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Prélogo

La costa es una frontera que separa dos mundos, el mundo sélido y el mundo liqui-
do. Ambos mundos -tierra y agua- comparten recursos de un inmenso valor para la
humanidad. Pero dichos recursos son limitados y deben ser conservados los dos lados
de la frontera. Muchos paises tienen programas orientados a la conservacién de los
recursos costeros terrestres o marinos, pero s6lo unos pocos paises tratan a ambos de
manera conjunta en un marco unificado.

La costa es un lugar donde los recursos naturales son rapidamente degradados ante
el incremento de las presiones del desarrollo. Es un lugar de interés prioritario para los
residentes, el comercio, el turismo, la Defensa Nacional, y para distintos tipos de
industrias. Pero la costa también atrae a una cantidad importante de poblacién y sufre
graves alternaciones ambientales a través de la modificacion de los usos del suelo, los
dragados marinos, polucién marina causada por el desarrollo urbano, industrial y agri-
cola.

En un mundo en rdpido crecimiento, es importante conservar el valor de recursos
litorales tales como playas, arrecifes de coral, bosques de manglar, lagunas costeras, y
también conservar las pesquerias, la vida natural y la calidad del agua. Para conservar
y proteger uno cualquiera de estos elementos, tierra y mar deben ser gestionados jun-
tos, en un tnico programa. Esto requiere un programa de conservacion especialmente
disefiado para la gestién conjunta de tierra y agua; e implica formas innovadoras e
integradoras de planificacién y gestién. La experiencia actual en varios paises nos
muestra que tales programas de gestién integrada afiaden prosperidad econdmica y
social a las comunidades costeras.

El aumento de la productividad pesquera, el incremento de los ingresos por turista,
la mejora de la calidad de vida, y la proteccién de vidas y propiedades frente a los
temporales, son algunos de los beneficios practicos de la planificacién y gestion de las
zonas costeras. Un efectivo programa integrado puede ser también la principal fuerza
para el mantenimiento de la biodiversidad costera, para resolver conflictos originados
por el uso de los recursos costeros, y para garantizar la sustentabilidad econémica de
los recursos costeros a largo plazo, y el disfrute de las personas que visitan la costa.
Este es el lugar donde la mayoria de la gente entra en contacto y experimenta el mar.

Este importante libro ayudar4 a los planificadores y gestores en paises de todo el
mundo. Viene a llenar un gran vacio en la literatura en espafiol sobre el tema de la



gestion costera. Es un exhaustivo tratado que se desarrolla en quince apartados dirigi-
dos sobre un amplio espectro temadtico, desde recursos naturales hasta leyes, aspectos
socioeconémicos y administrativos... El autor de este libro, Dr. Juan M. Barragéan, ha
investigado minuciosamente todos los aspectos de la gestién costera, tal como nos
muestra su profunda revision de la literatura mundial sobre la materia. Numerosas
presentaciones en forma de tablas, diagramas o mapas ayudan al lector a entender
rapidamente ideas, hechos, conceptos y principios de gestién que son discutidos en el
texto.

El Dr. Barragdn, tiene un extraordinario entendimiento de los conceptos de gestién
costera, y tiene también antecedentes muy valiosos acerca de c6mo éstos se ponen en
préactica. El es un lider en este campo. Yo me siento honrado al escribir el prélogo de
su extraordinario manual sobre gestion de 4reas litorales.

John R. Clark
Ramrod Key, Florida, US
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Introduccion

La actual edicién de este libro tiene notables diferencias respecto al que fue publi-
cado hace algunos aiios. En la presente destacan, entre otras novedades, las siguien-
tes:

. Se ha llevado a cabo la correspondiente actualizacion del contenido.

. Se ha profundizado mas en la segunda parte, la que se centra en ¢l proceso de
planificacion y gestién. La version actual es mds extensa ya que se han detalla-
do mejor algunos aspectos de la segunda parte.

3. Han intentado mejorarse los recursos diddcticos con nuevos cuadros y esque-

mas.

4. La tercera parte, en la que se recogen ensayos y experiencias internacionales,

también cuenta con el resumen de casi treinta nuevos registros, publicados en-
tre 1996 y 2001.

5. El apartado bibliografico también se ha actualizado con las principales obras

editadas en los tltimos afios.

N —

Como se afirmaba en la primera edicidn, el objetivo principal era abordar la rela-
cién entre el medio ambiente y el desarrollo en las dreas litorales. Para ello centra la
atencion en las posibilidades que ofrece la planificacién y la gestién integradas. A lo
largo de las paginas que se suceden pretendemos conformar la estructura que corres-
ponderia a un modelo de ordenacién integrado.

Su intencién no es otra que la de una modesta aportacion a la discusién de algunas
ideas, a la divulgacidn de una serie de conceptos, fenémenos y estudios, a la bisqueda
de soluciones para determinados problemas, al disefio metodolégico, al conocimiento
de experiencias, etc. Pero, sobre todo, queremos trasladarle al lector la inquietud y
necesidad que existe de intervenir con més racionalidad en ambientes de esta natura-
leza y caracteristicas.

Las razones que avalan esta tiltima aseveracidn, no por bien conocidas son menos
importantes: coste ambiental del modelo tradicional de desarrollo econémico, con-
centracién de la poblacién mundial en las dreas litorales, localizacién de abundantes
recursos naturales, complejidad y fragilidad de ciertos ecosistemas, reciente e incom-
pleto conocimiento cientifico de algunos fendmenos, inusual concurrencia administrati-
va, especial caricter juridico de la franja intermareal y adyacente, creciente preocu-
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pacidn de la sociedad por el medio marino y, sobre todo, el desafio que supone la
aceptacidn del paradigma del “desarrollo sostenible”. De una forma resumida podria
afirmarse que las 4dreas litorales constituyen un 4mbito privilegiado donde observar las
disfunciones generadas por un determinado modelo econémico. Y es que el litoral, en
su conjunto, admite la interpretacién de un producto con enorme valor de mercado.

Muchos organismos internacionales gubernamentales han prestado en los wltimos
afios considerable atencién al estudio y mejora de los modelos de ordenacion de las
dreas litorales. Ello, sin duda, constituye una buena prueba del nivel de preocupacién
que existe en relacién con los temas reseiiados. De esta forma se explica que gran
parte del sistema de Naciones Unidas y organismos asociados -FAO (Food and
Agricultural Organization), UNESCO (United Nations Educational, Scientific and
Cultural Organization), UNEP (United Nations Environment Programme), Banco
Mundial (The World Bank)...-, asi como otras instituciones de la importancia de la
OECD (Organization for Economic Cooperation and Development), el Consejo de
Europa y la Comisién Europea, hayan dedicado notables esfuerzos a su investigacién
y divulgacion.

También las organizaciones no gubernamentales (ONG’s) han contribuido, de for-
ma mds que sobresaliente, a evidenciar la urgencia de actuar de forma respetuosa con
el medio natural. As{, y sélo por citar algunas, la [IUCN (International Union for
Conservation of Nature and Natural Resources), 1a EUCC (European Union for
Coastal Conservation), etc. destacan por sus programas e iniciativas vinculadas a las
dreas litorales. Las dos modalidades de trabajo, gubernamental y no gubernamental,
son necesarias y hasta complementarias, tal y como se puso de manifiesto en la Confe-
rencia Mundial sobre Zonas Costeras (1993). Otro de los aspectos m4s interesantes es
la auténtica eclosion de estudios e informes, sobre casos concretos, que han proporcio-
nado una serie de experiencias de gran utilidad.

El punto de vista desde el cual abordaremos la temdtica referida es producto de
una mezcla, nada extrafia hoy dia, entre la Planificacién Ambiental, la Gesti6n de los
Recursos Naturales, el Desarrollo Regional y la Ordenacién del Territorio. A partir de
tal premisa se intentard obtener un enfoque integrado para la ordenacién de las dreas
litorales. Incluso cabe la posibilidad que dicha orientacién sea oportuna si se tiene en
cuenta que, desde hace unos afios a esta parte, se configura una nueva disciplina téc-
nico-cientifica.

Y es que la Planificacién y Gestién Integradas de las Areas Litorales (PGIAL)
posee ya, con €l aval de la mayoria de los 6rganos e instituciones anteriormente cita-
dos, un aparato tedrico y practico que forma parte de su propio cuerpo conceptual,
metodolégico, estratégico, instrumental y técnico. Todo lo anterior ha fraguado en la
década de los noventa, gracias a valiosas aportaciones que se suceden, aunque de
forma interrumpida, desde los afios setenta.

El modo de exposicion elegido pretende ser breve y sintético, incidiendo en aspec-
tos didacticos que hagan mds facil la comprension del texto incluso para no iniciados.









Parte I: El objeto

ANALISIS GEOGRAFICO DE
LAS AREAS LITORALES

Ab initio
Desde el inicio
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El capitulo inicial se encarga de introducir al lector en una nueva propuesta de
interpretacion del litoral, como objeto de anélisis geografico. Esta tarea se aborda de
una forma muy breve. A través de una revision conceptual y terminolégica del caric-
ter singular de las dreas litorales, del esquema geografico que presentan dichas éreas,
de la comprension de sus muiltiples facetas, de la necesidad de un enfoque selectivo y
de la conveniencia de utilizar, urgentemente, otro modelo de intervencién.

1.2. Conceptos y términos para definir un espacio geografico diferenciado

Resulta obligado comenzar definiendo algunos conceptos bésicos. Litoral y costa,
por razones obvias, tendrdn caricter prioritario. El resto se ird estudiando en sus co-
rrespondientes apartados. En cualquier caso, y de una forma genérica, es conveniente
advertir que, todavia, no existe una jerga propia para la ordenacién integrada de las
4reas litorales. Entre otras razones debe aducirse, claro estd, su cardcter sintético res-
pecto a otras ciencias. Ello explica el origen de la terminologfa utilizada. También
puede justificarse a partir de la relativa juventud de esta disciplina cientifica. Incluso
cabe la posibilidad de alegar la heterogénea procedencia de los profesionales que en
ella trabajan.

En castellano los vocablos litoral y costa se utilizan, de manera frecuente, como
sin6nimos o palabras equivalentes. Prescindiendo de los matices lingiiisticos inheren-
tes a toda terminologia, y que serdn estudiados a continuacién, lo cierto es que su
empleo estd relacionado con un espacio geografico concreto aunque de limites cierta-
mente laxos (Ortega,1992).

En Espatia, el cardcter sinénimo sefialado entre costa y litoral, explica que ambos
términos se utilicen indistintamente. Cabe, sin embargo, comentar un matiz interesan-
te: en los textos legales costa se vincula con preferencia a una franja relativamente
estrecha situada a un lado y otro del contacto tierra-mar (Ley de costas espafiola, por
ejemplo). Por otra parte, el término litoral se asocia a superficies mas amplias, sobre
todo en la direccion continental.

Una definicién geografica que se propone para drea litoral es la de franja de an-
chura variable, resultante del contacto interactivo entre la Naturaleza y las activi-
dades humanas que se desarrollan en dmbitos que comparten la existencia o la
influencia del mar. De ese modo se establecen tres sub-dreas bien diferenciadas por

‘sus caracteristicas fisico-naturales: la maritima, la terrestre y la que podria denomi-
narse anfibia o maritimo-terrestre.

La anterior definicién y otras que han sido traducidas o transcritas literalmente
(Cuadrol.1), evidencian un cierto acuerdo respecto a varias ideas. Estas serdn decisi-
vas a la hora de establecer los principios en los que se debe basar la ordenacién del
litoral:
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a) Que es una drea de transicién e interaccion entre litosfera, atmdsfera e
hidrosfera salada y continental, por lo que a los fendmenos fisico-naturales
se refiere. Por tanto, cualquier iniciativa de ordenacion que se pretenda
eficiente debe contemplar los tres ambitos geograficos resultantes: terrestre,
intermareal y marino.

b) Que el ecotono intermareal constituye la verdadera «columna vertebral» de
las dreas litorales y el principal (e inicial) foco de atencidn de las iniciativas
de ordenacion.

¢) Que existe interaccién entre los fenémenos naturales y las actividades hu-
manas, y que en ambos casos son de distinto alcance.

d) Que es preciso reconocer otras facetas del cardcter multidimensional del
espacio y los recursos litorales: las que generan los puntos de vista fisico,
ecolégico, social, econémico, cultural, juridico, administrativo, politico, etc.

e) Que los limites de las dreas litorales surgen de la utilizacién de criterios
muiltiples en su determinacion. Entre estos criterios aparecen algunos muy
importantes de orden practico: los relacionados con los problemas que causa
el ser humano en su relacién con el espacio y los recursos.

Este tiltimo apartado es, en general, de gran trascendencia. Para algunos autores
(Kay y Alder, 1999), puede llegar a serlo tanto que incluso niegan una definicion
universal (o académica) del édrea litoral y proponen otra basada en su finalidad y
objetivos. De esta manera se reafirman en una posicién absolutamente pragmaética.

Por lo que respecta a la terminologia, es preciso reconocer que buena parte de la
bibliografia publicada en los tltimos afios utiliza la lengua inglesa. De su lectura se
deduce que no parecen existir dudas razonables sobre la expresién mds acufiada. En
efecto, para hacer referencia al espacio geografico que nos ocupa se ha generalizado
el uso de coastal zone, incluso muy por encima de coastal area.

A nuestro juicio, y a pesar de que con frecuencia se utilizan con la misma intencién
y sentido, lo cierto es que el caricter «zonal» de la costa debe aplicarse a las bandas
determinadas por la normativa o legislacién vigente (p.e. 100 metros desde la Plea-
mar Viva Equinoccial, PMVE). Es decir, cuando se haga alusién a una superficie cuya
delimitacidén se haya establecido utilizando criterios juridico-administrativos, y que
normalmente tiene unos contornos regulares o poligonales, convendria acuiiar la ex-
presién zona costera. Sin embargo, el drea costera habria que identificarla con un
espacio geogrifico en el que las formas y dimensiones estdn mds ligadas a fenémenos
naturales y humanos (p.e. presencia de una determinada unidad ambiental o aprove-
chamiento). En este caso suelen aparecer contornos muy irregulares.
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Las reflexiones anteriores, bastante usuales en los 4mbitos geograficos, no lo son
tanto en otras ciencias o disciplinas cientificas. A pesar de la abundante bibliografia
existente sobre la gestién del espacio litoral y los recursos costeros, s6lo pueden en-
contrarse comentarios de esta naturaleza en unos pocos autores (p.e. Kay y Alder,
1999). Como resumen de lo expuesto anteriormente se observa que drea litoral suele
expresar una realidad geogréfica y zona costera el objeto de una intervencién ordena-
da.

1.3. Singularidad y trascendencia de las 4reas litorales

Una vez han sido expuestos ciertos aspectos formales acerca del litoral es preciso
sentar las bases de la peculiaridad e importancia de dicho espacio. Incluso se inicia
este apartado reconociendo, de forma explicita, su cardcter diferenciado. En otras
palabras, como minimo el litoral debe ser considerado un espacio tan singular como
otros (rural, urbano, de montaiia...) a los que se les ha dedicado especial atencién para
su correcta planificacién y gestion. En lineas sucesivas se intentard avanzar algo mds
al respecto pues dicho razonamiento lleva implicito un argumento que justifica, preci-
samente, la necesidad de conocimientos y destrezas intelectuales especificas.

Las éreas litorales son singulares e importantes desde tres puntos de vista diferen-
tes (Figura 1.2):

Desde el punto de vista fisico y natural, es un 4rea que a) alberga medios de
distinta naturaleza (litosfera, atmésfera e hidrosfera salada y continental); b) registra
un dinamismo inusual y un funcionamiento complejo (interacciones y cambios biol6-
gicos, geomorfoldgicos y quimicos en periodos extremadamente breves de tiempo); ¢)
contiene ecosistemas con las mayores tasas de productividad y diversidad bioldgica
del planeta (arrecifes de coral, marismas); d) son fragiles y vulnerables, con algunas
cadenas tréficas muy simples (no suelen sobrepasar los cinco eslabones en el medio
marino); e) son basicas como zona de cria de ciertas especies de valor ecoldgico y
comercial (habitats criticos); f) existen unidades ambientales que cumplen una fun-
cién defensiva de enorme trascendencia ante amenazas naturales (tormentas, inunda-
ciones, «tsunamis», erosion...); g) el cardcter dindmico de las aguas marinas (corrien-
tes, olas, vientos) y la enorme movilidad de la mayor parte de los recursos vivos aso-
ciados (aves, peces y mamiferos marinos migratorios), hacen del litoral un d4mbito
realmente singular en la planificacién y gestion.

Desde el punto de vista econémico y productivo, es un espacio escaso y social-
mente muy deseado. Pocos dmbitos geograficos y recursos registran intensidades de
uso tan complejas y elevadas (Cuadro 1.2); y con una tendencia claramente creciente.
Varias razones justifican tal fenémeno: importantes recursos naturales, clima benigno
debido a menores amplitudes térmicas, fertilidad en los suelos, Hlanuras cuaternarias
que hacen posible los aprovechamientos agricolas, paisajes con un gran atractivo, etc.
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Desde el punto de vista juridico y administrativo, es preciso destacar una serie de
aspectos, en algunos casos absolutamente singulares: a) La naturaleza piiblica de la
mayor parte de las dreas maritimo-terrestres y marinas; b) El caricter publico de los
recursos vivos (peces, crusticeos, aves...) y no vivos (arena, petréleo, gas, aguas mari-
nas...) de las mismas; c) La inusual convergencia de administraciones en la gestion de
los intereses y asuntos piiblicos, tanto en lo referido a las escalas territoriales como a
los sectores de administracion; d) El elevado mimero de intereses privados diferentes,
que no siempre pueden convivir de forma arménica; e) La diversidad de los mecanis-
mos e instrumentos de gestién establecidos; f) La dificultad para encontrar férmulas
que hayan tenido €xito en la ordenacion del espacio y los recursos litorales.

La relacién entre los tres puntos de vista expuestos resulta evidente. Incluso su
cardcter interactivo. Dicha relacion se esquematiza de la siguiente manera: los recur-
sos naturales constituyen la base del sistema productivo, mientras que el aparato juri-
dico y administrativo establece las relaciones entre aquellos y éste. La realidad coti-
diana nos demuestra que, en numerosas ocasiones, los usos y actividades econémicas
presentan problemas tanto de implantacion como de desarrollo. Tales problemas se
manifiestan en forma de conflicto entre usuarios de diferentes usos y actividades o
entre usuarios y recursos. Lo anterior significa que el sistema juridico y administrativo
no cumple su cometido.

1.4. Geografia de las areas litorales

Las caracteristicas fisico-naturales y ciertos criterios derivados de los sistemas ju-
ridico y administrativo del litoral, permiten una diferenciacién espacial que facilita
su andlisis geografico. Varias posibilidades pueden encontrarse en los diferentes pro-
gramas o planes de gestion. No obstante, el Programa de Medio Ambiente de las
Naciones Unidas (UNEP, 1995, a: 51) facilita el siguiente que ha sido adaptado en la
Figura 1.3:

a) Aguas oceanicas (ocean waters). Es la parte marina mas amplia y suele estar
relacionada con las 200 millas nduticas de la Zona Econémica Exclusiva.
También las referencias batimétricas son utilizadas: la isébata 200 metros,
entre las 65 y 200 brazas (120 y 370 metros respectivamente), etc. Se asocia,
cuando es posible, a la parte ocednica de la plataforma continental y es
considerada un area de vital importancia para ciertos recursos naturales.

b) Aguas litorales (coastal waters). Aunque su anchura, desde el punto de vista
administrativo, puede variar desde las 3 millas nduticas (California,
Queensland, Australia Sur...), hasta los 14 metros de profundidad (China), es
usual identificarla con las 12 millas nduticas del Mar Territorial y las Aguas
Interiores. Es una zona de enorme trascendencia para determinados
ecosistemas marinos y fases vegetativas de algunas especies de valor comer-
cial o cruciales en la cadena tréfica: también para el control de la calidad de
las aguas.
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c)

Medio ambiente y desarrollo en dreas litorales

Espacio intermareal (intertidal area). Es el area de accién del juego de
mareas. Manglares, marismas, estuarios, etc. son ecosistemas o biotopos de
vital importancia. Su amplitud varia, dependiendo de la carrera de marea,
vientos, topografia de la zona... entre unos pocos metros y algunos kiléme-
tros. Una caracteristica singular que le suele acompaiiar es su naturaleza
publica.

d) Borde litoral (coastline), o contacto entre la tierra y el mar. Tiene sobre

€)

g

todo un valor georeferencial. Debe ser considerada una linea sobre la que
determinar ciertos limites antes que una zona propiamente dicha. La linea
de pleamar viva equinoccial (PMVE) se utiliza con frecuencia.

Frente litoral (oceanfront or shorelands area). Es la parte terrestre entre el
borde litoral y las tierras litorales. Siendo una franja relativamente estrecha,
aparece delimitada por la distancia desde la cual se puede ver el mar, la
existencia de una via de comunicacién o de determinados ecosistemas (p.e.
los dunares) o una distancia arbitraria que frecuentemente aparece en las
legislaciones nacionales o textos constitucionales; variando entre 20 y 200
metros. Juega un papel muy destacado para el acceso y propiedad publicas,
para la seguridad respecto de amenazas naturales, para la proteccion de
hébitats sensibles, etc. Incluso, cuando éstas no tienen caricter piiblico, las
limitaciones de la propiedad privada y sus servidumbres también confieren
a dicha zona condiciones muy especiales.

Tierras litorales (coastal uplands). Constituyen, desde un punto de vista
cualitativo, la parte terrestre litoral por excelencia. Coincide con la ampli-
tud de la que podria denominarse llanura costera (cuyos limites pueden apa-
recer sefialados a partir de sistemas de estructuras falladas, rupturas de pen-
diente, topografia accidentada, llanuras de piedemonte de sierras litorales,
etc.) aunque tanto en Estados Unidos como en Europa la cifrade los 56 6
kilémetros es muy utilizada. Buena parte de las necesidades humanas se
satisfacen en dicha zona: cultivos, asentamientos, infraestructuras, etc.
Tierras continentales (inland), también denominada drea de influencia lito-
ral. Se trata de una superficie indeterminada, aunque amplia por lo general,
en la que se desarrollan ciertas actividades que pueden incidir en el litoral.
Asi, es posible observar que en algunos planes y programas de gestion litoral
son incorporadas las cuencas hidrogréficas, tierras de agricultura intensiva,
etc. Larazén estriba en la transferencia de costes ambientales que se obser-
va entre dicha 4drea y la propiamente litoral. Los vertidos urbanos o indus-
triales sin depurar, la contaminacién difusa provocada por la utilizacién de
fertilizantes, plaguicidas o fungicidas constituyen buenos ejemplos.
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1.7. Necesidad, beneficios y urgencia de la ordenacion de las dreas litorales

También conviene recordar algunas de las razones frecuentemente aducidas (Clark,
1996) para justificar la ordenacién del espacio y los recursos litorales. Dichas razones
se derivan, en gran medida, de los atributos que han servido para definir al litoral.

En primer lugar se plantea su necesidad debido: al elevado nimero de personas
que vive en estos ambitos, a la existencia de hébitats criticos, a la constatacién de
importantes recursos naturales y culturales, a la fragilidad y vulnerabilidad de las
dreas costeras y a la incompatibilidad que se manifiesta entre las numerosas activida-
des humanas que aqui se asientan. Por dltimo, resulta necesario una mejor administra-
cién del espacio y los recursos debido a la especial dificultad que ofrecen las dreas
litorales para la implantacién de un modelo de desarrollo sostenible (Comisién Euro-
pea, 1999, a).

Entre los beneficios que conlleva cabe enumerar los siguientes: facilita una mayor
sostenibilidad del desarrollo basado en la utilizacién de los recursos, contribuye a
conservar habitats y especies, mejora el control de actividades que causan polucién o
erosion, ayuda a la rehabilitacién de los recursos degradados, aporta mecanismos y
herramientas para una distribucién mas equitativa de los beneficios derivados de la
explotacién de los recursos, disminuye los costos ambientales de los proyectos de
desarrollo, minimiza los dafios en el medio y los recursos marinos, evita pérdidas
innecesarias a los usuarios de esos mismos recursos, permite hacer un uso mas eficien-
te de los equipamientos e infraestructuras...

Ademds de ser necesario por los beneficios que reporta, la gestién integrada es
urgente en las 4dreas litorales debido a que: el deterioro del espacio y los recursos
alcanza en la actualidad niveles extremadamente elevados; dicho deterioro se hace
cada vez mas irreversible y ocurre en un plazo menor de tiempo; se hace mucho mas
costoso, en tiempo y dinero, recuperar ciertos recursos que conservarlos (arrecifes de
coral, praderas de faner6gamas...). Ademads, es preciso tener en cuenta que los progra-
mas de gestién integrada no empiezan a dar beneficios generales y visibles hasta los
diez afios, 0 mds, de su implantacién.






Natura non facit saltus
La naturaleza no procede por saltos

2. El subsitema fisico y natural

2.1. Introduccion

Este apartado pretende tratar algunas cuestiones relacionadas con la funcién del
subsistema fisico-natural en la ordenacién integrada del espacio litoral. La brevedad
en el andlisis de las bases del conocimiento de dicho subsistema se justifica, por un
lado, a partir de la existencia de abundante bibliografia especializada. Por otro, nues-
tro interés debe centrarse en el cardcter aplicado de dichos conocimientos.

La trascendencia de este subsistema resulta obvia por varios motivos: a) constituye
la base del que depende el desarrollo humano; b) es un patrimonio intergeneracional,
c) las respuestas de la naturaleza a las acciones humanas no son siempre bien conoci-
das ni estdn controladas; d) la degradacién de este subsistema resulta evidente en la
mayor parte del mundo. Un ejemplo prictico de la dltima afirmacidn se observa en el
continente europeo: segin el Instituto Mundial de Recursos (1996), el 70 % de la
linea costera de Europa sufre algiin tipo de amenaza. En consecuencia, la mayor parte
de los ecosistemas propios de este ambito geografico también estdn amenazados.

Cabe recordar que las areas litorales constituyen uno de los dmbitos de mayor
diversidad bioldgica del planeta. La razén de esta singularidad afiadida se explica a
partir de que en su conformacién participan distintos medios naturales. En efecto, a
las especies terrestres y marinas, propias de esos ecosistemas, es preciso afiadir las
pertenecientes a un espacio de interfase. Esta transicion ecolégica (ecotono) facilita y
explica la aparicidon de especies adaptadas a medios tan especificos como los
intermareales.

2.2. Analisis elemental del Subsistema Fisico y Natural

El estudio del presente subsistema tiene la intencién de dar a conocer las caracte-
risticas basicas del escenario fisico donde esta prevista o se necesita la ordenacién
integrada; sus posibilidades, la interaccion de sus elementos, etc. Es decir, no se trata
de investigar los fendmenos y procesos naturales por sf mismos: el objetivo principal
es tener el conocimiento suficiente que permita hacer propuestas de planificacién y
gestion basadas en la filosofia del desarrollo sostenible.

Como ya se ha comentado, las dreas costeras son lugares donde convergen litosfera,
hidrosfera y atmésfera (Figura 2.1 y 2.2). Por dicha razén la diversidad de fendmenos
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De una manera prictica, el subsistema fisico-natural puede ser tratado en la orde-
nacion integrada de las dreas litorales a partir de los grandes ambientes que permiten
la aparicién de una serie de unidades relativamente homogéneas o reconocibles (Cua-
dro 2.2). Dependiendo de que el medio que prevalezca sea el terrestre, maritimo-
terrestre 0 marino, los grandes ambientes se definen a partir de las condiciones exter-
nas dominantes. Los criterios mds utilizados se vinculan a la topografia e hidrologia
fluvial para el terrestre, y a la geomorfologia-ecologia para la maritimo-terrestre y la
marina. Las unidades de interés resultantes suelen coincidir, por tanto, con unidades
de naturaleza geomorfoldgica o ecoldgica. Unas y otras constituyen la base de la
comprension de un complejo funcionamiento en el que el ser humano suele jugar un
destacado papel en favor o en contra de su mantenimiento. Las clasificaciones de
costas y ambientes litorales realizadas por otros autores (Gracia, Benavente y Anfuso,
2000) son de gran ayuda.

2.3. Recursos y funciones del Subsistema Fisico y Natural

No cabe duda que una de las caracteristicas que confieren singularidad al espacio
litoral es la existencia de abundantes y diversos recursos naturales. Aunque sélo se
procederé a definirlos de una manera genérica y citar algunas de las clasificaciones
realizadas, no resulta intrascendente reiterar la importancia que éstos tienen desde
cualquier punto de vista.

Por recurso costero o litoral puede entenderse todo aquel bien que, en forma de
energia o productos materiales (clima, paisaje, espacio, agua, suelo, materia viva,
etc.), esté vinculado al espacio litoral a través de su origen, desarrollo, localiza-
cion o emplazamiento y se destine a satisfacer alguna necesidad humana. Por des-
contado que el espacio litoral, en si mismo, tiene que ser considerado el primer y més
importante recurso. Se es consciente de que la definicién descrita ha sido redactada
desde una visién «antropocéntrica» y no «ecoldgica» de la relacién que se establece
entre el ser humano y la naturaleza. Es la perspectiva «patrimonialista». Esta manera
de interpretar las cosas implica que la relacién entre ser humano y naturaleza debe ser
armonica, en el sentido de conservar un patrimonio universal.

De todas formas, en cualquier proceso real de ordenacion parece aconsejable cen-
trar el interés de los trabajos en el conocimiento del inventario de los recursos existen-
tes, su estado cualitativo y cuantitativo, el ritmo de aprovechamiento, los beneficia-
rios, las técnicas utilizadas, los conflictos generados, etc. Ello obedece al hecho real
de que es el ser humano el destinatario principal, aunque no exclusivo, de los benefi-
cios del patrimonio costero, al tiempo que su principal agente de destruccion.

Existen numerosas clasificaciones que contribuyen a organizar la informacién ob-
tenida sobre los recursos a partir de una serie de criterios basicos. Por citar s6lo algu-
nas llevadas a cabo de forma especifica para el litoral se mencionan las del Alvarez y
Alvarez (1984), ITUR (1987), Carter (1991), Braatz (1992), Awosika et al. (1993).
UNEP (1995, a)... Los criterios a veces se superponen en una misma clasificacién
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Y es que en la mayor parte de los paises no desarrollados, y en algunas regiones
pobres de los desarrollados, las necesidades basicas de la poblacion se miden en el
corto plazo; en el mds inmediato, el que refleja necesidades vitales, de supervivencia.
Por esa razén, cualquier planteamiento de planificacion y gestion que aspire a ser
minimamente viable, y no sélo teoria o discurso retérico, tiene que avanzar en la
consecucion de los medios para llegar a alcanzar el deseado desarrollo sostenible. En
tal sentido el manejo de los recursos naturales se convierte para el espacio litoral en
una cuestién de primer orden.

2.4. El Subsistema Fisico y Natural y la ordenacién integrada

Las diferentes unidades ambientales, ecosistemas o 4mbitos geomorfolégicos se
pueden utilizar como unidades de administracién o intervencién. Tal afirmacién es
muy iitil e interesante en la prictica de la ordenacion integrada. Asi, por ejemplo, el
DOE britdnico (1993) propuso, sin éxito, un cambio en sus estructuras administrativas
y de gestién en la defensa de las costas: las denominadas Sediment Transport Cells.
Estas se establecian gracias a la agregaci6n de tres 4reas distintas: la de origen de los
materiales removidos (playas...), el drea en la que los sedimentos se desplazan gracias
a la fuerza del oleaje, las mareas y corrientes y el area-sumidero (estuarios, bancos de
arena...). En este caso el &mbito de actuacién de organismos piiblicos pretendia adap-
tarse a la realidad natural y no al contrario.

De una forma genérica, cada unidad natural tiene una serie de aspectos destacados
con relacion al papel que desempeiia en los tres subsistemas. En el caso de los campos
dunares, por ejemplo, el esquema de las posibles interacciones vendria dado de la
siguiente manera:

a) Respecto al subsistema fisico y natural; por su relacion con la estabilidad de las
playas adyacentes, su funcién de defensa natural, etc.

b) Respecto al subsistema social y econdmico; por su valor paisajistico, por su
valor como recurso para el turismo y el ocio, como fuente de 4ridos para la
construccion, etc.

c) Respecto al subsistemna juridico y administrativo; por su estatus de espacio na-
tural protegido, como ambito territorial para definir el dominio publico, etc.

Dependiendo que se actie de una manera u otra la estabilidad, movilidad, altura,
frente, etc. del campo dunar puede verse alterada. En consecuencia, los mecanismos
de relacién e interdependencia se disparan en sentido positivo (de proteccién) o nega-
tivo (de agresion).

El manglar es otro caso digno de mencién:
a) Respecto al subsistema fisico y natural: hace las veces de nursery de muchas
especies de peces, retiene los sedimentos y reduce la erosién, depura el agua,
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es una defensa natural, posee biodiversidad y produccién primaria muy eleva-
das, es un espacio importante para la avifauna, produce una gran cantidad de
detritus que exporta en forma de materia orgédnica a las praderas submarinas, a
los arrecifes, etc.

b) Respecto al subsistema social y econdmico: se valoran sus abundantes recursos
naturales tales como los derivados del bosque (madera, carbén vegetal, miel...)
y de sus aguas (peces, crustdceos, moluscos...). Suelen identificarse con espa-
cios muy ligados a poblaciones tradicionales, donde a la importante funcién de
la consecucion de alimentos bésicos se afiaden aspectos ligados a la cultura o
costumbres.

¢) Respecto al subsistema juridico y administrativo: en muchos paises el manglar
goza de un nivel de proteccién especial como espacio natural e incluso pueden
vincularse a figuras juridicas singulares en relacién al uso de sus recursos natu-
rales (Reservas extractivistas brasilefias — Madruga, 1992).

Aunque se han tratado de una forma excesivamente breve, es probable que estos
dos ejemplos sean suficientes para demostrar que el sistema de interrelaciones exis-
tente es complejo. Ello aconseja precaucién antes de interpretar el funcionamiento de
los elementos del subsistema fisico-natural. Sus posibles repercusiones en otros ele-
mentos de ese mismo subsistema o de otros subsistemas justifican tales cautelas. En
los demas ecosistemas o formas costeras es necesario, sobre todo si son fragiles, tener
muy presentes las observaciones anteriores. Es asi como hay que plantear el estudio de
bosques litorales, arrecifes, lechos de algas, estuarios, islas, bahias, etc.

Una posible rutina que puede ser util en esta fase de reconocimiento puede ser la
que ensaya Groot (1992) para las zonas hiimedas cuando se refiere a las funciones de
regulacion que cumple dicho ecosistema (de 1a composicién quimica de la atmésfera
y el océano, del clima, proteccién de la costa, prevencién de la erosién y control de
sedimentos, almacenamiento y reciclado de materia orgénica, nutrientes y residuos,
funcién de vivero y habitat de aves migratorias, mantenimiento de la diversidad bio-
16gica, etc.). El resto de funciones que enumera se orientan hacia el subsistema socio-
econémico (funciones de produccion -alimentos, materias primas, recursos genéticos,
omamentales, medicinales-, de orientacion -acuicultura, turismo, proteccion- y de
informacion -estética, histérica, cientifica, educativa, artistica-).

Para poder realizar cualquiera de los ejercicios anteriores deben conocerse, basi-
camente al menos, las funciones ambientales de mayor trascendencia que desempeifian
determinados ecosistemas o formas costeras. En el Cuadro 2.4 se han sintetizado algu-
nas de ellas asi como las amenazas mds comunes. En pédginas sucesivas, especialmente
en el apartado dedicado a la problematica costera, se abordaran algunas dificultades
comprensivas de ciertas unidades litorales o disfunciones en la utilizacién de sus re-
cursos naturales. Por ultimo, es aconsejable llamar la atencién acerca del caricter
instrumental en la determinacién de las correspondientes unidades litorales.
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nosa. 1999; INVEMAR, 1999; Sullivan y Bustamante, 1999; Salm, Clark y Siirila,
2000). La estrecha relacién de dependencia que se establece entre el aprovechamien-
to de los recursos naturales y la supervivencia de las poblaciones locales justifica tal
proceder. Los ecosistemas tropicales son paradigmaticos en dicho sentido.

Cuando nos referimos a la planificacion-gestién de las dreas litorales de los paises
desarrollados el interés se desplaza, con frecuencia, hacia temas vinculados a la diné-
mica costera o a la proteccién y conservacion de espacios y especies concretas. Como
ya no se trata de una cuestién de supervivencia y el medio suele estar mas humaniza-
do, los criterios pueden ser distintos.

Como resumen de las ideas vertidas en paginas precedentes €s posible destacar: por
una parte, la exigencia de un enfoque omnicomprensivo del subsistema fisico-natural,
respecto de si mismo y de los demads subsistemas. Por otra, tener presente el cardcter
unitario e instrumental que el funcionamiento de dicho subsistema manifiesta.

2.5. Pautas de intervencion en el Subsistema Fisico y Natural

No existe un modo predefinido de intervenir en las dreas litorales. Cuando existen
problemas, las medidas que en cada caso deben aplicarse vienen condicionadas por
las caracteristicas del lugar, por las actividades y las necesidades de su poblacidn, por
el marco legal vigente, etc. Es decir, cada caso es diferente. Por tanto, cada caso
también exigird medidas y actuaciones especificas. La afirmacién anterior implica
que el método inductivo constituye un camino de avance y aprendizaje muy valorado
en la ordenacion integrada de las éreas litorales.

Siendo cierta la afirmacion precedente no lo es menos el hecho de que se repiten
ciertas pautas generales de actuacién respecto a cémo intervenir en el Subsistema
Fisico y Natural. Una de las mds importantes hace referencia a la necesidad de cono-
cer minimamente el objeto de intervencion: los fenémenos y procesos fisico-natura-
les, incluso en las situaciones mas graves y urgentes. Esto permitird, a su vez, interve-
nir respetando dichos procesos naturales. Al mismo tiempo facilita el conocimiento
indispensable para permitir, por un lado, que los servicios que la naturaleza presta de
forma gratuita al ser humano sigan prestindose; y para que €ste realice una explota-
cién racional de los recursos naturales, sin que éstos mermen en calidad o cantidad.

Hace algunos afios Snedaker y Getter (1985), por encargo de la Agencia para el
Desarrollo Internacional de Estados Unidos (USAID), hicieron un estudio para deter-
minados ecosistemas y unidades costeras tropicales donde se incluyeron pautas muy
elementales de actuacién (Cuadros 2.5 a 2.8). Dichas pautas fueron redactadas te-
niendo en cuenta la dindmica natural de los ecosistemas aludidos, pero también el
contexto social y econémico en el que éstos se inscribian. Por esa razén cada pauta
descrita debe interpretarse como una respuesta a las causas que originan el problema.
A continuacién se resumen algunas con objeto de que puedan servir de referencia al
planificador o gestor:
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Cuadro 2.5. Pautas de manejo en el arrecife de coral

» Buscar fuentes alternativas de agregados de construccién y carbonato de
calcio.

No emprender actividades de dragado o de otro tipo que causen resuspension
en los sedimentos cerca de los arrecifes o aguas arriba.

Evitar la introduccién de contaminantes y un exceso de nutrientes.

* Terminar con el uso de explosivos y venenos para la pesca en el arrecife.
Fijar limites maximos anuales de cosecha de materiales, peces, crusticeos,
moluscos...

* Promover y controlar el turismo.

Evitar cambios excesivos en la salinidad, sea por evacuacion de desechos
de salmueras o por descargas en la manipulacién de reservas de agua dulce.
Evitar la alteracion de las temperaturas del agua.

Fuente: Snedaker y Getter, 1985

Cuadro 2.6. Pautas de manejo en el manglar

Mantener la topografia y el cardcter del substrato del estanque de agua y
los canales de agua.
Perpetuar los patrones naturales y los ciclos de productividad de las ma-
reas y escorrentias de agua dulce.
Mantener los patrones naturales, temporales y espaciales, de salinidad de
las aguas superficiales y subterraneas.
Mantener el equilibrio natural entre erosién y sedimentacion.

- Establecer limites maximos sobre la cosecha que iguale la produccién
anual de los productos solicitados.
Desarrollar planes de contingencia en dreas sometidas a riesgo de vertidos
de petréleo.
Evitar toda actividad que produzca el estancamiento de las aguas.

Fuente: Snedaker y Getter, 1985

Cuadro 2.7. Pautas de manejo en lagunas y estuarios

Lograr que se realicen los niveles mds altos de tratamiento de desechos
industriales y urbanos.

Localizar lejos de los estuarios aquellas instalaciones que presenten un
alto potencial de alteracién de los ecosistemas estuarinos y lagunares.
Exigir un control sobre escorrentias de aguas de tormentas y otras formas
difusas de contaminacién.

Impedir el bloqueo a la circulacién del agua.

Fuente: Snedaker y Getter, 1985
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Pero no es sélo el conocimiento de los usos y actividades econémicas que aqui
convergen el principal objetivo. Es imprescindible, también, saber cuales son los fun-
damentos o principios operativos que explican la aparicién, el crecimiento y la crisis
de cada una de ellas. Por otra parte, el desarrolio econémico que justifica tales usosy
actividades tiene que ser consecuente con los principios de solidaridad més elementa-
les. Y es que, en efecto, el denominado desarrollo sostenible se convierte en una ma-
nifestacién de solidaridad ambiental, econémica y social; en el tiempo y en el espa-
cio.

Cualquier reflexién introductoria en torno a la concurrencia de usos y actividades
en la zona costera debe iniciarse recordando el valor que poseen los recursos natura-
les. Desde un punto de vista histdrico se repiten una serie de factores que facilitan la
vida del ser humano. Asi, las posibilidades terrestres de este espacio permiten encon-
trar a menudo: topografia llana, clima atemperado por la influencia ocednica, suelos
fértiles aptos para la agricultura, lugares apropiados para la creacion de asentamientos,
etc. Si a lo anterior se le afiade el cardcter complementario que supone la vertiente
maritima, aparecen la pesca y el marisqueo, se desarrolla el transporte maritimo que
favorece la multiplicacién de niicleos portuarios, etc.

En el dltimo siglo, el crecimiento demografico desbordante, por un lado, y la ex-
pansién de la industria y el turismo, por otro, han aumentado las dificultades para
conseguir la convivencia armoénica de esta inusual concentracion de usos y activida-
des humanas.

Una cuestion que no puede pasar desapercibida en la planificacién y gestion de las
dreas litorales, es el significado de la explotacién de sus recursos en relacion al con-
junto del producto bruto total de la actividad econémica. La expresién mds practica
de la idea anterior puede encontrarse al dividir el valor (en moneda, en empleos, etc.)
de las actividades emplazadas o ligadas a la costa (pesca, acuicultura, turismo, indus-
tria, transporte maritimo, etc.) entre el monto global de la actividad econdmica. Con
este simple ejercicio es posible aproximarse al grado de dependencia de una sociedad
(local, regional o nacional) respecto de su espacio y recursos costeros.

3.2. Anailisis elemental del Subsistema Social y Econémico

El primer paso para analizar este subsistema consiste en realizar un inventario de
las actividades humanas existentes. Ciertos autores y organismos ofrecen, de forma
directa o indirecta, algunas posibilidades de clasificacion (Sorensen, 1990; UNEP,
1995, a; Clark, 1996; Comisién Europea, 1999, a; Council of Europe, 2000, b). Los
criterios de organizacién son dispares. Asi, cabe referirse a los basados en las necesi-
dades de desarrollo, tipologia funcional, situacién en la zona costera (maritima,
intermareal...), etc.

En cualquier caso, lo verdaderamente interesante es que la mayoria de estos auto-
res y organismos tienen un elevado grado de coincidencia: reiteran los usos y activida-
des mas frecuentes ligados a la satisfaccion de necesidades humanas (produccién de
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energia, de alimentos, de bienes y de servicios).

El esquema propuesto para el andlisis de la presencia humana en el espacio litoral
se organiza, por un lado, a partir de las necesidades sociales mds elementales. Por
otro, a través de las actividades econémicas mas comunes (Cuadro 3.1). Como es
16gico pensar, la forma y el ritmo de satisfacer estas necesidades humanas crea una
serie de disfunciones en el propio Subsistema social y econémico y en el Subsistema
fisico y natural. Tales disfunciones seran objeto de estudio en capitulos sucesivos.

Una vez que se conocen las posibilidades existentes en cuanto a usos y actividades
surgen de inmediato varias preguntas de indole metodoldgica: ;cudles hay que estu-
diar?, ;c6mo hay que realizar su andlisis?, etc. Aunque en la segunda parte de este
libro se atenderd a alguna de estas cuestiones, parece conveniente resefiar los puntos
de partida fundamentales.

Ental sentido, y reiterando lo expuesto para el subsistema anterior, debe procederse
de forma selectiva. Es decir, aquellos usos o actividades mas relevantes desde los
puntos de vista ambiental (segtin su impacto) y social (segiin el empleo generado, el
valor afiadido, los servicios producidos...), suelen coincidir con los que confieren ma-
yor capacidad de cohesién al territorio. Al mismo tiempo resulta obligado prestar
atencion a los mds dindmicos, tanto en sentido positivo como negativo (los de mayor
potencial de crecimiento-implantacién o declive). De esta manera puede hacerse una
mejor prevision de los hipotéticos impactos ambientales y sociales que se avecinan.
Es decir, de las amenazas y también de las nuevas oportunidades que el futuro depara.
Como se observa, dicho anélisis no estd exento de un enfoque estratégico.

