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pecta a su incidencia sobre el medio natu-
ral, sino también por la población que se 
está viendo afectada por él. Un porcentaje 
muy significativo de la población mundial y, 
por tanto, de sus recursos económicos, está 
localizada en estas zonas. Tal como indican 
de Andrés y Barragán1, recogiendo datos de 
diferentes autores, el 40 % de la población 
del mundo vive en zonas costeras, ocupan-
do sólo una superficie de según autores, 
oscila entre el 4 y el 15 % de la superficie 
del planeta. La oficina de Naciones Unidad 
en México², concreta estas cifras y estable-
ce  que unos 2400 millones de personas 
viven en la franja de 100 Km de la costa. 
Por lo que respecta a España, la asociación-
Greenpeace³ estima que en el litoral espa-
ñol, que representa el 8’8 % de la superficie 
del país, vivimos prácticamente la mitad de 
la población.

Los escenarios que se abren a cor-
to y medio plazo no son excesivamente 
esperanzadores y los informes del Panel 
Intergubernamental de Expertos sobre 
Cambio Climático (IPCC) van confirmando 
informe tras informe las previsiones más 
pesimistas, cuyas consecuencias más llama-
tivas, pero no únicas, serían el incremento 
de la periodicidad de fenómenos naturales 
catastróficos como olas de calor/frio, se-
quias o inundaciones por precipitaciones 
y/o por subida del nivel del mar. La imágen 
que acompaña a este editorial pueden ser-
vir de ejemplo.

Incrementa aún más este pesimismo el 
sistemático incumplimiento o, en el mejor 
de los casos, aplazamiento, por parte de la 
gran mayoría de las administraciones, de 

EDITORIAL

Enrique Antequera Terroso  
Director de COT

Se mantiene en este tercer número de Cua-
dernos de Ordenación del Territorio (COT) 
la línea de monográficos iniciada en no-
viembre del pasada año, coincidiendo con  
el cambio a la sexta época de la revista.

El número que ahora se presenta, se centra 
en los efectos que sobre las costas ya está 
teniendo el proceso de calentamiento glo-
bal/cambio climático, poniendo de relieve 
la magnitud del problema, su afectación so-
bre la costa española y la necesidad urgente 
de incrementar la capacidad de resistencia 
frente a los riesgos presentes y futuros so-
bre estas zonas.

Calentamiento global/cambio climático 
que además de su carácter global, presenta 
otra característica muy significativa como 
es el ritmo acelerado con el que se está 
produciendo. El cambio climático es el pri-
mer fenómeno a esta escala global en que 
los habitantes del planeta, además de po-
der aventurar su incidencia futura sobre el 
conjunto del planeta, podemos, debido a la 
rapidez con que se está desarrollando, ser 
testigos y apreciar las transformaciones que 
estos procesos están induciendo sobre las 
personas, sus actividades y el medio en el 
que estamos inmersos.

Centrándonos sobre las áreas costeras, los 
efectos del cambio climático son especial-
mente relevantes, no sólo por lo que res-

1. de Andrés M. y Barragán J.M.(2016). Desarrollo
urbano en el Litoral a Escala Mundial. Método de
Estudio para su Cuantificación. Revista de estudios
Andaluces, vol. 33 núm. 1. pp 64-83
2. https://www.onu.org.mx/las-personas-y-los-
oceanos/

3. https://es.greenpeace.org/es/wp-content/
uploads/sites/3/2018/07/LA-COSTA-EN-CIFRAS.pdf 
y así lo recoge también Mario Rodríguez en su artí-
culo de este número de la revista.

https://es.greenpeace.org/es/wp-content/uploads/sites/3/2018/07/LA-COSTA-EN-CIFRAS.pdf
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autores que en 8 artículos con diferentes 
enfoques, han aportado sus conocimientos 
y esfuerzos en dar a conocer la magnitud 
de un problema de muy difícil solución pero 
del que las administraciones y la sociedad 
deben ser consciente y deben enfrentar-
se con urgencia. Igualmente, agradecer al 
coordinador del número, Antonio Serrano, 
el esfuerzo realizado tanto por su aporta-
ción como por la selección de los autores.

Como siempre, invitar a los socios de FUN-
DICOT y lectores de la revista a que cola-
boren aportanto ideas y trabajos que enca-
jen en la línea y temática de COT. El correo 
electrónico al que pueden dirigirse es fun-
dicot.revista@gmail.com

los acuerdos por ellas firmados de lucha 
contra el cambio climático. Además, el uso 
mal intencionado (y en muchas ocasiones 
exitoso) de la vieja dicotomia empleo/creci-
miento económico frente a medio ambien-
te, supone de facto,  que la mayor parte de 
las administraciones y organismos orienten 
sus actuaciones más bien hacia políticas de 
resistencia pasiva al cambio climático,  fren-
te a una política proactiva. En este punto, 
aunque no exenta de contradicciones pa-
tentes, se puede afirmar sin jactancia algu-
na, que la Unión Europea lidera las políticas 
más firmes de resistencia frente al cambio.

Para finalizar este editorial, resulta obliga-
do reconocer muy sinceramente a los 19 

Destrozos causados por el temporal Gloria en el frente de dunas de la playa de El Saler (Valencia). Enero de 
2020. Foto: E. Antequera
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En este marco, el primer artículo, del Secreta-
rio de Estado de Medio Ambiente, Hugo Mo-
rán, plantea las bases y justifica la necesidad 
de realización de un Plan Estratégico Nacional 
para la Protección de la Costa, así como el es-
tado de realización del mismo, que espera se 
culmine con su aprobación en el tercer trimes-
tre de 2022. Bajo el paraguas de la Estrategia 
de Adaptación al Cambio Climático, se busca 
entender y caracterizar los problemas actuales 
de gestión de la protección costera española, 
atendiendo a los principios de Gestión Integra-
da de Zonas Costeras (GIZC) de la UE, asegu-
rar el compromiso, el apoyo, la implicación y la 
comprensión de las principales partes intere-
sadas; aprender de las experiencias, estudios 
y buenas prácticas existentes en materia de 
protección costera; diseñar un instrumento de 
política pública para la gestión de la protección 
costera; y proporcionar un instrumento técnico 
que incluya las alternativas y metodologías via-
bles para su futura aplicación. 

El segundo artículo, de Mario Rodríguez, ex-
director de Greenpeace España y responsable 
de los análisis anuales que ésta organización 
ha venido realizando de las costas españolas, 
destaca cómo la evolución del ascenso del ni-
vel del mar, los eventos meteorológicos extre-
mos, las mareas meteorológicas, los cambios 
en el oleaje y los cambios en la temperatura 
del agua, pero también diversos factores an-
tropogénicos, como la ocupación de la costa, 

CALENTAMIENTO GLOBAL, CAMBIO CLIMÁTICO 
Y ORDENACIÓN DEL LITORAL

Antonio Serrano Rodríguez
Vocal de FUNDICOT

El presente Monográfico pretende considerar 
las previsiones más actuales sobre los proce-
sos de Calentamiento Global/Cambio Climático 
asociado y sus efectos previsibles sobre el lito-
ral, profundizando en algunas de las problemá-
ticas y políticas públicas previstas y necesarias 
para incrementar la seguridad de las personas y 
de sus bienes, así como la resiliencia socioeco-
nómica sobre los riesgos previsibles.

Resiliencia entendida como capacidad de 
adaptación de la sociedad, o de los ecosiste-
mas, a los riesgos, catástrofes y situaciones 
desfavorables que soportan o pueden sopor-
tar¹, cuya frecuencia e intensidad, por mor del 
calentamiento global y cambio climático aso-
ciado, cada vez son más graves. Porque queda 
claro, a la vista de los distintos Informes cientí-
ficos que se citan en los artículos, que a la cons-
tatada elevación creciente del nivel del mar, se 
suma la frecuencia incrementada de episodios 
de oleajes extremos; y que la combinación de 
ambos resulta en un incremento, generalizado 
a todas las zonas litorales del planeta, de los 
riesgos costeros, materializados en inundacio-
nes y en una aceleración de la erosión costera. 
Mientras, la exposición y la vulnerabilidad de la 
sociedad y de los hábitats naturales ante estos 
riesgos se ven agravados por la creciente con-
centración de la población, de las actividades 
socioeconómicas, de las redes de servicios, y 
de las construcciones e infraestructuras asocia-
das en las zonas litorales.

1. Concepción no muy diferente de la primera acep-
ción de la Real Academia Española de la Lengua que 
la define como “Capacidad de adaptación de un ser 

vivo frente a un agente perturbador o un estado o 
situación adversos”
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ción sectorial, el largo y fallido recorrido que, 
durante décadas, ha tenido Andalucía en sus 
diferentes intentos por dotar a su espacio lito-
ral de un instrumento capaz de preservarlo y 
protegerlo de manera acorde con los preciados 
valores presentes en el mismo. Considera, así, 
las Directrices Regionales del Litoral de An-
dalucía, aprobadas en 1990, pero ineficaces, 
entre otros aspectos, por su no publicación en 
el Boletín Oficial de la Junta de Andalucía, y el 
Plan de Protección del Corredor Litoral de An-
dalucía que, pese a ser aprobado en 2015, no 
incluía referencias a las consecuencias del ca-
lentamiento global y cambio climático asocia-
do. Además, dos años después de su aproba-
ción sería declarado nulo de pleno derecho por 
cuestiones formales. En este marco, la última 
parte de su artículo se centra en analizar y va-
lorar lo que a todas luces se presenta como el 
inminente futuro del litoral andaluz, con una 
creciente “flexibilidad” de su protección, a la 
luz de las revisiones normativas en que en este 
momento se vienen tramitando; y, en particu-
lar, a la vista del contenido del proyecto de Ley 
de Impulso para la Sostenibilidad del Territorio 
de Andalucía y de las previstas Directrices para 
la Protección del Litoral, en las que las referen-
cias a los efectos del calentamiento global que-
darían subsumidas en el tratamiento de “zonas 
de riesgo”.

El quinto artículo, de un colectivo con auto-
ría principal de Mathilde Wargnier y Ariadna 
Torrens, se centra en un detallado análisis de 
las posibles soluciones, estructurales o no es-
tructurales, ante procesos de regresión cos-
tera, aplicando, finalmente, su estudio a una 
situación concreta de la costa de Lanzarote, 
situada en el ámbito de un espacio protegido. 
Muestran la mejora producida en los análisis 
e instrumentos para mejorar la capacidad de 
adaptación ante un cambio climático que nos 
revela la fragilidad de nuestras infraestructuras 
costeras, considerando imprescindible integrar 
medidas no estructurales en la gestión de ries-
gos, como complemento fundamental e im-

que aumentan la exposición ante los riesgos 
climáticos, están agravando los riesgos actua-
les, y seguirán haciéndolo en el futuro. Como 
consecuencia de ello, y en ausencia de políti-
cas de adaptación, se espera que aumenten las 
inundaciones costeras y la erosión y se reduzca 
drásticamente la disponibilidad de agua dulce. 
Efectos que impactarán tanto sobre los siste-
mas naturales como sobre la actividad huma-
na, considerando imperativo agilizar la iden-
tificación de zonas inundables y expuestas a 
períodos de sequía severas, y que los Planes de 
Ordenación Territorial y los Planes Generales 
de Urbanismo que afecten al litoral, incorporen 
los efectos del cambio climático a la hora de 
planificar las actividades humanas presentes y 
futuras en la costa. 

El tercer artículo, del arquitecto, Director de 
Planificación Territorial y Agenda Urbana del 
Gobierno Vasco, Ignacio de la Puerta, señala 
cómo, tras la aprobación de la revisión de las 
Directrices de Ordenación del Territorio (DOT), 
se ha iniciado la revisión del Plan Territorial 
Sectorial (PTS) de Protección del Litoral, apro-
bado en 2007, contando ya con un Diagnóstico 
que señala que los principales impactos que se 
producen en la costa vasca son la inundación y 
la erosión. Impactos que dependen del oleaje, 
de la marea y del aumento del nivel medio del 
mar, que, unidos a lluvias extremas, pueden 
llegar a afectar a más del 55% de la población 
de Euskadi. Y ello, además de la incidencia que 
el incremento de la temperatura del aire tiene 
sobre el medio biofísico provocando impactos 
sobre la flora y fauna. En su artículo avanza 
algunas de las principales conclusiones obte-
nidas, tanto en lo que se refiere a las medidas 
de adaptación a adoptar, como en el necesario 
fomento de infraestructuras verdes y azules y 
las actuaciones basadas en la naturaleza.

El cuarto artículo, de la doctora en derecho y 
profesora de derecho administrativo, Esther 
Rando, se centra en analizar, en el marco de 
la legislación estatal de costas y de la legisla-
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de las playas, y el error de pretender estable-
cerlas con datos obtenidos de fuentes poco 
fiables, siendo la puesta en marcha del citado 
plan de seguimiento, o monitorización de la 
playa correcto, el que resolvería la actual falta 
de información fiable, y nos permitiría definir 
de forma más exacta los procesos naturales del 
litoral. En el artículo expone un sistema de mo-
nitorización sencillo, económico y preciso para 
definir los parámetros de oscilación y variacio-
nes naturales de la playa, como, también, para 
poder conocer mejor la tendencia evolutiva de 
la misma a corto plazo.

El segundo artículo sobre monitorización del 
litoral –séptimo de la Revista- está elabora-
do por los doctores Josep E. Pardo-Pascual, 
catedrático de la Universidad Politécnica de 
Valencia y miembro del Grupo de Cartografia 
GeoAmbiental y Teledetección, al igual que los 
dos doctores firmantes restantes, Carlos Ca-
bezas-Rabadán y Jesús M. Palomar-Vázquez, 
profesores especialistas de la Universidad Po-
litécnica de Valencia. El artículo recoge la ca-
pacidad de la teledetección y de las imágenes 
satélite (específicamente Landsat 8 y Sentinel 
2) para la monitorización periódica costera 
(cada 2 a 5 días), aplicando particularmente el 
análisis al tramo de costa Cullera–Gandia, con 
la determinación del estado actual del mismo, 
la tendencia seguida por las playas y su rela-
ción con las condiciones de oleaje, incluyendo 
la evaluación del impacto de actuaciones de 
realimentación en las mismas. Sus resultados 
muestran la importancia de la caracterización y 
monitorización del conjunto de las playas para 
comprender su funcionamiento, identificar 
las causas de su erosión, y proponer medidas 
orientadas hacia el mantenimiento físico de las 
playas o, en su defecto, para conseguir la me-
nor afección posible a las mismas. En el caso 
analizado (Cullera-Gandía) se muestran los 
efectos disruptores generados por actuaciones 
antrópicas, como el puerto de Gandía o el esta-
blecimiento de diques a mediados del siglo XX, 
en los históricos procesos acumulativos de are-

prescindible a las medidas estructurales, duras 
y mecanicistas. Y señalan lo necesario y urgen-
te que es mejorar el diálogo con el conjunto de 
la sociedad en la gestión de riesgos costeros. 
En particular, muestran los primeros resultados 
de la integración de dos campos metodológi-
cos implicados en la gestión de riesgos coste-
ros en Lanzarote: cuantitativos y cualitativos. 
Estos últimos basados en cerca de ocho horas 
de entrevistas a diez agentes relevantes en el 
tema, cuyos contenidos les permiten definir 
las prioridades comunes a ambos métodos. 
Como una de sus conclusiones se señala que, a 
las medidas de gestión y de gobernanza de los 
riesgos costeros, es fundamental, para garanti-
zar su eficacia, que se integren las dimensiones 
psicológicas, sociales, culturales y políticas de 
la sociedad y de los individuos que la compo-
nen, así como su relación con los riesgos (proxi-
midad, experiencia) y con su espacio de vida 
(apego), pues todos estos aspectos influyen en 
su percepción y representación de los riesgos, 
y en su actitud ante los mismos y ante su pre-
vención y/o adaptación. Por último proponen 
una solución específica para el caso analizado 
de Lanzarote.

Los dos artículos siguientes, sexto y séptimo, 
tratan de la monitorización de la dinámica li-
toral. El primero, elaborado por José Peris, ca-
tedrático de la Universidad Politécnica de Va-
lencia y miembro del Instituto de Transportes y 
Territorio de la misma, se inicia con la conside-
ración del riesgo de que la barra de protección 
de L’Albufera haya sido barrida antes de 2050. 
Plantea que, conocer la pendiente de la playa 
seca, su anchura y la cota superior en tiempo 
real, es la mejor forma de adelantarse a los im-
pactos del efecto del cambio climático y la ele-
vación del nivel del mar, para lo que la mejor 
actuación pública sería la adopción de un plan 
de monitorización de la costa. Analiza y mues-
tra la variación superficial de la playa, por fren-
tes, entre 2011 y 2015, para L’Abre del Gos, El 
Saler, La Garrofera y Devesa. Destaca la falta 
de datos que definan las oscilaciones naturales 
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también lo hacen de manera exponencial los 
riesgos asociados. La segunda parte del artí-
culo se centra en un breve análisis sintético de 
la negativa evolución seguida en España en el 
uso y dinámica de sus costas, pese a la apro-
bación, en 2007, de una Estrategia para la Sos-
tenibilidad de la Costa, que, 14 años después, 
y tras su no aplicación, vuelve a ser objeto de 
reelaboración. La última parte - ¿qué futuro?- 
plantea un escenario de graves riesgos para 
las costas españolas, sobre las “el qué hacer” 
se sabe desde hace mucho tiempo, contaban 
con una Ley de costas de 1988 potencialmente 
muy útil para una gestión adecuada de las mis-
mas, pero sobre las que la Ley 2/2013, de 29 de 
mayo, de protección y uso sostenible del litoral 
y de modificación de la Ley 22/1988, de 28 de 
julio, de Costas, y su Reglamento (que siguen 
en vigor) supusieron un grave paso atrás en su 
protección, y sobre las que las medidas en mar-
cha en la actualidad por el Gobierno, incluida la 
futura aprobación de una nueva Estrategia de 
Sostenibilidad para la Costa, que se recoge en 
esta Revista, o las medidas positivas de algu-
nas comunidades autónomas litorales (que no 
todas) van a llegar tarde, ante un proceso de 
regulación que termina en acciones e interven-
ciones concretas de protección y prevención 
que se materializan muchos años después de 
lo necesario.

na. Y señalan una clara tendencia erosiva gene-
ralizada actual, probablemente asociada a la 
falta de sedimento en el sistema, con la mayo-
ría de tramos incapaces de recuperarse de los 
retrocesos causados por los temporales. Asi-
mismo, evidencian la ineficacia de las acciones 
de vertido de arenas (más de 813.000 m3 entre 
1988 y 2020), al menos en la forma en que se 
han llevado a término; y la necesidad acuciante 
de una estrategia para hacer frente al proble-
ma erosivo. Proponen un discutible sustancial 
incremento de aportaciones de arena a las pla-
yas, cuya sostenibilidad, eficiencia y eficacia en 
términos coste-beneficio, frente a soluciones 
alternativas no cabe duda que debería ser so-
metido a consideración.

Por último, el octavo y último artículo, de mi 
autoría personal, parte de la evolución segui-
da por el calentamiento global a lo largo de 
los últimos años, las previsiones de emisiones 
y la incidencia esperable de las Contribucio-
nes Nacionales Definidas de los 191 países que 
las han presentado para la próxima COP26, a 
celebrar en Glasgow en noviembre de 2021, 
concluyendo que los niveles previsibles de ca-
lentamiento global para 2030 implican riesgos 
climáticos muy elevados para asegurar unas 
condiciones seguras para las costas españo-
las, ya que si el calentamiento se incrementa, 
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amenazas para el litoral que no solo se han tra-
ducido en privatizaciones de un bien público y 
situaciones de degradación física y ambiental, 
sino que también ha incrementado su exposi-
ción y vulnerabilidad frente a los efectos del 
cambio climático. 

Y el impacto del cambio climático sobre nues-
tro territorio, directamente asociado a la eleva-
ción del nivel del mar y a otros factores como 
el aumento de la temperatura, la acidificación 
y cambios en los oleajes y mareas meteoroló-
gicas, está inevitablemente conectado con el 
estado del litoral y su capacidad para minorar 
sus efectos. De ahí la necesidad de abordar sin 
dilación medidas de mitigación y adaptación. 
La Estrategia Europea de Adaptación al Cam-
bio Climático, ya en 2013 se refirió a las zonas 
costeras como uno de los ámbitos físicos con 
más riesgo de sufrir los impactos del cambio 
climático. Precisamente, por eso, consideró 
necesaria su adaptación coherentemente con 
otras políticas europeas como las derivadas de 
las directivas marco del agua, marco sobre la 
estrategia marina, de inundaciones y de orde-
nación del espacio marítimo.

En España, hace más de cuarenta años, cuan-
do nadie manejaba conceptos como vulne-
rabilidad o exposición de los ciudadanos a los 
efectos del cambio climático, nuestra Carta 
Magna encomendó al legislador que regulase y 
categorizase los bienes de dominio público es-
tatal. Sin embargo, hubo ciertos espacios cuya 
calificación como bienes públicos no confió al 
legislador ordinario: la zona marítimo-terres-
tre, las playas, el mar territorial y los recursos 

PLAN ESTRATÉGICO NACIONAL PARA LA PROTECCIÓN DE LA COSTA

Hugo Morán
Secretario de Estado de Medio Ambiente.

Ministerio de Transición Ecológica, Energía y Reto Demográfico

Nuestros más de 10.000 km de costa albergan 
una amplia variedad de ecosistemas y paisajes, 
fruto de la interacción tierra-mar, que constitu-
yen en su conjunto un entorno dinámico y va-
riable, sujeto a procesos naturales razonable-
mente interpretables y predecibles.

Sin embargo, sobre él convergen intervencio-
nes ajenas a la dinámica natural, como la urba-
nización desmesurada -con usos e infraestruc-
turas que invaden la zona marítimo terrestre y 
otras colindantes con esta-, la actividad indus-
trial, los vertidos contaminantes procedentes 
de tierra, o la interrupción del caudal sólido de 
los ríos –con la consiguiente erosión en las des-
embocaduras, entre otras.

Siendo así que el factor humano no sólo ha que-
brado el equilibrio ecológico de buena parte del 
frente litoral y modificado la línea de costa, ri-
gidizándola y artificializándola, destruyendo 
dunas y cordones litorales, o desecando ma-
rismas y lagunas,  comprometiendo su calidad 
ambiental; sino que, a la par, nos ha privado de 
una robusta línea de defensa frente a fenóme-
nos extremos. 

Una parte importante de la actividad econó-
mica de nuestro país depende de la costa y del 
mar, donde tienen lugar numerosas activida-
des como las portuarias, pesqueras, marisque-
ras, acuícolas, o las ligadas al turismo de sol y 
playa, cuya viabilidad depende del buen estado 
del sustrato físico que las soportan. Pero el mo-
delo de crecimiento económico de las últimas 
décadas, asociado a la explotación intensiva 
de los recursos costeros y marinos, conlleva 
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constitucionales desarrolladas por la vigente 
legislación en materia de costas, sino también 
de la orla situada tierra adentro, sobre la que se 
proyectan las servidumbres demaniales y otras 
limitaciones del derecho de propiedad. 

El correcto ejercicio de las funciones estatales 
de cara a la preservación y correcta gestión de 
los recursos litorales y marinos pasa por que 
toda actuación (ya sea la regeneración de una 
playa, el otorgamiento de una concesión, el 
trazado de un deslinde, la imposición de una 
sanción en tierra o mar, la redacción del borra-
dor de un Real Decreto de aprobación de una 
estrategia marina o de declaración de un área 
marina protegida, el informe estatal a un plan 
urbanístico municipal o la aprobación de un 
plan de ordenación de un espacio marino) se 
inscriba en una estrategia integrada que abor-
de su protección y gestión a partir de una idea 
básica: constituyen un todo indisoluble. 

En efecto la costa existe, y es como es, debido 
a la interacción tierra-mar, y una gestión coste-
ra correcta es requisito necesario para un mar 
saludable. Y todo lo anterior sin perder de vista 
su vulnerabilidad frente a los efectos del cam-
bio climático, que está obligando a reconside-
rar muchas de las “verdades” hasta hace poco 
aceptadas, en lo que se refiere a su protección 
y gestión.    

No podemos olvidar que la costa y el mar son, 
además, espacios sobre los que distintos órga-
nos de la Administración General del Estado 
actúan para alcanzar los fines que les compe-
ten (puertos, pesca, defensa, salvamento, in-
vestigación, energía,…), así como sobre los que 
otras Administraciones Públicas, Comunidades 
Autónomas y Entidades Locales, ejercen com-
petencias propias en relación con las materias 
que les están atribuidas (conservación de la 
naturaleza, protección del medio ambiente, 
vertidos tierra-mar, puertos deportivos, or-
denación del territorio y urbanismo, limpieza, 
seguridad…). 

naturales de la zona económica y la plataforma 
continental, fueron declarados de dominio pú-
blico estatal por la propia Constitución.

La vigente legislación en materia de costas par-
te de una sencilla premisa: la preservación de la 
orla litoral de 10.200 km de longitud y anchura 
variable en función de su tipología, mediante 
la garantía de que esta estrecha y frágil franja 
de espacios generados por la interacción tie-
rra-mar no pueda ser de propiedad privada, y 
que no soporte más usos que aquellos cuya na-
turaleza así lo exija y sólo por tiempo limitado, 
previo otorgamiento, por parte de la Adminis-
tración, de los permisos necesarios. 

Esa legislación precisa también del proceso de 
adaptación que la crisis climática impone; una 
revisión en profundidad que ha de empezar por 
la urgente modificación del Reglamento Gene-
ral de Costas, que abordaremos de inmediato. 
Ello es imprescindible para superar las disfun-
cionalidades e incoherencias que se derivan de 
su aplicación tras las sentencias del Tribunal 
Constitucional que, posteriores a la aprobación 
de aquel, afectaron a la reforma de la legisla-
ción de costas del año 2013, y para alinearlo con 
la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de Cambio Climá-
tico y Transición Energética.

Sin perjuicio de que el examen de cada caso 
concreto presente características que no pue-
dan despreciarse, el hecho de que para cual-
quier observador sea evidente la presión des-
mesurada a que está sometido el litoral de 
nuestro país, exige decisiones ambiciosas y 
concertadas. Máxime si nuestra maltratada y 
sobreexplotada franja litoral es nuestra mejor 
defensa frente a la amenaza de los efectos del 
cambio climático, significativamente severos 
en la región mediterránea.

Desde la perspectiva de la gestión de la franja 
litoral, es preciso considerar no sólo la de los es-
pacios que conforman el dominio público marí-
timo terrestre, de acuerdo con las previsiones 
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Interministerial de Estrategias Marinas, donde 
están representados todos los departamentos 
ministeriales con competencias marítimas. 
Tras la identificación de objetivos comunes 
para la ordenación del espacio marítimo, obli-
gación derivada del artículo 5 del Real Decreto 
363/2017, de 8 de abril, en los próximos meses 
los planes de ordenación del espacio marítimo 
serán objeto de aprobación por real decreto. 

Además, a partir de la “Estrategia de adapta-
ción de la costa a los efectos del cambio climá-
tico”, aprobada en julio de 2017, se abordó, a 
través del Programa de Apoyo a las Reformas 
Estructurales de la Unión Europea (UE), la re-
dacción del Plan Estratégico Nacional de pro-
tección costera considerando los efectos del 
cambio climático. Se ha evidenciado la existen-
cia de una brecha que requería ser resuelta de 
manera urgente, ya que hasta la fecha no exis-
tía un plan estratégico que reflejara un enfoque 
integrado de la política de protección costera 
a nivel nacional (erosión, inundaciones, cambio 
climático, ocupaciones, pérdida de las condi-
ciones naturales, cumplimiento y coordinación 
de la legislación, etc.). 

El Plan Estratégico tiene como objetivo pro-
porcionar un enfoque coherente en el ámbito 
nacional, que garantice la armonización regio-
nal y la aplicación de las medidas de protección 
costera más adecuadas para todo el litoral es-
pañol. Este plan estratégico se diseña para sen-
tar las bases de los procesos de planificación de 
futuras estrategias regionales y revisión de las 
anteriores, bajo el paraguas de la Estrategia de 
Adaptación al Cambio Climático.

Concretamente, el proyecto busca entender y 
caracterizar los problemas actuales de gestión 
de la protección costera de la costa española 
atendiendo a los principios de gestión costera 
integrada de la UE, asegurar el compromiso, el 
apoyo, la implicación y la comprensión de las 
principales partes interesadas, aprender de las 
experiencias, estudios y buenas prácticas exis-

Y también son espacios anhelados por múlti-
ples y diversos operadores privados que en-
cuentran en la costa y el mar el sustrato ade-
cuado para desarrollar sus actividades y nego-
cios (acuicultura, turismo, hostelería, restaura-
ción, ocio, deportes, …) 

En este contexto, partiendo de que el dominio 
público marítimo terrestre, tal y como lo con-
sagra la Constitución, es de titularidad pública 
estatal y al Estado corresponde velar por su in-
tegridad física y por la garantía de su uso públi-
co, es imprescindible contar para ello con una 
estrategia integrada de planificación y gestión 
de la costa y el mar. 

En ese contexto se inscribe la trasposición al 
derecho español de la Directiva de ordenación 
del espacio marítimo, del año 2014. En su artí-
culo 4.2, el Real Decreto 363/2017, de 8 de abril, 
por el que se fija un marco para la ordenación 
del espacio marítimo, que traspone la citada 
Directiva, establece: En la elaboración de los 
planes de ordenación del espacio marítimo se 
tendrán en cuenta las interacciones entre tierra 
y mar. A fin de tener en cuenta las interaccio-
nes entre tierra y mar, se podrá recurrir a otros 
instrumentos para definir esa interacción. El 
resultado quedará plasmado en los planes de 
ordenación del espacio marítimo.

A partir de este mandato, puesto que los pla-
nes de ordenación del espacio marítimo para 
abordar una estrategia integrada para la costa 
y el mar se deben elaborar para cada una de las 
cinco demarcaciones marinas, quedará esta-
blecida una estrategia común que aborde las 
interacciones tierra-mar y la gestión coherente 
e integrada del litoral y el mar, partes indivisi-
bles del dominio público marítimo terrestre de 
titularidad estatal, de acuerdo con el artículo 
132 de la Constitución.

La aplicación del Real Decreto de ordenación 
del espacio marítimo se está haciendo efectiva 
a través de un grupo de trabajo de la Comisión 
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El diseño del Plan Estratégico Nacional para la 
Protección de la Costa se desarrollará teniendo 
en cuenta a los principales actores relevantes 
de las regiones costeras españolas. 

Al mismo tiempo que se llevan a cabo las ac-
ciones mencionadas, esta iniciativa tendrá en 
cuenta los escenarios de cambio climático en 
las costas españolas, proponiendo medidas a 
medio y largo plazo para la reducción de las 
presiones sobre las mismas, la protección y 
preservación de la línea litoral, la gestión in-
tegrada de los recursos costeros, la contri-
bución de los sedimentos de los ríos, y otras 
interacciones tierra-mar y actividades eco-
nómicas concurrentes, para procurar su uso 
sostenible.

Tras el proceso previo de recopilación de datos 
y consultas a los principales actores nacionales 
y regionales, se encuentra en fase de redacción 
el diagnóstico integrado de la situación del lito-
ral, previéndose completar el Plan Estratégico 
en el último trimestre de 2022.

tentes en materia de protección costera, dise-
ñar un instrumento de política pública (el Plan 
Estratégico) para la gestión de la protección 
costera, y proporcionar un instrumento técnico 
que incluya las alternativas y metodologías via-
bles para su futura aplicación.

El proyecto está siendo elaborado por un con-
sorcio europeo liderado por la Coastal & Ma-
rine Union (EUCC), que incluye al Instituto de 
Hidráulica Ambiental (IHCantabria) de la Uni-
versidad de Cantabria, y el Instituto Universita-
rio de Investigación en Acuicultura Sostenible y 
Ecosistemas Marinos (IU-ECOAQUA) de la Uni-
versidad de Las Palmas de Gran Canaria (ULP-
GC), con la colaboración de la Universidad Car-
los III y un panel de expertos internacionales. 

El equipo, en estrecha colaboración con el Mi-
nisterio, está llevando a cabo el análisis de la 
gestión y la gobernanza del litoral, un diagnós-
tico integrado para una mejor comprensión de 
los problemas costeros, y se nutrirá de las ex-
periencias existentes en otros países de la UE. 
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Resumen
Los cerca de 8.000 km de costa albergan ecosistemas de alto valor ecológico, muy sensibles a los efectos del 
cambio climático. Se trata de un espacio largamente codiciado y degradado durante décadas de desarrollis-
mo, especulación urbanística, implantación de un modelo agrícola industrial fuertemente demandante de 
agua y expansión de infraestructuras que han rigidizado el litoral, haciéndolo más vulnerable y con serios 
problemas de adaptación y resiliencia en un contexto de emergencia climática como el que vivimos.

Sin duda, el cambio climático representa una amenaza importante para el litoral español. Por ello, habrá que 
estar muy atentos a la evolución del ascenso del nivel del mar, eventos meteorológicos extremos, mareas 
meteorológicas, cambios en el oleaje, cambios en la temperatura del agua, pero también diversos factores 
antropogénicos, como la ocupación de la costa, que aumentan la exposición ante los riesgos climáticos. 

El cambio climático está agravando ya muchos de estos procesos y seguirá haciéndolo en el futuro. Como 
consecuencia de ello, y en ausencia de políticas de adaptación, se espera que aumenten las inundaciones 
costeras y la erosión y se reduzca drásticamente la disponibilidad de agua dulce. Efectos que impactarán 
tanto a los sistemas naturales como la actividad humana.

Ante esta situación es imperativo agilizar la identificación de zonas inundables y expuestas a períodos de 
sequía severas. Además, los Planes de Ordenación Territorial que afectan al litoral y los Planes Generales de 
Urbanismo habrán de incorporar el cambio climático a la hora de planificar las actividades humanas presen-
tes y futuras en la costa. 

Palabras clave: Costa, cambio climático, vulnerabilidad, adaptación, protección, resiliencia.

Casi la mitad de la población española vive en 
la costa, aunque sólo supone el 8,8% de la su-
perficie total del país. Y una buena parte de la 
población restante pasa sus vacaciones en ella. 
Un espacio que se extiende a lo largo de 7.900 
km por 10 comunidades autónomas, 2 ciudades 
autónomas, 25 provincias y 428 municipios.

La costa alberga ecosistemas de gran valor y 
una gran biodiversidad, muy sensibles a los 
efectos del cambio climático y también es una 

zona estratégica desde la perspectiva econó-
mica, especialmente codiciada que ha sido 
objeto de múltiples agresiones por la actividad 
humana. Tras décadas de desarrollismo urba-
nístico sin freno y altamente especulativo en el 
litoral, la ocupación de la primera línea de costa 
ha sido masiva. 

