XURIDICOS PARA A
ORDENACION DAS ZONAS COSTEIRAS

2.1. O INDETERMINADO CONCEPTO DE “ORDENACION DO LITORAL"

Qué se debe entender por "ordenacion do litoral” suscita considerables di-
ficultades ante a propia indeterminacion xuridica do concepto de litoral. Con
anterioridade a STC 149/1991, de 4 de xullo (sobre a Lei de costas, en diante,
LC) algunha doutrina defendera a separacion entre os conceptos de “ordena-
cion do territorio” e "ordenacion do litoral” Asi, por exemplo, MEILAN GIL afir-
ma que “la concreta competencia sobre ordenacion del litoral supone algo no
reconducible e identificable agotadoramente con la ordenacion del territorio
y del urbanismo. Ha de salvarse en la medida de lo posible la singularidad de
aquella competencia, sin subsumirla en la genérica de ordenacion del territorio
y sin reducirla al urbanismo".

Unha interpretacion diferente era a de quen opinaban que o litoral forma
parte do territorio das comunidades costeiras e que, xa que logo, a ordenacion
do litoral non € mais ca unha especialidade da ordenacién do territorio®. Nesta
mesma direccion, PEREZ CONEJO defende que a interpretacion adecuada sobre

2 “Comunidades Auténomas y dominio publico maritimo-terrestre. El proyecto de Ley de Costas”, en
Revista de Derecho Urbanistico, 108 (1988), p. 18. A cursiva & mifia. En parecido sentido VIVER, T.:
“Ordenacio6 del litoral”, en Comentaris a I’Estatut d’Autonomia de Catalunya, Vol. |, Institut d’Estudis
Autonodmics, Barcelona, 1988, p. 529.

3 Neste sentido, por exemplo: SAINZ MORENO, F.: “Término municipaly dominio maritimo”, en Revista
de Administracién Pdblica, 112 (1987), p. 194, e PERALES MADUENO, F.: “Legislacién urbanistica y
legislacion sectorial. Un ejemplo: Proyecto de la Ley de Costas”, en Revista de Derecho Urbanistico,
108 (1988), p. 123 e 124. Tamén é a postura de PEREZ ANDRES, A. A.: La ordenacidn del territorio en
el Estado de las Autonomias, Marcial Pons, Instituto Universitario Garcia Oviedo, Madrid, 1998, pp.
381 e ss.
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a "ordenacion del litoral” parece ser a dunha ordenacidn baseada no criterio
da "planificacién en profundidad”, é dicir, "una ordenacion racional hacia el
interior del territorio en contraposicion al asentamiento de actividades y loca-
lizacion de los usos efectuados, tradicionalmente, en la primera franja adya-
cente al mar"*.

No tocante a lexislacidn local e urbanistica deducese das suas disposicions,
como sinala PONS CANOVAS, que “las funciones de planificacion, ejecucion y
disciplina urbanisticas se refieren exclusivamente a la porcion de superficie
terrestre de los Municipios y de las Comunidades Autonomas”®. Con todo non
faltaron autores que, desde a perspectiva da expansion das facultades terri-
toriais e urbanisticas, consideran que as augas interiores e o mar territorial
forman parte do termo municipal e do territorio autonémico®.

Por outra banda, nunha reiterada xurisprudencia do Tribunal Supremo que
chega ata os nosos dias —que recolle PONS CANOVAS’— négase a viabilidade
xuridica de concorrencia das competencias —autonomicas e locais— urbanis-
ticas e de ordenacion do territorio sobre as augas maritimas. Nela insistese en
que os diferentes instrumentos municipais de ordenacion urbanistica —o cal
seria extensible aos instrumentos autonomicos de ordenacidn territorial— non
poden planificar os espazos maritimos mentres non exista un soporte fisico
ou terreo que pase a formar parte da zona maritimo-terrestre; e, xa que logo,
que as augas interiores e o mar territorial non forman parte do termo muni-
cipal nin do territorio autonomico litoral. Como sinala o0 mesmo autor, este
criterio xurisprudencial “"constata una grave desconfianza respecto al papel de
los planes de ordenacidn territorial y urbanistica y priva completamente a las
Comunidades Autédnomas y a los Municipios de las facultades para ordenar las
superficies maritimas mas proximas a la ribera del mar y controlar las activi-
dades proyectadas en tales superficies"®.

IS

Las costas maritimas: régimen juridico y competencias administrativas, Comares, Granada, 1999, p.
378, nota 103. Onde se citan, para apoiar este criterio —utilizado ademais pola maioria dos paises
europeos—, entre outros, os traballos de GARCIA ALVAREZ (Dir.), Andlisis del litoral espafiol. Disefio
de las politicas territoriales; MICHAUD, J. L.: Ordenacion de las zonas litorales, trad. Por J. Vioque
Lozano, Madrid, 1981.

«

PONS CANOVAS, F.: El régimen juridico de los espacios portuarios, CEDECS, Barcelona, 2001, p. 191.

PONS CANOVAS cita os autorizados traballos de GUAITA (no seu Derecho Administrativo Especial), de
BOQUERA OLIVER (no seu traballo sobre “Las licencias urbanisticas en las zonas maritimo-terrestre,
maritima y portuaria”), GUTIERREZ COLOMINA (no seu traballo sobre o Régimen juridico urbanistico
del espacio rural), etc. Mesmo unha STC de 18 de maio de 1984 (Ar. 2905) na que se recofiece a
competencia dos municipios sobre incrementos do seu territorio por accesion natural ou artificial.

o

<

El régimen juridico de la ordenacién de los espacios portuarios, cit. pp. 187 e 188.

3

Ibidem. p. 189. Outros autores que tamén mostraron oposiciéon a devandita doutrina son BOQUERA
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Para rematar, o TC foi taxativo ao proclamar na sta STC 149/1991 (sobre a
Lei de costas) que: “es obvio que la competencia autonomica sobre la ordena-
cion del territorio no se extiende al mar..." (FJ 7° A) a) b'). Ainda que tal con-
clusion non afecta @ competencia autonémica sobre a autorizacion de vertidos
—non so6 os industriais e contaminantes, como pretendia o art. 110, h da LC,
declarado inconstitucional— desde terra ao mar e as actividades relacionadas
coa acuicultura —que lle leva a anular a referencia a esta materia no artigo
11,1, d)—.

No fondo desta doutrina dominante —que priva as comunidades autono-
mas de proxectar a sua competencia de ordenacién do litoral sobre a zona
maritima— subxace a concepcion tradicional “patrimonialista” dos poderes da
soberania ou xurisdicion do Estado sobre os bens do dominio publico maritimo
(o mar territorial e as augas interiores) coa imposibilidade de que outras admi-
nistracions publicas poidan exercer competencias sobre el. Tratase dunha tese
baseada na concepcion do dominio publico como propiedade que foi rebatida
moi convincentemente pola profesora GARCIA PEREZ por ser pouco apropiada
no caso do mar territorial®. Na mesma lifa, MENENDEZ REXACH mantén que
“en el mar territorial y en las aguas interiores (...), el Estado ejerce ‘soberania’,
es decir, 'poder’, ‘jurisdiccion’ y no ‘dominio’ o ‘propiedad’”'. Conclue PONS
CANOVAS que sobre o mar territorial e as augas interiores o "Estado no sélo
ostenta la mera titularidad demanial, sino que también ejerce un conjunto de
potestades sobre una diversidad de materias... (...). Pero de ahi a entender que
estas potestades impiden el desarrollo en las superficies maritimas de las com-
petencias autondmicas y municipales sobre ordenacion del litoral y urbanismo
hay un abismo"™.

Coa LC vixente, a ordenacién do litoral debe entenderse como unha regu-
lacién e determinacion dos usos do espazo costeiro —non como un réxime de
utilizacion e aproveitamento do demanio maritimo-terrestre que é facultade
do Estado— "a través de la planificacion territorial y/o urbanistica, si bien el
contenido de tales planes que incidan sobre el litoral ha de poseer un carac-

OLIVER, ROMEU HERNANDEZ, GUTIERREZ COLOMINA e GARCIA PEREZ (citados por PONS CANOVAS).

9 Na sla monografia La utilizacion del dominio ptblico maritimo-terrestre (Estudio especial de la
concesion demanial), Marcial Pons, Madrid, 1995. pp. 54 € ss.

° No seu traballo: “La configuracion del dominio piblico maritimo-terrestre en la Ley de Costas”,
Estudios Territoriales, 34 (1990), p. 17.

" El régimen juridico de la ordenacion de los espacios portuarios, cit. pp. 194-195. E cita unha antiga
STS de 2 de outubro de 1967 na que se chegaba a recofiecer a xurisdicion local non sé sobre a zona
maritimo-terrestre, senén “aln las superficies que la contindan dentro de las aguas territoriales...”.
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ter mas especifico y unas determinaciones mas pormenorizadas al ser pla-
neamiento de detalle y desarrollo, lo que en ultima instancia supone que esa
ordenacion debe integrar todas las politicas sectoriales, incluida por supuesto
la propia del demanio riberefio”'%. Resulta indubidable que a LC incide subs-
tancialmente sobre o planeamento territorial (ordenacion do territorio) e o
urbanistico®, o cal é posible “siempre que dicha repercusidn se limite a esta-
blecer un régimen especial de proteccion, que condicione, pero que no impida,
el ejercicio propio de las competencias de la Administracion planificadora —
autondmica y/o local—""

Dado que no litoral concorren diversos tipos de planificacions, tanto sec-
toriais coma xerais (ou territoriais) é preciso determinar a sua xerarquia de
acordo cun criterio de prioridade que, ordinariamente é o sequinte’®:

1°.- a planificacion ambiental

2°.- a planificacién derivada da ordenacion do territorio

3°.- a planificacion demanial (hidroldxica, costeira, viaria, agas a portuaria)

4°.- a planificacion urbanistica

Convén, no entanto, recordar aqui algins dos pronunciamentos do TC nas
citadas sentenzas que deberan orientar as actuacions competenciais das dife-
rentes administracidons implicadas na xestién do litoral'®:

® todas as comunidades autonomas costeiras posuen competencia ex-

clusiva sobre a ordenacidn do litoral, incluindose neste, polo menos, a
ribeira do mar e as zonas de proteccion e influencia, que forman parte
do territorio das correspondentes comunidades autonomas litorais e dos
municipios costeiros;

® 3 politica de ordenacidn do territorio —que tamén é de competencia au-

tondmica— parte da necesidade de coordinar ou harmonizar, en canto a
sua proxeccion territorial, os plans de actuacion das diversas adminis-

2 PEREZ CONEJO, Las costas maritimas..., cit. pp. 390-391.

3 Sobre este tema existe unha abundante doutrina: PINAR MANAS: “Repercusiones juridico-pdblicas de
la Ley de Costas, con especial referencia al Derecho Urbanistico”; TRAPERO: “Aspectos urbanisticos
de la proteccién del territorio litoral”; POVEDA DIAZ: “La Ley de Costas de 28 de julio de 1988 y la
planificacién territorial y urbanistica”; PEREZ MORENO: “La Ley del Costas y el planeamiento
urbanistico”; ORTEGA GARCIA: “Implicaciones urbanisticas de la Ley de Costas”; BORRAJO INIESTA:
“Laincidencia de la Ley de Costas en el Derecho Urbanistico”, Revista de Administracion Publica, 130
(1993), pp. 131-153.

 PEREZ CONEJO, op. cit. p. 393.

5 |bidem. p. 393.

¢ |bidem. pp. 393-400.
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tracions publicas, incluida a do Estado (as derivadas da titularidade que
ostenta sobre o demanio costeiro);

® nin as comunidades autonomas poden descofiecer as competencias que
constitucionalmente se atribtien ao Estado, nin este pode ignorar os
titulos competenciais exclusivos daquelas. En todo caso, a ordenacion
territorial que dalgun xeito realiza a Administracion do Estado ao esta-
blecer o réxime xuridico do demanio litoral debe realizarse dentro dos
seus limites propios'’;

® sobre os terreos privados lindeiros co dominio publico maritimo-terres-
tre, o condicionamento da ordenacion territorial por parte do Estado
fundaméntase en varios titulos competenciais: igualdade basica nas
obrigas de todos os propietarios (art. 149,1,12 CE), lexislacion basica
sobre medio natural (art. 149,1,232 CE) —ainda que esta pode ser com-
plementada polas “normas adicionales de proteccién” que poden dictar
as comunidades autonomas—, portos de interese xeral, iluminacién das
costas e sinais maritimos (art. 149,1,232), etc.

Finalmente, malia as indubidables semellanzas entre as técnicas —ou politi-
cas— de "ordenacidn do territorio” e de “ordenacion do litoral”, son da opinion
de quen afirma que esta ultima € unha materia con substantividade propia.
E, como imos ver deseguido, esta singularidade da ordenacién do litoral deu
lugar a unha especifica metodoloxia chamada “xestidn integrada das zonas
costeiras"

2.2. A ELABORACION DOUTRINAL SOBRE A XESTION INTEGRADA DAS ZONAS

COSTEIRAS

En 1972, o Congreso dos Estados Unidos de América aprobou a pioneira
Lei federal de xestién das zonas costeiras (Coastal Zone Management Act), que
deu lugar ao desenvolvemento dunha metodoloxia e a unha nova disciplina
cientifica denominada “xestion integrada das zonas costeiras” (cofiecida baixo
as siglas XIZC) que serviu de exemplo a outros instrumentos de ordenacidon
territorial noutros paises do mundo’®.

7 A titularidade dominical do Estado sobre a zona maritimo-terrestre comporta unha serie de
facultades, fundamentalmente para asegurar a sla integridade fisica e xuridica, asi como para
garantir a satisfaccion dos valores sociais propios dela (asi, por exemplo, o caso das praias).

® Sobre a XIZC nos Estados Unidos: HERRERA XIMENEZ, M. D.: “La gestion costera en los Estados
Unidos: Coastal Zone Management Act, 1972 y la estructura del programa asociado Coastal Zone
Management Program”, en SANZ LARRUGA, F. J. (Dir.) e GARCIA PEREZ, M. (Coord.): Estudios sobre
la ordenacién, planificacion y gestion de litoral: Hacia un modelo integrado y sostenible, Fundacion
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En Espafia o Profesor BARRAGAN MUNOZ —catedratico de Xeografia da
Universidade de Cadiz— tivo o mérito de introducir no noso pais os estudos
sobre esta modalidade de ordenacion territorial sobre a idea do litoral como
“espazo disputado” e como “espazo problema”’. A necesidade dunha orde-
nacion especifica do litoral nace da sua realidade como ben escaso e pro-
gresivamente valorado para a localizacion de usos e actividades que entran
en competencia. A ordenacion do litoral require dun proceso de xestion in-
tegrada: unha fase preliminar (de fixaciéon de criterios de coherencia), unha
fase de descricion e analise, unha fase de valoracion e diagnostico, unha fase
de xeracion e seleccion de alternativas, e unha ultima fase de execucion e
seguimento®.

