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Resum

Larticle estudia un dels fenomens que incideix de manera més directa en increment
dels riscos en les arees costaneres a Catalunya: el procés d’urbanitzacié de la franja
litoral. En particular, exposa els intents de regular i limitar aquest procés a través dels
Plans Directors Urbanistics del Sistema Costaner (PDUSC) aprovats pel Govern de la
Generalitat de Catalunya I'any 2005. El treball consta de cinc apartats: en el primer es
descriuen els principals trets de la urbanitzacié en la franja litoral de Catalunya; en el
segon es detalla breument el conjunt d’instrumencts legislatius i urbanistics dels quals
els poders publics han disposat i disposen per regular aquest procés; el tercer apartat,
que constitueix el cor del treball, explica quines sén les principals caracteristiques i el
rendiment del PDUSC; finalment, el quart i darrer epigraf ofereix un repertori de les
aportacions académiques més destacades en relacié a aquest instrument urbanistic; unes
breus conclusions tanquen larticle.

Paraules clau: urbanitzacié, riscos, litoral, urbanisme.

Resumen: Los riesgos ambientales y la urbanizacién del litoral cataldn.
La experiencia de los planes directores urbanisticos del sistema costero

El articulo estudia uno de los fenémenos que incide de manera mds directa en el
incremento de los riesgos en las dreas costeras en Catalufia: el proceso de urbanizacién
de la franja litoral. En particular, expone los intentos de regular y limitar este proceso a
través de los Planes Directores Urbanisticos del Sistema Costero (PDUSC) aprobados
por el Gobierno de la Generalitat de Catalufa en el afio 2005. El trabajo consta de cinco
apartados: en el primero se describen los principales rasgos de la urbanizacién en la franja
litoral de Catalufia; en el segundo se detalla brevemente el conjunto de instrumentos
legislativos y urbanisticos de los que los poderes publicos han dispuesto y disponen para
regular este proceso; el tercer apartado, que constituye el corazdén del trabajo, explica cudles
son las principales caracteristicas y el rendimiento del PDUSC; finalmente, el cuarto y
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tltimo epigrafe ofrece un repertorio de las aportaciones académicas mds destacadas en
relacién a este instrumento urbanistico; unas breves conclusiones cierran el articulo.

Palabras clave: urbanizacién, riesgos, litoral, urbanismo.

Abstract: Environmentalrisks and urbanization of the Catalan coast. The
experience of urban master plans of the coastal system

The article studies one of the phenomena that most directly affects the increase in risks
in coastal areas in Catalonia: the urbanization process of the coastal strip. In particular,
it exposes the attempts to regulate and limit this process through the Urban Planning
Plans of the Coastal System (PDUSC) approved by the Government of the Generalitat of
Catalonia in 2005. The work consists of five sections: in the first one, the main features
of urbanization in the coastal strip of Catalonia are described; in the second, the set of
legislative and urban planning instruments adopted and enforced to regulate this pro-
cess is briefly exposed; the third section, which constitutes the core of the contribution,
explains the main characteristics and results of the PDUSC; finally, the fourth and last
epigraph offers a repertoire of the most outstanding academic contributions in relation
to this urban planning instrument; a brief conclusive remarks close the article.

Key words: Urbanization, Risk, Costal Areas, Urban Planning.

1. Introduccié: risc i urbanitzacié

S’ha definit la perillositat com la probabilitat d’ocurréncia d'un fenomen
potencialment destructiu en un periode de temps especific i en una area deter-
minada; exposicid, com el volum de persones, béns, infraestructures i processos
sotmesos a un perill potencial; i la vulnerabilitar com el grau de dany que els
elements exposats poden rebre per I'accié d’'un determinat fenomen. Com és
sabut, la combinacié entre la perillositat, 'exposicié i la vulnerabilitat consti-
tueix allo que anomenem el 7isc, és a dir, la probabilitat de pérdues (danys a
persones, béns i activitats) com a conseqiiéncia d’un esdeveniment en una area
i en un temps determinats (BLU, 2020).

Doncs bé, episodis com el del temporal Gloria, ocorregut entre els dies 20 i
23 de gener de 2020, mostren de manera fefaent que, davant de fenomens com
aquest, el nivell de risc en extenses arees del litoral catala resulta elevat. Aixo es
deu, per unabanda, al’increment de la recurrencia i la viruléncia dels fenomens
meteorologics extrems que augmenten la perillositat en la franja litoral, tal com
han explicat els experts. Perod respon també a la major exposicié i vulnerabilitat
com a resultat del creixent volum d’activitats, béns i serveis essencials que s’hi
concentren. El procés d'urbanitzacié del litoral sembla adir-se doncs perfecta-
ment a la coneguda afirmacié d’Ulrich Beck segons la qual, en societats com
la nostra, “la produccié social de riquesa va acompanyada sistematicament per
la produccié social de riscos” (Beck, 1986).
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El present article tracta sobre un dels aspectes que incideix de manera directa
en I'increment de l'exposici6 i de la vulnerabilitat: el procés d’urbanitzacié de
la franja litoral a Catalunya. En particular, exposa els intents de regular-lo i
limitar-lo a través d’'un instrument urbanistic: els Plans Directors Urbanistics
del Sistema Costaner aprovats pel Govern de la Generalitat 'any 2005. El
treball sha articulat en cinc apartats: en el primer es descriuen els principals
trets de la urbanitzacié en la franja litoral de Catalunya; en el segon es detalla
breument el conjunt d’instruments legislatius i urbanistics dels quals els poders
publics han disposat i disposen per regular aquest procés; el tercer apartat, que
constitueix el cor del treball, explica quines sén les principals caracteristiques
del PDUSC; finalment, el quart i darrer epigraf ofereix un repertori de les apor-
tacions académiques més destacades en relacié a aquest instrument urbanistic;
unes breus conclusions tanquen larticle.

2. El procés d’urbanitzaci6 de la franja litoral a Catalunya

La litoralitzaci6 del poblament ha estat un dels trets caracteristics del procés
d’urbanitzacié contemporani en la fagana mediterrania de la peninsula Ibérica.
La concentracié del poblament en el litoral ha estat reiteradament estudiada a
partir de les dades relatives a la poblacié resident. Aixi, en analitzar la situacié
ambiental del litoral catala en la novairecent edici6 del Llibre Blanc de la Natura
als Paisos Catalans s ha fet notar, com a element decisiu, que els setanta municipis
catalans amb facana al mar apleguen, sobre tot just un 6,7% de la superficie
del pais un 43,3% de la poblacié (Pint6, Garcia-Lozano i Roig-Munar, 2019).
També sThan elaborat nombrosos treballs que mostren la rapida i persistent
expansié del sol artificialitzat, tant a Catalunya com en el Pais Valencia i les
Illes Balears (Nuell, 2001; Marti, 2005; Nogué, 2005; Burns, Romano, Roca,
2011; Zornoza, 2014; Pons, 2016).

Recentment, les imatges satellitaries nocturnes de la Terra han possibilitat
una aproximacié que permet conjunyir, fins a cert punt, l'estudi d’ambdés
aspectes —les activitats humanes i l'artificialitzacié del sol— a través de 'analisi
de la lluminositat artificial emesa (Nel-lo ez /. 2016). Aixi, s’ha identificat el
llindar de lluminositat que es correspon de manera més estreta als usos urbans
del sol i s’ha pogut mesurar la seva extensié sobre el territori. D’aquesta mane-
ra s’ha mostrat com l'any 2012 en la franja de 40 kilometres que sestén terra
endins a partir de la costa s’hi concentrava el 90,7% de la lluminositat urbana
del Pais Valencia i Catalunya, tot i que aquest corredor representa només el
49,2% de la superficie d’aquest ambit. La lluminositat urbana s’hi estén a més
a un ritme accelerat: entre 1992 i 2012, en el corredor litoral esmentat va passar
de cobrir una superficie de 2.509 a 5.660 km?, amb un augment de 3.151 km?,
una superficie equivalent gairebé ala de I’illa de Mallorca, per posar un parangé
(Checa i Nel-lo, 2018).