Por otra parte, el anélisis debe tener un planteamiento doble: desde la perspectiva
del propio uso o actividad y desde su relacién con otros usos o actividades, y otros
subsistemas. Un ejemplo puede ser iitil para comprender esta recomendacién: es tan
necesario conocer cudles son los elementos, atributos, principios de desarrollo, etc. de
la acuicultura, como su relacién con otros usos-actividades y otros subsistemas. En
consecuencia, se trata de valorar también la incidencia de la acuicultura en la calidad
de aguas costeras, en el paisaje, en las aves y peces de la marisma, en la proteccién de
espacios naturales, en la pesca, en el turismo, etc. Del mismo modo la acuicultura estd
condicionada por el marco normativo y la eficacia de la Administracién Piblica en
general.
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el suelo o espacio fisico), siguen pautas de asignacién y funcionamiento que no son
estrictamente las que imponen los mecanismos del libre mercado. Podria decirse que
existen algunas que tienen un sesgo mis social que otras; incluso que la consecucién
del beneficio o el 4nimo de lucro se hacen dificilmente admisibles. Los espacios natu-
rales protegidos, la conservacion del patrimonio cultural, la defensa de la costa, la
defensa nacional, ciertos asentamientos e infraestructuras o los vertidos, por ejemplo,
no siguen de forma estricta las pautas de la economia de libre mercado.

Aungue no siempre sucede asi, en ocasiones se puede plantear como una ocupa-
ci6n primaria del territorio. El impacto de la construccién de un puerto, por ejemplo,
es muy diferente del que genera el trifico comercial que éste alberga. La valoracion
ambiental, social y econ6mica es distinta en el supuesto de la construccién respecto
de su posterior utilizacién. La primera marca el uso del suelo mientras que la segunda
expresa la actividad econ6mica que se puede realizar con mayor o menor intensidad.
Ademiés, la naturaleza de las tareas y trabajos que se realizan en una y otra fase de un
mismo proceso socio-econémico (uso y actividad, construccién y utilizacién), los
mecanismos que regulan el desarrollo de ambas, la normativa que les afecta, la admi-
nistracién competente, sus impactos, las variables con que se pueden medir, etc. per-
miten y recomiendan establecer tales diferencias.

Por dichas razones hemos procedido a la clasificacién que se expone a continua-
cion. A) Usos que soportan las zonas costeras: espacios naturales, asentamientos,
instalaciones e infraestructuras, recepcién de vertidos y funciones derivadas de la
defensa. B) Actividades econémicas: extractivas o primarias, bdsicas®, industriales,
comerciales y de ocio. Como es facil suponer, los usos y actividades econémicas se
identifican con los elementos del subsistema socio-econémico. En las tablas siguien-
tes se sintetizardn, ademads, los atributos que facilitan su descripcién asi como las
relaciones que manifiestan sus vinculos exteriores, tanto con el propio subsistema como
con el resto de los subsistemas. Finalmente, se resumen los aspectos mds destacados e
interesantes para el proceso general de planificacidn-gestién.

Otros modelos de andlisis desarrollan esquemas parecidos para los usos y activida-
des econémicas. Asi, por ejemplo, Snedaker y Getter (1985) caracterizan el uso o
actividad de que se trate. plantean los problemas asociados y proponen pautas de
manejo. Por su parte, el Consejo de Europa (Council of Europe. 2000, b) también
caracteriza el uso o actividad y su tendencia, estudia sus impactos, las oportunidades
y las directrices para su ordenacion.

* Aunque la denominaci6n no sea muy correcta desde el punto de vista conceptual. ayuda a diferenciar las extractivas «primartas»
(pesca. minerfa. etc ) de las que requieren una serte de tareas previas a la obtenci6n del producto (acutcuitura. agnicultura, ganade-
ria, etc ) La actividad forestat puede incluirse en amba-s posibilidades dependiendo de que su desarrollo se produzca a partir de la
extraccién directa de bosques naturales o que se trate de silvicultura
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3.3. Usos del espacio litoral
3.3.1. El litoral como espacio natural

El litoral asume unas funciones especificas cuando es un espacio que conserva sus
caracteristicas naturales. Estas son las que deben predominar a la hora de valorar su
trascendencia ambiental y socio-econémica. Por tanto, una hipotética clasificacion
de «protegido» es ulterior y, en todo caso, epiteto del caricter administrativo que lo
identifica con una intencién clara. En otras palabras: todos los espacios costeros que
ain mantengan sus atributos originales tienen un gran interés para la planificacion-
gestion, independientemente de su categoria juridica. Tales precisiones se hacen ne-
cesarias antes de abordar el analisis de los espacios naturales protegidos (ENP), ya
que es frecuente un sesgo muy acusado en el estudio de éstos en detrimento de aque-
llos que no estan catalogados como tales.

Proteger un espacio no implica, forzosamente, la exclusividad de este uso. Esta es
otra de sus caracteristicas mds interesantes. A menos que se haga referencia a un tipo
de proteccién muy estricta, es posible encontrar otros usos o actividades econémicas
que se desarrollan en el mismo espacio fisico.

En general, la tendencia de los dltimos veinte afios es muy clara: los espacios
naturales costeros y maritimos declarados como protegidos se han incrementado de
forma sustancial. Varias circunstancias positivas favorecen este aumento. Entre otras,
es posible sefialar la «maritimizacién» de la conciencia ambiental, la mejora del co-
nocimiento cientifico de las zonas costeras, la existencia de un razonable consenso
técnico-politico sobre estrategias de planificacién y gestién, la consolidacion de cier-
tos instrumentos normativos especificamente litorales, etc.

La relacidn entre objetivos de proteccion y criterios de seleccién de estos espacios
se muestra evidente. Sobre los ltimos cabe resaltar la propuesta de la IUCN (1994)
cuando agrupa los criterios en funcién de su naturaleza como: a) sociales (recreo,
investigacion, seguridad, patrimonio...), b) econémicos (explotacién de recursos, ca-
lidad medio/actividades...), c) ecoldgicos (biodiversidad, conservacidn, representa-
cién, vulnerabilidad...). A los tres anteriores cabria afiadirle uno vinculado de forma
especifica a la d) Planificacién y Gestion (urgencia en la intervencidn, tamaiio de la
zona, amenazas, eficacia de las medidas, posibilidades de restauracion, separacion de
usos del suelo...), que Salm, Clark y Siirila (2000) denominan «pragmaticos». En el
Cuadro 3.2 se ha realizado un esquema de los criterios propuestos por los autores
citados.
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3.3.4. El litoral como espacio emisor/receptor de vertidos

Los diferentes informes del Grupo de Expertos sobre los Aspectos Cientificos de la
Contaminacién Marina, GESAMP (1980 y 1990), indican que la huella del ser huma-
no se encuentra en todos los mares y océanos. Los factores tantas veces citados de
naturaleza antrépica (concentracién de la poblacién y actividades), unidos a otros de
cardcter natural (evacuacién por gravedad a partir de cauces fluviales, escasa remo-
cién de aguas profundas...) explican que los perniciosos efectos del presente modelo
de ocupacidn y explotacion se extienda a todas las riberas marinas y bordes costeros
del mundo.

Algunas precisiones de este Informe, como la relativa limpieza de los mares abier-
tos (concentracién de la contaminacion en la plataforma continental, isGbata por de-
bajo de los 100-200 metros), o el origen terrestre de la mayoria de los contaminantes,
contribuyen a perfilar mejor el andlisis de la cuestion. La trascendencia de los verti-
dos en el medio marino resulta mas evidente al reiterar la funcién de elemento
estructurante que desempefian las aguas litorales.

Y es que, desgraciadamente, la mayor parte de los cuerpos de agua marinos y
terrestres, han sido y son considerados como simples receptdculos para desechos y
vertidos. En el medio marino la idea de inmensidad, de espacio casi infinito, ha
contribuido a pretender explicar tamafio equivoco.

Los efectos de un comportamiento casi universal respecto a las aguas marinas y
terrestres provoca la degradacion de todos los hébitats naturales que necesitan del
medio acudtico. Especialmente sensibles son los cuerpos cerrados o semicerrados de
agua (lagunas, estuarios y bahias con tasas reducidas de renovacion de agua, etc.),
debido a que su capacidad de dilucidn es bastante limitada.

De esa manera se ven afectadas muchas especies de animales y plantas a las que se
les alteran los pardmetros fisicos o quimicos de su medio, sea éste terrestre 0 marino.
Manifestaciones ficilmente observables en el medio marino, p.e., no faltan: eutrofia,
toxicidad, presencia de elementos patégenos, etc. Todas amenazan la salud humana
de forma directa (a través de la ingestion involuntaria, como en las playas y balnea-
rios), o indirecta (por ejemplo algunos peces acumulan biotoxinas y provocan una
enfermedad llamada cigiiatera, ciertos bivalvos no son capaces de depurar los ele-
mentos patégenos del agua, otros acurnulan metales pesados, etc.). También el paisaje
y los recursos naturales pueden verse muy degradados por derrames de petréleo. acu-
mulacién de basuras, escombros, aguas fecales sin depurar, etc. En el Cuadro 3.6 se
ofrecen algunas pautas para su caracterizacion en un esquermna de PGIAL.
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Aungque los tres supuestos defensivos estan vigentes en muchas partes del mundo,

hay que reconocer que en los iltimos afios se han producido cambios radicales en
todos ellos. Diferentes razones justifican tales cambios. Asi, y de forma respectiva,
pueden apuntarse las siguientes causas:

a)

b)

El carécter insostenible del tradicional modelo costero de ingenieria por su im-
pacto en la dindmica litoral y en la carga econdmica que debe soportar la socie-
dad futura (Clayton, 1993). La dltima afirmacién se justifica cuando se observa
el creciente gasto que supone la factura del mantenimiento de las obras de inge-
nieria costera (muros y diques de contencién, espigones, rompeolas, regeneracion
de playas, etc.). Este proceso se presenta de forma acumulativa a lo largo del
tiempo.

Frente al tradicional modelo de ingenieria costera (hard) aparece un nuevo con-
cepto de intervencion. La llamada ingenieria soft ya no se caracteriza por hacer
frente a la energia del viento, de las olas o de las corrientes con estructuras rigi-
das. En este caso se pretende trabajar de forma m4s armoniosa con la Naturaleza.
Minimizando el impacto ambiental a través de férmulas que imitan mejor los
procesos naturales o que alteran menos su dindmica natural.

Algunos ejemplos son muy significativos: se realimenta de forma artificial una
playa con materiales procedentes de otro lugar, antes de construir espigones que
hagan las veces de trampa de arena. Se restablecen los sistemas dunares recupe-
rando la vegetacién natural o a través de técnicas como el tablestacado, pero no
forestando el campo dunar. Es decir: se pretende que en ningtin caso sea alterado
radicalmente el patrén natural de la dindmica costera. Este tipo de soluciones se
diferencia de las convencionales desde el momento en que se consideran otros
plazos de tiempo en la consecucién del objetivo, el costo también suele ser mayor,
no se ejecutan obras que presentan un grado considerable de irreversibilidad, etc.
Al mismo tiempo empieza a penetrar una nueva corriente de pensamiento, que se
enfrenta a los problemas de la dindmica costera de una manera més conciliadora y
menos agresiva con la Naturaleza. Asi, frente a la hipotética subida del nivel del
mar surge la retirada controlada, que consiste en aceptar como principio que las
actividades humanas deben adaptarse a los ciclos evolutivos del nivel del mar y.
por tanto, €stas tienen que retroceder en ocasiones tierra adentro. Otra manifesta-
cion es, por ejemplo, el mantenimiento o la recuperacion de la influencia marina,
aunque ésta sea s6lo a través de una inundacién esporddica, en pleamar viva
equinoccial. En todos los casos el conocimiento de los procesos y fendmenos na-
turales es la base de la toma de cualquier decision.

La distensién entre las superpotencias ha provocado un drastico recorte de los
presupuestos militares en casi todos los paises. Ello, a su vez, trae como conse-
cuencia un cambio de signo en la utilizacién e intensidad de las instalaciones y
maquinaria de guerra. Incluso se observan cambios de titularidad en favor de la
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sociedad civil en terrenos destinados a campos de maniobras, instalaciones urba-
nas obsoletas, etc.
Por otra parte, los Ministerios de Defensa de algunos paises occidentales estan
adoptando politicas mds respetuosas con el medio ambiente. En Espaiia, por ejem-
plo, buena parte de los campos de maniobras y adiestramiento han conseguido la
certificacién homologada de la norma ISO-14001. Este tipo de iniciativas y poli-
ticas constituyen, a veces, oportunidades interesantes para la proteccion y conser-
vacién de los recursos costeros. En estos casos la cooperacion entre instituciones
surge como una estrategia necesaria y aconsejable.

¢) Tampoco los argumentos que hace poco tiempo justificaban el relleno de zonas
himedas, aludiendo al desarrollo de enfermedades como el paludismo o la mala-
ria, pueden sustentarse en la actualidad. El concepto higienista o de saneamiento
ambiental, que ampar6 desastres ecoldgicos y procesos especulativos, ha dado
paso a maneras de pensar y actuar distinta. Afortunadamente, ahora los criterios
de proteccidn y conservacion natural priman, aunque con dificultades en muchos
paises, en estos ambientes costeros.

3.4. Las actividades econémicas en el espacio litoral

El apartado que ahora se inicia pone de manifiesto la polifuncionalidad econémica
que es inherente al espacio litoral. Especial atencion requiere el andlisis individualizado
de cada actividad. También la compatibilidad o incompatibilidad entre éstas, que es
lo mismo que decir entre los intereses de los distintos usuarios, debe ser establecida en
el proceso de planificacién-gestion.

3.4.1. Las actividades extractivas o «primarias»

Las caracteristicas propias del espacio litoral permiten ciertas actividades extractivas
basadas en el aprovechamiento de algunos recursos naturales. Asi, puede establecerse
una doble divisi6n entre aquellas que estan ligadas a los recursos bioldgicos (pesca,
marisqueo, recoleccion de algas, mineria de coral), por un lado, y las que dependen de
la naturaleza geolGgica e hidrolégica de 1a zona costera (petréleo, gas, arena, energia
mareomotriz), por otro.
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Las actividades agropecuarias, por ejemplo, han constituido uno de los principales
vectores de transformacién de los hébitats costeros. Primero, debido a que las llanuras
litorales han ofrecido buenas condiciones para el desarrollo de los cultivos y el pasto-
reo del ganado. Por otra parte, el avance de la ingenieria agrondmica ha permitido
transformar espacios que antes eran considerados marginales desde ese punto de vista:
estuarios, deltas, marismas, etc. En toda la cuenca del Mediterrineo, por ejemplo,
durante los siglos XIX y XX ha sido muy comin la transformacién de marismas para
aprovechamientos agricolas y ganaderos. En la actualidad se conoce su vital funcién
como hébitats criticos.

Hoy dia la intensificacién de las pricticas agricolas y ganaderas causan no sélo la
pérdida de biodiversidad, sino también el deterioro de los recursos naturales de su
entorno: polucidn y eutrofia de las aguas estuarinas y costeras (contaminacién con
pesticidas, nitrogenantes o fertilizantes, fungicidas...), degradacién del suelo y el pai-
saje por pléasticos y residuos agricolas, erosién debido a la sobrecarga ganadera, etc.

No se puede hablar de una tendencia tnica en el mundo al respecto. Mientras en
los paises desarrollados la agricultura ecoldgica y las politicas agroambientales avan-
zan poco a poco (Politica Agricola Comunitaria o PAC, Ronda de Uruguay del Acuerdo
General sobre Aranceles y Comercio, hoy Organizacién Mundial del Comercio u OMC)
y consiguen timidos avances, en los paises subdesarrollados la presién demografica
amenaza con mas fuerza que nunca areas de gran valor ecoldgico y productivo.

La acuicultura es una de las de mayor trascendencia, debido a los cambios que
produce en ecosistemas tales como el manglar o las marismas®. También debido a su
importancia para la alimentacién humana ya que en 1993, por ejemplo, el volumen de
produccién acuicola superd los 15 millones de toneladas (FAO, 1995); alcanzando en
los dltimos afios (1994-1996) unas tasas de crecimiento superiores a las mantenidas
con anterioridad.

La acuicultura, igual que otras actividades como el turismo balneario, exige ade-
cuados niveles de calidad de las aguas al mismo tiempo que puede contribuir a su
degradacion. El concepto de acuicultura «sostenible» debe orientar el disefio de la
actividad hacia la gestion integrada de las dreas costeras a través de varias caracterfs-
ticas (Thia-Eng, 1992): que sea ambientalmente no degradante, técnicamente apro-
piada, econémicamente viable y socialmente aceptable.

3 Vednse los casos de los manglares de Filipinas, Tailandia, Indonesia (FAO, 1994) y Ecuador (Coastal Resources Center, Untversity
of Rhode Island, 1995) con especies como el chano, la tilapia. el camarén, etc.
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Como es de suponer, existen grandes obstaculos para integrar los requerimientos
fisicos de la implantacién industrial (ocupacién y transformacion del suelo, a veces
de varios miles de hectdreas) y la misma actividad, con la fragilidad de estas unidades
litorales. Los atributos que identifican al sector secundario son, entre otros: superficie
destinada a las unidades fabriles, volumen de produccién, mano de obra empleada,
proporcién destinada a la exportacion, porcentaje de la actividad en el PIB, tamafio
de las empresas, etc.

Las relaciones con el subsistema fisico-natural se estructuran a partir de los vincu-
los establecidos con los principales recursos (suelo, agua, aire); siendo la incidencia
socio-laboral muy alta. Entre los aspectos de interés cabe destacar: la distincién de la
tipologia industrial (por sectores, por tecnologia, por su dependencia de mercados
exteriores, que sean de enclave o no), las politicas de promocién industrial, etc.

3.4.4. Las actividades comerciales ligadas al transporte maritimo

Este apartado engloba aquellas actividades vinculadas al transporte maritimo co-
mercial (pasajeros o mercancias). También deben contemplarse sus servicios auxilia-
res (consignatarios, transitarios, etc.). De esta forma cobran importancia todos los
aspectos de cardcter logistico (rutas de navegacion, avituallamiento, etc.).

El volumen transportado, el tonelaje de las mercancias o el nimero de pasajeros
suelen ser algunos de los atributos mas utilizados (Delgado, 1993). Las relaciones mds
directas se establecen con la calidad de las aguas marinas (vertidos desde el mar), con
las obras de dragado, con las infraestructuras, con el turismo, con las administraciones
responsables, etc. Entre los temas de interés son dignos de mencién los vinculados a
los riesgos y seguridad, «banderas de conveniencia», multimodalidad, oligopolios de
transporte, acuerdos y cooperacién internacional (MARPOL), zonas de actividades
logisticas, etc.

3.4.5. Actividades asociadas al ocio y al turismo

El conjunto de actividades que se incluyen en este apartado es tan dispar como sus
impactos ambientales, territoriales, sociales y econémicos (Vera et al., 1997; Yepes,
1999). La tendencia de su desarrollo ha sido espectacular en las dltimas décadas. En
algunas regiones espafiolas, Andalucia por ejemplo. se han mantenido tasas estables
de crecimiento durante los afios noventa de casi el 10%.

Aungue nos centraremos en el turismo no debe olvidarse que el ocio y recreo de fin
de semana tienen un alcance cada vez mayor para las dreas rurales y litorales periurbanas
(construccién de segundas residencias, viajes pendulares, concentracién en bosques o
playas, etc.). El auge experimentado por el turismo en las zonas costeras es tal y de
tanta trascendencia que merece especial atencion (Daddn, Matteucci y Morello, 2000).
Los mecanismos de funcionamiento deben explicarse en términos de mercado, de
oferta y demanda. Fenémenos de corte especulativo y autofagico suelen acompaiiar al
éxito de su desarrollo.
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3.6. Pautas de intervencion en el Subsistema Social y Econémico

Una de las funciones de la planificacién y gestion integrada de las 4reas litorales
consiste, precisamente, en establecer pautas concretas de intervencién sobre la forma
de proceder por parte de las actividades humanas que se desarrolla en determinados
lugares. El objetivo principal no es otro que evitar desastres ecol6gicos, disminuir
pérdidas de recursos naturales y culturales y asegurar el uso sostenible de dichos re-
Cursos en estos espacios.

Pero cuando se desdibuja la concrecidn, y esas pautas son de caricter general,
como es el caso que ahora nos ocupa, resulta evidente la dificultad de su enunciado.
Sobre todo si se tiene en cuenta, por un lado, el elevado nimero de iniciativas de
desarrollos diferentes que son posibles y, por otro, la variedad de la base fisica y
ecoldgica donde éstas se llevan a cabo, los recursos que se ven afectados, etc. Aunque
este caracter heterogéneo de la realidad constituya un serio obsticulo para la realiza-
cién de propuestas concretas, tampoco es menos cierto el hecho de que existen proto-
colos establecidos a tal efecto.

Los diferentes gobiernos estadounidenses, por ejemplo, mantienen desde hace tiempo
un sistema de anélisis y control de los proyectos que solicitan financiacién a algunos
de los Bancos de Desarrollo Multilateral (MDB), y que pueden afectar a los recursos
marinos. El voto de Estados Unidos queda condicionado a la revisién de varios aspec-
tos del proyecto: la proteccion de los ecosistemas marinos criticos, didlogo politico,
distribucién de costos y beneficios, consistencia con el sistema socioeconémico esta-
blecido, sustentabilidad del proyecto, dreas protegidas, habitats criticos y especies
sensibles, inventarios ecoldgicos, rendimiento sostenible, planes de correccion o miti-
gacién de efectos adversos, evaluacién y control ambiental, evaluacién y seguimiento
del proyecto y formacién técnica. Al final se establece la cldusula denominada de
«condicionalidad», que exige que la ejecucidn del proyecto debe realizarse con el
respeto acordado al medio ambiente, a los recursos naturales y a los derechos de la
poblacién indigena o local.

También Snedaker y Getter (1985, vol. IT) proponen pautas de manejo para cada
una de las actividades humanas que se desarrollan en las 4reas litorales. De una forma
genérica estos autores (pag. 99 y 100) esbozan unas orientaciones bésicas sobre cémo
es necesario analizar los proyectos de desarrollo humano. Una de las principales insis-
te en prestar especial atencién al medio acuético, tanto continental como marino
(salinidad, temperatura, patrones de circulacion de las aguas, niveles de claridad etc.).

Ademads de pautas generales de intervencion es posible ofrecer ideas y criterios
que sustenten cualquier iniciativa. En tal sentido proponemos las siguientes:









Res communis omnius
Cosa comiin a todos

4. El subsistema juridico y administrativo

4.1. Introduccion

El apartado que ahora se inicia pretende abordar, de manera sucinta, el marco
juridico y administrativo. En principio, éste intermedia en la relacién entre los
subsistemas fisico y natural y social y econdmico. Sélo se estudiardn los aspectos
bésicos de la cuestion ya que en la segunda parte de este libro se analizaran, con
mayor detenimiento, algunas manifestaciones juridicas y administrativas vinculadas a
la gestion de las 4reas litorales.

La estructura juridica (leyes y normas) aporta las reglas y los mecanismos adminis-
trativos con los que se desenvuelve la planificacion y la gestién. También propone un
sistema administrativo organizado (instituciones) para conseguir las metas prefijadas
por el gobierno (politica). Dichas instituciones necesitan medios humanos y econémi-
cos (administradores y presupuesto) para ejecutar las funciones (competencias) que le
han sido encomendadas, en relacién a esos mismos objetivos. Estos se alcanzan de una
manera determinada (estrategia) gracias a una serie de actuaciones predefinidas (ins-
trumentos). En las sociedades democréticas la gestion tiende a llevarse a cabo contan-
do con la voluntad y parecer de los administrados (participacién), (Figura 4.1 y Cua-
dro 4.1).
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Por otra parte, resulta necesario subrayar el hecho de que la gestion de las areas
litorales también se puede realizar a través de iniciativas de caricter voluntario. Es
decir, no todo lo que se puede hacer esta regulado y es preceptivo. Por descontado que
es posible que diferentes agencias gubernamentales o no gubernamentales, acuerden
llevar a la practica un determinado plan o programa. En tal sentido cabe citar algunos
ejemplos aprobados por organismos internacionales europeos: Carta Europea del Lito-
ral (CRPM, 1981), Cédigo de Conducta Ambiental de los Puertos Europeos (ESPO,
1995), Cédigo de Conducta para la Gestién Sostenible de las Zonas Costeras (Council
of Europe, 2000, a), etc. También la realizacién de Agendas 21 para espacios litorales
pueden considerarse iniciativas de caracter voluntario (Font y Subirats, 2000).

Las posibilidades de estudio de!l Subsistema Juridico y Administrativo son varias.
Los diferentes puntos de vista que éste admite son diferentes: A) dmbitos geograficos;
B) escalas territoriales; C) sectores de actividad.

A) El primero atiende a ciertas pautas observadas en la condicion juridica, y en la

organizacién administrativa, de los diferentes 4mbitos geograficos existentes;
sobre todo en el intermareal y el marino. Asf, la zona intermareal y la l4mina
de agua no suelen estar adscritas al régimen de propiedad privada. Es decir, lo
que en Espaiia, por ejemplo, se identifica con el dominio piblico maritimo-
terrestre, goza de un estatus juridico poco repetido en otros dmbitos geografi-
cos o espacios naturales (si puede observarse en el demanio hidrografico, por
ejemplo). Respecto a la zona intermareal, en casi todos los sistemas legislati-
vos del mundo, tengan o no influencias del Derecho Romano, se reconoce esta
peculiar situacién a través de férmulas demaniales o de servidumbres. En la
legislacion espaiiola (Constitucion y Ley 22/88 de Costas) se definen como
bienes «inalienables, imprescriptibles e inembargables».
Por lo que respecta al 4mbito marino, las distintas Conferencias de Naciones
Unidas sobre el Derecho Internacional del Mar también estdn consolidando,
desde el punto de vista juridico, un modelo especifico de administracion (Suirez
de Vivero, 1985 y 1992, a). La zonificacién que se lleva a cabo (Figura 4.2)
surge a partir de las denominadas Lineas de Base Normal (LBN), o Lineas de
Base Recta (LBR) si la costa es recortada: a) Aguas interiores (desde las LBR
hacia el continente), b) Mar Territorial (hasta 12 millas nduticas), ¢) Zona Eco-
némica Exclusiva (ZEE hasta 200 millas nuticas). Con muy pocas excepcio-
nes, también el Ambito marino posee el atributo de Bien de Dominio Piblico en
practicamente todos los paises del mundo (Macias, 2000). La zonificacién re-
sultante es de extraordinaria importancia para la planificacién y gestién: di-
chas zonas se asocian a una escala administrativa y competencias determina-
das. En resumen, el planificador-gestor debe tener muy presente en las dreas
litorales unos limites prefijados del espacio terrestre, intermareal y marino.
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Cuadro 4.3. Temas tratados en el modelo de ley para la gestién sostenible de las
zonas costeras

Titulo 1. Definiciones, Politica nacional

Titulo 2. Principios generales que afectan a las zonas costeras
Titulo 3. Delimitacién y zonificacién

Titulo 4. Instituciones responsables

Titulo 5. Reparto de responsabilidades piblicas. Coordinacién
Titulo 6. Conocimiento de las zonas costeras

Titulo 7. Instrumentos financieros e incentivos

Titulo 8. Propiedad y Dominio Publico

Titulo 9. Libre acceso

Titulo 10. Planificacion y desarrollo

Titulo 11. Ocio y recreo

Titulo 12. Proteccién de ecosistemas y dreas naturales fragiles
Titulo 13. Linea costera y control de la erosién del suelo
Titulo 14. Control de la polucién y prevencién de desastres
Titulo 15. Informacion y participaci6n publica

Titulo 16. Seguimiento y régimen sancionador

Titulo 17. Cooperacidn internacional

Fuente: Council of Europe. 2000. a

A) Modelo juridico abierto. La gestién se lleva a cabo a través de una ley general

(federal), que facilita medios y orientaciones a escalas administrativas de or-
den inferior (estados). Estos, de forma libre y voluntaria, se incorporan a los
Programas de Gestion Costera. La flexibilidad es una de las caracteristicas
principales de este modelo ya que cada estado, segtin sus necesidades, propone
lineas estratégicas de actuacién (EEUU, Brasil...).
Ejemplo del modelo «abierto». El caso de Estados Unidos. La legislacion
estadounidense marca un auténtico hito en todo el mundo por dos razones:
porque es la primera (1972) que esboza un modelo descentralizado e integrado
de gestion, y porque dicho modelo se exporta a otros paises, bien a través de la
USAID o a través del Banco Mundial. Los prolegémenos deben situarse a fina-
les de los sesenta cuando en Estados Unidos se sucedieron algunos desastres
ecolégicos que marcaron el nuevo rumbo de la politica litoral. Asf, el vertido
de petrdleo en las costas de Santa Barbara fue uno de los detonantes que justi-
ficé la creacidn de la llamada Stratton Commission.



78

Medio ambiente y desarrollo en dreas litorales

Como férmula de subvertir la negativa tendencia que se registraba en todas las
costas de la Unién, dicha comisién propuso la redaccién de una Ley Federal
para la gestién de la zona costera. La filosofia de la iniciativa era muy clara:
facilitar la elaboracién de Programas en la escala estatal antes que dirigirse a
un sector de actuacién concreto. No puede olvidarse que buena parte de las
competencias de ordenacién territorial, medio ambiente, aguas litorales, etc.
radican en dicha escala y no en la Federal.

La Coastal Zone Management Act of 1972, con sus reformas posteriores, desa-
rrolla una idea ambientalista de proteccién de la costa y sus recursos. Pero ante
todo es una posibilidad que tienen todos los estados de recibir fondos federales
para programas encaminados a cumplir los objetivos de la Ley. Estos se en-
cuentran de manera implicita en la exposicién de motivos (Congressional
Findings y Congressional Declaration of Policy). Y es que buena parte de la
Ley estd dedicada (ademds de establecer una serie de interesantes definicio-
nes, sec. 304) especialmente a perfilar los procedimientos que giran alrededor
de la financiacién. En menor medida se orienta hacia objetivos especificos,
facultad ésta que reside en los Estados.

La estructura bésica de la Ley descansa en los siguientes pilares: subvenciones
para la elaboracion de Programas de Gestion (sec. 305), subvenciones para la
administraci6n de los Programas (sec. 306), subvenciones para la mejora de la
gestion de los recursos (sec. 306 A), coordinacién y cooperacion (sec. 307),
fondos para la gestion de las zonas costeras (sec. 308), asistencia técnica (sec.
310), mecanismos de revisién y control (sec. 312), informes de CZM (sec.
316), etc.

La financiacién de la redaccion del Programa de Gestion costera exige unos
requisitos (establecimiento de limites, usos del suelo y del agua permitidos,
inventario y designacion de dreas de particular interés, directrices sobre usos
prioritarios, procedimientos y capacidad organizativa, etc.). De igual modo los
fondos para la aplicacion practica del Programa necesita contar con Agencias
Estatales especificas, mecanismos de coordinacién con la escala local, acuerdo
con los intereses federales, normas para los ENP’s, etc. La financiacién puede
sobrevenir en forma de préstamos o subvenciones.

En la actualidad 32 estados costeros (de los 35 posibles si se incluyen los
riberefios de Los Grandes Lagos), y territorios insulares del Caribe y Pacifico,
participan en el Programa de Gestién Costera, y se benefician de los cerca de
50 millones de délares que el Gobierno Federal dedica al Programa cada afio
(Hersmman et al., 1999). Afectan a casi el 99% de las 95.000 millas de la
costa estadounidense. Si tuviéramos que definir brevemente la Ley, deberia
resaltarse su cardcter opcional (no preceptivo), flexible (cada estado trabaja
seglin sus caracteristicas naturales y problemas sociales), participativo (todas
las escalas administrativas), y de asistencia (técnica, financiera, coordinacién).
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En algunos Estados la elaboracién de Planes de Gestién Municipal es un ins-
trumento juridicamente reconocido.

Segun Beatley, Brower y Schwab (1994) los asuntos criticos de la gestion se
redefinieron en 1990 con el siguiente elenco temético: mitigacién de amena-
zas naturales (tormentas costeras, huracanes), retirada estratégica ante la subi-
da del nivel del mar, preparar y desarrollar los planes de gestién de las dreas
protegidas ya creadas, protecciéon de humedales y creacién de nuevas areas
protegidas, planificacién de los recursos marinos, incremento de oportunida-
des de acceso piiblico, reduccién de escombros, politica para las facilidades
energéticas, etc.

Recientemente otras iniciativas han venido a complementar las actuaciones
derivadas de la Ley principal: el Programa Nacional de Estuarios (National
Estuary Program, 1987) al que se han acogido 17 grandes estuarios comunes a
dos o més Estados, y el Programa de Lucha contra la Contaminacién prove-
niente de fuentes difusas (Coastal Nonpoint Pollution Control Program) tales
como las derivadas de las pricticas agricolas, vertidos urbanos, vertidos vincu-
lados al trafico maritimo, etc. Otros Programas Federales con influencia en el
desarrollo costero que pueden citarse son: el Programa Nacional de Seguros
contra Inundaciones, el Programa de Asistencia Federal para los Desastres,
Ley de los Recursos de la Barrera Costera (Coastal Barrier Resources Act,
COBRA), Ley Federal sobre la Calidad del Agua, etc.

Las agencias clave para la gestion de las édreas litorales en Estados Unidos son:
la Oficina para la Gestion de Recursos Costeros y Oceanicos (Office of Ocean
and Coastal Resource Management, OCRM que pertenece a la National
Oceanic and Atmospheric Administration, NOAA), la Oficina Federal para la
Gestion de Emergencias (Federal Emergency Management Agency, FEMA),
el Cuerpo de Ingenieros del Ejército (US Army Corps of Engineers, COE),
Agencia de Medio Ambiente (Environmental Protection Agency, EPA), el
Servicio de Parques Nacionales (National Park Service, NPS), el Servicio de
Pesca y Vida Silvestre (US Fish and Wildlife Service, FWS), el Servicio Na-
cional de Pesca Maritima (National Marine Fisheries Service NMFS)...
También el caso de Brasil es interesante. La Ley n° 7.661 de 1988 que aprueba
el Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro, alin con aspectos relativamen-
te originales, se inspira en la de Estados Unidos. En la aprobacién del II Plan
Nacional (por Resolucién n° 005 de 1997), ademds del establecimiento de los
limites, instrumentos, objetivos, acciones programadas, fuentes de recursos, etc.,
se expresan de manera muy concreta la competencias de cada escala de la
administracién. Asi, 1a Federal, Estatal y Municipal tienen asignadas, de ma-
nera expresa, sus responsabilidades con respecto al Plan y Programa de Ges-
tion Costera. Probablemente aqui radique su originalidad. Ademads, lo expues-
to no presupone alteracién alguna de las competencias preestablecidas para la
funcién publica en otro orden de cosas (Barragdn, 2001, a).
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B) Modelo juridico especifico. Se propone tal denominacién para aquellos instru-
mentos normativos que, identificados con una ley bésica y especificamente
costera, tienen un contenido y alcance muy sesgado o limitado hacia aspectos
concretos, bien sea espacial o sectorialmente (dominio publico, playas, urba-
nismo, etc.). Los casos de Francia y Espafia son representativos de un modelo
juridico que se dirige fundamentalmente a la gestién de los problemas que
pueden concurrir en una franja o zona costera muy determinada. No suelen
profundizar en la organizacién y composicién de los érganos colegiados res-
ponsables de la gestion.

Ejemplo de modelo juridico «especifico». El caso de Espafia. Aunque nos
centraremos en el estudio del caso espafiol se hace una breve mencion del
francés debido a su similitud. El interés de esta tltima radica en que moderniza
(1986) un modelo de gestién caracterizado por una relativa centralizacién ad-
ministrativa y una vision ingenieril de la costa. La ley francesa (Loi 86-2 Littoral
du 3/1/1986), muy parecida a la espaiiola en ciertos aspectos (dominio publi-
co, servidumbres, etc.), estd orientada hacia la ordenacién y proteccion del
litoral (cap. I, I y Il del Titulo 1) desde tres puntos de vista principalmente: el
urbanistico, la calidad de las aguas y las actividades desarrolladas en dicho
espacio. Fiel reflejo de la tradicién que se remonta al Derecho Romano, el
dominio publico maritimo y fluvial y las playas (cap. I y II del Titulo 2) son
tratados de forma especial. Las disposiciones particulares (Titulo 3), aplicables
a los Departamentos de Ultramar, cierran un conjunto breve pero compacto de
42 articulos.

El caso espafiol es bastante singular debido a que representa un buen ejemplo
de modelo de gestién descentralizada. El reparto de competencias entre las
tres escalas territoriales mas importantes se sintetiza en la Cuadro 4.4. Como
afirmacion de caricter general debe reconocerse, en la década de los ochenta,
un esfuerzo legislativo notable en beneficio de nuestras costas. Fruto de ese
esfuerzo es la aprobacidén de la norma bésica de nuestro litoral: La Ley 22/88
de Costas.

El mayor valor de la Ley de Costas, y al mismo tiempo su gran limitacion,
radica en una clara orientacién hacia la gestién del DPMT. En dicha ley se
definen los bienes de DPMT, las servidumbres de la propiedad privada situada
en la franja inmediata a los bienes demaniales, el régimen de autorizaciones y
concesiones administrativas, el sistema sancionador y de policia, asi como la
distribucién de las competencias administrativas en las diferentes escalas. Este
dltimo aspecto, igual de polémico que los anteriores, fue motivo de que la
mayoria de las Comunidades Auténomas espaiiolas recurrieran la Ley ante el
Tribunal Constitucional, el cual en su Sentencia 149/91 suprimi6 algiin articu-
lo (art. 34) y varios apartados o epigrafes de otros (26.1, 110b, 111d...).

La Ley de Costas de 1988, por su restringido ambito espacial y sectorial de
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actuacion, deberia titularse, en justicia, «ley del dominio piiblico maritimo-
terrestre». Incluso a pesar de dicha observacidn resulta obligado reconocer que
rompe una larga tradicion respecto a leyes anteriores, especialmente con la
hasta entonces vigente Ley de Costas de 1969. Esta tltima, presentaba defi-
ciencias estructurales de tal calibre que impedia una minima proteccion y ges-
tion del DPMT: imprecision o incorrecta definicion de los bienes demaniales,
apenas era un reparto administrativo de competencias, desarrollo reglamenta-
rio inexistente durante mas de diez afios, sistema de policia y sancionador in-
eficaz (Ley de Proteccién de las Costas Maritimas Espafiolas de 1980), etc.
Prueba de lo anterior es que dicha Ley no fue capaz de frenar (més bien todo lo
contrario) el intenso ritmo de transformacién y degradacion que sufrian las
costas espafiolas (mas del 60% de la longitud esta afectada en la actualidad por
algun tipo de uso humano).

Desde un punto de vista genérico ciertos valores deben ser reconocidos en la
Ley 22/88 de Costas: su valentia respecto a la recuperacién de bienes pertene-
cientes al DPMT (aunque existan asientos consolidados en el Registro de la
Propiedad), mayor precisién en la definicion de dichos bienes, inclusién de
todas las unidades geomorfoldgicas naturales en contacto con el mar (esteros,
marismas, albuferas, etc.) (Figura 4.5), ampliacién espacial de algunos con-
ceptos demaniales (playas y depdsitos de materiales sueltos), contemplacién
del cardcter dindmico de la costa a la hora de actualizar el inventario de los
bienes de DPMT, régimen sancionador que instaura la restauracién del medio,
etc.
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También las regiones o Comunidades Auténomas tienen un importante papel en
las dreas litorales. Casi todas las regiones costeras (10 en total) han asumido las
competencias en la ordenacion del litoral. A pesar de ello no suelen existir leyes
especificas para dicha gestién. Esta funcién suele abordarse a través de la Ordena-
cidn del Territorio. No obstante, pueden citarse algunos instrumentos normativos
especificos; por ejemplo las Directrices Regionales del Litoral en Andalucia y
Asturias. Tampoco suele haber administraciones especificas ni técnicos especiali-
zados en la ordenacion del litoral en esta escala territorial de la gestion.

Igual que en la escala nacional, las Comunidades Auténomas cuentan con le-
yes de gran trascendencia para la planificacion y gestion del litoral. Se derivan
del reparto competencial que la Constitucién permite y se relacionan con la
proteccién del medio ambiente, ordenacién del territorio, patrimonio histdri-
co, espacios protegidos, puertos pesqueros y deportivos, turismo, etc. En Aguas
Interiores ejercen sus competencias sobre la calidad de las aguas litorales, ver-
tidos, pesca, marisqueo... La existencia de una importante Administracién Re-
gional también se traduce en todas las Comunidades costeras. En las que cuen-
tan con mdas de una provincia se organiza una Administracién Periférica a tra-
vés de las denominadas Delegaciones Provinciales.

C) Modelo juridico difuso. Se propone tal denominacién para aquella gestién que

se realiza a partir de la convergencia de las distintas legislaciones sectoriales
en la zona costera. En otras palabras, los mecanismos de administracién y con-
trol para el litoral se encuentran en la normativa aplicable a cualquiera de los
campos administrativos: proteccién ambiental, ordenacion urbana y del terri-
torio, gestion de pesquerias, puertos y navegacion maritima, etc. El caso del
Reino Unido constituye un buen ejemplo. Como es légico pensar, la coordina-
cién y cooperacion interinstitucional, como requisito indispensable para una
planificacién y gestién integradas del litoral, se hacen més imprescindibles si
cabe en este modelo que en otros.

Ejemplo de modelo juridico «difuso». El caso del Reino Unido. Aunque se
detectan notables diferencias entre los sistemas legales de Inglaterra y Gales
con respecto a los de Irlanda del Norte y Escocia, puede afirmarse que en nin-
gun caso existe una legislacion especifica para las zonas costeras, Cuadro 4.5
(Cullingworth, 1991; Nordberg, 1996). La planificacion y gestién de estos es-
pacios se realiza fundamentalmente a partir del control del uso de suelo y de
las leyes ambientales (Parker, 1993). Respecto del primero cabe sefialar que
las autoridades locales preparan el Local Plan a partir de documentos elabora-
dos en escalas subregionales (Structure Plan). Estos a su vez deben insertarse
en las politicas nacionales disefiadas por el gobierno (Planning Policy Guidance
Note -PPG- on Coastal Planning) y que fueron establecidas, segtin Bach (1992),
en el periodo de 1991-1992.
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interfieran con otros intereses, asegurar que la gestion costera refleja las nece-
sidades locales al mismo tiempo que las nacionales y resolver los conflictos
cuando éstos lleguen.

La estructura legal y administrativa presenta tres posibilidades distintas: Leyes
Publicas y Generales (por ejemplo la Town and Country Planning Act de 1990
para Inglaterra y Gales, con su correspondiente versién escocesa de 1972),
Leyes o Decretos con caricter particular que deben pasar trimite parlamenta-
rio (por ejemplo, las solicitadas por las Autoridades Locales o Autoridades
Portuarias para ciertos proyectos o propdsitos) y Leyes de caracter hibrido en
los que se mezclan intereses piiblicos y privados (Channel Tunnel Act 1987 y
Severn Bridges Act 1992), (DOE, 1993).

Algunos autores (Bach, 1992; Gubbay, 1992) y organismos (Scottish Office,
1996) han propuesto la mejora de la eficacia del sistema de coordinacién ad-
ministrativo. Desde un punto de vista institucional otro episodio interesante se
desarrolla también entre 1991-1992. Durante este tiempo el Comité de la Ca-
mara de los Comunes sobre Medio Ambiente redacté un documento titulado
Report on Coastal Zone Protection and Planning (HCI17), (Uthwatt Report,
1992; DOE, 1993: 167). En dicho trabajo se insta al Gobierno, en forma de 28
preguntas o propuestas, a una serie de actuaciones e iniciativas para mejorar la
planificacién y gestién de las zonas costeras (King, 1993: 10-12). La contesta-
cién del Gobierno fue muy desigual: por ejemplo, la revision legislativa plan-
teada (punto n° 2) fue rechazada; la propuesta encaminada a efectuar cambios
en la administracién para reducir solapamientos y mejorar la coordinacién (punto
n° 4) no obtuvo respuesta concreta; la que se referia a la adopcién del Coastal
Zone Management (punto n° 26) fue aceptada; la que proponia la formacién de
Grupos de CZM, considerando para su constitucion las Células Costeras (pun-
to n° 28), fue rechazada...

D) Modelo juridico instrumental. Se propone tal denominacién para aquella ges-

tién que se realiza a partir de una ley o norma, que se encarga poco mas que de
definir los instrumentos operativos y los érganos de gestién. Aunque no siem-
pre es asi, su desarrollo es preceptivo y vinculante. Tampoco suele prever los
medios econdmicos para el desarrollo de las futuras actuaciones (como ocurria
con el modelo integrado). Los temas y los 4mbitos geograficos sobre los que se
centra la gestién dependen de cada unidad o regién administrativa. La mayor
parte de los agentes institucionales estdn presentes y participan en el proceso
de toma de decisiones. Los ejemplos de Portugal y el Queensland australiano
son bastante significativos.