No mundo xuridico este concepto da XIZC foi callando na doutrina malia
que ainda € preciso incorporar moitas das ideas que supdn aplicar plenamen-
te un sistema de xestidn integrada e sustentable das zonas costeiras?'. Desde
unha perspectiva interdisciplinar constitue un bo punto de partida nesta lifa
de traballo a actividade de investigacion e difusion que vén desenvolvendo o
Observatorio do litoral da Universidade da Corufia?

Pedro Barrié de la Maza e Observatorio do litoral da Universidade da Corufia, A Coruiia, pp. 81-90.

9 Cfr. 0 seu traballo BARRAGAN MUNOZ, ). M.: Ordenacicn, planificacién y gestién del Espacio Litoral,
Oikos-tau, Barcelona, 1993, pp. 238-239.

20 Cfr, BARRAGAN MUNOZ, ). M.: Ordenacicn, planificacion y gestion..., cit. pp. 154-164. Asi mesmo
poden consultarse os seus mais recentes traballos: Medio ambiente y desarrollo en dreas litorales:
introduccién a la planificacion y gestion integradas, Servicio de Publicaciones de la Universidad de
Céadiz, Cadiz, 2003; Las dreas litorales de Espafia. Del andlisis geogrdfico a la gestion integrada, Ariel,
Barcelona, 2004; Politica y gestion de dreas litorales en Espafia, La gestion de dreas litorales en
Espafa y Latinoamérica, Universidad de Cadiz, Cadiz, 2005. Recentemente este profesor constituiu
a Red Espafiola de Gestion Integrada de Areas Litorales (REGIAL) cuxa paxina web pode consultarse
na direccion de internet: http://www.uca.es/grupos-inv/HUM117/grupogial/paginas/proyectos/
REGIAL/proyectoregial (consultada o 20 de xufio de 2011).

En canto a unha guia do proceso de xestion de areas litorais compre salientar igualmente o traballo
coordinado por DOMENECH, J. L. e SANZ LARRUGA, F. ).: Guia para la implementaciéon de un sistema
de gestion integrada de zonas costeras, Netbiblo, Oleiros, 2010.

N

Unha boa mostra da recepcion da xestion integrada de zonas costeiras é o traballo recente dun dos
“autores intelectuais” da Lei de costas de 1988, MENENDEZ REXACH, A.: “La gestion integrada del
litoral” en NUONEZ LOZANO, M. C. (Dir.): Hacia una politica maritima integrada de la Unién Europea,
lustel, Madrid, 2010, pp. 135-185.

N
~

Cfr. a sta paxina web: http://www.observatoriodellitoral.es e a obra colectiva dirixida e coordinada
por SANZ LARRUGA, F. ). e GARCIA PEREZ, M. (Dirs.): Estudios sobre la ordenacion, planificacién y
gestion del litoral: Hacia un modelo integrado y sostenible, Fundacion Pedro Barrié de la Maza e
Instituto de Estudios Econdmicos de Galicia - Observatorio do litoral, A Corufia, 2009.
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2.3. A ORDENACION DO LITORAL NA UNION EUROPEA?

O crecente interese pola ordenacion e planificacion das zonas costeiras en
Europa afunde as suas raices nos comezos dos anos oitenta do século XX, baixo
o impulso do Consello de Europa, tendo como punto de partida a aprobacion
da Carta Europea do Litoral (Knania, Creta, outubro de 1981).

No seo da Union Europea, a preparacion dunha "estratexia comunitaria
para a xestion integrada das zonas costeiras” foi cobrando forza, desde me-
diados dos anos noventa do pasado século, a instancias do Consello de Mi-
nistros comunitario (Resolucion de 6 de maio de 1994) e materializouse no
Programa de Demostracion da Comision Europea sobre xestion integrada das
zonas costeiras (1996/1999). Os resultados deste “Programa de Demostracion”
—froito das experiencias desenvolvidas nos trinta e cinco proxectos locais e
rexionais de toda Europa (Huelva, Valencia e Barcelona, no caso de Espafia)—
plasmaronse con posterioridade en dous importantes documentos da Comision
publicados en 1999: "Cara a unha estratexia europea para a xestién integrada
das zonas costeiras: principios xerais e opcidns politicas" e "Leccions do pro-
grama de demostracion da Comision Europea sobre a xestidn integrada das
zonas costeiras”

A experiencia obtida polo referido Programa de Demostracion da Comisidn
e outros informes que foron elaborados por diferentes expertos e institucions,
determinaron a publicacion, en setembro de 2000, da proposta da Comisidn
para a posta en marcha na Union Europea do proceso de XIZC?*. Esta proposta
culminou dous anos despois coa aprobacion polo Parlamento Europeo e o Con-
sello da Recomendacion 2002/413/CE sobre a aplicacion da xestion integrada
das zonas costeiras en Europa. Sobre a base dunha formulacion fundamentada
na “estratexia europea para un desenvolvemento sustentable”, destacou al-
guns principios programaticos que deberian seguir, no seu caso, as "estratexias
nacionais":

e unha "perspectiva ampla e global" (tematica e xeografica),

® "alongo prazo” que tefia en conta o principio de cautela;

23 Sobre o proceso de desenvolvemento da estratexia de XIZC na Unidn Europea cfr. SANZ LARRUGA, F.
J.: “La Unidn Europea y la estrategia sobre gestion integrada y sostenible del litoral”, en Noticias de
la Union Europea, n® 217 (2003) Ano XIX, pp. 117-131. Mais recentemente o traballo do mesmo autor:
“La Unidon Europea y la estrategia comunitaria sobre gestion integrada de las zonas costeras”, en
SANZ LARRUGA, F.J. (Dir.) y GARCIA PEREZ, M. (Coord.): Estudios sobre la ordenacién, planificacion
y gestion de litoral: Hacia un modelo integrado y sostenible, Fundacion Pedro Barrié de la Maza e
Observatorio do litoral da Universidade da Corufia, A Coruia, 2009, pp. 29-54.

24 Para obter informacion sobre esta iniciativa de XIZC na Unién Europea pode consultarse a paxina web:
http://ec.europa.eu/environment/iczm/home.htm (consultada o 20 de xufio de 2011).
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“unha xestion modulada nun proceso gradual”; unha "sélida base
cientifica";

“solucions especificas e medidas flexibles";

un “traballo en sintonia cos procesos naturais e que respecte a capaci-
dade de carga dos ecosistemas”;

a "participacion de todas as partes interesadas”;

0 “apoio e a participacion de todas as instancias administrativas compe-
tentes a escala nacional, rexional e local"; e

"o recurso a unha combinacion de instrumentos”.

Como paso previo a elaboracidn das citadas "estratexias nacionais” de XIZC,
os Estados membros debian crear uns “inventarios nacionais” cuxo obxectivo é

“determinar os principais axentes, as normas e as instituciéns que influen na

xestion das zonas costeiras” e cuxos criterios deberian abordar os sequintes
aspectos:

“Ter en conta diferentes sectores e ambitos" relacionados co litoral (pes-
ca e acuicultura, transportes, enerxia, xestion de recursos, proteccion
de especies e habitats, patrimonio cultural, emprego, desenvolvemento
rexional tanto en zonas rurais coma urbanas, turismo e ocio, industria e
minas, xestion dos residuos, agricultura e educacidn),

"abarcar todos os niveis administrativos”,

"analizar os intereses, cometido e preocupacidns dos cidadans, as orga-
nizaciéns non gobernamentais e o sector empresarial”,

"determinar as organizacions e estruturas de cooperacion interrexionais
pertinentes", e

"consignar as politicas e medidas lexislativas aplicables".

Con posterioridade, o Informe da Comision ao Parlamento e a Conse-

Ilo sobre "a avaliacién da xestidn integrada das zonas costeiras en Europa”
(COM(2007) 308 final, de 7 de xufio de 2007) puxo de manifesto a stua impor-
tancia para a futura politica marifia da Union Europea, a sua utilidade para
tratar os problemas de degradacion ambiental das zonas costeiras (entre ou-
tros, os efectos do cambio climatico) e, en definitiva, a validez da Recomenda-

cion 2002/413/CE para a aplicacion das estratexias nacionais de XIZC.

88

Revista Galega de Administracion Publica
ISSN: 1132-8371, ntim. 41, Santiago de Compostela, xaneiro-xufio (2011}, paxs. 79-123



Francisco Javier Sanz Larruga

2.4. A FRUSTRADA ESTRATEGIA ESPANOLA DE GESTION INTEGRADA DE ZONAS

COSTERAS?

En resposta aos requirimentos do Capitulo VI da Recomendacion 2002/413/
CE do Parlamento Europeo e do Consello, o Goberno espafiol —a través da Di-
reccion Xeral de Costas (dependente do Ministerio de Medio Ambiente)— fixo
publico, a finais de 2005, un documento que contén a Estrategia Espariola de
Gestion Integrada de Zonas Costeras. Esta estratexia —que se propdn como
obxectivos estratéxicos o desenvolvemento sustentable e a adopcion do mo-
delo de XIZC— proxectabase ata o horizonte do ano 2010 e previa entre outras
medidas: a elaboracion e aprobacion do Plan Director para la Sostenibilidad de
la Costa; a creacidon do Observatorio de Sostenibilidad del Litoral Espafiol que
ten por finalidade desenvolver accions de investigacion, seleccidn e calculo de
indicadores relativos ao litoral que serviran para a toma de decisions e infor-
macion publica sobre as zonas costeiras; a promocion de convenios de colabo-
racion coas comunidades autonomas litorais para impulsar a xestion integrada
das respectivas zonas costeiras do litoral espafiol; a constitucion do Consejo
Nacional de la Costa, que representara un papel consultivo e que pretende in-
tegrar a representantes de todos os sectores relacionados coa xestion do lito-
ral; a compra de terreos nas zonas costeiras para a sua proteccion e restaura-
cion, co obxectivo de incluilos no dominio publico maritimo-terrestre, etc.?®.

Noutro documento publicado en setembro de 2007 polo Ministerio de Me-
dio Ambiente co titulo Estrategia para la Sostenibilidad de la Costa, tras des-
tacar a singularidade e variedade dos ecosistemas de confliien na franxa cos-

25 Cfr. os traballos de AGUIRRE i FONT, J. M.: L’ordenacic del litoral catald: els plans directors urbanistics
del sistema costaner, Atelier, Barcelona, 2007; SANZ LARRUGA, F.: “La Administracién General del
Estado y las politicas y estrategias sobre la ordenacion y gestion de las costas (1988-2009)”, El
Derecho de Costas (1989-2009), Dir. SANCHEZ GOYANES, Editorial La Ley, Madrid, pp. 1359-1420; e
CARLON RUIZ, M.: “La ordenacién del litoral y su entrecruzamiento con la legislacién de costas: una
vision panoramica (Parte primera)”, Revista Aranzadi de Urbanismo y Edificacion, n® 20 (2009), pp.
53-72.

26 A estratexia espafiola determinaba un periodo temporal de oito anos (2002-2010) que incluia:

12.- a fase de “preparacién” dos anos 2002 a 2005, iniciada coa celebracién —durante o mandato
espafol na Presidencia do Consello Europeo no primeiro semestre de 2002— a mediados do mes
de abril de 2002, no municipio de Villajoyosa (Alacante, Espafia) do / Foro Europeo sobre Xestion
Integrada das Zonas Costeiras. Despois desta reunion seguironlle varios actos publicos e reuniéns
relacionados coa Recomendacion 2002/413/CE;

23.- a fase de “planificacion y organizacién” (2006-2007), na que deberia elaborarse o Plan Director
para la Sostenibilidad de la Costa, a sinatura dos convenios coas comunidades auténomas litorais
para a colaborar na XIZC e a creacion e constitucion dos érganos publicos do Consejo Nacional de
la Costa e o Observatorio de Sostenibilidad del Litoral Espafol.

38.- afase de “execucion y revision” (2008-2010), sobre a posta en marcha das acciéns e instrumentos
dirixidos a conseguir os obxectivos da Estratexia.
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teira, definense varios “retos e desafios": frear a ocupacion masiva da costa;
recuperar a funcionalidade fisica e natural do litoral; mitigar os efectos do
cambio climatico; e cambiar o modelo de xestion da costa?.

Pero o certo é que, ao dia de hoxe (mediados do ano 2011), desde a reorde-
nacién do Ministerio de Medio Ambiente a mediados de 2008 coa integracion
no mesmo do “"Medio Rural e Marifio" tales estratexias non se aplicaron, agas
algunhas medidas concretas (como os convenios de colaboracidon, compra de
terreos no litoral, etc.)?.

2.5. AS INICIATIVAS E EXPERIENCIAS SOBRE ORDENACION DO LITORAL DAS

COMUNIDADES AUTONOMAS?

En virtude das competencias recofiecidas sobre “ordenacion do territorio
e do litoral' —nos Estatutos de autonomia primeiro, €, na propia Lei de cos-
tas de 1988, despois (cfr. o seu art. 114)— a meirande parte das comunidades
autonomas maritimas, son moitas as iniciativas que, relacionadas coa XIZC,
se desenvolveron nesas comunidades desde primeiros dos anos noventa do
pasado século. A primeira actuacién autondmica que propiamente aborda a

%7 Esta Estratexia debia iniciarse coa elaboracion dun documento en que se recollese “el diagndstico
preliminar de la costa y un avance de las propuestas de actuacion”, realizado coa colaboracién e
participacion das Administracions Publicas, expertos, cidadania, etc. Asi mesmo determinabase
que no ambito espacial da Estratexia —seguindo a delimitacion das demarcaciéns hidrograficas
da Directiva Marco da Auga— distinguirianse: o litoral mediterraneo, cunca atlantica, Guadiana
e Guadalquivir, os dous arquipélagos e “las costas de Galicia” e o Cantabrico. Para esta tarefa o
Ministerio de Medio Ambiente promoveria a “Comision para la sostenibilidad de la Costa” —que
“estara integrada por los actores principales concernidos”— e creara un “Consejo cientifico de
expertos” cuxa mision sera a de apoiar a citada Comision. Ademais, a Estratexia contemplaba tres
fases no seu proceso de elaboracién: unha primeira fase de informacién e participacién de todos
os actores para alcanzar un consenso suficiente para a integracion dos seus respectivos intereses;
unha segunda fase sobre o avance e discusion de propostas estratéxicas de actuacion por parte
das Administracidns Pdblicas concernidas; e unha terceira fase sobre o establecemento definitivo de
propostas e alternativas estratéxicas de actuacion, e a sia posterior avaliacion.