Sin duda, en este contexto, el cambio climático 
representa una amenaza importante. Ascenso 
del nivel del mar, eventos meteorológicos ex-
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(AR6 WG1). Grupo Intergubernamental de Expertos 
sobre Cambio Climático. Agosto 2020. https://www.
ipcc.ch/sr15/
3. Manos a la obra, ¡AHORA!. Conclusiones clave del 
informe del IPCC sobre la base de las ciencias físi-
cas (AR6 WG1). Greenpeace Internacional. Agosto 
2021. https://es.greenpeace.org/es/wp-content/
uploads/sites/3/2021/08/IPCC-briefing-ES.pdf

tremos, mareas meteorológicas, cambios en 
el oleaje y en la temperatura del agua. Y los 
efectos sinérgicos que se puedan producir con 
diversos factores antropogénicos, como la ocu-
pación de la costa, que aumentan la exposición 
ante los riesgos climáticos. Como consecuencia 
de estos, y en ausencia de políticas de adapta-
ción, se espera que aumenten las inundaciones 
costeras y la erosión, que afectarán tanto a los 
sistemas naturales como humanos, así como 
los daños materiales, ecológicos y económicos 
asociados1.  

A principios de este mes de agosto se hizo pú-
blico el Informe del IPCC sobre la base de las 
ciencias físicas (AR6 WG1)2. En él se apreciaba 
que, desde el informe anterior (AR5 WG1) pu-
blicado en 2013, la temperatura de la superfi-
cie global ha aumentado significativamente. 
De hecho, los últimos cinco años (2016-2020) 
fueron los más calurosos en el registro desde al 
menos 1850.  

Según Greenpeace, las conclusiones de este In-
forme indicaban que las tasas de aumento del 
nivel del mar y pérdida de hielo se han acelera-
do. De hecho, la tasa de aumento del nivel del 
mar casi se ha triplicado en comparación con 
la de 1901-1971, mientras que la tasa prome-
dio de pérdida de masa de la capa de hielo de 
Groenlandia fue aproximadamente seis veces 
más rápida durante el período 2010-2019 en 
comparación con el período 1992-1999. Por 
otro lado, señalaban que la capa de hielo de la 
Antártida estaba perdiendo masa en promedio 
tres veces más rápido en 2010-2019 en com-
paración con 1992-1999. También indicaban 
que estamos siendo testigos de condiciones 

meteorológicas extremas. En particular para 
las precipitaciones extremas, sequías, ciclo-
nes tropicales y eventos compuestos (incluido 
el clima de incendios). Además, alertaban de 
que un mayor calentamiento traerá fenóme-
nos meteorológicos extremos más frecuentes 
e intensos, como olas de calor, sequías, lluvias 
intensas, inundaciones y el aumento del nivel 
del mar, el cambio de la circulación oceánica y 
la acidificación, el calentamiento y la desoxige-
nación de los océanos3. 

El ascenso del nivel del mar en el sur de Europa 
en general y en España en particular originará 
una migración de las playas hacia el interior, 
con una reducción de hasta un 20% de los hu-
medales costeros.  La pérdida principal de hu-
medales se presentará en aquellos situados en 
los alrededores de ciudades o asentamientos 
urbanos o industriales por tratarse de espa-
cios rígidos poco resilientes, lo que impide su 
adaptación a los efectos del cambio climático. 
Es el caso por ejemplo de la desembocadura 
del Nervión en Bilbao, la ría de Avilés o la ría de 
Ferrol.

Hay suficiente evidencia científica sobre la sen-
sibilidad de los sistemas costeros relativa a la 
subida del nivel del mar, el aumento de la tem-
peratura superficial del agua, la acidificación, 
los cambios en las tormentas o los cambios en 
el oleaje. Una de las consecuencias más rele-
vantes del cambio climático sobre los sistemas 
costeros naturales es la pérdida de praderas 
de Posidonia oceánica. Si el Mediterráneo oc-
cidental sufriera un aumento medio de 3ºC a 
finales de siglo la densidad de las praderas de 
Posidonia disminuiría hasta alcanzar el 10% de 

1. Sanz M.J, Galán E. Impactos y riesgos del cambio 
climático en España. Octubre 2020. Oficina Españo-
la de Cambio Climático, Ministerio para la Transición 
Ecológica y el Reto Demográfico. https://s03.s3c.es/
imag/doc/2021-02-03/Miteco-Impacto-cambio-cli-
matico-espana.pdf
2. 86 autores de 39 países elegidos por el IPCC. In-
forme del IPCC sobre la base de las ciencias físicas 

https://www.ipcc.ch/sr15/
https://s03.s3c.es/imag/doc/2021-02-03/Miteco-Impacto-cambio-climatico-espana.pdf
https://es.greenpeace.org/es/wp-content/uploads/sites/3/2021/08/IPCC-briefing-ES.pdf
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org/wp-content/uploads/adjuntos-spip/pdf_  
Exposicion_cambio_climatico_litoral.pdf
6. Greenpeace España en colaboración con el 
Observatorio de la Sostenibilidad. A toda Costa 
2019. https://es.greenpeace.org/es/wp-content/
uploads/sites/3/2019/06/Costas-2019-LR. pdf

la densidad actual a mediados de este siglo. 
Además, el desarrollo socioeconómico, junto 
con otros factores de origen no climático como 
la hipoxia, variación de caudales fluviales, re-
tención de sedimentos o pérdida de hábitat, 
potencian los impactos del cambio climático 
en la costa4. 

En los últimos años se han producido notables 
cambios en los usos del suelo, debido al creci-
miento urbanístico en la costa y a la expansión 
de sistemas agrarios intensivos y fuertemente 
demandantes de agua y agroquímicos, que ha 
dado lugar a la rigidización de gran parte del 
litoral. Estos procesos han producido un au-
mento de la vulnerabilidad de la costa con un 
consiguiente aumento del riesgo. Las playas, 
dunas y acantilados, actualmente en erosión, 
continuarán erosionándose debido al ascenso 
del nivel del mar y, en menor medida, por au-
mento en la intensidad del oleaje o cambios de 
dirección del mismo. 

Por ejemplo, en la costa cantábrica, la subida 
del nivel del mar podría suponer la inunda-
ción de parte de las zonas bajas estimada en 
23,5 km2, mientras que la energía del oleaje 
aumentará (más en la costa occidental). En la 
costa mediterránea, la subida del nivel del mar 
afectaría de forma más acentuada a: los deltas 
del Ebro y Llobregat; la Manga del Mar Menor, 
las lagunas de Cabo de Gata y en la Costa Bra-
va el oleaje perderá intensidad, pero girará ha-
ciéndose más oriental. Y en Golfo de Cádiz, la 
subida del nivel del mar amenazará alrededor 
de 10 km de la costa de Doñana y unos 100 km2 
de marismas. La energía del oleaje descenderá, 
provocando un clima marítimo más suave5.

Tras décadas de desarrollo inmobiliario y de 
infraestructuras en el litoral intensivo y fuerte-
mente especulativo, la ocupación de la primera 
línea de costa ha sido masiva. Greenpeace de-
nunció con antelación al pinchazo de la burbu-
ja inmobiliaria en 2008 que entre 1987 y 2005, 
cuando esta estaba en su apogeo, se destruye-
ron dos hectáreas al día sólo en los primeros 
500 metros de costa (aproximadamente dos 
campos de fútbol al día). Esto nos ha dejado 
como legado una costa saturada e incapaz de 
afrontar el impacto del cambio climático y de 
generar los bienes y servicios necesarios para 
un desarrollo sostenible futuro. La huella de 
este periodo es de tal magnitud que municipios 
como Marbella (Málaga) tienen el 90% de su 
costa urbanizada en los primeros 500 metros o 
Finestrat en Alicante con el 100%. De hecho, de 
las diez mayores ciudades españolas sólo Ma-
drid y Zaragoza están fuera de la franja litoral. 
A esto se le añade los millones de turistas que 
llegan en determinadas épocas del año6.

Además, muchas de las zonas agrícolas de ma-
yor productividad también se sitúan o impac-
tan en la costa, donde compiten por el uso del 
suelo especialmente con la actividad inmobilia-
ria. Es el caso del Mar Menor en Murcia.

El resultado es que el litoral español sufre una 
presión humana muy fuerte, que impacta in-
tensamente sobre los espacios naturales de 
mayor valor, haciéndolas además muy vulnera-
bles y poco resilientes ante el cambio climático.

En 2019 el Observatorio de Sostenibilidad en co-
laboración con el Consejo General de Colegios 
de Mediadores de Seguros presentó el informe 

4. Losada Rodríguez I., Izaguirre Lasa C., Díaz Si-
mal P., Cambio climático en la costa española.
2014. IH Cantabria. https://www.miteco.gob.es/
es/cambio-climatico/publicaciones/publicacio-
nes/2014%20INFORME%20C3E%20final_tcm30-
178459.pdf
5. Ecologistas en Acción. El Cambio Climático en
el Litoral. 2018. https://www.ecologistasenaccion.

https://www.miteco.gob.es/es/cambio-climatico/publicaciones/publicaciones/2014%20INFORME%20C3E%20final_tcm30-178459.pdf
https://www.ecologistasenaccion.org/wp-content/uploads/adjuntos-spip/pdf_Exposicion_cambio_climatico_litoral.pdf
https://www.ecologistasenaccion.org/wp-content/uploads/adjuntos-spip/pdf_Exposicion_cambio_climatico_litoral.pdf
https://es.greenpeace.org/es/wp-content/uploads/sites/3/2019/06/Costas-2019-LR.pdf
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8. Losada Rodríguez I., Izaguirre Lasa C., Díaz Simal 
P., Cambio climático en la costa española. 2014. IH 
Cantabria. https://www.miteco.gob.es/es/cambio-
climatico/publicaciones/publicaciones/2014%20
INFORME%20C3E%20final_tcm30-178459.pdf

hacen previsible que en 2040 se haya producido 
una reducción de la operatividad en los puertos 
del Cantábrico, sureste de las Islas Canarias y 
norte de Mallorca y un aumento de la misma 
en los puertos del Mediterráneo, si no se toman 
medidas de adaptación. En cuanto a la fiabili-
dad de las estructuras, el aumento del nivel del 
mar reducirá la fiabilidad de la mayor parte de 
las obras marítimas de los puertos de España, 
siendo este efecto contrarrestado en algunos 
casos, en el Mediterráneo principalmente, por 
los cambios del oleaje8.  

En un contexto de emergencia climática, la re-
ciente aprobación de la Ley 7/2021, de 20 de 
mayo, de cambio climático y transición ener-
gética, establece que: “el Plan Nacional de 
Adaptación al Cambio Climático (PNACC) es el 
instrumento de planificación básico para pro-
mover la acción coordinada y coherente frente 
a los efectos del cambio climático. El PNACC 
define los objetivos, criterios, ámbitos de apli-
cación y acciones para fomentar la resiliencia 
y la adaptación. Incluirá la adaptación frente a 
impactos en España derivados del cambio cli-
mático que tiene lugar más allá de las fronteras 
nacionales y priorizará la adaptación al cambio 
climático basada en ecosistemas.

Por primera vez se establecerán en el marco del 
PNACC objetivos estratégicos y la definición de 
un sistema de indicadores de impactos y adap-
tación al cambio climático, así como la elabora-
ción de informes de riesgo. El PNACC se desa-
rrollará a través de programas de trabajo y de 
planes sectoriales.

Asimismo la ley contempla la integración de 
los riesgos derivados del cambio climático en la 

Población en riesgo de Inundación en España en 
la franja de los primeros 10 kilómetros de costa. 
En él se indicaba que al aumentar la población 
en la costa en España en los últimos decenios se 
ha ido observando como aumentaba el nivel de 
exposición frente las inundaciones. 

Concluía que alrededor de 328.000 las perso-
nas están potencialmente afectadas en zonas 
frecuentes de inundación cada 10 años y de 
977.000 en un periodo de 500 años. Las comu-
nidades autónomas que presentan mayor ex-
posición para su población son la comunidad 
valenciana 380.000, Cataluña 190.000 habi-
tantes, y Andalucía con 130.000 habitantes. La 
provincia con mayor exposición para su pobla-
ción es Valencia, con casi un cuarto de millón 
de habitantes en la lámina de 500 años, y más 
de 100.000 habitantes en la de diez. 

Anticipaba también que, en los próximos años, 
977.000 personas podrían verse afectadas por 
inundaciones en las costas españolas. La Co-
munidad Valenciana, donde ya se contabili-
zan 380.000 habitantes afectados; seguida de 
Cataluña, con 190.000 habitantes y Andalucía 
con 130.000 habitantes, son las zonas que pre-
sentan mayor riesgo. Las superficies artificia-
les damnificadas por las aguas podrían llegar a 
27.000 hectáreas. Cádiz, Girona y Valencia son 
las provincias que se verán más perjudicadas7.

Por otro lado, los puertos sufrirán alteraciones 
en sus condiciones de operatividad. El aumen-
to del nivel del mar producirá una reducción 
general en el número de horas disponibles para 
realizar las operaciones en todos los puertos de 
España. Asimismo, la proyección de los cam-
bios en el oleaje observados hasta el momento, 

7. Observatorio Sostenibilidad en colaboración 
con el Consejo General de los Colegios de 
Mediadores de Seguros. Población en riesgo de 
Inundación en España en la franja de los primeros 
10 Kilómetros de costa. 2019.  https://www.
observatoriosostenibilidad.com/2019/11/15/
poblacion-en-riesgo-de-inundacion-en-la-costa-
espanola/

https://www.observatoriosostenibilidad.com/2019/11/15/poblacion-en-riesgo-de-inundacion-en-la-costa-espanola/
https://www.miteco.gob.es/es/cambio-climatico/publicaciones/publicaciones/2014%20INFORME%20C3E%20final_tcm30-178459.pdf
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10. Plan Nacional de Adaptación al Cambio Cli-
mático 2021-2030. MITECO. 2020. Págs. 142-149.
https://www.miteco.gob.es/es/cambio-climatico/
temas/impactos-vulnerabilidad-y-adaptacion/pn-
acc-2021-2030_tcm30-512163.pdf

planificación y gestión de políticas sectoriales, 
como la hidrológica, la de costa, la territorial y 
urbanística, la de desarrollo urbano, la de edifi-
cación e infraestructuras del transporte, la de 
seguridad y dieta alimentarias, así como la de 
salud pública”⁹.

En su Art.20 establece que la planificación y 
gestión del medio marino se focalizaran en el 
incremento de su resiliencia a los efectos del 
cambio climático; el seguimiento de las direc-
trices y medidas contempladas en la Estrate-
gia de Adaptación de la Costa a los Efectos del 
Cambio Climático con el fin de incrementar la 
resiliencia de la costa española al cambio climá-
tico y a la variabilidad climática. Además, con el 
fin de garantizar una adecuada adaptación de 
la costa a los efectos del cambio climático, la 
gestión de los títulos de ocupación del dominio 
público marítimo-terrestre y sus prórrogas se 
llevará a cabo de acuerdo con lo establecido en 
el título III de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de 
Costas y teniendo en cuenta lo dispuesto en el 
artículo 13 ter de dicha ley. 

Los plazos de duración de los títulos de ocupa-
ción del dominio público marítimo-terrestre se 
computarán desde su otorgamiento e incluirán 
todas sus prórrogas, de ser estas posibles, sin 
superar los plazos máximos establecidos en la 
Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas y en la 
Ley 33/2003, de 3 de noviembre, de Patrimonio 
de las Administraciones Públicas.

Esta referencia en la Ley de cambio climático 
y transición energética, sin ser la panacea ni 
excesivamente audaz, si marca claramente la 
necesidad de esponjar el litoral, reduciendo 
su rigidez ante el previsible cambio de la diná-
mica litoral como consecuencia de los efectos 

del cambio climático: subida del nivel del mar, 
fenómenos meteorológicos extremos como 
temporales o DANAS, erosión costera, inun-
daciones, periodos de sequía extrema, saliniza-
ción de acuíferos, etc. 

No hay otra alternativa que articular una nueva 
ordenación territorial que deje atrás la época 
del ladrillo, de la agricultura intensiva indus-
trial, del uso abusivo e irracional del agua. En 
definitiva, estos no sólo han de dejar de crecer, 
sino que han de decrecer a lo largo de esta dé-
cada si queremos que los ecosistemas costeros 
amortigüen y sean resilientes a los impactos 
del cambio climático. Un reto inmenso, a la 
altura de la transición energética pero no hay 
otra vía y hay dinero para ello a través de los 
Fondos Next Generation de la UE.

El Plan Nacional de Adaptación al Cambio Cli-
mático 2021-203010 establece que es preciso 
agilizar la identificación de zonas inundables y 
de alta exposición a periodos de sequía severa; 
la actualización periódica de las proyecciones 
sobre cambio climático para la costa española 
y del visor de escenarios C3E, utilizando los mo-
delos climáticos más recientes recopilados por 
el IPCC; La elaboración de guías metodológicas 
orientadas a limitar los daños derivados de los 
temporales costeros en espacios urbanos o de 
interés público.

Los Planes de Ordenación Territorial que afec-
tan al litoral y los Planes Generales de Urbanis-
mo habrán de incorporar el cambio climático a 
la hora de planificar las actividades humanas 
presentes y futuras en la costa. En especial 
los riesgos derivados del ascenso del nivel del 
mar y el incremento de los riesgos asociados 
a fenómenos meteorológicos extremos. En 

9. Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climá-
tico y transición energética. Título V. Medidas de
adaptación a los efectos del cambio climático.
Art.20 Consideración del cambio climático en la
planificación y gestión del dominio público maríti-
mo-terrestre. Mayo 2021 https://www.boe.es/boe/
dias/2021/05/21/pdfs/BOE-A-2021-8447.pdf

https://www.boe.es/boe/dias/2021/05/21/pdfs/BOE-A-2021-8447.pdf
https://www.miteco.gob.es/es/cambio-climatico/temas/impactos-vulnerabilidad-y-adaptacion/pnacc-2021-2030_tcm30-512163.pdf
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dos para evitar la construcción de instalaciones 
o viviendas en zonas inadecuadas.

Es precisa una gestión integrada de la costa que 
internalice los parámetros que determinan el 
cambio climático. El litoral es diverso y muy vul-
nerable a los efectos del cambio climático. Pla-
yas, dunas, marismas, marjales, salinas, lagunas 
costeras, rías, humedales, etc. Son esenciales 
por la biodiversidad que albergan y también para 
mantener los bienes y servicios que nos propor-
cionan, como la pesca, el marisqueo, el acceso y 
calidad de agua, turismo. Por ello, una gestión de 
las zonas costeras que esté basada en el mante-
nimiento y buen estado de los ecosistemas, tan-
to costeros como fluviales, y las barreras natura-
les es la mejor y más efectiva protección frente a 
los temporales, inundaciones, la contaminación 
y la pérdida de hábitats. En definitiva, es urgente 
y prioritario proteger, restaurar, adaptar e incre-
mentar la resiliencia de la primera línea de de-
fensa que millones de personas tienen frente a 
los efectos del cambio climático.

este sentido, los puertos de titularidad estatal 
deberán desarrollar planes de adaptación es-
pecíficos y todos los Planes Generales de Or-
denación Urbana tramitados y a partir de 2021 
deberán contemplar los riesgos derivados del 
ascenso del nivel del mar y los efectos de los 
temporales. 

También sería preciso articular planes de adap-
tación en el dominio público marítimo terres-
tre. Desarrollando proyectos de restauración 
ambiental de ecosistemas costeros, como 
playas y sistemas dunares y marismas. La de-
molición de elementos artificiales altamente 
vulnerables o que sean perjudiciales para la 
integridad del dominio público y reduzcan su 
capacidad de adaptación. Porque no empezar 
con el hotel de El Algarrobico en Carboneras 
(Almería). Aumentar la resiliencia ante el cam-
bio climático de infraestructuras en riesgo. 
Reubicar infraestructuras y edificaciones en 
riesgo o cambios en el uso de suelo en los Pla-
nes Urbanísticos aprobados, pero no ejecuta-
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características singulares del espacio litoral, y 
dotar de los instrumentos de ordenación y pla-
nificación específicos necesarios para su con-
servación, posible mejora, buen uso y gestión. 
Lógicamente se hizo con la intención de tener 
en consideración todos los usos y actividades, 
tanto existentes como potenciales, del espacio 
litoral marítimo-terrestre y su área de influen-
cia y dar un tratamiento integrado que con-
templara tanto los aspectos urbanísticos como 
los del medio físico y natural; incorporando los 
derivados del sistema económico-productivo y 
el marco normativo-legal.

Era un momento en el que se identificó la nece-
sidad de abordar el tratamiento general y con 

EL IMPACTO DEL CAMBIO CLIMÁTICO EN LA COSTA DE EUSKADI

Ignacio de la Puerta Rueda
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Director de Planificación Territorial y Agenda Urbana del Gobierno Vasco

Resumen:
 El calentamiento global y sus efectos en el clima y en el planeta, es uno de los mayores retos a los que se 
enfrenta la humanidad. A pesar de los informes que desde hace años se han ido publicando, y de los acuer-
dos de las diferentes Conferences Of Parties (COP), la realidad nos demuestra que nos encaminamos a una 
situación en la que el deshielo de glaciares y zonas polares, con la agregación del incremento de la masa de 
agua está provocando la elevación del nivel del mar de forma sostenida e irreversible.

En Euskadi, tras la aprobación de la revisión de las Directrices de Ordenación del Territorio (DOT), hemos ini-
ciado el proceso de revisión del Plan Territorial Sectorial (PTS) de Protección del Litoral con el que se quiere 
analizar el impacto de los efectos del cambio climático en la costa del País Vasco.

En este artículo se resumen algunos de los principales elementos contenidos en el Diagnóstico elaborado 
previamente a la formulación del Avance, con los principales impactos identificados en las playas, los siste-
mas dunares, las marismas, los entornos urbanos y la red de espacios libres. Se han cuantificado y grafiado 
en una cartografía que servirá de base para el nuevo PTS y se avanzan algunas de las principales conclusiones 
relacionadas con el impacto del cambio climático en nuestra costa.

Temática clave: Subida del nivel del mar/ Planificación Territorial / Cambio climático / Mitigación y Adapta-
ción al cambio climático.

Introducción y encuadre general

En el año 2007 se aprobó el vigente Plan Territo-
rial Sectorial (PTS) de Protección y Ordenación 
del Litoral de la Comunidad Autónoma del País 
Vasco (CAPV), cuya elaboración se inició en el 
año 1999, como instrumento de planificación 
formulado en desarrollo de las determinacio-
nes de las Directrices de Ordenación Territorial 
(DOT) de la CAPV aprobadas en el año 1997 y 
al amparo de la Ley 4/1990, de Ordenación del 
Territorio del País Vasco.

En el ejercicio de las competencias transferi-
das, con ese documento se trataba de abor-
dar el estudio de los fenómenos, actividades y 
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carácter global para afrontar la situación ge-
nerada por la invasión del dominio público ma-
rítimo - terrestre y la zona de servidumbre de 
protección por usos y actividades que le son si 
no siempre ajenos, sí incompatibles con la con-
servación de sus valores naturales, así como la 
incompleta aplicación de la Ley de Costas en 
materia de deslindes en algunos ámbitos.

Tratándose de un documento en el que se reali-
zaba un detallado análisis de las características 
del litoral de Euskadi y de la diversidad de ele-
mentos que confluyen en su configuración, es 
cierto que los efectos del cambio climático no 
eran una prioridad en el momento de su redac-
ción y hoy son un factor, no sólo relevante, sino 
de imprescindible consideración. 

Según los trabajos realizados por el Servicio de 
Cambio Climático de Copernicus (C3S)¹, desde 
1993, el nivel medio mundial del mar ha experi-
mentado un aumento de aproximadamente 3,1 
± 0,4 mm / año, lo que equivale a un aumento 
total de aproximadamente 8 cm entre 1993 y 
2020.

Las conclusiones de sus estudios señalan que 
aproximadamente el 30% de este aumento se 
puede atribuir a la expansión térmica del océa-
no, mientras que el otro 70% se debe en gran 
parte al derretimiento del hielo terrestre, como 
el de los glaciares y el manto de hielo de la An-
tártida y Groenlandia, pero también a los cam-
bios en el almacenamiento de agua terrestre, 
como los acuíferos. 

En este fenómeno, el ciclo conocido como “el 
Niño” (evento climático que se genera cada 
cierto número de años por el calentamiento del 
océano Pacífico. Sus efectos son notables en el 
norte de la región Pacífica, los departamentos 
de la región Andina y en los departamentos de 

la región Caribe) y su fase opuesta “la Niña”, 
son la causa de la mayor señal de variabilidad 
climática en la franja tropical del océano Pacifi-
co, en la escala interanual. 

Considerando el diferente y diverso impacto 
que la variación del nivel medio del mar puede 
tener a nivel global, según el C3S, entre 1993 y 
2020, el nivel medio del mar aumentó de 2 a 4 
mm / año en la mayoría de las zonas costeras 
de Europa. 

Con el fin de analizar la información científica 
necesaria para abordar el problema del cambio 
climático y evaluar sus consecuencias medioam-
bientales y socioeconómicas, y de formular es-
trategias de respuesta realistas, en el año 1988 
se constituyó el Grupo Intergubernamental de 
Expertos sobre el Cambio Climático (Intergo-
vernmental Panel on Climate Change -IPCC²) 
formado por la Organización Meteorológica 
Mundial (OMM) y el Programa de las Naciones 
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA).

Desde aquella fecha, el IPCC ha emitido seis in-
formes de evaluación (1990, 1995, 2001, 2007, 
2013-2014, 2021) que han puesto de manifiesto 
la evolución de la situación del cambio climáti-
co y sus previsibles efectos a nivel global.

En todos ellos se constata la realidad del calen-
tamiento, su incidencia en el cambio climático 
y los previsibles efectos en el medio y largo pla-
zo, algunos de los cuales se están manifestando 
en diversas partes del mundo como fenómenos 
extremos (oleaje extremo, lluvias torrenciales, 
inundaciones, vientos huracanados, incendios, 
olas de calor…) que estamos viendo en todo el 
planeta.

En definitiva, se puede afirmar que el cambio 
climático es uno de los mayores retos a los que 

1.  Servicio de Cambio Climático de Copernicus (C3S) 
https://climate.copernicus.eu/index.php/clima-
te-indicators

2. Intergovernmental Panel on Climate Change. 
https://www.ipcc.ch 
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sufrir inundaciones y estrés térmico, y en parti-
cular el efecto isla de calor.

Adicionalmente se establece el mandato para 
que los planes territoriales parciales (PTP) in-
corporen la perspectiva climática realizando 
un análisis básico de los impactos y de la vulne-
rabilidad asociada, definiendo las medidas de 
aplicación y, en su caso, los estudios de mayor 
detalle que fueran precisos.

Como consecuencia de estas previsiones, se ha 
iniciado el proceso de revisión del PTP de Pro-
tección y Ordenación del Litoral, resumiendo 
en este artículo las bases que se han utilizado 
y las principales conclusiones del Diagnóstico 
para elaborado por la UTE Salaberria y Mon-
fort⁴, adjudicataria de los trabajos.

Bases para el análisis del impacto del 
cambio climático 

Teniendo en cuenta los datos registrados por 
el C3S y las conclusiones de los informes del 
IPCC, las principales amenazas derivadas del 
cambio climático a las que se enfrenta la costa 
vasca están vinculadas a la elevación del nivel 
del mar por el aumento general de la tempe-
ratura debido a la emisión de gases de efecto 
invernadero (GEI). 

Pero como se ha visto en relación a la variabi-
lidad de El Niño y La Niña, el incremento de la 
temperatura trae consigo una acusada altera-
ción del régimen pluviométrico, aunque no pa-
rece que vaya a significar cambios acusados en 
la intensidad de los temporales en esta zona, al 
menos en el medio plazo. 

En consecuencia, los principales impactos que 
se producen en la costa vasca son la inundación 
y la erosión, que dependen del oleaje, de la ma-

la humanidad ha de enfrentarse en las próximas 
décadas a escala mundial y, en ese escenario, la 
elevación del nivel del mar, puede considerarse 
como indicador clave para analizar la evolución 
del clima del planeta ya que en este fenómeno 
se integran tanto el calor agregado de la propia 
masa de agua como la pérdida de masa de las 
capas de hielo terrestre.

Ante estas evidencias, en la revisión de las DOT 
aprobadas en el año 2019³ (Premio Nacional 
del Consejo Superior de Arquitectos de Espa-
ña en la modalidad de Urbanismo 2020), los 
efectos del cambio climático impregnan todo 
su contenido y sirven para orientar las determi-
naciones hacia la mitigación de sus efectos y la 
adaptación del territorio al nuevo escenario al 
que nos enfrentamos.

En este contexto, ahora en las DOT, se esta-
blece la necesidad de incorporar en el planea-
miento territorial y urbanístico la perspectiva 
climática con el siguiente alcance:

Revisar el Plan Territorial Sectorial (PTS) de 
Protección y Ordenación del Litoral identifican-
do en las zonas costeras las medidas de adap-
tación a los efectos adversos de la elevación del 
nivel del mar y al oleaje extremo.

Incorporar, en el Plan Territorial Sectorial (PTS) 
de Ordenación de los Ríos y Arroyos y los Pla-
nes Hidrológicos, el tratamiento adecuado a 
las zonas sometidas a riesgos de inundación, 
prestando especial atención a las áreas donde 
los condicionantes de inundación se superpon-
gan a otros riesgos, incluidos los vinculados a la 
condición litoral.

Fomentar la permeabilización y vegetación de 
los espacios públicos, fomentando las infraes-
tructuras verdes y azules y las soluciones basa-
das en la naturaleza en ámbitos susceptibles de 

3. Directrices de Ordenación del territorio del País 
Vasco. https://www.euskadi.eus/directrices-de-or-
denacion-territorial-dot/web01-a2lurral/es/

4.https://www.euskadi.eus/antecedentes-de-la-re-
vision-del-pts-de-proteccion-y-ordenacion-del-lito-
ral/web01-a2lurral/es/
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se mantiene un nivel muy alto de emisiones de 
GEI). En base a ellos, se han definido tres es-
cenarios con el horizonte final de 2100 y una 
visión intermedia en el año 2045:

1. el escenario correspondiente al estado 
actual, que sirve como base de comparación 
y determinación de los datos de partida.
2. el escenario RCP 4.5, en el que se consi-
dera que se desarrolla una cierta interven-
ción para reducir las emisiones de Gases de 
Efecto Invernadero (GEI) por el uso de tec-
nologías y estrategias encaminadas a ese 
objetivo (Tabla 1), 
3. y el escenario RCP 8.5, es el escenario que 
considera la ausencia de políticas de cambio 
climático (Tabla 2).

Para el año 2045 se ha considerado una eleva-
ción del nivel medio del mar similar para los 
dos escenarios analizados (RCP 4,5 y 8,5) con 
un valor que oscila entre 13 y 17 cm y de cara a 
la implicación en el PTS se propone como va-
lor de subida del nivel del mar de 17 cm, ya que 
su repercusión no es muy importante y es sin 
duda un anticipo de la evolución del nivel del 
mar a lo largo de este siglo XXI.

Para el año 2100 (periodo 2080-2100) los dos 
escenarios de análisis marcan ya tendencias 
diferentes.  Así y para el escenario RCP 4.5 la 
subida estimada del nivel del mar en la costa 
se sitúa entre 0,38 y 0,50 m. En este trabajo se 
marca para este escenario un incremento del 
nivel del mar de 0,49 m.

Para el año 2100 y dentro del escenario RCP 8.5, 
el estudio de IH Cantabria para el MITECO seña-
la una elevación media del nivel del mar en un 
abanico entre 0.52-0.68 ±0.15 m, con una banda 
de confianza del 95%, el ascenso del nivel me-
dio del mar oscila entre 0.71 m y 0.98 m. Por ello 
en el trabajo de “Estudios Previos” se propone 
utilizar el valor medio en esa banda de confian-
za del 95 % por lo que se utilizará una elevación 
del nivel del mar de 80 cm para ese escenario.

rea y del aumento del nivel medio del mar junto 
con la intensidad de la lluvia, además de la inci-
dencia que el incremento de la temperatura del 
aire tiene sobre el medio biofísico provocando 
impactos sobre la flora y fauna.

Por tanto, para analizar el impacto de los efec-
tos del cambio climático en estos ámbitos, se 
han considerado los diferentes efectos que se 
pueden esperar tanto en los entornos urbanos 
como en el medio físico, atendiendo a los si-
guientes fenómenos:

1. subida del nivel del mar con sus corres-
pondientes variables por la marea astronó-
mica, meteorológica y el oleaje, 
2. temperatura del aire y del agua 
3. y pluviometría

Para el estudio de estas amenazas, de acuerdo 
a los informes del IPCC, se han definido diver-
sos escenarios de emisión clasificados en las 
denominadas Trayectorias de Concentración 
Representativas de gases de efecto invernade-
ro (Representative Concentration Pathways - 
RCP, por sus siglas en inglés). Esas trayectorias 
describen diferentes futuros climáticos, que se 
consideran posibles dependiendo del volumen 
de gases de efecto invernadero (GEI) emitidos 
en los próximos años, y reflejan la diferencia 
entre la insolación (luz solar) absorbida por la 
Tierra y la energía irradiada de vuelta al espacio 
medida en W/m2.