—223—



—224—

Treballs de la SCG, 89, 2020, 221-246 Oriol Nel-lo

Lexperiéncia dels plans direcrors...

La litoralitzaci6 és fruit de la combinacié de dos factors: la metropolita-
nitzaci6 i 'increment de les activitats turistiques. Com és sabut, el procés de
metropolitanitzacié s"ha caracteritzat d'en¢a mitjans del segle xx per la successié
de dues fases (Nel-lo i Lépez, 2016; Nel-lo i Checa, 2019). En la primera, la
poblacié i l'activitat tendi a concentrar-se en les principals ciutats situades de
manera molt majoritaria en aquell ambit que, ja en els anys trenta, tot parlant
de les comunicacions terrestres, Pau Vila anomena “'andana costera i I'an-
drona prelitoral” (Vila, 1937). Posteriorment, reblertes ja les ciutats i merces
a la millora de les comunicacions, el poblament comenga a dispersar-se en els
seus entorns per formar arees urbanes extenses i complexes. Aixi es configu-
raren I’area i la regié metropolitana de Barcelona, la conurbacié del Camp
de Tarragona, el sistema Girona-Costa Brava, i, en el Pais Valencia, I'area
metropolitana de I'Horta, el sistema de la Plana de Castellé i 'arxipelag Ala-
cant-Elx amb la Marina Alta i Baixa. La metropolitanitzacié ha comportat,
doncs, que un percentatge molt elevat de la poblacié estigui concentrada en la
franja litoral i que la urbanitzaci6 s’hi estengui, amb la consegiient ocupacié
i artificialitzacié del sol.

Un altre fenomen ha contribuit aixi mateix de manera decisiva a la urba-
nitzacié de la franja costanera: I'increment de les activitats turistiques i d'oci.
La utilitzacié de la facana costanera per al lleure, a través d’establiments
balnearis té antecedents que es remunten al darrer ter¢ del segle x1x, com ha
explicat Merce Tatjer (2012). Tanmateix, la incidéncia massiva de 'activitat
turistica en el usos del sol del litoral catala prengué un impuls decisiu a partir
dels anys '60 del segle passat, coincidint, precisament, amb I'ascens del procés
de metropolitanitzacié al que acabem de referir-nos. De llavors enca, en el
conjunt del litoral mediterrani espanyol el desenvolupament de les activitats
turistiques ha conegut diverses fases (Murray, 2015): en un primer periode,
que podria delimitar-se entre 1959 i 1975, el desenvolupament estigué centrat
sobretot en equipaments hotelers i campings destinats al turisme de massa
de sol i platja; el segon, entre 1976 i 1996, va estar caracteritzat en bona me-
sura per la construccié d’apartaments destinats a un turisme residencial de
caracter més estable i individualitzat; finalment, en les darreres décades els
usos turistics han acabat alterant el caracter de bona part dels assentaments
costaners, amb ’aparicié d’usos turistic difusos afavorits per les facilitats de
la mobilitat i als nous habits residencials de la poblacié. Tanmateix, en el
litoral catala, aquestes tendeéncies, comunes al conjunt del litoral mediterrani
espanyol, s’han vist acompanyades d’un altre fenomen de gran abast: la segona
resideéncia destinada a la poblacié autoctona. Aquesta conegué en la franja
litoral catalana un gran impuls en els anys ‘60 i “70 del segle passat, merces
sobretot a parcel-lacions il-legals de terrenys rustics (Nel-lo, 2011), perd ha
comportat també desenvolupaments de caracter formal, tant dins les trames
urbanes consolidades com en trames urbanes de nova creacié. Aixi, en alguns
municipis costaners de Catalunya com Cadaqués, I’Escala, Salou o Mont-roig
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del Camp la segona residencia abasta entre dos tergos i tres quartes parts del
parc residencial (Nel-lo, 2010).

Fruit, com veiem, tant de I'extensié i integracié dels sistemes urbans, com
del desenvolupament de les activitats turistiques, la litoralitzaci6 del poblament
ha comportat que el corredor litoral mediterrani ibeéric hagi esdevingut I'eix
vertebrador d’'una macroregié urbana. Una macroregié que abasta Catalunya, el
Pais Valencia i les Illes Balears, aplega una poblaci6 de 14 milions d’habitants,
rep uns 40 milions de visitants internacionals a ’any i genera prop d’una tercera
part del PIB espanyol (Checa i Nel-lo, 2018). Aquest procés ha portat aquest
ambit a convertir-se en un dels principals pols econdomics de la Mediterrania.
Ara bé, la urbanitzacié del litoral iberic en general i del catala en particular
suposa també importants problemes des del punt de vista ambiental, patrimo-
nial, urbanistic i fins economic.

A aquests problemes s'afegeix de manera creixent el risc derivat de I'exposici6
d’una part tant important dels teixits urbans, les infraestructures, les activitats
economiques i la poblacié als perills derivats de I'erosié de la costa, I'elevacié del
nivell del marassociadaal canvi climaticiels fenomens meteorologics recurrents
i adversos (IPCC, 2019; Taherkhani ez a/., 2020). Aixi, s’ha explicat com, a
resultes d’aquests fenomens, el 70% de les platges catalanes es troben afecta-
des per processos d’erosid, afavorida sovint, a més, per la presencia de passejos
maritims i edificacions, la reduccié de I'aportacié de sediments provocada per
la regulaci6 de les conques fluvials i la subsidéncia dels terrenys, especialment
en les zones deltaiques (Sdnchez Arcilla ez a/l. 2016). Aquesta situacié afavoreix
de manera assenyalada els episodis d’inundaci6 del litoral com els que es van
produir, amb els danys corresponents, en ocasié del temporal Gloria el mes

de gener de 2020.

3. La distribuci6é de competéncies i la legislacié en ’ordenacio
del litoral

En aquest context, per tal de reduir el risc i mitigar els seus efectes, resulta
d’importancia evident la possibilitat de regular i ordenar els usos del sol en
la franja litoral. Com és sabut, aquesta ha estat, tradicionalment, una qiiestié
de notable complexitat, tant per la quantitat d’activitats i interessos que hi
convergeixen, com pel nombre d’actors institucionals que hi intervenen. Es
tracta d’'un tema extens en el que no correspon d’entrar aqui. Ens limitarem a
recordar que, des del punt de vista juridic, la Constitucié espanyola atribueix
a I’Estat la titularitat del domini public maritimoterrestre i reserva per a les
comunitats autdbnomes la regulacié urbanistica del sol. Aquestes atribucions
han estat en lorigen d’'una llarga serie de conflictes i controversies (Aguirre,
2014a).
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Com és sabut, I'Estat aprova I'any 1988 una Llei de Costes en la qual, em-
parant-se en la seva titularitat del domini pablic maritimoterrestre, imposava
criteris d’ordenacié que superaven aquest ambit i facultava l'ad ministracié estatal
per imposar el seu criteri en relaci6 a I'aprovacié de planejament territorial i
urbanistic en ’ambit costaner. Aquestes prescripcions, establertes en principi
amb finalitats de proteccid, foren objecte de diverses sentencies del Tribunal
Constitucional que I'any 1997 (STC 61/1997) establi que no es podia utilitzar
de manera abusiva l'article 149 de la Constitucié espanyola per limitar les
competencies de les comunitats autdonomes en materia d’ordenacié urbanistica
i territorial. Aixo, obri la porta per a la revisié de la Llei de Costes, la qual es
produi finalment 'any 2013 (Llei 2/2013). Aquesta resultd també polémica, ja
que, més enlla de les qliestions competencials, va ser interpretada com un intent
de facilitar explotacié economica del domini maritimoterrestre i de privatit-
zar-ne I’s d’extenses parts, a través de 'extensié temporal de les concessions.