N
&

Cfr. o apartado especifico da paxinaweb do Ministerio de Medio Ambiente e Medio Rural e Marifio sobre
a xestion integrada das zonas costeiras onde desapareceu toda referencia as devanditas Estratexias:
http://www.marm.es/es/costas/temas/el-litoral-zonas-costeras/default.aspx (consultado o 20 de
xufio de 2011).

Sobre esta materia cfr. os traballos contidos no libro colectivo de SANZ LARRUGA, F. J. e GARCIA
PEREZ, M. (Dirs.): Estudios sobre la ordenacién, planificacién y gestion del litoral: Hacia un modelo
integrado y sostenible, cit. pp. 257 e ss.; SANZ LARRUGA, F. J.: “Estado compuesto e iniciativas y
estrategias sobre ordenacién y gestion del litoral en las Comunidades Auténomas”, El Derecho de
Costas (1989-2009), Dir. SANCHEZ GOYANES, Editorial La Ley, Madrid, 2010, pp. 1425-1495; tamén
o traballo de CARLON RUIZ, M.: “La ordenacién del litoral y su entrecruzamiento con la legislacién
de costas: una visién panoramica (Parte segunda)”, Revista Aranzadi de Urbanismo y Edificacion,
n2 22 (2010), pp. 15-49. Tamén poden consultarse os resultados do Informe do Grupo REGIAL da
Universidade de Cadiz: http://www.uca.es/grupos-inv/HUM117/grupogial/paginas/proyectos/
REGIAL/resultadosydescargas (consultado o 20 de xufio de 2011).

N
©
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xestion integrada das zonas costeiras son as Directrices Regionales del Litoral
de Andalucia, aprobadas por Decreto 118/1990, de 17 de abril, formuladas con
“la finalidad de servir de marco de referencia para el desarrollo de las politicas
sectoriales y el planeamiento urbanistico que sobre dicho ambito se efectue,
los cuales deberan asegurar la compatibilizacion del uso y aprovechamiento de
las potencialidades del litoral con la preservacion y renovacion de sus recur-
sos" (art. 1°,1); con todo, a sua aplicacion resultou un verdadeiro fracaso. Na
actualidade estanse a aprobar plans territoriais especificos como, por exemplo,
o "Plan de Ordenacion del Territorio de la Comarca del Litoral Occidental de
Huelva" (Decreto 130/2006). Ademais, compre destacar que se iniciou nesta
comunidade auténoma o proceso de elaboracion da Estrategia Andaluza de
Gestion Integrada de Zonas Costeras, pero non seguiu o programa de aplica-
cion previsto®.

Outra das normas pioneiras nesta materia son as Directrices Subregionales
de Ordenacion del Territorio para la Franja Costera del Principado de Asturias
aprobadas —en desenvolvemento da Lei 1/1987 de Coordinacién y Ordena-
cion Territorial del Principado de Asturias— polo Decreto 107/1993, de 16 de
decembro, e que en maio de 2005 acabaron cristalizando no Plan Territorial
Especial de Ordenacion del Litoral de Asturias (POLA). Igualmente, os Planes
de Ordenacion del Litoral de la Comunidad Auténoma de Baleares, aprobados
polo Decreto 72/1994, de 26 de maio —que parte dunha concepcion ampla e
flexible do litoral— foron outro bo exemplo dos primeiros e mais especificos
instrumentos de ordenacidn do litoral®'.

Desde primeiros do século XXI vifiéronse sucedendo novos instrumentos de
ordenacion das zonas costeiras. Asi, as Directrices de Ordenacion General e as
Directrices de Ordenacion del Turismo de Canarias, incorporadas a Lei 19/2003,
de 14 de abril, nas que a ordenacion do litoral aparece vinculada coa ordena-
cion turistica e territorial, ainda que tales directrices ainda non foron apro-
badas. Pola sua banda, a Comunidade de Murcia introduciu nas suas Normas
Reguladoras del Suelo —aprobadas pola Lei 1/2001 reformada con posteriori-
dade, en 2005— a figura dos "Planes de Ordenacion del Litoral" que tampouco
foron aprobados. No caso de Cantabria, tras moita conflitividade politica, o
Parlamento da Comunidade Auténoma aprobou, en setembro de 2004, o Plan

3° Sobre o caso da Comunidade Auténoma andaluza e as s(as iniciativas de xestion de zonas costeiras
cfr. as monografias citadas de BARRAGAN MUNOZ.
3! Para o caso das lllas Baleares —e desde unha perspectiva de ordenacion turistica— cfr. o traballo

pioneiro de SOCIAS CAMACHO, J. M.: La ordenacion de las zonas turisticas litorales, Universidad
Carlos Ill, Instituto Pascual Madoz, BOE, Madrid, 2001.
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de Ordenacion del Litoral (POL) —previsto pola Ley 2/2001, de 25 de junio, de
Ordenacién Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo de Cantabria— que foi
recorrido por alguns municipios cantabros ante o Tribunal Constitucional, pen-
dente de resolucion.

Con posterioridade, outras comunidades auténomas litorais publicaron os
seus plans de ordenacion do litoral. E o caso de Catalufia co seu Plan Estra-
tégico para la Gestion Integrada de las Zonas Costeras de Catalufia (elaborado
polo Departamento de Medio Ambiente e Vivenda da Generalitat de Catalunya,
e publicado en xullo de 2004) que non foi aplicado e, con todo, foron apro-
bados os "Planes directores urbanisticos del Sistema Costero” de 2005 como
intento para frear a urbanizacion do litoral. Polo que se refire ao Pais Vasco,
aprobouse en virtude do Decreto 43/2007 do Goberno Vasco, o Plan Sectorial
Territorial de Proteccidon y Ordenacidn del Litoral del Pais Vasco. E finalmente,
no caso da Comunidade Valenciana, sobre a base da Ley 4/2004 de Ordenacion
del Territorio y Proteccion del Paisaje, esta a piques de aprobarse o “Plan de
accion territorial del litoral de la Comunidad Valenciana”.

Deste apertado resumo compre destacar que todas as comunidades auté-
nomas con maior ou menor acerto, desde unha perspectiva de ordenacién do
territorio ou urbanistica, antes ou despois, apostaron pola aprobacion de ins-
trumentos de ordenacion do litoral®2 Isto significa que, como imos ver, a Co-
munidade Autonoma de Galicia foi a ultima en pofier en marcha a elaboracion
e aprobacion dun instrumento similar.

3. CARA A ORDENACION INTEGRADA E SUSTENTABLE DO LITORAL DE
GALICIA

3.1. A PREVISION ESTATUTARIA SOBRE ORDENACION DO LITORAL

0 marco normativo galego que necesariamente debe terse en conta para
desenvolver unha politica de xestion do seu litoral ten a sua norma esencial
no Estatuto de autonomia, aprobado por Lei organica 1/1981, de 6 de abril®.
Nesta norma fundamental do ordenamento xuridico galego interésanos espe-
cialmente a referencia as competencias que lles atribue aos poderes publicos

32 Segundo a opinién —moi critica— de CARLON RUIZ “las Comunidades Auténomas costeras han
ejercido de forma modesta las competencias para la ordenacion dellitoral que varias de ellas invocaron
ante el Tribunal Constitucional para impugnar precisamente, la LC y el Reglamento aprobado para su
desarrollo” (“La ordenacion del litoral y su entrecruzamiento...” Parte Segunda, cit. e loc. cit., p. 49).

33 BOE n2 101, de 28 de abril de 1981.
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no que afecta mais directamente ao litoral. No seu Titulo Il, relativo as com-
petencias de Galicia, pédense identificar, de acordo co grao de alcance do seu
contido, as seqguintes materias:
1°.- dentro das competencias exclusivas da Comunidade Autonoma (art.
27):
"ordenacion do territorio e do litoral, urbanismo e vivenda" (27,3)
e “portos (...) non cualificados de interese xeral polo Estado e os portos
de refuxio e portos (...) deportivos" (27,9)
® “a pesca nas rias e demais augas interiores, o marisqueo, a acuicultura,
(.)"(27,15)
e “Confrarias de pescadores, (...), sen prexuizo do que dispén o artigo
149 da Constitucion" (27,29)
® “Normas adicionais de proteccion do medio ambiente e da paisaxe nos
termos do artigo 149,1,23°" (da CE) (27,30)
2°.- dentro das competencias de desenvolvemento lexislativo e a execucion
da lexislacion do Estado (art. 28):

e “ordenacion do sector pesqueiro” (28,5)

"portos pesqueiros” (28,6)
3°.- dentro das competencias de execucion da lexislacion do Estado (art. 29):

® “salvamento maritimo" (29,3)

e "vertidos industriais e contaminantes nas augas territoriais do Estado
correspondentes ¢ litoral galego” (29,4)

Dos titulos competenciais sinalados cdmpre destacar aos efectos deste
traballo a competencia da Comunidade Autonoma de Galicia para a “ordena-
cién do litoral”. Unha competencia que ainda que expresada como "exclusiva”
debe ter en conta as competencias que sobre o dominio publico maritimo e
maritimo-terrestre ten o Estado (art. 132 da CE) como xa tivemos ocasion de
analizar. Coma no caso doutras comunidades auténomas costeiras, o devandi-
estaba estatutariamente

to titulo competencial sobre "ordenacion do litora
recofiecido pero tardaria moito en facerse valer salvo no previsto pola Lei de
costas.

3.2. A ORDENACION DO LITORAL NA LEI 10/1995 DE ORDENACION DO

TERRITORIO DE GALICIA

Ainda moito antes de que se concretase o instrumento especifico para or-
denacion do litoral de Galicia (o cal non se produciria explicitamente ata o
ano 2002) non cabia dubida ningunha de que, xunto aos relativos a protec-
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cion ambiental e a ordenacion urbanistica, a sua plasmacidn debia atoparse
nalgun dos previstos pola lexislacion sobre ordenacién do territorio e, parti-
cularmente, na Lei 10/1995, de 23 de novembro, de ordenacidén do territorio
de Galicia®* (en diante, LOTG). En efecto, esta Lei vén desenvolver a compe-
tencia exclusiva que, de acordo co disposto nos artigos 148.1.3 da Consti-
tucidn espafiola e 27.3 do Estatuto de autonomia de Galicia, corresponde a
Comunidade Auténoma galega en materia de “ordenacidn do territorio e do
litoral, urbanismo e vivenda".

Como sinala a sua exposicion de motivos, a LOTG pretende resolver unha
serie de problemas que veu padecendo ata o0 momento na sua politica terri-
torial e das actuacidns das distintas Administraciéns Publicas: “... a acumula-
cién de iniciativas carentes dun claro sentido territorial, que permitise acadar
unha distribucion espacial de actividades capaces de aproveita-las potencia-
lidades propias de cada zona (...) A falta endémica dunha vision integradora
e combinada da actuacion administrativa...". E a continuacion, destacaba a
necesidade de aplicar unha politica integradora, cuxa tarefa encomendarlle
4 ordenacion do territorio: “A ordenacion do territorio, pola forza mesma
dos principios de que trae causa, correspondenlle o papel integrador das dis-
tintas perspectivas e a consecucion dunha vision superadora da parcialida-
de inherente a estas, determinando o seu caracter organizador das funcions
sectoriais, presidido pola idea central do principio de coordinacidn (...) esixe
a articulacion dos procesos de decision nun dobre sentido: asegurando a ne-
cesaria integracion das politicas sectoriais no seo de cada instancia territorial
e establecendo os eixes de interconexion das distintas instancias territoriais
entre si. Resulta meridiano que se esta a reclamar unha politica integrada da
ordenacion territorial.

E como finalidade primordial, a LOTG proponse, no seu artigo 1°: ".. esta-
blece-los obxectivos fundamentais e crea-los instrumentos necesarios para a
coordinacion da politica territorial e a ordenacién do espacio da Comunidade
Autonoma de Galicia, co obxecto de favorece-la utilizacion racional do territo-
rio galego e protexe-lo medio natural, mellora-la calidade de vida e contribuir 6
equilibrio territorial." Polo tanto, canda a ordenacidn integrada o seu obxectivo
da sustentabilidade ambiental.

Este obxectivo fundamental preséntase particularmente propicio para ins-
trumentar xuridicamente a ordenacion integral do litoral de Galicia, ao que a
LOTG sé se refire expresamente & hora de concretar os obxectivos xerais. Efec-

34 DOG n? 233, de 5 de decembro de 1995.
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tivamente, o artigo 3¢, ) sinala entre estes, a:
"Compatibilizacion do proceso de desenvolvemento do sistema productivo,
da urbanizacidon e da ordenacidén turistica coa racional utilizacién dos re-
cursos naturais, sobre todo no referente 0 litoral, 6s recursos hidraulicos e a
paisaxe.”

Sexa como for, esta referencia expresa ao litoral dentro da ordenacién do
territorio non a atopamos nos instrumentos especificos que a Lei prevé para
tales obxectivos. No tocante aos concretos instrumentos de ordenacion do te-
rritorio, a LOTG contempla cinco tipos:

1°.- Directrices de ordenacion do territorio.

2°.- Plans territoriais integrados.

3°.- Programas coordinados de actuacion.

4o Plans e proxectos sectoriais®.

5°.- Plans de ordenacion do medio fisico.

Ademais estes instrumentos preséntanse como “complementarios € non ex-
cluintes" dos previstos pola lexislacion urbanistica (cfr. art. 5° LOTG).