De esos escenarios, para la revisión del PTS del 
Litoral, teniendo en cuenta la dificultad de lo-
grar detener el incremento de la temperatura, 
se han considerado los incluidos en el quinto 
informe (IPCC 2014) adoptando los paráme-
tros en: el RCP 4,5 (en el que se considera que 
se adoptan algunas medidas de mitigación que 
posibilitan una cierta estabilización en el pro-
ceso de incremento de la temperatura global, 
escenario planteado en el Acuerdo de París so-
bre el cambio climático) y el RCP 8,5 (en el que 
se considera que, a pesar de adoptar medidas, 
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2046 – 2065 2081 - 2100
Escenarios Media y rango probable Media y rango probable

RCP 2.6 1,0 (0,4 a 1,6) 1,0 (0,4 a 1,6)
RCP 4.5 1,4 (0,9 a 2,0) 1,8 (1,1 a 2,6)
RCP 6 1,3 (0,8 a 1,8) 2,2 (1,4 a 3,1)

RCP 8.5 2,0 (1,4 a 2,6) 3,7 (2,6 a 4,8)

Tabla 1: Proyecciones de aumento del calentamiento global (°C)

Fuente: Elaboración propia a partir del informe IPCC 2013-2014

2046 – 2065 2081 - 2100
Escenarios Media y rango probable Media y rango probable

RCP 2.6 0,24 (0,17 a 0,32) 0,40 (0,26 a 0,55)
RCP 4.5 0,26 (0,19 a 0,33) 0,47 (0,32 a 0,63)

RCP 6 0,25 (0,18 a 0,32) 0,48 (0,33 a 0,63)
RCP 8.5 0,30 (0,22 a 0,38) 0,63 (0,45 a 0,85)

Tabla 2: Proyecciones de aumento del nivel medio mundial del mar (m)

Fuente: Elaboración propia a partir del informe IPCC 2013-2014

A partir de estos datos, para la revisión del PTS 
del Litoral, se han definido tres hipótesis den-
tro de estos dos escenarios:

1. Año 2045, en el que los dos escenarios 
RCP 4.5 y RCP 8.5 tienen una previsión muy 
parecida, prácticamente asimilable.
2. Año 2100 para el escenario RCP 4.5
3. Año 2100 para el escenario RCP 8.5

Caracterización del litoral de Euskadi: 
escenario actual

El litoral de la CAPV tiene una longitud de cos-
ta 275,5 km, incluyendo todos sus elementos 
e irregularidades con la siguiente proporción 
aproximada de cada uno de los elementos que 
lo conforman:

1. Zonas rocosas y acantilados: 223,87 Km 
(aproximadamente el 80% del total)
2. Estuarios o rías (medidos como líneas rec-
tas entre las dos márgenes): 2,91 Km (apro-
ximadamente el1% del total)
3. Playas: 22, 95 Km (aproximadamente el 
8% del total)

4. Infraestructuras, principalmente portua-
rias: 25,97 Km (aproximadamente el 10 % 
del total) 

De los 251 municipios de Euskadi, hay 66 (44 en 
Bizkaia y 19 en Gipuzkoa) que se verán afectados 
por los efectos del cambio climático en la costa. 
Desde el punto de vista porcentual es la cuarta 
parte de los municipios de Euskadi (26,29%).

No obstante, los datos de superficie y pobla-
ción incluidas en el ámbito del PTS son:

1. Superficie el ámbito del PTS:  1.111 Km2 
(15,40% de la superficie de la CAPV).
2. Población incluida dentro del ámbito del 
PTS: 1.293.428 habitantes (58,80 % de la 
población de la CAPV.
3. Densidad de población del ámbito del 
PTS: 1.165 hab/km2.
4. Viviendas incluidas en el ámbito del PTS: 
614.419 de las cuales 529.270 son vivien-
das principales y 85.149 son secundarias o 
vacías.

Para la definición de los datos de partida, se ha 
trabajado con el levantamiento LIDAR de 2016, 



I. de la Puerta

20

para el este del cabo Matxitxako y otro para 
el oeste. 

• Playas situadas al oeste de Matxitxako: 
cota 6,24 m
• Playas situadas al este de Matxitxako: 
cota 5,97 m.

6. Zonas de estuarios no protegidos: 3,31 m.

Aplicación de las hipótesis de análisis a la 
Costa de Euskadi

A partir de la caracterización de la Costa Vas-
ca y tras la aplicación de los datos de la Tabla 
1 y de la Tabla 2, se efectúa el cálculo de lo que 
supone la aplicación de las tres hipótesis defini-
das (RCP 4,5 y 8,5 en el 2045, RCP 4,5 en el 2100 
y RCP 8,5 en el 2100) como posibles situaciones 
producidas del impacto del cambio climático 
en cada uno de las situaciones y condiciones 
descritas y que sirven para efectuar el análisis 
de su impacto en el territorio:

Con relación a la elevación del nivel 
del mar

Con estos criterios, los datos utilizados para el 
análisis del impacto de las afecciones por la ele-
vación del nivel del mar, se resumen en la Tabla 3.

realizado en coordenadas UTM ETRS-89 y con 
la altimetría de la red de Nivelación de Alta Pre-
cisión (NAP) 2008, asumiendo que, tanto en las 
zonas de playa como en algunos de los ámbitos 
de suelo urbano, puede haber variaciones sig-
nificativas por su evolución temporal.

A partir de estos datos, los parámetros de refe-
rencia del escenario actual son los siguientes:

1. Cota del nivel medio del mar: 0,31 m
2. Cota de la máxima pleamar viva equinoc-
cial: 2,69 m
3. Cota de la máxima pleamar meteorológi-
ca: 2,91 m
4. Inundaciones fluviales en las zonas de 
rías. Se han tenido en cuenta los modelos y 
manchas de inundación de la Agencia Vasca 
del Agua (URA), a partir de la máxima plea-
mar viva equinoccial (2,69 m).
5. Impactos por olas. Se ha tenido en cuen-
ta la información del visor C3E del Instituto 
Hidráulico de Cantabria (IH Cantabria), con 
el que se ha marcado la cota que alcanza la 
ola durante su rotura y su run-up a través de 
la arena. Teniendo en cuenta que las cotas 
no son homogéneas (por situación de la pla-
ya, pendiente…), se ha simplificado el análi-
sis dividiendo la costa en dos ámbitos: uno 

ESCENARIO

IMPACTO ZONA Actual
RCP 4.5/8.5 a 

2045 (+0,29 m)
RCP 4.5 a 2100 

(+0,49 m)
RCP 8.5 a 2100 

(+0,80 m)

MAREA 
ASTRONÓMICA

Máxima Pleamar 
Viva Equinoccial 2,69 m 2,98 m 3,18 m 3,49 m

MAREA 
METEOROLOGICA

Máxima Pleamar 
Meteorológica 2,91 m 3,20 m 3,40 m 3,71 m

Tabla 3. Proyecciones de elevación del nivel del mar por mareas astronómicas

Fuente: Elaboración propia a partir del Diagnóstico para la Revisión del Plan Territorial Sectorial  del Litoral 
(Salaberría et al, 2019)

Sobre este apartado hay algunas consideracio-
nes relevantes que es conveniente realizar:

En el escenario RCP 4,5/8,5 a 2045, se ha consi-
derado el impacto de 0,29 m como valor medio 

de ambos escenarios (RCP 4,5 y RCP 8,5) por 
aproximarse al valor medio del peor (RCP 8,5) 
y estar muy próximo al máximo del más favo-
rable (RCP 4,5). En los otros dos escenarios se 
ha adoptado el valor más desfavorable de las 
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con los caudales de avenida por lluvias torren-
ciales. Estas situaciones, tanto de forma aisla-
da como de forma confluyente, pueden llegar a 
dejar bajo el nivel del agua zonas actualmente 
protegidas bien por situarse por encima de la 
cota actual de inundación, pero bajo la nueva 
elevación del nivel hidráulico o bien por dispo-
ner de elementos de contención y protección 
diseñados y dimensionados para la situación 
actual pero insuficientes para el nivel esperado 
en los diferentes escenarios.

Por eso, a partir de los datos de partida, el aná-
lisis de los efectos que se pueden producir en la 
Costa Vasca se puede sintetizar en los siguien-
tes impactos:

1. Pérdida de superficie de playa por incre-
mento del nivel del mar durante una plea-
mar máxima astronómica. Este análisis se 
ha realizado de forma independiente para 
cada una de las playas de la costa vasca, 
analizando la superficie de playa seca y la si-
tuación en cada uno de los escenarios. El im-
pacto puede significar la pérdida de un tercio 
de la superficie de playas secas, tal y como 
se recoge en la Tabla 4 Pérdida de superficie 
de playa seca por marea astronómica.

previsiones considerando que las medidas de 
adaptación y mitigación que haya que adoptar 
deberán ser capaces de cubrir los peores esce-
narios previsibles.

La marea meteorológica está producida por la 
acción del viento y por la acción de borrascas y 
anticiclones. Las borrascas o depresiones ele-
van el nivel del mar y los anticiclones o altas 
presiones disminuyen dicho nivel, pudiendo 
llegar a incrementarse el nivel del mar hasta en 
50 cm por una borrasca de 963 milibares, que 
en general no se producen en la costa vasca y a 
disminuir el nivel del mar en 25 cm por el efecto 
de un anticiclón de 1038 milibares. 

Con estas consideraciones, se ha estimado que 
el incremento actual de la máxima marea me-
teorológica es de 22 cm sobre la altura de la 
pleamar viva equinoccial, según los datos más 
recientes aportados por el Instituto Hidráulico 
de Cantabria.

Con respecto a la inundabilidad fluvial, en las 
rías y estuarios, es necesario contemplar la 
posible concurrencia de diversos fenómenos 
como son la máxima pleamar viva equinoccial 
o meteorológica, en cada situación y escenario, 

Has (playa seca) Has (Perdidas) %
Superf. total de playas actual 
(142,99 Has)

78,19

RCP 4,5/8,5 2045 73,35 4,84 6,19%
RCP 4,5 2100 62,44 15,75 20,14%
RCP 8,5 2100 51,58 26,61 34,03%

Tabla 4. Pérdida de superficie de playa seca por mareas astronómicas

Fuente: Elaboración propia a partir del Diagnóstico para la Revisión del Plan Territorial Secto-
rial  del Litoral (Salaberría et al, 2019)

En el año 2045 se prevé que se produzca una 
pérdida de 4,84 Ha, lo que significa una pérdida 
global del 6,2% que no parece importante, sal-
vo en las playas de Kanala y Laidatxu en Urdai-
bai, la playa de Isuntza y Karraspio en Lekeitio 
y Mendexa y en la playa de La Cocha de Donos-
tia, todas ellas con pérdidas superiores al 20%.

Para el escenario RCP4.5 en el año 2100 se prevé 
una pérdida de 15,75 Ha lo que supone una pérdida 
del 20,14 % con pérdidas de playa seca superiores 
al 50 %, produciéndose en las mismas playas del 
escenario anterior, a las que se le añaden las pla-
yas de Barinetxe en Sopelana, Itzurun en Zumaia, 
Oribazar en Aia y San Antonio en Urdaibai.
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sión durante los temporales. Esta pérdida 
de superficie se ha evaluado a nivel indivi-
dual y se ha asociado por áreas funcionales 
(Tabla 5).

En el análisis pormenorizado de los sistemas 
dunares, destaca la afección de los de Urdai-
bai, inmersos en el interior del estuario, que 
resultarán más afectados ante el incremento 
del nivel del mar, seguidos por las dunas de 
Iñurritza. 

Imagen 1: Playa de Bakio. En azul claro se repre-
senta la inundación en el estado actual y en azul os-
curo la inundación en el escenario RCP 8.5 del año 
2100 
Fuente: Diagnóstico para la Revisión del PTS del Li-
toral ( Salaberria et alt., 2019)

Por último, en el escenario RCP 8.5 para el año 
2100, se prevé una pérdida de 26,61 Ha, lo que 
significa una pérdida sería del 34,03 %, des-
tacando por encima del 70 % las pérdidas de 
playa seca en la playa de La Concha (Donos-
tia), playa de Ea, Isuntza en Lekeitio, Itzurun 
en Zumaia, Kanala, Laidatxu y San Antonio en 
Urdaibai y Oribazar en Aia. Esto significa la casi 
desaparición de estas playas durante las plea-
mares vivas equinocciales.

2. Pérdida de superficie de dunas por in-
cremento del nivel del mar durante una 
pleamar máxima astronómica. De igual 
forma se ha estudiado la pérdida de super-
ficie ocupada por dunas, teniendo en cuenta 
que no se ha considerado el efecto de ero-

Has inundadas Perdida % Zona inundada

Superf. total de dunas actual 
(27,65 Has)

2,16 7,81 %

RCP 4,5/8,5 2045 2,16 0,00 7,81 %

RCP 4,5 2100 5,12 2,96 18,52 %

RCP 8,5 2100 8,97 6,81 32,44%

Fuente: Elaboración propia a partir del Diagnóstico para la Revisión del PTS del Litoral (Salabe-
rria et alt., 2019)

Imagen 2. Urdaibai. En verde claro se representa la 
única superficie dunar que no se ve afectada por el 
incremento del nivel del mar en el escenario RCP 8.5 
del año 2100 .
Fuente: Diagnóstico para la Revisión del PTS del Li-
toral ( Salaberria et alt., 2019)

3. Pérdida de superficie de marisma por 
incremento del nivel del mar. Las maris-
mas van a sufrir un impacto elevado por 
incremento del nivel del mar, pero con 
independencia de la cota de la pleamar 
astronómica (Tabla 6).

Tabla 5. Pérdida de superficie de dunas por marea astronómica. 
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por incremento del nivel del mar, se-
guirán en esa situación 

b.	el de inundación directa por superar 
la marea la cota de urbanización. 

La primera situación presenta problemas de 
inundación con la precipitación de lluvia ante la 
imposibilidad de su evacuación por encontrarse 
bajo el nivel del agua del mar provocado por la 
marea.

El resultado del análisis de la afección a cada 
suelo, en función de su calificación global es 
el que se recoge en la Tabla 7 de la página 
siguiente.

En resumen, la afección en los escenarios RCP 
4,5 a 2045 y RCP 8,5 a 2100, es prácticamente 
igual, incidiendo en el 4,22% y 4,82% respecti-

Superficie Perdida % 

Superf. total marismas 315,44

RCP 4,5/8,5 2045 257,88 57,57 18,25 %

RCP 4,5 2100 157,37 158,07 50,11 %

RCP 8,5 2100 78,54 236,90 75,10%

Fuente: Elaboración propia a partir del Diagnóstico para la Revisión del PTS del Litoral (Salabe-
rria et alt., 2019)

De las 315,44 Ha de marismas existentes en el 
litoral vasco, en el año 2045 quedarán 257,88 
Ha, mientras que en el año 2100 bajo el esce-
nario RCP 4.5 se reducirá aproximadamente al 
50 % de la superficie de marisma actual y, en 
el mismo año bajo el escenario RCP 8.5, que-
darán el 25 % de la superficie existente en la 
actualidad.

4. Incremento de inundabilidad o vulnera-
bilidad en zonas urbanas o urbanizables 
por incremento del nivel del mar durante 
una pleamar máxima astronómica. Se han 
analizado dos tipos de vulnerabilidades: 

a.	el de las zonas que en la actualidad 
están por debajo del nivel de la plea-
mar máxima, pero protegidas del 
mar o de la ría y que, en el futuro, 

Imágenes 03 – 04: Marismas en el río Butroi. En la izquierda se representa la inundabilidad en el estado ac-
tual y en la derecha en el escenario RCP 8.5 del año 2100.
Fuente: Elaboración propia a partir del Diagnóstico para la Revisión del PTS del Litoral (Salaberria et alt., 
2019)

Tabla 6. Pérdida de superficie de marismas por marea astronómica. 
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USO DEL SUELO ESCENARIO Superficie inundada Incremento %

Residencial

10.503,90 Has

Estado actual 118,74 1,13%

RCP 4,5/8,5 2045 149,21 30,47 1,42%

RCP 4,5 2100 220,52 101,78 2,10%

RCP 8,5 2100 289,74 171,00 2,76%

Actividades económicas

6.425,50 Has

Estado actual 92,17 1,43%

RCP 4,5/8,5 2045 112,51 20,35 1,75%

RCP 4,5 2100 159,22 67,06 2,48%

RCP 8,5 2100 233,84 141,68 3,64%

Sistema general de equi-
pamiento

2.174,72 Has	

Estado actual 16,93 0,78%

RCP 4,5/8,5 2045 19,47 2,54 0,90%

RCP 4,5 2100 27,00 10,07 1,24%

RCP 8,5 2100 38,01 21,08 1,75%

Sistema general de in-
fraestructuras de trans-
porte y comunicaciones

4.892,00 Has

Estado actual 74,21 1,52%

RCP 4,5/8,5 2045 84,87 10,65 1,73%

RCP 4,5 2100 106,63 32,42 2,18%

RCP 8,5 2100 133,41 59,20 2,73%

Sistema general de in-
fraestructuras básicas

617,36 Has	

Estado actual 2,18 0,35%

RCP 4,5/8,5 2045 2,67 0,49 0,43%

RCP 4,5 2100 3,93 1,75 0,64%

RCP 8,5 2100 6,40 4,22 1,04%

Sistema general de espa-
cios libres

4.716,11 Has

Estado actual 50,52 1,07%

RCP 4,5/8,5 2045 55,55 5,03 1,18%

RCP 4,5 2100 67,32 16,80 1,43%

RCP 8,5 2100 79,86 29,35 1,69%

Infraestructura Verde

16.355,52 Has

Estado actual 1.203,94 7,36%

RCP 4,5/8,5 2045 1.254,27 50,33 7,67%

RCP 4,5 2100 1.341,62 137,68 8,20%

RCP 8,5 2100 1.420,24 216,30 8,68 %

Sistema general de espa-
cios libres

4.716,11 Has

Estado actual 50,52 1,07%

RCP 4,5/8,5 2045 55,55 5,03 1,18%

RCP 4,5 2100 67,32 16,80 1,43%

RCP 8,5 2100 79,86 29,35 1,69%

TOTAL

45.685,11 Has

Estado actual 1.558,69 0,00 3,41%

RCP 4,5/8,5 2045 1.678,55 119,86 3,67%

RCP 4,5 2100 1.926,24 367,56 4,22%

RCP 8,5 2100 2.201,50 642,83 4,82%

Fuente: Elaboración propia a partir del Diagnóstico para la Revisión del PTS del Litoral (Salaberria et alt., 
2019)

Tabla 7. Suelos urbanos y urbanizables inundados por marea astronómica
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vamente de los suelos con destino a los diver-
sos usos globales previstos en el planeamiento 
vigente, en una superficie aproximada de 1.900 
a 2.200 Has. Hay incidencia de inundaciones 
por el efecto de la elevación del nivel del mar 
debido a la pleamar máxima astronómica en 
todos los usos, siendo la Infraestructura Verde 
la que mayor afección sufrirá con una inunda-
ción del 8,68% de la superficie total.

Asumiendo que la afección a los sistemas ge-
nerales de espacios libres y a la Infraestructura 
Verde (sufriendo la inundación en 1.500 Has, 
equivalente al 3,28% del total de suelo califi-
cado) pudiera ser asumible, la que se produ-

Imagen 5. Ría del Nervión. Vulnerabilidad en 
zonas urbanas o urbanizables según Udal-
plan (cuanto mayor es la intensidad del co-
lor mayor es el incremento del nivel del mar)
Fuente: Diagnóstico para la Revisión del 
PTS del Litoral (Salaberria et alt., 2019)

ce en el resto de los suelos (700 has. Equiva-
lentes al 1,54% del total del suelo calificado) 
puede ser significativa por los daños que se 
pudieran producir en bienes y personas, en 
espacial en los suelos destinados a actividades 
económicas (233 Has) o en el suelo residen-
cial (290 Has).

5. Incremento de inundabilidad o vulne-
rabilidad en la Infraestructura Verde por 
incremento del nivel del mar durante una 
pleamar máxima astronómica. De forma 
similar a los análisis realizados en los ante-
riores apartados, se ha analizado la Infraes-
tructura Verde en todo su conjunto, cons-
cientes de que parte de esta Infraestructura 
Verde ha sido ya cuantificada en el estudio 
de las marismas, dunas y de algunas playas 
que configuran parte de esta Red.

6. Incremento de inundabilidad o vulne-
rabilidad en zonas urbanas o urbanizables 
por incremento del nivel del mar durante 
una pleamar máxima meteorológica. La 
máxima pleamar por marea meteorológi-
ca supone un incremento en todos los es-
cenarios analizados de 22 cm respecto a la 
máxima pleamar viva equinoccial. El aná-
lisis de este impacto se ha centrado en el 
medio urbano, siguiendo una sistemática 
idéntica a la expuesta por lo que sólo cam-
bian las superficies vulnerables.

Imágenes 6 – 7. Inundación en Txingudi y Aeropuerto de San Sebastián. A la izquierda se representa el estado 
actual y en la derecha el escenario RCP 8.5 del año 2100. (Fuente: Diagnóstico para la Revisión del PTS del 
Litoral, Salaberria et alt.)
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temporal aumenta de forma importante pero 
también lo es el incremento de la altura de la 
ola sobre la costa debido al incremento del ni-
vel del mar.

En el Diagnóstico se han analizado exclusiva-
mente aquellas zonas que pueden tener una 
afección real con riesgo para los bienes, in-
fraestructuras o personas. Con este criterio, no 
se han considerado aquellas zonas de acantila-

Imagen 8. Infraestructura Verde en Zumaia 
superpuesta con la inundabilidad por la máxi-
ma marea viva equinoccial en los diferentes 
escenarios (azul estado actual, línea roja año 
2045 RCP 4.5 y 8.5, amarillo RCP 4.5 en el 2100 
y rosa RCP 8.5 en el 2100). 

Imagen 9.  Bakio. Inundabilidad por marea meteo-
rológica en los diferentes escenarios (azul estado ac-
tual, línea roja año 2045 RCP 4.5 y 8.5, amarillo RCP 
4.5 en el 2100 y rosa RCP 8.5 en el 2100). 

Fuente: Diagnóstico para la Revisión del PTS del Li-
toral, Salaberria et alt., 2019

ESCENARIO

IMPACTO ZONA Actual
RCP4.5/8.5 

a 2045 
(+0,29 m)

RCP4.5 
a 2100 

(+0,49 m)

RCP8.5 
a 2100 

(+0,80 m)

OLEAJE

Playas al Este de Matxitxako 5,97 m 6,26 m 6,46 m 6,77 m

Playas al Oeste de Matxitxako 6,24 m 6,53 m 6,73 m 7,04 m

Impacto de ola en frentes de cos-
ta al Este del cabo Matxitxako 17,43 m 17,72 m 17,92 m 18,23 m

Impacto de ola en frentes de cos-
ta al Oeste del cabo Matxitxako 18,60 m 18,89 m 19,09 m 19,40 m

Con relación al impacto del oleaje

Los datos utilizados para el análisis del impacto 
de las afecciones por la elevación del nivel del 
mar, se resumen en la tabla 8.

Por otra parte, hay que destacar que la proble-
mática de la inundabilidad por oleaje es doble, 
dado que al subir el nivel del mar respecto a 
la tierra la probabilidad de sufrir daños por un 

Fuente: Elaboración propia a partir del Diagnóstico para la Revisión del PTS del Litoral (Salaberria et 
alt., 2019)

Tabla 8. Datos relativos a la elevación del nivel del mar por el impacto por oleaje. 
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dos o playas en donde no hay riesgo de afec-
ción para estos elementos.

Con este objetivo, se han empleado dos cotas 
de ola diferentes, dependiendo de las condi-
ciones de exposición (en playa, acantilado o 
contra elementos de impacto vertical como di-
ques, muros…). En consecuencia, no se ha es-
tudiado el impacto que crea la ola por erosión 
tanto en acantilados como en playas y dunas.

En definitiva, el análisis del impacto producido 
por la ola se ha centrado en la probabilidad de 
inundación de la costa por la ola durante los 
temporales, con los resultados de la Tabla 9.

Longitud (Km) Incremento % 

Estado actual. Longitud de cos-
ta expuesta

19,53 6,76 %

RCP 4,5/8,5 2045 20,85 1,32 6,76 %

RCP 4,5 2100 22,63 3,10 15,89 %

RCP 8,5 2100 23,18 3,65 18,68%

Tabla 9. Datos relativos a la longitud de costa expuesta al impacto por ola. 

Fuente: Elaboración propia a partir del Diagnóstico para la Revisión del PTS del Litoral, 
(Salaberria et alt.,2019)

En el análisis pormenorizado realizado en el 
Diagnóstico, se identifica que el mayor incre-
mento de la exposición para el escenario 2100 
RCP 8.5 lo tiene Donostialdea-Bajo Bidasoa. En 
cambio, Urola Kosta es el Área Funcional con 
más kilómetros expuestos al impacto de la ola en 
zonas urbanas o en infraestructuras en la actua-
lidad y seguirá siendo en los escenarios futuros

Con relación a la confluencia de la ele-
vación del nivel del mar por marea as-
tronómica y la inundación fluvial por 
avenidas de 10 – 110 y 500 años de pe-
ríodo de retorno.

Uno de los mayores incidentes que se puede 
producir, es la confluencia de la pleamar con 
grandes avenidas en los cursos de los ríos por 
intensas lluvias en la cabecera y/o a lo largo de 

su cuenca sirviente. Este fenómeno es el que se 
produjo en agosto de 1983 provocando el des-
bordamiento del Ibaizabal - Nervión y de la ría de 
Bilbao a lo largo de su recorrido con unas inun-
daciones que desolaron gran parte del territorio.

En consecuencia, para este cálculo, en el Diag-
nóstico se ha supuesto la superposición de la 
máxima marea viva equinoccial y la circulación en 
los cauces fluviales del caudal de avenida de 10, 
100 o 500 años de periodo de retorno (Tabla 10).

Comparando estos resultados con los relativos 
al efecto aislado de la máxima marea viva equi-
noccial se constata que el efecto de la marea 

se ve más eclipsada (crecimiento lineal y ten-
dido) cuando hay efecto del caudal fluvial. Por 
esta razón los incrementos son más pequeños 
(y aún más pequeños cuanto mayor es el cau-
dal fluvial o mayor es el periodo de retorno de 
la avenida fluvial). En el caso del efecto de la 
marea, si bien las superficies vulnerables eran 
menores, el incremento de éstas, comparando 
los distintos escenarios, era mucho más pro-
nunciado llegando a ser exponencial.

Decálogo de conclusiones

Las principales conclusiones que se derivan del 
contenido del Diagnóstico elaborado son:

1.	 El altísimo grado de impacto que los 
efectos del cambio climático pueden 
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a las actuales, incrementándose de for-
ma significativa la superficie afectada, 
tanto en los suelos residenciales como 
en los destinados a actividades econó-
micas o equipamientos. 

4.	 También se van a producir impactos en 
el medio físico con serias afecciones a 
la superficie de playa seca y sistemas 
dunares, pero va a ser especialmente 
perjudicial en las zonas de marisma, 
que prácticamente desaparecerán.

5.	 La confluencia de las mayores mareas 
meteorológicas (impredecibles) y las 
mayores mareas astronómicas, con 
lluvias torrenciales es el peor escenario 
esperable que, lamentablemente ya se 
ha vivido en este territorio en fechas no 
muy lejanas.

6.	 Las condiciones de las infraestructuras 
de protección y de evacuación de las 
aguas de lluvia, van a ser insuficientes 
para garantizar la seguridad de bienes y 
personas en los escenarios analizados, 

generar en el Territorio, tanto en el 
escenario RCP 4,5 como en el RCP 8,5 
tanto en el año horizonte del año 2045 
como en el 2100.

2.	 La población afectada supera el 55% de 
la de Euskadi, y se ubica en municipios 
con una elevada densidad de población 
urbana en especial en las áreas de Bil-
bao Metropolitano y Donostialdea, en 
las que se llega a 2.758 habitantes/Km2 y 
1.165 habitantes/Km2 respectivamente.

3.	 En el medio urbano son reseñables los 
impactos producidos tanto por mareas 
astronómicas como meteorológicas y 
los producidos por el impacto de la ola, 
destacando la vulnerabilidad de las zo-
nas bajas, incluso las existentes por de-
bajo de las actuales pleamares equinoc-
ciales, la reducción de la protección o la 
no protección de estructuras actuales 
como diques y la de las playas urbanas. 
En los entornos urbanos se va a produ-
cir un incremento de la superficie inun-
dada, con frecuencias muy superiores 

PERIODO DE 
RETORNO

ESCENARIO Superficie 
inundada

Incremento %

10 AÑOS

Estado actual 3358,88

RCP 4,5/8,5 2045 3467,94 109,05 3,25%

RCP 4,5 2100 3701,60 342,72 10,20%
RCP 8,5 2100 3914,19 555,31 16,53%

100 AÑO

Estado actual 4125,90

RCP 4,5/8,5 2045 4219,80 93,90 2,28%

RCP 4,5 2100 4401,35 275,45 6,68%

RCP 8,5 2100 4586,87 460,97 11,17%

500 AÑOS

Estado actual 4862,25

RCP 4,5/8,5 2045 4914,61 52,36 1,08%

RCP 4,5 2100 5062,05 199,80 4,11%

RCP 8,5 2100 5222,68 360,42 7,41%

Tabla 10. Superficie inundada por confluencia de la máxima marea equinoccial e inundación 
fluvial

Fuente: Elaboración propia a partir del Diagnóstico para la Revisión del PTS del Litoral (Sala-
berria et alt., 2019)
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desarrollos hacia ubicaciones que 
no estén afectados por los impactos 
identificados.

9.	 En las intervenciones de renovación 
urbana, en ámbitos afectados por los 
impactos identificados, deberán adop-
tarse las medidas de adaptación que 
garanticen la seguridad de bienes y 
personas y la correcta funcionalidad 
del entorno urbano y sus equipamien-
tos e infraestructuras.

10.	 Con el fin de garantizar la idoneidad y 
adecuación de las intervenciones de 
mitigación y adaptación, es impres-
cindible establecer los mecanismos de 
interlocución, coordinación y colabora-
ción multiagente y multinivel que per-
mitan su ejecución.

por lo que va a ser preciso desarrollar 
un plan de intervención a largo plazo y 
la adopción de las medidas que permi-
tan adoptar las medidas de adaptación 
y mitigación al cambio climático.

7.	 Es preciso incorporar en los entornos 
urbanos consolidados las soluciones 
basadas en la naturaleza (infraestruc-
turas verdes y azules) que permitan re-
ducir los efectos del calentamiento y la 
mejora de la gestión del agua median-
te soluciones de drenaje sostenible, 
permeabilización, retención, almace-
namiento...

8.	 Teniendo en cuenta la incertidumbre 
sobre la evolución de las condiciones 
climáticas y su impacto en el territo-
rio, es necesario orientar los nuevos 
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Cantábrico. Peine del Viento. 
San Sebastián (Guipuzkoa)
Fotos: E. Antequera
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Sin embargo, pese a los diferentes amagos, los 
intentos por dotarlo de un instrumento de pla-
nificación integral desde el punto de vista lito-
ral, han resultado hasta el momento fallidos y, 
bien podría decirse, que en el momento actual 
se encuentra en la casilla de salida.

Desde que fueran formuladas en el año 1985 las 
Directrices Regionales del Litoral de Andalucía, 
aprobadas en 1990, la posterior inclusión en la 
Ley de Ordenación del Territorio de Andalucía, 
en el año 2012, como instrumento propio de or-
denación del espacio litoral el Plan de Protec-
ción del Corredor Litoral de Andalucía que vería 
la luz con su aprobación definitiva en 2015, su 
ulterior declaración de nulidad en 2017 y aho-
ra la que parece, inminente reforma del marco 
legislativo andaluz en la materia, han transcu-
rrido casi cuatro décadas. El resultado: Anda-
lucía continúa sin un instrumento que dote de 
la precisa planificación litoral a este ámbito tan 
preciado de la Comunidad Autónoma.

Todo ello, hace muy necesario conocer el es-
tado de situación, pero, ante todo, plantear 

1. Introducción

El devenir que, desde el punto de vista jurídico, 
ha tenido durante las últimas décadas el litoral 
andaluz hace muy necesario poner sobre la 
mesa los antecedentes acaecidos, la situación 
presente, pero, ante todo, tratar de mirar 
el futuro y plantear propuestas que sirvan, 
al menos, para volver a fomentar un debate 
abierto. 

Desde sus inicios, y con las salvedades que se 
apuntarán, resulta ilustrativo que no se haya 
prestado la atención que merece un ámbito 
de tanta importancia para la Comunidad Autó-
noma. Andalucía, cuenta con 945 km de cos-
ta y se sitúa como la cuarta comunidad, tras 
Galicia, Canarias y las Islas Baleares, con más 
kilómetros de litoral. Se trata, además, de un 
ámbito sometido a fuertes presiones. Todo 
ello contrasta con la atención prestada desde 
la planificación territorial de ámbito subregio-
nal que sí se ha centrado y priorizado en los 
ámbitos litorales, junto a las aglomeraciones 
urbanas.

EL PERIPLO JURÍDICO DEL LITORAL ANDALUZ

Esther Rando Burgos
Doctora en Derecho

Profesora de Derecho Administrativo (acreditada PCD)
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RESUMEN 
El presente trabajo se centra en analizar, en el marco de la legislación estatal de costas y de la legislación 
sectorial, el largo recorrido que durante décadas ha tenido Andalucía en sus diferentes intentos por dotar a 
su espacio litoral de un instrumento capaz de preservarlo y protegerlo de manera acorde con los preciados 
valores presentes en el mismo. De igual forma, se centra en analizar y valorar lo que a todas luces se presenta 
como el inminente futuro del litoral andaluz, a la luz de las revisiones normativas en que en este momento 
se vienen tramitando.
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en tanto se está ante un espacio sumamente 
vulnerable y de difícil recuperación, en el que, a 
su vez, se concentra gran parte de la población 
y se encuentra sometido a importantes presio-
nes. Sin duda, ilustrativa su exposición de mo-
tivos cuando señala:

España tiene una longitud de costa, apro-
ximadamente 7.880 kilómetros, de los que 
el 24 por 100 correspondes a playas, con 
un patrimonio público de 13.560 hectá-
reas, valioso por las grandes posibilidades 
que ofrece, pero escaso ante las crecientes 
demandas que soporta, y muy sensible y 
de difícil recuperación en su equilibrio físi-
co… Nuestra costa está afectada, como 
ocurre en otros países del mundo, por un 
fuerte incremento de la población y la 
consiguiente intensificación de usos tu-
rístico, agrícola, industrial, de transporte, 
pesquero y otros… en la orla litoral de una 
anchura de unos cinco kilómetros, que sig-
nifica el 7 por 100 de nuestro territorio, la 
población española, que era a principios 
del presente siglo del orden del 12 por 
100 de la población total, es actualmente 
del 35 por 100 de ésta, con una densidad 
cuatro veces superior a la media nacional. 
Esta proporción llega a su vez a triplicarse 
estacionalmente en ciertas zonas por la 
población turística, ya que el 82 por 100 
de ésta se concentra en la costa… En re-
sumen, puede decirse que se está produ-
ciendo un acelerado proceso de traslado 
de población desde las zonas interiores 
hacia el litoral, de forma que alrededor de 
un 40 por 100 de la costa española ya está 
urbanizada….

Siquiera someramente, es adecuado destacar 
algunas cuestiones de la LC. En primer lugar, 
si bien se encarga de definir y detallar los bie-
nes que conforme al mandato constitucional 
constituyen dominio público marítimo-terres-
tre, junto a los mismos, añade otro conjunto 
de bienes que se integran, de igual forma, en 

posibles respuestas a una cuestión, como se 
destacaba, recurrente en el tiempo y que, des-
afortunadamente, sigue de actualidad pese a 
la intensificación de factores que inciden nega-
tivamente sobre este espacio tan vulnerable y 
tan preciado de la comunidad andaluza.

2. Costas y litoral: una encrucijada com-
petencial sobre un mismo ámbito. 
Especial referencia a Andalucía

La Constitución Española, en su artículo 132.2. 
declara expresamente como bienes de domi-
nio público estatal los que determine la ley y, 
en todo caso, la zona marítimo-terrestre, las 
playas, el mar territorial y los recursos natura-
les de la zona económica y la plataforma con-
tinental. Se está ante un hecho excepcional, 
puesto que, por un lado, por primera vez una 
disposición de máximo rango legal en nuestro 
ordenamiento jurídico declara expresamen-
te determinados bienes como demaniales 
y, por otro, los únicos bienes que se decla-
ran como tal por el texto constitucional son 
los integrados en parte del dominio público 
marítimo-terrestre.