Ejemplo de modelo juridico «instrumental». El caso del Queensland aus-
traliano. Antes de comentar el caso seleccionado recordemos el de Portugal,
que tiene vigente un Decreto-Lei n® 309/93 para la realizacién de los denomi-
nados Planes de Ordenacion de la Orla Costera, POOC. Dichos planes se
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realizan por tramos costeros y afectan de forma muy especial a las playas y asu
zona terrestre de proteccién (maximo de 500 m.) y a las aguas interiores.
Ademis de seiialar el ambito de aplicacién, objetivos, principios, etc., la ley
determina el contenido del POOC, asi como las agencias que deben promover
su elaboracién (Instituto del Agua, Capitania del Puerto...). También se especi-
fica claramente que cada instrumento debe estar precedido y acompafiado por
una denominada Comisién Técnica (representantes de la Direccién Regional
del Ambiente y Recursos Naturales, de Marina, de Turismo, de Puertos, de los
municipios...). La formacién de estas Comisiones es especialmente interesante
en un pais relativamente centralizado, donde todavia no existen administracio-
nes intermedias (regionales) con responsabilidades publicas importantes
(AMBIFARO, 1999).

El caso de Queensland también ilustra una forma muy practica de entender la
gestién en las dreas litorales. El Gobierno del Estado aprueba la «Coastal
Protection and Management Act» en 1995. La estrategia de esta norma se
dirige hacia la creacion de dos instrumentos principales: los Planes de Gestién
Costera y las Zonas bajo Control.

El primero de ellos pretende identificar las dreas y los recursos clave, con obje-
to de proponer planes de gestién y proteccién a largo plazo. En dicho instru-
mento se garantiza la consulta y participacidn publica, poniendo énfasis en las
poblaciones y costumbres de los pueblos aborigenes, especialmente en las del
Estrecho de Torres (entre Australia y Papua Nueva Guinea).

Las Zonas bajo Control se crean cuando existen dreas cuyo desarrollo requiere
especiales medidas o cautelas administrativas y, por lo tanto, pricticas de ges-
tién. La aplicacién de la ley es preceptiva para todos los ciudadanos y, por
supuesto, para el propio Estado: «... tanto como el poder del Parlamento, la
Commonwealth y otros Estados permitan».

Para la gestion se crean el denominado Consejo Asesor para la Proteccién
Costera y el Grupo Consultivo Regional. Entre las competencias del primero se
encuentran las de asesorar al Ministro en algunos asuntos clave: dreas costeras
gue necesiten especial gestion, planes especificos de gestién y su relacion con
planes de otras agencias estatales o entes locales, asistencia a los gobiernos
municipales, desarrollo de programas de participacion piiblica, promover la
investigacién de temas costeros y difundir los resultados... Los once miembros
del Consejo més el director ejecutivo son propuestos por el Ministro y deben
ser representativos, experimentados y buenos conocedores de la gestién coste-
ra. Por su parte, los miembros del Grupo Consultivo Regional tienen una capa-
cidad de representacién més politica y sectorial: turismo, conservacién am-
biental, industria, etc., ademas, claro est4, de los representantes municipales y
de las comunidades indigenas.

La ley define dos tipos de instrumentos de planificacién: los Planes de Gesti6n
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Costera Estatales y los Regionales (cuya vigencia maxima es de siete afios).
Igualmente garantiza un procedimiento en el que da cabida a la informacién
(publicaci6n en diarios de tirada Estatal y Regional) y consulta piiblica. Otro
interesante instrumento de Gestion lo constituye el Informe de Situacion de la
Costa (cada cuatro afios como minimo) en el que se analiza el estado y la
evolucién de los recursos, del desarrollo, las tendencias observadas, etc. La ley
también se ocupa de otros temas como el régimen sancionador, inspecciones,
alegaciones, etc.

En lineas precedentes calificibamos este modelo juridico y administrativo de
instrumental. Y es que la mayor parte del cuerpo propositivo se centra en dise-
fiar férmulas que faciliten una planificacién y gestion més préctica y
participativa; que pueda desarrollarse en cualquier 4mbito geografico del lito-
ral; que sea capaz de afrontar cualquier problema que afecte a los recursos, etc.
Tiene cierto parecido al modelo estadounidense en cuanto a su flexibilidad.
Sin embargo, la diferencia principal radica en que no tiene el caricter volunta-
rio de aquél.

4.4. El Subsistema Juridico y Administrativo y la ordenacion integrada. Pautas
de actuacion

Una vez vistas algunas posibilidades juridicas y administrativas en la gestién de
las dreas litorales de ciertos paises, cabe definir algunas pautas muy generales de
actuacion. En primer lugar, resulta imprescindible conocer la estructura juridica y
administrativa del drea donde se esté trabajando. En sentido metaférico serfa la co-
lumna vertebral del modelo de planificacién y gestién. Resulta tan ttil y necesario
conocer este Subsistema como el funcionamiento de los sistemas fisicos y naturales, o
el de ciertas actividades econ6micas y sus repercusiones.

No debe olvidarse que es el marco legal de actuacién. Es donde aparecen inventa-
riadas las posibilidades concretas de la gestion; donde se encuentran otras posibilida-
des que no han sido especificadas o exploradas pero que podrian ensayarse; etc. Por
esarazén conviene recordar los diez elementos mds importantes del subsistema, y que
ya fueron mencionados en paginas anteriores: politica, normativa, competencias, ad-
ministracion, estrategia, instrumentos, administradores, recursos, informacién y parti-
cipacion. Todos ellos, en sus diferentes escalas territoriales, conforman la que hemos
denominado compleja “malla tedrica” de la PGIAL (Figura 4.6).

En resumen: la primera pauta de actuacién, y mas importante, es la de acercamien-
to. Consiste en acceder al conocimiento elemental del marco operativo (juridico y
administrativo) en el que se desenvuelve la planificacién y la gestién. De ahi se deri-
va: la comprensién y correcto enfoque de ciertos problemas, las posibilidades reales
de llevar a la prictica propuestas correctoras, encontrar instituciones receptivas para
las nuevas iniciativas, facilitar la creacién de un ambiente de cooperacién institucional,
etc.
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Figura 4. 6. La malla teérica de la planificacion y gestion integrada de
las areas litorales (hasta la escala nacional)
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La segunda pauta estriba en aprovechar las oportunidades que brinda la organiza-
ci6n juridica y administrativa vigente. Practicamente todos los paises, regiones y en-
tidades locales poseen, en mayor o menor medida, instituciones, personal especializa-
do, medios técnicos, informacién, contactos con los usuarios de recursos, etc. Es una
razén de indole prictica la que aconseja al planificador-gestor solicitar colaboracién.
Dicha colaboracion resulta necesaria para llegar a un nivel mas complejo en el proce-
so de ordenacion: el propositivo.

En efecto, en tercer lugar, cabe la posibilidad de que el Subsistema Juridico y
Administrativo analizado necesite cambios o ajustes, con objeto de mejorar el modelo
de gestion. Estos iltimos oscilan entre dos situaciones extremas: una ligera modifica-
cién o una profunda reforma. El planificador-gestor, dependiendo de la naturaleza y
alcance de su proyecto, debe ser consciente, también, de la naturaleza y alcance de
sus propuestas respecto a las normas y administracién vigentes. Debe procurar, en
todo caso, que los cambios propuestos sean proporcionados y se ajusten a los objetivos
de su proyecto.







Quidquid delirant reges, plenctuntur agivi
Cada vez que deliran los reyes, lo sufren los griegos

5. Problemas en las areas litorales: Las raices de la
planificacion y gestién integradas

5.1. Introduccion

El tema que ahora se inicia aborda el enlace entre las dos primeras partes de este
libro. En efecto, aquella dedicada al andlisis de las dreas litorales y sus recursos (Ob-
jeto), y la que se centra en su planificacién y gestion (Objetivo), encuentran un espa-
cio de transicién en el tratamiento de los problemas observados. Esta afirmacion es
facil de explicar: los problemas suelen estar presentes en casi todos los litorales del
mundo, como si de una caracteristica mas se tratara; y a raiz de ellos surgen, precisa-
mente, iniciativas de intervencién ordenada. En bastantes ocasiones se manifiestan
después de haber superado el denominado umbral de aprovechamiento sostenible del
recurso (Figura 5.1).

Figura 5. 1. Desarrollo econémico y aprovechamiento de los recursos
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El punto de partida del planteamiento general descrito descansa sobre el denomi-
nado principio de interaccién. Es decir, la mayor parte de las acciones humanas pro-
ducidas sobre el espacio u otro recurso litoral, tienen consecuencias de distinto alcan-
ce y dimensién. Estas pueden producirse sobre:

a) La misma actividad humana que la ha provocado

b) Otra(s) actividad(es) humana(s) distinta(s)

¢) Uno o mds recursos naturales o culturales

d) El orden juridico y administrativo establecido, y

e) Mas de uno de los grupos sefialados al mismo tiempo.

El razonamiento anterior supone un anlisis de las principales interrelaciones entre
los tres subsistemas litorales.

Pero ademas existen otras cuestiones generales a las que es preciso responder antes
de continuar con el estudio y tratamiento de los problemas litorales. Algunas de ellas
se esbozan y responden de forma breve a continuacién:

Cuadro 5.1. Cuestiones elementales sobre los problemas en las areas litorales

. Por qué se denomina al litoral espacio-problema? Debido a que en este 4m-
bito geografico usualmente convergen de forma conflictiva y disfuncional un
elevado nimero de actividades econémicas, de usuarios, de leyes, de institu-
ciones, etc.

¢ Qué es un problema litoral? Cualquier disfuncién de uno o més subsistemas
que implique un desarrollo no sostenible.

¢ Cuales son las dimensiones de un problema? Las posibles manifestaciones
pueden ser de muy distinta naturaleza: ecolégica, cultural, econémica, social,
politica, juridica y administrativa.

¢ Qué hay que tener claro en el anilisis de los problemas litorales? Por qué un
problema es un problema; la diferencia entre la causa y la consecuencia; el
origen y resultado; dénde radica y dénde es preciso atacar el problema; la con-
catenacién entre diferentes problemas, los agentes causantes, los recursos afec-
tados, los usuarios perjudicados, etc.

Los problemas concretos de un litoral constituyen el origen de muchos planes y
programas para la gestion integrada de estas dreas. También orientan sobre los asuntos
mads importantes a tener en cuenta. Incluso los temas-clave de una determinada inicia-
tiva, y por lo tanto su estructura organizativa, guardan estrecha relacién con los pro-
blemas observados. La mayoria de ellos son complejos pues suelen estar entreiazados.
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5.2. Clasificacion de los problemas litorales

La clasificaci6n tipolégica de los problemas ha sido tratada y ensayada por varios
autores. Asi, Viles y Spencer (1995), por ejemplo, mencionan varios criterios para
ordenar los problemas costeros: origen (naturales y antr6picos), alcance espacial (lo-
cal, regional, global), etc. Pero dichos autores, sin embargo, utilizan una clasificacion
que atiende a los diferentes ambientes geograficos: costas arenosas, rocosas, humedales,
arrecifes de coral y costas frias.

El DOE (1995) observa los problemas de los sistemas costeros a través de los
impactos que alli se producen. Estos son analizados desde una triple perspectiva:

a) pérdida o degradacién de cardcter fisico (problemas vinculados al transporte

de sedimentos, por ejemplo)

b) pérdida o degradacién del patrimonio natural (hdbitats, recursos pesqueros o

paisajes),

¢) pérdida o degradacién sobre ciertos usos costeros (derechos de los usuarios,

incompatibilidades de localizacién, etc.).

Sorensen, McCreary y Brandani (1992: 39-40) establecen cuatro categorias cuan-
do disefian un indice mundial de problemas y oportunidades:
1.* Impacto de una actividad de drea costera sobre otras,
2.2 Riesgos costeros o impactos de fuerzas naturales sobre las actividades o usos
costeros,
3.* Necesidades de desarrollo o planificacién sectorial,
4. Problemas organizativos (en clara referencia a una gestién deficiente).

Clark (1992: 104) menciona un interesante trabajo de Healey y Zinn (1985). Di-
cho articulo investiga, a partir de 1044 informes y estudios de agencias costeras esta-
tales, los problemas que han preocupado a mas de 30 Estados durante los 10 primeros
afios del Programa Federal para la Gestién de Zonas Costeras de Estados Unidos. Los
autores establecen 3 bloques diferentes donde agrupan los resultados: a) Problemas
que conciernen al desarrollo, b) Problemas que conciernen al medio ambiente, y c)
Problemas en los que interactiian el desarrollo y el medio ambiente. Evidentemente,
cada informe o estudio (1044) puede citar uno o mds grupos de los sefialados.

Es necesario recordar que, en la época en la que dichos autores llevan a cabo y
publican su investigacién, Estados Unidos estd iniciando un ciclo econdmico expansi-
vo de larga duracion; muy ligado, por cierto, al resurgimiento de politicas neoliberales.
Durante el periodo analizado (1973-1982) este mismo pais fue sacudido por una de
las crisis energéticas mds duras que ha conocido la sociedad industrial.

El contexto social y econdmico es de gran interés a la hora de interpretar los resul-
tados. Este es el siguiente: el primer grupo (desarrollo) registra 778 apuntes, el segun-
do (ambiental) 844 y el tercero (mixto) 278 notas. De ese primer grupo casi las tres
cuartas partes se referian a actividades vinculadas a la produccién de petréleo y ener-
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gia, al ocio y al turismo, a la industria, al transporte maritimo y a sus infraestructuras.
Sobre los problemas de caricter ambiental, el 90% se ceiiia, por este orden, a los
recursos costeros, los humedales, pesquerias, accesos piiblicos, dreas criticas, vegeta-
cién, biologia marina, calidad de aguas, playas y dunas, estuarios y paisaje. Por ulti-
mo, el grupo mixto centraba sus preocupaciones (71%) en la erosién, impacto ambien-
tal, usos conflictivos, las inundaciones y los efectos de la polucién petrolera.

En otros trabajos de Clark (1996) se esbozan problemas asociados a distintas nece-
sidades del ser humano tales como la salud (circulacién de agentes patégenos por
aguas litorales), seguridad (obras de ingenieria costera), alimentacién (pesca, marisqueo,
agricultura), desarrollo (carreteras, puertos, dragados...), ocio activo (navegacién re-
creativa, paseos, buceo), disfrute espiritual (contemplacién del patrimonio estético),
etc.

Kay y Alder (1999), después de repasar las diferentes actividades humanas, y se-
fialar los impactos més notables de cada una de ellas, subrayan la trascendencia de las
actividades que contaminan las aguas (industriales o urbanas), asi como las amenazas
naturales provocadas por el cambio climdtico. Hacen especial hincapi€ en la falta de
prevencién de la poblacién que vive y trabaja en las costas mds vulnerables a fenéme-
nos naturales violentos (huracanes-tifones, inundaciones...). También en este tiltimo
caso cabe advertir que la pobreza y la presién demografica se relacionan de manera
muy directa con las escasas posibilidades de elegir dreas de asentamiento exentas de
riesgo.

5.3. Anélisis de los problemas generados por las diferentes actividades humanas

Llegado este momento conviene hacer una breve reflexién con objeto de descom-
poner el proceso que da origen a cualquier problema. Nuestra vision es que se trata de
un ciclo que tiene tres etapas bien diferenciadas (Figura 5.2):

A. Deficiencias del sistema social y organizativo que permite, incluso a veces
auspicia, el paso a la siguiente etapa (de ello se hablard més detenidamente en
lineas sucesivas).

B. Desarrollo de una determinada actividad humana que implica utilizacién
disfuncional del espacio o de los recursos litorales.

C. Impacto sobre la misma actividad, sobre ofras, sobre uno o més recursos, sobre
el orden establecido, sobre mas de uno de los grupos sefialados al mismo tiem-

pPo.
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Resulta evidente que a los problemas descritos pueden afiadirse otros. Es posi-
ble que en sociedades menos desarrolladas la falta de medios, tanto materiales
como humanos, constituya un problema estructural de muy dificil solucion.
Ademds, en estos dmbitos las prioridades politicas suelen anteponer los objeti-
vos econdmicos al mantenimiento de la base fisica que los hace posibles. Y es
que la urgencia en la consecucién de estos objetivos se deriva de la pobreza y
precariedad en la que vive gran parte de la poblaci6n costera. Por otro lado, el
modelo neoliberal al que se han visto arrastrados no es precisamente el mejor
marco econdmico para un desarrollo sostenible.

Cuadro 5.2. Problemas derivados del Subsistema Juridico
y Administrativo en Estados Unidos

Senalados inicialmente:

Sefialados con posterioridad:

falta de coordinacién entre administraciones publicas
planificacion y actividad reguladora insuficientes
insuficiente informacion para la toma de decisiones

poca comprensién o conocimiento de los ecosistemas costeros
utilizacién de criterios econdémicos en la toma de decisiones

falta de metas claramente establecidas

falta de fondos estatales o locales

herramientas analiticas y metodologias predictivas primitivas
dominio del manejo a corto plazo sobre la planificacion a largo plazo
reglamentaciones complejas, conflictivas y confusas

poca conciencia o preocupacion por los problemas costeros

falta de personal entrenado y educado apropiadamente para el manejo
limitada participacidn publica en la toma de decisiones

Fuente: Sorensen, McCreary y Brandany, 1992: 42-43

Por si los anteriores problemas no fueran suficientes, en bastantes ocasiones
hay que aiiadir otros que provienen de sistemas politicos nada democraticos;
que reparten de forma muy desigual los beneficios de unos recursos que suelen
ser piblicos; que tienen comportamientos muy corruptos con la concesién del
aprovechamiento de los recursos naturales; etc. Con respecto a las actividades
humanas nos remitimos a lo expuesto en el capitulo 3.

B) Desarrollo de una determinada actividad humana. L.a mayoria de los proble-

mas o conflictos provienen de los impactos que serdn descritos en el tercer
apartado. En cualquier caso, algo tienen casi todos en comin: son de origen
antrépico. El Cuadro 5.3 relaciona el origen de los més significativos.
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De todo lo anterior pueden deducirse algunos de los objetivos, o asuntos criti-
cos, que tiene encomendada la gestién integrada del litoral. Resulta evidente
la relacién que guardan con mejores practicas en el desarrollo de muchas acti-
vidades humanas. Una consideracion, también de corte general, que subyace
en muchos de los problemas sefialados: el reparto de los beneficios generados
por un modelo perverso de gestion del litoral, que ha dado lugar al deterioro de
una serie de recursos ambientales de naturaleza publica, ha sido cualquier cosa
excepto equitativo desde el punto de vista social.

C) Impacto sobre la misma actividad, sobre otras, sobre uno o mas recursos...

Es el resultado del proceso anteriormente descrito. Los problemas tienen en
este apartado su manifestacion més ficilmente observable. Pero es preciso in-
sistir que, en realidad, son producto de una determinada manera de llevar a
cabo actividades humanas al amparo de una disfuncién en el sistema de ges-
tién. Ese es el problema visto de forma completa.

Cuadro 5.3. Causas de los impactos sobre el espacio y recursos litorales

7 e

. Regresién de ciertas actividades tradicionales compatibles con la conserva-

Sobreexplotacion de ciertos recursos y utilizacidn de técnicas de explotacién
inapropiadas (pesqueros, marisqueros, forestales...)

Excesiva urbanizacién del espacio litoral, ya sea con fines de expansién de las
ciudades consolidadas o para el desarrollo de las actividades vinculadas al
turismo y ocio

Progresiva artificializacion del borde costero con obras de ingenieria que pre-
tenden proteger o regenerar la franja de contacto entre la hidrosfera salada y
la litosfera

cion del medio y sus recursos (agricultura y ganaderia, pesca artesanal) y apa-
ricién de otras en rdpida expansion (agricultura intensiva, acuicultura, turis-
mo...)

Utilizacion de ciertos productos nocivos para los organismos vivos o sus hébitats
procedentes de la agricultura, ganaderia, acuicultura...

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

Vertidos de residuos sélidos y liquidos, urbanos o industriales, sin depurar
Inadecuado disefio de obras de infraestructura o emplazamiento de construc-
ciones inmobiliarias (ocupacidn de los campos dunares por edificios o urbani-
zaciones)

Accesos deficitarios, privatizacion o apropiacion indebida de patrimonio pu-
blico (playas, marismas...) !
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Asi, algunas actividades, cuando superan ciertos umbrales de desarrollo, provocan
su propia crisis (autofagia). Analicese, por ejemplo, el caso del turismo. Imaginese un
tramo de costa que ostenta una elevada calidad ambiental (en sus aguas, playas, paisa-
je, etc.). Ese es el motivo que puede explicar que se inicie el aprovechamiento y la
explotacion de los recursos. El proceso empieza cuando algiin inversor decide cons-
truir una instalacién hotelera. El éxito de esta iniciativa hace que ese mismo grupo
empresarial, u otro distinto, construya mds hoteles o urbanice el lugar. Puede llegar un
momento que aquel destino turistico, que un dia fue de calidad, empiece a declinar
por haberse convertido en un 4rea masificada, con recursos deteriorados (aguas conta-
minadas, playas erosionadas, paisaje urbanizado, lugar ruidoso...). No siempre ocurre
asf, eso es evidente, pero bastantes de los destinos maduros del Mediterraneo sufren
una crisis estructural y la regresion de las actividades turisticas.

En otras ocasiones, simplemente unas actividades no son compatibles con otras.
Piénsese, por ejemplo, en un complejo industrial (petroquimico, sidertirgico o de cual-
quier otro tipo). En bastantes kilémetros a la redonda sera dificil que prospere cual-
quier iniciativa turistica. Las razones son del todo evidentes: el visitante, la mayor
parte de las veces, quiere descansar en un lugar que no sea excesivamente ruidoso, que
no esté contaminado, que no ofrezca riesgo de ningtin tipo, etc. Es l6gico pensar que
las proximidades de una central térmica, una base naval o un astillero, no constituyen
los mejores lugares para relajarse y disfrutar del clima, la naturaleza, o algiin recurso.

En este tiltimo ejemplo descrito, y en otros que a continuacién se citan, el proble-
ma radica en la adecuacidn, o no, del emplazamiento elegido para el desarrollo de las
actividades humanas. Y no siempre es una relacién causa-efecto entre el Subsistema
Cultural y el Natural. Puede suceder al contrario. Véase lo que ocurre en las zonas con
algun tipo de riesgo. En bastantes ocasiones el ser humano elige emplazamientos poco
adecuados para sus asentamientos permanentes. Los desastres que origina el paso de
un huracén o una inundacién fluviomarina, pongamos por caso, se acentian cuando
las construcciones estidn excesivamente cerca de la linea costera. Los dafios que causa
una gran tormenta son mayores si las defensas naturales que facilita un campo dunar o
un manglar, ya no existen debido a un mal manejo de esas unidades ambientales o
ecosistemas.

Pero ademas de las relaciones descritas entre actividades humanas, o a su empla-
zamiento, el planificador se enfrenta a las consecuencias de dichas actividades sobre
el Subsistema Fisico y Natural. M4s concretamente sobre los recursos. A continuacién
se describen algunos impactos facilmente observables en las dreas litorales. En una
supuesta contabilidad econémica éstos deberian ser identificados como pérdida de
recursos:

a. Degradacién o crisis en la calidad y cantidad de ciertos recursos naturales, que
ademas suelen ser puiblicos (The Tragedy of the Commons). La ausencia de
sistemas de depuracién de aguas residuales, la sobreexplotacion, la no discri-
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minaci6n en su aprovechamiento o la utilizacién de técnicas inadecuadas, ha-
cen mermar, e incluso desaparecer, buena parte de estos recursos: polucién de
las aguas, salinizacién de acuiferos, hundimiento de pesquerias, etc.

Pérdida de la biodiversidad, disminucién de la superficie de hébitats criticos y
fragmentacion de ecosistemas. Especialmente pueden citarse las dreas
intermareales (marismas, manglares...) y los humedales costeros (lagunas), asi
como los arrecifes de coral y las praderas de fanerégamas.

Deterioro o expolio (principalmente el subacuatico) del patrimonio histérico-
cultural costero.

Alteracion de los procesos y equilibrios fisico y naturales (interrupcién de la
circulacién de agua a través de los canales mareales, pantallas arquitecténicas
en playas y cordones dunares...).

Disminucién o dificultad de acceso al disfrute de los bienes de uso piblico (las
playas y las riberas del mar suelen citarse como ejemplos més significativos).
Incremento de los niveles de riesgo y erosion, debido al manejo incorrecto del
borde costero y sus atributos o a la elevacién del nivel del mar.

Aumento de los niveles de riesgo para la salud humana (agentes pat6genos del
agua, p.e.).

Reducci6n alarmante de la diversidad de los paisajes naturales. Estos se hacen
homogéneos debido a la transformacién de origen antrépico. La aparicién de
basuras, escombros, etc. son manifestaciones que acompafian a menudo al pro-
ceso de urbanizacion global.

Como es 16gico pensar, los impactos descritos constituyen el origen de la mayor
parte de los conflictos. Entre usuarios de un mismo recurso, entre los usuarios de un
recurso y las administraciones responsables, entre los usuarios y los grupos
conservacionistas... Todo ello contribuye a explicar el hecho de que las 4reas litorales,
especialmente el borde costero, se identifique con un entorno problematico, de muy

dificil

gestion.

Finalmente en el Cuadro 5.4 se han ordenado algunos problemas y conflictos en
relacién al soporte fisico y natural donde habitualmente se desarrollan.
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Otra curiosa e interesante posibilidad analitica, que podria tildarse de
ecosistémica, establece la analogia de las relaciones entre los distintos usos-
actividades humanas y los organismos en la naturaleza (Cuadro 5.5).

Cuadro 5.5. Analogia ecosistémica aplicada al subsistema socio-econémico

* Amensalismo: el crecimiento de un elemento es inhibido por otro y éste
no es afectado

* Comensalismo: un elemento se beneficia de un anfitrion y éste no es afec-
tado

» Competencia: cada elemento disputa aspectos comunes con el otro

* Mutualismo: interaccion entre los elementos que representa una ventaja
para ambos y que es necesaria

* Neutralismo: no hay interaccion entre los elementos o ella es muy peque-
fia

* Parasitismo: uno de los elementos profita y se desarrolla a expensas del
otro

* Protocooperacion: igual que el beneficio mutuo del comensalismo, pero
los elementos pueden coexistir separadamente

* Destruccion: la interaccion entre los elementos produce una accion
destructiva sobre ambos o simplemente el efecto es autodestructivo

* Omision: interaccion omitida que podria haber resultado beneficiosa

* Restriccionismo: uso de una zona por un elemento que lo priva al otro de
la misma

* Proteccionismo: modalidad de restriccion con el fin de preservar

Fuente: Alvarez y Alvarez, 1984: 82

b

~—

El segundo modelo analitico lo representan aquellas matrices que relacionan,
cualitativa o cuantitativamente, los diferentes usos y actividades humanas con
sus posibles efectos en los recursos naturales. Un ejemplo que puede ser muy
ilustrativo puede encontrarse en Guidelines for integrated management of
coastal and marine areas (UNEP, 1995, a: 12). De esta manera urbanizacion,
turismo, industria, producci6n de energia, pesca y acuicultura, transporte, acti-
vidad forestal y agricultura, son tratados a partir de sus efectos en la polucién
del agua dulce, de las aguas marinas, del aire, la pérdida de recursos marinos,
de recursos terrestres, de recursos culturales, de accesos piblicos, degradacién
de suelos, ruido y congestién (Cuadro 5.6). Este anilisis también sigue el prin-
cipio de reciprocidad ya que la urbanizacidn, por ejemplo, puede afectar a la
polucién marina y viceversa (una costa con aguas muy contaminadas pierde su
atractivo para nuevas construcciones turisticas).
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5.5. Pautas para el andlisis de los problemas del espacio y los recursos litorales

Muchas iniciativas de planificacién y gestién surgen después de que hayan sido
detectados uno o varios problemas; por los usuarios afectados, por la poblacién local
o por las administraciones competentes. En este caso el proceso de bisqueda de los
mismos se simplifica. No obstante, el planificador-gestor deberd, a menudo, comple-
tar esa bisqueda con problemas que no parecen tales en principio, pero que silo sonen
realidad. Es necesario que establezca una jerarquia de los problemas, segiin la priori-
dad o urgencia en su resolucion. En otras, tendré que advertir sobre la aparicion de
algunos problemas o conflictos antes incluso que €stos aparezcan y sean evidentes.

Algunos autores han tratado la cuestion desde instrumentos propios de la adminis-
tracién y gestion piblica en general (Daneke y Steiss, 1988: 53-55). El método de
elaboracion de un Informe se puede adaptar a las necesidades de la PGIAL. Ya lo
hicimos en anteriores trabajos utilizando un ejemplo asociado al turismo costero (Ba-
rragén, 1994: 178-182). Con ligeras modificaciones se proponen unas pautas a seguir
en el andlisis de los problemas y conflictos costeros. El objetivo es tener muy clara la
situacién real. El orden establecido para el andlisis de un problema costero seria el
siguiente (Figura 5.4):

Figura 5. 4. Pautas para el analisis de un problema costero

1.- Origen, naturaleza y efectos del problema.

2.- Espacio y recursos costeros afectados.

|,3.- Personas. grupos sociales e instituciones afectadas.

4.- ;Por qué el problema es un problema?

5.- Politicas. programas y planes relacionados
con el problema
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Origen, naturaleza y efectos del problema. Resulta conveniente sefialar de
forma concisa cudl es, o cudles son, los problemas que afectan al espacio litoral
0 a sus recursos. La relacién entre ellos, su importancia. A continuacién debe-
ria sefialarse como se origina dicha situacién apuntando los sintomas bésicos y
las causas mas evidentes. Es preferible abordar este apartado utilizando, si es
posible, el modelo causa-efecto.

Espacio y recursos costeros afectados. Se trata de precisar el espacio y los
recursos costeros afectados por un determinado problema. El término recursos
se interpreta en sentido amplio pues se refiere tanto a los naturales como a los
culturales, equipamientos e infraestructuras, bienes y propiedades, piiblicas y
privadas.

Personas, colectivos, grupos sociales o instituciones afectadas. Resulta de
gran utilidad concretar las personas, grupos sociales, colectivos o instituciones,
afectados por unas circunstancias negativas o criticas. También es preciso dis-
tinguir si estdn afectados de forma directa o indirecta.

Por qué el problema es un problema. En este apartado se explican las razones
que justificarian la asignacion de tiempo, trabajo y recursos a la resolucién de
un problema. Incluso seria conveniente adelantar las consecuencias de la op-
cion cero, es decir la no intervencion. Por esa razn conviene tener en cuenta
1a hipotética y probable evolucién del problema.

Politicas, programas y planes relacionados con el problema. Es necesario
conocer qué se ha hecho hasta el momento al respecto para solucionar el pro-
blema; qué se estd haciendo, y qué es lo previsto. Para ello nada mejor que
consultar las acciones ejecutadas, las que se estdn llevando a cabo y las que se
piensan hacer por parte de los distintos agentes sociales e institucionales. Inte-
resa todo aquello que pueda incidir positiva o negativamente en la evolucion
del problema.

A partir de esta fase el andlisis empieza a dejar paso a los aspectos propositivos. Es
entonces cuando hay que ir pensando a qué recursos hay que dirigir la accién, o sobre
qué personas o colectivos sociales, etc. Pero de todo ello trata la segunda parte de este
libro, mas interesada en preparar una intervencién ordenada en las dreas y recursos
litorales.












Parte II: El objetivo

PLANIFICACION Y GESTION INTEGRADAS
DE LAS AREAS LITORALES

In visceribus rei
En las entrafias de la cosa






Pectus est quod disertos facit
Es del corazén de donde nacen los grandes pensamientos

6. Aspectos formales de la planificacién y gestion
integradas en las areas litorales

6.1. Introduccion

En la parte primera del libro se ha tratado el litoral en s{ mismo. Este espacio y sus
recursos asociados han sido considerados como un objeto de estudio. La division en
tres subsistemas distintos, pero complementarios e interdependientes, ayuda a una
mejor comprensién de hechos de cierta complejidad. También han podido analizarse
las principales caracteristicas y problemas que se presentan. Su conocimiento es fun-
damental, y previo, a cualquier intento de actuar o intervenir de forma ordenada.
Incluso conviene insistir que un buen andlisis y un diagnéstico acertado es requisito
indispensable para promover alternativas de desarrollo sostenible; para la resolucién
de los problemas y conflictos; o para evitar que €stos se produzcan.

En esta segunda parte se aborda el objetivo: la planificacion y gestién integradas
en las 4reas litorales. Cinco temas o grandes apartados configuran la estructura de su
contenido (Figura 6.1). En ellos serdn tratados los aspectos bésicos de la disciplina:

los formales,

los metodolégicos,

los estratégicos,

los operativos e instrumentales y
los técnicos.

MRS
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Figura 6.1. Aspectos estructurales de la PGIAL

R

OBJETIVO: ANALISIS DEL OBJETIVO

Aspectos formales

Aspectos metodoldgicos

Aspectos estratégicos

Aspectos operativos e instromentales

Aspectos técnicos

VVVVYV

En el primero se estudian los mds ligados a la base tedrica: conceptos, principios,
métodos, caracteristicas y objetivos de la planificacidn y gestion en las 4reas litorales.
En el segundo se ofrecen orientaciones de corte metodoldgico. En el tercero las de
tipo estratégico, es decir: las condiciones generales necesarias que tienen que concu-
Irir para que esa planificacidn y gestién constituya un proceso integrado. En el cuarto
tema de esta segunda parte se describen algunos de los instrumentos mas utilizados.
Por dltimo, parece interesante agrupar y exponer varias técnicas y herramientas de
interés para la PGIAL.

Antes de profundizar en el tema que nos ocupa parece conveniente precisar algu-
nos conceptos. Igual que veiamos en la primera parte para otros vocablos, la cultura
anglosajona, a través de la lengua inglesa, se ha encargado de hacer universales cier-
tos términos o expresiones que son acufiadas en casi todo el mundo. Asf, la forma m4s
usual de definir la practica de la ordenacion integrada del espacio litoral se recoge
en las distintas versiones del Coastal Planning and Management: Coastal Zone
Management (CZM), Integrated Coastal Management (ICM), Integrated Coastal
Area Management (ICAM), Integrated Coastal Planning (ICP), Integrated Coastal
Zone Management (ICZM), Cross Intersectorial Coastal Area Planning (CICAP)...
En todos los casos, tales expresiones llevan incorporadas o asumidas el proceso o fase
de planificacién. Prescindiendo de los adjetivos calificativos, la traduccién posible
oscila entre los t€rminos castellanos siguientes: gestion, ordenacion, manejo, direc-
ci6n, administracién, etc.
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Cuadro 6.1. Definiciones de ordenacion integrada del espacio litoral

- Regulacién y coordinacién (planeamiento) de las distintas actividades y
usos realizados en las zonas costeras, a efectos de lograr un uso arménico de
los recursos de dichas dreas (Alvarez y Alvarez, 1984)

- Proceso dindmico en el cual es desplegada y desarrollada la coordinacion
estratégica para la distribucién de los recursos medioambientales,
socioculturales e institucionales que permitan alcanzar la conservacién y el
uso miiltiple sostenido de la zona costera (Coastal Area Management &
Planning Network, 1989, citado por Sorensen, 1990: 17)

- Politica de gobierno que ayude a alcanzar algunos objetivos que consigan
incrementar el estado de bienestar social y la conservacion de los valores
naturales (Hoozemans, 1992)

- (IMCZ) Proceso de planificacion y coordinacién el cual trata con la gestion
del desarrollo y los recursos costeros y se centra en la interfase tierra/agua
(Clark, 1992)

- Administracién del uso de los bienes ambientales costeros, a través de un
sistema de planificacién y gestién integrada, descentralizada y participativa,
de modo que se asegure la calidad de vida, la conservacién y recuperacién
de los recursos naturales y ecosistemas, en consonancia con los intereses de
las generaciones presentes y futuras (Carvalho y Rizzo, 1994)

- (ICAM) Proceso adaptado a la gestién de recursos para el desarrollo soste-
nible en zonas costeras (UNEP, 1995, a)

- Gestidn de conflictos y de sinergias existentes entre las diferentes activida-
des, de manera que se saque el mejor partido posible de la zona costera en su
conjunto, en relacién con los objetivos locales, regionales, nacionales e in-
ternacionales (OCDE, 1995)

- (ICZM) Es un proceso continuo de administracién cuyo objetivo general es
poner en practica el desarrollo sostenible, la conservacién de la zona costera
al tiempo que se mantiene su biodiversidad (Comisién Europea, 1996)

- (ICM) Proceso continuo y dindmico a través del cual se toman decisiones
para el uso sostenible, desarrollo y proteccion de las dreas y recursos costeros
y marinos (Cicin-Sain y Knecht, 1998)

- (ICZM) Desarrollo sostenible y uso de la zona costera que tiene en cuenta
consideraciones de desarrollo social y econémico, de proteccidn del paisa-
je, la de fragilidad de la zona costera y del balance ecolégico entre genera-
ciones presentes y futuras (Council of Europe, 2000, a)

Fuente Elaboracién propia a partir de los autores crtados
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En el cuadro 6.1 pueden encontrarse varias definiciones de ordenacién integrada
del espacio litoral, casi todas entienden que la prictica de esta disciplina, 1°) es un
proceso; 2°) se dirige al desarrollo humano, pero al mismo tiempo 3°) pretende conser-
var los recursos naturales y culturales.

En ocasiones, es posible encontrar autores o instituciones (DOE, 1993) que dife-
rencian entre la gestién del borde costero (Shoreline Management) y el de un area de
mayores dimensiones (Coastal Management). Equivaldria a lo que en Espafia se co-
noce, respectivamente, como ‘“gestion costera” y “ordenacién del litoral”. En cual-
quier caso, Shoreline Management no es la expresion mis utilizada desde un punto de
vista formal.

Las diferencias entre estas dos tiltimas expresiones son ficiles de reconocer. Por un
lado, la primera, se centra en un 4mbito estrecho, pero mds activo y dindmico de este
espacio geografico, donde la hidrosfera salada se encuentra con la litosfera, donde se
producen los mayores cambios y choques de energia, donde se registran notables ries-
£0s y amenazas naturales. Aqui, la ingenieria costera suele estar muy presente. La
segunda es quizas la que mds se orienta hacia las actividades localizadas tierra aden-
tro y presenta un espectro tematico mds amplio.

6.2. De la planificacion y los planificadores en el ambito piiblico

La magnitud de los problemas vistos con anterioridad, justifica cualquier intento
de intervencién ordenada. Tal afirmacién viene avalada, recordemos, por varias razo-
nes: la fragilidad de los ecosistemas presentes (ecolégica), la importancia derivada de
su naturaleza publica (social), su trascendencia como bien escaso, y marcadamente
polifuncional (econémica), etc. Estas constituyen, a su vez, la plataforma argumental
que explica la gran responsabilidad de la Administracién Piblica en el espacio lito-
ral. En otras palabras: 1a planificacién y gestién en las dreas litorales es, fundamental-
mente, una funcién y responsabilidad del 4mbito ptiblico.

Pero ;cudl es el enfoque desde el que debe abordarse 1a ordenacion integrada de
nuestro objeto de estudio?. La respuesta a dicha pregunta es la clave para entender el
alcance de las paginas que se desarrollan a continuacién. Y es que no sélo se trata de
planificar el territorio o de gestionar los recursos naturales. Tampoco consiste en una
especial version de la planificacion y gestiéon ambiental, o de la conservacién de
espacios naturales o del fomento del desarrollo regional. Es, quizds, una mezcla de
todo lo anterior junto. El desarrollo sostenible tiene unos presupuestos tedricos tan
omnicomprensivos que exige conocimientos, habilidades técnicas y formacién espe-
cifica de todos los temas sefialados. En cualquier caso no se puede identificar con
ninguna de las disciplinas enumeradas de forma exclusiva (Figura 6.2).
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Figura 6.2. Distintas percepciones de la PGIAL

PERCEPCION ERRONEA PERCEPCION ACERTADA

/OBJETO /=/OBJETIVO//OBJETO7¢ OBIETIVO

Ecologia= PGIAL = =4 ~ -« —p
Ingenierfa = PGIAL ~ — 4 = ~ —p
Geomorfologia=PGIAL — - 4 — - —p
Derecho = PGIAL o f = o =
Economia=PGIAL = - 4 = = =p
Politica = PGIAL — = d = = =p
Sociologia=PGIAL _ _ 4 - — _p

La naturaleza de estas materias también necesita destrezas intelectuales afiadidas:
las propias de la planificacién y de la gestién. Y puede ocurrir, de hecho sucede a
menudo, que un técnico o profesional conozca muy bien los distintos subsistemas lito-
rales, pero no esté bien preparado para llevar a cabo esa planificacion y gestién en la
realidad. Veamos porqué.

La planificacién y gestién encuentran pleno sentido en los asuntos de interés so-
cial, en los temas de importancia general. Friedman (1991: 46) afirma que la «plani-
ficacién en el 4mbito piiblico se da solamente en las sociedades territorialmente orga-
nizadas, en las que la racionalidad del mercado y la racionalidad social luchan por el
dominio... El Estado est4 obligado a jugar un papel dual: debe estimular y apoyar los
intereses del capital, pero también evitar que estos intereses erosionen la base de la
vida comin». Tal afirmacion es particularmente cierta en la gestion del medio am-
biente y de los recursos naturales costeros (especialmente en la distribucién de los
beneficios que producen esos recursos).

El autor antes citado menciona de forma expresa la planificacion costera (pig.45),
cuando subraya la necesidad de planificacion en cualquiera de las funciones tradicio-
nales asumidas desde el ambito publico: defensa nacional, economia, salud, vivienda,
urbanismo, medio ambiente... La intervencion planificada del aparato piblico se hace
imprescindible con objeto de proteger los intereses de la sociedad ante las desviacio-
nes de la economia de mercado. En nuestro caso seria algo parecido a la aplicacién de
las teorfas keynesianas en un dmbito geografico muy concreto.

La historia reciente de la planificacién nos muestra lecciones tan interesantes como
utiles para las dreas litorales. Y es que la planificacién y gestion de zonas costeras no
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El argumento anterior lleva a otra consideracién importante. Ciertas corrientes de
pensamiento (la radical) proponen la moderna planificacién como algo més que cien-
cia y técnica, que fenémenos naturales y hechos econémicos, que la estricta aplica-
cion de la normativa vigente. El planificador traspasa esa linea, tan indefinida a ve-
ces, que separa el plan de la gestion. En ocasiones se implica con los usuarios de los
recursos, con el gobierno local o regional, con las organizaciones no gubernamentales
interesadas, con la transformacién y mejora de su sociedad. Es probable que la plani-
ficacién como técnica administrativa sea cada vez menos aséptica respecto del tema
que trata, y reduzca distancias. Por esa razén no resulta descabellado pensar que los
procesos de planificacién y gestién integradas son tambi€n procesos cargados de prac-
tica politica y social, y no solamente de técnica como algunos pudieran pensar. A
menudo se escucha, y con razén, que la planificacion es un arte y no tanto una disci-
plina cientifica. Y es que en sociedades democréticas, es realmente dificil mantener
un proceso de toma de decisiones (importantes) alejado de foros participativos.

Después de lo dicho caben varias preguntas. Por ejemplo, ;qué tipo de conoci-
miento necesita un planificador-gestor para trabajar? La respuesta ya la hemos antici-
pado en pdginas precedentes para las dreas litorales; sin duda, un conocimiento
multidisciplinar: ciencias fisicas y de la tierra (climatologia, geologia, oceanogra-
fia...), de la vida (ecologfa...), sociales (economia, derecho...). Pero, como se afirma-
ba en paginas precedentes, el modelo participativo le exigira al planificador-gestor,
ademds, otro tipo de destrezas intelectuales y habilidades técnicas: las derivadas de la
relacién con las personas, grupos organizados e instituciones.

Friedman (1991: 329-330) piensa que un planificador radical precisa, entre otras,
del conocimiento de técnicas comunicativas y de proceso de grupo, analiticas para los
problemas y de sintesis en la concepcién de soluciones. La tltima cuestién que afiadi-
mos es la siguiente: ;los planificadores-gestores que trabajan en las zonas costeras
poseen el tipo de conocimiento y las destrezas intelectuales que han sido menciona-
das? La respuesta es negativa en demasiadas situaciones.

Por dltimo, la persona que se estd iniciando en la PGIAL debe ser consciente de
algo realmente trascendente: su funcién social es clave. Debe solucionar problemas y
gestionar conflictos; debe mejorar la relacién entre el ser humano como hecho social
y los recursos litorales; debe promover una relacién méas armoniosa entre los distintos
colectivos de seres humanos (esto se produce a través de los diferentes usuarios de
recursos); debe, en definitiva, estar comprometido con el trabajo en favor de una trans-
formacién estructural de la sociedad y de la relacién entre €sta y el entorno. Del
acierto de sus decisiones y actuacion depende, en parte, ese avance social al que se
hace referencia, sus errores posibles pueden implicar oportunidades perdidas, mds
problemas en vez de soluciones, retraso en la desaparicion de conflictos, etc.