Pel que fa al cas especific de Catalunya, I’Estatut de 1979 ja atribuia com-
petencies exclusives en matéria d’ordenacié del litoral a la Generalitat (article
9.9). Aquestes previsions foren reblades i concretades en I'Estatut aprovat 'any
20006, que en el seu apartat 149.3 no només reitera l'atribucié amb caracter
exclusiu (“respectant el régim general del domini ptblic”) de les competencies
de la Generalitat en materia d’ordenacié del litoral, siné que inclou un llistat
de les competencies que el legislador estatal s’havia apropiat a través de la Llei
de Costes i la seva interpretacié constitucional (Aguirre, 2007 i 2014a). A
resultes de 'aprovacié de ’Estatut de 2006 tingueren lloc en els anys 2007 i
2008 diversos traspassos de competencies de 'Estat a la Generalitat.

Tanmateix, tot i la importancia de les competéncies que la Generalitat ha
tingut i manté en materia d’ordenacié del litoral durant els darrers quaranta
anys, el Parlament de Catalunya no havia produit mai una legislacié destinada
a facilitar una gesti6 integrada de les zones costaneres, parangonable a la Lo:
Littoral francesa, per posar un exemple. En els ambits académics i professio-
nals hi ha un elevat consens sobre la necessitat i la conveniéncia de comptar
amb un instrument d’aquesta mena (Farinds, 2011; Pint6, Garcia-Lozano i
Roig-Munar, 2019). No ha estat fins el mes de juliol de 2020 que el Parlament
de Catalunya ha aprovat una la Llei de Proteccié i Ordenacié del Litoral, que
té com a ambit d’aplicacié el domini ptblic maritimoterrestre del litoral de
Catalunya i la seva zona d’influéncia.

4. Els Plans Directors Urbanistics del Sistema Costaner

Fou en aquest marc de dinamiques territorials i de pugnes competencials
que la Generalitat de Catalunya va aprovar I'any 2005 els Plans Directors
Urbanistics del Sistema Costaner (PDUSC), els quals continuen vigents, amb
algunes modificacions, en 'actualitat. Vegem-ne a continuacié I’ambit, les fi-
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nalitats, el metode, els instruments, les magnituds urbanistiques basiques i els
instruments per a la seva gestié. Ho farem tot seguint estretament la Memoria
ila Normativa del Pla i les presentacions que les acompanyaren (Nel-lo i Llort,
2000), aixi com algunes elaboracions posteriors (Nel-lo, 2010 i 2012).

4.1. Context, ambit i finalitats dels PDUSC

La decisié de Govern de la Generalitat de Catalunya d’impulsar 'any 2004
els Plans Directors del Sistema Costaner respongué a la voluntat de protegir
i posar en valor el litoral catald, ordenant el desenvolupament urbanistic i
evitant, sempre que fos possible, la urbanitzacié dels espais costaners que es
troben encara lliures d’ocupacié. Cal assenyalar que en aquell moment el pais
es trobava afectat de ple per la fase ascendent de la bombolla immobiliaria del
periode 1996-2007. Aquesta, com és sabut, es caracteritza per un notabilissim
increment de l'activitat constructiva, que es feu particularment visible en els
espais litorals de tot Espanya (Burriel, 2009; Romero, 2012). De fet, la preo-
cupacié per a la preservacié i gestié del litoral ja havia estat objecte de diverses
iniciatives parlamentaries durant la V1 legislatura del Parlament de Catalunya
(1999-2003). Aixi, el denominat “Govern Alternatiu”, impulsat per Pasqual
Maragall des de l'oposici6 parlamentaria, havia previst que, en el cas que aquest
assumis la presidéncia de la Generalitat, s’elaboraria un “Pla de gesti6 i protecci6
integral del litoral” (Bdguena, 2018). D’altra banda, el Parlament aprova diver-
ses iniciatives sobre el tema, promogudes des de l'oposicid, que varen portar
la Comissié d’Urbanisme de Catalunya a informar favorablement, el dia 2 de
juny de 2003, I'inici de la formulacié d’un Pla Director Urbanistic del Sistema
Costaner. No és doncs d’estranyar que UAcord per a un Govern Catalanista i
d’Esquerres (o Pacte del Tinell) que el mes de desembre de 2003 dona lloc al
govern de la Generalitat de Catalunya presidit per Pasqual Maragall, preveiés
'adopcié de diverses iniciatives per a la proteccié de I’ambit costaner.

D’aquesta manera, una vegada constituit el Govern, una de les primeres
mesures que prengué el nou conseller de Politica Territorial, Joaquim Nadal,
fou impulsar de manera efectiva I'elaboracié del Pla Director Urbanistic del
Sistema Costaner, I'inici del qual havia estat ja informat favorablement per la
Comissié d’Urbanisme de Catalunya. Aixi, el dia 4 de febrer de 2004, poques
setmanes després de prendre possessié el govern, el Conseller va aprovar una
resolucié declarant la suspensi6 de tramits urbanistics i llicencies en el sol no
urbanitzable i el sol urbanitzable no delimitat comprés en la franja litoral com
a mesura cautelar per a l'eficacia del Pla. Aquesta franja sestenia, en principi,
amb una profunditat de 500 metres terra endins, tot i que en desenvolupar-se el
Pla es va considerar convenient incorporar d’altres ambits, fins a una distancia
de 2.000 m de les linia de costa. Aixi, el PDUSC va venir a afectar, totalment
o parcialment, al terme municipal de 75 municipis de Catalunya, tal com es
pot veure a la figura 1. El Pla fou finalment desenvolupat a través de dos ins-
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truments urbanistics: el Pla Director Urbanistic del sistema costaner, propiament
dit, relatiu sobretot al sol no urbanitzable i al sol urbanitzable no delimitat, que
fou aprovat definitivament el 25 de maig de 2005; i el Pla Director Urbanistic
dels ambits del sistema costaner integrats per sectors de sol urbanitzable delimitat
sense pla parcial definitivament aprovat, que fou aprovat definitivament uns
mesos més tard, el dia 16 de desembre de 2005.!

Figura 1. Ambit del Pla Director Urbanistic del Sistema Costaner

Font: Generalitat de Catalunya, Registre del Planejament Urbanistic de Catalunya

1. La memoria, normativa, cataleg dels ambits i planols d’ordenacié del PDUSC es troben publicats, acompanyats
de diversos textos explicatius a Nel-lo i Llort (2006) Pla Director Urbanistic del Sistema Costaner de Catalunya,
Barcelona, Departament de Politica Territorial i Obres Publiques de la Generalitat de Catalunya. La documentacié
completa del Pla es pot consultar a hztps://territori.gencat.cat/calO1_departament/05_plans/O1_planificacio_territorial/
plans_urbanistics/plans_directors_urbanistics/pdu_aprovats, que conté els corresponent enllagos amb el Registre de
Planejament Urbanistic de Catalunya.
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La iniciativa s’inscrivia en el marc de renovacié dels instruments de plani-
ficaci6 i gestié del territori impulsada pel Govern de la Generalitat en aquell
periode, que dona lloc a la creacié del Programa de Planejament Territorial i a
lelaboracié i aprovacid, entre I'any 2004 i el 2010 de prop de 40 plans directors
urbanistics i dels 7 plans territorials parcials que abasten la totalitat de l'espai
catala (Castaner, 2012; Nel-lo, 2012). Aixi doncs, el PDUSC pot considerar-se
un avang pioner de les estrategies i mesures que serien desenvolupades en els
anys segiients, en particular en allo que respecta a la utilitzacié del plans direc-
tors urbanistics com a instruments per a l'ordenacié dels usos del sol a escala
supramunicipal (Nel-lo, 2006a; Aguirre, 2007).