Además, en este ámbito territorial tan precia-
do convergen importantes recursos naturales 
que se han de proteger y preservar, confor-
me a los principios también contenidos en el 
texto constitucional, concretamente en su 
artículo 45.

En virtud de dichos mandatos es aprobada la 
Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, en lo 
sucesivo LC, cuerpo legal que junto su vigen-
te reglamento de desarrollo, el Real Decreto 
876/2014, de 10 de octubre, por el que se aprue-
ba el Reglamento General de Costas, confor-
man el marco jurídico de referencia.

La LC parte de la suma importancia que repre-
senta el ámbito costero a la vez que es cons-
ciente del binomio que tiene lugar en el mismo 
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peligrosidad, rentabilidad y las instalaciones 
desmontables o las ocupaciones con obras fijas 
(objeto de la correspondiente concesión admi-
nistrativa). Por otro, el régimen de infracciones 
y sanciones que presenta mayor concreción en 
los criterios, respecto a sus antecesoras (Ley de 
Protección de Costas de 1980), mayor celeridad 
y eficacia o, una de las novedades del cuerpo le-
gal, el reconocimiento de la acción pública. 

Ahora bien, una de las mayores problemáti-
cas se presenta en el ámbito competencial. Si 
bien, la LC hace un intento de clarificarlo, en 
la práctica, nuestro propio sistema de distri-
bución competencial unido a la presencia de 
diferentes niveles administrativos y distintas 
materias presentes en el ámbito costero, ha-
cen de la misma una cuestión que reviste cierta 
complejidad. 

La determinación, protección, utilización y po-
licía del dominio público marítimo-terrestre es 
competencia de la Administración estatal, pero 
ello debe ponerse en adecuada relación con 
las competencias de las Comunidades Autóno-
mas. La propia LC, de manera un tanto ambi-

dicho dominio público¹, en un claro intento de 
ampliar la protección y preservación del ámbi-
to costero.

En segundo lugar, dedica un título a la pro-
tección del dominio público marítimo-terres-
tre, estableciendo en el mismo un conjunto 
de limitaciones a la propiedad de los terrenos 
colindantes a la ribera del mar por razones de 
protección del dominio público marítimo-te-
rrestre², con el carácter de regulación míni-
ma y complementaria de las que dicten las 
Comunidades Autónomas en el ámbito de su 
competencia. Se está, como expresamente re-
conoce, ante la regulación de las condiciones 
básicas para el ejercicio de ese derecho a la vez 
que para asegurar la efectividad del derecho a 
disfrutar de un medio ambiente adecuado y el 
consiguiente deber de conservarlo.

En tercer lugar, destacable, por un lado, la re-
gulación de la utilización del dominio público 
marítimo-terrestre, diferenciando los usos, 
tanto el uso común natural, libre y gratuito, 
como el especial (objeto de autorización admi-
nistrativa) y en el que se atiende a la intensidad, 

1. Enumerados en el artículo 4 de la LC que establece: 
Pertenecen asimismo al dominio público marítimo-te-
rrestre estatal:

1) Las accesiones a la ribera del mar por depósito 
de materiales o por retirada del mar, cualesquiera 
que sean las causas.
2) Los terrenos ganados al mar como consecuencia 
directa o indirecta de obras, y los desecados en su 
ribera.
3) Los terrenos cuya superficie sea invadida por el 
mar por causas distintas a las previstas en el últi-
mo párrafo del artículo 3.1, letra a), y en todo caso 
tendrán esta consideración los terrenos inundados 
que sean navegables.
4) Los terrenos acantilados sensiblemente vertica-
les, que estén en contacto con el mar o con espa-
cios de dominio público marítimo-terrestre, hasta 
su coronación.
5) Los terrenos deslindados como dominio público 
que por cualquier causa han perdido sus caracterís-
ticas naturales de playa, acantilado, o zona marí-
timo-terrestre, salvo lo previsto en el artículo 18.
6) Los islotes en aguas interiores y mar territorial.

7) Los terrenos incorporados por los concesionarios 
para completar la superficie de una concesión de 
dominio público marítimo-terrestre que les haya 
sido otorgada, cuando así se establezca en las 
cláusulas de la concesión.
8) Los terrenos colindantes con la ribera del mar 
que se adquieran para su incorporación al dominio 
público marítimo-terrestre.
9) Las obras e instalaciones construidas por el Es-
tado en dicho dominio.
10) Las obras e instalaciones de iluminación de 
costas y señalización marítima, construidas por el 
Estado cualquiera que sea su localización, así como 
los terrenos afectados al servicio de las mismas, 
salvo lo previsto en el artículo 18.
11) Los puertos e instalaciones portuarias de titu-
laridad estatal, que se regularán por su legislación 
específica.

2. Es el caso de las servidumbres legales (servidum-
bre de protección; servidumbre de tránsito; servi-
dumbre de acceso al mar), otras limitaciones de la 
propiedad y de la zona de influencia.
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petencia exclusiva, que incluye en todo 
caso: el establecimiento y la regulación 
de los planes territoriales de ordenación 
y uso del litoral y de las playas, así como 
la regulación del procedimiento de trami-
tación y aprobación de estos instrumen-
tos y planes; la gestión de los títulos de 
ocupación y uso del dominio público ma-
rítimo-terrestre, especialmente el otorga-
miento de autorizaciones y concesiones 
y, en todo caso, las concesiones de obras 
fijas en el mar, respetando las excepcio-
nes que puedan establecerse por motivos 
medioambientales en las aguas costeras 
interiores y de transición; la regulación y la 
gestión del régimen económico-financiero 
del dominio público marítimo-terrestre en 
los términos previstos por la legislación 
general; la ejecución de obras y actuacio-
nes en el litoral andaluz cuando no sean 
de interés general. Corresponde también 
a la Comunidad Autónoma la ejecución y 
la gestión de las obras de interés general 
situadas en el litoral andaluz, de acuerdo 
con lo establecido en el apartado 8 del pre-
sente artículo.

En síntesis, y aún a muy grandes rasgos ya 
que su detenido análisis superaría con creces 
el objeto del presente artículo, se debe partir 
del marco estatal de referencia en materia de 
costas y poner en adecuada relación con las 
competencias autonómicas que, fundamental-
mente, vía planificación del litoral y haciendo 
uso de su competencia exclusiva en ordenación 
del territorio, las mismas vienen ejerciendo. Sin 
obviar, otras con importante incidencia, como 
el medio ambiente o el urbanismo.

A modo de ejemplo de su articulación en la 
práctica, nos centraremos en los siguientes 

gua, reconoce a las Comunidades Autónomas 
el ejercicio de las competencias en materia de 
ordenación territorial y del litoral, puertos, ur-
banismo, vertidos al mar y demás relacionados 
con el ámbito de la propia Ley, conforme a sus 
correspondientes Estatutos de Autonomía. De 
igual forma, reconoce ciertas competencias a 
los municipios.

Todo ello, requiere la necesaria articulación, en 
la medida en que la planificación del ámbito li-
toral, y precisamente haciendo uso de la com-
petencia exclusiva autonómica en ordenación 
del territorio, la llevan a cabo las Comunidades 
Autónomas. Ésta ha sido la solución adoptada 
por la mayoría de Comunidades Autónomas. 
Sin obviar tampoco, que también entra en jue-
go la competencia en materia de protección del 
medio ambiente, competencia por otra parte 
compartida entre el Estado (legislación básica) 
y las Comunidades Autónomas³.

Concretamente, en el caso que nos ocupa, An-
dalucía ya optó en su primer Estatuto de Au-
tonomía⁴ por incorporar como competencia 
exclusiva de la Comunidad Autónoma, entre 
otras, la relativa a “política territorial: orde-
nación del territorio y del litoral, urbanismo 
y vivienda” (artículo 13.8.). Lo que sería desa-
rrollado posteriormente, con la reforma del 
mismo. De esta forma, el vigente Estatuto de 
Autonomía andaluz⁵, dedica su artículo 56, en 
el marco de sus competencias, a la “vivienda, 
urbanismo, ordenación del territorio y obras 
públicas”. En concreto, el apartado 6 del citado 
precepto, señala:

Corresponde a la Comunidad Autónoma 
la competencia exclusiva en materia de 
ordenación del litoral, respetando el régi-
men general del dominio público, la com-

3. Véase Nuñez Lozano, M.C. (2015): El Litoral de An-
dalucía: norma y naturaleza. Universidad de Huelva. 
De la misma autora, (2016): Estudios jurídicos sobre 
el litoral. Tirant lo Blanch.
4. Aprobado por Ley Orgánica 6/1981, de 30 de di-

ciembre, de Estatuto de Autonomía para Andalucía.
5. Aprobado por Ley Orgánica 2/2007, de 19 de 
marzo, de reforma del Estatuto de Autonomía para 
Andalucía.
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ción territorial: la Ley 1/1994, de 11 de enero, 
de Ordenación del Territorio de la Comunidad 
Autónoma de Andalucía (LOTA)⁹.

3.1. Unidades territoriales del litoral 
andaluz en las Directrices Regionales 
del Litoral de Andalucía

El documento de las Directrices se conforma 
por una Memoria Informativa, unas Disposicio-
nes y la Cartografía. Es en el apartado dedicado 
a la Memoria Informativa en el que, además del 
diagnóstico de situación que presenta el litoral 
andaluz en el momento de su elaboración, se 
formulan diferentes unidades territoriales para 
el mismo.

Consciente de la diversidad y complejidad que 
presenta el territorio litoral, se incluyen zonas 
que, aun no participando directamente de los 
fenómenos litorales, en las mismas tienen lugar 
actuaciones y actividades que desde el punto de 
vista económico y territorial le afectan, lo que 
justifica la necesidad de su tratamiento por su 
estrecha relación con el sistema litoral. Las Di-
rectrices identifican ocho unidades territoriales 
como características del dominio litoral anda-
luz: sierras litorales y prelitorales; acantilados; 
dunas y arenales costeros; ramblas; lagunas li-
torales; playas, estuarios y marismas; provincia 
nerítica y plataforma continental. Destaca, en 
la franja costera andaluza, tal y como las Direc-
trices señalan, los acantilados, casi un 20% del 
ámbito, y las playas, en torno al 65% (Figura 
1). Significativo, de igual forma, que, en el mo-
mento de redacción del documento, ya el litoral 

epígrafes en la Comunidad Autónoma de An-
dalucía y cómo durante décadas ha tratado de 
incrementar la protección y preservación otor-
gada por la legislación estatal a su ámbito lito-
ral, hasta el momento sin demasiado éxito.

3. Las Directrices Regionales del Litoral 
de Andalucía

En el año 1985, serían formuladas las denomi-
nadas Directrices Regionales del Litoral An-
daluz⁶, aprobadas definitivamente en 1995⁷. 
Como indicamos en su momento:

...ya durante su tramitación se enfrentó a 
distintas visicitudes como la aprobación 
de sucesivos cuerpos normativos con di-
ferente grado de incidencia en la materia 
que regulaba y que sin duda dificultó que 
vieran la luz, lo que ya parecía predecir su 
nula aplicación y eficacia práctica.⁸ 

Algunas de las cuestiones a destacar del do-
cumento son, sin lugar a dudas, la completa 
descripción que contiene del litoral andaluz y la 
diferenciación de ocho unidades territoriales.

Con las Directrices Regionales del Litoral An-
daluz se está ante un documento en el que 
prevalece su carácter analítico y propositivo, 
frente al normativo. Sin obviar, el momento de 
su tramitación y aprobación, en que aún no se 
encontraba vigente el primer, y a día de hoy, 
único texto legislativo con el que Andalucía 
vino a desarrollar su competencia en ordena-

6. Decreto 76/1985, de 3 de abril, por el que se auto-
riza la formulación de las Directrices Regionales del 
Litoral de Andalucía. BOJA núm. 45, de 10/05/1985.
7. Decreto 118/1990, de 17 de abril, por el que se 
aprueban las Directrices Regionales del Litoral de 
Andalucía. BOJA núm. 40, de 18/05/1990.
8. Rando Burgos, E. (2018). La anulación del Plan de 
Protección del Corredor Litoral de Andalucía por el 
Tribunal Superior de Justicia de Andalucía: ¿nuevas 
dificultades en la planificación territorial de Andalu-

cía? En Revista de Estudios de la Administración Lo-
cal y Autónoma. Nueva Época, núm. 10, pp. 109-131 
(p. 112).
9. Si bien cuando se escriben estas líneas se viene 
tramitando un nuevo marco legislativo, el Proyecto 
de Ley para la Sostenibilidad del Territorio de Anda-
lucía, con la iniciativa legislativa del texto publicado 
en el Boletín Oficial del Parlamento de Andalucía, XI 
legislatura, núm. 563, de 29 de abril de 2021.
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actuación pública en cuanto a los objetivos y 
resultados que deben lograrse en el ámbito li-
toral, dejando los medios y formas concretos 
para conseguirlos a los distintos organismos 
administrativos, que deberán asegurar la coor-
dinación de sus actuaciones para la más ade-
cuada gestión del litoral.

No obstante, el propio documento aclara que 
no sólo incorpora disposiciones en sentido 
propio, también, y junto a aquellas, contiene 
“líneas de actuación”, “recomendaciones” y 
“medidas”. Desde el punto de vista jurídico, 
es importante matizar las diferencias entre las 
mismas por las consecuencias y vinculaciones 
que generan. De esta forma, mientras las “lí-
neas de actuación” aspiran a ser “la expresión 
de una orientación genérica que se pretende 
sea tenida en cuenta por el conjunto de la Ad-
ministración Autónoma en su actuación sobre 
el litoral, sin que ello lleve en ningún caso apa-
rejada la asunción de obligaciones específicas”, 
en sentido propio, las directrices “pretenden 
llevar más allá el contenido de las líneas de ac-
tuación para establecer una orientación o unos 
objetivos más específicos, aunque dejando un 
gran margen de maniobra en cuanto a la forma 

andaluz era el soporte territorial del 32% de la 
población, con una densidad de 262 hab/km2.

Siguiendo idéntico esquema para cada una de 
las unidades territoriales, las Directrices ana-
lizan su caracterización atendiendo a cuatro 
aspectos: el medio físico, el medio biótico; la 
situación que presentan en el momento de re-
dacción del documento; y el inventario de las 
unidades que la conforman. De igual forma, 
atienden a lo que denominan aspectos socioe-
conómicos del litoral andaluz: población, agri-
cultura litoral, recursos vivos, industria, turis-
mo e infraestructura portuaria.10

3.2. Disposiciones de las Directrices Re-
gionales del Litoral de Andalucía

Como se indicaba con anterioridad, las Direc-
trices dedican un apartado a lo que vienen a de-
nominar “disposiciones”, diferenciando entre 
disposiciones generales, disposiciones particu-
lares por unidades territoriales y disposiciones 
finales.

Con carácter general, el artículo 1.2. señala 
el carácter vinculante de las mismas para la 

10. Sobre sostenibilidad, turismo y litoral, véase el 
trabajo de la profesa Zamora Roselló, M.R. (2017). 
La sostenibilidad turística a través de los instrumen-

tos andaluces de planificación. Revista Andaluza de 
Administración Pública, núm. 98, pp. 395-426.

Figura 1. Caracterización general de la costa andaluza. 
Fuente: Directrices Regionales del Litoral de Andalucía
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tículo único, el documento que conformaba las 
citadas Directrices11. 

La consecuencia jurídica, un texto ineficaz por 
falta de publicación. Ilustrativo, como recogie-
ra poco después el propio Defensor del Pueblo 
Andaluz, que entre los obstáculos del texto no 
sólo se encontraba la falta de publicación y la 
consiguiente consecuencia jurídica apuntada, 
de esta forma en su Informe Anual de 1995 re-
cogía que:

… Finalmente, tenemos que destacar que 
ni siquiera se procedió a publicar la propia  
normativa del Decreto 118/90; pero es que, 
además, aunque se hubieran publicado  
sus preceptos, sus contenidos normati-
vos poseen una cierta indefinición, ya sea  
por el carácter mismo de la técnica predo-
minantemente utilizada, “directrices”, ya  
sea por el temor a vulnerar la autonomía 
local, que en la práctica hubiera hecho  
muy difícil y muy compleja su exigibilidad 
al caso concreto. Si a ello añadimos la  
ausencia de medidas de índole sanciona-
dor respecto de sus incumplimientos, no  
era imprevisible que su observancia en 
la práctica fuera más un deseo, o una  
aspiración, de los de los redactores de la 
norma, que una voluntad clara de poner  
término a tantos desmanes como los que 
se ha incurrido, por acción y por omisión,  
en nuestro litoral, y al mismo tiempo de in-
tentar que la configuración hacia el futuro  
de este espacio sea coherente con su 
morfología e integrada con una voluntad  
supramunicipal como, en si misma, por su 
propia naturaleza es este rico -en todos  
los sentidos- y maltratado espacio terri-
torial Andaluz. Todo ello nos llevó a una  
conclusión: con independencia de la 
necesidad de realizar el Informe de  
seguimiento que las propias normas pre-

en que haya de darse cumplimiento”, en sínte-
sis, tienen un carácter más finalista en cuanto 
al objetivo a lograr siendo las diferentes Admi-
nistraciones competentes las que han de fijar 
el medio para su consecución. Por su parte, en 
los casos en que se pueda llegar a concretar la 
forma en que debe desarrollarse la interven-
ción administrativa para alcanzar los objetivos 
previstos, las Directrices emplea las “medidas” 
que implican el mayor grado de concreción 
del documento y que se centran en el planea-
miento urbanístico y en la utilización de instru-
mentos específicos sobre los que se tiene un 
mayor control desde la Comunidad Autónoma. 
Por último, las “recomendaciones” se centran 
en los supuestos en que se proponen actua-
ciones de órganos de otras Administraciones, 
fundamentalmente, de la Administración del 
Estado, motivado, como literalmente señala el 
documento, al no poder “dirigirse directrices o 
medidas pero que resultan de especial impor-
tancia a la hora de marcar la pauta que se con-
sidera debería seguir la intervención pública en 
su conjunto”.

El diferente carácter que revisten las disposi-
ciones contenidas en las Directrices predeter-
minan, en buena medida, su propia consecu-
ción quedando limitadas a su propio ámbito 
competencial autonómico, limitación por otra 
parte, que no es más que la consecuencia de 
la concurrencia de diferentes competencias 
sobre un mismo ámbito.

3.3. El fallido intento de las Directrices 
Regionales del Litoral de Andalucía

Como se apuntaba, las Directrices fueron apro-
badas por Decreto 118/1990, de 17 de abril. 
Apenas un mes después, sería publicado, en 
el Boletín Oficial de la Junta de Andalucía, el 
citado Decreto, pero sin incorporar a la publi-
cación, como señalaba expresamente en su ar-

11. Véase Barragán Muñoz, J.M. (1993). Perspectiva 
regional de la ordenación, planificación y gestión 

del espacio litoral. El caso andaluz. Revista de Estu-
dios Regionales, núm. 37, pp. 129-138.
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forma de planificación territorial a uno de los 
ámbitos más vulnerables y sometidos a mayo-
res presiones de la Comunidad andaluza. Se ha 
de indicar que, en este momento, Andalucía ya 
se encontraba dotada del Plan de Ordenación 
del Territorio de Andalucía, aprobado en 2006, 
y un total de 17 instrumentos de planificación 
territorial, entre los que se encontraban todos 
los ámbitos subregionales del litoral andaluz13 
(Figura 2).

4.1. Objeto, efectos y ámbito del Plan 
de Protección del Corredor Litoral de 
Andalucía

El objeto del Plan de Protección del Corredor 
de Andalucía, en adelante PPCLA, viene dado, 
conforme al artículo 42.1 de la LOTA, por esta-
blecer los objetivos, criterios y determinacio-
nes para la protección, conservación y puesta 
en valor de las zonas costeras de Andalucía, en 
el marco de lo establecido en el propio Plan de 
Ordenación del Territorio de Andalucía, en lo 
sucesivo POTA, para el dominio litoral.

En relación a sus efectos, en su apartado 2, el 
propio artículo 42 de la LOTA, señala que “El 
Plan de Protección del Corredor Litoral de An-
dalucía será vinculante para los Planes de Or-
denación del Territorio de ámbito subregional, 
y contendrá la documentación y producirá los 
demás efectos establecidos en esta Ley para 
dichos planes”. Esta previsión ha de ser puesta 
en relación con el art. 22 del citado cuerpo legal 
que establece la prevalencia del POTA sobre 
el resto de instrumentos de planificación terri-
torial, entre los cuales se encuentra el PPCLA, 
que queda, por tanto, vinculado por las deter-
minaciones del instrumento de planificación 
territorial de escala regional. 

veían -y no se ha hecho- y realizar las  
correcciones necesarias de las propias Di-
rectrices, así como proceder a la posterior  
publicación de su articulado, decimos que 
con independencia de todo ello, tal vez  
sea conveniente, si no necesario, el que se 
estudie la posibilidad de elaboración de  
una Ley de Ordenación y Protección del 
Litoral Andaluz.12

4. El Plan de Protección del Corredor Li-
toral de Andalucía

En el año 1994, sería finalmente aprobada 
la Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenación 
del Territorio de la Comunidad Autónoma de 
Andalucía, para sucesivas menciones LOTA. 
Como instrumentos de planificación territorial, 
en sentido propio, apostaba por dos: el Plan 
de Ordenación del Territorio de Andalucía y los 
Planes de Ordenación del Territorio de ámbito 
subregional.

Si bien es cierto que Andalucía, desde sus co-
mienzos, ha centrado sus esfuerzos en dotar 
de instrumentos de planificación territorial 
subregional a los ámbitos litorales, junto a las 
aglomeraciones urbanas, no será hasta el año 
2012 en que, con la modificación de la LOTA 
por el Decreto-ley 5/2012, de 27 de noviembre, 
de medidas urgentes en materia urbanística y 
para la protección del litoral, se incorporara un 
nuevo instrumento, centrado precisamente, en 
la planificación territorial del conjunto litoral 
andaluz, nos referimos al denominado Plan de 
Protección del Corredor Litoral de Andalucía.

Apenas tres años después, en 2015, sería apro-
bado el citado instrumento, dotando de esta 

12. Defensor del Pueblo Andaluz (1995). Informe 
anual al Parlamento. Oficina del Defensor del Pue-
blo Andaluz (p. 28).
13. Sobre los trámites y las visicitudes de la incor-
poración a la LOTA de este nuevo instrumento en la 
planificación territorial andaluza, nos hemos referi-
do con detenimiento en el trabajo: Rando Burgos, 

E. (2018). La anulación del Plan de Protección del 
Corredor Litoral de Andalucía por el Tribunal Supe-
rior de Justicia de Andalucía: ¿nuevas dificultades 
en la planificación territorial de Andalucía?”. Revista 
de Estudios de la Administración Local y Autonómica: 
REALA, núm. 10, pp. 109-131.
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menoriza sus concretos objetivos (art. 1.2 de la 
Normativa del PPCLA):

-	 Proteger los valores ambientales, natu-
rales, paisajísticos, culturales, agrícolas y 
forestales de los terrenos próximos a la 
costa que no han sido objeto de actua-
ciones urbanizadoras.

-	 Favorecer la conectividad entre los es-
pacios interiores y el litoral e impedir la 
consolidación de barreras urbanas.

-	 Preservar de los procesos de transfor-
mación urbanística los espacios litorales 
afectados por riesgos naturales, espe-
cialmente de erosión e inundación.

-	 Garantizar la efectividad de la protección 
de las servidumbres del dominio público 
marítimo terrestre.

-	 Mejorar la funcionalidad y la calidad de 
vida de los espacios urbanizados existen-
tes en los ámbitos del litoral. 

En relación con el ámbito del PPCLA, de confor-
midad con lo dispuesto por el artículo 42.3 de la 
LOTA, éste incluye, al menos, los primeros 500 
metros de la zona de influencia del litoral, así 
como aquellas otras zonas necesarias para alcan-
zar los objetivos de protección y accesibilidad del 
sistema costero, de los municipios que la propia 
LOTA relaciona en su Anexo I. Este Anexo, recoge, 
distinguiendo por provincias, el conjunto de mu-
nicipios incluidos en el ámbito del PPCLA, coinci-
dente con los municipios litorales andaluces.

A partir del objetivo general del PPCLA, esta-
blecido en el art. 42.1 de la LOTA, “El Plan de 
Protección del Corredor Litoral de Andalucía 
tiene por objeto establecer objetivos, criterios 
y determinaciones para la protección, conser-
vación y puesta en valor de las zonas costeras 
de Andalucía, en el marco de lo establecido en 
el Plan de Ordenación del Territorio de Andalu-
cía para el dominio litoral”, el instrumento por-

Figura 2. Planes de Ordenación del Territorio de ámbito subregional en Andalucía
Fuente: Consejería de Fomento, Infraestructuras y Ordenación del Territorio (https://www.juntadeandalu-
cia.es/organismos/fomentoinfraestructurasyordenaciondelterritorio/areas/ordenacion/planes-subregiona-
les.html)
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nes de Interés Público en suelo no urbani-
zable que a la fecha de aprobación del PP-
CLA se encuentre en tramitación y hayan 
superado la fase de información pública.

-	 El planeamiento urbanístico ajustará 
los límites de las zonas de protección de 
acuerdo con sus escalas cartográficas, 
justificando en todo caso el cumplimiento 
de los objetivos establecidos en el PPCLA.

-	 En las zonas de protección los instrumen-
tos de planeamiento general deberán 
justificar la idoneidad de sus determina-
ciones para la preservación de los valores 
puestos de manifiesto en la Memoria de 
Ordenación del PPCLA.

De manera más precisa, para cada una de las 
categorías de protección, el PPCLA establecía 
las siguientes previsiones:

4.2.1. Zonas Litorales de Protección 
Ambiental

Se incluyen en estas zonas los suelos pertene-
cientes a los Espacios Naturales Protegidos, los 
montes de dominio público, los espacios de la 
Red Natura 2000, las vías pecuarias y el domi-
nio público hidráulico, delimitados conforme a 
la legislación e instrumentos de planificación 
correspondiente. 

En particular, el PPCLA adscribía a esta catego-
ría determinados sectores de suelo urbaniza-
ble, ubicados en el Parque Natural de Cabo de 
Gata-Nijar y protegidos por el Plan de Ordena-
ción de los Recursos Naturales vigentes.

Para estas zonas, el PPCLA establecía un régi-
men de uso que regula en el artículo 10 de su 
Normativa. Entre las previsiones contenidas, 
destacar:

-	 El planeamiento urbanístico general es-
tablecerá la clasificación del suelo y el 

4.2. La protección del litoral andaluz en 
el Plan de Protección del Corredor Lito-
ral de Andalucía

El PPCLA contemplaba tres categorías de pro-
tección, atendiendo a su mayor o menor valor 
ambiental y su papel de transición entre espa-
cios de valor del litoral y del interior. De esta 
forma, distinguía entre:

-	 Zonas Litorales de Protección Ambiental
-	 Zonas Litorales de Protección Territorial 1
-	 Zonas Litorales de Protección Territorial 2

Su finalidad venía dada por proteger zonas que 
no fueron protegidas por los diferentes Planes 
de Ordenación del Territorio de ámbitos subre-
gional, aprobados, como se indicaba, con an-
terioridad al PPCLA en los ámbitos litorales, o 
bien suelos que aún estando clasificados como 
suelo urbanizable no se habían desarrollado. 
Como cuestiones generales, la Normativa del 
PPCLA establecía un conjunto de disposiciones 
generales para los ámbitos incluidos en alguna 
de las categorías de protección. Así el artículo 
6, fijaba:

-	 No son objeto de protección los suelos 
clasificados como urbanos, consolidados 
o no consolidados, los terrenos califica-
dos como sistemas generales portuarios 
y aeroportuarios. Para el caso de munici-
pios sin planeamiento general, el PPCLA 
remite a lo dispuesto en la disposición 
transitoria séptima de la Ley 7/2002, de 
17 de diciembre, de Ordenación Urbanís-
tica de Andalucía, LOUA.

-	 Los terrenos, edificaciones e instalacio-
nes de titularidad estatal afectados a la 
defensa nacional quedan excluidos de 
la aplicación de las determinaciones del 
PPCLA mientras persista la afección.

-	 Las determinaciones de protección del PP-
CLA no serán de aplicación a las Actuacio-
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terrenos excluidos pertenecientes al ám-
bito del plan se incorporarán por el pla-
neamiento general con la misma cate-
goría de protección que los terrenos co-
lindantes. Si fueran colindantes a suelos 
urbanos o urbanizables se incorporarán 
como sistema de espacios libres. [D]

4.2.2. Zonas Litorales de Protección 
Territorial 1

Se incorporaban como Zonas Litorales de Pro-
tección Territorial 1, los suelos que presentaban 
algunas de las siguientes características:

-	 Suelos con valores naturales o paisajísti-
cos de interés colindantes con el dominio 
público marítimo terrestre o con Zonas 
Litorales de Protección Ambiental.

-	 Suelos que permiten la conexión de la 
costa con los espacios naturales protegi-
dos del interior.

En particular, el PPCLA incluía en esta zona de 
protección territorial determinados ámbitos de 
suelo urbanizable delimitados por el planea-
miento vigente, en diferentes municipios de las 
provincias de Cádiz (Conil, Barbate, Tarifa y San 
Roque), Granada (Almuñécar y Salobreña) y Al-
mería (Carboneras y Mojácar). Además de otros 
dos sectores urbanizables que son delimitados 
como tal en el Plano de Ordenación en Moguer 
(Huelva) y Cuevas de Almanzora (Almería).

El artículo 11 de la Normativa del PPCLA, fija-
ba el régimen de usos para estas zonas. Con 
carácter general, se preveía que los instrumen-
tos de planeamiento general debían preservar 
estos espacios de la urbanización mediante 
su clasificación como suelo no urbanizable de 
especial protección y establecer las medidas 
necesarias para el mantenimiento de los re-
cursos naturales existentes, de acuerdo con las 
determinaciones contempladas en el propio 
PPCLA. Por su parte, quedaban expresamente 

régimen de usos de las Zonas litorales de 
protección ambiental de acuerdo con la 
normativa e instrumentos de planifica-
ción que les sean de aplicación y la nor-
mativa del plan. [D]

-	 Las zonas que los Planes de Ordenación 
de Recursos Naturales incluyan en una 
categoría cuyo régimen permita su in-
corporación al proceso urbanístico, de-
berá cumplir además de lo dispuesto en 
dichos planes los requerimientos esta-
blecidos en el artículo 14.1. [N]

-	 En los espacios protegidos Red Natura 
2000 que carecen de instrumentos de 
planificación ambiental sólo se autoriza-
rán aquellos planes o proyectos que tras 
la evaluación de las repercusiones sobre 
dicha red se determine su no afección a 
los hábitats naturales y las especies que 
motivaron su designación. [N]

-	 En los montes de dominio público sólo 
estarán permitidas las actuaciones desti-
nadas a la vigilancia, gestión y conserva-
ción de las formaciones forestales exis-
tentes, de la flora y fauna existentes y, en 
su caso, las instalaciones que tengan por 
objeto fomentar el uso público de estos 
espacios. [N]

-	 En los montes de dominio público y en 
los espacios protegidos Red Natura 2000 
carentes de instrumentos de planifica-
ción ambiental, les será de aplicación, 
además de su normativa específica, el 
régimen de usos correspondiente a las 
Zonas Litorales de Protección Territorial 
que en cada caso se establecen en el Pla-
no de Ordenación. [N]

-	 En caso de producirse una redelimita-
ción de los límites de la Red de Espacios 
Naturales Protegidos que conlleve una 
reducción de la superficie protegida, los 
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-	 Suelos libres de edificación que cum-
plen funciones territoriales específicas, 
de impedir la conurbación entre núcleos 
urbanos o contribuir a mejorar la calidad 
ambiental y urbana en espacios costeros 
muy urbanizados.

-	 Suelos de transición entre los suelos ur-
banizados, la costa y las zonas con valo-
res naturales.

-	 Suelos sometidos a riesgos de erosión, 
desprendimientos, corrimientos, inun-
daciones u otros riesgos naturales.

Además, de manera particular, el PPCLA in-
cluía en esta categoría un buen número de ám-
bitos de suelo urbanizable delimitados por el 
planeamiento vigente que afectan a diferentes 
municipios de todas las provincias litorales an-
daluzas: Huelva (Lepe y Cartaya), Cádiz (San-
lúcar de Barrameda, Chipiona, La Línea, San 
Roque), Málaga (Manilva, Estepona, Vélez-Má-
laga), Granada (Almuñecar, Motril, Albuñol) y 
Almería (Adra, Roquetas de Mar, Almería, Cue-
vas de Almanzora). Así, como determinados te-
rrenos delimitados en el Plano de Ordenación 
pertenecientes a diferentes ámbitos de planea-
miento de Cádiz (Sanlúcar de Barrameda, Rota, 
Puerto Real, San Fernando, Vejer de la Fronte-
ra y Barbate), Málaga (Vélez-Málaga), Granada 
(Almuñecar) y Almería (Roquetas).

De igual manera a lo establecido para las Zonas 
Litorales de Protección Ambiental y las Zonas 
Litorales de Protección Territorial 1, el artícu-
lo12 de la Normativa del PPCLA regulaba el ré-
gimen de protección de manera concreta para 
las Zonas Litorales de Protección Territorial 2. 

Con carácter general, se establecía que los ins-
trumentos de planeamiento general han de 
preservar estos espacios de la urbanización me-
diante su clasificación como suelo no urbaniza-
ble de especial protección, o su destino a siste-
ma de espacios libres y establecer las medidas 

prohibidas determinadas actividad, sin carác-
ter exhaustivo, es el caso de la construcción 
de viviendas, industrias o cualquier otro tipo 
de construcciones e instalaciones, excepto las 
vinculadas directamente a la conservación y al 
mantenimiento de los valores naturales, o a las 
actividades recreativas o educativas asociadas 
a los mismos; cualquier actuación que puedie-
se alterar las condiciones paisajísticas del ám-
bito, en relación con su magnitud, visibilidad y 
dificultad de integración en el entorno, o que 
pudiera inducir riesgos graves de erosión, sal-
vo las infraestructuras e instalaciones sujetas a 
instrumentos de control y prevención ambien-
tal que integrasen las correspondientes medi-
das de restauración e integración paisajísticas.