Al menos dos conclusiones principales se extraen de lo comentado en el presente
epigrafe. La primera es que la planificacion-gestion es ante todo una disciplina cien-
tifica de naturaleza social. La segunda es que su préctica profesional exige conoci-
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mientos de distinta naturaleza, por un lado, y especiales habilidades y destrezas inte-
lectuales, por otro.

6.3. Breve historia de la PGIAL

El sistema de planificacién y gestién del ambiente y sus recursos, asi como del
desarrollo humano, ha ido variando a lo largo del tiempo. En el dltimo medio siglo se
reconocen una serie de pautas que perfilan ciertos modelos. Asi, al “desarrollismo”
imperante después de la I Guerra Mundial, en el que los costes ambientales apenas se
tenian en cuenta, le sucede otra etapa que intenta corregir esos errores. A ésta dltima
le sobreviene otra muy preocupada por la participacién y el desarrollo sostenible. No
obstante, dichos modelos también pueden ser interpretados como diferentes etapas de
un mismo proceso.

Como era de esperar, la planificacién y gestion costera también observa la evolu-
cién que caracteriza a esos modelos generales descritos (Figuras 6.4 y 6.5). Kay y
Alder (1999: 11) dividen en cuatro etapas la historia reciente de la gestién costera
(Cuadro 6.2). En la primera destaca precisamente la despreocupacién que existe por
los costes ambientales en las practicas de desarrollo. La prioridad residia en la efica-
cia de las iniciativas de desarrollo econémico, fundamentalmente industrial en los
paises europeos y norteamericanos. Los afios 60 y 70 son los de las grandes
infraestructuras (portuarias) y complejos industriales (petroquimicos, sidertirgicos,
energéticos, etc.). La actuacion en las zonas costeras apenas se limitaba a responder a
eventuales situaciones criticas. Es la época dorada de la planificacion “tecnocrética”
y “desarrollista”.

Figura 6.4. Modelos de planificacion y gestion en dreas litorales
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integrada debe contemplar (CRPM, 1981).

Diez afios después se celebrd, en un ambiente nada optimista por cierto, la Confe-
rencia Europea para la Conservacion del Litoral de La Haya. Y es que el balance de
casi dos décadas de reuniones, conferencias, resoluciones, informes técnicos, etc. no
era muy halagiiefio. No obstante, sirvié para que se decantaran los principios de actua-
cién que cristalizaran en el Capitulo 17 del Programa 21 de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y Desarrollo, celebrada en Rio de Janeiro
en 1992 y que, en buena parte, prevalecen en la actualidad (Escobar, 1999).

No es casualidad que durante los afios noventa en muchos paises (Sorensen, 1993
y 1997; Sorensen et al., 1984) y casi todas las instituciones internacionales (Cuadro
6.5), hayan profundizado en aspectos de tipo tedrico intentando plasmar una especie
de «cuerpo doctrinal». Estos son los aspectos formales a los que hace referencia el
titulo del presente capitulo. Es la base que ha inspirado las péginas siguientes. En
otras palabras: se trata de hacer una sintesis sobre lo que la mayor parte de organismos
internacionales han propuesto.

Ya en la primera edicién de este libro (Barragan, 1997, a) acudiamos a estas fuen-
tes para buscar los principios de acuerdo sobre los que se establecian las bases forma-
les de la PGIAL. Ahora se actualizan con documentos que proceden de la FAO
(Scialabba, 1998), de la Comisién Europea (1999, a y b) y del Consejo de Europa
(2000, a y b). En cualquier caso cabe advertir que los cambios surgidos de estos ulti-
mos documentos son minimos. El resultado que a continuacién se expone constituye
una sintesis del cuerpo tedrico de la PGIAL. Para una mejor comprensién lo hemos
organizado en metas y objetivos (generales y especificos), principios (basicos, genera-
les y especificos) y caracteristicas. La estrecha relacién entre estos tres tipos de atri-
butos resulta evidente (Figura 6.6).

Figura 6.6, Estructura tedrica y conceptual de la PGIAL
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c) Recuperar espacios, recursos y habitat de interés o importancia, ya que des-
graciadamente la gran capacidad de transformar el medio que ha desplegado el
ser humano en las cinco dltimas décadas, ha tenido resultados nefastos en las
dreas litorales. Por otra parte, es bastante probable que durante la préxima
centuria se incrementen de forma notable las tareas y actividades de recupera-

Objetivos tan generales son complementados con otros mds especificos. Estos dlti-
mos, aunque no son exclusivos de las dreas litorales, se observan muy a menudo en
dichos dmbitos geograficos. Por otra parte, hay que advertir que, en ocasiones, se
identifica un objetivo con una estrategia. Asi, la coordinacién y la cooperacién entre
agentes sociales e institucionales es al mismo tiempo un objetivo y una estrategia en la
practica de la planificacién y gestion integradas. Algo parecido ocurre con el fomento
de la participacién, o el fortalecimiento institucional, o la seleccién de espacios natu-
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cidn; con certeza uno de los principales retos del siglo XXI.

rales para su proteccion...

Cuadro 6.6. Objetivos generales de la PGIAL
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Resolver problemas y conflictos

Advertir y prevenir

Precisar el costo ambiental y las externalidades

Ofrecer directrices

Identificar espacios litorales de interés

Proteger procesos ecolégicos y hébitats criticos

Localizar adecuadamente en el espacio

Averiguar la capacidad de carga o aprovechamiento

Determinar el grado de eficiencia en el aprovechamiento de los recursos
Reducir los riesgos y amenazas

. Favorecer la coordinacién y cooperacién

Fomentar la participacién y buscar el consenso social

. Incrementar la conciencia piblica

Fortalecer la capacidad institucional
Ofrecer directrices que mejoren el modelo de desarrollo

Resolver problemas y conflictos relacionados con los distintos intereses o usua-

rios de los recursos litorales (pesca deportiva-pesca profesional, p.e.).

Advertir y prevenir a las autoridades piiblicas, o a algiin agente privado, acerca de
los problemas y conflictos que se producen en el presente, asi como los que se
pueden producir en el futuro. Tales advertencias deben ir acompaiiadas de suge-
rencias para su solucién (impactos de la urbanizacién de campos dunares, p.e.).
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C.

Precisar el costo ambiental y las externalidades de una actividad humana ya
que el dinamismo, la fragilidad y el elevado grado de interrelacion entre pro-
cesos y fenémenos litorales, recomiendan especial énfasis en este objetivo (im-
pacto ambiental y relacién con otros sectores de actividad de la acuicultura,
p.e.).

Ofrecer directrices que mejoren la administracion de los recursos y bienes de
dominio puiblico (sugiriendo el especial seguimiento de un indicador especifi-
co, p.e.).

Identificar espacios litorales de interés, asi como recursos que puedan estar
amenazados, para recomendar su conservacién y proteccién (paisajes natura-
les, p.e.).

Proteger procesos ecolégicos y habitats criticos, especialmente aquellos que
sean considerados de especial valor para la conservacién de la diversidad biol6-
gica, (zonas himedas, p.e.).

Localizar adecuadamente en el espacio los diferentes usos y actividades eco-
ndmicas, de manera que no sean incompatibles entre si (desarrollos industriales
y turisticos, p.e.).

Averiguar la capacidad de carga o aprovechamiento que tiene el espacio y
los recursos litorales (capacidad de una poblacidn costera para albergar visi-
tantes, p.e.).

Determinar el grado de eficiencia en el aprovechamiento de los recursos con
objeto de precisar cémo se alcanzaria su rendimiento éptimo (la explotacién
de un banco de bivalvos, p.e.).

Reducir los riesgos y amenazas, tanto naturales como de origen antrépico, que
se ciernen sobre bienes y personas especialmente en los bordes costeros (man-
teniendo las defensas naturales ante posibles inundaciones mareales, p.e.).
Favorecer la coordinacion y cooperacion entre instituciones publicas, y entre
éstas y los privados. Este objetivo se deriva de uno de los principales problemas
detectados en la planificacién y gestién de las dreas litorales (acercamiento
entre administracion regional y local para solucionar un problema de vertidos
urbanos al medio marino, p.e.).

Fomentar la participacién y buscar el consenso social como férmula practica,
y democritica, de enfrentarse a los problemas que implican a importantes re-
cursos puiblicos y a un considerable niimero de usuarios (bisqueda de un mode-
lo concreto de desarrollo para un bosque costero, p.e.).

m. Incrementar la conciencia piblica sobre los problemas del litoral y sus recur-

n

sos, asi como sobre las posibles soluciones. De esta manera la poblacién en
general se convierte en aliado estratégico de cualquier iniciativa (campaiia
sobre la pesca y consumo de inmaduros, p.e.).

Fortalecer la capacidad institucional con objeto de que la administracién pi-
blica tenga recursos con los que dar respuesta a los problemas planteados. Los
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Ademis de los Objetivos Especificos, el planificador-gestor se encontraré con los
denominados Objetivos de Proyecto, que constituye el mayor nivel de definicién po-
sible. Obviamente, cada plan de gesti6n tienen unos Objetivos de Proyecto muy con-
cretos que se corresponden con los problemas encontrados. Como es 16gico pensar
dependerdn del tipo de litoral, ecosistemas, actividades humanas y problemas de ese
tramo costero y siempre estaran en concordancia con los objetivos generales y especi-
ficos (Figura 6.7).

Figura 6.7. Determinacion de objetivos en un proyecto de PGIAL

OBJETIVOS GENERALES c
A
INFORMACION R
P
A
R NECESIDADES DE LA c
I COMUNIDAD :
N E
C ACUERDO PARA EL FUTURQ )
f
P
S
I
- ) T
0 OBJETIVOS ESPECIFICOS ;
S
C
A
| S
OBJETIVOS DE PROYECTO

6.5. Principios de la PGIAL

Las primeras preguntas que cabe hacer se corresponden con ;qué son y para qué
sirven los principios?. Los principios son las bases de cualquier cosa, son las normas o
ideas fundamentales que rigen pensamientos o conductas. En la PGIAL serviran para
dotar de filosofia a nuestras propuestas y decisiones. Y es que de los principios se
deriva la coherencia en el proceso completo de planificacién y gestion.

Suponiendo que ya conozcamos nuestros objetivos en una determinada iniciativa
costera, €stos no se pueden alcanzar de cualquier modo. Es preciso seguir unas pautas
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Cuadro 6.11. Algunos principios especificos de Ia Gestion Integrada
de Areas Costeras (ICAM)

1. El 4rea costera es un sistema de recursos unico, cuya planificacién y
gestién requiere un enfoque especial.

2. El agua es la mayor fuerza integradora del sistema de recursos costeros.

3. Resulta esencial que los usos del mar y de la tierra sean considerados al
unisono en el proceso de planificacién y gestion.

4. El borde del mar es el principal foco de atencién de los programas de
gestién costera.

5. Los limites de la gestién costera deberian estar fundamentados en ciertos
criterios y poder adaptarse a nuevas circunstancias.

6. El mayor énfasis en la gestién de los recursos costeros se hace para la
conservacion de los de propiedad piiblica.

7. Laprevencién de dafios procedentes de amenazas naturales y la conser-
vacién de recursos son tratados en los programas de ICAM.

8. Todos los niveles de gobierno de un pais deberian estar involucrados en
la planificacién y gestién costera.

9. Elenfoque sincrénico entre naturaleza y desarrollo resulta especialmen-
te apropiado para la costa.

10. En los programas de gestién costera se utilizan formas especiales de eva-
luar los beneficios econémicos y sociales, y la participacion publica.

11. La conservacidn para un uso sostenible es 1a mayor meta de la gestion de
TECursos COSteros.

12. La gestién de usos muiltiples es apropiada para la mayoria de los recursos
COSteros.

13. La implicacién de los diferentes sectores afectados resulta esencial para
el uso sostenible de los recursos costeros.

14. La gestion tradicional de los recursos deberia ser respetada.

15. La evaluacién de impacto ambiental es esencial en una gestion costera
eficaz.

Fuente: Clark, 1992















Justa hoc, ergo propter hoc
Lo precedente engendra lo subsiguiente

7. Aspectos metodolégicos de la planificacion y
gestion integrada en areas litorales

7.1. Introducciéon

En este capitulo los aspectos metodolégicos centrardn nuestra atencion. El origen
griego de la palabra methodos se relaciona en la mitologia con el destino, que a modo
de camino, tenian algunos héroes o dioses. Y es que por método debemos entender el
modo de hacer con cierto orden una cosa. Ese camino suele tener un itinerario que
permite avanzar con cierta seguridad. De eso se trata en la PGIAL, de tener clara la
mejor ruta que nos pueda llevar a alcanzar un objetivo marcado.

Previamente es necesario advertir que en las dreas litorales concurren diferentes
modelos instrumentales (o modalidades) de planificacién y gestién. Es mds, el hecho
de que se implante cualquier iniciativa de cardcter integrado no implica la desapari-
cién de otros instrumentos de planificacién més convencionales. En consecuencia, no
debe extraiiar que planes de desarrollo econdémico, de infraestructuras, de espacios
naturales protegidos o urbanisticos, por ejemplo, coexistan de forma mas o menos
armoniosa en el territorio.

Por otra parte, en el Cuadro 7.1 se especifican distintas etapas por las que ha pasa-
do la planificacién en éreas litorales a lo largo del tiempo. Como aval de este esquema
recuérdense las ideas de Vallega (1996) y de Kay y Alder (1999), expuestas en péagi-
nas precedentes. Sin poder afirmar que sea un modelo evolutivo contrastado, si res-
ponde a las grandes pautas seguidas por planes y programas en las dltimas décadas.
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Figura 7.2. Cultura estratégica del tridngulo griego
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Fuente: Godet, 1991
7.2. Método general de la planificacion y gestion

A continuacién se estudiardn los métodos utilizados en la planificacién y gestion
desde una doble perspectiva: la tedrica y la practica. La primera constituye en reali-
dad una abstraccién procedente de la mayor parte de las experiencias de planificacion
y gestion, independientemente de su procedencia disciplinar: empresarial, Adminis-
tracion Piblica, etc. La segunda, més interesante para el objetivo de nuestro estudio,
adapta ese proceso metodoldgico general a las caracteristicas y necesidades de los
ambitos litorales.

En el Cuadro 7.3 se ha realizado un esquema metodoldgico del proceso general de
planificacién y gestion. De esta forma, la ordenacién se interpreta a partir de dos
subprocesos bien diferenciados aunque interdependientes: el que se ocupa de la plani-
ficacidn y el responsable de la gestién.

El primero de ellos es sobre todo una labor intelectual, que trata las tareas necesa-
rias y preparatorias que anteceden a la acci6n. Seria algo asi como «pensar antes de
actuar». Y es que la planificacién debe dejar poco espacio libre a las actuaciones no
meditadas y a la improvisacién. En el segundo subproceso, hay que hacer realidad los
proyectos concebidos, hay llevar a la practica las decisiones tomadas; es por defini-
cién la etapa ejecutiva por excelencia.

Es posible que un planteamiento como éste, que establece una clara divisién entre
planificacion y gestion, sea un tanto artificial'®. El cardcter complementario e

19 Aungue tal divisién es compartida por el Comité Organizador de la World Coast Conference. 1993. Véase IPCC. 1994: 27.
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Las etapas sefialadas tienen gran coincidencia con las establecidas en trabajos an-
teriores (Barragén, 1994 y 1997, a). Ahora, sin embargo, se han detallado mejor las
correspondientes a la gestion. Las siete que se estudian a continuacién es necesario
que sean observadas como partes interrelacionadas de un mismo proceso. El desarro-
llo de dicho proceso suele presentar el orden expuesto; entre otras razones porque la
PGIAL es, ante todo, la construccién de un razonamiento muy elaborado, con una
base l6gica sumamente compleja. También hay que pensar en la posibilidad (y conve-
niencia a veces) de retroceder cuando las circunstancias asf lo aconsejen: no siempre
una etapa ha madurado lo suficiente como para dar paso a la siguiente.

La explicacién de cada etapa viene acompafiada de unos cuadros (7.6 a 7.12),
cuyo contenido se organiza a través de las siguientes columnas:

A. Fase. Es aconsejable que algunas etapas sean diseccionadas en varias fases ya
que se realizan tareas relativamente diferenciadas.

B. Objetivos. En esta columna se especifican los objetivos generales que tiene
cada fase o etapa.

C. Actividad técnica. Aqui aparecen las tareas propias del equipo técnico respon-
sable del Plan o Programa de Gestién Integrada de la Zona Costera en cues-
tién. No estan todas pero si las mds importantes. En este apartado se ha querido
ser mds detallado por razones obvias. Es preciso recordar que la actividad téc-
nica a la que se hace referencia suele estar dirigida a apoyar a las instituciones
creadas dentro del proceso participativo del proyecto de PGIAL: con organiza-
cién, con informacién, con método, etc.

D. Actividad politica. Siempre hemos pensado que la PGIAL exige un entendi-
miento y coordinacidn entre las funciones técnicas y las propias de la politica
(habrd ocasiones que no sean ficiles de separar). Por esa razén es conveniente
que se tenga muy en cuenta la faceta politica del proceso. A veces se crean
Comisiones Politicas o Ejecutivas (CP, CT) integradas por representantes poli-
ticos o técnicos cualificados de alto nivel.

E. Proceso participativo. Los participantes se organizardn de diferentes formas.
No obstante, en casi todos los procesos participativos existen dos modelos com-
plementarios de organizacién. En uno de ellos se crean pequefios grupos espe-
cializados para debatir y proponer; suelen denominarse Grupos de Trabajo (GT).
En el segundo se constituyen grupos mds amplios y heterogéneos, pero repre-
sentativos del conjunto de la poblacién; suelen denominarse Asamblea Gene-
ral o Foro. Aunque cada vez en menor medida, resulta evidente que hay progra-
mas de gestion costera que no tienen previsto un proceso participativo. En el
capitulo siguiente se comentaran algunas ventajas e inconvenientes al respecto.
En tal caso, el equipo técnico se encargard de realizar las tareas descritas en
esta columna.
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F. Resultados esperados. En este apartado se especifica lo que deberia haberse
conseguido de haber transcurrido la fase o etapa con normalidad.

El texto y los cuadros que se presentan a continuacién constituyen una orientacion
sobre el contenido de cada etapa del itinerario metodoldgico propuesto. No tienen,
por tanto, intencién ni cardcter exhaustivo. Por otra parte, este esquema ha sido pensa-
do especialmente para ser aplicado en cualquier 4mbito territorial: local, supralocal,
subnacional o regional, nacional, etc. En cada caso serd necesario realizar las oportu-
nas adaptaciones del método al lugar y escala de trabajo.

7.3.1. Etapa previa

Resulta curioso que la mayoria de los autores no consideren a ésta como una etapa
en sentido estricto. Es probable que no tenga la consistencia suficiente, incluso unos
contenidos minimos para que sea considerada como tal. A pesar de estos argumentos
en contra, es bastante probable que sea una de las més decisivas e importantes para el
buen entendimiento entre el equipo técnico y los politicos que desean poner en mar-
cha un proyecto de PGIAL. Se trata de buscar y encontrar (entre ambas partes) una
base sdlida de partida acerca de las metas y objetivos generales, sobre la naturaleza
del proyecto, sobre su filosofia (Cuadro 7.6). Por esa razén a la tinica fase propuesta
se la ha denominado Exploratoria.

La propuesta técnica inicial a los responsables politicos debe contener, segtin el
modelo ICAM (UNEP, 1995, a), lo siguiente:

- Andlisis de los prerrequisitos del proceso

- Metas generales

- Limites tentativos del drea geografica

- Modelo de relacién y organizacion institucional

- Medios financieros disponibles para la fase preparatoria

- Plan de trabajo y cronograma (actividades, instituciones responsables, tiem-

po requerido)

Sobre los denominados prerrequisitos 1a misma fuente menciona:

- Conciencia politica y publica

- Conocimiento cientifico de los ecosistemas marinos y costeros

- Existencia de estrategias nacionales

- Reconocimiento de los valores de los recursos costeros y de los potenciales
beneficios para un desarrollo sostenible

- Recursos humanos con capacidad de gestién adecuada

- Apoyo financiero
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especializada). Este Acuerdo conviene que sea redactado por conocedores de los tér-
minos en los que se desarrolla la PGIAL. No debe olvidarse que un programa de este
tipo es un instrumento muy especifico y relativamente complejo en cuanto a su conte-
nido y ejecucion.

Por otra parte, el marco operativo consiste en precisar el correspondiente
cronograma, método y esquema de trabajo, objetivos generales, perfil del equipo téc-
nico necesario, fuerzas sociales mas importantes... y sobre todo un acuerdo, explicito,
acerca de la filosofia del proyecto. Dicho aspecto también deber4 reflejarse en el
Acuerdo o Convenio de ejecucién.

Ahora la cuestién es como se hace de conocimiento piiblico, c6mo se difunde de
forma comprensiva, un documento de gran contenido administrativo. Esto se puede
conseguir a través de la preparacién de una especie de declaracion de principios. La
pueden firmar ante los medios de comunicacién, los politicos que asuman su compro-
miso y participacion, directa o indirecta, en la iniciativa. Cuando se trata de una
escala nacional, por ejemplo, se aprueba un documento de tipo politico mas amplio y
detallado, a modo de antesala del propio programa de PGIAL.

Cualquiera que sea su formato, lo anterior es en toda regla un «Manifiesto politico
de declaracion institucional». Corresponde ya a la Fase segunda o de Impulsién de la
Etapa Institucional. Y es que dicha Fase se encarga de buscar el respaldo social e
institucional. Pero también de iniciar los trabajos técnicos propiamente dichos. Estos
ltimos comienzan a través de la revisién bibliografica y documental, de los contactos
con los técnicos de la zona, de la identificacién de las fuerzas sociales mds importan-
tes, etc.

En esta fase la labor politica debe centrarse en la biisqueda de apoyo para la inicia-
tiva de PGIAL que estd en ciernes; en la difusién de los principios y las razones que
han motivado su apoyo. Por lo que respecta al proceso participativo es necesario ex-
plicar de forma didéctica el proyecto. Para ello se pueden utilizar diferentes medios
de comunicacién. Es previsible que se registre un acercamiento voluntario de algunos
usuarios de recursos costeros, de interesados..

La Fase organizativa, tercera de esta etapa, se dedica a preparar desde un punto de
vista operativo e institucional los trabajos. Ahora el término «institucional» se entien-
de como el establecimiento de una serie de 6rganos que permiten la participacién
organizada de los agentes de la Administracién Piblica y del resto de interlocutores
sociales. Las tareas técnicas deben ocuparse de los aspectos logisticos y organizativos
mds importantes: lugar y sede donde se van a celebrar las reuniones, contacto con los
participantes, modalidades de participacion, necesidades administrativas, etc.

También interesa que el equipo técnico contratado esté integrado en dos sentidos:
en relacion al propio proyecto y respecto a los técnicos locales. Sobre el primero cabe
decir que lo ideal es organizar un taller corto, a puerta cerrada, para aclarar cualquier
tipo de duda acerca de la filosofia y el enfoque, de la metodologia, para prever alguna
deficiencia formativa, etc.
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Sobre lo segundo, la experiencia nos ha demostrado que existen numerosas y con-
siderables ventajas si desde el principio se tienen muy en cuenta a los técnicos del
lugar. Una estrategia que suele dar excelentes resultados consiste en incluir en el
equipo técnico, a uno o dos funcionarios locales de cada municipio del 4mbito de
estudio. Estos deben ser designados por el Gobierno municipal. Por wltimo, y no me-
nos importante, es imprescindible proceder a identificar a los principales interlocutores
sociales e institucionales. En esta Fase la actividad politica consiste en un acompafia-
miento inicial y en un apoyo explicito al proyecto.

El proceso participativo tiene aqui una fase de gran trascendencia: es necesario
aprobar un organigrama institucional de los diferentes 6rganos a través de los cuales
se canalizard la participacién. Es imprescindible, también, acordar los procedimien-
tos para la toma ordenada de decisiones. Finalmente, se crean los érganos de partici-
pacion, ahora con interlocutores concretos.

De todo lo anterior se obtiene como resultado la estructura del proyecto de PGIAL,
un plan de trabajo, un esquema funcional.

7.3.3. Etapa analitica y de diagndstico

Esta Etapa ha sido dividida en dos Fases bien diferenciadas: analitica y de diagno-
sis. La primera se encarga de abordar el conocimiento del 4mbito de estudio, ahora
con cierta profundidad. Hay que localizar y explotar las principales fuentes de infor-
macidn, detectar los vacios de informacién existentes, hay que decidir los limites de
la zona costera...

El conocimiento de la zona se puede resolver a través del esquema ya propuesto en
el estudio de los tres subsistemas costeros de la primera parte del libro. En cada uno de
ellos se ofreci6 orientacién suficiente para analizar de forma selectiva: los principales
ecosistemas costeros, habitats criticos, recursos naturales y culturales, actividades
humanas que dependen o afectan a esos recursos o ecosistemas, organizacion juridica
y administrativa, etc.

El andlisis que se propone tiene un sentido: llevar a cabo la proyeccién de las
principales variables y poder asi dibujar hipotéticos escenarios tendenciales. Dicha
proyeccién no hace otra cosa que reflejar el resultado de la «opcidn cero». En otras
palabras: a partir de una situacién dada, qué ocurriria en caso de no hacer nada. Con
ello el equipo técnico elabora un Diagnéstico Provisional (o Prediagnéstico) de ca-
récter estratégico sobre los recursos costeros clave y las actividades humanas. Este es
remitido a los participantes para favorecer el debate y, sobre todo, para que el proceso
de toma de decisiones esté basado en informacién y conocimiento técnicos.

Mientras tanto el proceso participativo inicia un periodo de intenso trabajo. A
partir de los debates celebrados, de las entrevistas y encuestas hechas a los interlocutores
sociales van surgiendo temas importantes para el desarrollo sostenible de esa comuni-
dad costera. Entre los participantes, ademads de los usuarios de recursos costeros, no
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pueden faltar los responsables de las agencias oficiales que después tendran que llevar
a la préctica ciertas propuestas.

De la fase siguiente o de Diagnosis se espera una opinién acerca de la situacion en
la que se encuentran los recursos costeros. Pero también sobre lo que ocurre con las
actividades humanas que afectan o se ven afectadas por estos recursos. Es preciso
detectar los problemas y conflictos costeros mas sobresalientes. Dicha tarea es de gran
trascendencia. A lo largo de todo el proceso tendria que existir una linea argumental
en la que problemas, objetivos, estrategias y programas (de actuacion), aparecen es-
trechamente relacionados (Figura 7.4).

Es importante que la actividad técnica se restrinja, en lo posible, a dirigir y a
facilitar el proceso. Es decir, no se trata tanto de que el diagndstico definitivo sea
realizado, de forma exclusiva, por consultores externos, como que éstos puedan sumi-
nistrar informacion, facilitar técnicas, orientar con métodos de trabajo, etc. a los par-
ticipantes. Y es que los mismos participantes pueden, con esa ayuda exterior contrata-
da, elaborar un diagnéstico de corte estratégico. Parece mds interesante que los usua-
rios de los recursos costeros del lugar, los funcionarios de las distintas administracio-
nes implicadas, etc. sean los que expongan una situacién que suelen conocer muy bien
(incluso mejor que el equipo técnico consultor). La gran ventaja de hacerlo asi es que
se estd contribuyendo de manera muy importante a incrementar el grado de
concienciacion publica. Ademds, de esta manera se pueden fraguar, desde el princi-
pio, alianzas estratégicas para llevar a la préctica lo planeado. En caso de que se
observara alguna ausencia o deficiencia de cierta trascendencia, el equipo técnico
responsable de los trabajos debe hacerlo notar, y corregirlo si es posible.

El proceso participativo se organiza gracias a los Grupos de Trabajo, que respon-
den y se identifican con cada uno de los Temas Costeros Clave. En esta parte del
proceso es necesario que cada Grupo elabore, siempre con la ayuda del equipo técni-
co, un diagndstico definitivo de cada Tema por separado. El paso metodoldgico si-
guiente consiste en la integracién de esos Temas Costeros Clave en grandes 4dreas.
Estas tiltimas facilitardn en la etapa siguiente la determinacidn de los objetivos gene-
rales (o estratégicos) y los especificos.
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Figura 7.4. Estructura de planificacién

151

PG 1 AL

Asuntos estratégicos/ Objetivos Objetivos .
problemas estratégicos especificos Programas Acciones
§ I | ’
A | LIt P Ay AAA ]
1.1.2
Tema clave 1 ! (. B 1 B B..B j
| I 1
| < 121 , 3 L C.C.C
1.2 1.2.2 D D .D..D
| 1 L 1 ;
b
! 1.2.3 ! E 1 E.E.E
I | — I }
1 } [
| R ] r 1
. — 201 - F N F.F ]
— 1] -——u——
| 2 ] }
L. 29
Tema clave 2 ! 12 ! I ............ E;N _I.__ q :
I 1 1
| = — 214 | H | W H H
| - 22 - 212 | I B 1 1.
1 — 223 1 J 1 33,00
I e ' '
I, 23 Py X T K. K.kl
I - | ]
1 -t I 1
1 1 |
I ! i
| m I !
1 ! i
1 | ]
1 E-‘ I 1
I NI (. L i -
I— N —[ 1 !
1 N.12 I I RS S
Tema clave N i ¥ ] [ —. Lo 1 |
I — N2 [ 1 T
i N2 ——— 1 N2 [ i 1 7[
1] == — N.23 | ] |
3 v ! —
il — N 1 1 |
= Nm _————‘— N.m.2 I I ‘
I — N3 | i e
v - . t ]
- Nomj i ] N.N.N
] |




152 Medio ambiente y desarrollo en dreas litorales

7.3.4. Etapa propositiva

En esta Etapa aparecen tres Fases relativamente diferenciadas: inicial, intermedia
y avanzada. La primera de ellas busca unos objetivos mds generales y otros més espe-
cificos. La segunda se encarga de encontrar la mejor manera (estrategia) de alcanzar
esos objetivos. En la dltima se concretan y detallan las actuaciones necesarias que
serfa preciso llevar a cabo para conseguir unos resultados sobre los recursos y activi-
dades costeras.

Los objetivos estratégicos son aquellos que afectan a toda el 4rea litoral. Son inde-
pendientes de cualquier criterio de clasificacion. Los objetivos especificos, sin em-
bargo, pueden ser organizados a partir de las distintas unidades ambientales o admi-
nistrativas, 4mbitos geograficos, ecosistemas, sectores de actividad, subsistemas lito-
rales, etc. También hay que tener presente que los objetivos no sean contradictorios
entre si. Es preciso estar seguro de la compatibilidad entre ellos. Para tal fin nada
mejor que una perspectiva general de lo que se est4 haciendo.

También resulta clave la Fase Intermedia. Las estrategias para alcanzar los objeti-
vos generales constituyen aspectos fundamentales del proceso ya que suelen condicio-
nar los instrumentos a utilizar. Por ejemplo, ante la subida del nivel del mar existen
tres grandes posibilidades estratégicas de defensa: elevar en altura aquello que tiene
que se defendido, construir defensas de contencién o retroceder hacia el continente
hasta llegar a cotas mds seguras. Ninguna de las estrategias es vélida para cualquier
situacién. Por ejemplo, no es lo mismo plantearse la defensa de un pastizal que anti-
guamente fue marisma, que la de un asentamiento humano. Es decir, cada opcién
estratégica debe ser analizada en funcién del objetivo, pero al mismo tiempo de una
serie de factores que recomiendan o condicionan la eleccion: coste/beneficio ambien-
tal y social, urgencia, efectos secundarios a largo plazo, viabilidad técnica, etc.

Por iltimo, en la Fase Avanzada, cada objetivo especifico es abordado a través de
las correspondientes propuestas de actuacién. Estas también se puede agrupar a partir
de las distintas unidades ambientales, dmbitos geograficos, ecosistemas, sectores de
actividad, subsistemas litorales, etc. Las actuaciones a realizar tienen diferente im-
portancia. Conviene distinguir dicha trascendencia con objeto de priorizar su ejecu-
cién.

La actividad técnica, como se ha visto, continiia centrandose en facilitar guia y
orientacion a los participantes. El proceso participativo ha entrado en una etapa criti-
ca. Hay que decidir qué se debe hacer y cémo. El método es el mismo que el empleado
en la Etapa anterior. Los Grupos de Trabajo proponen una serie de acciones para cada
Tema Costero Clave. Estas son evaluadas (por una Comisién Técnica, por ejemplo)
antes del correspondiente debate en el Foro o Asamblea General. Al final de 1a Etapa
Propositiva tendria que haber un Plan de Accién Integrada para esa zona costera.

De igual modo la actividad politica sigue girando en torno al respaldo institucional
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del proceso. No obstante, la 16gica aspiracién de un proceso de este tipo es que al
menos la clase politica que ha tomado la iniciativa, y también la que ha deseado
participar, asuma en su programa electoral el maximo mimero de propuestas.

El Plan de Accion Integrado de la Zona Costera conviene que tenga un cierto
respaldo legal. Este instrumento debe ser concebido en el largo plazo. Muchos de
estos planes o programas de gestion integrada son disefiados para 10, 15 6 m4s afios.
En consecuencia, hay que marcar actuaciones a largo, medio y corto plazo. Estos
ultimos serian los planes operativos, que abarcarian periodos de entre 2 y 5 afios. En
todos los casos resulta necesario difundir lo acordado (publicando el Plan de Accién
Integrado para la Zona Costera, por ejemplo).

7.3.5. Etapa ejecutiva

A partir de este momento ya se tiene un documento de planificacién de referencia.
Por lo tanto, la siguiente etapa tratard, en lo posible, de hacer realidad lo que se ha
decidido en el subproceso de Planificacién. Esto no quiere decir que en el actual
subproceso de Gestion, no pueda haber cambios. Todo lo contrario, la flexibilidad a la
que se aludia en el capitulo anterior garantiza la eliminacién de rigideces indeseadas.
Por descontado que dicha flexibilidad no debe implicar cambios en la filosofia o
grandes desviaciones de los objetivos consensuados.

En cualquier caso se aprecian dos fases bien diferenciadas en la Etapa Ejecutiva.
La primera de ellas es la denominada Preparatoria. Aqui los interlocutores sociales e
institucionales se reparten las tareas y las responsabilidades. Por dicha razén es abso-
lutamente necesario que sean identificados los representantes, funcionarios o politicos
responsables de ciertas dreas o funciones publicas, si es que no han participado en el
subproceso de Planificacién. Lo ideal es que de alguna manera puedan colaborar e
integrarse en el proceso de PGIAL. Resulta obvio que los aspectos financieros de casi
todas las actuaciones constituyen una cuestién clave.

Al final de la Fase Preparatoria deberia contarse con un Plan de Gestién. Este
consiste basicamente en la distribucién de tareas y en la elaboracion de un cronograma
definitivo de inversiones y de ejecucién. Durante la Fase Ejecutiva se realizan las
actuaciones propuestas. Es muy importante que se vayan especificando o anotando los
obsticulos y dificultades surgidas. También conviene ofrecer informacién sobre los
logros conseguidos a los diferentes agentes sociales e institucionales implicados en el
programa de PGIAL.

7.3.6. Etapa de control

Esta es una etapa conceptualmente diferente a las demds. No obstante, desde el
punto de vista operativo discurre paralela a la anterior. Es decir, en el momento en que
se inician las actuaciones es necesario tener todo previsto para hacer su Seguimiento,
y después la correspondiente Valoracién.
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La primera (watchdog) es la encargada de vigilar que las decisiones tomadas se
estdn llevando a la préctica, en la forma acordada y cuando se ha decidido. Para
proceder al seguimiento es absolutamente necesario tener informacion. Esto se puede
resolver a través de la seleccién de algunos indicadores (Agra y Viegas, 1995). La
interpretacién de é€stos debe orientar sobre: c6mo es el modelo de organizacién adop-
tada, cémo evoluciona en el tiempo y en el espacio la ejecucién de las acciones del
programa, sus presupuestos financieros, cémo se registra la relacién entre los recursos
del medio costero y las actividades del ser humano, etc.

Se observa la existencia de dos tipos de criterios distintos, y por tanto de indicadores.
Por un lado, los que se proyectan hacia la evaluacién del propio programa de PGIAL.
Por otro, los referidos a la eficacia y a la eficiencia de las actuaciones en relacién con
los objetivos marcados. Sorensen, McCreary y Brandani (1992) los denominan, res-
pectivamente, indicadores de proceso y de resultado.

No existe demasiada bibliografia al respecto. Los autores mencionados reconocen
que durante algiin tiempo hab{a que acudir a otros campos de la Administracién Pu-
blica para obtener alguna conclusién de interés. Ellos mismos comentan la evaluacién
de algiin programa estatal de gestién de zona costera de Estados Unidos; particular-
mente del de California. Posteriormente, la literatura se ha ampliado de forma consi-
derable.

Y es que no resulta facil encontrar informes que evalien de forma independiente
(no sélo objetiva) la eficacia de la gestién costera. Razones no faltan para ello. Entre
otras cabe destacar un hecho importante; y es que la mayor parte de la informacién
estd en manos de las Agencias o Instituciones que tienen dicha responsabilidad.

Sobre la eficacia del Programa Federal y los Estatales de Gestion Costera de Esta-
dos Unidos, por ejemplo, es preciso acudir a un trabajo de Hershman et al. (1999). El
esquema elegido para los 29 estados con Programas de GZC (pag. 119), es tan orien-
tativo como coincidente con lo ya comentado desde el punto de vista metodolégico:
indicadores de asuntos importantes en la GZC, indicadores de proceso, indicadores
de resultados, evaluacion de la eficacia del Programa Nacional, conclusiones y reco-
mendaciones.

En la evaluacién de los resultados no sélo se trata de valorar la calidad del agua, o
la restauracion de algiin ecosistema. Conviene tener en cuenta ademas, que los bene-
ficios de estos logros repercuten en la mejora de ciertos grupos de la comunidad, en la
equidad social. El resultado esperado puede ser plasmado en un denominado Informe
de situacion. Este puede ser periédico o coincidente con la finalizacién de la Etapa.
Aqui puede verse en nimeros absolutos o porcentuales el alcance de lo conseguido.
Dicho informe tiene que servir para el debate y para obtener ciertas conclusiones
importantes para la siguiente Etapa.

Desde el punto de vista instrumental y operativo lo importante en la Etapa de
Control de un programa de PGIAL no es sélo valorar el resultado. Nos atrevemos a
afirmar que esta etapa debe profundizar en la validez del mismo programa, del proce-
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nes aconsejan tener presente esta dimensién desde el punto de vista estratégi-
co. Los recursos que se gestionan suelen ser piblicos y con miiltiples usuarios.
Estos, a su vez, pueden tener intereses contrapuestos en ocasiones. Ademds,
son los agentes que en realidad operan fisicamente con los recursos. Por otra
parte, conocen muy bien lo que alli sucede. Finalmente, viven de manera per-
manente en la zona costera y se pueden beneficiar de forma directa, o indirec-
ta, de una mejor gestién.

8.2. La politica de gestion en las areas litorales

Por politica de gestién en 4reas litorales debe entenderse el modelo de relacién
que los poderes piiblicos, responsables de la toma de decisiones, proponen hacia dicho
dmbito geografico y sus recursos. Implica, por tanto, un modo de proceder, una forma
de gobierno respecto al espacio y los recursos costeros. Un compromiso cuando la
proyeccién hacia el objeto administrado (el litoral), se plantea como objetivo concre-
to su conservacion o aprovechamiento sostenible. En toda politica deberian expresar-
se las prioridades, metas, estrategias, instrumentos, medios disponibles o necesarios,
etc.

La clase politica representa la soberania popular en los regimenes democraticos.
Puede pertenecer, o no, al poder ejecutivo. En cualquier caso siempre deben constituir
una referencia obligada para todos los equipos técnicos: los primeros por su responsa-
bilidad directa en el gobierno de los asuntos piiblicos, los segundos por sus tareas de
oposicién democritica.

Una de las condiciones més elementales de un programa de PGIAL es que tiene
que contar con una politica costera especifica y explicita (Comisién de las Comunida-
des Europeas, 2001). De poco sirve iniciar un proceso de estas caracteristicas por el
mero hecho de captar recursos financieros de algiin organismo nacional o internacio-
nal. La elevada duracién media de los programas costeros haria inviable un plantea-
miento con tal intencionalidad. La politica costera implica el apoyo institucional.
Para llegar a este punto es necesario tener plena conciencia de la situacién de los tres
subsistemas costeros. Pero la definicién de las estrategias politicas tienen que concre-
tarse a partir del diagnéstico del subsistema juridico y administrativo.

Los objetivos de la politica costera pueden expresarse en términos de corto, medio
y largo plazo. De todas formas, hay que ser consciente de los diferentes ritmos
cronoldgicos en los que se desenvuelve, por un lado, la actividad politica en un siste-
ma democratico (ligada al corto-medio plazo) y, por otro, la PGIAL (muy vinculada al
largo plazo). Por ejemplo, en Espaiia, mediada la década de los ochenta, el entonces
Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo (donde radicaba la Direccion General de
Costas), definia la situacién de la siguiente manera (MOPU, 1985: 12; Barragén,
1994: 296):

«Cuatro son los rasgos mas importantes de la anterior politica de costas que han
incidido negativamente sobre la zona costera: insuficiencia de la legislacién vigente,
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falta de planificacién, escasez de inversiones y ausencia de unos servicios técnicos y
administrativos suficientes».

Era el predmbulo de la nueva y actualmente vigente Ley 22/1988 de Costas, y de
una etapa en la que si hubo politica de costas bien definida. Pero, desgraciadamente,
ésta no duré mucho tiempo.

¢C6mo se puede detectar un cambio en la politica costera? Muy sencillo, a través
de las decisiones piblicas de un gobierno. Estas son facilmente observables: adopcién
formal de un instrumento o programa, actualizacién de la normativa costera, elabora-
cién de planes especificos, incremento de los recursos econémicos y humanos destina-
dos a la gestion de los recursos costeros, etc.

Al mismo tiempo, hay que conocer la politica de otros sectores de actividad de la
administracidn publica que puedan afectar a los recursos costeros: puertos, urbanis-
mo, aguas continentales... Hay que procurar que no existan politicas gubernamentales
contrapuestas. En las zonas costeras esta situacién es muy frecuente en relacién con
las politicas piblicas vinculadas a las grandes infraestructuras y al turismo (el sur de
Espatia y Francia en la década de los noventa han sido auténticos paradigmas en tal
sentido). Para evitar ese tipo de contradicciones internas deben favorecer estrategias
de coordinacién y cooperacidn entre instituciones.

Es posible, incluso probable, que no se esté de acuerdo con una politica determina-
da. Pero al menos ésta se conoce y se le puede hacer un seguimiento, proponer mejo-
ras, etc. En consecuencia, hay que huir de las politicas implicitas o sobreentendidas,
pues ofrecen poca transparencia al proceso de gestién y provocan confusién. El dltimo
ejemplo de politica explicita del que tenemos conocimiento se refiere a la «Politica
Nacional Ambiental para el Desarrollo Sostenible de los Espacios Ocednicos y las
Zonas Costeras e Insulares de Colombia» (Steer, Arias-Isaza et al., 1997, Arias-Isaza
et al. 1998, b; Direccién General de Ecosistemas, 2000). Esta se aprob6 el 5 de di-
ciembre de 2000 y constituye el inicio formal del Programa Nacional de Gestién
Costera colombiano. Prueba de su importancia es que ha sido refrendado por el
interministerial Consejo Nacional Ambiental, el cual depende directamente de la Pre-
sidencia de la Republica.

El documento mencionado define los principales elementos de la politica: princi-
pios bésicos, objetivos, estrategias, programas, metas, acciones e instrumentos. Ello
demuestra, una vez mds, que la PGIAL es un proceso técnico-politico y no exclusiva-
mente técnico. También nos recuerda que las decisiones de cierta trascendencia no
suelen estar en manos de técnicos y funcionarios.

Pero, ademds, la politica resulta indispensable para alcanzar acuerdos con otras
escalas de la administracién publica que poseen su propia representacidn politica, con
grupos de usuarios de los recursos litorales, etc. Asi se ponen en marcha iniciativas de
gestién cargadas de legitimidad (al menos en los sistemas democriticos), con algunas
probabilidades de llevarse a la prictica (Patillo, 1997). En el caso de los programas
de PGIAL el soporte politico es imprescindible tanto al inicio como a lo largo del
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proceso. En consecuencia, el técnico debe ayudar y colaborar con los representantes
politicos para que éstos redacten y expliciten una base politica para el proceso de
PGIAL.

8.3. La coordinacion y cooperacion entre administraciones

Este aspecto resulta vital para el éxito de la gestion integrada en los programas
costeros. El primer término indica niveles muy elementales de integracion. El segun-
do exige mayor compromiso con la iniciativa desarrollada y una nueva cultura admi-
nistrativa. En teorfa, el primero debe facilitar el paso al segundo. Para el Banco Mun-
dial (The World Bank, 1993), algunos de los principales propésitos de la coordina-
cién son: reducir la rivalidad y conflictos entre agencias y departamentos, eliminar las
funciones duplicadas, proveer un foro para la resolucion de conflictos, llevar a cabo el
seguimiento y evaluacién de los programas, etc.