Vegem a continuacié com sexpliquen en la propia documentacié del PDUSC
els seus objectiusiles seves motivacions. Les Normes Urbanistiques del PDUSC
indiquen que el pla té com objectiu principal “identificar els espais costaners
que no han sofert un procés de transformaci6 urbanistica, classificats pel pla-
nejament vigent com a sol urbanitzable no delimitat i sol no urbanitzable, i
preservar-los de la seva transformacié i desenvolupament urba”. Aquest proposit
general, es concreta a través de diversos objectius especifics entre els quals fi-
gura, de manera explicita, la qiiestié dels riscos que aqui ens ocupa: “preservar
del procés de transformacié urbanistica els espais costaners afectats per riscos
naturals o antropics”.

Aquesta voluntat de limitar el procés d’ocupacié6 del litoral catala responia,
segons la Memoria de el Pla, a motivacions de quatre tipus:

a) Urbanistiques: evitar la consolidacié de continus edificats que podrien
arribar a ocupar una part substancial de la linia de costa.

b) Patrimonials: protegir i potenciar els valors paisatgistics, culturals i sim-
bolics dels espais costaners.

) Ambientals: preservar la qualitat ambiental de 'ambit costaner tot garan-
tint la connectivitat i 'intercanvi biologic dels espais terrestres interiors
i 'espai maritim

d) Economiques: gestionar I'espai litoral com un recurs essencial per a la
qualitat de vida de la poblacié, aixi com per al desenvolupament econo-
mic en general i, en particular, per I'activitat turistica.

Com s’ha indicat més amunt, I’ambit objecte del PDUSC era un espai ja
intensament urbanitzat. Aixi, segons la Memoria del Pla, en el moment que
aquest inicia la seva tramitacié el 46,5%, és a dir, gairebé la meitat de la fagana
maritima de Catalunya estava ja classificada com a urbana. Bé és veritat que
un altre 39,6% gaudia d’alguna forma de proteccié, perd aquesta xifra resulta,
fins a cert punt, enganyosa, ja que en aquesta categoria hi ha els dos principals
accidents geografics de litoral catala, el cap de Creus i el delta de I’ Ebre, la
costa dels quals cobreix molts quilometres de litoral. Finalment, el 5,7% del
sol era considerat urbanitzable en alguna de les seves diverses accepcions (no
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delimitat, delimitat sense planejament parcial aprovat i delimitat amb plane-
jament parcial aprovat) i el 8,2% restant era sol no urbanitzable ordinari, de
manera que estava a disposicié de planejament municipal per a convertir-lo, si
aix{ ho estimava necessari i possible, en sol urbanitzable. La urbanitzaci6 pero
no estava distribuida de forma homogenia: el 75% de la fagana costanera de
la Regié Metropolitana de Barcelona estava edificada, mentre a les Terres de
I'Ebre el 87% es trobava lliure d’ocupacié. El sol protegit estava també molt
desigualment repartit, de tal manera que el 93% dels espais protegits de la costa
es concentraven a les comarques gironines (50%) o a les Terres de ’Ebre (43%).

Doncs bé, davant d’aquesta realitat, el PDUSC va establir que, dins d’'una
franja que oscil-la entre 500 i 2.000 m a partir de la linia de costa, la practica
totalitat dels sols no urbanitzables, dels sols urbanitzables no delimitats i, com es
veura, de alguns sols urbanitzables delimitats havien de quedar definitivament
exclosos del procés urbanitzador. Es perseguia aixi assegurar la connectivitat
entre els espais ja protegits (com entre 'espai d’interés natural de 'Albera i
el cap de Creus —fig. 2-), evitar la conurbacié dels nuclis urbans (com en el
Maresme —fig. 3-), obrir els espais protegits de 'interior cap al mar (com a
Tivissa i Vandellos —fig. 4-), o garantir la preservaci6 dels espais deltaics (com

en el delta de la Ebre —fig. 5-).

Figura 2. PDUSC. Ordenacié del sol costaner. Albera i cap de Creus

PORTBOU

DELIMITACIONS
=
L l 'DELIMITACIO MUNICIPAL
F~—  oeummaci oet oourapieuc:
AR TERRESTRE 0P
o) LT OE LA FRANIA DE SO0,
DESORLOP.

AMBIT PDUSC=FRAN.JA DE 500 m.
AMPLIADA AMB UTR-C | UTR-CE

UNTATS TERRTORALSDE REGULAC COSTANERA
m UNITATS TERRITORIALS DE REGULACIO COSTANERA
BSROAL

REGIM URBANISTIC DEL SOL

_ T

UD  SOLURBANITZABLE DELIMITAT

UD* DL UD (smb P.P. sprovat defintvement)
UND  SOL URBANITZABLE NO DELIMITAT
UND®  SDLUND (smb PAU o PP}

N SDLNO URBANITZABLE.

‘SDL NG URBANITZABLE COSTANER C3.
(o | Gamn tagiea

‘SOL NO URBANITZABLE 0 SOL URBANITZABLE NO
'DELIMITAT OUE NO HA DE PASAR, NECESARIAMENT,
BANITZABLE COSTANER.

ASOLNO U
Codi rfic CE:

Font: Generalitat de Catalunya, Registre del Planejament Urbanistic de Catalunya
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Figura 3. PDUSC. Ordenacié del sol costaner. Maresme

%

Font: Generalitat de Catalunya, Registre del Planejament Urbanistic de Catalunya

Figura 4. PDUSC. Ordenacié del sol costaner. Coll de Balaguer i muntanyes
de Tivissa—Vandellos
T ———

Font: Generalitat de Catalunya, Registre del Planejament Urbanistic de Catalunya
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Figura 5. PDUSC. Ordenacié del sol costaner. Delta de I'Ebre

[l
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Font: Generalitat de Catalunya, Registre del Planejament Urbanistic de Catalunya

4.2. Métode i instruments urbanistics

Lefectivitat del PDUSC es basa en les potestats que la normativa urbanis-
tica confereix als plans directors urbanistics, tant pel que fa a la capacitat de
classificar sol, com d’imposar-se, pel principi de jerarquia normativa, al plane-
jament municipal vigent. En el moment de I'elaboracié del PDUSC, aquestes
caracteristiques feien del pla director urbanistic una figura particularment agil i
adequada per intervenir de manera immediata, més que no pas el planejament
territorial, que comporta inevitablement d'una tramitacié més llarga i requereix
'adaptacié posterior del planejament municipal. Com s’ha fet notar, aquesta
voluntat de disposar d’instruments de planejament supramunicipal efectius i
versatils es troba en I'origen de la importancia que prengueren els plans directors
urbanistics en el periode en el que fou concebut i elaborat el PDUSC (Aguirre,
2007; Nel-lo, 2006a i 2012).

Des del punt de vista del métode i els instruments urbanistics, el procedi-
ment utilitzat en el PDUSC és ben simple. El Pla parteix de les categories de
sol existents segons el planejament municipal vigent i, per a cadascuna d’elles,
estableix les previsions que figuren en la taula 1.

Com es pot observar, la determinacié essencial de el Pla és incloure dins de
la definici6 de “sdl no urbanitzable costaner” una part substancial del sol no
urbanitzable ordinari i del sol urbanitzable (especialment, el no delimitat), de
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Taula 1. Determinacions del PDUSC per a les diverses categories de sol
en 'ambit costaner

Regim del sol Determinacions PDUSC

Sol no urbanitzable que jaes Manté aquesta condicié.
troba sota la proteccié de el

Pla d’Espais d’Interes

Natural

Sol no urbanitzable ordinari Passa a ser considerat en la seva practica totalitat
com a sol no urbanitzable costaner i s'estableix la
incompatibilitat de la seva eventual transformacié
en sol urbanitzable.