Con carácter excepcional se preveía que los ins-
trumentos de planeamiento general podrían 
incorporar al proceso urbanístico los suelos 
incluidos en Zonas de Protección Territorial 1 
que, justificadamente, se consideren impres-
cindibles para satisfacer la demanda de creci-
miento de los núcleos ubicados íntegramente 
en el ámbito del PPCLA o los precisos para 
completar la estructura urbana de los núcleos 
existentes o resolver la ordenación de las zonas 
de contacto entre el suelo urbano y los suelos 
protegidos por el propio PPCLA. 

4.2.3. Zonas Litorales de Protección 
Territorial 2

Con carácter general, se adscribía a esta cate-
goría de protección, aquellos suelos que presen-
taban alguna de las siguientes características:

-	 Suelos con valores naturales o paisa-
jísticos dignos de protección en los que 
existen edificaciones, construcciones o 
instalaciones construidas al margen de la 
legalidad o que se encuentran en situa-
ción de fuera de ordenación.

-	 Suelos que facilitan la conectividad de la 
costa con el interior.



El periplo jurídico del litoral andaluz

43

para completar la estructura urbana de los nú-
cleos existentes o para resolver la ordenación 
de las zonas de contacto entre el suelo urbano 
o urbanizable y el suelo no urbanizable prote-
gido por el PPCLA. En todo caso, los suelos no 
urbanizables que atendiendo a dichos criterios 
se incorporasen al proceso urbanístico, debían 
cumplir un conjunto de condiciones. En par-
ticular, no se podían clasificar nuevos suelos 
hasta que se hubiesen consolidado por la edi-
ficación el 70% de los suelos urbanos y urbani-
zables existentes en el núcleo que se ampliaba, 
excepto cuando dichos suelos se destinaban a 
la ampliación en contigüidad de instalaciones 
productivas existentes y para los núcleos exis-
tentes incluidos íntegramente en el ámbito del 
PPCLA, que podrían ocupar la zona colindante 
al dominio público marítimo terrestre siempre 
que se justificase expresamente la imposibili-
dad de crecimiento hacia el interior14.

Por último, se establecía que para estas zonas el 
planeamiento general integrara las nuevas in-
fraestructuras que se autorizasen en desarrollo 
de los instrumentos de planificación portuaria 
que afectasen al ámbito del PPCLA, incluyendo 
los suelos precisos para las instalaciones, dota-
ciones y demás actividades complementarias.

4.3. Nuevo varapalo al litoral andaluz

Apenas dos años después de su aprobación, en 
septiembre de 2017, el PPCLA sería declarado 
nulo de pleno derecho por el Tribunal Superior 
de Justicia de Andalucía, mediante sendas sen-

necesarias para el mantenimiento de las con-
diciones paisajísticas y de los usos forestales o 
agrícolas de acuerdo con las determinaciones 
establecidas en el PPCLA. De manera expresa, 
quedaban prohibidas determinadas actividad o 
usos que también se concretaban. Nuevamente 
sin carácter exhaustivo es el caso de la construc-
ción de viviendas, industrias o cualquier otro 
tipo de construcciones e instalaciones, excepto 
las vinculadas directamente a la conservación y 
al mantenimiento de los valores naturales, o a 
las actividades recreativas o educativas asocia-
das a los mismos, así como las infraestructuras 
destinadas a la prestación de servicios públicos 
que, ineludiblemente, debieran localizarse en 
esta zona; o cualquier instalación que pudiese 
alterar las condiciones paisajísticas del ámbito, 
en relación con su magnitud, visibilidad y difi-
cultad de integración en el entorno, o que pue-
diera inducir riesgos graves de erosión, salvo 
las infraestructuras sujetas a instrumentos de 
prevención y control ambiental que hubiesen 
integrado las correspondientes medidas de res-
tauración e integración paisajísticas.

De manera excepcional, los instrumentos de 
planeamiento general podían incorporar al pro-
ceso urbanístico los suelos incluidos en Zonas 
de Protección Territorial 2 que, justificadamen-
te se considerasen imprescindibles para satis-
facer la demanda de crecimiento de los núcleos 
ubicados en este ámbito, cuando no fuese po-
sible satisfacer dicha demanda en contigüidad 
con los mismos fuera de los 500 metros del 
corredor litoral o bien cuando fueran precisos 

14. Junto a estos criterios, también se señala la obli-
gación de cumplir determinadas condiciones esta-
blecidas en los apartados. a), b), e) y f) del artículo 
14.1 de la Normativa del PPCLA, precepto que regu-
laba la ordenación de la franja costera y en concreto, 
la incorporación de suelos al proceso urbanístico.

-	Deberán ser colindantes al menos en un 30% de 
su perímetro con suelos urbanos o urbanizables 
con ordenación pormenorizada (art. 14.1.a))

-	No se podrán delimitar sectores de suelo urba-
nizable en terrenos cuya pendiente media sea 
superior al 50% ni podrán edificarse los suelos 

con pendientes superiores al 35%, debiendo 
quedar justificadas estas circunstancias en el 
correspondiente instrumento de planeamiento 
(art. 14.1.b))

-	Los sistemas generales de espacios libres se ubi-
carán, siempre que sea posible, colindantes con 
el dominio público marítimo terrestre o hidráuli-
co, y facilitarán el acceso a la costa (art. 14.1.e))

-	Se respetarán las zonas arboladas, y las zonas 
de interés natural ubicadas en el interior de los 
sectores las cuales se calificarán como sistema 
general o local de espacios libres (art. 141.f))
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planificación territorial del litoral andaluz po-
dría tener en los próximos años.

Por un lado, el PPCLA ya no se incorpora como 
instrumento de planificación territorial. La LIS-
TA, en su artículo 34, señala como instrumen-
tos: el Plan de Ordenación del Territorio de An-
dalucía; los Planes de Ordenación del Territorio 
de ámbito subregional; y los Proyectos de Ac-
tuación Autonómicos.

Por otro, la opción del legislador andaluz, como 
se adelantaba en el título del presente aparta-
do, es optar por la figura de las Directrices para 
la Protección del Litoral.

En su redacción actual, la LISTA dedica dos 
preceptos a regular las citadas Directrices para 
la Protección del Litoral: artículo 35, dedicado 
a los principios básicos para la ordenación del 
litoral; y artículo 36, que regula el conjunto de 
medidas específicas para la protección del es-
pacio litoral.

Como principios básicos, la LISTA se encarga 
de cuatro aspectos. En primer lugar, de con-
ceptuar qué ha de entenderse por “espacio li-
toral”, fijando como tal:

la zona de influencia del dominio público 
marítimo terrestre definida por la legisla-
ción específica en materia de costas, exclu-
yendo de la mismas las zonas contiguas a 
los márgenes de los ríos. Los instrumentos 
de ordenación territorial y urbanística po-
drán incorporar al espacio litoral aquellas 
otras zonas que se consideren necesarias 

tencias. Presentado recurso de casación ante el 
Tribunal Supremo, el mismo fue inadmitido a 
trámite, deviniendo en firme las citadas resolu-
ciones judiciales15.

Si bien, es importante destacar que los motivos 
del fallo se deben a cuestiones formales en su 
tramitación, el resultado es que nuevamente 
el litoral andaluz queda sin un instrumento de 
carácter integral que, desde la planificación te-
rritorial se encargue del mismo.

5. De las Directrices al Plan, del Plan a las 
Directrices: las nuevas previsiones 
para el litoral andaluz

Desde la declaración de nulidad del PPCLA, 
pese a continuar siendo la figura vigente en la 
LOTA, ninguna información se ha publicado 
sobre el devenir de las mismas o la elaboración 
de un nuevo instrumento, solución por ejemplo 
por la que se optó al declararse la nulidad del 
Plan de Ordenación del Territorio de ámbito 
subregional de la Costa del Sol Occidental de 
Málaga16.

La tramitación de un nuevo marco legal en An-
dalucía, en el que se aúna la legislación en ma-
teria de urbanismo y en ordenación del terri-
torio, y aún con la cautela que requiere un do-
cumento que por el momento17 se encuentra, 
como se indicaba, en tramitación18, puede ser 
la razón de esta aparente inactividad. El pro-
yecto de Ley de Impulso para la Sostenibilidad 
del Territorio de Andalucía, en adelante LISTA, 
ofrece algunas de las claves del futuro que la 

15. Sobre el particular, véase Rando Burgos, E. 
(2018) La anulación del Plan de Protección del Co-
rredor Litoral de Andalucía por el Tribunal Superior 
de Justicia de Andalucía… op. cit.
16. Tras su declaración de nulidad por el Tribunal Su-
premo en octubre de 2015, en septiembre de 2017, 
sería publicado el decreto por el que se formulaba 
la elaboración de un nuevo instrumento para este 
ámbito del territorio andaluz.

17. Al cierre del presente trabajo, septiembre de 
2021.
18. En fecha 29 de abril de 2021, sería publicado por 
el Boletín Oficial del Parlamento de Andalucía, núm. 
563, el Proyecto de Ley de Impulso para la Sosteni-
bilidad del Territorio de Andalucía. Sometido a de-
bate parlamentario, en mayo de 2021, se presentó 
una enmienda a la totalidad que prosperaría, parali-
zando su tramitación.
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regula la LISTA en su artículo 36, el eje central 
gira en torno a las determinaciones que los 
Planes de Ordenación del Territorio de ámbito 
subregional han de incorporación en aras a la 
protección del espacio litoral. De antemano, se 
intuye una vuelta a la regulación anterior a la 
modificación de la LOTA para incorporar como 
instrumento de planificación territorial, el PP-
CLA, en la medida en que, como se señalaba, 
ya los Planes de Ordenación del Territorio de 
ámbito subregional, en adelante POTS, se ha-
bían centrado en Andalucía en regular los ám-
bitos litorales, contemplando medidas concre-
tas para el mismo. En este contexto, la LISTA 
propugna que sean dichos POTS que compren-
dan terrenos incluidos en el espacio litoral los 
que deban incluir un conjunto de determina-
ciones destinadas a la protección del litoral, en 
concreto las siguientes: 

-	 La delimitación del espacio litoral con-
forme a lo establecido en el artículo 35 
de la LISTA.

-	 La indicación de las zonas del espacio li-
toral que por sus funciones territoriales o 
por sus valores naturales o paisajísticos 
deben ser preservadas del desarrollo 
urbanístico o deban formar parte de in-
fraestructuras verdes.

-	 Directrices para la ordenación de las 
áreas de crecimiento de los núcleos urba-
nos situados en el espacio litoral de for-
ma que se garantice, además del acceso 
y uso público del frente litoral previendo 
aparcamientos y accesos al mar suficien-
tes, la reserva de suelo para espacios li-
bres y usos dotacionales y estratégicos  
vinculados a la puesta en valor del espa-
cio frente litoral como recurso turístico. 

-	 Directrices para minimizar los daños so-
bre las personas, bienes y el medio am-
biente en las zonas con riesgos naturales. 

-	 El establecimiento de corredores 
o ámbitos de conexión del sistema 
costero con los espacios libres inte-
riores, a fin de proporcionar conec-

para alcanzar los objetivos de protección y 
accesibilidad del litoral. 

En segundo lugar, aboga por la preservación 
de actuaciones que puedan menoscabar su 
conservación y puesta en valor como recurso 
territorial de la Comunidad Autónoma, en co-
herencia con una ordenación compatible con la 
legislación básica estatal en materia de costas, 
la legislación estatal que pudiese afectar a la 
misma y con un desarrollo sostenible adecuado 
a la capacidad de acogida del territorio. 

En tercer lugar, dentro de dichos principios bá-
sicos, la LISTA conceptúa como actuaciones 
con incidencia en la ordenación del territorio 
aquellos actos y usos del suelo sometidos a ac-
tos de intervención municipal y actuaciones de 
transformación urbanística que se implanten 
en suelo rústico incluidos en el espacio litoral, 
cuando los mismos se realicen en ausencia de 
instrumento de ordenación territorial o sin es-
tar expresamente previstos en el mismo. 

En cuarto y último lugar, también se posibilita, 
según se infiere de la lectura del apartado 4 del 
artículo 35, junto a las señaladas actuaciones 
con incidencia en la ordenación del territorio, 
actuaciones de nueva urbanización en los terre-
nos incluidos en la zona de servidumbre de pro-
tección del dominio público marítimo terrestre, 
si bien cuando carezcan de ordenación urbanís-
tica detallada deben destinarse a sistema gene-
ral o local de espacios libres. El citado precepto, 
señala, asimismo, que en la zona de influencia 
del dominio público marítimo terrestre se evi-
tará la urbanización continua y las pantallas de 
edificación, procurando la localización de las 
zonas de uso público en los terrenos adyacentes 
a la zona de servidumbre de protección. Llama-
tiva, sin duda, la dicción del precepto que, en su 
redacción literal, no prohíbe dichas actuaciones 
sino únicamente señala que se “evitarán”.

En relación con las medidas específicas para 
la protección del espacio litoral, cuestión que 
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cisamente por las fuertes presiones que vie-
ne sufriendo desde hace décadas unido a una 
masiva (en alza) presencia poblacional y a di-
ferentes usos que inciden negativamente en 
el mismo (no debe obviarse, la importancia, a 
modo de ejemplo, del turismo en esta Comu-
nidad Autónoma), se hace particularmente 
preocupante.

No obstante, no parece, a la luz de la situación 
actual y de las revisiones legislativas en mar-
cha que la cuestión pueda tener una solución, 
al contrario, se flexibiliza (con las continuas re-
misiones a la legislación estatal en materia de 
costas) la protección del espacio litoral andaluz 
con respecto a la regulación todavía vigente.

Parece a la luz de los datos que Andalucía de-
biera tomar de una vez por todas, y de manera 
definitiva, apostar desde su marco normativo 
por instrumentos y mecanismos dirigidos a, de 
manera efectiva y coherente, preservar y pro-
teger uno de sus ámbitos más preciados y, a la 
vez, con mayores problemáticas: el litoral. Sin 
duda, el PPCLA, a la luz de la nueva regulación 
parece que fue una, de otras tantas, oportuni-
dades que se dejaron pasar para solventar la 
cuestión. De igual forma, parece se continúa 
obviando que, por lo general, el empleo por las 
Comunidades Autónomas de sus competen-
cias sobre el ámbito litoral, que desarrollan a 
través de la planificación territorial, tiene como 
objetivo incrementar la protección y preserva-
ción que desde el marco estatal viene dado a 
un bien tan preciado como lo es nuestro litoral.

tividad al territorio, preservando la 
funcionalidad de los ecosistemas y  
evitando su fragmentación.

-	 Las determinaciones de los Planes con 
Incidencia en la Ordenación del Territorio 
y del instrumento de ordenación urbanís-
tica que deban ser objeto de adaptación, 
justificando las alteraciones propuestas.

De igual forma, se contempla que, en ausencia de 
POTS o cuando los mismos no contengan dichas 
determinaciones específicas, los instrumentos 
de ordenación urbanística general justificarán 
su adecuación a los criterios que establezca el 
POTA en relación con la ordenación y protección 
del litoral. Se faculta de esta forma, a los muni-
cipios, cuando carezca de POTS en su ámbito o, 
siquiera, no contenga las citadas determinacio-
nes, a justificar su adecuación al POTA.

6. Reflexiones finales

Pese a los diferentes intentos de instrumentos 
centrados en la protección y preservación del 
litoral andaluz, que se remontan décadas atrás, 
diferentes cuestiones han llevado a que los mis-
mos no hayan tenido el éxito que hubiese sido 
deseable y necesario, con una evidente conse-
cuencia: en la actualidad, Andalucía no cuenta 
con un instrumento específico que desde la pla-
nificación territorial se encargue del mismo.

Si lo anterior reviste particular importancia en 
cualquier espacio costero, en Andalucía, pre-
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Resumen
Las disciplinas que trabajan en la ordenación del territorio han observado en las últimas décadas cómo el 
cambio climático transforma los paisajes y condiciona las herramientas de análisis, estudio e intervención. 
Los riesgos costeros son testigos del cambio de paradigma requerido y nos ofrecen una buena ocasión para 
mejorar nuestra capacidad de adaptación integrando medidas no estructurales en la gestión de riesgos. El 
hundimiento de un tramo de la carretera principal en Lanzarote LZ-703 a su paso por el parque natural de 
Los Volcanes en febrero de este año 2021, nos recuerda la fragilidad de nuestras infraestructuras costeras 
y lo necesario, quizás urgente, que es mejorar el diálogo con el conjunto de la sociedad y las medidas no 
estructurales asociadas, como complemento fundamental a las medidas estructurales en la gestión de 
riesgos costeros. 

En el presente artículo presentamos los primeros resultados de la adición de dos campos metodológicos 
implicados en la gestión de riesgos costeros en Lanzarote: cuantitativos y cualitativos. Y cómo nos ha 
aportado una nueva perspectiva, desde la que establecer el perímetro de la representación de los riesgos 
costeros en Lanzarote para definir las prioridades comunes y que la gestión de los riesgos costeros y el 
conjunto del territorio tengan en cuenta: la complejidad de los fenómenos asociados, los límites del planeta 
y los valores de las comunidades afectadas.

Palabras clave: Riesgos costeros, cambio climático, medidas estructurales, medidas no estructurales, 
complejidad

* Las dos autoras principales del artículo han 
realizado sus prácticas de fin de estudios en la 
Oficina de la Reserva de la Biosfera del Cabildo de 

Lanzarote con la colaboración activa del conjunto 
de autores y sus respectivas instituciones. Baztán y 
Miguélez ejercieron de tutores de ellas dos
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tras escribimos este artículo. Nos recuerda lo 
frágil de nuestras infraestructuras y lo necesa-
rio de mejorar el equilibrio entre las activida-
des humanas y el conjunto del planeta. A otra 
escala -y de otra naturaleza que la inesperada 
erupción volcánica en La Palma- se produjo en 
febrero de este mismo año 2021 el hundimien-
to del tramo de la Lz-703 en Lanzarote, Reserva 
de la Biosfera desde hace más de 25 años: ries-
go, incertidumbre y complejidad configuran 
nuestros paisajes (Figura 1).

En la última edición del informe Ocean State 
Report (2020) del Copernicus Marine Service 
podemos leer que el nivel del mar ha subido un 
promedio de 3,3 milímetros anuales desde 1993, 
con una aceleración de la subida en este mismo 
periodo. En el puerto de Santa Cruz en la isla de 
Tenerife vecina de Lanzarote se ha registrado un 

1. Introducción

Nuestra visión es la de un mundo en el que 
las personas sean conscientes de su futuro 
común y de sus interacciones con nuestro 
planeta, y trabajen juntas, de manera 
responsable, para construir sociedades 
prósperas en armonía con la biosfera. 
(UNESCO MaB)

Con esta introducción de su programa Man & 
Biosphere (MaB, https://en.unesco.org/mab), 
cuyo 50 aniversario se celebra este año 2021, la 
UNESCO hacía hincapié en la necesidad, para la 
humanidad, de tomar conciencia de su impacto 
sobre el entorno natural, y de actuar en conse-
cuencia para lograr desarrollarse de forma más 
sostenible y respetuosa con el medioambiente. 
La erupción en La Palma está ocurriendo mien-

Figura 1. Foto del tramo hundido en la carretera Lz-703 el mes de febrero 2021 
Foto: (Wargnier,2021).
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incremento del nivel del mar de un promedio de 
2.09 milímetros por año entre 1927 y 2013 (Mar-
cos et al, 2013), unos 20 centímetros de aumen-
to en un siglo. A la elevación de nivel del mar, 
se suma la creciente frecuencia de episodios de 
oleajes extremos; la combinación de ambos re-
sulta en un incremento, generalizado a todas las 
zonas litorales del planeta, de los peligros cos-
teros, materializados en inundaciones y en una 
aceleración de la erosión costera, mientras que 
la exposición y la vulnerabilidad de la sociedad y 
de los hábitats naturales ante estos peligros se 
ven agravadas por la creciente concentración de 
la población, de las actividades socioeconómi-
cas, de las redes de servicios, y de las construc-
ciones e infraestructuras asociadas en las zonas 
litorales (IPCC, 2019; Rangel-Buitrago, Bonetti y 
Martínez, 2019). La combinación de estos pro-
cesos resulta en un aumento de los riesgos cos-
teros (Zanuttig et al., 2015; IPCC, 2019).

A la luz del consenso científico que afirma el 
origen antrópico del cambio climático, identi-
ficando un aumento claro de los riesgos aso-
ciados al cambio climático (IPCC, 2018, IPCC, 
2019) y frente a la necesidad de proponer al-
ternativas de gestión territorial que respeten 
los límites del planeta, parece una hipótesis 
razonable crear marcos de intervención que in-
tegren la complejidad del planeta; alejarnos de 
las representaciones mecanicistas que repre-
sentan los métodos estructurales como son los 
diques y los muros y construir una gestión de 
riesgos que integre la diversidad de represen-
taciones de las sociedades afectadas y la fragi-
lidad de los sistemas más vulnerables.

2. Metodología

El presente estudio tiene como objetivo esta-
blecer el perímetro de los riesgos costeros en 
Lanzarote, a partir de una perspectiva común 
definida entre los datos instrumentales y la 
representación social de los riesgos costeros, 
combinando dos campos metodológicos:

	 2.1. Datos cuantitativos y las medi-
das instrumentales asociadas.

De todos los datos relacionados con el cambio 
climático, quizás el aumento del nivel del mar 
es el mejor conocido. El mareógrafo del puer-
to de Arrecife adquiere los datos del nivel del 
mar con licencia abierta activa y declarada (cc-
by-nc-sa) y está en funcionamiento desde el 
año 1949 hasta nuestros días con datos desde 
1955 (Fraile et al., 2014). El mareógrafo y los 
datos asociados son gestionados por Puertos 
del Estado y el Instituto Español de Oceano-
grafía (Pérez, Payo et al., 2014; Pérez et al., 
2013). Al mareógrafo del puerto de Arrecife 
hay que añadir los tres módulos de observa-
ción permanente del Laboratorio de Geodiná-
mica de Lanzarote desde su creación en el año 
1986: Cueva de los Verdes, Jameos del Agua y 
Parque Nacional de Timanfaya (Vieira, 1994). 
Para el estudio del nivel del mar la estación 
mareográfica de Jameos del Agua se instaló a 
finales de los años ochenta y está en funciona-
miento desde entonces (Sevilla y García, 2002) 
a los que se suman un mareógrafo acualogger 
modelo 101, instalado en 2010 gracias a la co-
laboración con el CSIC y la UCM a unos 100m 
de la costa y una profundidad de 7m, un ma-
reógrafo modelo paros en 2007 en el lago chi-
co, un mareógrafo modelo druck en 2007 en el 
lago grande y otro en 2005 en el lago chico y un 
modelo saic en 2006 en lago grande (Tabla 1).

2.2. Datos cualitativos.

Los datos cualitativos se han adquirido basán-
donos en la Teoría Fundamentada de Glaser y 
Strauss (1967) necesaria para captar la comple-
jidad de los fenómenos sociales (Cuñat, 2007) 
e involucrar a los participantes, desde una fase 
temprana del estudio, en la co-construcción de 
una solución colectiva a la problemática estu-
diada (Baztan, P. et al., 2016). 

Diez entrevistas se han realizado hasta la sa-
turación del discurso entre el 11 de mayo y el 
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Las entrevistas son grabadas con el consenti-
miento previo de los entrevistados, transcritas 
y anonimizadas para su análisis posterior. Las 
más de 100 hojas son analizadas de acuerdo a 
las siguientes categorías: Conflictos de usos, 
Medidas no estructurales, Medidas estructura-
les, Legislación (aplicada o no aplicada), Valores 
(recuerdos, presentes o deseados) individuales/
colectivos; lo anecdótico/lo universal; lo local/lo 
global; Causalidad (por experiencia o esperada).

Los apartados de resultados y discusión presen-
tan la suma de los dos campos metodológicos 
que nos han permitido establecer el perímetro 
de la representación de los riesgos costeros en 
Lanzarote y definir la perspectiva común pre-
sentada en las conclusiones.

3. Resultados

Nuestra base teórica parte del postulado que 
los riesgos costeros son híbridos: tienen una 
componente de causalidad y otra de construc-
ción social. La forma emergente que llamamos 
“riesgo” resulta de la articulación de los princi
pios “causales”: cómo funcionan el binomio 
causa-efecto en el lugar del estudio; “norma-
tivos”: la norma, los valores, lo aceptable e 
inaceptable y; de “prioridades”: qué fenómeno 
merece nuestra atención. La causalidad, la nor-
ma y las prioridades las definimos a título indi-
vidual y colectivo, ya sea para cada comunidad 
o para el conjunto de la sociedad. Estos 3 prin-
cipios: causales, normativos y de prioridades 
constituyen en su conjunto lo que llamamos 
“riesgo” que, de forma muy sintética, sería un 
“peligro” con recorrido en la sociedad y ese “re-
corrido social” se lo dan los valores de la socie-
dad en la que se podría manifestar y en el caso 
que forme parte de las prioridades de esa socie-
dad; entraremos en más detalles en el apartado 
de discusión. Aclaramos estos 3 principios, cau-
sales, normativos y de prioridades, para descri-
bir los resultados en dos apartados, uno de ins-
trumentación en el que presentamos el estado 

Lugar de instalación Año de 
instalación

Puerto de Arrecife 1949
Jameos del Agua, lago chico 2005

Jameos del Agua, lago grande 2006

Jameos del Agua, lago chico 2007

Jameos del Agua, lago grande 2007
Jameos del Agua, 100 m de costa 2010

8 de julio de 2021. La selección de personas se 
ha hecho sobre criterios de representatividad 
y complementariedad, desde el punto de vista 
de la categoría socio profesional, de la edad, 
del lugar de residencia en la isla, del nivel de 
conocimiento previo sobre las cuestiones rela-
cionadas con el cambio climático y los riesgos 
costeros, de la disponibilidad de las personas 
y de la voluntad de ser entrevistados (Tabla 2).

El guion de las entrevistas se basa en 3 pregun-
tas abiertas: (i) ¿Puede identificar las zonas de 
la costa de Lanzarote que, en los últimos 50 
años, han sido impactadas o han sufrido algún 
tipo de riesgos costeros?; (ii) ¿Y los riesgos en 
el presente? ¿Puede identificar las zonas de la 
costa que están siendo impactadas o sufren al-
gún tipo de riesgo hoy en día?; y (iii) de cara a 
los próximos 25-30 años, ¿cómo cree que evo-
lucionarán las situaciones que ha descrito?

Categoría de persona
Duración  
(minutos)

Administración pública 60
Administración pública 39
Sector empresarial / Turismo 42
Medios privados de comunicación 47
Administración pública 73
Centros culturales 76
Administración pública 22
Sector empresarial / Arquitectura 37
Residente de zona costera 33
Administración pública 30

Tabla 2. Entrevistas realizadas en Lanzarote los 
meses de mayo, junio y julio de 2021

Tabla 1. Mareógrafos instalados en Lanzarote
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pleados para el cálculo del cero hidrográfico. La 
nivelación de alta precisión del nuevo mareó-
grafo de Puertos del Estado y el enlace con el 
mareógrafo del I.E.O. en el puerto de Arrecife 
se realizó en el año 2009, todas las medidas 
se refieren a la Red Nacional de Nivelación de 
Alta Precisión REDNAP (Ministerio de Fomen-
to, 2009). Los datos del mareógrafo de Arrecife 
están disponibles en abierto en la plataforma 
de puertos del estado y compilados en el Ser-
vicio Permanente del Nivel Medio del Mar es-
tablecido en 1933 (https://www.psmsl.org) que 
recoge datos desde 1949 con la serie de 70 años 
de 1949 a 2018 que presentamos en la Figura 2.

3.2. Datos cualitativos, representación 
social de riesgos costeros.

Las más de 100 hojas de transcripción de las 
entrevistas y haber accedido a la saturación del 
discurso, nos permite elaborar un primer borra-
dor de la representación de los riesgos costeros 
en Lanzarote, partiendo de la representación 
de cada entrevistado. 450 citaciones agrupa-
das en las siguientes categorías conceptuales: 

	3.2.1. Carácter volcánico de la isla(*)

La sociedad lanzaroteña no se 
acuerda de que hay un volcán!. 
			                 (ENT_2021_Lz_7)
La sociedad necesita darse cuenta de los 
límites (...) Que es lo que estamos obligados 
como seres humanos, inteligentes, para 
lo que venga, para el futuro. No hay mejor 
herencia que no romper los volcanes, no 
romper la lava, no romper el mar…. 		
	               	             	                (ENT_2021_Lz_5)

Particularmente presente en la representación 
expresada por los entrevistados está el carácter 
volcánico de la isla, representación que surge 
como consecuencia, por una parte, de la memo-
ria colectiva de las erupciones recientes del vol-

de los diferentes instrumentos que han existido 
y/o existen en Lanzarote junto a las medidas a 
las que hemos podido acceder y, un segundo 
apartado en el que presentamos los elementos 
de representación social para definir el períme-
tro de los riesgos costeros en Lanzarote.

	 3.1. Datos cuantitativos, instrumen-
tos y sensores.

En 1988 se publica un remarcable trabajo en 
el que se presentan los detalles de la estación 
geodinámica de Jameos del Agua y Cueva de 
los Verdes junto a los objetivos científicos de 
las instalaciones (Vieira et al., 1994). Desde esa 
fecha se han instalado más de 100 sensores, 
gracias al esfuerzo del Laboratorio de Geodiná-
mica de Lanzarote (LGL) y numerosas colabo-
raciones (Estación Volcanológica de Canarias y 
el I.G.N.; UCM y el CSIC). De este conjunto de 
sensores tenemos datos puntuales, o series 
temporales de menos de 30 años, que no son 
significativas para los fenómenos vinculados 
con el cambio climático, pero el inventario de 
los sensores e instrumentos del LGL resulta 
de gran valor para establecer un diagnóstico 
e identificar las necesidades futuras que cla-
ramente se presentan bajo el ángulo de datos 
abiertos y continuidad en la adquisición. 

La serie temporal que existe de más de 30 años, 
válida para fenómenos relacionados con el 
cambio climático, es la que se elabora a partir 
de los datos del mareógrafo de Arrecife, insta-
lación permanente propiedad de Puertos del 
Estado, que ha variado ligeramente su ubica-
ción desde la instalación en 1944 (PSMSL ID: 
593), hoy en día tiene el cero hidrográfico a 
4,046 metros por debajo de la señal “SS MFO” 
del Instituto Geográfico Nacional, situada en el 
interior de la caseta del mareógrafo del puerto 
de los Mármoles de Arrecife. El nivel medio del 
mar (NMM) local observado es el nivel medio 
horario calculado para el período de datos em-

* Las reseñas ENT_2010_Lz se refieren a códigos de 
entrevistas disponibles en (Wargnier, 2021)
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“Es decir que todo esto estaba en el agua, y 
la gente mayor cuenta que llegaba el agua 
hasta la plazuela...todo esto es terreno 
ganado al mar”  (ENT_2021_Lz_7)
“Hacían pues eso, casas muy pequeñitas, 
muy estrechitas, lo más pegado al mar 
posible”  (ENT_2021_Lz_4)

También muy destacable es la conexión de los 
lanzaroteños con el mar, resultante por una 
parte de la tradición pesquera en la isla y, por 
otra parte, del disfrute contemporáneo del li-
toral, lugar de actividades de ocio y de relaja-
ción. Esta proximidad con el mar se materializa 
físicamente bajo la forma de infraestructuras y 
núcleos urbanos construidos en la proximidad 
inmediata de la línea de costa, o incluso en el 
dominio público marítimo-terrestre. Varios 
entrevistados expresan el vínculo que se re-
presentan entre esta convivencia con el mar y 
los riesgos costeros en la isla, mientras otros 
evocan la proximidad al mar al ser pregunta-
dos sobre riesgos costeros, pero sin expresar 
explícitamente la relación de causalidad entre 
ambos. Muchos de ellos manifiestan un fuerte 
apego, e incluso vínculo emocional, con la zona 
costera y con el medio marino de Lanzarote; y 
subrayan la fuerza de los elementos, con repe-
tidas referencias a la amplitud de las llamadas 
“mareas del Pino” y a la potencia del mar y de 
los elementos naturales en general. Entende-

cán de Timanfaya en los siglos XVIII y XIX, y, por 
otra parte, de la gran visibilidad del volcanismo 
de la isla hoy en día, a través del paisaje y del 
material geológico. Según se representan los 
entrevistados, el volcanismo de la isla ha permi-
tido, por ejemplo, que se construyeran infraes-
tructuras en acantilados rocosos volcánicos 
muy cercanos al mar, a la vez que la fragilidad 
del material volcánico contribuye hoy en día a 
amplificar y acelerar la erosión de la costa, au-
mentando de esta manera los riesgos costeros. 

Es interesante notar que, sin embargo, y pa-
radójicamente, prácticamente ninguno de los 
entrevistados mencionó el riesgo asociado con 
las potenciales erupciones volcánicas en la isla 
o en el resto del archipiélago canario. Pare-
ce que existe poca cultura del riesgo en la isla 
de Lanzarote, a pesar de su marcado carácter 
volcánico, mencionado de forma recurrente 
en las entrevistas. De ello, intuimos que quizás 
se pueda apelar a la memoria colectiva de las 
erupciones volcánicas para construir una nueva 
cultura del riesgo en la isla.

	 3.2.2. Convivencia con el mar

“Es una gozada tener una casa allí y escuchar 
las olas del mar y salir y bañarte (…). No 
somos muy conscientes de eso, de que se nos 
vaya a inundar el pueblo”  (ENT_2021_Lz_3)

Figura 2. Nivel medio del mar en el puerto de Arrecife. Datos de puertos del Estado compilados en Servicio 
Permanente del Nivel Medio del Mar (https://www.psmsl.org)
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sobre la realidad de la subida de nivel del mar, 
tanto en la isla como a nivel del planeta, refle-
jando la inmensa brecha que existe hoy entre 
el conocimiento científico, la realidad aprehen-
sible del cambio climático, y su percepción por 
una parte de la sociedad. Notamos en el trans-
curso de las entrevistas una causalidad entre 
la distancia mental o temporal expresada por 
varios entrevistados con los riesgos resultantes 
del cambio climático, y el hecho de que no los 
perciben como inmediatos ni perceptibles en el 
curso de su vida cotidiana. 

Sin embargo, podemos observar cómo, duran-
te las entrevistas, varias personas convierten 
una primera mirada al problema planteado, 
riesgos costeros, en una puesta en orden de su 
memoria y conciencia, y un cambio de actitud, 
hacia mayor preocupación sobre el futuro. En 
la misma línea de pensamiento, es muy inte-
resante notar cómo todos los entrevistados, 
incluso los que prima facie expresan o demues-
tran una conciencia muy limitada de los riesgos 
costeros en Lanzarote, finalmente mencionan 
uno o varios puntos de la isla donde se notan 
señales visibles de estos riesgos, demostran-
do que cierto conocimiento de los efectos del 
cambio climático ya yacía en su subconscien-
te, aunque no fuesen conscientes de ello. La 
mayoría de estos puntos coinciden con las 29 
Áreas de Riesgo Potencial Significativo de Inun-
dación Costera (ARPSI costeras) identificadas 
por la Dirección General de la Costa y el Mar del 
Ministerio de la Transición Ecológica, Energía y 
Reto Demográfico (MITERD) e integradas en el 
Plan Hidrológico de la demarcación hidrográ-
fica de Lanzarote, lo que indica que los entre-
vistados, muchos de ellos sin ni siquiera darse 
cuenta, sí perciben los riesgos costeros en las 
zonas más afectadas de la isla, aunque que no 
lleguen a representárselos como tal. 