Es bastante improbable que se consigan los objetivos de cualquier proyecto de
PGIAL si no se tienen en cuenta todos los niveles de gobierno (Comisién Europea,
1999, a). Por otra parte, la integracién debe alcanzar a los diferentes sectores de
actividad implicados (puertos, defensa costera, pesca, etc.), asi como a cada uno de
estos sectores internamente. Recuérdense la proyeccién tridimensional de la integra-
cién interadministrativa analizada en el capitulo cuarto: vertical (entre escalas terri-
toriales), horizontal (entre sectores de actividad), e intrasectorial.

Existen diferentes estrategias para fomentar la coordinacién y la cooperacién entre
las distintas instituciones. Una de ellas consiste en condicionar recursos econémicos a
dicha cooperacion. Con tales inversiones se financian proyectos que sélo asi pueden
llevarse a cabo. Otra forma de avanzar en la coordinacién y cooperacion resulta de
disposiciones donde las decisiones de la escala superior (federal, por ejemplo), estin
condicionadas y tienen que ser consecuentes con los planes de las escalas inferiores
(estados federados). Eso sucede con las obras costeras en USA, por ejemplo.

Algunos autores (Sorensen, McCreary y Brandany, 1992) plantean al menos tres
tipos de férmulas administrativas para incrementar la cooperacién y coordinacién en
programas de PGIAL. En todas estd presente el hecho del caricter especifico de la
institucion resultante. Es decir, se crea o redefine una institucién exclusivamente para
tratar de resolver los asuntos costeros.

A. Concentracidn de las competencias en un nuevo organismo centralizado.
B. Aumento de las competencias en un organismo ya existente.
C. Creacion de un Consejo interdepartamental o Comisién Interministerial.

Los tres pueden ser vélidos de cara a desarrollar un programa de PGIAL, proponer
nuevas politicas, nuevos instrumentos, nuevos mecanismos, etc. La eleccién depende,
entonces, de las circunstancias particulares de cada iniciativa: nivel del que proviene
la decisién politica, reparto legal de competencias, disponibilidad econémica, tradi-
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cién y experiencia anterior, respuesta de otras instituciones y sectores...

A continuacién se ofrecen dos ejemplos ilustrativos de la estructura institucional
disefiada con objeto de promover una gestién costera més integrada: uno de caracter
normativo y otro de naturaleza voluntaria. Se han elegido las escalas nacional (Ecua-
dor) y supramunicipal (Subcomarca de La Janda, en el sur de Espaiia), pero también
es posible hacerlo con la regional (subnacional), o con la local.

El primer caso es respaldado, segiin Olsen y Arriaga (1995), por el Decreto Ejecu-
tivo N° 3399 (de junio de 1992) y el Acuerdo 315 de la Secretaria General de la
Administracién Piblica (Agosto de 1992). De esta manera, el Programa de Manejo
de Recursos Costeros (PMRC), se dota de un marco institucional indispensable para
funcionar internamente, en relacién con el propio PMRC, y externamente, en relacion
con los agentes sociales e institucionales del Estado ecuatoriano (Figura 8.2).

En la experiencia desarrollada en el segundo caso, Agenda 21 Litoral de La Janda
(Barragén et al,1999), la arquitectura institucional del proyecto contempld la crea-
cién de la denominada Comisién Técnica y Ejecutiva. En ella se pretendia aglutinar
a las principales fuerzas sociales; pero sobre todo a los responsables institucionales de
la toma de decisiones que podian afectar a los recursos y al desarrollo costero. La
intencién no era otra que facilitar un foro de encuentro y debate de aquellos departa-
mentos con funciones importantes en la zona de estudio. De esta forma estaban pre-
sentes alrededor de 25 representantes de:

A. La Administracién Central del Estado (Demarcacién de Costas, Confedera-
cién Hidrogréfica, Instituto Nacional de Empleo, Delegacién de 1a Defensa
Nacional'?),

B. La Administracién Regional de la Comunidad Auténoma de Andalucia
(Delegaciones de la Consejeria de Medio Ambiente, de Agricultura y Pes-
ca, de Obras Publicas y Transportes, de Turismo, Instituto de Fomento de
Andalucia).

C. La Administracién Local (Diputacién Provincial, Mancomunidad de Mu-
nicipios, los tres municipios costeros que formaban parte del 4mbito de estu-
dio).

D. Los principales agentes sociales e institucionales (Grupos ecologistas, Sin-
dicatos mayoritarios, Cofradias de pescadores, Cooperativas agricolas, Co-
munidad de regantes...).

"*En el 4rea de estudio existe un campo de maniobras de la Armada espafiola, donde normalmente hacen ejercicios de entrenamuento
fuerzas de la OTAN.
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También conviene resaltar la doble interpretacién que tienen la informacién y el
conocimiento respecto al objeto y al objetivo de la PGIAL. Por un lado, desde un
punto de vista técnico-cientifico, es necesaria la informacién y conocimiento de los
tres subsistemas y sus relaciones antes de proceder a cualquier recomendacion o a
tomar decisi6n alguna. Por otro lado, desde la perspectiva técnico-politica, la infor-
macién y el conocimiento para los participantes en un proceso de PGIAL contribuye a
generar transparencia.

Otras exigencias de la informacién se relacionan con ciertas caracteristicas comu-
nes a todo proceso de planificacién y gestion: ésta debe ser suficiente, fiable, actual
y precisa. Las nuevas tecnologias, piénsese en sensores remotos, en Internet, en pro-
gramas informadticos de tratamiento de imédgenes o en Sistemas de Informacién Geo-
grifica (SIG), estan facilitando hasta extremos insospechados la obtencion y gestion
de informacién.

Pero tal realidad convive, al mismo tiempo, con algunos problemas que resultan
paradéjicos. Por ejemplo, los relacionados con el relativo conocimiento que se tiene
del medio marino; o la dificultad que entrafia para los usuarios de los recursos com-
prender la relacién entre ciertos fenémenos naturales; o €l obstdculo que representa
para los que toman las decisiones entender el alcance de algunos impactos de origen
antrépico. En consecuencia, el proceso de PGIAL también consiste en generar y di-
fundir informacién de forma comprensible. Y todo este trabajo tiene un coste conside-
rable; en tiempo y en dinero. A pesar de ello dichos aspectos deben tenerse en cuenta,
sobre todo, si se desea que el proceso de PGIAL sea participativo.

Lo anteriormente expuesto lleva a pensar que la informacién tiene una especie de
ciclo de vida. Scholten ez al. (1999: 28, citando a Timmerman y Hendriks, 1997) se
refieren al ciclo de informacion en la gestién costera como un proceso continuo y
repetitivo: 1) necesidades, 2) estrategias de recopilacién, 3) recoleccién de datos, 4)
organizacion, 5) andlisis de los datos, 6) generacion de informacion y 7) utilizacién
de la informacién en el proceso de gestion.

Se habri observado que existen notables diferencias entre datos, informacién y
conocimiento, etc. Algunos organismos internacionales, como la FAO (Scialabba,
1998), prefieren denominar al ciclo anterior “pirdmide de la informacién” cuando
intentan precisar los distintos niveles o categorfas existentes. Por nuestra parte, se
proponen siete etapas que comprenden, desde el desconocimiento de un hecho hasta
la posible utilizacién de ese mismo hecho en la resolucién de problemas: 1) descono-
cimiento, 2) datos, 3) datos tratados y agrupados, 4) informacion, 5) indicadores e
fndices, 6) conocimiento y 7) asimilacién.
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Sobre las fuentes de informacién para la PGIAL es posible citar los siguientes
grupos (Figura 8.3):

A) Bibliogrdficas: libros y manuales editados sobre gestién de zonas costeras,
informes de organismos internacionales (como los citados en el Cuadro 6.5),
publicaciones de tipo periédico tales como revistas especializadas (Coastal
Management dela Universidad de Washington, Journal of Coastal Research
de Florida, Ocean and Coastal Management de la Universidad de Delaware,
Coastline de European Union for Coastal Conservation...), publicaciones
especificas sobre proyectos de gestién costera de una regién o pais determi-
nado, etc.

B) Documentales y de Investigacion: informes de la Administracién Piiblica,
trabajos de consultorias privadas, tesis doctorales y otros proyectos de in-
vestigacién cientifica que por cualquier razén no hayan sido editados, etc.
Incluso documentos de tipo oficial: Actas de Inspeccién de Establecimien-
tos Acuicolas, Expedientes de Concesion Administrativa o del Régimen
Sancionador en el DPMT, Hoja de Incidencia de la Actividad Portuaria,
Registros de Atraques de Buques, Registros de la Propiedad Inmobiliaria,
Relacién de Puestos de Trabajo (RPT) institucionales, etc.

C) Estadisticas: que han sido elaboradas en distintas escalas de la Administra-
cién Publica (o por particulares), o pueden proceder de los organismos
costeros (Centro Temadtico sobre el Medio Marino y Costero de la Agencia
Europea de Medio Ambiente, Autoridades Nacionales Portuarias, de Cos-
tas, de Agricultura y Pesca, Delegaciones Regionales y Provinciales de Medio
Ambiente...), o de instituciones especialmente dedicadas al tratamiento es-
tadistico (Eurostat, Institutos Nacionales o Regionales de Estadistica...).
También las entidades regionales y locales poseen informacién de gran inte-
rés: Censo de poblacién (cada diez afios), Padrén Municipal.

D) Cartogrdficas: los Institutos Geograficos o Cartograficos Regionales y Na-
cionales pueden generar informacion en muy diversas escalas territoriales
(1:25.000, 1:50.000, 1:100.000, etc.) para el medio terrestre (mapa topo-
grifico, de suelos, de rocas industriales, de aprovechamientos y cultivos,
geoldgico, etc.). En el medio marino las cartas nduticas, realizadas por los
Servicios Hidrograficos Navales correspondientes, se interpretan y comple-
mentan con los Derroteros de Costas y con el imprescindible Manual de
Signos y Abreviaturas.
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aspectos metodoldgicos de indudable interés. Consiste, bisicamente, en seleccionar
indicadores de la:

A) Presidn (stress) sobre los recursos costeros causados por las actividades hu-
manas (por ejemplo, el esfuerzo pesquero), el uso del suelo (% de territorio
urbanizado o cultivado), usuarios de un recurso (niimero de turistas en una
playa). Se identifican con la mayoria de los sefialados en la columna de
atributos del Subsistema Social y Econdmico (Tema 3).

B) El Estado describe las condiciones ambientales (quimicas, bioldgicas,
geofisicas...): calidad ambiental, calidad y cantidad de los recursos. Se pue-
den identificar con los atributos del Subsistema Fisico y Natural (Tema 2).

C) La Respuesta a los problemas o amenazas puede expresarse a través de las
medidas que los seres humanos han tomado a través de ciertas iniciativas
(planes, programas, proyectos, inversiones, actuaciones concretas...). Suele
coincidir con los atributos del Subsistema Juridico y Administrativo (Tema
4).

8.5. Participacion piblica y concienciacion

En numerosas ocasiones se ha hecho referencia al carécter participativo que debe acom-
paiiar a la mayor parte de las etapas del proceso de PGIAL. Desgraciadamente, 1o mis
comuin no es facilitar la participaci6n en las iniciativas de gestion costera. Todavia es fre-
cuente pensar que en un plan o programa sélo pueden intervenir aquellas personas que
posean determinados conocimientos, especializacion y destrezas intelectuales. Como mu-
cho se establece un perfodo de consultas abierto al final de la redaccién del proyecto;
cuando ya es dificil cambiar aspectos importantes de su contenido. Y lo normal cuando
esto se produce, a menos que estemos ante un problema grave o un conflicto bien conoci-
do, es que la participacién piiblica sea mas bien escasa.

Esta paradoja sigue alojada en el seno de la sociedad y administracién de muchos
paises democréticos: democracia representativa frente a democracia participativa. Por
esa razén, cuando se habla de participacién puiblica, en ocasiones se hace referencia a
un tipo de participacién «formal». Esta es una categorfa menor del modelo de partici-
pacién derivada de las corrientes de movilizacion social, a las que se hacia referencia
en capitulos anteriores. Las razones que explican tal contradiccién son diversas. A lo
largo de las siguientes paginas se intentard responder a ésta y a otras cuestiones impor-
tantes de la participacién piiblica'.

(Qué debe entenderse por participacion en la PGIAL? Un proceso interactivo que
pone en contacto a los responsables técnicos y politicos de una determinada iniciativa

" Muchos de los comentanos obtemidos proceden de la propia expenencia obtenida en dos proyectos en los que hemos trabajado
entre 1998 y 1999, y que tenian como principal finalidad el proceso de participacién piblica en la gestién costera El pnmero es el
denomunado Participation in the ICZM Processes: Mechanisms and Procedures Needed para el Programa de Demostracién sobre
GIZC de la Comistén Europea, Grupo de Trabajo coordinado por Graham King, y del que formamos parte junto a Juhan Galloway.
El segundo, bajo nuestra direccidn, es la ya mencionada Agenda 21 Litoral de La Janda (Cédiz, Espafia)
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con los ciudadanos; especialmente si estos tltimos estdn interesados de alguna mane-
ra por los recursos costeros.

Antes de continuar analizando el aspecto participativo de la PGIAL conviene aclarar
algo de gran trascendencia: existen varios niveles de participacion (Figura 8.4). Canter
(1998), citando a Arnstein (1969: 217), establece para los proyectos de interés pibli-
co una escala de ocho niveles relativamente bien diferenciados (Cuadro 8.4). Es de-
cir, cualquier contacto con los ciudadanos no puede ser definido como participacién.

Para la mayoria de los proyectos de interés piblico resulta muy conveniente la
participacién ciudadana. En dltima instancia podria ser visto como una férmula ele-
mental para profundizar en los valores democréticos de nuestra sociedad. Pero si las
afirmaciones anteriores tienen un carcter genérico, en la PGIAL se hace extraordina-
riamente necesaria la participacién por las ventajas que dicho proceso reporta:

A. Se informa a los usuarios de los recursos o interesados al tiempo que éstos dan
a conocer su opinién sobre determinados hechos o proyectos.

B. Se definen de manera mds precisa los problemas, los conflictos, los objetivos,
las estrategias posibles, etc.

C. Se crean canales de comunicacién y foros de encuentro para debatir, para dia-
logar, para conseguir el clima necesario que facilite el trabajo conjunto, para
obtener consenso, para solucionar los conflictos entre usuarios de recursos, o
entre los usuarios y la administracién publica, etc.

D. Se contribuye a la concienciacién tanto de los administradores como de los
administrados.

E. Al contar con los principales agentes sociales e institucionales existen m4s pro-
babilidades de que los proyectos propuestos en el proceso de PGIAL se lleven
a cabo. Es decir, desde un principio se fraguan relaciones estratégicas con los
actores sociales.

F. Seincrementan las posibilidades de coordinacién y cooperacidn, tanto entre el
sector ptiblico como entre €ste y el privado. Incluso entre los propios usuarios
de los recursos
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el tratamiento de los temas clave:
(Existe una Agencia responsable para cada asunto o problema detectado?
(Acepta la Agencia el planteamiento del tema como valido?
(Puede resolver la Agencia el problema con sus propios recursos?

Cuadro 8.5. Principios elementales para la participacién en una iniciativa de PGIAL

A. Laclaridad y sencillez debe dominar durante el proceso participativo. La informa-
cidén tienen que entenderla todos los participantes. No se trata s6lo de que participen
los especialistas o expertos. Los bienes costeros suelen ser publicos, es decir de
todos.

B. Elproceso participativo debe abarcar todas las etapas posibles del programa de PGIAL.

C. Lasreglas tienen que haber sido acordadas previamente y bien difundidas. La trans-
parencia resulta necesaria en todo momento.

D. Lainformacion es una de las principales fuentes de energia que alimenta el proceso
participativo. Es necesario, por tanto, crear canales de circulacién para ella que sean
eficaces.

E. Participar debe ser ficil. No se puede esperar que el participante, ademds de utilizar
su tiempo en un terminado proyecto, y de hacerlo ad honorem, investigue el asunto,
busque informacién, etc. Todo lo que conlleve esfuerzo suplementario o costo exce-
sivo respecto de la asistencia a reuniones, lo tiene que proporcionar Ia institucién o
el equipo de planificacién responsable.

F. La voluntad de participar de una comunidad es un capital que debe manejarse con
exquisito cuidado y aprovecharse al maximo. Cualquier fallo en tal sentido (el olvido
de un proyecto participativo anterior, por ejemplo), hace que los participantes se
vuelvan reacios y desconfiados ante una nueva propuesta.

G. La participacién tiene una seria limitaci6n en el tiempo. Dicho limite no conviene
que sea traspasado. Es bueno que el equipo técnico comience a precisar tales limites
para no forzar el proceso.

H. Laeleccidn de los participantes debe ser completa y equilibrada de tal manera que
estén representadas el mayor niimero posible de administraciones y los principales
agentes sociales. Nadie deberia ser excluido del proceso si cumple los requisitos
acordados. Todos los preparativos deben ser cuidadosamente estudiados al principio
del proceso de PGIAL.

1. Laguiade un proceso participativo debe recaer en una persona experimentada, con
ciertas destrezas intelectuales, capacidad de liderazgo y comportamiento ético. Es
uno de los principales responsables de crear un clima de confianza.

J.  Un proceso participativo tiene un coste muy considerable tanto en tiempo como en
recursos financieros.

K. El proceso participativo no es un fin en si mismo. Tampoco cabe pedir més de €l de lo
que razonablemente se puede esperar.

En el proyecto ya citado, Agenda 21 Litoral de La Janda (Barragén et al., 1999),
se procedié a seleccionar a los participantes a partir de los siguientes grandes grupos
(Figura 8.5):






180

Medio ambiente y desarrollo en dreas litorales

Figura 8. 5. El “hexagono” de la participacién

CIUDADANOS
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C) Empresarios. Su funcién en la PGIAL es de primer orden. Cualquier iniciativa

relacionada con el concepto de desarrollo sustentable o 1a gestion especifica de
algiin recurso litoral debe contar con su participacion. Piénsese en los empresa-
rios vinculados a los servicios turisticos, por ejemplo. Parad6jicamente, dicha
trascendencia se les reconoce a menudo sélo en el plano negativo, es decir:
como expoliadores de recursos. Ello conduce, més a menudo de lo deseable, a
su exclusién de los procesos de planificacion y gestién. Este suele ser uno de
los errores estratégicos mas comunes.

No sélo es importante la participacién de los empresarios por el impacto de las
actividades econémicas sobre el medio ambiente costero. No debe olvidarse su
incidencia desde el punto de vista social: mano de obra empleada, técnicas
productivas y tecnologias transferidas a la region, relaciones establecidas entre
las grandes corporaciones transnacionales y las pequefias empresas familiares
de carécter local, incidencia de ciertas actividades econdmicas sobre el sustrato
artesanal de la region, etc. En cualquier caso, siempre es muy recomendable
conocer al menos la opinién que les merecen los instrumentos reguladores o
econémicos aplicados a un posible plan o programa costero. Desgraciadamen-
te, suelen ser los mds esquivos a los procesos de participacion.

D) Organizaciones No Gubernamentales. Aunque la tipologia es muy variada

generalmente se asocian a grupos ecologistas (con ramas especializadas en los
ambientes costeros o marinos: International Union for Conservation of Nature
and Natural Resources, IUCN, The World Conservation Union, Greenpeace...),
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o de la costa en particular (European Union for Coastal Conservation, EUCC)
y a instituciones sin 4nimo de lucro (el National Trust britanico seria el ejem-
plo de mayor envergadura y el més representativo). Sobre todo en los paises en
vias de desarrollo, pueden citarse otros tipos de ONG’s: 6rdenes religiosas,
cooperantes que agrupan a sectores profesionales (de la sanidad, ingenieria,
etc.).

Con diferente perfil (gremial) cabe destacar el importante papel que pueden
jugar en los programas de PGIAL las organizaciones de productores o de usua-
rios: artesanos, pescadores, agricultores, mariscadores, etc. También las aso-
ciaciones de vecinos, las culturales, las deportivas, etc., deben ser considera-
das en un proceso participativo. En la «Agenda 21 Litoral de La Janda» cobra-
ron un discreto protagonismo: grupos ecologistas, cofradias de pescadores, etc.

E) Docentes y Cientificos. A menudo los componentes del aparato cientifico-
técnico de un pais o regién no son considerados agentes sociales en sentido
estricto y, por tanto, no suelen implicarse en un proceso de PGIAL. Es posible
aceptar tanto este punto de vista como el contrario. Lo importante, de verdad,
es que su influencia en la educacién, opinién piiblica y en el acceso a la infor-
macién los hace insustituibles la mayor parte de las ocasiones. En nuestra expe-
riencia anterior participaron docentes de diversos institutos de Ensefianza Se-
cundaria de los tres municipios y varios investigadores de la Universidad de
Cadiz y Sevilla (biélogos, antrop6logos sociales, arquedlogos...).
Independientemente de su adscripcién institucional, la tendencia general en
casi todos los paises del mundo que acometen planes o programas de relativa
envergadura en las zonas costeras, es la de contar con la participacién de su
plantel académico y cientifico. A veces iniciativas de PGIAL lideradas por
una institucion de este tipo, y que suelen ser independientes de los partidos
politicos, son més eficaces a la hora de aglutinar a todos los agentes sociales e
institucionales. Un magnifico ejemplo puede verse en el Proyecto LIFE de la
Ria de Aveiro, en Portugal (Alves et al., 1999).

F) Ciudadanos que desean participar, a titulo individual, por alguna razén con-
creta. Es bastante probable que algunas personas se interesen por un proceso de
PGIAL debido a inquietud propia, a que se ven afectados por un problema
determinado, etc. También en este caso deben ser tenidas en cuenta las opinio-
nes particulares. La experiencia obtenida en tal sentido es muy positiva. La
aportacion de las personas que se acercaron de manera voluntaria a la «Agenda
21 Litoral de La Janda» fue muy valiosa por su conocimiento de la realidad de
la zona, por ser ellos mismos los protagonistas de los hechos que se analizaban.

El siguiente paso se refiere a cémo organizar a los participantes. El Cuadro 8.7
ofrece una posibilidad ensayada por nosotros.
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El conocimiento de cada aspecto se hace necesario por las siguientes razones:

A) El inicio del proceso constituye la raiz del mismo. De €l depende la buena
marcha de los trabajos. Por tanto, deberan estudiarse, entre otros, los siguien-
tes: el enfoque, la puesta en marcha, los temas a tratar, los limites geograficos,
el equipo de trabajo...

B) La normativa y el reparto de competencias determinan las reglas del juegoy
la asignacion de ciertas funciones a las instituciones correspondientes.

() En la organizacion administrativa y los administradores reside fisicamente el
cuerpo ejecutivo de las funciones anteriores. Sus responsables disponen de in-
formacio6n; suelen ayudar y orientar al planificador-gestor en ciertas etapas de
su trabajo; pueden ayudar a enfocar correctamente el tratamiento de un proble-
ma; serdn responsables de la gestién posterior a la propuesta de planificacion,
etc. Los administradores, que suelen ser técnicos y funcionarios, pueden llegar
a ser los mejores colaboradores en un proceso de planificacién y gestion. De su
formacién depende, también, el correcto enfoque de un PGIAL.

D) Las estrategias respecto al espacio y los recursos litorales constituyen el con-
junto de actuaciones que, a modo de grandes lineas maestras, se orientan y
dirigen a conseguir una serie de objetivos. En la PGIAL suelen repetirse algu-
nas que serdn tratadas en paginas sucesivas. Tienen una gran trascendencia
debido a que condicionan los aspectos operativos, instrumentales y técnicos
que serdn tratados en los dos tltimos capitulos.

E) Los instrumentos especificos utilizados en la gestion de las 4reas litorales de-
ben ser estudiados a partir de su propio contenido, pero al mismo tiempo en
relacién con otros instrumentos sectoriales. Ello orienta sobre su carécter inte-
grado y complementario. Al mismo tiempo facilita que se puedan detectar cier-
tas contradicciones o incompatibilidades entre actuaciones desarrolladas en
una misma area litoral.

9.2. Elinicio del proceso

El enfoque que requiere un proceso de PGIAL es de gran importancia. Debe estar
orientado desde el principio al manejo de los recursos, las actividades, los problemas
y conflictos especificamente litorales. Es decir, los relacionados con el borde costero,
con el mar... Lo anterior implica un procedimiento selectivo, vinculado a la naturale-
za de los recursos o a su emplazamiento. En algunas experiencias que hemos desarro-
llado (Barragan, 1999), tal cuestién se nos planteé al principio: los participantes espe-
raban la solucién a todos sus problemas, incluidos los que no eran estrictamente litora-
les (hospitales, colegios...). En consecuencia, conviene aclarar y precisar desde el
principio el contenido de cualquier iniciativa de PGIAL.

Los temas a tratar estardn condicionados de forma considerable por el enfoque
elegido. Clark (1992: 83) propone una serie de preguntas que orientan en los inicios
de la etapa estratégica de planificacién: jcuéles son los recursos costeros que estdn
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Los modelos de inicio son basicamente dos. En la terminologia anglosajona se
denominan bottom-up y top-down (Coastal Zone Management Centre, 1993). En el
primero los agentes sociales locales, o simplemente los usuarios, impulsan o deman-
dan la accién de las escalas gubernamentales superiores. En el segundo, el gobierno
de cualquiera de las escalas de la administracién piblica (nacional o subnacional)
comienza el proceso, e intenta implicar al resto de agentes sociales e institucionales
locales. La representacion grafica de tal aspecto se sintetiza en la Figura 9.1.

Figura 9.1. Estrategias para el desarrollo de iniciativas de PGIAL

A bstrategra top dow 2 By Evtrategi bottom up CrEstrategra de los dus caminos

INSTITUCIONES
NACIONALES Y
SUBNACIONALES

INSTITUCIONES
NACIONALES Y
SUBNACIONALES
-

INSTITUCIONES
NACIONALES Y
SUBNACIONALES

PGIAL
PGIAL

INICIATIVA DE
PGIAL
iNICIATIVA DE
INICIATIVA DE

INSTITHCIONES ¥ AGENTES
SOCIALES LOCALES.
ONGs, USLARIOS .

INSTITECIONES Y AGENTES
SOCIALES LOCALES.
ONG's, USUARIOS..

INSTITUCIONES Y AGENTES
SOCIALES LOCALES.
ONG's, USUARIOS ..

El grado de concienciacién y el nivel de desarrollo comunitario de una sociedad,
por un lado, y el potencial del nivel gubernamental en cada zona costera, por otro,
constituyen los factores fundamentales que ayudan a entender que la iniciativa parta
de abajo hacia arriba o de arriba hacia abajo. En cualquier caso, lo verdaderamente
importante es que participen todas las escalas de gobierno que tienen competencias en
la zona costera, asi como los principales usuarios de los recursos y agentes sociales.
También que la iniciativa sea apoyada por las mds altas instancias de gobierno (sea en
el local, regional o nacional). Si el programa es auspiciado desde todas las escalas, es
probable que tanto los usuarios como los empresarios, y otros agentes no gubernamen-
tales, se sientan mas comprometidos.

La determinacidn de los limites geogrdficos de un programa costero constituye un
aspecto operativo imprescindible. Es preciso advertir que tales limites no tienen por
qué ser los mismos en el subproceso de planificacién y en el de gestion. Es este tiltimo
pueden ser mds reducidos, ya que normalmente el programa de PGIAL se concentrard
en aquellos temas o problemas mas relevantes. Siempre que sea posible los limites han
de ser faciles de reconocer y practicos para la gestion. Para ello pueden elegirse hitos
del territorio tales como carreteras, cursos fluviales, cambios de paisaje, etc. Es acon-
sejable que sean flexibles; es decir, que puedan cambiar a medida que varien las cir-
cunstancias que aconsejaron su delimitacion.
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Figura 9.2. Ambitos geogrificos de las dreas litorales: administracién y gestién
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Fuente: elaboracién propia a partir de Sorensen, McCreary y Brandany, 1992

El caso de los territorios insulares es muy especial. Sobre todo en islas de reduci-
das dimensiones. Estas, suelen ser ecolégicamente muy frégiles y vulnerables. En
ellas se encuentran numerosos endemismos debido a su aislamiento, y son particular-
mente sensibles al cambio climético, a las tormentas y huracanes, etc. Ademads, sus
opciones para el desarrollo suelen ser bastante limitadas. Por las razones apuntadas,
aquellas que no sobrepasan ciertas dimensiones superficiales (3.000-4.000 km?), son
consideradas zonas costeras en su totalidad. El Programa Ambiental de Naciones Unidas
les ha prestado especial atencidn en los dltimos afios.

Sobre el equipo de trabajo cabe recordar la conveniencia de su carécter
interdisciplinar. En los primeros capitulos se subray6 la necesidad de dicho plantea-
miento. En efecto, la integracién de las distintas ciencias vinculadas al litoral exige
técnicos especializados en esas mismas disciplinas: geomorfélogos, bi6logos, sociélo-
gos, ingenieros, economistas, juristas... Pero al mismo tiempo resultan imprescindi-
bles profesionales que sepan interpretar y fundir informacién y conocimientos de na-
turaleza tan diferente.

En tal sentido existen perfiles académicos muy interesantes. El Programa de De-
mostracion de GIZC de la Comisién Europea (1999, a: 13), por ejemplo, se expresa
reconociendo que «si el grupo central de una iniciativa de gestion integrada de zonas
costeras cuenta con la participacion de gedgrafos, los resultados pueden mejorar a
corto plazo». Y no es casual este comentario pues la Coordinadora Nacional del Pro-






190 Medio ambiente y desarrollo en dreas litorales

En el primero, la Comisién de Medio Ambiente de la Cidmara de los Comunes
britdnica, redacté en 1992 un informe sobre la Planificacién y Proteccién de la Zona
Costera de Inglaterra y Gales (conocido también como HC17). En la segunda reco-
mendacion de dicho Informe, la citada Comisién proponia la necesidad de revisar la
politica y la legislacién concurrente en las zonas costeras. Y es que se detectaron
hasta 80 actos legislativos que avalaban la hipétesis acerca de que la normativa era
excesivamente difusa y compleja para una gestién integrada. A pesar de lo expuesto,
la respuesta del entonces Gobierno conservador fue negativa (King, 1993: 10).
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En Espaiia, antes de la aprobacién de la Ley de Costas de1988, la Administracién
Central estuvo trabajando en el analisis de otras legislaciones costeras antes de deci-
dirse por un nuevo modelo de instrumento normativo. Incluso llegé a publicar una
monografia sobre «Los espacios litorales en el derecho comparado» (CEOTMA, 1982).
Hay que tener en cuenta que en esa fecha habia cambiado en gran medida el marco
juridico espafiol: 1a nueva Constitucién de 1978 abria el paso a una nueva e importan-
te escala administrativa desde el punto de vista de la PGIAL: la regional o Comuni-
dad Auténoma.

El reparto de las principales responsabilidades de la gestion piiblica que afectan al
espacio y a los recursos litorales en Espafia y Andalucia se expone en los Cuadros 9.3
9.4 respectivamente. Cabe subrayar al respecto que se trata de un ejercicio en el que
se han seleccionado sélo aquellos instrumentos normativos de mayor significacién
para el litoral; no tiene, por tanto, caracter exhaustivo.

En un programa de PGIAL los técnicos implicados tienen que conocer esta estruc-
tura normativa y competencial. Como se afirmaba en paginas precedentes: determi-
nan las “reglas del juego” y la asignacién de ciertas funciones a las instituciones. A
partir de dicha estructura se sabe qué institucion es la responsable de hacer determina-
das cosas, se entabla relacion con sus funcionarios y técnicos, etc. Al mismo tiempo se
vislumbran posibilidades de mejora en la delimitacion de competencias, de coordina-
cién y cooperacion institucional, etc.

Las reducidas competencias sobre asuntos estrictamente costeros que se le atribu-
yen a la escala local en Espaiia (limpieza, salvamento y socorrismo en playas...), com-
pletarian el esquema normativo. La idea de complejidad juridica puede derivarse de
la simple observacion de los cuadros anteriores, a pesar de que en ellos s6lo se repro-
ducen las leyes con mayor incidencia en los recursos o actividades litorales.

9.4. La organizacion administrativa y los administradores

El modelo de estructura normativa y competencial exige la presencia de la mayor
parte de los niveles administrativos y la representacion de miiltiples sectores de acti-
vidad en cualquier iniciativa de PGIAL. Siguiendo con el mismo ejemplo de Espaiia
(escala nacional) y Andalucia (regional o subnacional), en los Cuadros 9.5 y 9.6 se
ofrecen sendos esquemas para la comprension de los aspectos comentados. Como nota
aclaratoria recordamos que los 6rganos de gobiemno o de asesoramiento pueden ser
unipersonales o colegiados. Ademads, la organizacidn administrativa suele resolverse
a partir de entes centralizados con delegaciones periféricas que actiian sobre espacios
administrativos de menor tamafio.

Los Cuadros 9.5 y 9.6 refuerzan algunas observaciones hechas con anterioridad: la
administracidn implicada en los asuntos costeros es abundante y dispersa, al tiempo
que los 6rganos de gestion son muy numerosos. A veces, como en Espafia y Andalucia,
por ejemplo, no se constituyen especificamente para abordar de forma integrada los
problemas costeros. Por esa misma razén, el planificador-gestor tiene en estos aspec-
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a) En general, puede afirmarse que la declaracion de espacios protegidos es una

de las estrategias mds socorridas y generalizadas en las dltimas décadas. Casi
todos los paises la han ensayado con desigual suerte. En apartados precedentes
se trataron los ENP’s desde un punto de vista cldsico: la proteccién y conserva-
cién de la naturaleza (criterios para su eleccién, categorias, objetivos de ges-
tién, etc.).
También han sido comentados algunos ejemplos dignos de mencién. Entre és-
tos destaca el caso britdnico, que llega a declarar Heritage Coasts mas de
1.525 km de costas, casi un tercio del total de Inglaterra y Gales (Countryside
Comission, 1992 y 1995). Del mismo modo, y con idéntica filosofia, protegen
la belleza y riqueza natural de tramos maritimos (English Nature, 1993) o los
restos arqueoldgicos situados en la zona costera emergida, intermareal o su-
mergida (Royal Commission on the Historical Monuments of England, 1996).
En la escala mundial la UNESCO realiza un papel semejante al que ha sido
descrito para el Reino Unido. Desde Paris, el Centro para el Patrimonio (natu-
ral y cultural) de la Humanidad, trabaja a través de un Comité en el que estdn
representados 21 paises (de los 145 estados signatarios de la Conferencia Ge-
neral de la UNESCO de 1972). Dicho Comité, en su reunién anual, estd asisti-
do por dos ONG’s que le asesoran: el Consejo Internacional de Monumentos y
Lugares (ICOMOS, International Council on Monuments and Sites) y 1aUnién
Internacional para la Conservacién de la Naturaleza y Recursos Naturales
(TUCN).

b) La restriccion o exclusion tiene otra finalidad. Se refiere a costas o areas deno-

minadas criticas: ya sea porque en ellas se producen fendmenos erosivos de
cierta importancia o porque la presuncién de riesgo estd avalada por determi-
nados hechos conocidos. Lo normal suele ser que, de manera generalizada y
preventiva, se reduzcan o prohiban ciertos usos del borde costero tales como
asentamientos, infraestructuras, etc. La ventaja de estas medidas radica en su
bajo coste en relacién con las posibles pérdidas de vidas humanas, bienes y
recursos naturales.
Ejemplos interesantes se ofrecen en el Cuadro 9.9. Para algunos paises de Eu-
ropa, Bridge (2001: 71-72) constata y actualiza las diferentes cifras que apare-
cen en las respectivas legislaciones. Las bandas de proteccion establecidas suelen
oscilar entre los 100 y 200 metros. Destacan los casos singulares de Inglaterra
y Polonia. El primero por su reducidisima franja de proteccion (apenas 5 me-
tros en algunas localidades). El segundo por adaptar la anchura de 1a denomi-
nada «franja técnica» al tipo de costa: dunas (200 metros), acantilados (100
metros), lagoon (200 metros)... En Polonia ademds se establece el llamado
«cinturén de proteccién» de 2 Km. a partir de la «franja técnica».
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La ventaja principal que presenta el desarrollo de esta estrategia se deriva,
precisamente, de su bajo coste. Ademds, los procesos de «deslinde» son actos
administrativos. Ello conlleva, aparte de una excelente salvaguarda adminis-
trativa, la detallada concrecién de los limites geograficos, asi como la oportu-
nidad de una rigurosa regulaci6n.

La principal desventaja es que la presion ejercida por ciertas actividades eco-
ndémicas, ha impedido que se conserve en la prictica este patrimonio de valor
incalculable. En consecuencia, no son extraiios los procesos de degradacién
fisica o privatizacién que se han producido a lo largo del tiempo (Francia,
Espaifia, Colombia, Argentina, Brasil...). En algunos paises anglosajones, Aus-
tralia, Nueva Zelanda, etc., el concepto més parecido son los denominados
Crown Lands o Tierras de la Corona. También en muchas ocasiones han corri-
do idéntica suerte que los bienes demaniales de tradicién latina.

d) Compra de tierras. En esta ocasion la estrategia consiste en comprar lotes de

tierra que, por alguna razén, convenga detraer del circuito de libre mercado.
En Francia, por ejemplo, existen Programas de Adquisicién de Tierras en los
que el Conservatorio del Espacio Litoral y de las Riberas Lacustres juega un
papel protagonista gracias a los fondos asignados directamente por el Gobierno
en los Presupuestos del Estado.

Igualmente, las instituciones privadas sin 4nimo de lucro contribuyen de forma
decidida a la citada estrategia. El ya mencionado The National Trust britdnico
tuvo iniciativas realmente interesantes'*. A su imagen y semejanza, aunque
con menor grado de éxito, surgié en Francia la asociacién Espacios para el
mafana.

E! mayor obsticulo para la estrategia descrita es su carestia. Quizis por ello
suele ser abordada por paises con un considerable nivel de desarrollo econ6mi-
co. Por otra parte, conviene recordar que el proceso no estd completo una vez
que las tierras han sido adquiridas. En una fase posterior hay que tomar decisio-
nes de enorme trascendencia en relaci6n al futuro del tramo litoral en cuestién:
utilidad, modelo de gestién, etc.

e) Ordenacion en profundidad. Es una estrategia basada en la gestion urbanistica

y territorial. Es decir: en los usos del suelo. Aparece intimamente relacionada
con otras estrategias del presente apartado. Afecta de forma especial a los
asentamientos humanos, sean de primera o segunda residencia, a los enclaves
industriales y también a los accesos.

'* Para més detalle consultar el monogréfico de Coastline (National Trust, 1993) sobre el Proyecto Neptuno.
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Cuadro 9.10. Principales estrategias de naturaleza territorial

1.- Favorecer la concentracidn de los nticleos antes que su dispersion.

2.- Favorecer el crecimiento en «profundidad» antes que en «paralelo».

3.- Retrasar antes que adelantar el frente de ocupacién.

4.- Alternar y diversificar usos y actividades antes que colmatar con
asentamientos la banda paralela a la linea costa.

5.- Ampliar nicleos consolidados antes que crear otros nuevos.

6.- Reducir la densidad y altura del frente de ocupacién.

7.- Evitar la colmatacién de la zona costera por parte de asentamientos.

8.- Favorecer un disefio «perpendicular» a la linea de costa para los accesos.

9.- Retirada controlada's.

Consiste en actuar teniendo en cuenta la tendencia generalizada a la concen-
tracion de usos y actividades en la franja mds cercana a la linea de contacto
tierra-mar. Para ello pueden aplicarse varios principios muy simples de enten-
der pero de dificil aplicacién y control (Cuadro 9.10). Tales principios van
referidos a la parte terrestre de la banda costera (Figura 9.3).

f) Retirada controlada. Es una de las estrategias mds recientes. Algunos organis-
mos ptiblicos (English Nature, 1995), o autores (Fernandez, 1995; Pefia, 1995),
ya han disefiado propuestas de actuaci6n al respecto. Se trata, en pocas pala-
bras, de organizar un desplazamiento en sentido contrario a la direccién del
mar para aquellos usos o actividades econdmicas més vulnerables a inundacio-
nes, o susceptibles de producir degradacién en las caracteristicas naturales de
la costa (turismo, por ejemplo).

Dicha estrategia puede considerarse, en algunos casos, una alternativa parcial
a soluciones de tipo «ingenieril» tales como la regeneracion de playas con
materiales de préstamo, la proteccién de las costas con diques de defensa, etc.
También, y como objetivo complementario, pretende recuperar habitats perdi-
dos o formas costeras originales siempre que pueda cumplirse, sin peligro algu-
no, la condicién del largo plazo en su ejecucién y desarrollo.

Una mezcla de este tipo de estrategias y las siguientes las propone el English
Nature (1992, b) cuando hace una serie de recomendaciones practicas en rela-
cidén con las obras de defensa costera; esto es, asegurar que despu€s de la reali-
zacion de los trabajos tanto los habitats como las caracteristicas naturales de la
costa ofrecen la misma distribucién y condiciones en términos sustentables.

' Se analiza en un apartado especifico al considerarse de gran interés en los iiltimos afios debido a los problemas generados por la
subida del nivel del mar.
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También se puede presentar con otras formas: recuperacién de unidades costeras
de interés econémico (regeneracién de playas en Espafia, DGC-MOPTMA,
1995), de interés ambiental (caso del proyecto de recuperacién de lagoon de
Batiquitos en Los Angeles, Worldport Los Angeles, 1995), de interés urbano-
turistico (caso de Torremolinos en Mdlaga o de la Agenda Local 21 de Calvid
en Mallorca, Ayuntamiento de Calvid, 1996), de interés urbano-portuario
(Charlier, 1992; Hoyle y Pinder, 1992; Falk, 1992), de interés estrictamente
urbanistico (caso de Barcelona, VV.AA., 1991), etc.

Figura 9.3. Principales estrategias de naturaleza territorial
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cién Piiblica es responsable de su aplicacién. La intencién principal de estos
instrumentos no deberia ser la recaudatoria y si la del mantenimiento de la
calidad del medio natural. Algunos de los sefialados en el Informe de la OCDE
(1995) para la gesti6n integrada de las zonas costeras son:

1. Cénones (por vertidos, por servicios prestados, sobre productos, contribu-
ciones administrativas, diferenciacién por el impuesto).

2. Ayudas financieras (subvenciones, desgravaciones fiscales, préstamos «blan-
dos»).

3. Creacién de mercados (intercambio de derechos de emisidn, intervenciones
en el mercado, seguro de responsabilidad), etc.

Otros muy utilizados en los tltimos afios son los denominados mecanismos de mi-
tigacién y compensacién. Estos implican el pago de una cantidad destinada exclusi-
vamente a actuaciones que palien la pérdida de patrimonio o calidad ambiental que
una determinada obra provoca. El monto suele ser proporcional, por un lado, a la
cantidad invertida en la obra principal y, por otro, al perjuicio o dafio causado.

La principal ventaja es que se traduce, de forma ripida, en un constante acicate
hacia la adopcion de determinadas medidas o comportamientos que implican una re-
baja en los costos de produccion. Ademds de una mayor flexibilidad, también propi-
cian la aparici6n de nuevas tecnologias, la racionalizacién de las tarifas por consumo
de recursos, proporcionan fondos para fines concretos, etc. Uno de los mayores lastres
para su difusion lo constituye la falta de informaci6n. En cualquier caso, parece que lo
mas recomendable, segiin el Informe citado, es la adecuada combinaci6n de instru-
mentos de caricter reglamentario y econémico.

Entre los criterios para la eleccién de instrumentos de caricter econémico la OCDE
(1995) cita los siguientes: a) eficacia sobre el ambiente y recursos costeros, b) eficien-
cia econémica, ¢) equidad, d) coste de implantacién, e) posibilidades administrativas,
y f) aceptacion entre los grupos a los que va destinado.

También se puede establecer para los instrumentos reglamentados por alguna ley,
una division entre planes estratégicos y operativos. Los primeros se refieren a instru-
mentos de orientacion y gufa. Los segundos son los necesarios para el funcionamiento
cotidiano de las instituciones responsables de la gestién costera. Siguiendo con el
caso de Espaiia y Andalucia se presentan en los Cuadros 9.12 y 9.13 algunas posibili-
dades instrumentales de acuerdo a estos criterios. Se recuerda que estas mismas Ad-
ministraciones pueden desarrollar instrumentos de naturaleza voluntaria que se afia-
den a los anteriores.

Ademds de estos instrumentos reglamentarios existen otros igual de interesantes
pero cuyo origen radica en la voluntad de las propias instituciones. Asf{, destacan
informes e iniciativas parlamentarias para la revision periédica de los resultados obte-
nidos en una labor de gobierno determinada. Al respecto pueden citarse algunos casos
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especificamente costeros para: Andalucia (Defensor del Pueblo Andaluz, 1995), Rei-
no Unido (Uthwatt Report, 1992), Australia (RACAG, 1993), etc.

También se constatan acuerdos estratégicos generales al mds alto nivel politico y
administrativo (Ministerio de Medio Ambiente, 1999). Un interesante ejemplo lo
constituye el «Pacto Intergubernamental sobre el Medio Ambiente» firmado, en mayo
de 1992, entre el Gobierno Australiano, los Gobiernos de los diferentes Estados y
Territorios, y la Asociacién Australiana de Gobiernos Locales. Por tiltimo, la redac-
cién de Cartas y Cédigos de Conducta!’ para el litoral, el Desarrollo de Agendas 21
para las dreas costeras, etc. son instrumentos de aplicacién voluntaria pero al mismo
tiempo de corte estratégico (Council of the Baltic Sea States,1998).