Sol urbanitzable no delimi- En la major part dels casos, passa a ser considerat sol
tat no urbanitzable costaner, amb un tractament
identic a I'indicat en I'apartat anterior.

Sol urbanitzable delimitat ~ A) Els sols que disposen ja de planejament
parcial definitivament aprovat, que podra ser
executat d’acord amb les determinacions establertes.
B) Els sols que no disposen d’aquesta figura son
objecte d’un estudi detallat que determinara si
resulta convenient o no el seu desenvolupament, i,
en alguns casos, estableix directrius per a la seva
ordenacid.

Sol urba Manté aquesta qualificacié tant si es tracta de sol
urba consolidat com no consolidat.

Font: Nel-lo i Llort (2006)

manera que els sols inclosos sota aquesta nova rubrica no podran ser urbanit-
zats. Cal fer mencié apart al tractament que reben els sols que en el moment
d’elaboracié del PDUSC estaven classificats com a sol urbanitzable delimitat i
no disposaven encara de planejament parcial definitivament aprovat. Lobjectiu
primigeni del PDUSC era actuar sobre sols no urbanitzables i sols urbanitzables
no delimitats, a 'espera de les determinacions que posteriorment pogués pren-
dre el planejament territorial respecte les possibilitats de desenvolupament de
cada assentament costaner. No obstant aixo, al llarg de el procés d’elaboracié
del Pla es va fer evident la importancia estrategica de preservar alguns sectors
ja delimitats, abans fins i tot de I'aprovacié dels plans territorials.

Aixi, es va decidir emprendre la redaccié d'un nou Pla, anomenat Pla Director
dels ambits del Sistema Costaner integrats per sectors de sol urbanitzable delimitat
sense planejament parcial definitivament aprovat, que ha estat posteriorment
conegut com a PDUSC-2. Per raons tecniques i juridiques, es va preferir trami-
tar aquesta pega separadament del primer PDUSC, d’aqui que el Pla Director
Urbanistic del Sistema Costaner consti de dos documents: el Pla Director referit
en particular als sols no urbanitzables i urbanitzables no delimitats (PDUSC-1),
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que fou aprovat el mes de maig de 2005; i el Pla Director referit als sectors de
sol urbanitzable delimitat sense planejament parcial definitivament aprovat
(PDUSC-2), que fou aprovat el mes de desembre d’aquell mateix any.

Per a I’elaboracié d’aquest segon instrument, es va procedir a l'estudi detallat
de més de dos centenars de sectors, i es va decidir establir, finalment, la proteccié
de 44 d’ells per raé dels seus valors intrinsecs, la seva proximitat a la linia de
costa ila coherenciaamb els objectius generals de el Pla. Per 28 d’aquests sectors
es va disposar de la necessitat de procedir a la seva desclassificacié total, en el
cas d’altres 2 la seva desclassificaci parcial i en els restants 14 I'adopci6 d’unes
directrius urbanistiques per tal de fer el seu desenvolupament compatible amb
la qualitat paisatgistica i ambiental. La resta dels sectors podrien completar, en
principi, el seu desenvolupament urbanistic, tot i que el Pla establia diverses
condicions al respecte, com l'obligacié de dur a terme estudis paisatgistics que
garanteixin la correcta integracié a 'entorn de les edificacions previstes, la ne-
cessitat de reservar terrenys per garantir I'accés a la mar i el deure de disposar
dels espais lliures i zones verdes en la posicié més propera possible a la linia de
costa (Llort, 2000).

La inclusi6 dels sols dins la categoria de sol no urbanitzable costaner, tant
en el cas del PDUSC-1 com del PDUSC-2, comporta la seva adscripcié a les
denominades Unitats Territorials de Regulacié del Sol Costaner (UTR), a
cadascuna de les quals es confereix unes determinades possibilitats d’ts. Aixi,
el PDUSC elabora per a cada un dels 237 ambits identificats i delimitats com
UTR una completa fitxa descriptiva i els assigna les possibilitats d’ds, d’acord
amb la sistematica que figura en la taula 2.

4.3. Magnituds urbanistiques basiques

Tal com es pot veure a la taula 3, els sols protegits pel PDUSC-1 sota les clas-
sificacions de Cl1, C2, C3 i CPEIN suposen un total de 23.551 ha. A aquestes
cal afegir les 312 ha procedents del pas a sol no urbanitzable dels 24 sectors
preservats en el PDUSC-2, aixi com les cessions d’espais lliures procedents dels
altres 20 sectors reconsiderats en aquest segon document. Cal assenyalar, aixi,
que la superficie objecte de proteccié a través dels dos instruments del PDUSC
sapropa a les 24.000 ha, una superficie molt considerable, equivalent a dues
vegades i mitja el terme municipal de Barcelona.

Cal assenyalar tanmateix que el Pla no suposava de cap manera una congelacié
absoluta del desenvolupament urba al litoral catala. Aixi, el sol urbanitzable
existent en els primers 1.000 metres de costa—UD i UND- que sense disposar
encara de planejament derivat aprovat podria completar el cicle urbanitzador
era, després de I'aprovacié del PDUSC, de 4.551 ha. Si a aquesta superficie
safegis tot el sol considerat com a especial, CE, el territori que encara resultaria
urbanitzable dins de la franja de 1.000 m seria de 5.621 ha. Aix0 suposava un
potencial urbanistic en absolut menyspreable, que, segons els calculs realitzats
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Taula 2. PDUSC. Adscripcié a les Unitats Territorials de Regulacié de Sol

Costaner, segons caracteristiques i ubicaci6 del sol.

Tipus UTR i codi
de identificacié

Caracteristiques
i ubicacié del sol

Régim d’usos permes

Unitats Territorials
de Regulacié del
Sol Costaner PEIN
(UTR-CPEIN).

S’inclouen en aquesta
subcategoria els sols inclosos
en els ambits PEIN radicats
en els primers 500 m

de la linia de costa.

Se’ls aplica el mateix régim
d’usos que en les UTR-C1
a excepci6 d’en aquells
casos en queé la normativa
propia dels espais PEIN
impliqui un nivell de
proteccié més elevat.

Unitats Territorials
de Regulacié del
Sol Costaner 1

(UTR-C1).

S’agrupen en aquesta subcate-
goria els sols caracteritzats pel

seu valor intrinsec o per la seva

capacitat de connexié entre els
ambits propiament costaners i
linterior.

S’hi admeten només usos
directament relacionats
amb la naturalesa ristica
dels terrenys i es manté un
tractament notablement
restrictiu respecte qualsevol
altra utilitzacié.

Unitats Territorials
de Regulacié del
Sol Costaner 2
(UTR-C2).

Contenen sols que, sense

gaudir dels valors dels

anteriors, es caracteritzen per la

seva posicié propera a la ribera

de la mar, dins de la franja dels

500 m des de la linia de costa.

En aquest cas, el Pla,
q
mantenint el seu caracter
rdstic, admet un altre tipus
d’usos, com a equipaments
Je by ’ . bl .
d’interes public que s’hagin
d’emplagar en el medi rural
o instal-lacions de camping.

Unitats Territorials
de Regulacié del
Sol Costaner 3
(UTR-C3).

Sén sols que tenen identiques
condicions que la subcategoria
anterior, pero es caracteritzen
per la seva posici6 fora de la
franja dels 500 m.

Se’ls aplica la regulacié
d’usos que la legislacié
urbanistica confereix a el sol
no urbanitzable ordinari.

Unitats Territorials
de Regulacié del
Sol Costaner Espe-
cials (UTR-CE).