Partiendo de estas indicaciones, elaboramos 
un mapa de sensores naturales de los efectos 
del cambio climático en las zonas costeras de 
Lanzarote (erosión e inundaciones costeras), 

mos, por tanto, que, a pesar de tener concien-
cia de la peligrosidad del medio marino y de 
los riesgos que existen en las zonas costeras 
urbanizadas, la relación de los entrevistados 
con su espacio de vida les impide en muchos 
casos tener lucidez a la hora de interiorizar es-
tos riesgos, de aceptar la evidencia, y de actuar 
consecuentemente. 

	 3.2.3. Cambio Climático y 
conciencia ambiental

“Llevamos cargándonos el planeta desde 
muchos años, y tiene consecuencias, eviden­
temente”  (ENT_2021_Lz_1)
“Y luego el tema de la subida de nivel del 
mar, yo supongo que en un futuro se verán 
afectados los establecimientos ubicados 
cerca del mar y las casas que están en esas 
zonas”  (ENT_2021_Lz_8)
“Creo que desgraciadamente los últimos 
años, no sé de qué número de años hablar, 
pero sí es verdad que los fenómenos meteo­
rológicos que han sucedido, creo que han de­
jado patente que algo está pasando” 	
   		               (ENT_2021_Lz_10)                                                

Del fuerte vínculo de los entrevistados con su 
entorno natural en la isla, surge cierta con-
ciencia ecologista -evidentemente mucho 
más marcada en los entrevistados expertos 
de esta cuestión- que les permite establecer 
una relación de causalidad entre las acciones 
de los seres humanos y las consecuencias so-
bre el medioambiente, aunque no siempre se 
exprese espontáneamente. Esta conciencia 
subyacente será una ventaja en las acciones 
de comunicación ambiental y de riesgos que se 
lleven a cabo. 

Entre los resultados más destacables, está el 
grado contrastado de conciencia del cambio cli-
mático y de sus efectos, desde muy alto en los 
especialistas de cuestiones medioambientales, 
hasta casi ausente en otros entrevistados. Se 
expresan opiniones diversas, si no opuestas, 
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Porque seguramente el nivel del mar siga su­
biendo, y no le veo muchas más soluciones 	
			                 (ENT_2021_Lz_9).                                           
Lo más racional sería dejar libre la zona de 
costa lo más posible (ENT_2021_Lz_9).
Depende de la exigencia de nosotros mis­
mos, y de que de verdad se avance en una 
ley que sea consciente de que la costa... de 
que tiene que retroceder (ENT_2021_Lz_9).

También muy notable es el hecho de que las 
opiniones expresadas en cuanto a la eficacia 
de los modos estructurales de gestión de los 
riesgos costeros están a veces opuestas, con 
una visión “clásica” por parte de los legos en 
esta materia, quienes siguen viendo las barre-
ras físicas como pueden ser diques, rompeo-
las, muros etc. como protecciones válidas, sin 
expresar conocimiento del enfoque no-estruc-
tural: planeamiento territorial, programas de 
continuidad del negocio y de los servicios bá-
sicos, planes de seguro, prevención etc.; mien-
tras que los especialistas miran con cada vez 
más circunspección los modos tradicionales de 
gestión, sin que tampoco se exhiba un conoci-
miento muy avanzado de las otras opciones de 
gestión. 

Por otra parte, cabe destacar que muchos en-
trevistados, entre ellos aquellos que demostra-
ron un conocimiento muy limitado de la pro-
blemática de los riesgos costeros al inicio de la 
entrevista, y cuya conciencia fue despertando 
en el transcurso de la conversación, acaban 
evocando el retroceso y la relocalización de los 
intereses costeros como única solución a largo 
plazo. De ello deducimos que esta medida de 
gestión se vuelve más aceptable conforme au-
menta la conciencia de los riesgos costeros. 

	 3.2.5. César Manrique

La enorme influencia de César Manrique en la 
isla transpira en casi todas las entrevistas, so-
bre todo desde el ángulo de la voluntad que 
expresó, en su obra arquitectural, de poner al 

con sus citas asociadas. Vemos cómo la isla de 
Lanzarote, debido a la proximidad con los ele-
mentos naturales de su territorio, y, por tanto, a 
la visibilidad de los procesos que los afectan, se 
perfila como un sistema idóneo de monitoriza-
ción y alerta de riesgos ambientales, entre ellos, 
los riesgos costeros; característica que se po-
drá aprovechar en el marco de la comunicación 
de riesgos y de la concienciación del público.

La mayoría de los entrevistados, incluso aque
llos que cuestionan la realidad de la subida 
de nivel del mar, subrayan el hecho de que el 
acceso a datos científicos relacionados con el 
cambio climático y sus efectos, a nivel de la isla 
de Lanzarote, si existen, serían esenciales para 
valorar estos efectos, despertar conciencias, y 
abrir el debate en la sociedad; y varios lamen-
tan la ausencia, o falta de acceso, a estos da-
tos, mientras mencionan que esta información 
sí está disponible a nivel global. 

Algunos entrevistados tienen conocimiento de 
que existen mareógrafos colocados en la cos-
ta de Lanzarote y deploran que el público no 
tenga acceso a los datos recopilados por estos 
dispositivos; mientras que otros afirman que 
estos datos contradicen las realidades ya per-
ceptibles a simple vista en muchas zonas de la 
isla; hecho que ilustra la dificultad en interpre-
tar y divulgar los datos científicos, y los límites 
de la metodología cuantitativa. Entendemos, 
por tanto, que, en el caso que nos interesa, 
los datos cuantitativos en sí mismos no son 
suficientes para explicar los procesos biosféri-
cos complejos que desembocan en los riesgos 
costeros. Por lo tanto, es necesario abordar el 
tema desde varias vertientes para compren-
derlo y tratarlo lo más completamente posible.

	 3.2.4. Métodos de gestión de 
los riesgos costeros

Para que el mar no invada las zonas cons­
truidas, creo que solo hay una solución, que 
es retrasar aquello que se ha construido. 



Gestión de riesgos costeros: soluciones estructurales y...

55

Empresarios que, al estar más cerca de la 
administración, pues va a ser más fácil hacer 
aquellas cosas que quieren hacer 		
			                (ENT_2021_Lz_2).
Independientemente de la legislación, sigue 
habiendo interés para explotar la costa, para 
sacarle rendimiento económico		
			                 (ENT_2021_Lz_7).

Transpiran en casi todas las entrevistas los con-
flictos de uso y abuso, lamentando que el mo-
delo turístico actual se haya alejado mucho de 
la visión inicial que tuvo Manrique para la isla. 
La cantidad de opiniones expresadas sobre 
esta cuestión deja patente la importancia que 
reviste el asunto para ellos.

Si bien subrayan el hecho de que, en varias 
zonas de la isla, se ha mantenido el carácter 
pesquero histórico de los pueblos, casi todos 
expresan una profunda desaprobación de la 
masificación del turismo de playa, y de las co-
rrespondientes edificaciones e infraestructuras 
(urbanizaciones, hoteles, marinas, paseos ma-
rítimos, ampliación de aeropuerto, etc.) en las 
zonas costeras más concurridas de la isla, que 
han ido alterando a lo largo de los años el pai-
saje de la isla, y ocupando el litoral de manera 
creciente, en muchos casos en detrimento de 
gran parte de la sociedad lanzaroteña. 

Manifiestan que esta creciente urbanización, 
artificialización, masificación y privatización 
del litoral no solo choca con el derecho básico 
de libre acceso y disfrute de las zonas de costas 
y con preocupaciones como la protección de 
la calidad y de la estética del entorno natural, 
sino también con la protección de la población 
frente a los riesgos costeros, pues aumenta su 
exposición a ellos. 

A pesar de la existencia de normas insulares de 
planeamiento y de ordenación territorial y tu-
rística muy voluntaristas desde el punto de vis-
ta de la protección ambiental y social, y de las 
determinaciones estrictas de la Ley de Costas, 

turista, y al hombre más generalmente, al bor-
de de los elementos, creando así un vínculo es-
pecial e íntimo entre el ser humano y el entorno 
natural de Lanzarote; pero a la vez exponién-
dole en mayor medida a estos elementos, que 
hoy en día superan los límites que alcanzaban 
hace medio siglo, y convirtiendo así la isla de 
Lanzarote en sensor temprano, como fue men-
cionado anteriormente. 

En particular, el caso de Jameos del Agua, ini-
cialmente un desplome del techo del tubo vol-
cánico creado por la erupción del Volcán de la 
Corona, y acondicionado por César Manrique 
con el objetivo de desvelar su belleza natural y 
convertirlo en un lugar insignia para el desarro-
llo del turismo en la isla, está citado por casi to-
dos los entrevistados para ilustrar la noción de 
riesgos costeros en Lanzarote; principalmente, 
por el hecho de que una pasarela y una pista de 
baile ubicadas en el interior del Jameos y bor-
deando con el lago interior de agua de mar, se 
inundan con frecuencia, ilustrando así la movi-
lidad del límite entre medio terrestre y marino, 
o entre el ser humano y su entorno natural; y, 
posiblemente, reflejando los efectos del cam-
bio climático y de la consiguiente subida del 
nivel del mar; a pesar de que no existen, en la 
actualidad, datos cuantitativos accesibles que 
demuestren científicamente que el nivel del 
mar esté subiendo en los lagos de Jameos del 
Agua. Ello nos da una pista de reflexión sobre 
la posibilidad de comunicar con el público, me-
diante el arte, aprovechando la cultura artísti-
ca lanzaroteña, y apelando a los sentimientos 
insulares, para conseguir despertar conciencias 
sobre el tema del cambio climático y de los 
riesgos costeros.

	 3.2.6. Conflictos de uso

El Suite Farión, que todavía Costas está in­
tentando derrumbar y tantos otros hoteles 
ilegales que están en el medio de la playa, 
construido o bien en dominio público, o bien en 
la franja de servidumbre (ENT_2021_Lz_3).
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dos años para compensar la falta puntual de 
algunos datos y así tener una serie consisten-
te de 30 años), nos indica un aumento del nivel 
del mar con una pendiente para ese periodo 
de 0.58; y observamos que la pendiente de la 
regresión aumenta a 1.96. Es decir, el nivel del 
mar de las últimas 3 décadas es 3 veces superior 
al conjunto de la serie temporal 1949-2018 con 
un aumento aproximado de 5cm en el puerto 
de Arrecife (Figura 3).

Este aumento del nivel medio en Lanzarote ya 
había sido observado y publicado en estudios 
anteriores (por ejemplo en el artículo de Fraile 
et al. de 2014), si bien los datos de los últimos 
años permiten una actualización, confirman la 
tendencia y apuntan a una posible aceleración 
de la subida del mar en las últimas décadas, 
permitiendo ajustar las observaciones locales 
con los escenarios globales del IPCC, que apun-
tan un aumento de aproximadamente 15 cen-
tímetros a nivel global a lo largo del siglo XX, 
y que el ritmo de subida es actualmente dos 
veces más rápido (3.6 milímetros/año), y que 
sigue con una tendencia al alza. 

Según sus proyecciones, este aumento podría 
alcanzar entre 30 centímetros y más de 1 metro 
en 2100. Como comentábamos en la introduc-
ción, el Copernicus Marine Service, servicio de 
investigación y de supervisión del entorno ma-
rino de la Comisión Europea, constata en la úl-
tima edición de su informe Ocean State Report 
(2020) que el nivel del mar ha subido un prome-
dio de 3,3 milímetros anuales desde 1993, con 
una aceleración de la subida en este mismo pe-
riodo. En el puerto de Santa Cruz, de la vecina 
isla de Tenerife, se ha registrado un incremento 
del nivel del mar de un promedio de 2.09 milí-
metros por año entre 1927 y 2013 (Marcos et al, 
2013). Sí, está claro que el nivel del mar sube y 
sube también en Lanzarote.

A la elevación del nivel del mar, se suma la 
creciente frecuencia de episodios de oleajes 
extremos; la combinación de ambos resul-

los entrevistados subrayan que esta evolución 
indeseable del modelo turístico ha sido facilita-
da por fallos legales y administrativos así como 
una mala articulación entre las competencias 
estatales, autonómicas, insulares y munici-
pales, que permiten que se siga ocupando la 
zona costera en incumplimiento de las leyes y 
normas territoriales y sectoriales, dejando la 
impresión de que la justicia “no da la talla” en 
la isla, como en muchas otras zonas litorales 
del territorio español. Ello nos indica que estos 
fallos deben ser solucionados si se quiere con-
seguir la adhesión de la sociedad a cualquier 
estrategia de gestión y de adaptación a los ries-
gos costeros. 

Por otra parte, algunos entrevistados evocan 
el conflicto que existe entre la protección del 
medioambiente y el uso del litoral por los re-
sidentes de las zonas costeras, lo que ilustra 
nuevamente la importancia de la mediación 
y el diálogo para incorporar los valores de las 
comunidades afectadas en la toma de deci-
siones, si queremos que las decisiones sean 
respetadas.

4. Discusión y conclusiones sobre los 
efectos esperados en la costa.

Este apartado de discusión y conclusiones nos 
permite trazar las primeras líneas para un nue-
vo perímetro de gestión de los riesgos costeros 
en Lanzarote y definir el borrador para la pers-
pectiva común presentada en las conclusiones.

Los datos y el conjunto de la información de 
los numerosos instrumentos desplegados en la 
isla desde hace décadas necesitan articularse 
con la serie temporal del mareógrafo de Arre-
cife por ser la que tiene mejor continuidad en 
el pasado. Si observamos con más detalle la fi-
gura 2 de los resultados podemos ver cómo la 
tendencia lineal, si consideremos el conjunto 
de los datos desde principios de 1949 a finales 
del año 2018 (periodo al que hemos añadido 
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del caso. A los elementos causales se les suman 
las prioridades individuales y colectivas y el 
conjunto de normas y valores que configuran la 
sociedad de Lanzarote y sus dinámicas. 

El desmoronamiento del tramo de la Lz-703 
pone en peligro la estabilidad y la existencia 
misma del tramo de carretera donde ocurrió, y 
consecuentemente, la seguridad de sus usua
rios; por tanto, el Cabildo de Lanzarote proce-
dió a cerrar el tramo afectado de inmediato, 
con la intención de arreglarlo cuanto antes para 
poder volver a abrir la carretera, muy transita-
da, con la mayor brevedad posible. Sin embar-
go, la búsqueda de una solución adecuada que 
se pudiera implementar en un plazo reducido 
chocó muy rápidamente con varias limitacio-
nes y representa un reto en la ordenación del 
territorio.

	 4.1. Métodos de intervención

El amplio rango de métodos para la gestión de 
los riesgos de inundación y de erosión costera, 
desarrollados desde hace varios siglos (Debou-
dt, P., 1999, Meur-Férec, 2004), sigue evolucio-

ta en un incremento, generalizado a todas 
las zonas litorales del planeta, de los peligros 
costeros, materializados en inundaciones y en 
una aceleración de la erosión costeras, mien-
tras que la exposición y la vulnerabilidad de la 
sociedad y de los hábitats naturales ante es-
tos peligros se ven agravadas por la creciente 
concentración de la población, de las activi-
dades socioeconómicas, de las redes de servi-
cios, y de las construcciones e infraestructuras 
asociadas en las zonas litorales (IPCC, 2019; 
Rangel-Buitrago et al., 2019).

La combinación de estos procesos resulta en un 
aumento de los riesgos costeros (Zanuttig et 
al., 2015; IPCC, 2019). Reflejando esta tenden-
cia a escala local, en la isla de Lanzarote tuvo 
lugar en febrero de este año un desmorona-
miento de roca significativo que abrió un soca-
vón en el borde de la carretera LZ-703 entre Los 
Hervideros y Playa Janubio, mostrando que la 
inestabilidad natural de los acantilados se debe 
a una combinación de los factores señalados 
(Mallet et al., 2014). El análisis de las entre
vistas presentado en el apartado de resultados 
nos indica también la complejidad perceptual 

Figura 3. Detalle de la evolución de los últimos 30 años del nivel del mar en Lanzarote, datos del mareógrafo 
de Arrecife (https://www.psmsl.org/data/obtaining/stations/593.php).
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En el caso de las inundaciones costeras, estos 
métodos han podido demostrar su eficacia 
en ciertas circunstancias, como en el caso del 
Plan Delta holandés (Meur-Férec,2011), pero 
también sus fallos, como pusieron de mani-
fiesto de manera trágicamente espectacular 
los acontecimientos de la tormenta Xynthia 
de 2010 en Francia (Mercier y Acerra, 2011, 
Chauveau et al, 2011). 

En lo que se refiere a la erosión del litoral, se 
está construyendo en la actualidad un consenso 
científico en base a la constatación retrospecti-
va de que los modos de gestión estructurales, 
en muchos casos, no logran aportar soluciones 
perennes a esta problemática, pues numerosas 
zonas donde se llevaron a cabo obras de protec-
ción se ven nuevamente afectadas por el fenó-
meno erosivo después de una o varias décadas, 
como consecuencia de la progresión ineluc-
table del proceso erosivo (Mallet et al., 2014). 
Más aún, en muchas ocasiones estas obras no 
hacen más que desplazar el problema, agravar 
la erosión en zonas adyacentes hasta incluso 
modificar la geomorfología costera, y afectar 
los ecosistemas como consecuencia de la per-
turbación de los procesos naturales (Meur-Fé-
rec et al., 2011; Red Atlántica para la Gestión de 
los Riesgos Costeros, 2017; Reguero et al, 2017). 

Además, las proyecciones climáticas apuntando 
variaciones significativas, pero difíciles de pre-
ver, en el nivel del mar, y el aumento de la fre-
cuencia e intensidad de los episodios de oleaje 
extremo, convierten estas medidas de gestión 
en soluciones cada vez menos fiables, pues re-
quieren cálculos complejos muy sensibles a es-
tas variables, y corren el riesgo, cada vez mayor, 
de quedarse obsoletas frente a la evolución rá-
pida del entorno natural. Por último, suelen ser 
soluciones costosas. (Ibarra y Belmonte, 2017, 
Red Atlántica para la Gestión de los Riesgos 
Costeros, 2017, Zanuttigh et al, 2015).

Técnicas de gestión estructural novedosas han 
emergido en respuesta a estos nuevos retos cli-

nando en la actualidad como reflejo, por una 
parte, de la creciente exposición de la sociedad 
a estos riesgos (Hénaff et al, 2018), y, por otra 
parte, de la acumulación de conocimientos y 
de las enseñanzas extraídas de las experien-
cias adquiridas en relación con estas técnicas 
(Red Atlántica para la Gestión de los Riesgos 
Costeros, 2017). 

De hecho, podemos clasificar estos méto-
dos en cuatro grandes categorías (Correa y 
Gonzalez, 2000; Zanuttig et al., 2015; Mi-
neo-Kleiner y Meur-Férec, 2016; Red Atlántica 
para la Gestión de los Riesgos Costeros, 2017; 
Madelenat, 2019):

4.1.1. Métodos tradicionales

Los métodos tradicionales de gestión implican 
técnicas basadas en la ingeniería estructural, 
que protegen las zonas costeras frente a las 
inundaciones marinas, o conservan la línea de 
costa frente a la erosión, de manera artificial. 
Consisten en construcciones, o reforzamiento 
de las mismas, que se disponen en el medio 
marino o en la costa: 

- los primeros actúan sobre la hidrodinámi-
ca; permiten atenuar el oleaje y controlar 
las inundaciones y el transporte sedimenta-
rio. A esta categoría pertenecen, por ejem-
plo, los diques rompeolas, diques exentos y 
espigones, 

- los segundos consisten en adaptaciones de 
la zona costera para establecer barreras físi-
cas ante el oleaje y el nivel del mar: muros 
de protección o de contención, escolleras, 
diques costeros, barreras de inundación; y, 
en el caso particular de la erosión de acan-
tilados, consolidación de éstos mediante 
anclaje de pernos, inyección de cemento, 
colocación de geomalla reforzada, contra-
fuerte, modificación del perfilado, drenaje 
para limitar la escorrentía, etc. (Mallet et al, 
2014; Reguero et al, 2017).
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nen los sedimentos y ofrecen zonas de resguar-
do durante los temporales. Su conservación, 
restauración y mejora suele tener un coste eco-
nómico y ambiental significativamente menor 
que las medidas tradicionales de gestión de los 
riesgos costeros. Su comportamiento dinámico 
y no lineal, propio de los elementos biosféricos, 
las hace más adaptables a condiciones climáti-
cas y bioquímicas cambiantes. Por último, pro-
porcionan múltiples beneficios adicionales a 
través de los servicios ecosistémicos que ofre-
cen los hábitats (Zanuttigh et al, 2015; Reguero  
et al, 2017; Red Atlántica para la Gestión de los 
Riesgos Costeros, 2017). 

Dentro de esta categoría, además de la sim-
ple protección de los hábitats naturales para 
evitar su deterioro por la acción antrópica, o 
para fomentar su regeneración natural, las 
técnicas más conocidas de restauración y de 
mejora de los hábitats costeros suelen ser la 
estabilización del medio (mediante revegeta-
ción, reforestación, colocación de cubiertas 
de restos vegetales o de geotextil en el suelo 
por ejemplo), la reintroducción de ganado o de 
fauna salvaje, la instalación de cortavientos o 
de pilotes hidráulicos de madera para mitigar 
los efectos del viento, del oleaje y de las co-
rrientes marinas, o el drenaje, y la recarga en 
sedimentos, que puede revestir varias formas: 
recargas mecánicas, puente sedimentario (by-
pass) mecánico, hidráulico o marítimo. Estas 
técnicas deben en muchos casos acompañarse 
de medidas de gestión que limiten o prohíban 
el uso recreativo del medio, su frecuentación o 
su urbanización para no comprometer los es-
fuerzos de regeneración (Mallet et al., 2014; 
Zanuttigh et al, 2015). 

La eficacia de estos métodos es muy variable, 
pues depende de una multitud de factores y 
procesos biosféricos dinámicos entrelazados 
cuya evolución es muy difícil, si no imposible, 
de prever a corto, medio y largo plazo. Existe, 
además, un debate sobre el impacto ambiental 
de estas técnicas supuestamente más ecológi-

máticos y ambientales: dispositivos flotantes 
convertidores o disipadores de oleaje, estruc-
turas sumergidas o de baja cuota de corona-
ción, estructuras edificadas a partir de mate-
riales ecológicos (contenedores geotextiles 
rellenos de arena, rocas naturales), y/o coloca-
das de manera que afecten menos los ecosiste-
mas o incluso que favorezcan la biodiversidad, 
y medidas de aumento de la resistencia de las 
estructuras de defensas existentes al sobrepa-
so del agua y a la mayor intensidad y frecuencia 
de los episodios de temporal. (Zanuttigh et al, 
2015; Reguero et al, 2017).

Estas técnicas pueden ser soluciones alternati-
vas o complementarias a los métodos tradicio-
nales, interesantes desde el punto de vista de 
la eficacia, del coste, de la rapidez y facilidad 
de ejecución, de la reversibilidad, del menor 
impacto ambiental y/o de la resistencia ante el 
cambio climático; pero, en todo caso, resalta el 
hecho de que las obras marítimas son estruc-
turas que modifican las dinámicas marinas y 
litorales, y que conllevan, por tanto, un fuer-
te impacto paisajístico y ambiental. Por estas 
razones, la atención de los responsables en la 
gestión de riesgos costeros se gira cada vez 
más hacia otros métodos. 

4.1.2. Métodos basados en los ecosis-
temas 

Una alternativa y/o complemento a los méto-
dos tradicionales de ingeniería estructural re-
side en las técnicas que utilizan el entorno na-
tural y los ecosistemas como infraestructura. 
También son conocidos bajo la denominación 
“ecológicos”, “blandos”, o “verdes”. 

Los hábitats naturales costeros tales como los 
arrecifes, sumergidos o no, las praderas mari-
nas, las islas barreras, las playas y dunas, los 
bosques, los humedales, las marismas y los 
manglares constituyen defensas eficaces fren-
te a la erosión y a las inundaciones: atenúan el 
oleaje, absorben las mareas de tormenta, retie-
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y al mismo tiempo aumenten su capacidad 
de recuperación post desastre, permitiendo 
indemnizaciones adecuadas y reparaciones/
reconstrucciones rápidas. Estas políticas 
de seguros pueden, así mismo, contribuir 
a intensificar la cultura del riesgo en la so-
ciedad, tanto por su mera existencia, como 
a través de su obligatoriedad en las zonas 
más expuestas. 

- La planificación territorial, que puede re-
ducir significativamente la exposición y la 
vulnerabilidad de las propiedades privadas, 
de los negocios, de las infraestructuras y de 
los equipamientos y servicios vitales a los 
riesgos costeros, adaptando los usos per-
mitidos y/o las exigencias arquitectónicas, 
y limitando o prohibiendo futuros desarro-
llos en determinadas zonas. La localización 
de equipamientos y servicios esenciales en 
zonas no expuestas al riesgo aumenta, ade-
más, la resiliencia post desastre. 

- La planificación de la continuidad del ne-
gocio, que también permite, mediante un 
plan logístico de contingencia, reducir la 
vulnerabilidad de los negocios a los riesgos 
costeros y aumentar su capacidad y rapidez 
de recuperación post desastre. La planifi-
cación de continuidad del negocio abarca 
consideraciones también sobre la elabora-
ción y la contratación de planes de segu-
ros adaptados, y la elección de ubicación y 
adecuación arquitectónica de los elementos 
inmobiliarios claves de las empresas frente 
a estos riesgos, con medidas estructurales, 
en su caso. 

- La gestión de la recuperación pre y post 
desastre, cuyos elementos claves son: la in-
formación, educación y formación de todas 
las partes interesadas (ciudadanos, empre-
sarios, agentes y administradores públicos, 
científicos), aumentando su capacidad de 
acción y reacción en situaciones de emer-
gencia; la implementación de sistemas de 

cas que los métodos tradicionales: en primer lu-
gar, toda acción externa sobre los ecosistemas 
conlleva una perturbación de estos, cuya con-
secuencia puede ser su deterioro o el de eco-
sistemas cercanos. Pensemos, por ejemplo, en 
la mayor turbidez del agua o en el desequilibrio 
sedimentario provocados por recargas de are-
na, en la contaminación del medio traída por 
ganado reintroducido, en la pérdida del equili-
brio vegetal causada por plantaciones hechas 
por el hombre, etc. En segundo lugar, estas téc-
nicas casi siempre implican la movilización de 
maquinaria, y/o la recogida de elementos na-
turales (vegetales, sedimentos…) de un lugar 
para transportar y descargarlos en otro lugar, 
con los impactos que conllevan estas actuacio-
nes sobre el entorno natural. Vemos, por tanto, 
que el límite entre técnicas “duras” y “ecológi-
cas” es, de hecho, muy tenue; y que muchas 
técnicas se sitúan en realidad en el espacio en-
tre ingeniería y ecología (Zanuttigh et al, 2015; 
Red Atlántica para la Gestión de los Riesgos 
Costeros, 2017, Ibarra y Belmonte, 2017). 

4.1.3. Métodos no estructurales

Además de los métodos de gestión arriba men-
cionados, existe una amplia gama de medidas 
de gobernanza de la acción colectiva y que, 
utilizadas de forma combinada, pueden de-
mostrar una gran eficacia en la mitigación de 
los riesgos costeros. Permiten no solo limitar 
la exposición y la vulnerabilidad de la sociedad 
a los riesgos costeros, sino también aumentar 
su resiliencia frente a estos riesgos. Tal como 
se describe detalladamente en el apartado 5. 
“Non-Structural Approaches to Coastal Risk 
Mitigations” del libro “Coastal Risk Manage-
ment in a Changing Climate” (Zanuttigh et al, 
2015), incluyen:

- La elaboración de planes de seguros pri-
vados y públicos que, por su diseño, inciten 
a la sociedad (individuos, organizaciones, 
administraciones, empresas) a reducir su 
exposición y su vulnerabilidad a los riesgos; 
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constituyan una infraestructura natural de pro-
tección. Los equipamientos y bienes destruidos 
pueden ser relocalizados, o no (Rey-Valette et 
al, 2018). La estrategia a adoptar depende de 
las circunstancias particulares de la zona afec-
tada, de los intereses en riesgo y de los objeti-
vos que se busque conseguir: 

- Si los intereses en riesgo no justifican una 
actuación, o si el balance coste-beneficio de 
una intervención no está probado, se pue-
de elegir dejar seguir la tendencia natural, 
o incluso actuar para devolver el medio a 
su estado natural, como en el caso de pro-
yectos de “despolderización” de sectores 
no urbanizados, como se ha visto en varios 
países de la UE, con el objetivo de restaurar 
hábitats naturales y de reducir la vulnerabi-
lidad de las zonas en retroceso a los riesgos 
costeros. En este caso, no existen intereses 
en riesgo en la zona afectada, o no son sufi-
cientes para justificar relocalizaciones (Red 
Atlántica para la Gestión de los Riesgos Cos-
teros, 2017),

- Si existen intereses significativos en ries-
go, pero la actuación no permite garantizar 
la seguridad de las personas y de los bienes, 
o el balance coste/beneficio no la justifica, 
se puede contemplar la opción de una relo-
calización estratégica de equipamiento, in-
fraestructura, e incluso de la población, de 
las actividades y de los bienes inmobiliarios 
asociados (Mineo-Kleiner y  Meur-Férec, 
2016; Red Atlántica para la Gestión de los 
Riesgos Costeros, 2017). 

La opción de la relocalización se ha implemen-
tado en varios países en las últimas décadas, 
pero a menudo de forma puntual: por ejemplo, 
con la expropiación y derribo preventivo de un 
número limitado de viviendas amenazadas por 
la erosión costera (Criel-sur-Mer, Francia), o 
con el desplazamiento de infraestructuras de 
transporte (Sète, Francia), cuando ya no que-
daba otro remedio, y sin que formase parte de 

monitorización y alerta temprana que ofrez-
can a la población la posibilidad de reaccio-
nar antes de ser impactada; la elaboración 
de estrategias que permitan la continuidad 
de instalaciones y servicios críticos en situa-
ciones de emergencia, reduciendo así la vul-
nerabilidad de la sociedad ante los riesgos; 
la elaboración de planes de evacuación que 
limiten las pérdidas humanas y favorezcan 
de esta manera la recuperación post crisis. 

Una de las conclusiones del informe “Vivir con 
la erosión costera en Europa: sedimentos y es-
pacio para la sostenibilidad: resultados del es-
tudio” (EUROSIO, 2005), que sigue pareciendo 
válida hoy en día, es que el coste de las medi-
das de mitigación de los riesgos costeros está 
soportado principalmente por fondos públicos 
nacionales y regionales, no por las personas 
afectadas, y aún menos, por los responsables 
de estos riesgos. Por tanto, otra medida poten-
cial de gestión no estructural consistiría en re-
equilibrar la carga económica de la mitigación 
de los riesgos y de la recuperación post desas-
tre, a fin de incitar a las personas afectadas a 
limitar su exposición y su vulnerabilidad, y a las 
personas responsables, a adaptar su compor-
tamiento. Esto se puede conseguir, en parte, 
mediante las políticas de seguro mencionadas 
previamente. 

4.1.4. No intervención, retroceso, re-
localización.

Con creciente frecuencia, entre las opciones de 
gestión de los riesgos costeros, se está contem-
plando e integrando en las estrategias públicas 
la posibilidad de no intervenir, de retroceder, y 
de relocalizar infraestructuras, bienes, activi-
dades y personas (Mineo-Kleiner  y Meur-Fé-
rec, 2016; Red Atlántica para la Gestión de los 
Riesgos Costeros, 2017; Madalenat, 2019). Este 
modo de gestión consiste en la deconstrucción 
de las infraestructuras y de los bienes expues-
tos al riesgo, y en el reacondicionamiento de 
las zonas afectadas para que estas mismas 
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franjas litorales, proceso que resulta en una “ri-
gidizacion” cada vez más marcada de estas zo-
nas con la intensificación de la urbanización, y 
en un alza descontrolada de los precios inmobi-
liarios en primera línea de costa. Este contraste 
traduce la inmensa brecha que existe entre la 
realidad de los riesgos costeros, su percepción 
y representación por la sociedad, y las actitu-
des que derivan de ello; y, también, entre las 
políticas públicas y su puesta en práctica (Kane 
et al., 2014, Touili et al., 2014; Michel-Guillou y 
Meur-Férec, 2017). 

Por tanto, transversalmente a las medidas de 
gestión y de gobernanza de los riesgos coste-
ros, parece fundamental, para garantizar su 
eficacia, que se integren las dimensiones psi-
cológicas, sociales, culturales y políticas de la 
sociedad y de los individuos que la componen, 
así como su relación con los riesgos (proxi-
midad, experiencia) y con su espacio de vida 
(apego), pues todos estos aspectos influyen 
en su percepción y representación de los ries-
gos, y en su actitud ante estos riesgos. Condi-
cionan por tanto su exposición y su vulnerabi-
lidad a ellos, así como la aceptabilidad de las 
medidas de gestión que se implementen (Mi-
chel-Guillou, y Meur-Férec, 2015; Kane, 2016; 
Julien et al, 2020). 

La consideración de la percepción y de la repre-
sentación del riesgo por la sociedad, y su inte-
gración en el proceso de gestión de los riesgos 
costeros, puede, entre otras muchas formas, 
materializarse en: 

- La concertación y participación ciudada-
na, fomentando la implicación de todas las 
partes interesadas en la elaboración y la 
aplicación de las medidas de gestión de los 
riesgos, con el objetivo de aumentar la per-
tinencia de estas, incrementar el reparto de 
conocimiento y de entendimiento del riesgo 
en la sociedad (cultura del riesgo) para pro-
vocar un cambio progresivo de percepción, 
de representación y de actitud, garantizar 

una estrategia planificada a nivel nacional o 
regional. Quizás el caso más impactante sea la 
reciente decisión del Gobierno de Indonesia de 
relocalizar la capital desde la isla de Jakarta a la 
de Borneo (Van de Vuurst y Escobar, 2020). 