'" Respecto a las primeras recordamos la Carta Europea del Litoral de 1981. En relaci6n con los segundos ya mencionamos en
capftulos anteriores el Cédigo Europeo de Conducta para las Zonas Costeras del Consejo de Europa (Council of Europe, 2000, b).
También puede citarse el Cédigo de Conducta Ambiental de los puertos maritimos europeos (ESPO, 1995).
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Los ENP’s espaiioles, por ejemplo, cuentan con dos figuras basicas de planifica-
cién y gestién: el PORN (Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales) y el PRUG
(Plan Rector de Uso y Gestién). En éste segundo se establecen los érganos colegiados
o unipersonales de direccién, sus atribuciones y competencias, etc. Para el primero,
ademds de la normativa especifica de las Comunidades Auténomas, la Ley 4/1989 de
Conservacion de Espacios Naturales y de Flora y Fauna Silvestre, en sus articulos 3 y
4, establece tanto los objetivos como los contenidos minimos (Cuadro 9.15). De todas
formas los métodos utilizados en su disefio y ejecuci6n siguen unas pautas relativa-
mente sencillas (EUROSITE, 1998).

A veces la declaracién de espacios protegidos en el litoral constituye una estrate-
gia que refuerza, e incluso sustituye, al sistema de gestién de usos del suelo. En una
reciente experiencia en la que hemos participado (PORN de la Costa Norte del Estre-
cho de Gibraltar, Barragén, 2000), tuvimos ocasién de comprobar que dicha iniciativa
se justificaba, en gran medida, por la falta de control que habfa sobre la construccién
ilegal.

Cuadro9. 15. Contenido de un Plan de Ordenaciéon de Recursos Naturales

a) Delimitacién de 4mbito territorial objeto de ordenacién y descripcion e in-
terpretacion de sus caracteristicas fisicas y biolégicas

b) Definicién del estado de conservacién de los recursos naturales, los
ecosistemas y los paisajes que integran el dmbito territorial en cuestion,
formulando un diagndstico del mismo y una previsioén de su evolucién futu-
ra.

¢) Determinacién de las limitaciones generales y especificas que respecto de
los usos y actividades hayan de establecerse en funcién de la conservacién
de los espacios y especies a proteger, con la especificacién de las distintas
Zonas en su caso.

d) Concrecion de aquellas actividades, obras e instalaciones piblicas a las que
deba aplicarseles el régimen de EIA.

¢) Establecimiento de criterios de referencia orientadores en la formulacién y
ejecucion de las diversas politicas sectoriales que inciden en el &mbito terri-
torial...

Fuente: Ley 4/1989 de Conservacién de Espacios Naturales

En este caso, por ejemplo, tanto la Administracién urbanistica Local como la Re-
gional habian sido incapaces de frenar el deterioro y el expolio que venia sufriendo un
dmbito costero tan excepcional (desde los puntos de vista naturalistico, paisajistico y
turistico). En consecuencia, la estrategia propuesta para la proteccién de los 4mbitos
terrestre e intermareal se centrd, en gran medida, en mecanismos vinculados al con-
trol de las actividades urbanisticas.
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9.6.2. Instrumentos utilizados en la planificacion y gestion de las dreas litorales:
el modelo sectorial

Se ha definido como un tipo de instrumento orientado hacia un sector de actividad
muy concreto. El objetivo prioritario se establece a partir de los propios del sector.
Suelen agruparse o derivarse de actividades bien definidas: turismo, industria, pesca,
acuicultura, infraestructuras portuarias, etc. Ello implica planes, estudios y normati-
vas especificas. Lo anterior no excluye un especial interés y atencién por su relacién
con los recursos naturales y medio ambiente costeros.

Por esa razén, uno de los cometidos del planificador-gestor radica en la bisqueda
del entronque més adecuado de dicha planificacion sectorial con los objetivos propios
de un modelo integrado. En Espaifia, la Ley de Puertos establece dos instrumentos
principales para que la planificacién portuaria pueda vincularse a otros sectores de la
Administracién: el Plan de Utilizacién de Espacios Portuarios y el Plan Especial de
Ordenacién de los Espacios Portuarios. Este tiltimo instrumento, por ejemplo, que
pertenece a la planificacion urbanistica y territorial, se ha incorporado a la nueva ley
de gestion de puertos del Estado.

La experiencia adquirida en relacién con la planificacion y gestién portuaria en la
Bahia de Cadiz (Barragan, 1990 y 1995), nos ensefié una interesante leccién: mien-
tras la normativa crea instrumentos destinados a buscar soluciones que armonicen
rdpidamente diferentes intereses sectoriales (los de un puerto y los de una ciudad en
este caso), tales instrumentos son intitiles cuando no existe voluntad de entendimiento
entre las instituciones. La paradoja hace acto de presencia entonces: en el caso referi-
do, la Autoridad Portuaria (dependiente de la Administracién Central), y la Urbanis-
tica y Territorial (Regional), no fueron capaces de aprobar un instrumento de este tipo
después de mds de una década. Mientras tanto, el puerto actia como si el Plan Espe-
cial de Ordenacién de Espacios Portuarios estuviera aprobado y la Administracién
Regional como si no lo estuviera (tipico caso de ignorancia mutua que puede conducir
a un contencioso administrativo).

9.6.3. Otros instrumentos para la planificacién y gestion en dreas litorales

Casi todos los autores coinciden en sefialar a los instrumentos que ordenan los usos
del suelo como extremadamente titiles para la gestion de zonas costeras. En algunas
ocasiones incluso intentan sustituir a los propios de PGIAL. Y es que comparten mu-
chos de sus principios, conceptos, estrategias, instrumentos y técnicas. El gran incon-
veniente es, como hemos visto en paginas anteriores y Bridge (2001) sefiala con acier-
to, que su 4mbito geogréfico de actuacidn esté referido en exclusiva al medio terres-
tre.

Los planes de ordenacién urbanistica, por un lado, y los de ordenacién del territo-
rio (OT), por otro, son sus principales exponentes. Es posible que estos tiltimos sean
instrumentos mds integrados que los primeros; tanto por la escala de trabajo como por
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Cuadro 9.18. Esquema bésico de un Plan de Ordenacién
del Territorio: documentacién

Memoria informativa (andlisis y diagndstico de oportunidades y
problemas)

Memoria de ordenacion (objetivos, criterios, propuestas y medidas)
Memoria econdémica (estimacién y prioridad de las acciones)
Normativa (determinaciones de ordenacion y gestion del plan)
Documentacidon grdfica (planos de informacion y propuesta)

Fuente: Ley 1/1994 de Ordenaci6n del Territorio de Andalucia



Age quod agis
Haz lo que haces; no te distraigas

10. Aspectos técnicos de la planificacion
y gestion integradas en las 4reas litorales

10.1. Introduccion

El dltimo capitulo pretende enumerar algunas de las técnicas y herramientas méas
utilizadas en la PGIAL. Antes es preciso advertir que, en ocasiones, no estin bien
establecidas las diferencias terminoldgicas. Asi, la Comisién Europea (1999, a: 18),
por ejemplo, se refiere a la Evaluacién de Impacto Ambiental como instrumento, mien-
tras que Kay y Alder (1999: 180) lo hacen como técnica y Clark (1996: 118) la
identifica como herramienta.

Prescindiendo de la interpretacion semdntica que se haga de éste y otros concep-
tos, por aspectos técnicos entenderemos los procedimientos de cierta especializacion
y complejidad que asisten a la PGIAL en su normal desenvolvimiento. También algu-
nas herramientas de utilidad son mencionadas. Conviene subrayar que ninguna de
ellas pertenece en exclusiva a las 4reas litorales, ya que se pueden emplear en cual-
quier dmbito geogréifico.

Como es 16gico pensar hemos sido selectivos. En consecuencia, aparecen sélo aque-
llas técnicas y herramientas que mds se repiten en proyectos de PGIAL. La agrupacién
realizada es sencilla ya que se ordenan en cuatro grandes grupos de interés: a) las que
atafien a la recopilacién y gestion de la informacién; b) las pertenecientes a los proce-
sos de evaluacidn y diagndstico, c) las propias de la participacién piiblica y resolu-
cién de conflictos y, por tltimo, d) aquellas dificiles de encuadrar en un grupo cohe-
rente pero que son casi imprescindibles en 1a PGIAL, pues orientan y gufan sobre qué,
dénde y cdmo hacer determinadas cosas.

10.2. Recopilacién y gestion de la informacion

Se ha insistido en capitulos precedentes acerca del hecho de que la informacion
tiene un caracter estratégico en el proceso de toma de decisiones. Los siguientes apar-
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tados pretenden resaltar algunas técnicas y herramientas vinculadas a la recogida,
tratamiento y difusién de la informacién. De forma sintética se analizan tres que abor-
dan:

A. Las necesidades cientificas del conocimiento de las 4reas litorales,
B. La gesti6n de la propia informacién y, por iltimo,
C. La conveniencia de hacer transparente el proceso de planificacién y gestion.

10.2.1. El inventario de recursos

En la primera parte del libro se procedié a clasificar de manera muy elemental los
recursos naturales (tema segundo) y culturales (tema tercero). Aparentemente, un in-
ventario resulta una empresa ficil. En la realidad no lo es tanto debido a la cantidad
de matices y detalles que cualquierrecurso puede ofrecer. Por otra parte, en un proce-
so de PGIAL es conveniente hacer llegar a los participantes, de una forma comprensi-
ble y breve, el diagndstico de situacién en la que se encuentran los recursos que re-
quieren mayor interés.

No se trata tanto de llevar a cabo una investigacién bésica, como de conocer las
caracteristicas fundamentales de los recursos existentes. En el dmbito de estudio de un
proyecto ya mencionado (Barragan, 1999) se detectaron hasta treinta recursos costeros
diferentes. Con objeto de que todo el equipo técnico, las agencias oficiales y los par-
ticipantes conocieran el estado de la cuestion de estos recursos se ensay6 la denomi-
nada “Ficha de recursos”. Se trataba de hacer un inventario que fuera completo, aun-
que sucinto y ficilmente comprensible a la vez.

Lo usual es llevar a cabo un informe exhaustivo de cada recurso. Eso resulta muy
conveniente y necesario, pero también tiene sus desventajas. En general, es mucho
mejor conocer a través de un informe de 50 6 100 paginas un recurso que sélo con una
ficha de 2 6 3 paginas. Pero el problema aparece cuando el nimero de recursos es
elevado, y por tanto el caudal de informacién se desborda, y los participantes no
tienen tiempo de leer informes tan detallados y amplios, o no los entienden.

La estructura de la ficha de recursos tenia un disefio bastante sencillo. Constaba
de cinco apartados para cada recurso:

A. Descripcidn bésica,
B. Utilizacién,

C. Gestion,

D. Valoracién general y
E. Ficha técnica.

Cada apartado, a su vez, se resolvia con un niimero determinado de cuestiones que
exigian una respuesta muy breve y concisa, de forma cualitativa o cuantitativa:
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A. Descripcion basica: denominacién del recurso, nivel general de su conoci-
miento, tipologia (renovable o no), localizacién, cuantificacién (has, Tn...),
estado cualitativo de conservacion, interés de restauracion, ;hdbitat critico?,
relacién con otros recursos de la zona, funciones ambientales bésicas.

B. Utilizacién: usos o actividades mis importantes que soporta, otros usos secun-
darios, principales usuarios, cuantificacién de los principales usuarios, técni-
cas de explotacién mas utilizadas, ;ritmo sostenible de utilizacién?, indicadores
de uso, afecciones y servidumbres, oportunidades de nuevos usos, amenazas
derivadas de su actual o futura utilizacién, posibilidades de actuacién por par-
te de los usuarios.

C. Gestién: Indicadores de control (licencias, actas, inspeccidn...), administra-
ciones competentes, actuaciones mas importantes de la administracién publi-
ca, planes vinculados al recurso, ;figura de proteccién?, deficiencias de ges-
tién més acusadas, otras posibilidades de intervencién de la administracion
publica, institucién vinculada al conocimiento o investigacion del recurso, as-
pectos mds importantes para el mejor conocimiento del recurso, oportunidades
para su conocimiento.

D. Valoracion general: conflictos y problemas mas importantes detectados, diag-
néstico general, escenario tendencial, importancia para el desarrollo sosteni-
ble, sugerencias.

E. Ficha técnica: personas y cargos entrevistados, fechas, direccién y temas trata-
dos, principales fuentes de informacién.

Antes de cada reuni6n temadtica se enviaban por correo, a los participantes y agen-
cias oficiales, las fichas relacionadas con el tema que centraba la atencion de ese dia.
De esta forma la discusion, y la toma de decisiones en su caso, estaba sustentada por
un conocimiento minimo de la cuestion tratada. Cabe advertir que la Ficha de recur-
sos no debe considerarse un sustitutivo del informe en profundidad.

10.2.2. Sistemas de Informacion Geogrdfica (SIG)

En principio, un SIG es una herramienta informaética de andlisis y tratamiento de
datos que pueden ser referenciados en el espacio geografico. Es decir, en realidad, un
SIG es una potente base de datos georeferenciados. Tales datos hacen referencia a
temas (llamados capas) de origen muy diverso: hidrogrifico, geomorfolégico,
biogeografico, poblamiento, redes de transporte, usos del suelo, etc.

No cabe duda que, aunque los SIG empezaron a desarrollarse en la década de los
sesenta del siglo anterior, los afios noventa constituyen un periodo de auge muy impor-
tante. Ello se ha debido, entre otras razones, al impulso que han tenido las nuevas
tecnologias. Un SIG tiene una estructura relativamente definida: a) aparatos
informaticos, b) programas especificos, ¢) informacién y ) usuarios. Resulta evidente
que la relacion entre ellos establece el resultado final de dicha estructura.
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La informacién necesaria para el SIG puede ser de dos tipos: vectorial (definido
por un sistema de puntos), o “raster” (definida por celdas). En cuanto a las funciones,
Arcila (2000: 160) las agrupa en cuatro niveles:

A. Entrada de datos (a través de una mesa digitalizadora procedente de un mapa
convencional, o a través de informacion en soporte electrénico procedente de
sensores remotos, paquetes comerciales...).

B. Gestion de los datos (se ordenan, se almacenan, se convierten de un formato a
otro, etc.).

C. Anilisis de datos que convierte a éstos en informacién: se efectiian operacio-
nes estadisticas o geométricas, se superponen capas, se establecen relaciones
entre los diferentes atributos, etc.

D. Confeccién de mapas como resultado del an4lisis anterior. Estos pueden tener
distintas escalas geograficas.

La utilidad de los SIG ofrece un amplio espectro: para trabajar con los usos de
suelo, en la zonificacién de espacios protegidos, procesos de erosién, evaluaciones de
impacto ambiental, sistemas urbanos, infraestructuras, etc., y todo aquello que tenga
posibilidades de ser cartografiado o representado en un mapa.

En la PGIAL son cada vez més utilizados. De todas formas Arcila (2000), a partir
de un andlisis de la revista especializada “GIS Europe”, afirma que, en los 4mbitos
litorales, todavia predominan para el tratamiento de la informacié6n los aspectos fisi-
cos y naturales. En los programas de gestién costera de algunos paises (Brasil, por
ejemplo) se ha implantado un mismo Sistema de Informaci6n Litoral (Coastal Zone
Information System) para todas las unidades politicas y administrativas (Estados
costeros). Ello persigue hacer mas homogénea la utilizacién de esta herramienta (Covre
y Calixto, 1995).

Las indudables ventajas que presenta un SIG en la planificacién y gestion de dreas
litorales (Arcila y Macias, 1997) se ven matizadas por las dificultades que entrafia su
acceso y posterior utilizacién. Lo primero debido a que se trata de una herramienta de
trabajo cara, por pertenecer al grupo de las nuevas tecnologias. Lo segundo porque
exige un gran esfuerzo de formacion y elevada especializacion.

10.2.3. El Informe de Gestion

Es una técnica administrativa que trata de informar acerca de cémo se ha llevado
a cabo la gestion de un proyecto, de un organismo o de una institucién determinada.
Usualmente, también tiene una referencia cronoldgica concreta. Es decir, el Informe
presenta un marco temporal definido; que suele coincidir con el mandato de gestion
de un gerente, con la duracién de un proyecto, con una legislatura, etc.

El contenido varfa dependiendo de la naturaleza del organismo o institucién. En
general, el Informe de Gestion debe responder a una serie de cuestiones principales:
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A. Cuiles son las actuaciones mds relevantes que se han llevado a cabo durante
ese periodo de tiempo.

B. Hasta qué punto la gestién realizada ha seguido las directrices y criterios pre-
viamente establecidos (politicas, técnicas, administrativas, etc).

C. Hasta qué punto los objetivos propuestos en su momento han sido alcanzados.

D. Cuéntos han sido los recursos empleados y de qué manera se han gastado.

En realidad, un buen Informe de Gestién debe reunir varias cualidades o atributos.
Entre otros se citan: claridad y sencillez en la exposicion, transparencia en relacién
con los temas tratados, precision cualitativa y cuantitativa, valoracion critica respecto
a lo realizado, brevedad en la exposicion, etc. La intencién dltima de esta técnica o
herramienta es dar a conocer lo realizado. En otras palabras: hacer mas transparente la
gestion permitiendo que otros la conozcan.

En Espafia varios organismos vinculados a la gestién de las areas litorales destacan
por sus Informes de Gestion. Uno de los més sobresalientes es, sin duda, el Ente Pibli-
co Puertos del Estado; que cada afio edita y distribuye su propia Memoria de Gestién.
Dicho documento tiene una estructura muy sencilla: Informe de Gestién, Memoria
Econémica y Memoria Estadistica (referido al trifico portuario).

La Direccién General de Costas del Ministerio de Medio Ambiente, sin embargo,
no publica sus Informes de Gestidn. A pesar de ello, nos han remitido el dltimo docu-
mento de este tipo (de caricter interno), que pertenece al periodo 1996-1999 (DGC,
2000, a), coincidente con una legislatura gubernamental. El esquema de dicho Infor-
me es el siguiente:

A. Introduccién (objetivos).
B. La DGC (competencias, estructura, objetivos, recursos humanos y econémi-
COS).
C. Actividades de la DGC.
a. Lineas de actuacidn.
b. Inversiones y contrataciones.
c. Estudios.
d. Convenios de colaboracion.
e. Actividades de gestién del DPMT: deslindes, autorizaciones, concesiones,
reservas, adscripciones...
f. Actuaciones especificas de los servicios periféricos de la DGC.
g. Vigilancia y sanciones.
h. Informes sobre planeamiento territorial.
D. Proyectos o ideas en marcha (adquisicidn de terrenos de interés ambiental,
SIG, Plan Nacional de Actuaciones en la Costa 2000-2006).



218 Medio ambiente y desarrollo en dreas litorales

Es posible que este esquema contribuya a dar una idea general sobre qué es un
Informe de Gestién y qué pretende. Como idea central insistimos en la transparencia y
credibilidad que le otorga a cualquier iniciativa, sobre todo si esta es compartida por
mds de una institucién a administracién.

10.3. Técnicas de evaluacién y diagnéstico

Es un grupo de técnicas o instrumentos técnicos cuya finalidad es la de conocer el
alcance, la alteraci6n negativa o positiva, que las diversas actividades humanas pue-
den producir o producen sobre los subsistemas natural y social (sobre todo el primero).
En principio, cabe advertir que dichas actividades humanas pueden manifestarse de
forma muy diversa: como proyecto de ingenieria, de urbanizacién, etc., pero también
en forma de ley, decreto o procedimiento administrativo.

Existe abundante literatura al respecto, tanto desde un punto de vista genérico
(Escribano y Cifuentes, 1992; Conesa, 1995; Canter, 1998; etc.), como para ciertos
tipos de obras (carreteras y ferrocarriles, grandes presas, repoblaciones forestales, obras
de defensa costera, puertos deportivos, etc.'?).

Una interesante clasificacion de esta tipologia de instrumentos técnicos puede en-
contrarse en el Programa Ambiental de Naciones Unidas (UNEP, 1995, a: 40-43)
cuando establece varias categorias.

1) Evaluaci6én de Impacto Ambiental’® (Environmental Impact Assessment, EIA),

proceso técnico a través del cual se analizan los efectos positivos y negativos
sobre el medio ambiente de un proyecto o actividad. Para ello identifica, pre-
dice, interpreta, valora y comunica los impactos potenciales mas importantes.
Como es 16gico suponer, el objetivo ltimo de la EIA es evitar, o disminuir,
esos dafios y perjuicios previsibles.
En Espatiia, el procedimiento juridico-administrativo se rige, después de trans-
ferir 1a correspondiente Directiva Comunitaria, por el Real Decreto 1.131/1988.
Ahi, se define como “el conjunto de estudios y sistemas técnicos que permiten
estimar los efectos que la ejecucién de un determinado proyecto, obra o activi-
dad, causa sobre el medio ambiente”. Se trata de un proceso técnico de apoyo
a la toma de decisiones.

Enmarcado en la EIA se encuentra:
A. El propio procedimiento administrativo, que suele estar regulado por una nor-
mativa especifica, y da lugar a la Declaracién de Impacto Ambiental.

'® A tal efecto puede consultarse la serie del MOPU sobre Guias metodolégicas para la elaboracion de estudios de impacto ambien-
tal. En nuestro pafs el Centro de Estudios y Experimentacién de Obras Piiblicas (CEDEX) ha disefiado dos guias metodol6gicas
para la Evaluacién de Impacto Ambiental de gran interés para las 4reas litorales: una para obras de defensa costera y otra para la
construccién de puertos deportivos (Enrfquez y Berenguer, 1986 y 1987).

¥ La estructura general o esquema metodolégico de la EIA puede encontrarse también en Ortega y Rodriguez (1994), en Conesa
(1995: 70), etc.
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B. El Estudio de Impacto Ambiental, que consiste en un conjunto de documentos
técnicos que deben presentar los titulares de los proyectos, planes o programas
sometidos a evaluacion. El contenido de dicho estudio varia dependiendo del
pafs o la regidn que se trate pero en general consiste en:

- Descripcién del proyecto, con las alternativas de ejecucién consideradas y
presentacién de la solucién adoptada.

- Incidencias mas relevantes del proyecto sobre las variables ambientales.

- Identificacién y valoracién de los impactos de las distintas alternativas.

- Propuestas de medidas correctoras.

- Programa de seguimiento ambiental.

Normalmente, todas las legislaciones establecen unas listas o anexos con las obras
y actividades que preceptivamente necesitan EIA. La tipologia de los impactos es
muy diversa. Conesa (1995) sefiala algunos tipos: segiin el grado de alteracion (desde
imperceptible hasta destruccién total), por la extension y alcance (puntual, difusa,
local, regional...), segtin el signo (positivo o negativo), por su persistencia (temporal,
permanente), por el horizonte cronolégico en que se manifiesta (a corto, medio o largo
plazo), por su capacidad de recuperacién (reversible e irreversible, recuperable e irre-
cuperable), segin la relacién causa-efecto (directo o indirecto), segiin la interrelacién
de acciones o efectos (simple, acumulativo, sinérgico), segtin su periodicidad (conti-
nuo, discontinuo, periédico...).

A pesar de que la EIA constituye una herramienta fundamental para la toma de
decisiones, no estd de mds recordar algunos problemas. En el ya citado informe de la
Comisién para la Zona Costera del Gobierno Australiano (RACAG, 1993: 221), apa-
recen algunos dignos de consideracién:

A. Relativa fiabilidad de la EIA (habida cuenta de que se prepara por, 0 en nom-
bre de, aquellos que presentan el proyecto);

B. Se centra en un proyecto concreto y en un drea de incidencia muy especifica, y
no suele tener en cuenta incidencias en otras escalas (regionales, por ejemplo);

C. Normalmente la evaluacién presenta un cardcter “reactivo” y no “preventivo”;

D. A veces la EIA llega tarde para ciertas decisiones relacionadas directa o indi-
rectamente con el proyecto;

E. La participacién piiblica es inadecuada;

F. No siempre se tienen en cuenta los impactos acumulativos;

G. La mayoria de los responsables de los proyectos sometidos a EIA creen que

este tipo de técnica o procedimiento no es necesario y causa retrasos en la
ejecucion del proyecto;
H. La etapa de seguimiento suele ser deficiente en muchos casos.
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2) Los Estudios de Evaluacion Ambiental (Environmental Assessment Studies,
EAS) son muy utilizados en los grandes planes o programas que, a su vez, estin
compuestos por diferentes proyectos o actividades. Su interés radica en que
ayuda a conocer los efectos sinérgicos del conjunto de proyectos o actividades
sobre el ambiente y recursos costeros; ya que de forma individualizada pueden
ofrecer resultados distintos.

3) Otros tipos de evaluaciones ambientales que pueden citarse son:
A. Los Informes Ambientales (utilizados como informacién acompafiante an-
tes de otorgar licencias, autorizaciones, etc.).
B. La Evaluacién Ambiental Estratégica (aplica los principios de la EIA en un
nivel estratégico a planes y programas). En la actualidad se est4 discutiendo
una Directiva europea al respecto (Comisién Europea, 1999, a).

4) Evaluacién de la Capacidad de Carga (Carrying Capacity Assessment, CCA),
muy util para ciertas actividades (el turismo es casi un paradigma en este sen-
tido) ya que busca conocer cuél puede ser la presién maxima que una actividad
0 una serie de usuarios pueden ejercer sobre un recurso o espacio sin que éste
mengiie o resulte dafiado. Especialmente recomendada para ambientes fragiles
o hébitats criticos (Marcos, 1991; Marcos y Pérez-Ruzafa, 1991).

5) Evaluacién de Impacto Territorial (Territorial Impact Assessment), es un ins-
trumento técnico relativamente novedoso que lleva algunos afios desarrollan-
dose en ciertos paises europeos, como Austria o Alemania. Consiste, bésica-
mente, en determinar el impacto de tipo espacial que un proyecto tiene contra
los objetivos de Ordenacién del Territorio establecidos en un drea (Williams,
Connolly y Healy, 2000).

6) Estudios de Impacto del Cambio Climético Esperado (Studies of Impacts of

Expected Climate Change o Climate Impact Studies, CIS). Una de las técni-
cas mds utilizadas es la que pretende evaluar el grado de vulnerabilidad de las
dreas costeras ante la hipotética subida del nivel del mar. El principal evento
internacional de los afios noventa sobre Gesti6n del Espacio Litoral, World
Coast Conference 1993, centr6 su atencién sobre este tema. Muchas de las
comunicaciones trataban sobre al método mas recomendado por el
Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC-CZMS, 1991; Delfin y
Luna, 1993; Delft Hydraulics, 1993; El-Raey, 1993; Pérez, 1993; Pérez-
Lezcano y Atienza,1993).
El conocimiento de la vulnerabilidad de una zona costera, entendida ésta como
el grado potencial de pérdida que tiene una poblacién o bienes a partir de un
fenémeno dado (Subida del Nivel del Mar, por ejemplo), ha generalizado una
metodologia muy bésica que se reproduce en el Cuadro 10.1.
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otro lugar, momento o recurso), e) incluso aceptar de forma inevitable ese ries-
£0 'y sus consecuencias.

9) Evaluacion del Impacto Social (Social Impact Assessment). Aunque suele es-
tar incluido en las EIA, este instrumento técnico explica las consecuencias so-
ciales de los cambios ambientales. Clark (1996) menciona que es una técnica
que intenta buscar la manera de resolver los problemas que sobrevienen a una
comunidad después de un cambio ambiental. Algunos indicadores muy usuales
son: las tasas de desempleo, las de seguridad ciudadana...

Un caso muy repetido es la problemdtica que aparece en las ciudades altamen-
te dependientes de los recursos pesqueros después de una crisis de este recurso.
Cuanto mayor es la dependencia de una sociedad respecto a un recurso mayor
es el impacto que su desaparicién provoca. En algunas comunidades pesqueras
del noroeste y sur de Espaiia, por ejemplo, la desaparicién de los recursos
pesqueros propios, o las dificultades de acceso a caladeros de otros paises ha
generado emigracion, pérdida de nivel y calidad de vida, intensificacién del
aprovechamiento de otros recursos, etc.

Clark (1996: 197-198) menciona los pasos metodolégicos més utilizados en
este tipo de evaluaciones:

A. Identificacién de los principales grupos sociales que probablemente se ve-
ran afectados por un proyecto (o cambio ambiental).

B. Descripcién de las principales fuentes de sustento de las economias de los
grupos anteriores.

C. Estimacion de los efectos de los cambios ambientales causados por el pro-
yecto.

D. Estimacion de c6mo se reparte dicho impacto ambiental total sobre las dis-
tintas clases sociales.

E. Evaluacion de los cambios mds probables sobre la calidad de vida en gene-
ral.

F. Estimacién de las medidas (y costo) para mitigar dicho impacto, incluyendo
las de compensacién.

10)Técnicas y métodos de la Planificacién Prospectiva. El Método de los Escena-
rios es, quizds, el méas conocido y empleado aunque existen otros igualmente
interesantes (Godet, 1991; Barragdn, 1994: 169-177). Se trata, bisicamente,
de proyectar hacia el futuro una situacién dada.
El Plan Azul de la Cuenca Mediterrdnea (Grenon y Batisse, 1990) utiliza di-
cho instrumento técnico con un horizonte cronolégico que alcanza el afio 2025.
Para ello distingue dos tipos de escenarios: uno tendencial y otro alternativo.
El primero describe la evolucién que previsiblemente seguirdn las principales
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variables (ambientales y econ6micas). Para ello tiene en cuenta los hechos que
hasta el momento han podido observarse, sin introduccién de ningutn factor
cambiante. El segundo trabaja en torno a una hipétesis distinta respecto de lo
que ha ocurrido hasta el presente. Considera, en consecuencia, que deben pro-
ducirse una serie de actuaciones orientadas a corregir las disfunciones que han
provocado el deterioro de los recursos naturales del Mediterraneo.

Cada tipo de escenario, a su vez, puede contemplar un ritmo de desarrollo
econémico o «tendencia» distinta (paginas 99-102): T1 (continuacién), T2
(crecimiento débil) y T3 (crecimiento sostenido moderado); con diferentes «al-
ternativas»: Al (relaciones en las que el desarrollo se extiende por todo el
Mediterrdneo) y A2 (relaciones que alcanzan sélo a las «regiones» de la enton-
ces Comunidad Europea y el Magreb).

11)Técnicas de Evaluaciéon Econémica. La técnicas de evaluacién o valoracioén
del impacto ambiental, territorial, de riesgos, etc. son muy importantes para la
PGIAL. No obstante, una de las principales fallas de los métodos de trabajo de
las décadas anteriores reside precisamente aqui: en el sesgo «ambientalista»
con el que podria tildarse el tratamiento de las zonas costeras. En efecto, en
ocasiones se suceden propuestas casi impracticables o irrealizables, debido a
que el contexto en el que se desarrollaban los principales actores y aconteci-
mientos quedaban relegados a un segundo plano. En consecuencia, dicho con-
texto, que no es otro que el de una economia de libre mercado, debe ser tenido
en cuenta a la hora de valorar o evaluar ciertas propuestas. Este grupo de técni-
cas puede ayudar a dotar de un mayor realismo a las iniciativas correctoras.
Varias técnicas se han desarrollado en los tiltimos afios al respecto: andlisis costo/
beneficio, andlisis del menor costo, contabilidad ambiental... La filosofia de su
utilizacién persigue de alguna forma contestar a ciertas preguntas: ;cudl es el saldo
real de hacer las cosas de una determinada forma?, ;cudnto les costard a las gene-
raciones futuras el hecho de que las actuales hayan agotado o deteriorado un deter-
minado recurso?, ;quiénes son los principales beneficiarios?, ;cudnto costard la
restauracién del medio o la recuperacion de los recursos naturales?, ; quién finan-
ciard tales actuaciones en el futuro?...
Aunque las respuestas no son siempre ficiles, algunos ejemplos se han ensayado
en los dltimos afios (Bahia de Izmir, Isla de Rodas, Programa de Gestién Costera
brasilefio, etc.), y han dado una visidn ciertamente diferente de las cosas. En Espa-
fia, un interesante caso puede encontrarse en la politica de regeneracién de playas
que financia el Estado. Dicha politica sufraga las externalidades derivadas de la
construccidn, por parte de la iniciativa privada, de pantallas arquitecténicas en an-
tiguos campos dunares. En esta ocasién la paradoja se observa al tener en cuenta
qué agentes sociales obtienen los mayores beneficios y quiénes pagan las disfunciones
creadas en el subsistema fisico-natural.
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En nuestra opinién la importancia de los instrumentos técnicos sefialados hay que
tenerla presente desde dos perspectivas distintas:

A) la que se refiere a la proteccién y conservacién del medio fisico-natural, de los
bienes y vidas humanas, etc. Esta es la dimensién méas importante y conocida.

B) la que se refiere a este tipo de técnicas como instrumento para acceder a ayu-
das y préstamos de las entidades financieras nacionales e internacionales, de
ciertos proyectos de desarrollo.

En este segundo caso, los técnicos de los paises no desarrollados deben conocer el
protocolo que alguna de estas entidades financieras tienen al respecto (MDB, 199?).
Para estos mismos paises el Programa Ambiental de Naciones Unidas (UNEP, 1990)
encargd un interesante trabajo que abreviaba y simplificaba los procedimientos occi-
dentales para la EIA, a veces muy largos y complejos. En este mismo Informe se
establecen unas directrices para ciertos proyectos y actividades: complejos turisticos,
marinas, emisarios submarinos, plantas de tratamiento de aguas restduales, etc.

También el Banco Mundial, sobre todo después de los desafortunados aconteci-
mientos ocurridos durante la construccién del corredor transamazénico de Brasil a
finales de los ochenta y primeros noventa, ha hecho considerables esfuerzos para ga-
rantizar el control del impacto que causan los proyectos que financia®.

10.4. Técnicas para la participacion ptiblica y la resolucion de conflictos
10.4.1. Técnicas para la participacion publica

Resulta evidente que los aspectos relacionados con la participacién piblica son
cada dia mds importantes en sociedades que pretenden profundizar en los valores
democraticos. Por esa razén no debe extraiiar que el desarrollo sostenible en las 4reas
litorales tenga en la participacidn piiblica un pilar importante. Al mismo tiempo ex-
plica que la mayoria de los manuales sobre medio ambiente en general, y sobre ges-
tién de recursos costeros en particular, traten ampliamente este tema.

Kay y Alder (1999: 319) ofrecen una interesante matriz (Cuadro 10.3 ) sobre téc-
nicas de participacién comunitaria en el proceso de planificacién. Dicha matriz pro-
cede, segun citan los propios autores, de la experiencia adquirida por el Departamento
de Planificacién y Desarrollo Urbano australiano.

Otros autores (Canter, 1988: 728) también analizan la eficacia de las diferentes
técnicas de comunicacién sobre diferentes publicos en las EIA. Por ejemplo, para los
ciudadanos individuales y propietarios (o usuarios) de la tierra, parece que los medios
de comunicacién de masas son los mds eficaces (radio, television, periédicos...); para

® Existe una publicacién periédica denominada Environmental Assessment Sourcebook editada por el Departamento de Medio
Ambuente. En el nimero 7 hay un interesante articulo de Pappas-Post y Lundin (1994) titulado Coastal Zone Management and
Environmental Assessment que establece dos categorias distintas de Evaluacién Ambiental: en funci6n de la envergadura del
proyecto A) para los de alto impacto (ofrece el correspondiente hstado de actividades) y B) para las operaciones de pequefia o
medta escala. Cada uno de ellos tiene unos requisitos distintos.
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los grupos conservacionistas los articulos de revistas, boletines y correo directo, peli-
culas y audiovisuales; para las agencias gubernamentales y funcionarios las audien-
cias piiblicas y el correo directo... Este Wltimo autor, citando un trabajo de Schwertz
(1979), propone una clasificacién de las técnicas de participacién segin el objetivo
que se persiga:

A) Técnicas de difusion de la informaci6n: son aquellas que comunican al piiblico
acerca de los planes previstos, los que se han llevado a cabo, las posibilidades
de aportacién del participante, etc. (programas piblicos de informaci6n, pun-
tos de informacién, teléfonos de informacion, reuniones para informacién abier-
ta).

B) Técnicas de recogida de informacién: son aquellas que se utilizan para obtener
datos relacionados con un proyecto u opiniones acerca de éste (encuestas, dis-
cusiones de grupo, técnicas basadas en el método Delphi, reuniones patrocina-
das por la comunidad, audiencias piiblicas, actividades de defensa del ciuda-
dano).

C) Técnicas de planificacién preliminar: son aquellas encargadas de solicitar ideas
o planes a los ciudadanos (planificacién de defensa, charettes o reuniones con
pocas personas orientadas a la toma de decisiones, centros comunitarios de
planificacién, técnicas informaticas, disefio y coloracién de mapas, grupos de
trabajo, talleres de trabajo).

D) Técnicas de planificacion reactiva: son aquellas que invitan a los ciudadanos a
reaccionar ante alguna iniciativa que se propone por parte de una determinada
agencia de planificacién (comisiones asesoras ciudadanas, comisiones de re-
presentantes politicos, planificacin transparente, participacion interactiva (TV
por cable), reuniones de barrio, consejos de planificacién vecinal, captacion
politica).

E) Técnicas para la toma de decisiones: son aquellas que se utilizan cuando la
ciudadania tiene la capacidad de decidir (planificacién arbitraria y mediado-
ra, referéndum, comité de andlisis ciudadano, recogida aleatoria de informa-
ci6n aparecida en los medios de comunicacién).

F) Técnicas de apoyo al proceso de participacion: suelen ser mecanismos emplea-
dos para reforzar la eficacia de las técnicas descritas con anterioridad (colabo-
racién de los propios ciudadanos, miembros honorificos, preparacion de los
ciudadanos, asistencia técnica a la comunidad, coordinador o catalizador de la
coordinacion, juegos de simulacién, dindmica de grupo).
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Como conclusién general de lo expuesto cabe afirmar lo siguiente:

1) Existe un amplisimo abanico de posibilidades técnicas que facilitan la partici-
pacién piblica.

2) Para la utilizacién de unas u otras conviene tener en cuenta el contexto del
proyecto: medios econémicos, tiempo, cultura participativa de la poblacién,
nivel de formaci6n y conocimientos tanto del equipo técnico como de los par-
ticipantes, capacidad de respuesta de la propia Administracién Publica, etc.

3) Deben utilizarse teniendo en cuenta el objetivo que persiguen (las técnicas de
participacién no constituyen un fin en si mismas).

10.4.2. Técnicas de resolucion de conflictos

A lo largo de toda la obra se ha insistido en la necesidad que la PGIAL tiene de la
cooperacién interinstitucional. También se ha recomendado que se interprete en senti-
do amplio el término cooperacién. De esta manera se incluirian a todos aquellos agen-
tes sociales implicados o interesados en un determinado proceso de planificacién y
gestion. Lo que sucede en la realidad es que este aspecto estratégico es frenado, inclu-
so imposibilitado, por la existencia o aparicion de conflictos.

En las dreas litorales los conflictos suelen ser muy numerosos. El hecho de que
haya muiiltiples usuarios de los recursos costeros y marinos, asegura un grado de
conflictividad elevado. En el capitulo quinto ya se adelantaban algunos problemas en
las 4reas litorales que desembocaban en conflictos bien definidos. Estos se originan
fundamentalmente cuando los agentes sociales e institucionales tienen distintos:

A. Intereses
B. Niveles de conocimiento y, por tanto, de percepcion y conciencia
C. Capacidad de comunicacién y didlogo

Una vez localizado el conflicto hay que pensar en su resolucion. No obstante, el
Grupo de Gestién de Conflictos de Harvard insiste en la conveniencia de centrarse
antes en como se gestiona el conflicto que en cémo se resuelve (Fisher, Kopelman y
Kupker, 1996). Ademis, es necesario que confluyan unas condiciones minimas para
gue se pueda resolver un conflicto: las partes tienen que estar motivadas para nego-
ciar, ninguna de ellas puede tener el control absoluto de la situacién, el motivo de
conflicto tiene que ser negociable, etc.

Existen distintas opciones para gestionar un conflicto. Slaikeu (1996) propone cua-
tro:

A. Evitdndolo (esperar y ver, se asume unilateralmente el coste personal o mate-
rial de esta opcién).
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B. Colaborando (a través de la negociacién o con la mediacidn de un tercero).

C. Remitiéndolo a una autoridad superior (justicia, jefe de una cadena de man-
do...).

D. Forzando la situacién (violencia fisica, huelga, oscuras maniobras...).

Scialabba (1998: 210) enumera para el manual sobre gestién costera de la FAO
algunas técnicas de resolucién de conflictos. Las cuatro principales son: litigio, arbi-
trio, mediacién y negociacién. Cada una de ellas presenta ventajas e inconvenientes.
En los parrafos siguientes nos centraremos en la tiltima citada, una de las m4s intere-
santes.

La negociacién tiene algunas ventajas entre las que se citan las siguientes: suelen
ser procesos rdpidos, flexibles, baratos, y ademads se basan en el acuerdo mutuo, etc.
Dasi y Martinez (1997) analizan esta técnica diferenciando: a) el proceso de negocia-
cion, b) el factor humano en dicho proceso, y c) las herramientas del negociador. Un
esquema de las etapas del proceso negociador se exponen en el Cuadro 10.4.

Cuadro 10. 4. Etapas del proceso negociador

LA PREPARACION - Los intereses
- La biisqueda de informacién
- Establecer los objetivos

LAS ESTRATEGIAS - Las opciones

- Las ticticas

- Los argumentos
EL DESARROLLO DE - Las alternativas
LAS NEGOCIACIONES - Las objeciones

- Las propuestas
ACUERDO Y CONLUSION - Las concesiones

- Los contratos
- La evaluaci6n

Fuente: Das{ y Martinez, 1997: 40

En 1a PGIAL se hace necesario conocer, atin de forma muy sucinta, ciertos estilos,
actitudes o técnicas de negociacién: gano-ganas (win-win) como alternativa al tradi-
cional modelo gano-pierdes (win-lose), asertividad (arte de saber decir no), empatia
(ponernos en el lugar de los demds), escucha activa, etc. Esta tltima implica un es-
fuerzo especial por captar el verdadero mensaje de nuestro interlocutor, interpretando
la comunicacién oral y no oral que emite, al tiempo que le transmitimos (con restime-
nes de lo que hemos entendido, por ejemplo) nuestra percepcién del asunto.

Pricticamente todas las técnicas citadas provienen del mundo de la empresa o de
las relaciones diplomadticas. Lo verdaderamente interesante es la utilidad y provecho
que se obtiene de ellas en los conflictos generados en las 4reas litorales. Algunas de
ellas las empleamos en la Agenda 21 Litoral de La Janda (Barragén, 1999), con resul-
tados razonablemente satisfactorios.
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10.5. Orientacién y guia en la PGIAL

Este apartado pretende describir, de manera sucinta, algunas de las técnicas, ins-
trumentos técnicos o herramientas mas comiinmente utilizados en iniciativas de PGIAL.
Se tratardn, a modo de ejemplo, dos tipos muy diferentes: a) las de Zonificacién
(zoning), y b) las Guias de buenas pricticas. La primera de ellas suele utilizarse en
proyectos regulados por la normativa vigente y son preceptivas. La segunda pertenece
al grupo de instrumentos técnicos que ostentan un cardcter voluntario y una voluntad
de educacion y concienciacién piblica. Ademas de los resefiados pueden citarse otras
posibilidades como las Directrices (Guidelines), Cédigos de Conducta, etc.

A) Diferenciacién espacial o zoning. Se trata, en pocas palabras, de dividir una
determinada 4rea litoral en distintas subunidades espaciales. Es una técnica tan
antigua y usada como la necesidad que ha habido de distinguir entre espacios
para distintos propoésitos. Es probable que la planificacién y gestién urbana
haya universalizado su aplicacién. En este caso, los usos actuales y previstos
(residenciales, industriales, zonas verdes...) del espacio de las ciudades eran
establecidos conforme a una serie de criterios. Con posterioridad, los espacios
naturales protegidos acuden a dicha técnica con objeto de establecer la dife-
renciacion espacial que facilitara la gestién.

Los limites de las divisiones dependerén de los criterios aplicados en el proce-
so de zonificacién: las caracteristicas fisico-naturales del espacio considerado,
de las actividades econémicas desarrolladas y de las posibilidades juridicas de
la normativa vigente. Ademds, los problemas, amenazas o conflictos entre los
usuarios de los recursos suelen contribuir a perfilar los diferentes limites y ca-
tegorfas espaciales.

En cualquier caso, el esquema basico més utilizado es el propuesto en el Pro-
grama MaB (Man and Biosphere) para Reservas de la Biosfera de la UNESCO:
1) Espacio central o estrictamente protegido, 2) Espacio «tamp6n» o de «sella-
do» que rodea y protege a la unidad anterior absorbiendo los posibles impactos
(también tiene valor como ENP aunque en menor medida que el anterior), 3)
Espacio transicién o «colchén amortiguador» entre la unidad que se pretende
proteger y usos de otro tipo.