Polo que se refire as "Directrices de ordenacion do territorio" (cfr. arts. 6
a 11 da LOTG), estas constitiien o instrumento principal mediante o cal debe
desefarse a ordenacion do territorio de Galicia, establecendo as pautas es-
paciais de asentamento das actividades de acordo coas politicas sociais, eco-
némicas e culturais emanadas da Comunidade Auténoma. Preséntase cunha
clara pretension integradora de todas as politicas sectoriais que inciden sobre
o territorio, cunha ampla perspectiva que afecta aos plans, programas e ac-
cions desenvolvidas por todas as Administracidns publicas radicadas en Galicia
(a Administracion autondmica e as Administracions locais), e cunha marcada
finalidade de coordinacion. Ademais, a sua formulacion proxéctase tanto sobre
as actuacions publicas coma privadas.

Dado o extenso ambito de aplicacion deste instrumento e a sua orientacion
holistica sobre todas aquelas accions que afectan ao territorio, as "Directrices”
ofrecen un mecanismo de ordenacion de grande importancia para a politica
de xestidn integrada do litoral. Neste sentido, a relacidn terra-mar que, como
vimos, resulta imprescindible para esta finalidade, pddese articular adecuada-
mente mediante este instrumento. Efectivamente, repasando os contidos que
deben ter as Directrices atopamos moitas determinacions que poden achegar

35 Este tipo de plans foron desenvolvidos polo Decreto 80/2000, de 23 de marzo.
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elementos de ordenacidn moi valiosos. Asi, por exemplo:

e 3 formulacién dun diagnostico dos problemas existentes en relacién cos
asentamentos urbanos e produtivos, co medio fisico e os recursos na-
turais e coas previsibles pautas de desenvolvemento territorial (cfr. art.
7,1,a) LOTG); uns asentamentos que cada vez son mais importantes na
franxa litoral de Galicia e que fan presion sobre o sensible medio fisico
costeiro;

e a delimitacion de areas de proteccion que deben quedar subtraidas ao
desenvolvemento de actividades urbanas, co fin de ser destinadas a
preservacion ou explotacion dos recursos naturais (cfr. art. 7,1,f) LOTG);
pensemos nas rias galegas ou nas zonas humidas sobre as que existe un
réxime de proteccion especial;

® a determinacién dos criterios e condicions as que deben someterse
as propostas de desenvolvemento urbano, industrial, agricola, etc., en
funcion das disponibilidades de recursos enerxéticos, hidraulicos ou de
saneamento (cfr. art. 7,1,i) LOTG); basta sinalar aqui os problemas deri-
vados dos vertidos industriais e de augas residuais das cidades costeiras
de Galicia.

En canto ao procedemento de formulacidn e aprobacion das “Directrices”,
previsto no art. 10 da LOTG, permite facer valer o criterio de participacion de
todos os actores —publicos e privados— implicados na ordenacion territorial.
Asi, correspondelle ao Goberno da Xunta de Galicia acordar a iniciacion do
procedemento de elaboracion; & Conselleria de Politica Territorial, a direccion
e preparacion do avance de Directrices; prevese a participacion doutras conse-
Ilerias con competencias de proxeccidn territorial e as Administracions locais;
mesmo se abre & participacion doutras entidades publicas e privadas para que
presenten cantas observacions, propostas e alternativas estimen oportunas.
Logo da sua aprobacidn inicial vélvese abrir outro prazo para a audiencia das
devanditas entidades. Posteriormente, o Goberno da Xunta da traslado das Di-
rectrices ao Parlamento de Galicia, de acordo co previsto no seu Regulamento
(para a tramitacion especifica de plans e programas). Por fin, aprobase, no seu
caso, por Decreto da Xunta de Galicia. Asi mesmo deberase determinar o pro-
cedemento que regule o seqguimento e, se € preciso, a sua posta ao dia.

En definitiva, as Directrices de ordenacion do territorio de Galicia consti-
tuen un instrumento de grande interese para, entre outros obxectivos, proce-
der ao desefio dunha xestion do litoral en toda a Comunidade Auténoma. Os
principios de integracidn, coordinacidn e participacion, verdadeiras lifias mes-
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tras da xestion integrada da costa, tefien nelas un potencial encaixe.

0 segundo nivel da ordenacion do territorio en Galicia atriblese aos "Plans
territoriais integrados”, que en desenvolvemento daquelas Directrices estan di-
rixidos a “organizacion de areas xeograficas supramunicipais de caracteristicas
homoxéneas" (cfr. art. 12 LOTG). O ambito territorial que estdn chamados a
cubrir estes plans semella ser o de areas metropolitanas ou comarcais. En todo
caso, sobre aquelas zonas que precisen dunha planificacion infraestrutural,
de equipamento ou recursos, de caracter integrado. Desde a perspectiva que
orienta este traballo, ben poderia aplicarse esta figura de planificacion terri-
torial sobre as duas areas de configuracion metropolitana e situacidn costeira
como son as conurbacions de Vigo e A Corufia, ou tamén sobre os asentamen-
tos existentes nas diferentes rias galegas. lgualmente, no seu procedemento
de elaboracion (regulado no art. 15 LOTG) cuxo protagonismo corresponde ao
Goberno da Xunta —no tocante a sua iniciacién e & sua aprobacion definiti-
va— prevese a participacion das entidades locais afectadas e a apertura dun
tramite de informacidn publica por un periodo de dous meses.

3.3. AS REFERENCIAS AO LITORAL NA LEI DE ORDENACION URBANISTICA E DE
PROTECCION DO MEDIO RURAL DE GALICIA DE 2002. A PREVISION DO “PLAN
SECTORIAL DE ORDENACION DO LITORAL"

Como xa adiantamos outra técnica que adquire suma importancia na xestion
integrada do litoral € o urbanismo ou os sistemas de planificacidon dos usos do
solo. De feito, nalguns paises (Francia, por exemplo) o sistema de planificacion é
0 mecanismo principal de xestion e proteccion na costa. Con todo, o seu alcance
¢ mais limitado que o pretendido pola ordenacion do territorio e moitas veces
adoece de falta de flexibilidade. Os tipos de planificacion dos usos do solo que
apoian mellor a xestion integrada das zonas costeiras seguen alguns principios:

® as autoridades responsables da planificacion necesitan un mandato para

executar os plans e conceder autorizacions;

® 3 hora de tomar unha decision € preciso ter en conta o contexto mais

amplo e debe introducirse coherencia no sistema para evitar efectos
acumulativos non desexados de moitas decisidons menores. Neste senti-
do, a avaliacion de impacto debe ser o mais ampla e exhaustiva posible.

Por outra banda, necesitanse mecanismos para garantir o cumprimento dos
requisitos da autorizacion e no proceso de planificacidn deben introducirse as

36 Cfr. in totum a monografia de FERNANDEZ CARBALLAL, A.: Dereito Urbanistico de Galicia, Thomson-
Civitas, Madrid, 2003. E mais recentemente, MEILAN GIL, J.L. (Dir.): Comentarios d Lei de Ordenacién
Urbanistica e Proteccién do Medio Rural de Galicia, Thomson-Aranzadi, Cizur Menor, 2009.
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mais amplas oportunidades de consulta ou participacion. Ademais, debe esta-
blecerse unha coordinacion estreita entre a planificacidon dos usos do solo e as
administracions sectoriais.

Polo que se refire & lexislacion urbanistica de Galicia a Lei 9/2002, de 30 de
decembro, de ordenacidn urbanistica e proteccion do medio rural’ (en dian-
te, LOUPMR) tratou de incorporar os profundos efectos que a aprobacion da
Lei estatal 6/1998 deixara na lexislacidon urbanistica sobre urbanismo e solo.
Desta forma, a Comunidade Autonoma de Galicia —no exercicio das suas com-
petencias (art. 27,3 EAG) e co respecto dalguns dos contidos basicos do Texto
Refundido estatal—, vifia establecer un completo marco xuridico do réxime
urbanistico de Galicia, nos seus diferentes aspectos (planificacion, réxime do
solo, distribucidn de cargas e beneficios, execucion do planeamento, disciplina
urbanistica, etc.). Dela imos extraer unicamente as determinacions legais que
afectan as cuestions ambientais e que, polo tanto, poden proxectarse sobre
unha xestion sustentable do litoral galego.

No Preambulo da Lei explicase a orixe da reforma da lexislacidn urbanistica
de Galicia: tratase dun Acordo Marco para a reforma do urbanismo de Galicia
de 27 de xullo de 2001, entre o conselleiro de Politica Territorial, os alcaldes
de varios municipios de Galicia e a Federacion Galega de Provincias e Munici-
pios, coa finalidade dobremente especificada no seu apartado I:

“contribuir 6 desenvolvemento harmdnico do territorio, preserva-lo patri-

monio arquitectonico de Galicia, o medio ambiente urbano e rural e conse-

guir unha cidades mdis habitables e sostibles (...) A finalidade esencial da

Lei debe ser mellorar substancialmente a calidade da ordenacién urbanis-

tica de Galicia cara a favorece-lo desenvolvemento equilibrado e sostible

do territorio, contribuir a eleva-la calidade de vida e a cohesion social da
poboacion, protexer e potencia-lo patrimonio natural e cultural e garanti-
lo dereito constitucional a desfrutar dunha vivenda digna"

Asi mesmo no apartado Il do Preambulo destacase a vital importancia do
litoral en Galicia e as bases de sustentabilidade que debe rexer o proceso de
planificacion urbanistica de Galicia. En efecto, declarase o seguinte:

“Galicia conta (...) cunha arquitectura rural de excepcidn e cun territorio

de incalculable valor paisaxistico, cunhas terras eminentemente fértiles e

con vocacion agricola, gandeira e forestal, e cun litoral de extraordinario

valor econdmico, ambiental, histdrico e cultural. Sen embargo, a anarquia

37 DOG n? 252, de 31 de decembro de 2002.
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de construccidns e usos que esta proliferando nos ultimos anos, a deterio-
racion das edificacions, a falta de conclusion de moitas delas e a degrada-
cion da paisaxe, provocada polos moitos movementos de terra inadecuados
e o desenvolvemento tecnoldxico aplicado, moitas veces, de forma incon-
trolada & medio rural, xustifican esta lei que trata de harmonizar o desen-
volvemento e benestar do mundo rural coa preservacion e revitalizacion dos
bens culturais e naturais tan prezados e fonte de recursos e patrimonio que
se deben conservar para legdrllelos ds xeracidns futuras deste pais™.

Tomando como marco de referencia o ultimo Programa de Accion Ambien-
tal da Union Europea afirmase:

"o Sexto programa comunitario en materia de medio ambiente 'Medio am-
biente 2010: o futuro nas nosas mans' establece como un dos seus cinco
eixes prioritarios de accion estratéxica ter en conta o medio ambiente na
xestion e ordenacidn do territorio mediante a difusion e o fomento das me-
llores prdcticas relativas d planificacion sostible. Asi mesmo, no ambito de
accion prioritario relativo a biodiversidade, propon a proteccion, conserva-
cion e restauracion dos solos e as paisaxes, o desenvolvemento sostible dos
bosques e a proteccion e restauracion do litoral, a importancia e fraxilidade
do cal determinou que o Consello invitase os estados membros a redobra-
los esforzos encamifiados d proteccion das zonas costeiras, asi como ao
establecemento da estratexia para a sua xestion e ordenacion integrada
baseada na sua perdurabilidade e sostibilidade”

En canto ao propio texto normativo chama a atencion a integracion dos
fins e valores ambientais e culturais na actividade urbanistica que se manifes-
ta no art. 4°:

"d) Preserva-lo medio fisico, os valores tradicionais, os sinais de identidade

e a memoria historica de Galicia (...)

e) Harmoniza-las esixencias de ordenacion e conservacion dos recursos na-
turais e da paisaxe rural e urbana co mantemento, diversificacion e des-
envolvemento sostible do territorio e da sua poboacidn, para contribuir
a eleva-la calidade de vida e a cohesidn social da poboacion (...)"*.

Ao regular a clasificacién do solo —no Capitulo 2° do Titulo I— leva a cabo

38 A cursiva é do autor.

39 A cursiva é de autor.
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unha das reformas mais significativas en relacion co obxecto central deste tra-
ballo; tratase da determinacion recolleita no art. 13° sobre o “solo de nucleo
rural” —que orixinou certo rebumbio nos municipios costeiros de Galicia— dis-
pofiendo no ultimo paragrafo do seu niimero 3:
"Os nucleos rurais situados na franxa de 200 metros desde o limite interior
da ribeira do mar non poderdn ser ampliados en direccion 6 mar agas nos
casos excepcionais nos que o Consello da Xunta o autorice expresamente,
pola especial configuracion da zona costeira onde se atopen ou por motivos
xustificados de interese publico, xustificando a necesidade da iniciativa, a
oportunidade e a stua conveniencia en relacidn co interese xeral"®.

Tratase dun precepto no que, ainda que se parte da boa vontade de pro-
texer o litoral de Galicia aplicando de xeito maximalista a marxe de manobra
prevista na LC, as excepcions que prevé obrigaran a esperar cales son os con-
cretos criterios aplicativos. Doutra parte, ao regular o réxime do “solo rustico"
coa finalidade de "ser preservados dos procesos de desenvolvemento urbanisti-
co" especifica no art. 15° os supostos protexidos, entre outros:

“a) Os terreos sometidos a un réxime especifico de proteccion incompatible
coa sua urbanizacion, de conformidade coa lexislacion de ordenacion
do territorio ou coa normativa reguladora do dominio publico, as costas,
o medio ambiente, o patrimonio cultural, as infraestructuras e doutros
sectores que xustifiquen a necesidade de proteccion”

Dentro da mesma categoria de “solo rustico”#' distinguense varias catego-
rias entre as que se atopa a do “solo rustico especialmente protexido", "consti-
tuido polos terreos que polos seus valores agricolas, gandeiros, forestais, am-
bientais, cientificos, naturais, paisaxisticos, culturais, suxeitos a limitacidns ou
servidumes para a proteccion do dominio publico ou doutra indole deban estar
sometidos a algun réxime especial de proteccidén incompatible coa sua trans-
formacion, de acordo co disposto neste apartado” (art. 32, 2), que, pola sua vez
prevé varias categorias e, entre outras, a sequinte:

“e) Solo ristico de proteccién de costas, constituido polos terreos, situados

fora dos nucleos rurais e do solo urbano, que se atopen a unha distancia
inferior a 200 metros do Iimite interior da ribeira do mar. Excepcional-

4 A cursiva é do autor.

4 Cfr. a Circular 2/2003, de 31 de xullo, da Conselleria de Politica Territorial, sobre réxime de
autorizacions en solo ristico (DOG n? 150, de 5 de agosto).
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mente, logo do informe favorable da Comision Superior de Urbanismo
de Galicia, o plan xeral de ordenacion municipal podera reducir por ra-
zons cumpridamente xustificadas a franxa de proteccién ata os 100 me-
tros contados desde o limite interior da ribeira do mar".

g) Solo rustico de proteccion de interese paisaxistico, constituido po-
los terreos lindantes coas estradas e demais vias publicas, exteriores
0s nucleos rurais e 6 solo urbano, que ofrezan vistas panordmicas do
territorio, do mar, do curso dos rios ou dos vales, dos monumentos ou
edificacions de singular valor, asi como os accesos a fitos paisaxisticos
significativos e os propios fitos".