Arees, de caracteristiques
singulars, generalment de

s0l no urbanitzable o sol
urbanitzable no delimitat, que
per les seves caracteristiques
han estat deixades a disposici6
del planejament municipal.

En cas que el planejament
urbanistic municipal ho
estimi convenient pot
modificar el seu regim i
incorporar-les en procés
urbanitzador, en general
com a sol de equipaments o
com a zona verda.

Font: Normes urbanistiques del PDUSC (2006)
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Taula 3. PDUSC 1. Categories i subcategories de sol en I'ambit
del Pla Director Urbanistic del Sistema costaner

Subcategories i categories de sol Superficie (ha)

Sol no urbanitzable costaner CPEIN 7.053,58

Sol no urbanitzable costaner C1 11.690,15

Sol no urbanitzable costaner C2 944,37

Sol no urbanitzable costaner C3 3.863,82

Total 5ol no urbanitzable costaner (UTR-C) 23.551,92

Sol costaner especial (UTR-CE) 1.089,95

Altres categories de sol dins ambit PDUSC (urba, 13.455,04
urbanitzable delimitat, urbanitzable no delimitat

amb PA o PP vigent)
Total ambit del pla director urbanistic del sistema costaner 38.076,91

en el moment de 'aprovacié del Pla podria arribar a 140.000 unitats d’habi-
tatge (Llort, 2006). Tanmateix, la verificacié d’aquest suposit, que va suscitar
critiques en el moment de 'aprovacié del Pla, suposaria que la totalitat del sols
deixats a disposicié del planejament municipal com a CE fossin considerats sol
urbanitzable i destinessin a usos residencials, cosa que aviat es verifica que no
ocorria (Riera i Longo, 2011). D’altra banda, el desenvolupament urbanistic de
la totalitat dels municipis del front costaner va quedar en els anys segiients con-
dicionat per I’aprovacié dels Planejament Territorial que, com veurem, estableix
notables limitacions a I'expansi6 urbanistica en bona part de la franja litoral.

De les dades exposades poden deduir-se diverses conclusions (Nel-lo, 2012).
En primer lloc es constata que, per la seva extensi6 i ambicié el PDUSC va
venir a representar, en el moment de la seva aprovacid, l'exercici de planejament
urbanistic supramunicipal més ambiciés dut a terme a Catalunya des del Pla
General Metropolita de Barcelona de 1976. En segon lloc, es constata aixi
mateix que els sols protegits pel Pla representen una superficie molt respectable,
capag de deixar una empremta determinant en el desenvolupament urbanistic
del litoral catala. Finalment, sobserva com els sols que, no disposant encara
de planejament derivat definitivament aprovat, podrien seguir el seu desenvo-
lupament contenien un potencial de creixement notable, d’aqui la importancia
de la posterior vinculacié d’aquests desenvolupaments amb les estrategies i els
ritmes de creixement previstos en el planejament territorial.

4.4. Les politiques actives per a la gestié dels sol protegits pel PDUSC
Lexperiéncia internacional mostra que la proteccié urbanistica i ambiental

dels sols costaners és una condicié necessaria, perd de cap manera suficient per a
preservar-ne els valors i fer front als riscos. En efecte, en un context de regressié
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de les activitats agricoles, pressié per part dels usos periurbans i increment de
la perillositat ambiental, resulta essencial establir mecanismes administratius i
financers de gestié dels nous espais protegits. Altrament, els espais tan ardua-
ment preservats podrien venir a degradar-se des del punt de vista ambiental
i paisatgistic en un futur més o menys proper. Experiencies exitoses com les
del Conservatoire du Littoral a Franca o la del National Trust al Regne Unit,
mostren vies interessants en aquest ambit, a través de la col-laboracié entre les
administracions pabliques i entitats del tercer sector.

Per aix0, un dels principals motius de preocupacié per als impulsors del
PDUSC fou que aquest proveis no només vincles urbanistics sobre el regim de
sol siné també instruments per a la gestié de 'espai que es proposava mantenir
lliure d’urbanitzacié. Aixi, les bases tecniques i economiques per al desenvo-
lupament del PDUSC establien la creacié d’'un Fons per a la Gesti6 del sol no
urbanitzable del Sistema Costaner, dotat per la Generalitat amb l'objectiu de
facilitar als ajuntaments i a les entitats de custodia del territori recursos econo-
mics en aquest camp. En principi es va preveure que podrien acollir-se al Fons
tant els ens locals com les entitats sense anim de lucre, per tal de dur a terme
actuacions en un o més dels set camps que figuren en la taula 4.

Taula 4. Tipus d’actuacions susceptibles d’acollir-se al financament
del Fons per a la Gestié del Sol No Urbanitzable del Sistema Costaner

Tipus d’actuacié

a) La construccié i el manteniment de camins de ronda.

b) La construccié i el manteniment d’accessos publics per a vianants o mitjans no
motoritzats a la zona de domini pablic maritimoterrestre.

¢) Adquisicions destinades a incrementar el patrimoni pablic de sol no urbanitza-
ble en 'ambit costaner (sempre que formin part d’actuacions paisatgistiques).

d) La reconstruccié de terrasses, marges i altres elements.
e) La millora de la coberta vegetal.
f) Lenderroc d’instal-lacions o edificacions obsoletes o il-legals.

g) Ladaptacié paisatgistica d’accessos, instal-lacions o edificacions.

Font: Direccié General d’Arquitectura i Paisatge, Generalitat de Catalunya

El funcionament i el rendiment del Fons ha estat estudiat per Longo (2010)
i per RieraiLongo (2011) que han explicat com la primera convocatoria d’ajuts
de Fons es va dur a terme 'any 2004, abans fins i tot de I'aprovaci6 definitiva
del PDUSC, i es va repetir anualment fins ’any 2010. Per raons administratives,
les ajudes, que podien arribar a representar el 50% dels recursos necessaris per a
desenvolupar cada unadelesactuacions previstes, quedaren finalmentlimitades
exclusivamentals ajuntaments. En les sis primeres convocatories atorgades (2004-
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2009), el Fons per a la gesti6 del sol no urbanitzable de sistema costaner va
permetre comprometre inversions en els sols protegits pel PDUSC per valor
de 18,5 milions d’euros, dels quals 5,3 foren estat aportats per la Generalitat
i 13,2 pels ajuntaments. Aixi, al llarg d’aquest periode van accedir als ajuts
32 dels 75 municipis amb sol comprés en I’ambit del PDUSC. En total es
van finangar 63 projectes, i els recursos s’ invertiren en construccié de camins
deronda (36,1%), naturalitzacié (22,7%), adquisici6 de terrenys i finques (12,6%),
accessos a el domini publici passejos maritims i fluvials (28,5%) (Rierai Longo,

2011; Nel-lo, 2012).

4.5. La vigencia del PDUSC i la seva complecié a través del Planejament
Territorial

La tramitacié del Pla Director del Sistema Costaner, tant pel que fa al
PDUSC-1 com al PDUSC-2 resulta escassament litigiosa si hom té en compte
Iabast de la iniciativa. Aix{, el nombre d’al-legacions rebudes en el periode de
informacié publica del primer PDUSC fou de 452 i en la del segon de 168, cosa
que suposa, de mitjana, menys de 10 allegacions per cada un dels municipis
concernits (Nel-lo, 2010). El debat politic i ciutada sobre la iniciativa va resultar
també prou temperat (Cabafas, Jordi, Mercadé, 2012), en contrast amb el que
suscitaren d’altres iniciatives d’ordenacié del territori i amb la intensa conflic-
tivitat politica del periode. La sessi6 informativa sobre el PDUSC celebrada
en la Comissi6 de Politica Territorial del Parlament de Catalunya el dia 22 de
juny de 2005, amb la compareixenga del Conseller de Politica Territorial, el
Secretari per a la Planificacié Territorial i el Director General d’Urbanisme,
permet copsar el posicionament dels diversos grups parlamentaris al respecte
(Parlament de Catalunya, 2005).