En la actualidad, 1a mayoria de los planes o programas de gestion integrada de
zonas costeras (Gravina, 1995) utilizan éste instrumento técnico para todos los
ambitos fisicos (terrestre, intermareal, marino). Laffoley (1995) apunta algu-
nos ejemplos interesantes de zoning de dreas marinas protegidas de Belice,
Australia e Inglaterra. Las diferentes zonas que mas se repiten suelen ser: de
uso general, de recreo, de refugio y santuarios. A esos casos pueden afiadirse
otros que proporciona el English Nature (1993) o el Countryside Council for
Wales (1996). Casi todos los ENP disponen de tal recurso instrumental: Los
Haitises en la Repiiblica Dominicana (VV.AA., 1991), el Parque Nacional de
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las Islas Galdpagos (Rodriguez, 1993), etc. En Espaiia, los Planes de Ordena-
cién de Recursos Naturales (PORN) basan gran parte de su estrategia en divi-
siones zonales del tipo descrito.

Recientemente la normativa espaiiola para parques nacionales (Real Decreto
1803/1999) ha propuesto y definido un modelo de zonificacién: a) Zona de
Reserva, b) Zona de uso restringido, ¢) Zona de Uso Moderado, d) Zona de Uso
Especial y e) Zona de Asentamiento Tradicional. Adaptando dicho modelo y
nomenclatura a la situacién de la Fachada Norte del Estrecho de Gibraltar, se
ha realizado el correspondiente PORN en este 4mbito marino y terrestre (Ba-
rragén, 2000).

B) Las Guias de buenas précticas también son instrumentos técnicos muy usados

en la PGIAL (NCEAG, 1993; Comisién Europea, 1994, Graham y Pitts, 1996).
Consiste en seleccionar determinados casos reales que puedan inspirar una mejor
gestién en los recursos costeros.

Recientemente se ha finalizado una Guia de Buenas Pricticas Locales en rela-
cién con los recursos costeros (naturales y culturales) del litoral de la provincia
de C4diz (Sur de Espafia)®' . En este ejercicio nos enfrentamos a ciertos aspec-
tos técnicos de interés que se comentan a continuacién (Barragan, 2001, d):

Método de trabajo. Teniendo en cuenta que el caso que se comenta estaba
muy interesado en tener en cuenta la opinidn de la poblacion local, se estable-
cié un itinerario metodolégico con los siguientes pasos:

Primero. Realizar un nimero minimo de entrevistas a los colectivos sociales
mds representativos de la localidad (agrupados de la siguiente manera: 1) poli-
ticos y técnicos de instituciones locales, 2) asociaciones ecologistas y
conservacionistas, 3) empresarios, 4) docentes, 5) otros colectivos o usuarios
de recursos, como pescadores, mariscadores, cazadores, agricultores, medios
de comunicacién, asociaciones de vecinos...). En estas entrevistas se les pre-
guntaba por los dos mejores proyectos de gestién de recursos costeros del mu-
nicipio. Especial énfasis se puso en que el objetivo de la buena préctica o pro-
yecto debia ser la proteccién, conservacion o explotacién sostenible de un re-
Curso concreto.

Segundo. En cada uno de los 17 municipios costeros de la provincia se selec-
cionaron los dos proyectos que mas se mencionaron en las entrevistas. A éstos,
el equipo técnico responsable de ese municipio afiadia otros dos que, a su jui-
cio, merecieran ser considerados también.

3 Este proyecto, financiado por la Diputacién Provincial de C4diz a través de un Convenio con nuestra Universidad, fue realizado
como practica por méas de 80 alumnos de idltimo curso de la Facultad de Ciencias del Mar, para la asignatura “Modelos y técmcas
en la plamficacién y gestién de éreas litorales™.
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Tercero. Los cuatro proyectos seleccionados se sometian, de nuevo, a la con-
sulta de aquellos agentes mejor informados, que més hubieran colaborado, etc.,
pidiendo que eligieran dos.

Cuarto. El grupo de trabajo, con los criterios establecidos, elegia finalmente la
mejor practica de ese municipio.

Entre un paso metodolégico y otro habia una reunién con la Coordinacién Téc-
nica con objeto de no perder de vista la visién de conjunto del proceso de
seleccién de las buenas pricticas, y su caracter representativo en el litoral estu-
diado.

Los criterios establecidos para seleccionar los proyectos fueron los siguientes:
que redunde en la proteccién, conservacién o recuperacién de los recursos
costeros y marinos, que se hubieran aprobado o ejecutado durante la década de
los afios noventa, que contara con opinién favorable de la poblacién local, que
pudiera inspirar a otros municipios en circunstancias parecidas, que implicara
la participacién de mas de una Administracién Publica, que implicara la parti-
cipaciéon de ONG’s, empresas o particulares, que tuviera valores educativos,
etc.

Una vez elegido un proyecto por cada municipio, la informacién de cada muni-
cipio costero se organizaba a partir del siguiente esquema:

Origen y objetivos del proyecto;
Instituciones implicadas;

Resumen o descripcion del proyecto;
Criterios utilizados para su seleccion;
Observaciones.

nhwN -

Ademds de una fichas que describian de forma muy elemental cada municipio,
se disefio la denominada “Ficha del Proyecto”. En este apartado, ademaés del
autor, organismo patrocinador, presupuesto y fecha de ejecucidén del proyecto,
se incluia la direccién y datos de una persona de contacto. El objetivo dltimo
de una Guia de Buenas Prdcticas, no lo olvidemos, es transmitir ideas de un
lugar a otro, de unas instituciones a otras, de unas personas a otras, etc. A partir
de aqui la clave estd en c6mo se difundan los resultados obtenidos.
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11. Referencias bibliograficas y experiencias

Alcolado, P., Garcia, E. y Espinosa, N. 1999. Proteccion de la biodiversidad y
desarrollo sostenible en el ecosistema Sabana-Camagiiey.

Este proyecto cubano, financiado por el Fondo Mundial para el Medio Ambiente,
se inscribe en uno de los 4mbitos biogeograficos mds importantes y amenazados del
planeta: el ecosistema Sabana-Camagiiey (ESC). En efecto, los més de 2.500 cayos
existentes, vinculados a la existencia de arrecifes de coral bien conservados, las dreas
de manglar, las praderas marinas, la notable biodiversidad costero-marina, etc. justifi-
can sobradamente el proyecto, sobre todo si se tiene en cuenta el potencial turistico de
la zona. Del texto cabe destacar el bosquejo del Plan Estratégico para el ESC. Desde
el punto de vista metodoldégico conviene leer atentamente el capitulo cuarto. Aqui el
lector encontrard una serie de cuadros que estructuran bien la relacién entre los pro-
blemas, los objetivos de gestidn, las acciones, la institucién responsable de llevarlas a
cabo y las instituciones colaboradoras. Estas lineas de desarrollo vertical se cruzan
con las estrategias que se proyectan horizontalmente (institucional, de educacién y
capacitacion, de investigacién y seguimiento, de economia ambiental, de proteccién
de la biodiversidad, de desarrollo sostenible).

Awosika, L. ef al. 1993. Management arrangements for the development and
implementation of coastal zone management programmes.

Este trabajo aborda los principales aspectos de los planes o programas de gestién
costera. Puede dividirse en cuatro partes bien diferenciadas: a) una mas formal e
introductoria (definiciones basicas, recursos, tareas, posibilidades institucionales, etc.),
b) en la segunda parte, o central, profundiza en los aspectos basicos de los planes de
gestion costera (estructura, estrategias, desarrollo, financiacién, etc.), ¢) en la tercera
aborda algunos ejemplos interesantes (Bangla Desh, Delta del Rio Rojo en Vietnam,
Sri Lanka, Barbados, Ecuador, etc.), d) el dltimo apartado se identifica con cuatro
grandes tablas en las que se resume la informacién obtenida acerca de los planes de
gestion costera de casi una treintena de paises. Su lectura resulta interesante para
conocer estos programas o planes desde un punto de vista tedrico y obtener una visién
muy general de la situacién mundial.
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Beatley, T., Brower, D. y Schwab, A. 1994, An introduction to Coastal Zone
Management. '

Este libro es un conseguido ensayo sobre el modelo de planificacién y gestion de
las 4reas litorales en Estados Unidos. La trascendencia del texto radica en que ha sido
precisamente este pafis el pionero en desarrollar un modelo especifico de gestién cos-
tera. El método que utilizan sus autores para realizar el andlisis de la realidad existen-
te es el escalar. Y eso se refleja perfectamente en el esquema seguido. Los tres prime-
ros capitulos se dedican a la descripcidn del sistema costero asi como a las presiones
que éste sufre. Los resultados del andlisis justifican los temas criticos de la gestién. A
continuacién cada capitulo estudia una escala territorial diferente de la administra-
cion costera: federal, estatal, regional y local. A modo de conclusiones, también orga-
nizadas por escalas territoriales, se esbozan las lineas estratégicas de la futura gestién
costera estadounidense. A pesar de la gran calidad de su contenido hubiera sido inte-
resante acompafiar el texto con mds recursos didacticos visuales (mapas, esquemas,
organigramas, fotografias, etc.). En general se ha conseguido el equilibrio en el trata-
miento de las diferentes escalas de gestion. Los ejemplos utilizados han sido bien
elegidos para avalar las ideas principales.

Canter, L.W. 1998. Manual de Evaluacion de Impacto Ambiental. Técnicas para
la elaboracién de estudios de impacto.

Aunque existen numerosos manuales sobre EIA en el mercado editorial, se ha ele-
gido éste por varias razones. Algunas de ellas se vinculan al caracter exhaustivoy ala
profundidad del andlisis de ciertos aspectos: métodos generales de 1a EIA, utilizacién
de indicadores, diferentes ambientes y recursos estudiados (atmosférico, hidrico,
bidtico, cultural, paisajfstico...), métodos para la toma de decisiones, etc. Pero la prin-
cipal raz6n es como trata el tema de la participaci6n piblica en el proceso de toma de
decisiones. Todo ello a pesar de que el objetivo principal del manual sigue siendo la
EIA y no la gestién costera en particular. Y es que resulta dificil encontrar ensayos de
buena factura sobre un tema tan importante en la moderna planificacién y gestién
integrada. Algunas referencias de interés se refieren a las ventajas y desventajas de la
participacion puiblica, sus principios, sus problemas, a los objetivos, a la identifica-
cion de los participantes, a la seleccién de técnicas para la participacion piblica, a la
incorporacién de los resultados en la toma de decisiones, etc.

Carvalho, V. y Rizze, H. 1994. A zona costeira brasileira. Subsidios para uma
avaliacao ambiental.

Estructura en siete capitulos las bases del Programa de Gestién Costera de Brasil
(PROGERCO). Destacan aquellos que explican los antecedentes politicos y la situa-
cién actual juridica y administrativa (cap. III), asi como los dedicados a los usos y
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actividades econémicas (cap. IV, V y VI). El dltimo (cap. VII) caracteriza el litoral
brasilefio desde el punto de vista ambiental; para ello divide en tramos la costa aten-
diendo a los principales ecosistemas o formas costeras. Su lectura se recomienda para
tener una idea aproximada del PROGERCO y las dificultades que encierra la planifi-
cacion y gestién de un litoral tan extenso y contrastado desde las perspectivas natural
y social.

Cicin-Sain, B. y Knehct, R. 1998. Integrated coastal and ocean management:
Concepts and practices.

El lector encontrard en este libro una referencia muy completa sobre la planifica-
cién y gestion de dreas costeras y ocednicas. Precisamente el tratamiento mds cuidado
de los ambitos marinos diferencian a este ensayo de otros manuales. También cabe
resaltar el énfasis que ponen sus autores en reconocer las diferentes situaciones de
desarrollo que se pueden presentar. De esta forma observa una nueva dimension que a
veces se olvida y que, normalmente, marca la evolucidn y posibilidades de los proce-
sos de gestidn integrada: la de los paises desarrollados, subdesarrollados y de desarro-
1lo medio. Las tres primeras partes del libro se centran, respectivamente, en los aspec-
tos tedricos y conceptuales, en la evolucion de la gestion costera y ocednica y en los
de cardcter operativo e instrumental. Finalmente se resume la experiencia de veinti-
dés paises que son distribuidos en los tres niveles de desarrollo sefialados.

Clark, J.R. 1996. Coastal zone management handbook.

Es una de las obras mds exhaustivas de este prolifico autor que pasa por ser uno de
los “padres” de la gestion costera. Consta de cuatro partes. En la primera trata temas
de caricter general (objetivos, impactos de las actividades humanas, bisqueda de
soluciones...) y otros mas especificos (esquemas metodoldgicos). La segunda y la ter-
cera parte detallan aspectos esenciales para la gestion de las éreas litorales; atiende a
las caracteristicas de los diferentes ambientes costeros, a las principales actividades
econdmicas, a los instrumentos, a las técnicas utilizadas, al andlisis mds detallado de
los problemas. La iltima parte expone de forma breve 47 casos de distintos paises,
tanto desarrollados como subdesarrollados (Australia, USA, Canad4, Egipto, México,
Costa Rica, Indonesia, Sri Lanka, Tailandia...). Este apartado final es quizis el méis
interesante pues el autor (que ha trabajado en mds de 30 paises a lo largo de 50 afios)
consigue exponer, de forrna muy didactica, ejemplos muy ilustrativos a través de un
esquema muy sencillo: antecedentes, problema, soluciones y lecciones aprendidas.
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Clark, J.R. 1992. Integrated management of coastal zones.

Este informe técnico es un excelente ensayo sobre los aspectos tedricos de la PGIAL.
Las cuestiones generales de las zonas costeras (recursos naturales, habitats criticos,
diferentes usos) dan paso a una serie de propuestas, en forma de principios y premisas
de la PGIAL, que constituyen, a nuestro entender, uno de los capitulos mejor conse-
guidos (cap. 5). La planificacién estratégica (cap. 6), los Programas de Desarrollo
(cap. 7) y algunos Mecanismos de Gestién (cap. 8) completan el niicleo central de
esta obra. Su lectura es recomendable no s6lo por su cardcter didactico; también estd
escrito en forma sencilla, sintética y muy bien estructurada.

CNUMAD. 1993. Rio 92. Programa 21.

El «Programa 21» es el documento de estrategia global de la reunion de la
CNUMAD de junio de 1992. Aqui estdn redactados los acuerdos conseguidos por los
paises participantes en uno de los eventos de mayor trascendencia de los tiltimos afios.
En tal sentido es posible afirmar que se han sentado las bases internacionales de una
politica ambiental. De especial interés para las reas litorales es el capitulo 17. El
primer Programa tiene como objeto la «Ordenacion integrada y desarrollo sostenible
de las zonas costeras y las zonas marinas, entre ellas las ZEE». Su estructura es sim-
ple: a) bases para la accidn, b) objetivos, c) actividades y d) medios de ejecucion.
Especialmente recomendada su lectura al considerarse auténticas directrices o lineas
de accién mundial en la conciliacién del binomio medio ambiente - desarrollo.

Coastal Resources Center-URI. 1995. Manejo costero integrado en Ecuador.
Programa de manejo de recursos costeros.

Escrito por varios autores (Olsen, S., Arriaga, L., etc.) resume la experiencia ecua-
toriana sobre el Programa de Gestién de Zonas Costeras que se desarrolla desde 1986
bajo la férmula de Cooperacién Internacional (USAID y Universidad de Rhode Island).
Los tres primeros capitulos sintetizan esta iniciativa: contexto, disefio del Programa,
estrategias seguidas, objetivos alcanzados, aprendizajes, conclusiones, etc. El resto
de la edicién reproduce informes sectoriales demandados por alguna fase del Progra-
ma: Educacién piblica, estrategia para el manejo del ecosistema de manglar, sanea-
miento ambiental, calidad del agua costera, maricultura del camarén, etc. Tiene el
gran mérito de poner en prictica algunas excelentes ideas para la PGIAL. Es uno de
los casos mejor estudiados y expuestos.
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Coastal Zone Management Centre. 1993. World Coast Conference 1993.

En dos voliimenes se reproducen los trabajos presentados y debatidos en la Confe-
rencia Mundial sobre Gesti6n de Zonas Costeras celebrada en Holanda en 1993. En
ella participaron més de 90 naciones, 20 organizaciones internacionales y 23 organis-
mos no gubernamentales. En el primer tomo aparece: la declaracion institucional de
la Conferencia, los documentos técnicos preliminares, los discursos de los ministros
de diferentes paises, la declaracion de algunas de las principales agencias internacio-
nales (IPCC, IUCN, EUCC...), las actividades de los mds importantes organismos en
el campo de la PGIZC... El segundo tomo recoge las comunicaciones presentadas a
otros paneles teméticos: evaluacidn de la vulnerabilidad de las costas en varios paises
y regiones, casos de estudio de PGIZC, descripcién de la situacion en la que se en-
cuentran algunos paises en relacion con la gestién de las zonas costeras (ecologia,
sociedad y economia, aspectos juridicos, politicas, planes, etc.). El interés y trascen-
dencia de esta gran obra se identifica con el esfuerzo realizado para actualizar infor-
macion e intercambiar experiencias en la PGIZC. Son dignas de destacar las declara-
ciones institucionales por parte de los organismos supranacionales.

Comision Europea. 1999, a. Lecciones del programa de demostracion de la
Comision Europea sobre la gestion integrada de las zonas costeras

La Comisién Europea edita este informe con objeto de dar a conocer algunos re-
sultados del Programa de Demostracion sobre GIZC. Es de gran interés pues las con-
clusiones obtenidas se basan en la experiencia prictica de 35 proyectos (LIFE y TERRA
en su mayor parte) repartidos por los diferentes dmbitos geogréficos de la costa euro-
pea. Avala los razonamientos o propuestas de caricter general con las conclusiones
obtenidas de los proyectos del Programa. Su contenido trata la gestién integrada de
las zonas costeras como proceso que requiere: organizacion operativa, informacién,
coordinacion y cooperacién entre instituciones, mecanismos de participacion, instru-
mentos normativos y econémicos, etc. El dltimo capitulo se centra en la influencia de
las politicas europeas que afectan a la gestién del espacio y los recursos costeros. El
unico Anexo que aparece sintetiza los principales aspectos sectoriales y algunos pro-
blemas fisicos del litoral.

Comision Europea. 1999, b. Hacia una estrategia europea para la gestion inte-
grada de las zonas costeras. Principios generales y opciones politicas.

Este documento es complementario al anteriormente resefiado. Pretende suscitar
el debate sobre las posibles lineas de actuacion de la Union Europea para alcanzar un
desarrollo més sostenible en las zonas costeras. Con tal objetivo se plantea la necesi-
dad de buscar un consenso sobre la mejor estrategia posible para la gestion integrada
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del litoral. Para ello sefiala la importancia, los problemas y los principios de la gestién
integrada de este 4mbito geogrifico. Ademds define la necesidad de una estrategia
europea para tal objetivo. Pero lo més interesante del texto se resefia en el dltimo
apartado ya que, ademas de exponer las distintas posibilidades normativas europeas,
muestra actuaciones concretas que pueden desarrollarse en diferentes escalas de ges-
tién: nacional, regional y local. También cabe destacar la cartografia temadtica que
aparece en el Anexo III sobre diferentes temas de gran interés para la gestién de las
areas litorales de Europa.

Comisién Europea. 1994. Desarrollo econdémico y proteccién ambiental de la
zona costera. Guia para una buena prdctica.

Realizado en el marco del Programa europeo ENVIREG, es una guia de buena
préctica para armonizar los proyectos de desarrollo econémico con la proteccién am-
biental en las regiones litorales de los pafses de Objetivo 1 (las menos desarrolladas
de la Comunidad Europea). Los temas que con preferencia atraen la atencién de los
autores son: turismo, ordenacién del territorio y espacios naturales protegidos. Es pro-
bable que los apéndices finales tengan tanto valor como el texto precedente ya que
exponen con cierto detalle aspectos de gran interés para la PGIAL: necesidades de
informacién para un anteproyecto, programas € iniciativas europeas, redes europeas
que trabajan sobre temas costeros, etc. Lectura de indudable interés aunque podria
haber mejorado tanto su esquema como su exposicion (algo entrecortada en ocasiones
posiblemente debido a problemas de traduccién o a una sintesis poco conseguida del
documento original).

Council of Europe. 2000, a. Model law on sustainable management of coastal zones.

Es el resultado de una iniciativa del Consejo de Europa que nos permite acceder al
boceto de un texto legal para la gestién de las zonas costeras. Su mayor valor es la de
constituir una referencia donde pueden inspirarse aquellos paises o regiones que quie-
ran contar con un instrumento normativo especifico para la administracion de las 4reas
litorales. Su contenido se estructura de una manera muy sencilla. Aborda de forma
elemental los aspectos mds importantes de la gestion costera: principios, delimita-
cién, divisién de competencias, conocimiento, instrumentos financieros e incentivos,
propiedad, libre acceso, proteccién, diferentes actividades y problemas, informacién
y participacién publica, régimen sancionador y cooperacién internacional.
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Council of Europe. 2000, b. European code conduct for coastal zones.

Este documento también pretende servir de base de inspiracién a los futuros Codi-
gos de Conducta de las regiones costeras europeas. Ademds de adaptar una serie de
principios elementales de la gestion ambiental a las zonas costeras trata de forma
breve los principales usos y actividades econémicas del litoral: conservacion de la
naturaleza y de la diversidad biol6gica y del paisaje, agricultura, pesca, acuicultura,
selvicultura, industria, energia, defensa nacional, proteccién de la costa, turismo, ges-
tién del agua, urbanizacidn, etc. El esquema de andlisis de cada uno de estos usos o
actividades econdémicas ofrece una vision estratégica: a) situacién y tendencias, b)
impactos, ¢) oportunidades y d) directrices para un desarrollo sostenible. El ltimo
capitulo estudia ciertos aspectos de la gestién integrada de las zonas costeras.

Countryside Council for Wales. 1996. Seas, shores and coastal areas. Maritime
policy.

Documento institucional que resume la politica y lineas de actuacién del organis-
mo autor (CCW). Consta de cinco partes bien diferenciadas: a) Punto de partida que
supuso el desastre maritimo del supertanque «Sea Empress», b) Politicas y propuestas
del CCW para las dreas costeras y mar de Gales, c) objetivos generales para la zona
maritima, d) «Agenda maritima 21», €) Anexos, entre los que resalta el segundo que
trata sobre los «principios» que guian la politica de este organismo en la zona mariti-
ma. El interés de su lectura radica en que es un documento breve, sencillo y absoluta-
mente centrado en la zona maritima.

Dasi, F.M. y Martinez-Vilanova, R. 1997. Técnicas de negociacion. Un método
prdctico.

Esta publicacién no ha sido concebida para abordar los problemas especificos de
la gesti6n costera. No obstante, el entorno en el que se desenvuelven los profesionales
y técnicos que trabajan en las 4reas litorales se vuelve cada vez mds problemadtico: por
la competencia existente en el uso de los recursos naturales, por la incompatibilidad
de estos mismos usos, etc. Tampoco son extrafios los conflictos entre usuarios, escalas
administrativas y otros agentes sociales e institucionales. Por esa razén es tan ttil un
libro que trata sobre técnicas de negociacion. La clave para su correcto entendimiento
reside en adaptar el contenido, cuyo origen radica en las ciencias empresariales, al
marco operativo de la gestién costera. La utilizacién de las técnicas “win-win” y los
materiales de apoyo necesarios, o el conocimiento de aspectos tales como la empatia,
la asertividad, los roles, el liderazgo, la comunicacion, los estilos de negociacion, etc.
pueden ser de extrema utilidad en la practica de la gestion costera.
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Defensor del Pueblo Andaluz. 1995. Ordenacién y proteccién del litoral andaluz.
El cumplimiento de las Directrices Regionales del Litoral de Andalucia.

Es un documento que reproduce una iniciativa de la Oficina del Defensor del Pue-
blo Andaluz sobre el tema enunciado. Consiste en un Informe amplio, de corta tirada
pero de un interés extraordinario. Se trata de evaluar la utilidad de la herramienta de
planificacion y gestion més importante para el litoral de la regién andaluza. Al mismo
tiempo se valora la actividad de las distintas Administraciones Piblicas respecto al
cumplimiento de lo establecido en las Directrices Regionales del Litoral de Andalu-
cia (DRLA). Tanto la metodologia como su desarrollo posterior merecen elogio. El
esquema seguido tiene cuatro grandes lineas maestras: a) el cumplimiento de las DRLA
por parte de los Ayuntamientos, b) idem en la Administracién Autonémica, ¢) Valora-
ciones generales y d) Recomendaciones y sugerencias. El resultado es contundente:
existe un fracaso absoluto de las DRLA debido a que las distintas administraciones
publicas, en especial la local y la autonémica, no han sabido o querido cumplirlas. Su
lectura es recomendable, desde el punto de vista metodolégico, ya que es un magnifi-
co ejemplo de caso prictico de las fases de «evaluacién y retroalimentacién».

DOE. 1993. Coastal planning and management: a review.

Es uno de los pocos trabajos que abordan el anélisis del sistema de planificacién y
gestion costera de Inglaterra, Gales y Escocia de forma conjunta. Los nueve capitulos
de esta obra pueden dividirse en dos grandes apartados: por un lado, el que hace
referencias genéricas (capitulos 1y 2, sobre la naturaleza fisica y natural de las costas,
estructura legal y administrativa y capitulo 9 sobre los principales asuntos de la PGIAL),
y por otro, el que centra su atencién en algunos sectores concretos de la administra-
cién y gestién (resto de los capitulos: defensa costera, control de la polucién, conser-
vacién, ordenacién del territorio, etc.). Aunque es una obra institucional, y por tanto
tendente a la descripcion, proporciona una idea bastante aproximada de la realidad
britdnica. También su caricter diddctico y ordenada estructura recomiendan su lectu-
ra. De especial interés e ilustrativos son los organigramas de relacién entre distintas
administraciones y sectores.

DOE. 1996. Coastal Zone Management, Towards best practice.

Esta publicacién del Ministerio de Medio Ambiente britdnico es tan breve y sinté-
tica como acertada en su planteamiento. Selecciona los aspectos clave para una buena
préctica y los desarrolla de una manera esquematica. Cada aspecto de la gestion cos-
tera tratado se ilustra con un ejemplo concreto. Ademads del correspondiente prolegé-
meno sobre temas generales (principios y prictica actual) el lector puede encontrar
orientaciones sobre: la integracién (mar/tierra, niveles administrativos, sectores de
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actividad), el proyecto a definir, la cooperacién, la bisqueda del consenso, la infor-
macion necesaria que debe compartirse, los canales de comunicacién, la accién a
desarrollar, el seguimiento y la revisién de lo realizado, la integracion regional, etc.
Por dltimo ofrece ejemplos georeferenciados sobre buenas practicas respecto a dife-
rentes temas: participacién comunitaria, planes estratégicos, educacién, gestion de
estuarios, evaluacién ambiental, patrimonio costero, indicadores, etc. Del mismo modo
informa sobre guias tematicas, c6digos de conducta existentes y redes consolidadas.

DOE. 1995. Policy guidelines of the coast.

Es una versién mas breve a la resefiada de 1993. No obstante, sus ventajas residen
en tal cuestién. Incluso los diferentes temas enunciados se especifican mds aunque se
traten de una forma rdpida y concisa. A los ya sefialados hay que afiadir otros que son
estudiados individualmente: dragados y agregados marinos, puertos, navegacion, pes-
ca, explotacion petrolifera y de gas, vertidos, paisaje, ambientes histéricos, turismo y
recreacion y evaluacién ambiental. La estructura del andlisis de cada sector de acti-
vidad es bien sencilla: distribucién de funciones, objetivos, orientaciones de actua-
ci6n bdsicas y unas minimas referencias bibliograficas. De especial interés para futu-
ras consultas es la lista de contactos que aparece al final organizada por sectores ad-
ministrativos de actividad.

ECCC. 1991. The golden fringe of Europe. Ideas for a european coastal
conservation strategy and action plan.

El documento recoge una serie de ideas y propuestas que pretenden compatibilizar
la conservacién y el desarrollo en las costas europeas como resultado de la Conferen-
cia. A un apartado que podria calificarse de repaso histérico de los antecedentes sobre
PGAL en Europa le suceden otros que concretan ciertos aspectos: caracteristicas
ecologicas, situacién y desarrollos actuales, politica de conservacién, perfil de una
politica comunitaria coherente, objetivos, agentes, tareas, estrategias para un Plan de
Accitn y Estrategia de Conservacion del litoral europeo, base legal,... El Programa
de Gestion propuesto es quizés el antecedente mds directo de la iniciativa “integrada”
que la Unién Europea ha puesto en marcha en 1996.

English Nature. 1992. Strategy for the sustainable use of England’s estuaries.

Los dmbitos estuarinos han centrado buena parte de la atencién de algunos orga-
nismos puiblicos ingleses. En este caso, el English Nature sintetiza, a modo de guia
tedrico-prictica, la estrategia recomendada para la gestion de tales unidades ambien-
tales, territoriales y funcionales. Merece la pena prestar atencién a los dos pilares
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bisicos en los que se sustenta la estrategia para su desarrollo sostenible: el Plan de
Gestion y la creacién de los Grupos de Gestién de Estuario. Los principales objetivos
de gesti6n y asuntos a desarrollar han sido identificados y resefiados. En las paginas
finales aparece un completo listado de los organismos, piiblicos y privados, que fueron
consultados para la elaboraci6n de este trabajo. Estos proporcionan una idea bastante
aproximada de la complejidad administrativa y funcional de la planificaci6n y ges-
tién integradas en las 4reas estuarinas.

English Nature. 1992, b. Coastal zone conservation: English nature’s rational,
objetives, and practical recommendations.

El objetivo principal de este manual es el establecimiento de un principio de plani-
ficacién y gestién vinculado a las obras de defensa costera. En tal sentido el English
Nature parte de la premisa de que, alld donde sea posible, tales trabajos, sean o no de
nuevo cuiio, reduzcan la presién y el deterioro que ejercen respecto al mantenimiento
de los habitats y caracteristicas naturales de la costa hasta conseguir un minimo: ase-
gurar su presente distribucién y condiciones en términos sustentables. Para ello lleva
a cabo una serie de recomendaciones de tipo prictico, coincidentes con supuestos
escenarios (cinco en total con dos ejemplos georeferenciados cada uno).

ESCAP. 1996. Report to the United Nations Commission on sustainable
development on activities to implement the Barbados Programme of Action in the
Pacific Region.

Informe que ha sido preparado para la Comisién de Desarrollo Sostenible de Na-
ciones Unidas por parte del Comité Consultivo del denominado Programa de Accién
de Barbados. Este dltimo pretende sentar las bases de actuacién para el desarrollo
sostenible de las naciones insulares del Pacifico (Agenda 21). Con apoyo técnico y
financiero de Australia y Nueva Zelanda han tratado la mayoria de los temas que
afectan al nuevo modelo de desarrollo de estados tan singulares desde el punto de
vista geografico y socioeconémico: desastres naturales, gestién de residuos, recursos
marinos y costeros, abastecimiento de agua, recursos terrestres, recursos energéticos,
turisticos, biodiversidad, capacidad institucional y administrativa, cooperacion, desa-
rrollo de los recursos humanos, desarrollo-seguimiento-revision del Plan, etc. La ma-
yoria de los temas enunciados ha sido tratado de forma homogénea: a) contexto, b)
ejemplos nacionales, c) iniciativas regionales (supranacional), d) “camino por reco-
rrer” a modo de guia de actuacién o directrices.
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ESPO. 1995. Cddigo de Conducta ambiental de los puertos maritimos europeos.

Documento que recoge las recomendaciones hechas por la institucion signataria
para la mejora de la gestién portuaria en relacién con el medio ambiente litoral. El
principio de «movilidad sostenible» es la base de dicho documento. En otras palabras:
el transporte debe cumplir el papel econémico y social que le corresponde a la vez que
limita los posibles impactos negativos sobre el entorno. Las dos partes en las que estd
dividido el documento son: a) Antecedentes y recomendaciones sobre Estrategia Medio-
ambiental, b) Recomendaciones operativas. Esta dltima es el niicleo central del Cédi-
go de Conducta ya que aborda las diferentes facetas y funciones portuarias: control
ambiental, planificacién y desarrollo portuario, manipulacién de mercancias, mer-
cancias peligrosas, gestion de dragados, educacion y capacitacién, etc. El interés de
su lectura estd justificado por el eminente caracter practico que domina en el texto y
por el significado de todo Cédigo de Conducta como paso previo a una intervencion
mas regulada.

FAQO. 1994. Mangrove forest management guidelines.

Larelacién geogréfica entre zonas himedas intermareales tropicales y subdesarro-
llo es més que evidente. De aquf la trascendencia de las directrices de gestién de la
FAO para los ecosistemas de manglar. La estructura de la obra es la que sigue: a) se
inicia sentando las bases ecolégicas o conocimientos minimos que necesita la planifi-
cacién y gestién del manglar, b) se estudian sus usos tradicionales y potenciales, c) se
aborda la evaluacidén de los recursos de un bosque de esta naturaleza, d) la cuarta
parte, y mas importante, se destina a los principios y politicas de la gestion sustentable
del manglar (silvicultura, produccién y regulacion, seguimiento, evaluacién, impac-
tos, etc.). El libro se remata con dos aspectos muy interesantes: por un lado, con una
serie de conclusiones y recomendaciones; por otro, con la breve exposicién de una
serie de estudios de casos (Tailandia, Venezuela, Sierra Leona, Bangladesh). Las fun-
ciones ecoldgicas y sociales, asi como la problemiética asociada, a todas las zonas
himedas del mundo, y especialmente las pertenecientes a pafses no desarrollados avalan
la necesidad de informacién y conocimiento en la planificacién y gestién de tales
ecosistemas.

Fontauber, A. de, Downes, D. y Agardy, T. 1996. Biodiversity in the Seas.
Implementing the Convention on Biological Diversity in Marine and Coastal
Habitats.

Esta publicacién de la IUCN es una contribucién al desarrollo de la Convencién
sobre Biodiversidad. En efecto, para la implantacién del “Mandato de Yakarta”, res-
pecto al Programa de Biodiversidad Marina y Costera, se proponen ocho lineas de
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accién que estructuran la parte central de este libro. Cada una de ellas aparece ilustra-
da con uno o més ejemplos: a) instituir la gestién integrada de las 4reas costeras, b)
establecer y mantener un sistema de dreas marinas protegidas para la conservacién y
el uso sostenible, c) usos sostenible de los recursos vivos, d) asegurar practicas de
acuicultura sostenibles, e) prevenir, controlar o erradicar la introduccién de especies
exdticas, f) identificar las prioridades, amenazas y necesidades de la biodiversidad,
g) adquirir la capacidad para usar y compartir los beneficios de los recursos genéticos
y h) asumir la responsabilidad que suponen las amenazas globales para la biodiversidad
marina. Con objeto de llevar a cabo estas ocho acciones se proponen cinco principios
generales basados en la: participaci6n piblica, cooperacién entre niveles de accién,
provision de tecnologia y financiacidn, integracién de las ocho acciones y adopci6n
del principio de precaucién.

Fraguell i Sansbellé, R.M. (Coord.). 1998. Turismo sostenible en el Mediterrdneo.
Guia para la gestion local.

El texto es uno de los resultados del “MED Project ULIXES 21". Dicha iniciativa
procede de 1a Red de ONG’s del Mediterraneo, agrupadas bajo las siglas MED Forum.
Con el deseo de difundir buenas précticas relacionadas con las actividades turisticas,
especialmente en los Ambitos locales, este libro aborda de manera inteligente, didac-
tica y sintética temas como los modelos turisticos en el Mediterrdneo, su planifica-
cion, el papel de las oficinas de turismo sostenible, la gestién municipal sostenible de
recursos, la preservacién del paisaje, biodiversidad, economia local, sensibilizacién y
participacién ciudadana. Cada uno de los nueve capitulos tiene sentido y estructura
propia, al tiempo que forma parte del conjunto de la obra publicada. Resultan muy
iitiles los ejemplos que se ofrecen asi como las recomendaciones generales que suelen
hacerse. Toda la obra estd redactada con un vocabulario que facilita la comprensién;
ese nos parece un aspecto fundamental de cualquier “gufa”, especialmente si estd
dirigida a los 4mbitos locales.

French, P.W., 1997. Coastal and estuarine management.

Aunque la vision del autor respecto a la gestion costera es bastante integrada,
destaca el tratamiento dado a los aspectos fisico-naturales (capitulos 2 y 3). En senti-
do estricto es el ultimo capitulo el que dedica de forma expresa a analizar la estructu-
rade la gestion costera. Otros temas que centran su atencién estdn referidos al turismo
y alos usos relacionados con los procesos industriales (puertos, centrales para la pro-
duccién de energia, petroquimicas, astilleros...). Estas iltimas actividades econémi-
cas mencionadas aparecen muy ligadas a los emplazamientos costeros y estuarinos.
Debe valorarse de forma muy especial la revisioén bibliografica que ofrece para las
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iniciativas de gestion costera y para los estudios sobre la subida del nivel del mar en
diferentes paises (capitulo 7). También es de gran interés el apartado bibliografico
final.

Friedman, J. 1991. Planificacién en el dmbito piiblico.

No es un libro que centre su atencién sobre las 4reas litorales. A pesar de ello su
lectura es recomendada ya que explica de forma concisa y detallada los principios
basicos sobre los que se asienta la planificacién de naturaleza piblica. La primera
parte estd dedicada al estudio del aparato conceptual. La segunda trata las principales
tradiciones que han influido en la planificacion publica. Asi, ésta es vista como: a)
reforma social, b) andlisis de politicas, c) aprendizaje social y d) movilizacién social.
Se recomienda de forma especial la atenta lectura de ésta ltima tradicidn. Es posible
que el lector encuentre ciertas semejanzas entre las caracteristicas de la Movilizacién
Social y los principios bdsicos de la actual PGIAL en su relacién al cardcter
participativo.

GESAMP. 1996. The contribution of science to coastal zone management.

Este informe identifica cémo la ciencia y los cientificos pueden contribuir a la
eficacia de la gestion integrada de las zonas costeras. La intencién del trabajo de este
grupo de expertos no es otra que reforzar la interaccién entre el proceso de toma de
decisiones (politico) y el conocimiento cientifico (técnico). En todo momento queda
claro el papel complementario entre ciencias naturales y sociales. El esquema es sen-
cillo. Primero, en cada una de las cinco grandes etapas de un programa de gestién
integrada se define el papel de la ciencia y los cientificos (técnicos). Posteriormente
se repasan las técnicas cientificas y de gestiéon mas importantes: Evaluacién de impac-
tos, modelos, informes de recursos, evaluacién y valoracién econémica, andlisis de
tipo social, cultural, legal, etc. Y por tltimo se obtienen las conclusiones, también
para cada una de las cinco etapas de un supuesto programa, a partir del estudio de
cuatro casos de gestion costera: Bahia de Chesapeake (USA), Gran Barrera de Coral
(Australia), Ecuador y Golfo de Lingayen (Filipinas). Los cuatro anexos del informe
resumen bastante bien cada ejemplo elegido.

Graham, B. y Pitts, D. 1996. Good practice guidelines for integrated coastal
planning.

Es la edicién facsimil de un proyecto financiado por el Ministerio de Medio Am-
biente, Deporte y Territorio australiano como parte del Programa de Accién Costera
de 1a Commonwealth. Cuatro partes bien diferenciadas estructuran el contenido: a)
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Introduccién (objetivos, el sistema de planificacién, el proceso de toma de decisio-
nes), b) El sistema de planificacién (filosofia, proceso y producto), c) Disefio del
proceso de trabajo (informe de planificacion, instrumentos...), d) Entregando el pro-
ducto (papel de los planificadores en el desarrollo del Plan, seguimiento, evaluaci6n).
El interés de este documento supera las estrictas fronteras australianas ya que aborda
la filosofia, principios, instrumentos y procesos de la planificacién integrada en gene-
ral.

Great Barrier Reef Marine Park Authority, The World Bank, The World
Conservation Union (IUCN). 1995. A global representative system of Marine
Protected Areas.

La Comisién de Parques Nacionales y Areas Marinas Protegidas (CNPPA) de la
IUCN auspicia desde 1986 el establecimiento y gestién de un sistema global y repre-
sentativo de Areas Marinas Protegidas (MPA’s). Este Programa ha sido apoyado tam-
bién por el Banco Mundial y el Parque Marino de 1a Gran Barrera de Coral (Austra-
lia). La obra completa consta de cuatro volimenes en los cuales se han repartido las
grandes dreas geogrificas marinas y ocednicas: vol. I} Atlantico Norte Este y Oeste,
Océano Antértico, vol. IT) Gran Caribe, Africa Oeste y Atldntico Sur, vol. IIT) Este de
Africa, mares Arébigos y Océano indico Central, vol. IV) Océano Pacifico. El esque-
ma de tratamiento de cada gran drea geogréfica es el siguiente: Biogeografia y
biodiversidad marina, evaluacién de la existencia de MPA’s, dreas prioritarias y reco-
mendaciones. Resulta obvio recomendar su lectura para aquellas personas interesadas
en la planificacién y gestién de espacios marinos.

Gubbay, S. 1995. Marine protected areas.

Es una obra que trata, a modo de articulos de varios autores y especialistas, diez de
los principales aspectos de las dreas marinas protegidas. La coordinadora de la obra se
encarga en el primero de hacer una sintesis de lo que ha ocurrido con dichas dreas a lo
largo del tiempo. Los demds trabajos analizan cuestiones no menos importantes: crite-
rios de seleccion, necesidades legislativas, relacién con las comunidades locales e
indigenas, realizacién de un plan de gestion, técnicas de gestién (“zoning™), educa-
cién, voluntariado, etc. Ademads del interés que suscita la presente obra, como uno de
los pocos estudios generales que existen sobre la planificacion y gestion de las dreas
marinas, los casos y ejemplos que acompaiian a la mayorfa de los articulos constituyen
magnificos recursos didicticos sobre cada tema en cuestion.
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Hatziolos, M., Hooten, A. y Fodor, M. (eds.). 1998. Coral reefs. Challenges and
opportunities for sustainable management.

Constituyen las actas de la reunién mantenida en Washington con motivo del Afio
Internacional de los Arrecifes (1997). En reuniones anteriores la Iniciativa Internacio-
nal para los Arrecifes de Coral (ICRI) detect6 cuatro temas clave para mejorar la
gestién de uno de los ecosistemas mas diversos, productivos y amenazados del mundo.
El primero de estos hacia referencia a una estructura para la gestion integrada de
zonas costeras. Por esa razén se incluye esta publicacién del Banco Mundial; porque
en muchas de las sesiones celebradas durante este encuentro la mejora de la gestién de
los recursos costeros estaba presente de forma explicita o implicita. Los cinco paneles
que agrupan a las distintas comunicaciones y ponencias hacen referencia a las précti-
cas de pesca destructiva, al comercio de los productos del arrecife de coral, a las 4reas
marinas protegidas, a educacidn e informacién y al valor econémico de los arrecifes
de coral. Como casi siempre en este tipo de publicaciones aparecen al final una serie
de anexos que: exponen las conclusiones de la reunién, resumen las iniciativas regio-
nales del ICRI, resefian algunos materiales educativos (tanto para angloparlantes como
hispanoparlantes), enuncian los proyectos del World Wildlife Fund (WWF) para los
arrecifes de coral y ofrecen las direcciones de los participantes.

Hewitt, N. 1998. European Local Agenda 21 Planning Guide, The International
Council for Local Environmental Iniciatives.

Esta guia es una contribucién al desarrollo de las acciones propuestas en el Capitu-
lo 28 de la Agenda 21 de Rio de Janeiro. En dicho capitulo se animaba a las comuni-
dades locales a elaborar su propio documento de trabajo. Pero el problema radicaba
en la ausencia de divulgacién de métodos conocidos. Y todo ello para un modelo de
planificacién participativa y con un horizonte distinto: el que impone el desarrollo
sostenible. Por esa razén esta guia tiene una utilidad fuera de toda duda razonable.
Ademds de la oportunidad Ia guia estd redactada con inusual claridad y sencillez. La
utilizacién de esquemas y organigramas hacen ficilmente comprensible su contenido;
que fundamentalmente es de corte metodolégico. Un anexo final proporciona nueve
did4cticos estudios de casos. Todos pertenecen a entidades locales europeas (Alema-
nia, Dinamarca, Reino Unido, Suecia, Austria, Bulgaria).

IPCC. 1994. Preparing to meet coastal challenges of the 21st century.
Conference Report.

Documento con caricter genérico que aborda la planificacién y gestion integrada
de las zonas costeras haciendo énfasis en los cambios globales. De esta forma se insis-
te en la urgencia y necesidad de la PGIAL, en sus beneficios, etc. Los elementos y
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obstdculos que han sido localizados en las distintas experiencias de PGIAL son ex-
puestos con cierto detalle. Uno de los apartados finales plantea las posibles respuestas
en la escala nacional asi como la casi obligada cooperacién internacional. Los tltimos
apéndices resaltan el interés del informe con aquellos casos maés significativos sobre
Evaluacién de Vulnerabilidad y Gestion Integrada de Zonas Costeras.

Kay, R. y Alder, J. 1999. Coastal planning and management.