Ao establecer as “"condicions de uso” destas categorias de solo rustico o art.
39° da LOUPMRG, sobre “solos rusticos de proteccion das augas, das costas e de
interese paisaxistico" dispon o seguinte:

"0 réxime xeral dos solos rusticos de proteccion das augas, das costas e de

interese paisaxistico, sen prexuizo do establecido na sua lexislacion requ-

ladora en materia de augas e costas, ten por obxecto preserva-lo dominio
publico hidraulico e maritimo e o seu contorno, asi como os espacios de
interese paisaxistico, quedando suxeitos 6 seguinte réxime:

1. Usos permitidos por licencia municipal: os relacionados no apartado 1,

letras b) e ¢)*, e no apartado 2, letra i)*, do artigo 33 desta lei.

2. Usos autorizables pola Comunidade Autdnoma: os relacionados no apar-

tado 1, letra a)*, e no apartado 2, letras e) e f)*, do artigo 33 desta lei,
sempre que estean vinculados a conservacion, utilizacion e desfrute do

4 Tratase de:

b) Actividades de lecer, tales como practica de deportes organizados, acampada dun dia e actividades
comerciais ambulantes.
¢) Actividades cientificas, escolares e divulgativas.

43 Tratase dun “Cerramento ou valado de predios con elementos opacos ou de fabrica, cunha altura
maxima de 1,5 metros e o resto das caracteristicas determinadas polo planeamento municipal”.

“4 E dicir, “Acciéns sobre o solo ou subsolo que impliquen movementos de terra, tales como dragaxes,
defensa de rios e rectificacion de leitos, abancalamentos, desmontes, recheos e outras analogas”.

4 Polo tanto:

e) Construccions e rehabilitacions destinadas 6 turismo rural e que sexan potenciadoras do medio
onde se localicen.

f) As infraestructuras e obras piblicas en xeral, tales como os centros e as redes de abastecemento
de auga; os centros de produccién, servicio, transporte e abastecemento de enerxia eléctrica e
gas; as redes de saneamento, estacions de depuracion e os sistemas vinculados a reutilizacion de
augas residuais; os centros de recollida e tratamento dos residuos sélidos; os ferrocarris, portos e
aeroportos; as telecomunicacions; e, en xeral, tédalas que resulten asf cualificadas en virtude da
lexislacion especifica, dos instrumentos de ordenacién territorial ou do planeamento urbanistico.
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dominio publico e do medio natural, as piscifactorias e instalacidns ana-
logas, asi como os que se poidan establecer a través dos instrumentos
previstos na lexislacidn de ordenacidn do territorio.

3. Usos prohibidos: Todolos demais, especialmente os usos residenciais e
industriais”.

Polo que se refire ao “Planeamento Urbanistico” —regulado no Titulo I1—
declarase a vinculaciéon xerarquica dos plans de ordenacion urbanistica "as
determinacions das directrices de ordenacidn do territorio e 6s demais instru-
mentos establecidos pola LOTG" (art. 45, 2). Nas determinacions da documen-
tacion que debe achegarse a conformacion do "Plan xeral de ordenacién mu-
nicipal” (cfr. arts. 52 a 61), contémplase a relativa ao “estudio de sostibilidade
ambiental, impacto territorial e paisaxistico” (art. 61, 4) que:

"0 estudio de sostibilidade ambiental, impacto territorial e paisaxistico tera

por obxecto a analise e ponderacion dos efectos da execucion e desenvol-

vemento das determinacidns do plan xeral sobre os recursos naturais e o

medio fisico, a adopcion das medidas correctoras necesarias para minimi-

za-los seus impactos e a valoracion da adecuacion das infraestructuras e

servicios necesarios para garanti-los novos desenvolvementos en condi-

cions de calidade e sostibilidade ambiental, asi como a sua coherencia cos
obxectivos de proteccién do dominio publico natural™®.

Tamén ten grande interese a prevision que se contén no apartado da plani-
ficacion a través dos “plans especiais de proteccion” do art. 69°, que establece:
“1.0s plans especiais de proteccion tefien por obxecto preserva-lo medio
ambiente, as augas continentais, o litoral costeiro, os espacios naturais, as
areas forestais, os espacios productivos, as vias de comunicacién, as pai-
saxes de interese, o patrimonio cultural e outros valores de interese"*.

Das "normas de aplicacion directa" do art. 104 sobre "adaptacion 6 ambien-
te" destacamos a do seu apartado b):

“Nos lugares de paisaxe aberta ou natural, sexa rural ou maritimo, ou nas

perspectivas que ofrezan os conxuntos urbanos de caracteristicas historico-

artisticas, tipicos ou tradicionais e nas inmediaciéns das estradas ou ca-

mifos de traxecto pintoresco, non se permitira que a situacion, masa ou

4 A cursiva é do autor.

47 A cursiva é do autor. Cfr. o art. 87 sobre a tramitacion destes plans especiais de proteccion.
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altura das construccions, muros e cerramentos, ou a instalacion doutros
elementos, limiten o campo visual para contempla-las belezas naturais,
rompan a harmonia da paisaxe, desfiguren a perspectiva propia dela ou li-
miten ou impidan a contemplacion do conxunto.”

Finalmente o mais relevante para o obxecto deste traballo é a determina-
cion contida na Disposicion Transitoria 82 da LOUPMRG na que sucintamente
se dispofiia que "a Xunta remitiralle 6 Parlamento no prazo de dous anos desde
a entrada en vigor desta lei o Plan sectorial de ordenacion do litoral onde se re-
collerdn as condicions especificas deste dmbito territorial”. Tratouse no seu mo-
mento, sen dubida, dunha gran noticia para os que defendemos a necesidade
da xestion integrada das costas de Galicia, pero a dificultade para elaborar o
devandito Plan sectorial —que mais que "sectorial”, deberia ser “integral” como
se recofieceu mais adiante— esta en que nin a LOTG nin a presente Lei facilitan
as minimas determinacidns que debe comprender aquel. E de feito, o prazo dos
dous anos incumpriuse.

En definitiva, pensamos que con todas estas determinacions que ofrece a
LOUPMRG cun expreso obxectivo de abordar os problemas do medio natural
en Galicia —e derivadamente, os do litoral— poderia darse un considerable
avance, sempre, esta claro, que as Administracions urbanisticas competentes
tivesen unha firme vontade de aplicala.

3.4. 0 RELANZAMENTO DO PLAN DE ORDENACION DO LITORAL POLA LEI

6/2007 DE MEDIDAS URXENTES EN MATERIA DE ORDENACION DO TERRITORIO

E DO LITORAL*.

Co cambio de executivo da Xunta de Galicia, logo das elecciéons autonomi-
cas de 2006, o presidente da Xunta manifestou publicamente que a ordenacion
do litoral constituia unha prioridade do seu Goberno. A nova Conselleria de
Politica Territorial, Obras Publicas e Transportes comezou a incrementar o seu
control sobre certos municipios con desenvolvementos urbanisticos despropor-
cionados e promoveu a suspension das facultades urbanisticas nalguns deles*.

48 Cfr. o traballo de RODRIGUEZ-CAMPOS, S.: “Sobre la necesidad de ordenar y proteger el litoral
de Galicia: reflexiones al hilo de la nueva Ley de medidas urgentes”, en Revista de Urbanismo y
Edificacion, n? 17 (2008), pp. 71-84.

4 Cfr. por exemplo o Decreto 15/2007, do 1 de febreiro, polo que se suspende a vixencia das normas
subsidiarias de planeamento municipal de Barreiros e se aproba a ordenacién urbanistica provisional
ata a entrada en vigor do novo planeamento.
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Pero o fito mais significativo desta nova politica de proteccion de litoral
plasmouse na Lei 6/2007, de 11 de maio, de medidas urxentes en materia de
ordenacion do territorio e do litoral de Galicia. O seu PredAmbulo comeza xusti-
ficando as medidas que contén no “constante crecemento urbano” que estan a
experimentar algins municipios do litoral de Galicia e que resulta moi danifio
para o seu desenvolvemento equilibrado e sustentable:

"Este modo de ocupacion do territorio non é compatible co desenvolvemento

equilibrado e sostible de Galicia e causa graves prexuizos econdomicos, So-

ciais e ambientais, como son, entre outros, a ineficiencia econédmica polos
elevados custos enerxéticos, de construcion e mantemento das infraestruc-
turas e de prestacion dos servizos publicos; a segregacion social e espacial;

a contaminacion atmosférica e das augas; a perda de espazos de cultivo e

da biodiversidade; a degradacidn da paisaxe e do patrimonio cultural, e a

perda da identidade territorial".

Tras destacar a necesidade de levar a cabo —de acordo cos criterios reco-
Ileitos en varios documentos da Unién Europea (como a "Estratexia Territo-
rial Europea")— un adecuado modelo de desenvolvemento urbano e ocupacion
do territorio, destaca a necesidade de proceder a sua definicién conforme aos
instrumentos xuridicos dispofibles no ordenamento propio de Galicia (a Lei
10/1995 de ordenacidn do territorio e a Lei 9/2002 de ordenacion urbanistica
e proteccion do medio rural). A falta de aprobacion do “Plan sectorial de orde-
nacion do litoral" previsto pola Disposicion Transitoria 82 da Lei 9/2002 e ta-
mén a aprobacion de novas normas de proteccion de espazos de maior valor e
fraxilidade do litoral (o Decreto 72/2004, de abril, polo que se declaran deter-
minados espazos como zonas de especial proteccion dos valores naturais —os
lugares de interese comunitario integrados na Rede europea Natura 2000 e as
zonas de especial proteccion das aves, entre outros—, e o Decreto 110/2004, de
27 de maio, polo que se reqgulan os humidais protexidos; ambitos de protecciéon
que afectan a un total de setenta e tres dos oitenta e sete municipios costei-
ros) son circunstancias que :

"determinan que, transcorrido o prazo legal establecido na disposicion

transitoria sequnda da Lei 9/2002, para a necesaria adaptacion dos plans

de ordenacién urbanistica as suas prescricions, compre adoptar con urxen-
cia as medidas necesarias para impedir accions de transformacion do solo,
ao abeiro de plans obsoletos e desconformes coa lexislacion vixente, que
resultan contrarias d futura ordenacion urbanistica dos municipios costei-
ros adaptada d lexislacion urbanistica e ambiental e adecuada aos requiri-
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mentos de sostibilidade econdmica, social e ambiental.

Por outro lado, a necesaria proteccion dos intereses autonomicos insitos na

franxa do litoral de 500 metros demanda, como xa establecera a disposicién
transitoria oitava da Lei 9/2002, elaborar un plan de ordenacién do litoral no
que se recollan as condicions especificas deste ambito territorial”

Polo que se refire 4 ordenacion do litoral a Lei 6/2007 establecia o seguinte:
1°.- "0 Plan sectorial de ordenacion do litoral ao que fai referencia a dispo-

sicidn transitoria oitava da Lei 9/2002, de 30 de decembro, de ordena-
cién urbanistica e proteccion do medio rural de Galicia, terd a natureza
dun plan territorial integrado regulado na Lei 10/1995, do 23 de novem-
bro, de ordenacion do territorio de Galicia, co obxecto de establecer os
criterios, os principios e as normas xerais para a ordenacion urbanistica
da zona litoral baseada en criterios de perdurabilidade e sostibilidade,
asi como a normativa necesaria para garantir a conservacion, proteccion
e posta en valor das zonas costeiras” (cfr. art. 2,1). As suas determina-
cions "seran directamente aplicables e prevaleceran de forma inmediata
sobre as do planeamento urbanistico, que debera ser obxecto de adap-
tacion” (cfr. art. 2,2). E en canto ao seu procedemento de aprobacion
debe terse en conta a medida de suspension introducida pola Disposi-
cion Adicional 22 da mesma Lei 6/2007 (cfr. art. 2,3)%.

2°.- A suspension cautelar, urxente e transitoria de novos desenvolvemen-

tos urbanisticos na zona litoral. En particular, esta suspensidn afectaba:
e SUBXECTIVAMENTE, aos municipios costeiros que se relacionaban no
Anexo da Lei®.

500 Artigo 5 bis sobre Suspension motivada pola formulacién dun instrumento de ordenacién do
territorio, establece o seguinte:

“1. Acordada polo Consello da Xunta a iniciacion do procedemento de elaboracion de calquera

N

instrumento de ordenacion do territorio, a persoa titular da consellaria competente en materia
de urbanismo e ordenacién do territorio, de forma motivada, poderd suspender cautelarmente
0s procedementos de aprobacién do planeamento urbanistico, dos instrumentos de xestion ou
execucion do planeamento e de outorgamento de licenzas para dmbitos ou para usos determinados,
coa finalidade de elaborar o instrumento de que se trate. Esta suspension habera de publicarse no
“Diario Oficial de Galicia”.

A suspension a que se refire o nimero 1 anterior extinguirase coa aprobacion definitiva do
instrumento de ordenacion do territorio que motivou a adopciéon da medida cautelar de suspension
e, en todo caso, polo transcurso do prazo de dous anos contados desde a data do acordo de
suspension, prorrogable por un ano mais. Extinguidos os efectos da suspensién por aplicacion
deste artigo, non poderan acordarse novas suspensiéns no mesmo ambito e por idéntica finalidade
no prazo de catro anos”.