La litigiositat juridica generada pels contenciosos administratius planejats
davant de 'aprovaci6 dels PDUSC ha estat estudiada en detall pel jurista Josep
Maria Aguirre en la seva tesi doctoral (Aguirre, 2014a). Lautor hi revisa de ma-
nera minuciosa la jurisprudéncia del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya
sobre el PDUSC, ja for¢a consolidada a través d’un bon nombre de senténcies,
que en termes generals han avalat la correccié dels Plans tant pel que fa al seu
contingut, com en relacié al respecte a 'autonomia local i a la classificacié del
s0l, doctrina que ha estat ratificada a través de diverses senténcies del Tribunal
Suprem. D’altra banda, 'autor analitza les eventuals responsabilitats patrimo-
nials de ’Administracié publica que haguessin pogut derivar-se de 'aprovacié
dels PDUSC, per concloure, a la vista de la casuistica i de la jurisprudéncia,
que l'evolucié de la qiiesti6 ha permes descartar, en termes generals, problemes
importants per a 'administracié des d’aquest punt de vista.

Al llarg dels quinze anys, la vigéncia de les prescripcions basiques dels
PDUSC s’han mantingut i, com sexplicara tot seguit, han estat consolidades
a través de l'aprovaci6 del planejament territorial. De tota manera, els Plans
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han conegut algunes modificacions. La més rellevant d’aquestes fou aprovada
el mes de juliol de 2014 amb l'objectiu de facilitar la renovacié i la consolidacié
de campings situats dins ’ambit dels sols protegits pel PDUSC, aixi com de
revisar el caracter preceptiu dels informes d’integracié paisatgistica per a dur a
terme diverses actuacions dins de I'ambit PDUSC (Departament de Territori
i Sostenibilitat, 2014).

Unaltre element que havinguta consolidar el PDUSC haestat la incorporacié
deles seves previsions en el planejament territorial elaboratiaprovatdes delaseva
entrada en vigor (Nel-lo, 2012; Aguirre, 2014a). Com s’ha dit, els plans litorals
van ser concebuts inicialment en bona part com un aveng d’urgencia respecte
posteriors mesures d’ordenacié de I'espai litoral, les quals serien endegades en
el futur a través d’altres instruments. Es tracta d’una qiiestié essencial, ja que
de no comptar amb el marc territorial adequat, I'efectivitat d’algunes de les
propostes de el Pla —com la de connectar espais oberts del litoral i 'interior—
podria veure’s molt limitada. Aixi mateix, les limitacions per a la urbanitzaci6
ala franja costanera no haguessin estat acompanyades per regulacions referides
a les localitats adjacents de I'interior, la pressié urbanitzadora podria haver-s’hi
traslladat. Es per aixd que, la mateixa Meméria del PDUSC, estableix que el
Pla es proposa ser, alhora, “mesura immediata de proteccié d’un dels ambits
més sensibles i necessitats” i “mesura complementaria del programa de plane-
jament territorial”.

Aixi, per completar les estrategies apuntades al PDUSC va resultar particular-
ment rellevant el ple desplegament del Programa de Planejament Territorial que
portaal’aprovaci6 dels plans territorials que comprenen els municipis costaners
(Esteban, 2012; Vicente, 2012; Nello, 2012, Aguirre, 2014a). Es tracta dels
plans territorials parcials del Camp de Tarragona, Metropolita, Terresde’Ebre i
Comarques Gironines, els quals van ser aprovats, respectivament, al gener, abril,
agost i octubre de I'any 2010. En I’ambit especific de les comarques de I'Alt i
Baix Emporda, el pla territorial corresponent va ser precedit per I'aprovacié a
l'octubre de 2006 de el Pla Director Territorial de 'Emporda, posteriorment
subsumit pel Pla Territorial de les Comarques Gironines.

Lentrada en vigencia d’aquests plans tingué singular importancia peralacon-
solidacié il'ampliacié dels objectius del PDUSC en tres aspectes complementaris:

a) En primer lloc, els plans territorials inclouen el “sol no urbanitzable
costaner” dins de la categoria de “sol de proteccié especial”, de manera
que aquest passa a disposar no només de la proteccié de planejament
urbanistic, siné també de la protecci6 del planejament territorial.

b) En segon lloc, els plans territorials disposen la proteccié de sols veins als
ambits protegits pel PDUSC per connectar-los amb els ambits d’interes
natural situats a 'interior i estableixen, aixi mateix, estrategies de desen-
volupament dels nuclis situats a la segona linia de costa per evitar que
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shi desenvolupessin les trames urbanes aillades de segona residencia
o els creixements desproporcionats a la grandaria de les localitats que
aprovacié del PDUSC havia dificultat en 'ambit litoral.

¢) Finalment, els plans territorials inclouen estratégies per al desenvolu-
pament de tots els nuclis. Aquestes comporten regulacions sobre les
possibilitats d’extensié en superficie dels assentaments, que es calculen a
partir de la superficie del sol urba efectivament consolidat. Aixo fa que,
en el moment de revisar el planejament urbanistic municipal, no només
existeixin limitacions per a la classificacié de nou sol urbanitzable, siné
també prescripcions que, segons les estrategies adoptades en cada cas,
poden comportar la reconsideracié de I'extensid i els usos del sol classi-
ficat préviament com urbanitzable.

5. Lestudi del PDUSC i la literatura académica sobre el tema

Pel seu abast territorial, rellevancia social i implicacions disciplinaries, els
Plans Directors Urbanistics del Sistema Costaner han estat objecte de nombrosos
estudis i publicacions de caracter academic i professional. El primer lloc, els
propis responsables del PDUSC tingueren interes des del mateix moment de
la seva aprovacié en divulgar-ne els objectius, el contingut i el métode. Aixi,
la publicacié dels Plans fou acompanyada de sengles textos explicatius (Nel-lo,
2006b i Llort 20006), la iniciativa fou divulgada en revistes urbanistiques in-
ternacionals (Nel-lo, 2009a i 2009b) i analitzada en el marc dels balancos de
conjunt sobre el planejament i les politiques territorials del periode (Esteban,
2012; Nello, 2012).

En relacié al desplegament del PDUSC destaquen els treballs impulsats en
el Departament de Geografia de la Universitat Autonoma per la professora
Pilar Riera: I'analisi inicial realitzada per ella mateixa juntament amb Carlos
Haas (Riera i Haas, 20006), fou seguida per les recerques —ambdues dirigides
per Riera— de la gedgrafa grega Lamprini Papantoniou (2008) i la urbanista
italiana Isabella Longo (2007, presentada a I'Istituto Universitario di Archi-
tettura di Venezia). Longo continua posteriorment treballant en el tema de la
gesti6 del Pla a través del Fons per a la Gestié del Paisatge (Longo, 2010), aixi
com de I'adaptacié i desenvolupament del planejament urbanistic municipal a
les prescripcions del Plans Directors (Riera i Longo, 2011).

Les repercussions del Pla en ambits concrets de la facana costanera de Cata-
lunya ha estat aixi mateix objecte de diversos treballs. Aixi, els investigadors del
Centre de Politiques de Sol i Valoracions Cadastrals de la Universitat Politec-
nica de Catalunya, Malcolm Burns, Yraida Romano i Josep Roca (2010) han
analitzat la forma com el PDUSC podria prevenir les dinamiques d’ocupacié
de sol costaner a la regié metropolitana de Barcelona. Pel seu costat, el gedgraf
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Sergi Cuadrado ha estudiat I'aplicacié del PDUSC a ’Emporda, en relacié al
paper dels diversos agents (Cuadrado, 2008 i 2017). Aix{ mateix, l'efectivitat
del PDUSC a ’hora de mantenir els sols dedicats a activitats agricoles a la
comarca del Maresme ha estat estudiada per Pavén (2013).