En años recientes, la opción del retroceso y 
de la relocalización estratégica se ha estudia-
do en el marco de estrategias nacionales que 
pretenden aportar soluciones más perennes y 
respetuosas del medioambiente a la cuestión 
de los riesgos costeros, con resultados contras-
tados (Correa y Gonzalez, 2000; Mineo-Kleiner 
y Meur-Férec, 2016; Guéguen y Renard, 2017). 
Aunque existe un consenso científico sobre la 
pertinencia de este modo de gestión desde el 
punto de vista de la preservación del medioam-
biente, del nivel de protección de la sociedad 
y de la perennidad de la solución que ofrece, 
las experimentaciones han puesto de manifies-
to frenos significativos. El mayor de ellos es la 
muy baja aceptabilidad social de estas medi-
das, relacionada con la baja percepción de los 
riesgos costeros por las poblaciones afectadas 
y con su apego por su espacio de vida, con el 
riesgo electoral que conlleva para los actores 
políticos locales y nacionales responsables de 
su implementación; pero también han surgido 
otros desafíos en la aplicación de este modo de 
gestión: retos legales relacionados con la ca-
rencia de herramientas jurídicas que permitan 
llevar a cabo las actuaciones; y retos financie-
ros debido al coste de las indemnizaciones y/o 
de la relocalización (Mineo-Kleiner y Meur-Fé-
rec, 2016; Guéguen y Renard, 2017; Rey-Valette 
et al, 2018). 

4.2. Percepción y representación de los 
riesgos costeros

A pesar de que exista un conocimiento y con-
senso científico inapelable sobre riesgos cos-
teros a nivel global desde hace varias décadas 
(Quélennec, 1987; Deboudt, 1999) seguimos 
asistiendo hoy al creciente interés de la socie-
dad por vivir e implantar sus negocios en las 
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Muchas opciones de adaptación y de 
mitigación pueden ayudar a hacer frente al 
cambio climático, pero ninguna opción es 
suficiente por sí sola. Su implementación 
efectiva depende de políticas y de una 
cooperación a todos los niveles, y puede ser 
realzada a través de respuestas integradas 
que vinculen adaptación y mitigación con 
otros objetivos sociales

4.3. Apuntes del marco legal

La problemática de la gestión de los riesgos 
costeros en Lanzarote se inscribe en un 
marco legal complejo en que interaccionan 
legislaciones y competencias de la Unión 
Europea, Estado español, administraciones 
Autonómicas y locales. En esta complejidad, 
las Directivas Europeas se han de cumplir y 
las Leyes estatales no las pueden contradecir, 
igual sucede con las normas municipales con las 
autonómicas y estas respecto a las estatales, 
independientemente de las competencias que 
se hayan transferido.

Esta confluencia de normativas y de 
competencias se refleja en los 13 Espacios 
Naturales Protegidos competencia del 
Cabildo Insular y, a modo de ejemplo, en 
la promulgación de la Ley 4/2017 del Suelo 
y de los Espacios Naturales Protegidos de 
Canarias, en la formulación y aprobación de sus 
normativas reguladoras de Uso y Gestión, y en 
los instrumentos de planeamiento aplicables, 
según su clasificación en Parque Nacional, 
Parque Natural, Reserva Natural, Monumento 
Natural, Paisaje Protegido, o Sitio de Interés 
Científico. 

Instrumentos elaborados por el Gobierno 
de Canarias y aprobados definitivamente de 
2003 a 2009, a excepción del Parque Natural 
de los Volcanes, cuyo Plan Rector de Uso y 
Gestión se aprobó inicialmente en 2004 pero 
nunca alcanzó la aprobación definitiva, y del 
Parque Natural del Archipiélago Chinijo, cuyo 

una mejor aceptabilidad de las medidas, y 
potenciar su eficacia (Lahaye, 2007; Zanut-
tigh et al, 2015; De Longueville et al, 2020). 

- La comunicación de riesgo, enfocada tan-
to a la prevención de los riesgos como a la 
recuperación post crisis, realizada en la for-
ma y por los canales más adaptados a cada 
franja de población (Gomez, 2014; Rosas y 
Barrios, 2017): comunicación verbal presen-
cial, talleres participativos, redes sociales 
físicas y virtuales, medios de comunicación 
públicos y privados, simulacros de situacio-
nes de emergencia, etc. Y ello, usando una 
estrategia de comunicación y una semánti-
ca adecuadas para que el mensaje sea acce-
sible, comprensible, asimilable y aceptable 
por las personas receptoras, teniendo en 
cuenta elementos centrales como el perfil 
socio-económico, la identidad, la cultura 
y la historia local, y los valores, memorias 
y representaciones, individuales y colecti-
vos (Lahaye, 2007; Michel-Guillou y Kirien, 
2014; Michel-Guillou y Meur-Férec, 2017; 
De Longueville  et al, 2020; Reghezza et al, 
2020). En la sociedad contemporánea, las 
redes sociales virtuales, en particular, son 
una herramienta de comunicación de ries-
gos muy potente (Gómez, 2014). 

- La comunicación de riesgo pasa también 
por la educación desde la primera edad, y 
por la formación en todas las capas de la so-
ciedad, que permiten potenciar la percep-
ción de los riesgos, ajustar la comprensión 
de estos, y, en definitiva, mejorar la cultura 
del riesgo (Julien et al, 2020). 

Existe una interconexión fuerte entre todos los 
elementos que constituyen la gestión y la go-
bernanza de los riesgos. Por tanto, no deben 
contemplarse de manera individual, sino en su 
conjunto, teniendo en cuenta su complemen-
tariedad, tal como lo resume perfectamente 
esta frase extraída del informe de evaluación 
del IPCC (2014): 
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4.4. El tramo hundido de la LZ-703 y 
conclusiones

En el tramo de la carretera LZ-703 se 
materializaron parte de estos riesgos en la 
forma del desmoronamiento de acantilado 
que provocó el hundimiento de parte de la 
infraestructura viaria. La carretera LZ-703 es una 
ruta escénica preparada para la visita turística 
de la isla, construida a principios de los años 80, 
y cuyo trazado fue diseñado por el artista nativo 
de la isla, César Manrique, con el objetivo de 
poner al visitante al borde de los elementos. 

Es una de las vías más transitadas por los 
visitantes motorizados y ciclistas de la isla, muy 
apreciada por su excepcional valor estético 
debido a su situación dentro del Parque Natural 
de los Volcanes (Red Canaria de Espacios 
Naturales) y de la ZEC los Volcanes (Red Natura 
2000), lindando con el Parque Nacional de 
Timanfaya, y precisamente al límite entre un 
acantilado de basalto volcánico negro, y el mar 
que viene a chocar contra él, en una zona de 
la costa lanzaroteña muy expuesta a potentes 
temporales y fuertes oleajes del noroeste. Las 
ZEC, una vez aprobadas y comunicadas a la 
UE, tienen un marco jurídico legalmente no 
afectable por el urbanismo o la ordenación del 
territorio.

La carretera LZ-703 se asienta sobre una 
colada volcánica resultante de las erupciones 
recientes de Timanfaya, del 1730 al 1736, que 
constituyen gran parte del Parque Nacional de 
Timanfaya. Intervenida en varias ocasiones en 
las dos últimas décadas -en el 2002 y 2004 se 
trasladaron hacia el interior otros tramos de 
la carretera amenazados por hundimientos-, 
este tramo, en particular, fue reforzado con 
un muro de contención de hormigón en el año 
2008, llevado por el mar pocos años después, 
en el 2012. 

En aquel momento se tomó la decisión de no 
seguir proponiendo medidas estructurales 

Plan Rector quedó anulado en el 2018, como 
consecuencia de la inexistencia de Plan de 
Ordenación de Recursos Naturales cuando se 
realizó la declaración de dicho Espacio Natural, 
perdiendo dicha declaración su eficacia jurídica 
(BOC Nº 141, Miércoles 24 de julio de 2019 – 
3715). 

Muchos de los espacios naturales terrestres 
lanzaroteños que gozan de un estatuto 
de protección especifico tienen fachada al 
litoral; por tanto, los criterios y limitaciones 
particulares que implica su estatuto deben 
condicionar la toma de decisiones y las 
autorizaciones de gestión en áreas costeras 
pertenecientes a estas zonas, cuya gestión se 
refuerza con las regulaciones de la Directiva 
Europea por la que se establece un marco 
comunitario de actuación en el ámbito de la 
política de aguas (2000), que se pasó al derecho 
español por medio del Texto refundido de la Ley 
de Aguas (2001), que regula el dominio público 
hidráulico, el uso del agua, y el ejercicio de las 
competencias en las materias relacionadas con 
dicho dominio, habiendo sido modificado, en 
2005, con aspectos fundamentales como pasar 
al dominio público el agua desalada e incluir la 
protegiendo particularizada de manantiales y 
de caudales ecológicos. 

La Directiva Europea, de 2007, de Evaluación 
y Gestión de los Riesgos de Inundación, que 
viene a complementar la Directiva Marco de 
Aguas, del 2000, elabora nuevos instrumentos 
a nivel comunitario para gestionar los riesgos 
de inundación, apoyándose en una cartografía 
de peligrosidad y de riesgo. Se ha traspuesto al 
ordenamiento jurídico español mediante el Real 
Decreto 903/2010, de 09 de julio, de Evaluación 
y Gestión de Riesgos de Inundación, reforzado 
por el Plan Hidrológico Especial para coordinar 
la actuación de todas las administraciones 
públicas para mitigar las consecuencias de las 
inundaciones y los procesos de erosión costera, 
como sería el caso del tramo hundido de la LZ-
703 en Lanzarote.
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se describe, detalladamente, en el Plan de 
Gestión de la ZEC Los Volcanes (2015); y, 
en particular, las comunidades biológicas 
que albergan los acantilados, y que podrían 
verse afectadas por su deterioro.

Teniendo estas características en cuenta, las 
opciones de gestión no estructural podrían 
integrar la adaptación mediante planes 
de suscripción de seguros y de ordenación 
territorial: 

- La adaptación de las políticas de seguros 
de vehículos motorizados, para que éstas 
inciten a las empresas de alquiler de coches, 
y a los particulares, a reducir su exposición 
a los riesgos costeros existentes en este 
tramo de la carretera.

- O, la opción, más rotunda, de adaptar la 
movilidad en la ordenación territorial para 
convertir este tramo de carretera, hasta 
ahora destinado a recibir un importante 
trafico motorizado, en una vía de tránsito 
ligero, principalmente peatonal y ciclista, 
que se podría al mismo tiempo aprovechar 
para fines pedagógicos.

Estas dos opciones contribuirían a intensificar 
la percepción del riesgo en esta zona, y de 
forma más general, la cultura del riesgo en la 
isla.

La opción del retroceso también sería aceptable 
desde el punto de vista medioambiental. 
Si tenemos en consideración el alto valor 
ecológico del entorno natural de la carretera 
LZ-703 hasta varios kilómetros tierra adentro, 
debido a su situación dentro del Parque Natural 
y ZEC de los Volcanes, la falta de perennidad de 
las actuaciones que consistieron en desplazar 
tramos de esta carretera en el pasado, y el 
hecho de que el mayor interés en juego es 
precisamente el valor turístico, estético cultural 
y ecológico del entorno de la vía, entendemos 
que el balance intereses/coste/beneficios no 

contra la erosión y de desplazar este tramo de 
la carretera también hacia el interior. El nuevo 
tramo de carretera ha vuelto a sufrir deterioros 
en el pie del acantilado, aunque esté más 
alejado de la línea de costa que en su anterior 
trazado. Otros cinco tramos de la carretera 
han sido destacados por los servicios técnicos 
del Cabildo Insular como “puntos críticos”, que 
amenazan con hundirse. 

El creciente consenso de los técnicos y de los 
científicos sobre los límites de los métodos de 
gestión estructurales de los riesgos costeros, 
tanto desde el ángulo de la eficacia y de la 
perennidad, como del coste y del impacto sobre 
los ecosistemas presentes en la zona, y teniendo 
en cuenta, además, la evolución rápida del 
entorno natural resultante de la aceleración del 
cambio climático y de la naturaleza muy friable 
de la roca en esta zona de la isla, nos lleva a 
imaginar soluciones no estructurales para este 
tipo de situaciones de riesgo. 

Las soluciones de gestión basadas en los 
ecosistemas son de difícil aplicación debido 
a las características de la zona: el acantilado 
volcánico, con escasa vegetación y clima árido, 
limita el abanico de las opciones disponibles y 
aplicables. El impacto que conllevarían tanto 
los modos de gestión estructurales como 
los basados en los ecosistemas – aunque 
estos últimos en menor medida - sería poco 
aceptable desde el punto de vista ambiental, 
en un entorno tan frágil y de tal valor ecológico, 
protegido por gran cantidad de normativas. 

El enfoque, por tanto, podría centrarse en 
opciones de gestión no estructurales que 
destaquen:

- El valor turístico y cultural de la carretera, 
por su estética y por la contribución de César 
Manrique a la realización de su trazado. 

- El valor ecológico del entorno de la carretera, 
por los ecosistemas que concentra, tal como 
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tránsito (6 metros tierra adentro), de 
protección (100 metros tierra adentro, 
de acuerdo con el informe de Costas 
arriba mencionado), y de influencia (500 
metros tierra adentro) de Costas.

b) En una zona clasificada por el PGO de 
Yaiza como suelo rústico de protección 
ambiental del tipo “EN”, correspondiente 
a los espacios naturales protegidos 
(ENP) declarados legalmente: ZEC de 
los Volcanes, ZEPA de La Geria, y Parque 
Natural de los Volcanes, donde, de 
acuerdo con el PGO de Yaiza, los usos, 
actividades, edificaciones e instalaciones 
permitidos se limitan a los que estén 
previstos en el instrumento que desarrolle 
su ordenación y regulación, quedando 
prohibidos los usos y actividades 
señalados expresamente en la 
legislación urbanística y ambiental, y los 
que señale el instrumento de ordenación 
correspondiente. En este caso, los 
instrumentos que ordenan estos ENP son:

• El Plan de Gestión de la ZEC Los 
Volcanes de la Red Natura 2000, 
aprobado en 2015, que clasifica al área 
del tramo afectado de la carretera LZ-703 
como zona de conservación prioritaria, 

• El Plan Rector de Uso y Gestión 
(PRUG) del Parque Natural de los 
Volcanes, de la Red Canaria de 
Espacios Protegidos, aprobado 
inicialmente en 2009, pero todavía no 
aprobado definitivamente hasta hoy.

c) No se ha redactado normativa para la 
ZEPA la Geria, pero se superpone a la 
ZEC y al Parque Natural de los Volcanes 
en la zona que nos interesa. 

Como conclusión, las actuaciones que se 
contemplen en esta zona deberá someterse: 
a las disposiciones de la Ley de Costas, o a 

justificaría una relocalización. Y cabe destacar 
que un retroceso no ofrecería las mismas 
oportunidades de concienciación de la sociedad.

El área que nos interesa se encuentra, además, 
en la franja litoral del término municipal de 
Yaiza, territorio regido por el Plan General 
de Ordenación, Plan Supletorio, y Normas 
Urbanísticas Generales de Yaiza, 2014 (en 
adelante, “PGO de Yaiza”) y por la Ley de Costas 
en lo que se refiere al dominio público costero 
y su área de influencia. La aprobación definitiva 
del PGO de Yaiza se llevó a cabo prescindiendo 
del informe exigido por los artículos 112 y 
117 de la Ley de Costas en la tramitación de 
todo planeamiento territorial y urbanístico 
que ordene el litoral, pues este informe fue 
solicitado en su momento a la Administración 
del Estado, pero no fue emitido en el plazo 
previsto. Como consecuencia, la Dirección 
General de Costas pidió la anulación del PGO de 
Yaiza, impugnando la línea de dominio público 
marítimo-terrestre y la zona de servidumbre 
de la costa determinadas en el Plan. El Tribunal 
Superior de Justicia de Canarias y el Tribunal 
Supremo, en sus decisiones respectivas de 2018 
y 2020, declararon la nulidad parcial del Plan, 
pero únicamente en la parte que incide sobre el 
dominio público marítimo terrestre y sus zonas 
de servidumbre, para que se vuelva a solicitar, 
se emita y se tenga en cuenta en el Plan el 
informe de la Dirección General de Costas. 

Este informe fue finalmente emitido en junio 
de este año, e insta el PGO de Yaiza a fijar 100 
metros de servidumbre de protección en el 
litoral, en lugar de los 20 metros inicialmente 
previstos, en varias zonas (www.Lancelotdigital.
com, julio 2021; Yaiza.es, julio 2021). 

El tramo afectado de la carretera LZ-703 se 
encuentra: 

a) Lindando con la línea de dominio 
público marítimo-terrestre, y, por tanto, 
dentro de la zona de servidumbre de 



Gestión de riesgos costeros: soluciones estructurales y...

67

perjuicio de la vinculación del informe 
de la Administración central cuando esté 
afectada la zona de servidumbre de tránsito;

- La autorización de actuaciones o actividades 
más allá de esta franja corresponderá al 
Cabildo Insular de Lanzarote, quien tiene 
competencia en la gestión y la conservación 
de los Espacios Naturales Protegidos de la 
isla.

A modo de conclusión para este punto, 
resaltamos que, al igual que en el análisis del 
contexto histórico, técnico y ambiental que 
rodea el hundimiento del tramo de la carretera 
LZ-703, el examen del marco legal y decisional 
pone de manifiesto que las únicas soluciones 
pertinentes y susceptibles de conseguir 
autorización por las autoridades competentes 
son de naturaleza no estructural. En particular, 
estamos pensando en una intervención 
simbólica, pedagógica y preventiva que 
contribuya a despertar conciencia y aumentar 
cultura del riesgo en Lanzarote, de tal manera 
que futuras actuaciones, inevitables en otros 
puntos de la isla con más intereses en riesgo, 
sean aceptables para la población; y que la 
sociedad Lanzaroteña pueda aumentar su 
adaptabilidad y resiliencia frente a los efectos 
del cambio climático. Ello sería coherente con 
la pertenencia de Lanzarote a la Red Mundial 
de Reservas de la Biosfera.

Para una intervención desde el respeto se 
necesitaría: 

(i) Entender mejor el nivel de percepción y 
la representación de los riesgos costeros 
y de las medidas de gestión asociadas 
por la sociedad lanzaroteña, así como su 
relación con su espacio de vida; 

(ii) Determinar las formas más efectivas 
de fomentar e integrar la educación, 
la prevención, la comunicación y la 
participación ciudadana al proceso de 

disposiciones más restrictivas que hayan 
podido ser establecidas por instrumentos 
de ordenación y regulación insulares o 
municipales (PIOT, PGO de Yaiza); y a las 
normas de gestión de la ZEC de los Volcanes. 
Es, además, de especial relevancia destacar 
que el Plan de Gestión de la ZEC de Los 
Volcanes la considera compatible con la zona 
de conservación prioritaria; y que, en ausencia 
de normas reguladoras de la ZEPA de la Geria, 
y de aprobación definitiva del PRUG del 
Parque Natural de los Volcanes, se aplican por 
defecto las disposiciones del PIOT en cuanto 
al suelo rústico de protección en las zonas de 
valor natural ecológico, que establece “como 
criterio básico la estricta conservación de los 
elementos y procesos a los que deben su valor”. 
No obstante, se pueden solicitar autorizaciones 
para actuaciones de gestión con fines de 
concienciación, educativas y científicas: entre 
otras muchas posibilidades, la implementación 
de un sistema de monitorización y alerta 
temprana sobre los riesgos de inundación 
de origen costero y/o de desmoronamiento 
de acantilado en esta zona de la LZ-703, con 
información in situ; el acondicionamiento 
de la carretera para un uso exclusivamente 
no-motorizado, colocando en ella carteles 
informativos para fomentar la toma de 
conciencia, por parte de los usuarios, de los 
efectos del cambio climático; la organización 
de visitas escolares; etc. 

Por último, teniendo en cuenta la transferencia 
de competencias de Costas al Gobierno de 
Canarias, entendemos que:

- La autorización de cualquier actuación 
o actividad que se contemple dentro de la 
franja de servidumbre de protección del 
DPMT, de 100 metros, corresponderá al 
Gobierno de Canarias, excepto la realización 
de proyectos y obras de protección y 
conservación de los elementos que integran 
el DPMT, que permanecen competencias 
exclusivas del Gobierno central, y sin 
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climático en la sociedad. Todo ello, con la 
transdisciplinariedad y transversalidad de 
las distintas formas de conocimiento que 
permitan abordar la gestión de los riesgos 
costeros desde el análisis y consideración de 
acciones transversales que integren métodos 
cualitativos y cuantitativos, con la implicación 
activa del conjunto de la sociedad.
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A nivel de la Comunidad Valencia, en el mes de 
septiembre del presente año, ésta ha presenta-
do un Visor Cartográfico de la Costa Valenciana 
Frente a la Emergencia Climática, que se une a 
otros visores con el objetivo de dar a conocer 
cual es el futuro de nuestros litorales, con dos 
acciones que serán muy consultadas, inunda-
ción y recesión de la costa en los años horizon-
tes de 2050 y 2100; sin olvidar los efectos sobre 
el sistema socioeconómico y natural.

En la Figura 1 recogemos la previsión para el 
año horizonte de 2050 del área inundada en el 
frente costero entre el Puerto de Valencia y el 
Cabo de Cullera, y podemos ver que la superfi-
cie de territorio inundado significa la vuelta a la 
bahía de Valencia por la desaparición de la ba-
rra que separa, en la actualidad, el lago de L’Al-
bufera y el mar Mediterráneo. Pensemos que 
el limite inundado es el nivel que alcanzaría el 
mar sumando al efecto de las mareas y el olea-
je la sobreelevación del NMM por el cambio 
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RESUMEN
El estudio de litoral, la definición de la dinámica litoral y los procesos litorales adolece de falta de datos 
que definen las oscilaciones naturales de las playas, que pretenden establecerse con datos obtenidos de 
fuentes poco fiables, pero el establecimiento de un sistema de seguimiento, o monitorización de la pla-
ya, resolverían esa falta de información que nos definiría de forma más exacta los procesos naturales del 
litoral. En el presente artículo pretendemos exponer un sistema de monitorización sencillo, económico y 
preciso para definir los parámetros de oscilación y variaciones naturales de la playa, como, también, poder 
conocer mejor la tendencia evolutiva de la misma a corto plazo.

Temática clave: Cambio climático, litoral, monitorización playas.

INTRODUCCIÓN

Desde hace décadas el tema del cambio climá-
tico y el riesgo de la elevación del nivel del mar 
ya se planteaba, tímidamente, centrándose en 
aspectos como: salinización del acuífero litoral, 
impacto sobre los ecosistemas litorales, efecto 
sobre las obras litorales, como puertos y siste-
mas de defensa, y sus efectos en la evolución 
de las costas y el retroceso de la línea de costa 
y, en consecuencia, sobre el territorio litoral.

Recientemente, tras las evidencias que parecen 
apuntar que fenómenos extraordinarios pue-
dan estar ligados al cambio climático, como es 
la mayor frecuencia de temporales que inciden 
en nuestras costas con resultados de perdidas 
de superficies de playa, daños en infraestruc-
turas litorales, y aumento de la energía de los 
oleajes que alcanzan la costa, parece que la so-
ciedad y las administraciones deciden tomarse 
muy en serio el problema.



J. Serra

74

Históricamente, la propuesta de defensa, pro-
tección y regeneración de la costa siempre se 
ha emparejado con la especulación del terri-
torio costero, pero señalemos que, en cual-
quier caso, esa especulación escapa de las 
actuaciones que se propongan. La responsa-
bilidad recae sobre las políticas que permitan 
dicha especulación.

La recuperación del espacio costero es recupe-
rar territorio, tengamos presente que la exis-
tencia de una playa, con sus formas naturales, 
es la defensa de la costa, es la defensa del terri-
torio litoral, y, en consecuencia, la recuperación 
de los espacios costeros es recuperar territorio 
y un sistema natural de defensa del mismo.

En la Figura 1 recogíamos la previsión para el 
año horizonte de 2050 del área inundada en el 
frente costero entre el Puerto de Valencia y el 
Cabo de Cullera. Los impactos sobre el medio 

climático. Será un efecto puntual, pero nada 
garantiza que la barra de protección haya sido 
barrida con anterioridad.

EL MEDIO COSTERO LITORAL

El medio costero-litoral se representa por una 
franja litoral que comprende tanto la parte su-
mergida de la costa, limitándola hasta la deno-
minada profundidad offshore, como la emer-
gida cuyo límite interior podríamos definirlo 
por el límite del Dominio Público Marítimo-Te-
rrestre (DPMT) y que ampliaríamos con la Ser-
vidumbre de protección. La forma en planta y 
perfil de este medio es función del oleaje que 
alcanza la costa y del Nivel Medio del Mar 
(NMM), y en este caso de las oscilaciones del 
mismo, en las que incluiríamos la marea astro-
nómica, la marea meteorológica, el setup del 
oleaje, y la elevación del NMM por efecto del 
cambio climático.

Figura 1. Inundación del frente costero. 
Fuente: Generalitat Valenciana

natural y el sistema socioeconómico son evi-
dentes; en la Figura 2 recogemos la previsión, 
para el año horizonte de 2050, de los hábitats 
susceptibles de inundación, destacando los 
sistemas dunares, defensa natural del parque 
natural de L’Albufera, y los hábitats de interés 
comunitario según la directiva europea 92/43/
CEEE relativa a la conservación de los hábitats 
naturales y de la flora y fauna silvestres, igual-
mente recogemos la previsión del porcentaje 
de población afectada.

La primera conclusión que se alcanza es la ne-
cesidad de empezar a plantearse actuaciones 
para la conservación del espacio, hemos elegi-
do precisamente este tramo de costa por la im-
portancia del parque de L’Albufera, así se expu-
so en la presentación del visor, pero igualmente 
se puso de manifiesto la necesidad de un segui-
miento de los litorales, que nos permita ir por 
delante del efecto del cambio climático y poder 
definir mejor las actuaciones para la defensa 
del medio costero-litoral, tanto para la conser-
vación y defensa del territorio, como la protec-
ción del sistema natural y socioeconómico.
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seguimientos ejecutados entre 1992 y 2015 por 
el Laboratorio de Puertos y Costas de la Uni-
versidad Politécnica de Valencia (LPC-UPV). 
Como es evidente, a menor pendiente mayor 
intrusión del mar en la playa seca.

En la Tabla II recogemos los datos al sur del 
Puerto de Valencia, en este caso todos los fren-
tes se encuentran en recesión, las pendientes 
son superiores al tres por cien y vemos que la 
intrusión es inferior a los treinta metros, siem-
pre en base a las pendientes medias determi-
nadas en el mismo periodo que el anterior.

Las tablas anteriores nos están señalando cual 
debería ser la anchura mínima de la playa seca 
en función de su pendiente, y de su situación 
desde el punto de vista de su estabilidad. Pero 
nos falta una segunda dimensión a establecer 
para definir las dimensiones, en anchura y cota, 
de la playa que nos debe defender de la eleva-
ción del NMM.

Las gráficas del visor aquí comentado nos dan 
la cota máxima del NMM en los años horizon-

Es evidente el efecto de la elevación del NMM 
por causa del cambio climático, y es muy sen-
cillo pensar que una subida del mismo significa 
una entrada del mar en el continente. Podemos 
hacer un análisis muy sencillo de la entrada del 
mar en el continente, partiendo de la pendien-
te media de las playas en el entorno de la ciu-
dad de Valencia, y considerando una subida de 
un simple centímetro, con lo que nos encontra-
mos con los siguientes valores, tabla I y tabla II.

En la Tabla I recogemos los datos al norte del 
Puerto de Valencia, la pendiente corresponde a 
la playa seca bajo condiciones de acreción (Ca-
banyal), aparentemente estable (Patacona) y 
en recesión (Saplaya), valores obtenidos de los 

Figura 2. Hábitats susceptibles de inundación y porcentaje de población afectada (2050)
Fuente: Generalitat Valenciana

Playas Cabanyal Patacona Saplaya

Pendiente 
(%)

1,75 2,77 6,35

Retroceso 
línea de 

orilla (cm)
57,14 36,10 17,75

Tabla I. Playas al norte del Puerto de València
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litorales del frente costero que nos señalicen 
la evolución esperada, y que permitan adoptar 
actuaciones compatibles con la evolución y que 
puedan garantizar la sostenibilidad del litoral, 
así como conocer las variables que nos deben 
definir el diseño de las actuaciones.

En el epígrafe anterior concluíamos que cono-
cer la pendiente de la playa seca, su anchura y 
la cota superior en tiempo real es la mejor for-
ma de adelantarse a los impactos del efecto 
del cambio climático y la elevación del nivel del 
mar, y la mejor forma es la adopción de un plan 
de monitorización de la costa.

La monitorización, también conocida como 
seguimiento, puede realizarse de diversas for-
mas, pero con efectividad muy distinta entre 
ellas. Uno de los métodos aplicados es apoyar-
se en ortofotos, e incluso con imágenes sateli-
tales. En este punto realizaremos una discusión 
de los seguimientos que vienen realizándose y 
propondremos una alternativa de precisión, 
económica y fácil de aplicar.

En primer lugar, consideramos importante la 
monitorización de la evolución del NMM que 
puede apoyarse en los mareógrafos ya instala-
dos en los puertos comerciales, fundamental-
mente, en nuestro entorno, puertos de Sagun-
to, Valencia y Gandía; pero se propone ampliar 
la red en puertos menores, como los deporti-
vos entre otros, y que no precisamente tienen 
por qué ser instalaciones sofisticadas, pueden 
instalarse sistemas que permitan seguir la evo-
lución del NMM de forma sencilla, y que nos 
puedan permitir seguir la evolución, sin olvidar, 
evidentemente, el apoyo de los diversos pane-
les existentes y los informes que periódicamen-

tes de 2050 y 2010, pero consideramos que la 
determinación de la cota de inundación, cota 
máxima que alcanza el NMM considerando las 
variables expuestas con anterioridad, pleamar 
viva equinoccial, marea meteorológica máxi-
ma, setup del oleaje máximo y sobreelevación 
por efecto del cambio climático, definiría la 
cota del sistema de defensa del territorio lito-
ral, que se recomienda sea un cordón dunar 
en el mejor de los casos. En la actualidad, por 
ejemplo, y para las playas al norte del Puerto 
de Valencia la cota de inundación se cifra en 
algo más dos metros, y ya supone que con tem-
porales de carácter extraordinario los paseos 
marítimos de Valencia (playas de Cabanyal y 
Malva-rosa) y Alboraya (playa de Patacona) 
son inundados por el mar; esta situación, que 
igualmente se da en las playas al sur del puerto, 
suponen un efecto de recesión en el cordón du-
nar y la inundación del medio litoral en aquellos 
tramos donde no se encuentra la defensa natu-
ral del escarpe, duna trasversal.

Todo esto parece llevarnos a la necesidad de 
conocer en tiempo real tanto la pendiente de 
la playa seca, su anchura y la cota interior de 
la playa seca, del cordón dunar o del muro del 
paseo marítimo.

MONITORIZACIÓN DE LA COSTA

Dos acciones se plantean ante el reto frente a la 
emergencia del cambio climático, como hemos 
señalado: actuaciones en defensa del territorio 
y monitorización de la costa. Por establecer 
orden de prioridad, señalaríamos como prio-
ritaria la adopción de un sistema de monitori-
zación con la finalidad de conocer los procesos 

Playas L’Abre del Gos La Creu El Saler Garrofera Devesa

Pendiente (%) 3,61 5,88 4,25 7,79 8,53

Retroceso línea 
de orilla (cm)

27,70 17,01 23,53 12,84 11,72

Tabla II. Playas al sur del Puerto de València
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del perfil, sobre todo de la parte sumergida de 
la playa, que es la parte que más información 
puede darnos sobre la evolución y prognosis de 
evolución.

Algunos autores fijan la línea de orilla en el lí-
mite de la playa seca mojada, en realidad están 
determinando el límite del “runup”, pero no la 
orilla real ni la aparente, y como en el caso an-
terior se desconoce la situación del NMM por 
oscilación natural, ni se conoce el perfil de la 
playa; como en el caso anterior, los resultados 
no son muy validables y pueden equivocarnos 
en las conclusiones que puedan alcanzarse.

El LPC-UPV desarrollo en los años 90 del siglo 
pasado el método BP, sistema que permite ob-
tener datos con un error de un centímetro, y 
tras su aplicación en numerosos seguimientos 
ha demostrado su eficacia y permite conocer 
en tiempo real la situación del litoral. El méto-
do permite realizar el seguimiento de la evo-
lución de los perfiles trasversales de la playa, 
la determinación del punto cero del perfil y la 
evolución de la línea de costa.

En primer lugar, quiero exponer la determi-
nación del punto cero del perfil trasversal. En 
principio el método permite determinar el cero, 
punto de cota cero, en nuestro caso referido al 
cero de Alicante, y consiste en determinar la 
cota del “runup” y la del “rundown”, e interpo-
lando, determinamos el punto de cota cero del 
perfil, y de la orilla real del mar, en caso de no 

te  se emiten y que nos permiten conocer en 
cuanto se cifra la elevación del NMM por efecto 
del cambio climático, en diversos escenarios.

Una monitorización, que está realizándose, es 
la de apoyarse en imágenes, ortofotos, vuelos 
e imágenes satelitales, como señalábamos. En 
estos casos, la monitorización se centra en los 
avances y retrocesos de la línea de orilla; línea 
de orilla que habría que definir como aparente, 
en algunos casos con errores por la propia ima-
gen, como son las satelitales, y en todas ellas 
la imagen no se sabe, a ciencia cierta, si se ha 
tomado en bajamar o pleamar, o con perfil de 
calmas o de temporales. En la Figura 3 repre-
sentamos el perfil de equilibrio de la playa en 
periodos de calmas (perfil negro), y el perfil de 
equilibrio de la playa en periodos de tempora-
les (línea roja), estos perfiles muestran que en 
épocas de calmas la línea de orilla avanza (falsa 
acreción), mientras que en periodos de tempo-
rales retrocede (falsa recesión), y entre las dos 
posiciones señalamos la denominada “oscila-
ción natural de la playa”, y que en el litoral del 
ovalo valenciano se estima con un valor medio 
de diez metros (10 m); esto obliga a conocer el 
clima marítimo de la costa con anterioridad a la 
toma de la imagen y poder establecer si la playa 
presenta un perfil de calmas o de temporales, 
ya que en el caso de no tomar esta precaución 
estaríamos determinando una falsa posición de 
la orilla. Tomando precauciones podríamos es-
tablecer el avance o retroceso de la orilla, inclu-
so la tasa de evolución, pero falta la evolución 

Figura 3. Oscilación natural de la playa. 
Fuente: Elaboración propia
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El análisis de los perfiles nos permite conocer 
que ocurre bajo el agua, conocer las pendien-
tes de cada una de las partes del perfil, y lo más 
importante, la recesión de la playa empieza por 
la parte sumergida, un aumento de la anchura 
del estrán y la migración a mayor profundidad 
del límite inferior del mismo no da la señal de 
que la playa se encuentra en recesión. Otra de 
las conclusiones que podemos extraer de este 
análisis es la definición más concreta de la os-
cilación natural de la playa, que se expuso con 
anterioridad; en su momento señalábamos que 
ese valor se estimo en diez metros, pero cada 
playa tiene oscilaciones distintas pudiendo os-
cilar entre seis y quince metros.