5t En concreto, por provincias:
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e FUNCIONALMENTE, a "a tramitacion e aprobacion dos plans especiais
de reforma interior, plans parciais, plans de sectorizacién e instrumen-
tos de equidistribucion que tefian por obxecto a transformacion urba-
nistica de terreos situados a unha distancia inferior a 500 metros, me-
didos en proxeccion horizontal terra a dentro, desde o limite interior da
ribeira do mar dos municipios que se relacionan no anexo" (art. 3,1)%

e OBXECTIVAMENTE, de acordo cos tipos de solo, sequndo o art. 3,2:

a) En todos os municipios costeiros, nos terreos clasificados como
solo urbanizable, apto para urbanizar ou rustico apto para o des-
envolvemento urbanistico.

b) Nos municipios costeiros con poboacion inferior a 50.000 habi-
tantes, nos terreos clasificados como solo urbano que, no mo-
mento da entrada en vigor desta lei, non retinan os requisitos
establecidos nos artigos 11 e 12.a) en relacion co artigo 16.1 da
Lei 9/2002, de 30 de decembro, de ordenacidn urbanistica e pro-
teccion do medio rural de Galicia (sobre determinacions para a
clasificacion do solo urbano consolidado), e, en todo caso, nos in-
cluidos en poligonos, unidades de actuacion ou de execucion.

e TEMPORALMENTE, “durante o prazo de dous anos que se contaran
desde a entrada en vigor desta lei” nos municipios con planeamento
xeral non adaptado & Lei 9/2002, ou "ata a aprobacion do Plan de
ordenacion do litoral ou do Plan xeral de ordenacion municipal adap-
tado integramente & Lei 9/2002" (art. 4,1).

a)Na provincia de Lugo: Trabada, Ribadeo, Barreiros, Foz, Burela, Cervo, Xove, Viveiro e O Vifiedo.

b)Na provincia da Corufia: Mafidn, Ortigueira, Carifio, Cedeira, Valdovifio, Narén, Ferrol, Neda,
Fene, Mugardos, Ares, Cabanas, Pontedeume, Mifio, Paderne, Coirds, Betanzos, Bergondo, Sada,
Oleiros, Cambre, Culleredo, A Corufia, Arteixo, A Laracha, Carballo, Malpica, Ponteceso, Cabana de
Bergantinos, Laxe, Vimianzo, Camarifias, Muxia, Cee, Fisterra, Corcubién, Dumbria, Carnota, Muros,
Outes, Noia, Porto do Son, Ribeira, A Pobra do Caramifial, Boiro, Rianxo, Dodro e Padrén.

¢) Na provincia de Pontevedra: Pontecesures, Valga, Catoira, Vilagarcia de Arousa, Vilanova de Arousa,
Allla de Arousa, Cambados, Ribadumia, Meafo, O Grove, Sanxenxo, Poio, Pontevedra, Marin, Bueu,
Cangas, Moana, Vilaboa, Soutomaior, Redondela, Vigo, Nigran, Baiona, Gondomar, Oia, O Rosal, A
Guarda, Tomifio, Tui e Salvaterra de Mifio.
Segundo a informacién da Conselleria de Politica Territorial, a superficie afectada é s6 0 13 % do
solo urbanizable dos municipios costeiros (unhas 3.000 ha.).

520 art. 4,2 engade que tal suspensién abarca: “A suspension abrangue a todos os plans especiais de
reforma interior, plans parciais e plans de sectorizacién que, no momento da entrada en vigor desta
lei, non estean aprobados definitivamente. Asi mesmo, a suspensién abrangue todos os instrumentos
de equidistribucion do planeamento urbanistico respecto dos que, no momento da entrada en vigor
desta lei, transcorrese o prazo establecido no instrumento de planeamento que contefia a ordenacién
detallada para a sia aprobacion definitiva ou xa transcorresen tres anos contados desde a aprobacién
do antedito plan que se executa”.
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3°.- Do mesmo xeito que outros instrumentos de ordenacién do territorio
—e de acordo coa Lei estatal 9/2006, sobre avaliacion dos efectos de de-
terminados plans e programas do medio ambiente—, o Plan sectorial de
ordenacion do litoral sera obxecto de "avaliacion ambiental estratéxica"
(cfr. art. 5,1,a)%.

0 24 de maio de 2007 o Consello da Xunta acordou iniciar o procedemento
de elaboracion e aprobacion do POLGA de acordo cos disposto no art. 2,3 da Lei
6/2007 en relacion co art. 15,1° da LOTG (tratase do primeiro fito histérico do
POLGA).

En setembro de 2008 a Conselleria de Politica Territorial, Obras Publicas e
Transportes aprobou e fixo publico o “"documento de inicio” das Directrices de
ordenacion do territorio de Galicia co obxecto de sometelo ao procedemento de
avaliacién ambiental estratéxica por parte da Conselleria de Medio Ambiente
e Desenvolvemento Sostible. No devandito documento hai diversas referencias
ao litoral como "un ambito de excelencia territorial” que hai que preservar, un
de cuxos elementos basicos son os “nucleos de identidade do litoral”. Entre as
determinacions das Directrices sobre o litoral, ademais da prevision da aproba-
cion do "Plan de ordenacidn do litoral” recollianse as de completar o deslinde
do dominio publico maritimo-terrestre, a promocion de accions para a sua am-
pliacion, a renovacion da fachada litoral nos plans municipais con criterios de
calidade e integracion do contorno, a creacion de itinerarios costeiros, etc.

En febreiro de 2009 enviouse o "documento de inicio” ao érgano ambiental
para comunicar o inicio do procedemento de avaliaciéon ambiental estratéxica
e, en abril dese mesmo ano, emitiuse o “documento de referencia” por parte do
organo ambiental que ia guiar ao promotor do POLGA no seu proceso de ava-
liacion estratéxica (terceiro fito histérico do POLGA). E aqui quedou parado o
proceso de aprobacion do POLGA pola celebracion das eleccidéns autondmicas.

4. 0 PLAN DE ORDENACION DO LITORAL DE 2011

4.1. FITOS FUNDAMENTAIS NA TRAMITACION DO POLGA
0 novo Goberno do PP triunfante nas elecciéns autondmicas de abril de
2009 tamén se propuxo como prioridade politica a aprobacion inmediata do

53 Cfr. os arts. 6, 7 e 8 da Lei 6/2007 sobre o procedemento desta avaliacion ambiental estratéxica na
que intervén a Conselleria competente en materia de medio natural.
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ainda pendente “Plan de ordenacidon do litoral” A Direccidn Xeral de Sostibi-
lidade e Paisaxe da mesma Conselleria de Medio Ambiente fixo publico (me-
diante Resolucion de 8 de maio de 2009)%* o acordo de inicio do procedemento
de elaboracion e aprobacion do Plan de ordenacién do litoral. E como o 17 de
maio caducaba a suspensién cautelar sobre o urbanismo litoral prevista pola
Lei 6/2007, a nova Conselleria de Medio Ambiente, Territorio e Infraestruturas
decidiu por Orde de 14 de maio de 2009 prorrogala ata o 2010 (segundo fito
do POLGA)®.

De xaneiro a maio de 2010 transcorreu o tramite de audiencia e exposicion
publica do proxecto do POLGA na web®¢, para o que tivo lugar a stia aproba-
cidén inicial®. Tamén se someteu a informe das corporacions locais afectadas,
as deputacidns provinciais e as entidades de caracter supramunicipal con in-
cidencia na area cuberta polo POLGA. Este tramite tivo unha duracion total de
tres meses (cuarto fito do POLGA).

Por Orde de 30 de abril de 2010 (efectiva desde o 3 de maio) acordouse a
extensidn dos efectos da suspension cautelar da Orde de 15 de maio de 2009
ata que se producise a aprobacion inicial do POLGA® (quinto fito do POLGA).

Recibidas todas as alegacions no tramite de audiencia preparouse o docu-
mento para a aprobacion inicial do POLGA incluindo o Informe de sostibilidade
ambiental redactado de acordo co disposto no art. 8 da Lei 9/2006 e sequndo
os criterios contidos no documento de referencia emitido polo drgano ambien-
tal. E a partir de aqui, da aprobacidn inicial do POLGA iniciouse a exposicion
publica por un prazo de dous meses.

No mes de xullo de 2010 publicouse a Orde do conselleiro de Medio Am-
biente, Territorio e Infraestruturas de aprobacion inicial do POLGA e dispofiase
o inicio da exposicion publica durante dous meses*. De agosto a setembro de
2010 estivo aberto o devandito proceso para a recepcion de alegacions, ob-
servacidns e suxestidns, tanto dos particulares coma de organismos publicos
(sexto fito historico do POLGA).

54 DOG n? 93 de 14 de maio de 2009.

55 DOG n? 94 de 15 de maio de 2009. Deste xeito as medidas de suspension do art. 12 da Lei 6/2007
foron de aplicacion aos municipios co planeamento xeral non adaptado a Lei 9/2002 durante o prazo
dun ano contado desde a entrada en vigor de dita Orde ou ata a aprobacion inicial do POLGA ou a
aprobacion definitiva do Plan xeral de ordenacién municipal adaptado integramente & Lei 9/2002.

56 Cfr. a paxina web: http://www.xunta.es/litoral/ (consulta o 20 de xufio de 2011).

570 25 de xaneiro de 2010 tivo lugar no Hostal de San Francisco en Santiago de Compostela unha
presentacién a cargo do Presidente Feijoo e outras autoridades do documento que contifia o POLGA.

58 DOG n? 82 de 3 de maio de 2010.
59 DOG n? 145 de 30 de xullo de 2010.
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Finalizado o periodo de consultas e informacion publica, e con caracter
previo a aprobacidn provisional, o 6rgano promotor enviou ao 6rgano ambien-
tal a documentacidon completa do Plan tomando en consideracion o Informe de
sostibilidade ambiental, as alegacions e os informes presentados no periodo de
consultas, asi como unha proposta de memoria ambiental, de conformidade co
disposto no artigo 12 da Lei 9/2006, do 28 de abril. Enviaronse, asi mesmo, os
informes sectoriais e o informe sobre o proceso de participacion publica. Con
data do 29 de decembro de 2010 a Secretaria Xeral de Calidade e Avaliacidn
ambiental emitiu a Resolucion da memoria ambiental do POLGA (sétimo fito
do POLGA).

E, finalmente, a Orde de 30 de decembro de 2010, do conselleiro de Medio
Ambiente resolvia a aprobacion provisional do POLGA® (oitavo fito do POLGA)
que non seria definitiva ata a sua aprobacion polo Decreto 20/2011, de 10 de
febreiro®', ao que nos referiremos mais adiante.

4.2. UNHA PREVIA E OBRIGADA REFERENCIA A REFORMA DA LEI 9/2002 EN

VIRTUDE DA LEI 2/2010 E AS SUAS REPERCUSIONS SOBRE O LITORAL®?

A norma esencial do urbanismo en Galicia —a Lei 9/2002 de ordenacion ur-
banistica e proteccion do medio rural— xa experimentara unha primeira refor-
ma coa Lei 15/2004. Agora a sequnda xustificase na stia exposicion de motivos
unha reformulacion dalguns dos seus contidos polos “novos e inaprazables re-
quirimentos das actuais circunstancias econémicas”, e especial para avanzar
"cara a unha ordenacidn do solo rustico mais consecuente coa natureza do
medio rural como medio produtivo” En realidade esta reforma —que finalmen-
te so foi apoiada polo partido gobernante (PP) e rexeitada polo Bloque Na-
cionalista Galego; o partido socialista abstivose— respondeu a unha peticion
formulada, desde principios de 2007, pola Federacién Galega de Municipios e
Provincias (FEGAMP) para revisar a normativa urbanistica ante a preocupante
situacion da actividade urbanistica nesta Comunidade Autéonoma.

Esta importante reforma vira, ao meu xuizo, en torno a dous eixes funda-

% DOG n? 1 de 3 de xaneiro de 2011. E ademais mantifiase a suspension cautelar acordada pola Orde de
23 de xullo de 2010.

% DOG n? 37, de 23 de febreiro de 2011.

62 Cfr, unha visién critica desta reforma urbanistica en SANZ JUSDADO, I. e SANCHEZ GOYANES, E.: “Las
medidas urgentes de reforma de la legislacion gallega (marco tedrico de una politica urbanistica) y
su interrelacion con el plan de ordenacion del litoral tras ellas ya aprobado inicialmente (plasmacion
practica de otra), en Revista de Urbanismo y Edificacién, n? 22 (2010), pp. 51-77.
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mentais: a axilizacion da tramitacion dos plans urbanisticos, e en xeral dos

procedementos urbanisticos, e a reformulacion do concepto de nucleo rural

que ten grande importancia en Galicia. E para o logro destes obxectivos reco-

fiéceselles as Administracions locais (aos municipios) unha maior responsabili-

dade na actividade urbanistica do seu respectivos termos municipais.
Polo que se refire ao litoral, atopamos na Lei 2/2010 as seguintes
modificacions:

12.- ao reformular o "solo de nucleo rural” —que se descompon en tres mo-

dalidades (o "historico-tradicional”, o “comun” e o “complexo")— esta-
blécese no novo art. 13, 4 que:

“A delimitacién dos nucleos rurais existentes situados na franxa de 200
metros desde o limite interior da ribeira do mar non podera ser ampliada
en direccidn ao mar agas nos casos excepcionais nos que o Consello
da Xunta o autorice expresamente, pola especial configuracidn da zona
costeira onde se atopen ou por motivos xustificados de interese publico,
polo que se xustificara a necesidade da iniciativa, a oportunidade e a
sua conveniencia en relacion co interese xeral"

22.- ao regular as categorias de solo rustico especialmente protexido, dis-

110

o
—

tinguense no novo art. 32°:
"e)Solo rustico de proteccién de costas, constituido polos terreos, situa-

dos fora dos nucleos rurais e do solo urbano, que se atopen a unha
distancia inferior a 200 metros do limite interior da ribeira do mar.
Excepcionalmente, logo de informe favorable da Comisién Superior
de Urbanismo de Galicia, o plan xeral de ordenacion municipal pode-
ra reducir, por razons debidamente xustificadas, a franxa de protec-
cion ata os 100 metros, contados desde o limite interior da ribeira do
matr. (...)

Solo rustico de proteccion paisaxistica, constituido polos terreos que
determine o planeamento urbanistico ou os instrumentos de ordena-
cion do territorio coa finalidade de preservar as vistas panoramicas
do territorio, do mar, do curso dos rios ou dos vales, e dos monumen-
tos ou edificacions de singular valor”.