Laprovacié del PDUSC va coincidir en el temps amb diverses iniciatives
empreses, amb major o menor fortuna, en diversos llocs de I'Estat (Illes Balears,
Murcia, Cantabria, Astdries, Galicia, Euskadi) per tal de protegir els espais
litorals davant 'impuls accelerat del procés d’urbanitzaci6 (Nel-lo, 2012). No és
doncs d’estranyar que els Plans Directors catalans i els seus efectes hagin estat
estudiats des d'una perspectiva comparada. Joan Romero, de la Universitat de
Valéncia, n’ha tractat la significacié en relacié al conjunt de politiques i la go-
vernanga territorial a Espanya (Romero, 2009). Des de la Universitat de les Illes
Balears, els gedgraf Onofre Rullan i la jurista Aina Salom han dedicat sengles
treballs a comparar-lo amb les mesures d’ordenacié del territori adoptades en
d’altres regions del mediterrani peninsular i a les Illes Balears (Rullan, 2011;
Salom, 2011). La iniciativa ha cridat també 'atencié en d’altres arees riberenques
de la Mediterrania; n’és una mostra el treball de Greco, Rizzi i Franch (2012)
en que es compara la situaci6 de la Puglia amb les mesures preses a Catalunya.

Mencié apart mereixen, finalment, els treballs del jurista Josep Maria Aguirre,
professor de la Universitat de Girona, que constitueixen, sens dubte, els estudis
més aprofundits sobre les bases i les conseqiiencies juridiques del PDUSC.
Després d’una primera i for¢a substanciosa aproximacié (Aguirre, 2007), l'autor
dedica a l’estudi del PDUSC la part central de la seva tesi doctoral E/ régim
Juridic del litoral catala (Aguirre, 2014a). Aquesta s'obre amb una analisi del
complex marc juridic i competencial del litoral catala, ofereix una panoramica
del tema en el dret comparat (amb particular referéncia als casos de Franca,
Italia i els Estats Units d’Ameérica), estudia en profunditat I'ordenacié del li-
toral catala a través dels Plans Directors Urbanistics del Sistema Costaner i es
clou amb unes reflexions sobre com podria transitar-se cap a una gestié més
integrada del nostre litoral. D’especial interés resulta, com ja s’ha esmentat, la
revisié de la jurisprudéncia en relacié al PDUSC i I'analisi de les raons per les
quals s"han pogut descartar les responsabilitats patrimonials de 'administracié
derivades de I'aprovacié dels Plans Directors. Aguirre ha tornat sobre aquestes
qiiestions en diverses ocasions (vegeu per exemple, Aguirre, 2014b i 2016) i en
el marc dels treballs per a I'elaboracié de la nova Llei d’Ordenacié del Litoral
de Catalunya.

6. Conclusions

De l'experiéncia dels PDUSC es deriven alguns ensenyaments que poden
resultar d’utilitat tant per a la gestié del litoral, en termes generals, com per a
la prevenir-hi i mitigar-hi els riscos ambientals, en particular.
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1. El procés d’urbanitzacié contemporani a Catalunya —en el qual la tendén-

cia a la litoralitzaci6 del poblament s’ha acompanyat per la dispersié de la
urbanitzacid, la integraci6 del territori i el desenvolupament de lactivitat
turistica— ha fet que 'ocupacié de la franja costanera hi resulti particu-
larment intensa. Es cert que en la costa catalana s’aboca al mar una de les
principals metropolis europees, amb més de 5 milions d’habitants. De
tota manera, en comparacié amb les regions veines, el nivell d’ocupacié
del litoral catala és notablement elevat i no resultaria enraonat —en termes
ambientals, urbanistics, econdmics i socials— d’incrementar-lo encara.

. En un context caracteritzat per 'increment de I'erosi6 costanera i I'eleva-

ci6 del nivell del mar, I'ocupaci6 de la costa suposa a més riscos notables
tant per a les persones, els béns, les activitats econdmiques i els processos
socials que es desenvolupen en el litoral. En diversos aspectes, a més, la
mateixa ocupacié potencia els fenomens perjudicials per a les activitats
antropiques.

. Per tal de prevenir els riscos i mitigar els seus efectes, la regulacié i orde-

nacié dels usos del sol en la franja litoral resulta del tot imprescindible.
Lexperiencia del PDUSC mostra que, des del punt de vista juridic, amb
la normativa actual és viable emprendre iniciatives de gran abast per a la
proteccié dels espais costaners no urbanitzats i mantenir-les en el temps.
Aixi mateix, 'experi¢ncia del PDUSC indica que, en determinades cir-
cumstancies, es pot assolir un elevat consens ciutada i politic per a 'adop-
cié de mesures d’aquesta mena. La situacié d’emergéncia climatica podria
facilitar nous consensos en aquest ambit.

. La regulacié dels usos del sol —amb la combinacié de planejament urba-

nistic i territorial- pot resultar beneficiosa en termes ambientals i evitar
danys. Ara bé, per ella mateixa, la regulacié dels usos no garanteix la cor-
recta gestié dels espais litorals. Per aconseguir-la resulta necessari superar
la fragmentacié sectorial i la gestié competencial mituament excloent
que tradicionalment ha caracteritzat 'actuacié de les administracions en
I'ambit litoral.

. A aquests efectes, per tal de reduir i mitigar els riscos, caldria avancar cap

a la gesti6 integrada del litoral, en la linia marcada per la recomanacié
2002/413/CE del Parlament Europeu i del Consell sobre I'aplicacié de
la Gestié integrada de les zones costaneres a Europa i el Protocol relatiu
a la gesti6 integrada de les zones costaneres a la Mediterrania de 2008.
Aix6 implicaria les segiients accions relatives a les arees costaneres: a) ela-
boracié d’un inventari global dels recursos i les normes que les afecten;
b) establir estrategies nacionals o regionals (plans d’usos, adquisicions de
terrenys, actuacions concertades); ¢) adopcié de normes especifiques; d)



Treballs de la SCG, 89, 2020, 221-246 Oriol Nel-lo

Lexperiéncia dels plans directors...

foment d’implicacié de la ciutadania en la seva preservacié i gestio; )
dotar-se de financament durador i especific per intervenir-hi; f) adoptar
sistemes de seguiment i avaluacio.

6. Lendegament del Pla director urbanistic de revisié dels sols no sostenibles
del litoral gironi, aprovat inicialment el desembre de 2019, i, sobretot, la
recent aprovacié amb un elevat consens de la Llei de Proteccié i Orde-
nacié del Litoral per part del Parlament de Catalunya podrien constituir
passos positius en aquesta direcci6. La Llei conté provisions per superar
la fragmentaci6 sectorial i competencial i disposa I'elaboracié d’un Pla
de proteccié i gesti6 del litoral, amb caracter de Pla Director Urbanistic.
Aquest podria esdevenir una espécie de PDUSC-3, especificament desti-
nat a 'ordenacié del domini pablic maritimoterrestre, com alguna vegada
sha reclamat. La norma també preveu instruments de financament i
la creacié d’un Conservatori del Litoral que, entre d’altres coses, potser
podria recuperar algunes les linies empreses en el seu moment través del
Fons per a la Gesti6 del Litoral.

7. Finalment, més enlld dels aspectes técnics, juridics i administratius,
'aveng cap a una gestié integrada del litoral, en el marc d’una politica
territorial guiada per la sostenibilitat i equitat, és abans que res, una
qiiestié eminentment politica. Lexperiencia de la gestié urbanistica del
litoral catala mostra que l'efectivitat de les normes depen, en molt bona
mesura, de la mobilitzacié ciutadana i la voluntat politica de desenvolu-
par-les i fer-les complir.
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