Magnifica obra que trata de forma equilibrada, precisa y bien documentada aspec-
tos tedricos y practicos de la planificacién y gestion costera. Es un magnifico ejerci-
cio de exposicion y reflexion sobre lo acontecido en las tltimas décadas al respecto.
Lalabor de sintesis que lleva a cabo en todos los capitulos permite comprender bien lo
fundamental de esta disciplina. A lo largo del texto se ofrecen ejemplos ilustrativos y
bien resumidos; aunque los casos australianos estan bien representados se describen
otros procedentes de paises tanto desarrollados como subdesarrollados. El componen-
te diddctico que se echa en falta en otros manuales estd aqui bien resuelto. Los tres
primeros capitulos estudian los aspectos més tedricos y conceptuales. Los siguientes
profundizan en los de tipo técnico y metodoldgico. La aportacion bibliogréfica tam-
bién es de gran valor e interés.

Kelleher, G. y Kenchington, G. 1991. Guidelines for establishing marine
protected areas.

La colaboracién entre el Programa de Conservacién Marina de la IUCN con la
Autoridad del Parque Marino de la Gran Barrera de Coral (Australia), ha permitido la
edicion de estas directrices. Los apartados iniciales (politicas, objetivos, criterios de
seleccion, etc.) dan la entrada al cuerpo central de este trabajo: el establecimiento de
las Directrices para la Planificacién de MPA’s (principios, “zoning”, etc.). Entre los
Apéndices de mayor interés para el lector debe citarse el que sintetiza el sistema
canadiense de planificacién de los Parques Marinos Nacionales. También cabe citar
los dos dltimos que detallan, respectivamente, el contenido de un Plan de Gestién de
MPA’s y las Directrices detalladas para la preparacioén de un Plan de Gestién.

Local Government Management Board, The. 1995. Local Agenda 21 Roundtable
Guidance. Action on the coast.

La asociacién britdnica de autoridades locales ha editado algunas directrices para
el desarrollo de las Agendas 21 en esta escala de gobierno. La costa es el 4mbito
geografico en este caso concreto. Para ello se estudian las presiones y oportunidades
de dicho d4mbito asi como algunos principios basicos de actuacién. También los asun-
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tos que deben centrar el interés y cémo se puede asumir y organizar la iniciativa es
objeto de atencién. Pensado para la accién y toma de decisiones es un documento que
plantea el seguimiento y revision de las acciones llevadas a cabo, proponiendo incluso
algunos indicadores ambientales de uso sustentable. La recomendacién de su lectura
aparece vinculada a la necesidad de herramientas e instrumentos para la escala local:
la més cercana a los problemas ciudadanos y la que mas suele carecer de medios
técnicos y humanos.

MDB. 1997. Background paper on guidelines form projects affecting coastal
marine ecosystems.

E1 MDB es un organismo de crucial importancia para los paises en vias de desarro-
llo ya que agrupa a varias de las entidades financieras cuyo primer objetivo es el
desarrollo econémico (The World Bank, The Inter-American Development Bank, The
African Development Bank, The Asian Development Bank). Este documento refleja
el cambio de las politicas de dichas entidades en relacién al impacto ambiental que
provocan los proyectos de desarrollo regional para los que se realizan los préstamos.
En realidad se trata de un protocolo que evalua, a partir de las respuestas a una serie
de preguntas concretas, la bondad del proyecto propuesto. Las preguntas estdn agru-
padas seguin posibles impactos genéricos, por un lado, y segtin de que uso o actividad
econdémica se trate, por otro. La trascendencia de este protocolo resulta obvia espe-
cialmente para aquellas personas que trabajen en la planificacion y gestién de areas
litorales que pertenezcan a paises no desarrollados.

Moraes, A.C. 1999. Contribuicoes para a gestao da zona costeira do Brasil.
Elementos para uma Geografia do Litoral Brasileiro.

El autor presenta en esta obra una magnifica seleccién de trabajos anteriores al
tiempo que ofrece interesantes novedades. Hace patente su preocupacién por la orde-
nacioén del espacio y la gestioén de los recursos litorales. Los diferentes capitulos tie-
nen sentido por sf mismos a la vez que proporcionan coherencia a la obra completa. A
pesar de lo anterior se observan dos partes bien diferenciadas. La primera est4 dedica-
da al proceso de ocupacion del litoral brasilefio mientras que la segunda se centra en
el GERCO, o Programa Nacional de Gestién Costera. Por un lado, se estudian los
fenémenos de ocupacidn, urbanizacién y planeamiento del litoral, que explican cémo
se ha llegado a la situacién actual. Por otro, se realiza una magnifica sintesis del
GERCO, del que el autor ha sido responsable de 1a metodologia utilizada. Cabe resal-
tar este tltimo hecho pues Brasil es uno de las pafses que mds tiempo lleva trabajando
en Programas de Gestion Integrada de Zonas Costeras.
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OCDE. 1993. Coastal zone management. Selected case studies.

La OCDE, siguiendo con su tradicién de estudios sobre los temas costeros, encarga
a varios especialistas una serie de informes técnicos sobre casos concretos de gestién
integrada de zonas costeras. Los dmbitos elegidos son los siguientes: Estuario del Rio
Fraser (Canadd), Ria de Aveiro (Portugal), Bahia de [zmir (Turquia), Laguna de Venecia
(Italia), Lago Ginebra (Suiza), Costa Sur del Reino Unido, Sudeste de Tasmania (Aus-
tralia), Mar de Seto (Jap6én), Noruega (Proyecto LENKA), Mar Baltico. El interés de
la lectura de este libro radica en que es una buena muestra de diferentes iniciativas de
PGIAL en el contexto internacional (pafses con cierto desarrollo) asi como de la re-
presentacion de diferentes ecosistemas costeros.

OCDE. 1995. Gestion de zonas costeras. Politicas integradas.

Este documento se basa en dieciséis informes nacionales de otros tantos paises de
la OCDE y ha sido redactado por el «Grupo sobre la gestion de los recursos naturales»
de dicho organismo. Las diferentes partes que lo componen abordan varios aspectos
entre los que cabe destacar: 1) objetivos y método, 2) problemas de gestion de las
zonas costeras, 3) instrumentos y estrategias de gestion. Los dos tltimos capitulos se
centran en el estudio de los recursos vivos marinos, por un lado, y la incidencia del
turismo en la zona costera, por otro. La lectura de esta obra se aconseja ya que contri-
buye al conocimiento de los mecanismos del mercado y sus posibles aplicaciones en
las actividades econdmicas costeras. Especial mencién merece el capitulo dedicado a
las politicas de gestion (instrumentos y estrategias).

ONEB-URI-USAID. 1996. What future for Phuket? An action Plan to maintain
environmental quality in Phuket.

Este trabajo se inscribe en un proyecto de colaboracién mds amplio entre la URI y
USAID. Ecuador y Sri Lanka son los dos casos restantes en los que el Gobierno de
EEUU presta su asistencia técnica y financiera desde la mitad de los afios ochenta.
Este ejemplo, perteneciente a la provincia Tailandesa de Phuket, se centra en cuatro
temas importantes: mantenimiento de la buena calidad de las aguas costeras, protec-
cién a los arrecifes de coral, ordenacién del territorio y la participacion ciudadana en
el proceso de toma de decisiones. El capitulo quinto y dltimo, aunque de forma breve,
detalla las acciones y medidas de cada uno de los cuatro temas enunciados. Una de las
razones para su consulta radica en su carcter directo y sintético.
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Pernetta, J. y Elder, D. 1993. Cross-sectorial integrated coastal area planning
(CICAP): Guidelines and principles for coastal area development.

El principal objetivo de este trabajo es disefiar unas Directrices de planificacién
para el desarrollo de las 4reas costeras que puedan ser aplicadas en la escala nacional.
Los principios que guian su redaccién son los propios del desarrollo sustentable. Los
principales capitulos tratan: a) los problemas ambientales de las zonas costeras, b)
c6mo afectan los cambios globales a éstas zonas, ¢) la necesidad de 1a PGIAL para la
resolucién de conflictos, d) los requisitos de la PGIAL, e) el proceso de CICAP. La
ultima parte estd dedicada a la exposicién de algunos ejemplos pricticos: el Medite-
rrdneo, Omdn, Sri Lanka, y Maldivas. El interés de su lectura va mas alld de las
ventajas que ofrece como documento de tedrico; el modo sintético y didactico de
exposicién contribuyen a realzar su valor.

PNUMA. 1994. Perspectiva regional sobre las fuentes de contaminacién de
origen terrestre en la region del Gran Caribe.

Es un resumen de los resultados de la actividad prevista en el denominado CEPPOL
(Programa para la Evaluacién y Control de la Contaminacién Marina) en el Area del
Gran Caribe (AGC). Auspiciado por varios organismos internacionales y del sistema
de Naciones Unidas (entre los que destaca la UNESCO) aparece incluido en el
PNUMA. La mayoria de los 25 paises del AGC han proporcionado una informacion
bésica sobre: aguas residuales, hidrocarburos, nutrientes, plaguicidas, sustancias t6xi-
cas, etc. A continuacién se ha procedido a la realizacién de un inventario de las
principales fuentes de contaminacién: aguas residuales domésticas, aguas de dese-
chos industriales y descargas de los rios. Después se han obtenido unos resultados de
evaluacidn de las cargas contaminantes (materia orgénica, s6lidos en suspension, des-
carga de petréleo y grasas, de nutrientes, sustancias toxicas). También se ofrece una
sintesis de las practicas que los diferentes paises llevan a cabo para la eliminacién de
los desechos. Finalmente se establecen unas conclusiones y se proponen una serie de
recomendaciones. Digno de mencidn es el aparato bibliogréfico y el capitulo dedica-
do a las distintas fuentes consultadas. Ambos proporcionan unas referencias de gran
utilidad para éste Ambito geogrifico.

Queensland Government. 1991. Green paper. Coastal Protection Strategy.

Este documento se redacta con objeto de que sirva de instrumento de trabajo en las
discusiones, entre las distintas administraciones piblicas y agentes sociales, del esta-
do australiano de Queensland. Para ello el Gobierno estatal cre6 un Comité Especial
compuesto por miembros de alto nivel de varios ministerios. Los temas que trata esta
especie de borrador son de distinta naturaleza: filosofia y estrategia de la gestién
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costera, interés de las 4reas litorales, participacién publica, directrices y planes regio-
nales de gestion, planes de protecci6n costera, revision de la legislacion, etc. Ademas
del interés por la propia experiencia que este documento recoge, conviene resaltar el
valor de los distintos anexos y tablas finales en las que aparece de manera ordenada el
aparato normativo y legislativo de Australia en general y del resto de los Estados, en
particular la que afecta a Queensland.

RACAG. 1993. Coastal zone inquiry. Final report.

Informe realizado por la Comisién Australiana de Evaluacioén de Recursos de acuer-
do a un mandato del Primer Ministro de 1991. El objetivo era hacer un diagnéstico y
un conjunto de recomendaciones sobre la gestion de los recursos de 1a zona costera de
Australia. En el extenso Informe se reconocen tres partes bien diferenciadas: a) La
primera (capitulos 2, 3, 4, 5) trata de la situacion actual de la costa (usos e impactos
actuales y futuros) y su gestion. b) La segunda (capitulos 6 a 18) aborda el denomina-
do Programa Nacional de Accién Costera (objetivos, principios, criterios, acuerdos
institucionales, papel de algunos agentes sociales, aspectos técnicos e instrumentales -
EIA, instrumentos econémicos y financieros, informacidn, financiacién, relacion
interadministrativa, etc.). ¢) La tercera parte (capitulo 19) estructura las correspon-
dientes conclusiones y recomendaciones. Este documento de trabajo es uno de los
mejor elaborados en los dltimos afios en la escala nacional. Es muy itil como referen-
cia en dicha escala tanto por sus caracteristicas analiticas como propositivas.

Salm, U. y Clark, J.R. 1989. Marine and coastal protected areas: A guide for
planners and managers.

Es quizés una de las escasas referencias bibliograficas editadas antes de la actual
década. La justificacion para unas breves lineas de comentario a la reedicién de 1989
no es otra que el hecho de que estamos ante un clasico de la planificacién y gestion
integradas de dreas costeras y marinas. La obra estd basada en los resultados de la
ponencia desarrollada en el Congreso Mundial de Parques Nacionales sobre “Gestién
de 4reas protegidas costeras y marinas”, organizado en 1982 por la IUCN en Bali. La
estructura es tripartita: a) Aspectos generales de la cuestién, b) Aplicacién a distintos
ecosistemas y c) Instrumentos y casos de estudio. Su valor, y en consecuencia de obli-
gada lectura, es el de referencia indiscutible en la etapa de inicio de la PGIAL.
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Salm, R.V,, Clark, J. y Siirila, E. 2000. Marine and Coastal Protected Areas: A
guide for planners and managers.

Es la tercera edicién (revisada y actualizada) de un texto que surge del “Taller
sobre gestién costera y marine en dreas protegidas” celebrado en Bali (1982), con
motivo del Congreso Mundial de Parques Nacionales. Este manual sigue siendo una
referencia indispensable para aquellos que trabajan o estdn interesados en la dreas
marinas y costeras protegidas. Tanto el contenido como la seleccion de la mayoria de
los ejemplos citados estin pensados, especialmente aunque no de forma exclusiva,
para paises subdesarrollados. Tres partes bien diferenciadas estructuran este intere-
sante libro. La primera aborda la funcién de las 4reas protegidas, criterios de selec-
cién, planificacién y gestion del espacio protegido, participacién publica, estrategias
y estructura institucional y legal. La segunda se centra en determinados ambientes:
arrecifes de coral, lagunas y estuarios, pequefias islas y playas. La tercera parte ofrece
veinticinco casos que ilustran al lector, de forma muy préctica, en algtin aspecto de la
planificacion y gestion de areas marinas o costeras protegidas (casi todos pertenecien-
tes a Ambitos intertropicales).

Scialabba, N. 1998. Integrated coastal area management and agriculture,
forestry and fisheries, FAO Guidelines.

El libro tiene como objetivo principal ofrecer directrices para la planificacién y
gestion integrada en 4reas litorales. Dichas directrices proceden de tres actividades
del sector primario, claves para la PGIAL, y en los que la FAO tiene competencias:
agricultura, silvicultura y pesca. Es probable que el lector encuentre sus expectativas
cubiertas una vez lea con detenimiento los capitulos principales (segundo, tercero y
cuarto). Pero, ademads, el capitulo primero de esta publicacion es una magnifica sinte-
sis de los aspectos, conceptuales, metodolégicos e instrumentales de 1a PGIAL. El
ultimo apartado (quinto) constituye, sin duda, otra magnifica sorpresa pues aborda,
con un nivel de detalle inusual en manuales de esta naturaleza, temas relacionados
con la resolucién de conflictos. Todo el texto viene acompafiado de un aparato grafico
de calidad (esquemas, organigramas, fotografias...), que junto a la ilustrada seleccién
de ejemplos, procedentes de diferentes 4mbitos costeros del mundo, suponen un mate-
rial didactico de gran utilidad.

Snedaker, S.C. y Getter, C.D. 1985. Pautas para el manejo de los recursos
costeros.

Este manual ha sido redactado para orientar en la gestion de los recursos costeros
y el desarrollo en dmbitos tropicales. Puede considerarse basico pero muy ttil para no
iniciados en gestién costera tropical. Consta de dos volimenes. El primero analiza los
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hébitats mds criticos: arrecifes de coral, manglares, estuarios y lagunas, playas y pra-
deras submarinas. El esquema que se utiliza en cada uno de ellos atiende a la descrip-
cion del hébitat y sus recursos asociados, distribucién geografica, tipologia, producti-
vidad, usos por parte del ser humano, papel en el ecosistema, problemas asociados y
pautas de manejo. El segundo volumen atiende a los principales vectores del desarro-
llo costero observados en los paises tropicales: agricultura, pesca, selvicultura, pro-
duccién de energia, transporte, urbanizacion e industria. Para las actividades econé-
micas el esquema es mds simple: se resuelve a partir de analizar los problemas y
proponer una serie de pautas para su desarrollo.

Sorensen, J. 1990. Coastal Zone Management. Techniques and instruments.

La presente obra, ejemplar mimeografiado de un Curso de Postgrado de la Univer-
sidad de Massachussets, coincide basicamente con otra que el mismo autor ha publi-
cado junto a McCreary, S. y Brandani, A. y que ha sido editada por la USAID y el
CRC de la Universidad de Rhode Island en 1992. Las dos sintetizan multitud de
experiencias internacionales sobre gestion costera. Quizés los capitulos mejor conse-
guidos, también los mds extensos, son los que estudian las Estrategias de Gestion (cap.
7), las Posibilidades Institucionales (cap. 8) y la Evaluacion de los Programas (cap.
9). Su lectura se recomienda por el magnifico conocimiento que demuestra, a lo largo
de casi todas las paginas, sobre la situacion de la planificacién y gestién costera en el
mundo.

Sullivan Sealey, K. y Bustamante, G. 1999. Setting geographic priorities for
marine conservation in Latin America and the Caribbean.

Se trata de un interesante ejercicio de biogeografia que pretende orientar sobre las
prioridades que tiene la conservacion del medio costero- marino en Latinoamérica y
el Gran Caribe. El método que utiliza es relativamente sencillo: a) delimita las gran-
des provincias biogeogréficas, b) delimita las regiones biogeogréficas costero-mari-
nas, también llamadas ecoregiones marinas y c) las ordena dentro de cada provincia
con arreglo al valor biolégico y el estado de su conservacion. Este ultimo paso, en ¢l
que se establecen las prioridades de la gestion, constituye la parte central del proyec-
to. Para llegar a este punto los autores han llevado a cabo cuatro tareas: utilizaron una
serie de indicadores directos e indirectos para medir el valor bioldgico y el estado de
conservacién, reunieron informacidn cientifica procedente de miiltiples fuentes, or-
denaron las ecoregiones de acuerdo con su valor biolégico y estado de conservaciony
se relaciond con la capacidad institucional y politicas de conservacion de cada pais y,
finalmente, se organizé un taller en Miami y expertos regionales y el personal de
proyecto debatieron sobre qué€ indicadores debian ser utilizados. También fue exami-
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nado el proceso de ordenacion y los criterios utilizados para determinar su validez
cientifica. Los resultados sefialan como la prioridad mds alta de conservacion las
ecoregiones del Mar de Cortés, 1a Caleta de Panam4, la de Humboldt, 1a de los Golfos
del Norte de 1a Patagonia, la de Uruguay-Buenos Aires, la del Nordeste de Brasil y la
ecoregion del Caribe Central. Tanto el apartado cartografico como el bibliografico es
de excelente factura.

Sunderland City Council. 1998. The Cybestuaries Manual. Supporting good
practice in the sustainable management of Europe’s estuaries.

El Manual y el CD-ROM se presentan como resultado de un proyecto europeo
(LIFE). Los casos de estudio seleccionados son cinco estuarios: Clyde (Escocia), Loira
(Bretafia), Severn (frontera galesa e inglesa), Tajo (Portugal) y Wear (Inglaterra). El
objetivo general es contribuir a la mejora de la gestién de 4mbitos tan complejos como
los estuarinos. La informacidn correspondiente a los estuarios citados se estructura en
una serie de apartados de interés metodolégico. Entre ellos cabe destacar el sistema
natural, el socioeconémico, los asuntos clave para gestién integrada y las directrices
para las buenas pricticas (que viene a ser uno de los principales resultados del proyec-
to). En el CD-ROM aparece una cantidad ingente de informacién que, procedente de
otras publicaciones sobre planificacién y gestién de areas litorales, ha sido seleccio-
nada y ordenada para su exposicién.

UNDP. 1996. State of the coastal zone report. Belize 1995. Belize coastal zone
management project.

El presente Informe se aborda desde un punto de vista muy préactico: los recursos
naturales de Belice constituyen la base de sus dos principales industrias vinculadas al
intercambio exterior. En efecto, el turismo y la industria pesquera se resienten del
deterioro que sufren ciertos recursos naturales. El contenido del Informe se trata en
varios apartados que conforman una estructura que nos resulta relativamente familiar:
a) Situacién de los hébitats, especies amenazadas y patrimonio cultural de la zona
costera (cap. 3), b) Actividades humanas en el 4rea litoral (cap. 4), ¢) Estructura legis-
lativa, d) Estrategia para la PGIAL. El resultado es un ejercicio sencillo y didéctico al
mismo tiempo.

UNEDP. 1996. Guidelines for Integrated Planning and Management of Coastal
and Marine Areas in the Wider Caribbean Region.

Este documento se enmarca dentro del Programa Ambiental del Gran Caribe. Se
trata de una adaptacién regional a las directrices marcadas por documentos anteriores
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para la gestion de los recursos marinos y costeros. En tal sentido es evidente la in-
fluencia que han ejercido los informes realizados por el Banco Mundial, UNEP y
FAO a principio de los noventa. También la estructura es muy parecida a la de los
documentos citados. El capitulo segundo aborda los recursos y los problemas de las
dreas costeras, el tercero trata sobre alguno de los aspectos técnicos y estratégicos de
la PGIAL: limites, planificacién del desarrollo nacional, sectorial, uso del suelo, dreas
especiales, tratamiento de riesgos y amenazas naturales. El capitulo cuarto analiza las
distintas fases de un Programa de PGIAL vy el siguiente los posibles instrumentos y
técnicas a emplear. Finaliza con una serie de recomendaciones generales. Sobre el
contenido del documento cabe una objecién de cardcter general: a pesar de que es una
buena sintesis de lo ya escrito en informes anteriores, habria sido muy conveniente
que los autores se hubieran centrado mds en las caracteristicas fisicas, sociales econé-
micas e institucionales propias de la region.

UNEDP. 1995, b. Programa de accién mundial para la proteccion del medio
marino frente a las actividades realizadas en tierra.

Perteneciente al Programa Ambiental de Naciones Unidas, tiene como objetivo
prevenir, reducir o eliminar la degradacién del medio marino derivada de las activi-
dades realizadas en tierra. La primera parte del Informe de la reunién en la que se
establece el contenido de este documento se refiere a las posibles medidas a adoptar
en las diferentes escalas territoriales (nacionales, regionales e internacionales). La
segunda parte aborda la cuestién desde las distintas categorias de fuentes contaminan-
tes: aguas residuales, contaminantes organicos persistentes, sustancias radioactivas,
metales pesados, hidrocarburos, nutrientes, movilizacion de sedimentos, basura, alte-
raciones fisicas y destruccién de habitats. En cada una de ellas se repite el mismo
esquema director: fundamento de las actividades, objetivos, actividades (medidas y
acciones nacionales, regionales e internacionales). De los dos tomos de que consta el
presente Documento, el primero se dedica a los temas referenciados y que constituyen
el Acta de la Conferencia Intergubernamental. El segundo es una magnifica base de
datos sobre los representantes en esta reunién de cada pais y de organismos internacio-
nales y ONG’s.

Viles, H. y Spencer, T. 1995. Coastal problems, geomorphology, ecology and
society at the coast.

Aunque tiene pretensiones integradoras sesga su orientacion hacia los aspectos
fisicos de la problematica costera. En tal sentido es un libro que cuida bien su estruc-
tura, respalda sus contenidos e ilustra graficamente aquellos aspectos de mayor inte-
rés. Digno de mencién es también su aparato bibliografico. Dos partes diferenciadas
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pueden distinguirse: una general, en la que se tratan temas referidos al contexto de las
dreas costeras, tanto desde el punto de vista fisico-natural como humano (cap. 1,2y 8)
y otra que se ocupa de los problemas especificos de ciertos ambientes o ecosistemas
(costas arenosas, rocosas, zonas himedas, arrecifes de coral y costas frias). Su lectura
est4 recomendada, especialmente, para entender el origen de los problemas enuncia-
dos.

World Bank, The y European Investment Bank, The. 1990. The environmental
program for the Mediterranean.

Este Informe ha sido preparado y editado por el Banco Mundial y el Banco Euro-
peo de Inversiones. Se identifica con la Fase Primera del Programa Ambiental del
Mediterrdneo. Su objetivo principal era obtener un diagndstico que permitiera a las
entidades financieras entender las causas y la envergadura del deterioro en el Mar
Mediterraneo con objeto de conocer las dreas prioritarias y los instrumentos més ade-
cuados para la intervencién. Documento de magnifica factura técnica que se estructu-
ra gracias a una serie de capitulos principales: a) Naturaleza y envergadura de la
degradacion ambiental, b) Causas de la degradacion ambiental, c) Introduccién al
Programa de Accién, d) Politica de los Bancos para apoyar el Programa Ambiental
del Mediterraneo. Su lectura se recomienda en funcién de las ensefianzas que el lector
puede encontrar desde el punto de vista metodoldgico y, por supuesto, por la informa-
cion que se ofrece acerca del drea geografica objeto de estudio.

World Bank, The. 1993. The Noordwijk guidelines for CZM

Las presentes Directrices sobre PGIAL se afiaden a la serie establecida en los afios
noventa por varios organismos internacionales. En cualquier caso su importancia radi-
ca en que el Banco Mundial ha cambiado su estrategia de financiacién de proyectos
en los paises en vias de desarrollo en relacién al impacto de dichos proyectos sobre el
medio ambiente. Las partes principales del Documento se refieren a: los principios
que guian la PGIAL (cap. 3), las funciones y responsabilidades que todas las adminis-
traciones puiblicas y demds agentes sociales deben asumir (cap. 4.1 y 4.2) y los dife-
rentes pasos que un Plan o Programa tiene que desarrollar (cap. 4.3 a4.5). Ademds de
su propio contenido tedrico, la utilizacion posterior de estas Directrices por muchos
autores de reconocido prestigio y otras instituciones supranacionales hacen indispen-
sable su lectura.
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World Bank, The. 1995. Africa: A framework for ICZM.

El Informe es parte del proceso de 1a estrategia denominada “Post-UNCED” para
el desarrollo ambientalmente sostenible del Africa Subsahariana. En tal sentido, el
Banco Mundial como principal agencia internacional promotora del desarrollo de
este subcontinente, disefia una herramienta de trabajo para el asesoramiento en la
toma de decisiones. El llamado “Equipo Azul” del Banco Mundial (Departamento de
Medio Ambiente Terrestre, Acudtico y Divisién de Habitats Naturales) se ha encarga-
do de llevar a cabo el trabajo de la zona costera. El esquema es el siguiente: a) apar-
tado formal (objetivos, contexto, esquema del Informe), b) zona costera de Africa
(ecologia, poblaci6n y actividades, explotacién de los recursos naturales, asuntos cla-
ve a tratar, contrastes institucionales), c) proyectos actuales del Banco Mundial en la
zona costera y d) programa propuesto. La lectura de este amplio Informe contiene
ensefianzas absolutamente actualizadas de las posibles férmulas de integracién entre
los proyectos de desarrollo y la conservacion del medio ambiente y recursos costeros.
Indispensable para profesionales que trabajen en el contexto de paises no desarrolla-
dos.
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13. Glosario

Actividades econémicas litorales. Trabajos realizados en las 4reas litorales para
satisfacer necesidades humanas siguiendo, en general, los principios del beneficio
y el dnimo de lucro (1).

Actividad turistica. El conjunto de los servicios prestados, o susceptibles de ser
prestados, a los usuarios turisticos y a aquellos otros que lo demanden, con el pro-
pésito o el resultado de atender alguna necesidad de éstos derivada de su situa-
cién, actual o futura, de desplazamiento de su residencia habitual, asi como las
actuaciones publicas en materia de ordenacién y promocién del turismo (2).

Administracién turistica. Aquellos 6rganos y entidades de naturaleza publica con
competencias especificas sobre la actividad turistica (2).

Aguas exteriores. Aguas maritimas bajo jurisdiccion o soberania de un determina-
do pais, situadas por fuera de las lineas de base, sobre extension de jurisdiccién
maritima a doce millas (3).

Aguas interiores. Aguas maritimas bajo jurisdiccién o soberania de un determina-
do pafs, situadas por dentro de las lineas de base (3).

Ambiente litoral. Condiciones externas naturales propias de las zonas costeras que
explican la aparicién de unidades morfolégicas muy concretas (1).

Arrecife artificial. El conjunto de elementos o médulos, constituidos por diversos
materiales inertes, o bien, los cascos de buques de madera especificamente adapta-
dos para este fin que se distribuyen sobre una superficie delimitada del lecho mari-
no (3).

Biodiversidad. Diversidad de seres vivos en un ecosistema. La diversidad mide la
riqueza en especies mediante un indice que refleja la relacién entre el nimero de
individuos de cada especie y el nimero total de individuos de todas las especies
presentes (4).

Biomasa. La masa total de componentes vivos de un sistema ecoldgico. Abarca,
pues, tanto la flora como la fauna y microorganismos. Se mide en unidades de
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materia orgdnica seca por unidades de superficie o de volumen del biotopo (Tm/
Ha, gr/m?3, etc.) (4).

Caladero de pesca o zona. Area geogrdfica sujeta a medidas de gestién o conser-
vacién singulares, en base a criterios ecolégicos (3).

Canon de vertidos. Tasa que se paga por verter sustancias susceptibles de producir
contaminacion en las aguas (4).

Capacidad de carga. Nivel de uso al cual un recurso natural o antropizado puede
ser sometido sin que pierda la capacidad de mantener sus caracteristicas naturales
a lo largo del tiempo. Por ejemplo, el grado maximo de visitantes que puede aco-
ger una playa sin que se pierda el valor ecolégico de la misma (5).

Capacidad de regeneracién. Aptitud del medio y los recursos naturales para res-
tablecer su equilibrio original (4).

Ciclo integral del agua. El ciclo natural del agua es tinico, aunque siempre reno-
vado: evaporacion, precipitaciones, escorrentias o infiltraciones, salidas al mar y
reinicio del proceso (6).

Crear consenso. Crear acuerdos entre la administracién publica, grupos de usua-
rios, agentes sociales, comunidades locales, etc. en relacién con decisiones que
afecten a la gestion de la costa a través de debates, negociacién y participacion
social (7).

Comarca. Espacio geogrifico en el que se manifiesta la interrelacién de todos sus
elementos (base fisica y componentes de la humanizacién) de forma homogénea y
en el que adquiere un valor especial sus rasgos histéricos y de identidad colectiva

(6).

Conservacién. Proteccién y gestién de los recursos naturales (suelo, agua, vida
silvestre,...) De forma continua y racional, con el fin de asegurar la produccién
sostenible y la obtencién de 6ptimos beneficios tanto sociales y econémicos como
ambientales (6).

Contaminacién. En sentido amplio, cualquier tipo de impureza, materia o influen-
cias fisicas (ruidos y radiacién), en un determinado medio y en niveles més altos
de lo normal. En sentido mds restrictivo se refiere a aquellas impurezas que, por su
cantidad o intensidad, pueden ocasionar peligro o dafio en el sistema ecolégico

).

Contaminacién difusa. Fuente de contaminacién cuyo punto de origen es dificil
de identificar y no vierte directamente a un medio receptor acuoso. La contamina-
cién difusa se produce generalmente a través de la infiltracidn y la escorrentia. Su
origen se debe principalmente a la agricultura, 4reas urbanas y la actividad minera

5).
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Coordinacion intergubernamental. Armonizacién y coordinacidn de los objeti-
vos y politicas entre diferentes niveles de 1a administracion (nacional, regional,
local) (7).

Coordinacién intersectorial. Armonizacién y coordinacién de los objetivos, poli-
ticas, estrategias y actuaciones entre los diferentes sectores con intereses en el
litoral (pesca, turismo, conservacién naturaleza, defensa linea costa, vertidos, agri-
cultura, actividades portuarias, etc.) (7).

Degradacion de habitats. Alteraciones perjudiciales de los ecosistemas, la mayo-
ria de las veces consecuencia de la accién del hombre, que provocan la reduccion
del area de distribucion de las especies (4).

Depuracién. Conjunto de operaciones necesarias para eliminar contaminantes,
disueltos o no, de las aguas residuales hasta un nivel que permita el vertido de éstas
en las aguas de superficie (4).

Desarrollo ecolégicamente duradero. Conjunto de actividades y procesos que
permiten asegurar hoy en dia las necesidades del hombre y de las demds especies,
preservando la biosfera para que pueda el dia de maifiana responder y subvenir a las
necesidades razonablemente previsibles del hombre y de todas las demés especies (1).

Desarrollo econémico. Proceso de crecimiento econémico sostenido que va acom-
paiiado de cambios en las estructuras econdmicas y sociales (4).

Desarrollo sostenible. Respuesta equitativa a la necesidades ambientales y de de-
sarrollo de las generaciones presentes y futuras (8); Proceso orientado que contem-
pla una gestién global de los recursos con el fin de asegurar su durabilidad, permi-
tiendo conservar el capital natural y cultural (9).

Diagnéstico. Conjunto diferenciado y abreviado de opiniones valorativas que per-
miten describir la situacién y problemas de un determinado sistema costero (1).

Ecosistema litoral. Area definida a partir de una serie de caracteristicas y proce-
sos biolégicos propios de las zonas costeras que constituyen unidades bien dife-
renciadas (manglar, arrecifes...)(1).

Endemismo. Grupo taxonémico (género, especie, variedad, etc.) cuya ocurrencia
natural se limita a una cierta regién (4).

Escala de administracién. Ambito geogrifico de actuacién correspondiente a las
competencias o responsabilidades asignadas por la normativa (desde la local hasta
la internacional)(1).

Esfuerzo pesquero. La intensidad con que es ejercida la actividad pesquera, medi-
da con la capacidad de un buque, segin su potencia y arqueo, €l tiempo de actividad
del mismo, y otros pardmetros que puedan incidir en su intensidad de pesca (3).
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Espacios naturales protegidos. Aquellos espacios que contengan elementos y sis-
temas naturales de especial interés o valores naturales sobresalientes y sean decla-
rados como tales por la normativa vigente (4).

Especies aléctonas. Aquellas que no son indigenas, sino originarias de un lugar
distinto al que viven (4).

Especies amenazadas. Son aquellas que se consideran en peligro de extincién,
sensibles a la alteracién de su hébitat, vulnerables y de especial interés (4).

Especies autdctonas. Aquellas que han pertenecido histéricamente a la flora o
fauna del sitio en que viven (4).

Especies de especial interés. Son aquellas que sin ser consideradas en peligro de
extincion, sensibles a la alteracin de su hébitat y vulnerables, son merecedoras de
una atencidn particular en funcién de su valor cientifico, ecolégico, cultural, o por
su singularidad (4).

Estrategia. Conjunto de decisiones y/o acciones especificas las cuales van dirigi-
das al disefio de la forma (c6mo) en la que se pueden alcanzar unos determinados
objetivos de qué planificacién / gestién (1).

Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA). Técnica y procedimiento de EIA, es-
tablecido por la legislacién, de forma singularizada, con contenido y procedimiento
administrativo propios, para evaluar las repercusiones ambientales de la planificacién
urbanistica, predecir sus efectos y establecer las medidas correctoras oportunas (6).

Externalidades. Se dice que estamos en presencia de una externalidad cuando la
actividad de un agente afecta, positiva o negativamente, sobre el bienestar de otro
sin que se pueda cobrar un precio por ello (4).

Formacion de capacidades. Reforzar y ampliar la capacidad de los técnicos y
responsables de la administracion publica para la toma de decisiones y la aplica-
cién de estrategias de gesti6n costera mediante la educacién y la formacion (7).

Formas litorales. Unidades geomorfolégicas concretas producidas por la interaccion
de los distintos procesos costeros a partir de las condiciones externas existentes
(bahias, playas, dunas, acantilados, estuarios, lagunas...)(1).

Gestién. Conjunto de decisiones, diligencias y actuaciones que conducen a la ad-
ministracién de recursos, al desarrollo de actividades econémicas y a la ejecucién
de planes (1).

Gestion integrada de zonas costeras. Proceso dindmico, continuo e interactivo
destinado a promover el desarrollo sostenible de las zonas costeras mediante la
integracién de politicas, objetivos, estrategias y planes sectoriales en el espacio y
el tiempo y la integracién de los componentes terrestres y marinos del litoral (1).
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Gestién sectorial. Sistema de gestion mediante el cudl cada uno de los usos/activi-
dades que se dan en el litoral son gestionados de forma independiente (7).

Impacto. Se entiende por tal el efecto que una determinada actuacién produce en
el medio ambiente (4).

Integracion mar-tierra. Armonizacién de la politica, objetivos, planes, actuacio-
nes y caracteristicas naturales de la zona marina y terrestre de la costa o “litoral” (1).

Internalizacién. Valoracién econdémica e introduccién en los costes de produccién
de las externalidades (4).

Medio ambiente. Recursos naturales, biéticos y abidticos, tales como aire, agua,
suelo, espacio, clima, fauna, flora y sus hébitats. También forma parte el ambiente
construido y el patrimonio cultural y las caracteristicas del paisaje; las condicio-
nes de vida y la calidad de vida tanto como éstas puedan influir en las condiciones
de salud y bienestar humano; las interacciones entre estos factores (10).

Meta. Fin iiltimo, mis o menos genérico, al que se dirige un conjunto de acciones
coherentes y organizadas entre si (1).

Modelo de gestién centralizado. Unidad politica y territorial organizada a partir
de un centro administrativo desde donde se desarrolla el proceso de toma de deci-
siones (1).

Modelo de gestion descentralizado. Unidad politica y territorial organizada a
partir de un centro administrativo principal pero en el que participan otros entes
territoriales en el proceso de toma de decisiones (regiones, estados, provincias,
municipios...}(1).

Objetivo. Fin o meta especifica que se vincula y da sentido a un proceso de plani-
ficacion/gestién. Se caracteriza por ser alcanzable en mayor o menor grado y su
consecucion puede ser medida de manera objetiva (1).

Ordenacion. Procesos y acciones organizadas entre si, de cardcter intelectual (plan)
y ejecutivas (gestion), que tienen como meta el desarrollo sostenible en las dreas
costeras (1).

Ordenacion del sector pesquero. La regulacién del sector econémico o producti-
vo de la pesca, en especial lo relativo a los agentes del sector pesquero, la flota
pesquera, el establecimiento de puertos base y cambios de base, y 1a primera venta
de los productos pesqueros (3).

Paisaje. Es fundamentalmente informacién que el hombre recibe de su entorno
ecoldgico; una interpretacion intencionada a partir de las capacidades
multisensoriales, pero también modelada por los factores culturales, los valores
estéticos y los estados emocionales (6).
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Participacién. Implicacién activa en el proceso de toma de decisiones de los prin-
cipales organismos ptiblicos, agentes sociales, organizaciones no gubernamenta-
les, grupos de usuarios interesados o afectados por la gestion de la costa (11).

Patrimonio ambiental y cultural. El patrimonio considerado desde una perspecti-
va general, es el conjunto de elementos naturales o culturales, materiales o
inmateriales, heredados del pasado o creados en el presente, en donde un determi-
nado grupo de individuos reconocen sus sefias de identidad (6).

Patrimonio natural. Conjunto de los bienes naturales que constituyen la riqueza
ecolégica de un espacio (4).

Pesqueria. El ejercicio de la actividad pesquera dirigida a 1a captura de una espe-
cie o grupo de especies en una zona o caladero determinado (3).

Plan General Municipal. Es el instrumento de ordenacion integral del territorio
municipal. Debe plantear un modelo fisico, de gestién y de control de dicho territorio

(6).

Planificacién. Proceso con base técnico-cientifica que permite la realizacién de
una herramienta de caricter intelectual (plan) disefiada para la accién futura (1).

Planificacion territorial. Evaluacién sistemaética de los usos actuales, potenciales
y alternativos de la zona terrestre y marina del litoral, asi como de las condiciones
sociales y econémicas, con el objetivo de seleccionar y adoptar las opciones de uso
mds beneficiosas para los usuarios sin degradar los recursos naturales y seleccio-
nando los mecanismos adecuados para fomentar dichos usos (5).

Politica ambiental. Conjunto de medidas encaminadas a corregir los desequilibrios
medioambientales (4)

Principio de precaucion. Aplicar medidas de precaucién como la limitacién o
prohibicién de actividades que impliquen un posible dafio ambiental, para preve-
nir impactos negativos en el medio ambiente (11).

Programa. Iniciativas coordinadas e interrelacionadas entre si que pretenden al-
canzar un determinado objetivo en las dreas litorales gracias a un determinado
estatus juridico (diferente de Plan)(1).

Propuestas. Conjunto de ideas que se ordenan y manifiestan con intencién de
alcanzar objetivos vinculados a la solucién de ciertos problemas costeros (1).

Recursos naturales. Cualidades del medio que son capaces de satisfacer diversas
necesidades humanas, y més concretamente, que son aprovechadas por las activi-
dades econdémicas, entre las que se incluye el aire, el agua, la flora, la vida silves-
tre, el paisaje, el subsuelo, etc. (6).

Recursos pesqueros. Los recursos marinos vivos, asi como sus esqueletos y demads
productos de aquellos, susceptibles de aprovechamiento (3).
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Recursos turfsticos. Aquellos bienes materiales y manifestaciones diversas de la
realidad fisica, geogriéfica, social o cultural susceptibles de generar corrientes tu-
risticas con repercusiones en la situacién econémica de una colectividad (2).

Regeneracion. Restauracion del medio ambiente abi6tico de forma tan natural
como sea posible (4).

Residuos. Se definen como los materiales que restan de la destruccién, descompo-
sicién o utilizacién de otro material de origen. La produccién de residuos genera-
dos en las actividades urbanas e industriales constituyen en la actualidad uno de
los principales problemas ambientales de las ciudades y del mundo desarrollado en
general (6).

Retroalimentacion. Mecanismo de control de un plan que implica la utilizacién
de ciertos resultados para una posterior modificacién y mejora en el disefio de
dicho plan (1).

Retroceso. Instrumento de ordenacién basado en la retirada del desarrollo e im-
plantacién de infraestructuras en la linea de costa y su reubicacién tierra adentro (12).

Riesgos catastroéficos. El riesgo es la mayor o menor probabilidad de que se pro-
duzca un dafio social en una zona. Este concepto implica la existencia de efectos
negativos o0 amenazas para la salud, bienestar, seguridad o actividades econdmicas
de la poblacién (6).

Salinizacién. Aumento progresivo y generalizado de la concentracién salina de las
aguas captadas, con peligro claro de convertirlas en inutilizables, que se produce
como consecuencia directa de las extracciones realizadas (4).

Sectorial. Que pertenece o se relaciona con un uso, actividad econémica o funcién
social concreta (ENP, puertos, vivienda, turismo, etc.)(1).

Sedimentacion. Fase final de la cadena denudativa (erosién-transporte-sedimen-
tacién) que supone la deposicién de los elementos que han intervenido en dicha
cadena (4).

Sistema de asentamientos. Conjunto de lugares en los que se localizan activida-
des permanentes y residencias. Comprende desde las construcciones rurales mas
simples y el habitat diseminado hasta las mayores ciudades; las funciones produc-
tivas y reproductivas relacionan a todos los asentamientos, hecho que le confiere la
condicién de sistema (6).

Sistemas de informacién geografica. Sistema de hardware, software y procedi-
mientos elaborados para facilitar la obtencidn, gestién, manipulacién, anilisis,
modelado, representacion y salida de datos espacialmente referenciados, para re-
solver problemas complejos de planificacidn y gestion (1).
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Subsistema fisico-natural. Conjunto de elementos, atributos y relaciones pertene-
cientes a fenémenos naturales situados en las zonas costeras o que ejercen gran
influencia sobre ellas (climaticos, geomorfoldgicos, hidrolégicos, quimicos,
ecologicos, ...)(1).

Subsistema juridico y administrativo. Conjunto de elementos, atributos y relacio-
nes de las que se deriva la organizaci6n y gestion de las areas litorales (1).

Subsistema socio-econémico. Conjunto de elementos, atributos y relaciones, vin-
culados a los usos y actividades que el ser humano desarrolla en las dreas litorales

.

Transfronterizo. Término que hace referencia a los efectos ambientales o otros
procesos que cruzan limites administrativos (7).

Unidad administrativa, Elemento basico de la organizacién y gestion de las dreas
litorales cuyas competencias abarcan ciertas funciones y dmbitos geogréficos (Ej.
Delegacién Provincial){1).

Unidad literal. Area geogrifica costera. de cardcter instrumental, dotada de cierta
homogeneidad y definida a partir de la conjugaci6n de criterios de distinta natura-
leza (climético, geomorfoldgico, hidrolégico, quimico, ecolégico)(1).

Unidad territorial. Es la divisi6n en partes de un territorio al efecto de su planifi-
cacidn y ordenacién (6).

Uso del espacio litoral. Utilizacién primaria de ciertos recursos costeros con un
cardcter marcadamente social cuyo desarrollo no se justifica, exclusivamente, con
los principios del beneficio y el 4nimo de lucro aunque se inserten en economias de
libre mercado (1).

Zonacién/Ordenacién: instrumento que persigue la divisién de un drea geografica
determinada en subareas destinadas al desarrollo de un uso determinado (7).

Zona Costera o “litoral”: area dindmica de transicién donde el mar y la tierra
interaccionan y que incluye el margen terrestre y marino. Los limites de las zonas
costeras varian dependiendo de las condiciones biogeogréficas, el tipo de proble-
mas presentes asi como de los usos y actividades que se desarrollan, el sistema
legal, etc. (7).
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