Esta disposicion debe complementarse co novo art. 38° sobre as con-
dicions de uso dos “solos rusticos de proteccion das augas, das costas,
de interese paisaxistico e de patrimonio cultural”, cuxo réxime xuridi-
co ten por obxecto "preservar o dominio publico hidraulico e mariti-
mo e o seu contorno, asi como os espazos de interese paisaxistico e o
patrimonio cultural” e que se concreta nas seguintes determinacidns:
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“1. Usos permitidos por licenza municipal.
Os relacionados na alinea 1, letras a), b) e c), e na alinea 2, letras
f) e i), do artigo 33° desta lei®.
2. Usos autorizables pola Comunidade Auténoma:

Os relacionados na alinea 2, letras e) e 1), do artigo 33° desta
lei®, asi como as actividades e construcions vinculadas directa-
mente coa conservacion, utilizacion, aproveitamento e gozo do
dominio publico, do medio natural e do patrimonio cultural, e os
que poidan establecerse a través dos instrumentos previstos na
lexislacién de ordenacién do territorio, sempre que non leven a
transformacidn da sua natureza rustica e quede garantida a inte-
gridade dos valores obxecto de proteccidn.

Ademais dos usos anteriormente indicados, no solo rustico de
proteccion de patrimonio podera autorizarse a ampliaciéon de ce-
miterios preexistentes, e nos de proteccion de costas e de protec-
cién das augas poderan autorizarse, asi mesmo, as construcions
e instalacions necesarias para actividades de talasoterapia, augas
termais, sistemas de tratamento ou depuracion de augas, estalei-
ros e instalacions imprescindibles necesarias para a implantacion
de aparcadoiros abertos ao uso publico para o acceso ds praias, d
prdctica dos deportes nduticos e para a implantacion de paseos
maritimos ou fluviais, asi como os previstos na alinea 2, letra j),

&3 £ dicir, como establece o citado novo art. 33:

“1. Actividades e usos non construtivos:

a) Accidns sobre ou s6 ou subsolo que impliquen movementos de terra, tales como dragaxes,
defensa de rios e rectificacion de leitos, abancalamentos, desmontes, recheos e outras analogas.

b) Actividades de lecer, tales como practica de deportes organizados, acampada dun dia e
actividades comerciais ambulantes.

) Actividades cientificas, escolares e divulgativas. (...)

2. Actividades e usos construtivos: (...)

f) Instalaciéns necesarias paravos servizos técnicos de telecomunicacions, ainfraestrutura hidraulica
e as redes de transporte, distribucién e evacuacién de enerxia eléctrica, gas, abastecemento de
auga e saneamento, sempre que non impliquen a urbanizacién ou transformacién urbanistica
ddas terreos polos que discorren. (...)

i) Muros de contencién, asi como cerramentos ou valado de predios”.

é E dicir, en virtude do repetido art. 33:
“2. Actividades e usos construtivos: (...)

e) Construcions e rehabilitacions destinadas ao turismo no medio rural e que sexan potenciadoras
do medio onde se localicen. (...)

[) Construcions e instalacions destinadas a establecementos de acuicultura”.
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do artigo 33° desta lei®, sempre que quede garantida a integrida-
de dos valores obxecto de proteccidn.
3. Usos prohibidos: Todos os demais.”

32.- ao regular os "plans especiais de proteccion” que tefien por obxecto,

como establece o novo art. 69, 1 "preservar o medio ambiente, as au-
gas continentais, o litoral costeiro, os espazos naturais...". Poden afectar
a calquera clase de solo e estenderse a varios termos municipais (cfr.
art. 69, 2). Estes plans deberan “estar en consonancia cos instrumentos
para a proteccidn, xestion e ordenacion da paisaxe, segundo recolle a
Lei 7/2008 de proteccion da paisaxe de Galicia" (cfr. art. 69, 5).

4°.- ao regular as "condicidns xerais das edificacions en solo rustico” esta-

blece no seu art. 42, 1, c) que:

“Nos solos rusticos de proteccion ordinaria, agropecuaria, forestal ou de
infraestruturas, de augas e de costas, a altura maxima das edificacions
non podera exceder as duas plantas nin os 7 metros medidos no centro
de todas as fachadas, desde a rasante natural do terreo ao arranque
inferior da vertente de cuberta. Excepcionalmente, podera exceder os
7 metros de altura cando as caracteristicas especificas da actividade,
debidamente xustificadas, fixesen imprescindible excedelos nalgun dos
seus puntos”.

5°.- ao regular no art. 85 o longo “procedemento de aprobacién do plan xe-

ral”, no que se prevé, para resolver a aprobacidn definitiva “a incidencia
do plan sobre as materias de competencia autondmica (...) de desen-
volvemento sustentable e a articulacion das infraestruturas de caracter
local cos elementos vertebradores do territorio de alcance supramunici-
pal” (cfr. art. 85, 9), engadindo que:

"En todo caso, dado o valor do litoral como recurso natural e ambiental
non renovable, entenderase que a ordenacidn urbanistica dos terreos si-
tuados na franxa de 500 metros desde a ribeira do mar afecta os intere-
ses autondomicos".

6°.- ao establecer na Disposicion Transitoria Primeira o “réxime aplicable

aos municipios con planeamento non adaptado” dispén que:
“"En todo caso, aos ambitos sen plan parcial aprobado definitivamen-

6 E dicir, en virtude do referido art. 33:

“2. Actividades e usos construtivos: (...)

j) Instalacions de praia e actividades de caracter deportivo, sociocultural, recreativo e de bafo,

que se desenvolvan ao aire libre, coas obras e instalaciéns imprescindibles para o uso do que se

trate”.
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te antes da entrada en vigor da Lei 9/2002 que se atopen no dmbito
da servidume de proteccion establecida pola Lei 22/1988, de costas, ou
no ambito sometido a algun réxime de proteccién da Lei 9/2001, de
conservacion da natureza, aplicaraselles o réxime establecido por esta
lei para o solo rustico de proteccion de costas ou de espazos naturais,
respectivamente”.

7°.- Finalmente, en virtude da Disposicion Transitoria Terceira, sobre "edi-
ficacions sen licenza” que permite a posibilidade de incorporar ao pa-
trimonio do seu titular "as edificacions e construcidns realizadas sen
autorizacion autondmica preceptiva, existentes con anterioridade ao 1
de xaneiro de 2003, e respecto das cales no momento de entrada en
vigor desta lei transcorrese o prazo legalmente establecido no seu artigo
210°.2 sen que a administracion adoptase ningunha medida dirixida a
restauracion da legalidade urbanistica ou medioambiental”, a solicitude
ao concello correspondente que o devandito titular debe realizar para
que tales edificacions e construcions sexan declaradas “en situacion le-
gal de fora de ordenacion”, necesitara o previo informe favorable da Co-
mision Superior de Urbanismo, se estas edificacions “estan localizadas
en solo rustico de proteccidn de costas...".

4.3. AS DIRECTRICES DE ORDENACION DO TERRITORIO DE GALICIA E AS SUAS

DETERMINACIONS SOBRE O LITORAL

Tanto o Goberno bipartito (PSG-BNG) como o Goberno do Partido Popular
decidiron tramitar paralelamente 3 elaboracion do POLGA a das Directrices de
ordenacion do territorio (DOT)®e. A chegada do PP ao Goberno acordouse —
pola Orde de 9 de novembro de 2009— retrotraer o expediente de tramitacion
das DOT ao comezo do proceso da tramitaciéon ambiental. Elaborouse un novo
"documento de inicio" das DOT (en outubro de 2009) aos efectos de sometelo
a avaliacion ambiental estratéxica e en febreiro de 2010 redactouse o “docu-
mento de referencia” no seu proceso de avaliacidn. Logo en xufio de 2010 o

% Desde o punto de vista historico a tramitacion das DOT ten unha longa traxectoria e un tortuoso
proceso cheo de desfalecementos por parte do planificador: desde a proposta de acordo do Consello
da Xunta de 14 de febreiro de 1996 sobre inicio do procedemento de aprobacién, que se reiterou por
acordo de 6 de marzo de 1997 e que concluiu nun documento de informacién e diagnéstico publicado
en xufio de 1999; a apertura de canles de participacion institucional —de agosto a setembro de
2001— que desembocaron na publicacion do documento “hipétese do modelo territorial” o 25 de
febreiro de 2002; de novo un “documento de avance das DOT de xullo de 2004 aberto a consultas
en decembro de 2004; ata a aprobacion inicial polo Goberno bipartito o 28 de agosto de 2008 e
publicacién no DOG da Orde de 15 de setembro pola que se aprobaban inicialmente as DOT.
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documento das DOT foi aprobado inicialmente®’.

En virtude do Decreto 19/2011, de 10 de febreiro da Xunta de Galicia®®
aprobanse definitivamente as "Directrices do ordenacién do territorio” (en
diante, DOT) que, como establece a Lei 10/1995 de ordenacidn do territorio
de Galicia, constituen "un instrumento de caracter global, expresidn da politi-
ca territorial, que han de constitui-lo marco xeral de referencia establecendo
as pautas espaciais de asentamento das actividades, de acordo coas politicas
sociais, econdmicas e culturais emanadas da Comunidade, integrando, se ¢ o
caso, as emanadas desde o Estado asi como as propostas que xurdan desde as
entidades locais". Na determinacion do modelo territorial de Galicia as DOT
toman como referencias fundamentais:

a) 0 desenvolvemento econdmico equilibrado e sustentable, para que Ga-
licia se siga aproximando aos niveis de renda e de riqueza das rexions
mais desenvolvidas.

b) A cohesidn social e a mellora da calidade de vida da poboacion, de modo
que todas as persoas dispofian dun nivel adecuado de servizos e de
oportunidades.

c) A utilizacion racional do territorio e a sustentabilidade ambiental, me-
diante a xestidn responsable dos recursos naturais e a proteccion do
medio ambiente.

As DOT foron elaboradas pola Conselleria de Medio Ambiente, Territorio e
Infraestruturas de acordo co previsto no art. 10 da Lei 10/1995 de ordenacidn
do territorio de Galicia e cuxo proceso de elaboracidn se describe no predmbu-
lo do citado Decreto 19/2001%. As determinacidns contidas nas DOT poden ser

7 Cfr. a web: http://www.cmati.xunta.es/portal/cidadan/lang/gl/pid/2467 (consulta o 20 de xufio de
2011).

% DOG n? 36 de 22 de febreiro de 2011. As DOT foron aprobadas inicialmente e sometidas a informacion
plblica por Orde de 24 de xufio (DO de Galicia de 30 de xufio de 2010). Durante os meses de xullo e
agosto de 2010 puidéronse realizar alegacions a este instrumento de ordenacidon que ao amparo da
Lei 10/1995 iniciara o seu proceso de elaboracion por un Acordo do Consello de Goberno da Xunta de
29 de febreiro de 1996. Nada menos que catorce anos, e despois acordar mediante unha Orde de 9
de novembro de 2009 (DO de Galicia de 19 de novembro) retrotraer o procedemento para realizar a
Avaliacién Ambiental Estratéxica que debia realizarse conforme & normativa vixente desde 2006, ven
a luz estas directrices esenciais para a ordenacion territorial de Galicia.

% Para mais informacion pode consultarse a paxina web http://www.cmati.xunta.es/portal/cidadan/
lang/gl/pid/2687 (consultada o 20 de xufio de 2011).

As DOT recibiron un total de 88 alegacions das que trinta proceden de concellos e dez de asociacions
ecoloxistas. Os puntos de discrepancia principal tefien que ver co modelo de desenvolvemento
territorial, agrupado en torno a areas metropolitanas e areas urbanas que potencia a area litoral
e esquece o interior mais despoboado, e pola falta de engarce entre estas directrices e outra
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de dous tipos: excluintes (de calquera outro criterio, localizacion ou desefo te-
rritorial ou urbanistico) e orientativas (debendo a Administracion competente
concretar a proposta que contefian as DOT).
Limitandonos ao obxecto deste traballo en relacién co litoral podemos sin-
tetizar os contidos das DOT do seguinte xeito:
1°.- Entre os obxectivos xerais e a estrutura basica do modelo territorial
recollese entre os seus obxectivos prioritarios:
"Estruturar o litoral como un ambito de excelencia territorial, que in-
tegre zonas naturais, centros urbanos e nucleos tradicionais, reorien-
tando os procesos de urbanizacidn difusa cara a un sistema caracte-
rizado pola sua calidade e pola diversidade de posibilidades de vida e
traballo” (apartado 1.2.s)
2°.- Para o logro dos seus obxectivos as DOT estruturan o modelo territo-
rial en varios elementos: sistemas de asentamentos (grandes cidades,
sistema urbano intermedio, etc.), plans territoriais integrados (nos que
se concretara a delimitacion do seu ambito respectivo e se definira o
modelo territorial especifico do espazo en cuestion), redes de infraestru-
turas (de transportes, de telecomunicacions, etc.) e, ademais:
"Os espazos litorais, os recursos e patrimonio naturais, a paisaxe, o
patrimonio cultural e a calidade ambiental son sinais de identidade
que singularizan o territorio de Galicia aportando elementos de dina-
mizacién e desenvolvemento social" (apartado 1.3.4).
3°.- Ao establecer as determinacions sobre o “desenvolvemento e ordena-
cion dos asentamentos, das areas empresariais e das actividades produ-
tivas" e mais en particular, as relativas ao "desenvolvemento de activi-
dades produtivas no medio rural” con relacién a "pesca e acuicultura”
considérase excluinte a sequinte determinacion:
"Os instrumentos de ordenacion territorial e o planeamento urbanis-
tico, na formulacién das suas propostas de ordenacion, terdn presente
o valor do litoral e das augas interiores como soporte da pesca, o ma-
risqueo e a acuicultura” (apartado 3.3.21).
4°.- Con relacion as "infraestruturas e os vectores ambientais do modelo
territorial” recdllense diversas determinacions excluintes e orientativas
relativas as "infraestruturas portuarias" (cfr. apartado 4.4) e sobre “in-
fraestruturas de xeracion e abastecemento enerxético” (cfr. apartado

planificacion en vigor ou en tramite, ademais do esquecemento de consideracions ambientais
relevantes.
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60

4.7). E neste ultimo suposto establecer concretas determinacions orien-
tativas sobre a "posible implantacion de instalacidns de producion de
enerxia marifa” que pode afectar directamente a ordenacion do litoral
ou as actividades mariias (cfr. apartado 4.7.6).

.- Sobre as determinacions relativas ao “ciclo integral da auga” (cfr.

apartado 4.8) importantes indicacions excluintes e orientativas inti-
mamente relacionadas coa xestion integral do litoral e a sua necesaria
coordinacidn coa planificacion hidroldxica.

.- As mais relevantes determinacions sobre o litoral atopanse no apartado

6° do que so recollemos aqui as excluintes™:

6.1. A Xunta de Galicia elaborara un plan de ordenacion do litoral que
terd natureza de Plan territorial integrado. Este Plan tera por obxecto
o diagnostico integrado do sistema litoral, no que se incluen todos
os terreos e elementos nos que se produce algunha relacion natural,
cultural, funcional, urbanistica ou visual coa costa. Ademais, concre-
tara as medidas de proteccion necesarias e establecera as condicions
para o desenvolvemento urbanistico e a implantacién de instalacions
destinadas a usos produtivos, turisticos e recreativos.

6.2. As actuacions en solo rustico de proteccion de costas, incluida a
adecuacién de espazos para uso e gozo publico, procurardan o man-
temento da maxima naturalidade e, no seu caso, a restauracion da
calidade ambiental e a proteccion do patrimonio cultural costeiro.

7°.- Nas determinacions sobre o "patrimonio natural” (cfr. apartado 7°) so

80

destacamos aqui a especifica referencia ao litoral ao referirse as "redes

de areas de interpretacion da natureza e de itinerarios de interese am-

biental e paisaxistico”, establecendo como determinacion orientativa
“A rede de Areas de interpretacion da natureza estara integrada po-
los ambitos compatibles con usos de ocio considerando as restantes
propostas do modelo territorial relativas @ recualificacion do litoral,
0 aumento do atractivo urbano das principais cidades e o aproveita-
mento das oportunidades singulares dos espazos rurais, sempre nos
termos que estableza a normativa especifica de cada caso” (apartado
7.3.2).

.- Finalmente, en canto ao apartado sobre a "aplicacion, desenvolvemen-

7° Para as determinacions orientativas cfr. os apartados 6.3 a 6.13 das DOT, que tratan sobre temas
tan diversos como o fomento das relacions de colaboracién e coordinacion interadministrativa, dos
nicleos de identidade do litoral, dos seus instrumentos de ordenacidn territorial e urbanistica, da
renovacion das fachadas litorais, das praias, dos aparcamentos, dos itinerarios costeiros, etc.
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to e revision" sinalase que as DOT seran completadas e desenvolvidas
por medio doutros instrumentos como é o caso dos "plans territoriais
integrados” entre os que se cita o "Plan de ordenacion do litoral" (cfr.
apartado 10.1.4).

As DOT constituen en definitiva a clave de boveda do sistema de ordena-
cion territorial de Galicia sobre a que han de edificarse o resto das pezas do
edificio ou modelo territorial de Galicia.

4.4. A APROBACION DEFINITIVA DO PLAN DE ORDENACION DO LITORAL DO

GALICIA POLO DECRETO 20/2011

A piques de rematar o 2010, o conselleiro de Medio Ambiente, Territorio e
Infraestruturas dictaba a Orde de 30 de decembro de 2010 pola que se aproba
provisionalmente o Plan de ordenacion do litoral de Galicia (POLGA) e adop-
tanse medidas cautelares. Culminaba asi un longo proceso histérico para a
elaboracion deste importante instrumento de ordenacion territorial —que vi-
fieramos demandando nas ultimas edicidns dos nosos comentarios— e que foi
rematado en datas recentes coa sua elevacion ao Consello da Xunta de Galicia
para a sua aprobacion definitiva mediante o Decreto 20/2011, de 10 de febrei-
ro de 20117", unha vez que acababa de recibir o informe favorable do Ministe-
rio de Medio Ambiente, Medio Rural e Marifo, a través da Direccion Xeral de
Sostibilidade da Costa e do Mar, tanto no que se refire as DOT coma ao POLGA.

Como xa sabemos, a orixe da elaboracion deste Plan atopase na Disposicidn
Transitoria 82 da Lei 9/2002, de ordenacidon urbanistica e proteccién do medio
rural na que se instaba & Xunta (daquela gobernada polo PP) a remitir ao Par-
lamento de Galicia no prazo de dous anos desde a sua entrada en vigor “o Plan
sectorial de ordenacion do litoral onde se recolleran as condicions especificas
deste ambito territorial™ O seguinte fito é a Lei 6/2007, de 11 de maio, de me-
didas urxentes en materia de ordenacidn do territorio e do litoral de Galicia —
norma que foi promovida polo Goberno bipartito (PSOE-BNG)—, determinando
que o citado Plan teria (conforme ao previsto na Lei 10/1995 de ordenacion
do territorio de Galicia) a natureza de "un plan territorial integrado” coa fi-
nalidade de "establecer os criterios, os principios e as normas xerais para a
ordenacion urbanistica da zona litoral baseada en criterios de perdurabilidade
e sostibilidade, asi como a normativa necesaria para garantir a conservacion,
proteccidon e posta en valor das zonas costeiras” (cfr. art. 2, 1); ademais esta-

7+ DO de Galicia n? 37 de 23 de febreiro de 2011.
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bleciase nesta lei que as suas determinacidns "seran directamente aplicables
e prevaleceran de forma inmediata sobre as do planeamento urbanistico, que
debera ser obxecto de adaptacion” (cfr. art. 2, 2).

Poucos dias antes das eleccions autondmicas do 1 de marzo de 2009 (en
que o PP gafou por maioria absoluta as eleccidns que lle permiten gobernar
desde enton en solitario) pofiiase en marcha o proceso avaliacion ambiental
estratéxica do Documento de inicio do POLGA (o 2 de febreiro de 2009) ao que
seguiria o seu Informe de sostibilidade ambiental e o posterior sometemento
a informacidén de diversas institucions publicas. Ata que, finalmente, por Orde
do 23 de xufio de 2010 do conselleiro de Medio Ambiente, Territorio e Infraes-
truturas aprobouse inicialmente o Plan de ordenacién de Galicia, incluindo o
seu Informe de sostibilidade ambiental, e acordou sometelos a informacion
publica; unha vez transcorrido o prazo preceptivo e analizados os informes e
alegacions presentados durante o mesmo, concluir coa aprobacién definitiva
do POLGA que estamos comentando.

Baixo a direccion do director xeral de Sostibilidade e Paisaxe (pertencente
a citada Conselleria de Medio Ambiente) na elaboracion do Plan de ordenacidn
do litoral contouse co equipo técnico que redactou o Plan de ordenacidn do
litoral de Cantabria de 2004.

O contido esencial do “Plan de ordenacidn do litoral de Galicia" —que foi
dado a cofiecer a opinion publica a comezos do ano 2010— componse dun
numeroso conxunto de documentos e complementos graficos (desde aquela
atdpanse integramente dispofiibles na paxina web: http://www.xunta.es/lito-
ral/). S6 de forma moi superficial podemos describir aqui os seus elementos
integrantes:

1°.- No seu Titulo | recollese a "metodoloxia de elaboracion do Plan" coa

exposicion do "marco xuridico” (marco legal vixente, obxectivos e con-
tido, e o seu procedemento de elaboracién e tramitacion), os “criterios
metodoldxicos para a sua formulacion” (baseados en criterios de sus-
tentabilidade e mediante a formulacidn dos principios orientadores do
Plan), e o proceso de participacion social e institucional (seguindo o mé-
todo DELPHI) sequido para a sua elaboracion (gobernanza).

2°.- No Titulo Il analizase un dos elementos estruturais mais importantes

do Plan que € a paisaxe ou, mellor dito, as paisaxes das sete comarcas
costeiras en que se divide o litoral galego (desde a Marifia lucense, as
Rias Altas, o Golfo Artabro, ao Arco Bergantifio, a Costa da Morte, as
Rias Baixas ata a Costa Sur). O documento acompafase dunha completa
categorizacidn e caracterizacion dos tipos de paisaxes que se identifica-
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ron no litoral de Galicia. Por tal motivo, dise que o POLGA constitue un
“catalogo de paisaxe"”2.

3°.- No Titulo Ill recollense os aspectos mais importantes da estrutura te-
rritorial e socioecondmica de Galicia (a "sintese territorial"), a través da
analise sintética das suas caracteristicas territoriais (capitulo 1°), a sua
dindmica socioeconomica (capitulo 2°), a sua dinamica turistica costeira
(capitulo 3°) e o estudo da infraestrutura enerxética (capitulo 4°).

40~ 0O Titulo IV dedicase ao "modelo de xestién" que ten unha particular
relevancia xa que identifica as "areas do Plan": de "proteccién” —am-
biental (intermareal, costeira, bosques e ecoloxica) e “de corredor"—, de

, que malia

“mellora ambiental e paisaxistica” e de "ordenacion litora
non clasificar nin cualificar o solo van delimitar os seus desenvolvemen-
tos urbanisticos. Tamén se identifican aqui unha serie de "espazos de
interese" (xeomorfoldxico, de taxon, paisaxistico, con proteccion reco-
fiecida e nucleos de identidade do litoral) que requiren unha particular
proteccion, asi como a determinacion de “ambitos de recualificacion”
que deberan ser revisados e adaptados ao POLGA. Tamén se definen
unha serie de "estratexias" (posta en valor de elementos identitarios do
litoral, corredores ecoldxicos e culturais, sendas patrimoniais, etc.) e a
chamada "senda dos faros” como unha especifica modalidade de posta
en valor do litoral.

5°.- O Titulo V comprende o réxime xuridico do Plan estruturado nun Titulo
preliminar e sete Titulos cun total de 102 artigos, cinco disposicions adi-
cionais, duas disposicidns transitorias e varios anexos.

6°-0 Titulo VI contén o “"Programa de Actuacion” do Plan concretado en
seis modalidades de actuacion para mellorar a cooperacion e coordi-
nacion coas diferentes administracions, para a proteccion dos valores
naturais e patrimoniais existentes, para suplir os déficits en materia
de infraestruturas, para fomentar o cofiecemento e regulacion do uso
publico do litoral, asi como o cofiecemento a través da investigacion e

72 A Lei 7/2008 de 7 de xullo, de proteccion da paisaxe de Galicia, regula estes “Catéalogos da paisaxe”
no seu art. 92, no que, por certo, é unha da dias veces en que esta lei se refire ao litoral. O citado art.
9, 1 establece que os Catalogos da paisaxe son:

“1.Son osdocumentos dereferencia que fundamentandose nas distintas areas xeograficas, morfoloxicas,
urbanas e litorais existentes no territorio galego deberan delimitar, con base nos diferentes estudos
e traballos existentes na materia, as grandes areas paisaxisticas de Galicia, polo que identificaran
os diversos tipos de paisaxes existentes en cada unha delas e as stas caracteristicas diferenciais”.

A outras referencia ao litoral € mais indirecta e realizase con respecto aos “estudos de impacto e
integracion paisaxistica” (cfr. art. 11, 4 in fine).
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divulgacién técnica e cientifica, e, finalmente, para a promocion e in-
vestigacion da paisaxe litoral.

7°.- 0O Titulo VIl recolle unha serie de anexos coa identificacion de diversos
elementos (espazos de interese paisaxistico, nucleos de identidade lito-
ral, praias, marco xuridico, etc.).

8°.- 0 Titulo VIII contén o "Informe de Sostibilidade Ambiental”.

9°.- Finalmente incorpdrase unha exhaustiva documentacion grafica e os
informes e alegacions recibidos no tramite das consultas publicas.

Para a elaboracion do POLGA realizouse un importante labor de cartografia
que permite identificar de forma grafica a caracterizacién da franxa de 500
metros (desde o limite interior da ribeira do mar) de 2555 km da costa de Gali-
cia. A analise realizada concretouse nun ambito de xestion de 215 360 hecta-
reas —correspondentes a 82 municipios vinculados coa dinamica costeira nos
que vive case a metade da poboacidn da Comunidade Auténoma— das que o
46 % constituen espazos de proteccion directa.

O modelo territorial do POLGA estruturase en tres areas diferenciadas: as
"areas continuas" (proteccidn ambiental —intermareal e costeira—, mellora
ambiental e paisaxistica e ordenacion litoral), as "areas descontinuas” (co-
rredores ecoloxicos e espazos de interese natural) e os “sistemas xerais te-
rritoriais” Sobre cada unha das devanditas areas a regulamentacion do plan
establece os principios xerais que deben orientar a regulacion de cada un dos
elementos territoriais que as comporfien e os usos —permitidos, incompatibles
ou compatibles— que pode —ou non— realizarse no ambito do Plan, asi como
os posibles desenvolvementos urbanisticos. Esta normativa e as suas corres-
pondentes determinacidns deben incorporarse aos plans xerais de ordenacién
municipal.

Unha das directrices mais importantes do POLGA foi o compromiso cunha
politica activa da paisaxe conforme & Lei 7/2008, de 7 de xullo, de proteccion
da paisaxe de Galicia. No seu ambito de xestion identificaronse 428 unidades
de paisaxes litorais e 214 unidades de paisaxes prelitorais.

Na elaboracién do Plan realizouse un grande esforzo informativo a través
da paxina web antes citada, asi como pola apertura dun perfil do Plan na rede
social Facebook que permitiu a maxima participacion cidada. Doutra parte, a
partir de abril de 2010 creouse unha Comisién Parlamentaria no Parlamento
de Galicia co obxectivo de abrir o debate sobre o POLGA aos grupos politicos e
aos axentes sociais; reuniuse en 11 ocasidns e nelas intervifieron 18 diferentes
expertos e representantes do mundo académico, profesional, etc.
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5. REFLEXION FINAL

Con caracter xeral o POLGA parécenos un bo instrumento de ordenacidn
do litoral de Galicia, un bo punto de partida nas bases que han orientar cara
ao futuro as costas galegas que ainda conservan gran numero de espazos de
especial valor ambiental e paisaxistico. Pero o éxito deste Plan dependera, por
unha banda, da sua implantacion real na Administracion local e os seus plans
de ordenacion urbanistica e, por outra, do seu respecto por parte dos poderes
publicos e da cidadania. Como xa vimos con anterioridade, o control e a disci-
plina urbanistica son fundamentais para manter intactas as areas —continuas
e descontinuas— que son obxecto dunha proteccion directa polo POLGA. Para
rematar, queremos salientar que, ainda que na elaboracion do Plan se sequi-
ron moitas das pautas e directrices da chamada "xestién integral do litoral”,
ainda estamos lonxe de lograr este obxectivo no que deben colaborar estreita
e coordinadamente as diferentes administracions territoriais e os sectores so-
ciais e econémicos vinculados co litoral. E un pequeno pero importante paso
nesa direccidn.
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