La Figura 5, por su parte nos define la anchura 
de la playa seca y su evolución, en el caso repre-
sentado la anchura es desde el muro del paseo 
marítimo y el cero del perfil. En esta ocasión po-
demos analizar la evolución de la playa, si esta en 
acreción o recesión, o es aparentemente estable. 

La figura nos señala una anchura media de un 
poco más de veinte metros, y nos esta dicien-
do que la anchura mínima, en su caso, debería 
ser de cincuenta y cinco metros y no es así; por 
tanto, a pesar de que la anchura aumenta, pero 
con una tasa muy baja, la playa es recesiva por 

contar con la posición real del NMM por el cam-
bio climático; pero al mismo tiempo podemos 
definir la orilla aparente, es decir la posición del 
NMM por apreciación visual de la oscilación de 
la orilla. Con las tres determinaciones, “runu-
p”-“rundown”-orilla aparente y la determina-
ción del cero podemos definir la posición del 
NMM con relación al cero; es decir, podemos, 
al mismo tiempo, estar siguiendo la elevación 
por cambio climático.

En la Figura 4 recogemos los perfiles trasversa-
les de la playa de la Garrofera (Valencia), entre 
octubre de 2010 y octubre de 2015, con perfi-
les levantados cada seis meses, y podemos ver 
los cambios que va sufriendo entre campañas. 
Previamente hay que definir el clima marítimo 
con la finalidad de conocer si ha habido calmas 
o temporales antes de la toma de datos, seña-
lar que los datos tomados, debido al método, 
son distancia a la denominada Cabeza de perfil, 
o definir en coordenadas (UTM) y la cota (Z), 
de forma que se comprenden que no hay inter-
ferencias en los datos tomados por oscilación 
del NMM (marea astronómica) o por oscilación 
del oleaje; por ello se definen como perfiles de 
precisión. El perfil nos define la playa seca, el 
estrán y la playa sumergida, y el escarpe, natu-
ral o artificial de la playa.

Figura 4. Evolución perfil transversal.
Fuente: Elaboración propia
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Por último, recogemos, en la Figura 7, el le-
vantamiento de la línea cero, en este caso de 
las playas al sur del Puerto de Valencia, entre 
los años 2010 y 2015, en campañas de levanta-
miento cada tres meses. En este caso podemos 
analizar la evolución de la línea de costa del 
frente litoral, a lo largo del seguimiento realiza-
do, y poder establecer la situación de la costa, 
fundamentalmente la determinación de tasas 
de evolución. 

En la Figura 8 vemos precisamente la va-
riación superficial de la playa en los tramos 
denominados.

la anchura tan pequeña. En este caso, el segui-
miento del perfil nos permite conocer, como es 
evidente, la anchura de la playa seca, y podre-
mos conocer el margen que existe entre la pla-
ya ocupada por el mar en cota de inundación y 
el limite interior de la misma; y, por otro lado, 
en el caso del perfil, Figura 4, conocemos la 
cota interior de la playa, considerando el escar-
pe natural y poder establecer sí el NMM en su 
cota máxima pueda inundar el territorio litoral. 
En el caso del perfil representado en la Figura 6 
una cota de inundación superior a los tres me-
tros, que sería probable, supondría la inunda-
ción de litoral por desbordamiento del mar.

Figura 5. Evolución anchura de la playa seca.
Fuente: Elaboración propia

Figura 6. Evolución perfil transversal. 
Fuente: Evolución propia
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que supone la elevación del NMM, tanto sobre 
el territorio como sobre el medio ambiente li-
toral, emergido y sumergido, y añaden la ne-
cesidad, también ya, de implantar sistemas de 
monitorización de la costa que nos permita po-
der responder, en tiempo real, a los eventuales 
fenómenos extraordinarios, que cada vez son 
más y más energéticos. Tenemos la experien-
cia de la Dana Gloria, que puso en evidencia 
la fragilidad de nuestros litorales, y la ausen-
cia de actuaciones para prevenir los efectos 
catastróficos.

La adopción de un plan de monitorización de 
la costa es una acción que puede adoptarse 

CONCLUSIONES

En la actualidad, y desde diversos sectores, ya 
se habla de emergencia climática y que en el 
medio costero-litoral supone la perdida del te-
rritorio, y partimos de que la mejor defensa del 
territorio costero es una playa, pero una playa 
con sus formas naturales, su parte sumergida, 
estrán y playa sumergida, la playa seca, y un es-
carpe, que en el caso de playas de arena debe 
ser un cordón dunar que impediría la inunda-
ción del trasdós costero.

En este escenario todos coinciden en la nece-
sidad de actuar ya para defenderse del riesgo 

Figura 7. Evolución línea cero
Fuente: Elaboración  propia

Figura 8. Variación superficial
Fuente: Elaboración  propia



Plan Estratégico Nacional para la Protección de la Costa

81

Apoyándonos en lo expuesto en epígrafes an-
teriores, todo parece llevarnos a la adopción 
del método BP, por dos motivos fundamen-
tales: permite conocer la evolución de las for-
mas litorales y la determinación de parámetros 
que serán la base para definir las actuaciones. 
Actuaciones que deben tener como objetivo 
la creación de una playa, defensa natural del 
territorio litoral y que sea sostenible, bien de 
forma, desde el inicio de la actuación, o con 
actuaciones que con posterioridad aseguren la 
sostenibilidad. Una forma probable de actuar 
es apoyarse en el banco de arenas sumergido 
de Cullera y trasvases inversos, creando circui-
tos de transporte que permitan mantener la 
defensa que constituye la playa. 

de forma inmediata, pero en condiciones que 
nos permitan poder conocer en tiempo real el 
estado del litoral. La monitorización no debe 
quedarse en analizar la evolución de la línea 
de costa, la información es parcial y adolece 
de varias fuentes de error que podrían lle-
varnos a conclusiones erróneas. La monito-
rización debe contemplar tanto la parte de 
la costa emergida como de la sumergida, y 
debe buscar tanto la evolución del NMM, la 
oscilación natural de la playa, la anchura de la 
playa seca y la cota interior tanto de la playa 
seca como del escarpe natural, sin olvidarnos 
de la monitorización del clima marítimo que 
interviene en la determinación de la cota de 
inundación.
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Mar del Norte. Puerto de Den Helder (Holanda)
Foto: E. Antequera
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ellas extremadamente valiosas para la socie-
dad (Cabezas-Rabadán et al., 2019a). La prime-
ra es que las playas constituyen por sí mismas 
una forma del terreno sumamente singular que 
sustenta ecosistemas únicos. Ello es debido a 
su posición geográfica fronteriza entre el mar 
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RESUMEN
Las playas son espacios naturales de gran importancia socioambiental amenazados por procesos erosivos. 
Los satélites Landsat 8 y Sentinel 2 ofrecen gran potencial para la monitorización costera. Sus imágenes, 
gratuitas, permiten extraer de forma automática información cuantitativa de la morfología de las playas 
como es la posición de la línea de costa con una gran frecuencia temporal (cada 2-5 días) y cubriendo gran-
des territorios. La recopilación de grandes paquetes de líneas permite cuantificar la anchura de playa y sus 
cambios a lo largo del espacio y del tiempo. 

La aplicación de esta metodología sobre el sector Cullera – Gandia ha permitido analizar el estado actual y la 
tendencia seguida por las playas, su relación con las condiciones de oleaje, y evaluar el impacto de actuacio-
nes de realimentación. Los resultados muestran una clara tendencia erosiva generalizada, probablemente 
asociada a la falta de sedimento en el sistema, con la mayoría de tramos incapaces de recuperarse de los 
retrocesos causados por los temporales. Asimismo, evidencian la ineficacia de las acciones de vertido, al 
menos en la forma en que se han llevado a término, y la necesidad acuciante de una estrategia para hacer 
frente al problema erosivo. Esta toma de decisiones debe ir irremediablemente sustentada en una caracte-
rización y monitorización del conjunto de las playas que permita comprender su funcionamiento, identificar 
las causas de la erosión, y proponer medidas orientadas hacia el mantenimiento físico de las playas o, en su 
defecto, la menor afección posible a las sociedades costeras.

Temática clave: erosión costera, monitorización de playas, extracción de líneas de costa, realimentaciones 
de arena, dinámica de playas, temporales costeros

INTRODUCCIÓN

Las playas pueden ser entendidas como uno de 
los principales recursos naturales del territorio 
valenciano. Tradicionalmente se ha considera-
do que presentan tres funciones básicas, todas 
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cular y el modo de hacerlo. El interés en cono-
cer el estado de las playas de forma actualizada 
se entiende como perentorio si además de lo 
ya expuesto se toma en consideración el incre-
mento progresivo del riesgo de desaparición 
como consecuencia de la subida del nivel del 
mar y del aumento de la frecuencia y energía 
de los eventos de temporal altamente energé-
ticos que vienen como corolarios del calenta-
miento atmosférico global.

Los cambios morfológicos que se producen 
continuamente en las playas tienen diferentes 
dimensiones, sentidos y causas. Algunos si-
guen una dinámica cíclica –como son muchas 
de las variaciones estacionales-- mientras que 
otros la tienen progresiva, es decir, que una 
vez se ha producido una alteración en la forma, 
ésta perdura por largo tiempo. Resulta pues 
esencial comprender cada uno de los múltiples 
procesos que interactúan en las playas a dis-
tintas escalas –espaciales y temporales- para 
lograr tener un diagnóstico correcto del esta-
do de las mismas. Por ello, buena parte de los 
esfuerzos investigadores han ido orientados a 
modelizar los distintos procesos que en ellas 
interactúan. Dichos modelos –en tanto que 
sean capaces de describir adecuadamente los 
distintos mecanismos físicos que se suceden 
en estos ambientes—se transforman en herra-
mientas clave para prever la respuesta frente 
a los agentes que actualmente actúan sobre la 
costa, y también frente a los que se prevé que 
actuarán con las alteraciones futuras asocia-
das al cambio climático. Evaluar la corrección 
de estos modelos no es siempre tarea sencilla 
y requiere de un contraste sistemático con los 
cambios reales que se van produciendo.  La me-
dición sistemática de los cambios, sobre todo si 
se realizan sobre áreas variadas y en momen-
tos diferentes aporta un sistema de contraste 
frente a los modelos, al tiempo que aporta una 
base informativa real útil en sí misma. Es por 
ello que la monitorización sistemática de las 
playas es también una estrategia útil para en-
tender cómo y porqué cambian las playas, per-

y la tierra, a su composición –formada por se-
dimentos sueltos con una elevada permeabili-
dad—y sobre todo por su extraordinario dina-
mismo que provoca continuos cambios en su 
forma. La segunda función es que actúan como 
sistema de defensa de la costa frente a los envi-
tes del oleaje durante los temporales costeros. 
Al estar constituidas por sedimentos sueltos 
éstos readaptan la morfología de la playa a las 
condiciones de la energía incidente (cambios 
de anchura y pendiente, formación y desplaza-
miento de barras submarinas, etc.). Esta adap-
tabilidad facilita la disipación de la energía y la 
resiliencia de las playas, haciendo que se erijan 
como un sistema defensivo de los territorios 
costeros extremadamente eficiente. La tercera 
función viene asociada a su uso recreativo, ya 
que las playas constituyen uno de los espacios 
naturales más apreciados por las sociedades 
costeras como área de disfrute y descanso. Esta 
condición de lugar de esparcimiento tiene un 
carácter universal, pero en playas como las me-
diterráneas en las que además la temperatura 
del agua es cálida durante los meses estivales, 
esta función es todavía más evidente. Todo ello 
favorece que millones de personas busquen es-
tos ambientes para disfrutar de su tiempo de 
vacaciones, lo que las convierte en un recurso 
clave de la industria turística. Esta función re-
creativa tiene por tanto unas derivadas sociales 
y económicas de primera magnitud haciendo 
que la ciudadanía, empresas, organismos y ad-
ministraciones reconozcan el gran valor social 
y económico que poseen las playas.

Todo ello nos hace entender que la posibili-
dad de pérdida o degradación de estos entor-
nos provoque una fuerte preocupación en los 
ciudadanos y en las partes interesadas en la 
explotación de las playas, que suelen deman-
dar soluciones rápidas para salvaguardar este 
bien. Por tanto, conocer el estado de las playas 
y el riesgo real de pérdida o degradación que 
presentan, tiene un interés estratégico y es 
imprescindible para decidir adecuadamente la 
conveniencia o no de actuar en una zona parti-
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y las Sentinel 2 adquiridas y gestionadas por la 
Agencia Espacial Europea (ESA). La disponibi-
lidad gratuita de las imágenes va acompañada 
de un tratamiento homogéneo y normalizado 
de estas imágenes y del desarrollo de servido-
res que facilitan la descarga sistemática de las 
mismas. Todo ello favorece la posibilidad de 
crear herramientas informáticas que permitan 
automatizar buena parte de los procesos de 
gestión de las mismas. Su limitación esencial a 
la hora de delimitar la línea de costa procede, 
sin duda, de la resolución espacial de estas imá-
genes: 30 m en el caso de las imágenes multies-
pectrales Landsat, y 10 ó 20 m en el caso de las 
Sentinel 2. 

Para resolver esta limitación se han propuesto 
recientemente distintas soluciones algorítmi-
cas (Pardo-Pascual et al., 2012; 2018; Almona-
cid, 2014; Vos et al., 2019; Bishop-Taylor et al., 
2019, Sánchez-García et al., 2019, 2020) que 
tratan de deducir la posición de la línea de cos-
ta con una precisión subpixel (mejor al tamaño 
del pixel) con lo que se resuelve buena parte de 
esta dificultad. Todo ello hace que se disponga 
de una inmensa base documental que arranca 
en 1984 con las imágenes del Landsat 5 y que 
llega a la actualidad, y con toda seguridad pro-
seguirá en los próximos años. Esa base docu-
mental tiene como valor añadido su elevada 
homogeneidad, lo que permite desarrollar 
procesos de análisis sistemáticos y automa-
tizados, y de los que se pueden obtener unos 
resultados –las líneas de costa o SDS (satellite 
derived shoreline)—con unos niveles de preci-
sión sumamente elevados y homogéneos. 

En el presente estudio se pretende evaluar las 
potencialidades que tiene el empleo de líneas 
de costa derivadas de imágenes de satélite 
(SDS) para monitorizar la evolución morfoló-
gica de las playas a lo largo de un segmento 
costero valenciano, concretamente el existen-
te entre el sur del término municipal de Cullera 
y el puerto de Gandia a distinta escalas tem-
porales y espaciales. Se trata de monitorizar 

mitiendo así conseguir un correcto diagnóstico 
de su estado. Los sistemas de monitorización 
raramente son capaces de registrar todos y 
cada uno de los cambios que realmente se pro-
ducen en una playa debido a que éstos tienen 
lugar a lo largo de todo el perfil móvil de playa 
(que incluye tanto la parte emergida como la 
sumergida) y en todos los momentos. En reali-
dad, la monitorización ha de conseguir realizar 
una buena aproximación a los principales cam-
bios que realmente se producen. 

Una de las formas tradicionales de monitori-
zar la dinámica evolutiva de las playas ha sido 
analizar lo cambios en la línea de costa regis-
trado a lo largo de series sucesivas de fotogra-
fías aéreas. Este método se ha demostrado útil 
para detectar las alteraciones morfológicas de 
mayor dimensión (Stafford, 1971; MOPU, 1979; 
Pardo-Pascual, 1991; Pardo-Pascual et al., 
2019) sobre todo en entornos como las costas 
mediterráneas en las que el rango mareal es 
muy pequeño. El uso de las fotografías aéreas 
como fuente de información presenta limita-
ciones claras debido a la escasa frecuencia en 
los registros, lo que impide reconocer la mag-
nitud y sentido de los cambios de carácter os-
cilatorio que se producen en lapsos temporales 
cortos (Pardo-Pascual y Sanjaume, 2001).

Desde hace algunos años se ha planteado la po-
sibilidad de usar como fuente de información 
las sucesivas imágenes multiespectrales ad-
quiridas desde satélites artificiales, sobre todo 
aquellas tomadas con una resolución media 
(10-30 m de pixel). Éstas presentan como prin-
cipales ventajas el registro sistemático con una 
alta frecuencia temporal (cada 2 - 5 días cuando 
se integran imágenes de distintos satélites), la 
cobertura total del planeta desde mediados de 
los años ochenta del siglo pasado, y el hecho 
que desde 2008 se puede disponer de ellas de 
forma gratuita. Hablamos, fundamentalmen-
te, de dos series de imágenes de satélite: las 
Landsat adquiridas por la NASA y gestionadas 
por el United States Geological Survey (USGS) 
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demuestra tanto el desarrollo de una doble 
restinga holocena (Sanjaume y Pardo-Pas-
cual, 2003) como la posición tan tierra adentro 

los cambios en tramos insertos dentro de una 
misma célula sedimentaria costera, pero con 
condiciones evolutivas radicalmente distintas 
ya que se incluyen tanto zonas muy erosivas 
como otras que han seguido una tendencia 
claramente acumulativa. El objetivo es recono-
cer la capacidad de detectar y caracterizar los 
cambios causados a corto y medio plazo tanto 
por la dinámica natural (condiciones del oleaje) 
como por las acciones humanas como son los 
vertidos y extracciones de sedimentos realiza-
das dentro de la zona de estudio, de manera 
que se pueda establecer un diagnóstico riguro-
so y fiable de su estado. 

ÁREA DE ESTUDIO

El estudio se centra en los 14,5 km de playas 
existentes entre la playa del Brosquil, en el 
extremo meridional del término municipal de 
Cullera y la playa norte de Gandia (Figura 1). 
Son playas todas ellas arenosas en las que en 
su zona septentrional dominan las texturas 
más groseras -D50= 59 mm- mientras que en las 
playas apoyadas en el dique norte de Gandia 
los materiales son sustancialmente más finos 
-D50=0.18 mm- (Cabezas-Rabadán, et al, 2021).

Se trata de una costa micromareal (la máxima 
oscilación astronómica es de 0,39 cm, pero 
añadiendo la meteorológica puede superar los 
1,32 m) y con condiciones de oleaje de escasa 
energía de modo que solo el 24% de las olas 
presenta una altura significante superior a 1,5 
m (Pardo-Pascual y Sanjaume, 2018). Los olea-
jes más frecuentes y de mayor energía proce-
den del ENE (Figura 2) lo que provoca, dada la 
orientación general de la costa (Figura 1) que 
el transporte longitudinal dominante sea hacia 
el sur.

Este segmento costero aparece inserto dentro 
de una misma célula sedimentaria que histó-
ricamente y de forma natural había seguido 
una tendencia claramente acumulativa como 

Figura 1. Textura de las arenas de las playas ana-
lizadas en la zona de estudio. Los datos originales 
utilizados para crear este mapa se han obtenido de: 
http://www.mapama.gob.es/es/costas/temas/pro-
teccioncosta/ecocartografias/default.aspx

Figura 2. Diagrama de la dirección media anual de 
las olas según su altura significante. Tomado de:
http://www.puertos.es/es-es/oceanografia/Pagi-
nas/portus.aspx
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comportamiento evolutivo de la zona. Pocos 
años después de la construcción de los diques 
se evidenció la existencia de procesos erosivos 
al sur de los mismos sumamente agresivos que 
se trataron de paliar mediante la construcción 
de distintas obras de defensa. En vez de resol-
ver el problema, estas actuaciones migraron 
el problema erosivo hacia el sur forzando a la 
creación de nuevas obras que a su vez provo-
caban el mismo efecto (Pardo-Pascual, 1991; 
Sanjaume y Pardo-Pascual, 2005; Pardo-Pas-
cual y Sanjaume, 2018). 

El límite norte de nuestra zona de estudio se 
fija pues en la playa del Brosquil de Cullera, allí 
donde se acaban las estructuras de defensa y 
donde comienza la playa. Es una zona que en 
las últimas décadas –sobre todo a partir de la 
década de los ochenta del siglo pasado- ha te-
nido un comportamiento muy erosivo, que se 
ha tratado de resolver mediante el aporte ar-
tificial de arena (Figura 3). Según los registros 
de la Demarcación de Costas de la Dirección 
General de Sostenibilidad de la Costa y el Mar 
(DGSCM), entre 1988 y enero de 2020 813.480 
m3 de arena han sido aportados al sector ero-
sivo de las playas del Brosquil y de la Goleta de 
Tavernes de la Valldigna.

Este comportamiento fuertemente erosivo 
contrasta con lo que sucede en el límite sur de 
la zona de estudio. Los diques del puerto de 

en que encuentra las torres vigía del siglo XVI 
contra los piratas (Pardo-Pascual, 1991). Otra 
prueba del comportamiento acumulativo es 
el desarrollo de uno o varios cordones dunares 
bien desarrollados que todavía hoy permane-
cen al sur del término de Tavernes, en Xera-
co, y también en la playa de l’Auir de Gandia. 
En el resto de las zonas también existió, pero 
tanto el aprovechamiento agrícola tradicional 
como la introducción de edificaciones junto a 
la playa lo han hecho desaparecer (Sanjaume 
y Pardo Pascual, 2018). Asimismo, en la zona 
de Tavernes y del Gandia son los edificios los 
que han hecho desaparecer no solo las dunas 
interiores, sino también el primer cordón. En el 
caso de Xeraco dicho cordón ha sido respetado 
parcialmente.

Esta tendencia acumulativa general en la zona 
ha quedado fuertemente alterada por distin-
tas acciones humanas durante los últimos 150 
años debido sobre todo a la introducción de 
infraestructuras que interrumpen el transpor-
te longitudinal de sedimentos causando un 
fuerte déficit sedimentario en algunos secto-
res mientras que en otros provocan un fuerte 
superávit (Cabezas-Rabadán et al., 2019b). Nos 
referimos particularmente a la construcción del 
puerto de Gandia (1892) y de los diques de en-
cauzamiento de la desembocadura del río Xú-
quer (a principios de los años 50 del siglo XX) 
que han supuesto una alteración radical del 

Figura 3. Volumen de arena (m3) aportado artificialmente en las playas del Brosquil (Cullera) y de la Goleta 
(Tavernes de la Valldigna) en el periodo 1988 – enero de 2020. Datos aportados por la Demarcación de Costas 
de la Dirección General de Sostenibilidad de la Costa y el Mar.
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en este estudio. Por una parte, se utilizan todas 
las imágenes disponibles de la serie Landsat 8 
y Sentinel 2 disponibles entre 2013 y noviem-
bre de 2020 para definir automáticamente las 
líneas de costa (SDS) empleando el sistema de 
extracción SHOREX. Con ellas se construye un 
modelo continuo espacio-temporal que mide 
tanto la anchura media de la playa, como sus 
cambios de anchura, y que constituye la herra-
mienta básica que se utilizará para caracterizar 
los cambios. Por otra parte, se toman los datos 
de las condiciones del oleaje (altura significan-
te y periodo de pico) con las que se estudiará 
cómo afectan las variaciones de energía del 
oleaje a las playas. Por último, se analiza la 
serie de datos de aportes o extracciones ar-
tificiales de sedimentos de las playas. Dichas 
actuaciones antrópicas presentan diferentes 
dimensiones y se producen en lugares y mo-
mentos distintos. Su impacto sobre las playas 
se analizará comparándolo con las variacio-
nes registradas en los modelos espacio-tem-
porales de cambios de anchura de playa.

Gandia han actuado como una trampa sedi-
mentaria y ello ha ido provocando una progre-
siva ampliación de la playa de Gandia Nord. Si 
comparamos las fotografías aéreas de 1956 y 
de 2020 podemos observar que la playa ha ga-
nado unos 75 m de anchura. 

Así pues, la zona queda caracterizada desde la 
perspectiva de su evolución reciente con un tra-
mo claramente erosivo al norte, asociado sobre 
todo a la interrupción del transporte longitudi-
nal que causan los diques de la desembocadura 
del río Xúquer y las obras de defensa que hay 
inmediatamente al sur, y una zona claramen-
te acumulativa al sur, causada asimismo por la 
detención de esa deriva litoral causada por el 
puerto de Gandia.

MÉTODO

El diagrama de flujo expuesto en la Figura 4 re-
sume básicamente la metodología que se sigue 

Figura 4. Diagrama de flujo que indica la metodología seguida en este trabajo.
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2015 se añaden las imágenes del primer satéli-
te Sentinel 2 al que se suma un segundo a partir 
de marzo de 2017.

Además de las imágenes el presente trabajo 
también ha empleado datos de oleaje. En con-
creto se han usado los registros de la página de 
Puertos del Estado (http://www.puertos.es/es-
es/oceanografia/Paginas/portus.aspx) del pun-
to SIMAR 2082109 situado frente a las playas 
de Xeraco. Así, se han analizado los datos ho-
rarios de altura significante de ola, periodo de 
pico y dirección del oleaje.

Por otra parte, se ha contado con una base de 
datos de las distintas acciones de recuperación 
de las playas gestionadas desde la Dirección 
General de Sostenibilidad de la Costa y el Mar 
en la provincia de Valencia (DGSCM) desde la 
década de los ochenta a principios de 2020. En 
ella se explicita el tipo de acción (vertido o ex-
tracción de arena), el volumen desplazado, el 
lugar aproximado y la fecha de inicio y fin de 
cada acción. 

Extracción de las líneas de costa dedu-
cidas de las imágenes

Las bandas espectrales que interesan para 
la detección de la posición de la costa –límite 

Imágenes y documentación utilizada

La principal fuente de información ha sido la 
serie de imágenes Landsat 8 y Sentinel 2. Son 
imágenes multiespectrales que capturan la 
señal en distintas bandas del espectro óptico 
incluyendo varias fracciones de infrarrojo cer-
cano y medio. Dichas bandas infrarrojas per-
miten diferenciar con mucha claridad el agua 
del resto de los elementos superficiales, permi-
tiendo que la orilla quede claramente delimita-
da. Obviamente, para que las imágenes sean 
útiles éstas han de estar libres de nubes. Esto 
implica que, aunque el satélite adquiera de for-
ma sistemática imágenes de un mismo lugar, 
las imágenes no siempre son útiles, provocan-
do que haya periodos relativamente largos sin 
datos disponibles. Por otra parte, en ocasiones 
durante el registro de la imagen algunas partes 
de la zona de estudio presentan nubes y otras 
no, causando que el número de datos no sea 
exactamente el mismo para toda la zona de es-
tudio. Con todo, el número total de SDS obte-
nido ha oscilado entre 217 y 220.

Es importante resaltar que el número de imá-
genes disponibles ha ido aumentando de for-
ma muy sustancial con el paso de los años (Fi-
gura 5). Así, entre 2013 y 2015 solo se disponen 
de imágenes Landsat 8, pero a partir de julio de 

Figura 5. Imágenes útiles para la extracción de la línea de costa (SDS) a lo largo del tiempo según los dife-
rentes sensores

1.Si se desea conocer con más detalle qué son las 
imágenes Landsat 8 se puede consultar https://
www.usgs.gov/core-science-systems/nli/landsat/
landsat-8?qt-science_support_page_related_
con=0#qt-science_support_page_related_con 
(visitada el 22 septiembre de 2021).

2. Si se desea conocer con más detalle qué son las 
imágenes Sentinel 2 se puede consultar https://
sentinels.copernicus.eu/web/sentinel/missions/
sentinel-2 (visitada el 22 septiembre de 2021).
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nivel de precisión con que se obtienen las SDS. 
A lo largo de estos años se han realizado evalua-
ciones en distintos lugares con procedimientos 
progresivamente mejorados con los que se han 
ido obteniendo precisiones cada vez mejores. 
En la Tabla 1 se presenta un resume los distin-
tos estudios llevados a cabo y ya publicados.

Como se puede observar en la tabla, los mejo-
res resultados son los que se han medido sobre 
91 posiciones distintas de la línea de costa en 
Cala Millor (Mallorca) con Sentinel 2 que es-
tablecen la exactitud en la posición de la orilla 
con un error medio cuadrático de 3,01 m y de 
3,57 m cuando se emplean imágenes Landsat 
8. Estos valores son coherentes con nuevas 
pruebas que actualmente se están llevando a 
cabo en otros entornos micromareales, por lo 
que son las precisiones asimilables a las SDS 
analizadas en este trabajo.

Obtención de los modelos espa-
cio-temporales (MET) de anchura y 
cambio de anchura de playa

Una vez se dispone de todas las SDS hay que 
realizar un análisis que permita reconocer la 

agua/no agua—son las correspondientes al in-
frarrojo próximo y medio, que en el caso del 
Sentinel 2 tienen una resolución espacial de 10 
o 20 m (dependiendo de la banda espectral) y 
en el caso del Landsat 8, de 30 m, lo que supo-
ne una resolución excesivamente grosera para 
detectar los cambios en la costa. Sin embar-
go, el grupo CGAT-UPV (http://cgat.webs.upv.
es/) ha desarrollado distintas metodologías 
y herramientas para aprovechar este tipo de 
imágenes de forma eficiente y determinar la 
posición de la orilla con una precisión sustan-
cialmente mejor a la resolución ofrecida por 
las imágenes utilizadas. Los fundamentos de 
estos métodos están descritos en Pardo-Pas-
cual et al. (2012), Almonacid-Caballer (2014), 
Pardo-Pascual et al. (2018), Sánchez-García, 
(2019), Sánchez-García et al, (2020). Además 
de soluciones algorítmicas nuestro equipo ha 
desarrollado el sistema de extracción líneas de 
costa SHOREX que permite la obtención de las 
SDS de forma prácticamente automática (des-
crito en detalle en Palomar-Vázquez et al., 2018 
y en Cabezas-Rabadán et al., 2021).

Una cuestión clave a la hora de aprovechar es-
tas imágenes para estos fines es establecer el 

Pardo-Pascual 
et al., 2012

Pardo-Pascual 
et al., 2018

Palomar- 
Vázquez et 

al., 2019

Sánchez- 
García et al., 

2019

Sánchez- 
García et al., 

2020

Cabezas - 
Rabadán et 

al., 2020

Lugar
Borriana 

(Castelló, Es-
paña)

El Saler (Valèn-
cia, España)

Gallocanta
(Aragón, 
España)

Reñaca
(Central Chile)

Cala Millor
(Mallorca, 

España)

Faro
(Algarve, 
Portugal)

Tipo costa Escollera Playa arenosa Lago somero Playa arenosa Playa arenosa Playa arenosa 
expuesta

Marea Micro Micro Inexistente Micro Micro Meso
Software SELI SELI SHOREX SHOREX SHOREX SHOREX
Nº de SDS 45 21 1 7 91 24

Referencia Fotointerp. Fotogram. GNSS 
alongsshore Fotogram. Fotogram. GNSS cross-

shore

Adquisición Ortofotos Simultánea Simultánea Simultánea Simultánea Fechas 
cercanas

S2 --- 6.6 4.15 4.55 3.01 4.58
L8 --- 6.6 --- 3.57 5.77
L5, L7 5 aprox. 7.4 - 8.0 --- --- --- ---

Tabla 1. Resumen de las evaluaciones de la extracción de la línea de costa desde el diseño del algoritmo base 
realizadas con distintas condiciones de marea y oleaje. La precisión aparece en las tres últimas filas para los 
diferentes satélites Sentinel y Landsat, expresada como error medio cuadrático (m).
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te en dos ejes (vertical para el espacio y 
horizontal para el tiempo) obteniendo 
una malla de puntos uniformemente es-
paciados. Es importante que ambos ejes 
presenten una escala adecuada y cohe-
rente para una correcta representación 
visual de la información. Para cubrir los 
espacios vacíos entre los puntos y obte-
ner una superficie continua, se interpo-
la la información mediante un sistema 
de triangulación (conversión de la ma-
lla de puntos a una malla de triángulos 
irregulares -TIN). El modelo obtenido 
finalmente se rasteriza (se convierte a 
imagen) para que su análisis resulte más 
eficiente (Figura 7).

Estos modelos son un resultado en sí mismo, 
pero al mismo tiempo pueden utilizarse para 
hacer análisis posteriores como cuantificar a 
lo largo del tiempo las variaciones medias de 
tramos más largos –por ejemplo, unidades de 
playa así definidas para su gestión- y su compa-
ración con las condiciones del oleaje.

RESULTADOS

En la Figura 8 se muestran los MET de anchura 
y de cambio de anchura respecto a la primera 
fecha estudiada (23 abril de 2013). En la figura 

evolución recogida por ese amplio paquete de 
datos. Para ello se propone la creación de dos 
tipos de modelos espacio-temporales (MET): 
(1) de anchura de playa, y (2) de cambio de an-
chura de playa. Para el primer modelo se rea-
liza una división longitudinal en unidades ana-
líticas de playa (en este caso segmentos de 60 
m de longitud) donde se obtiene y se registra 
la anchura media en cada fecha para cada seg-
mento interpolando posteriormente los datos 
para el resto de posiciones espaciales inmedia-
tas. Para el segundo de los modelos se parte 
de la anchura media de playa antes calculada y 
se obtiene el cambio de anchura de cada fecha 
respecto a la fecha inicial de toda la serie (en 
nuestro caso el 23/04/2013). De esta forma lo 
que vemos es cómo va cambiando cada sector 
respecto a su posición original. Toda esta infor-
mación se dispone sobre un gráfico Hövmoller 
donde la magnitud del cambio, simbolizada 
con un código de colores, se muestra sobre un 
sistema cartesiano de forma que el eje vertical 
define la posición geográfica y el eje horizontal 
el tiempo. En el trabajo de Cabezas-Rabadán et 
al., (2019c) se puede encontrar una descripción 
detallada de esta metodología. De forma muy 
resumida sería tal y como sigue:

•   SHOREX obtiene la SDS de cada imagen 
como una serie de puntos separados 5 m 
entre ellos. Para definir las anchuras se 
propone medir la distancia desde cada 
uno de esos puntos respecto al límite in-
terior de la playa (en este caso definido 
mediante una línea fotointerpretada). 
Esa línea está dividida en segmentos de 
60 m de longitud en los que para cada 
fecha se promedia la distancia a todos 
los puntos asociados a ese segmento de 
cada SDS. Esto da lugar a la anchura me-
dia de cada fragmento de playa cada uno 
de los días analizados (Figura 6).

•   Una vez se dispone de cada valor de an-
chura media por segmento y fecha, esta 
información se organiza espacialmen-

Figura 6. Forma de medir la anchura media de cada 
segmento.
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mejor que el de 2013, la proporción de seg-
mentos con anchuras problemáticas era cla-
ramente mayor a la situación de 2013, lo que 
remarca que la mejora era solamente parcial 
y en localizaciones puntuales. En ambas grá-
ficas el impacto de los temporales de 2017 y 
sobre todo de 2020 es evidente y claramente 
negativo.

Tomando en consideración toda la serie de 
registros se ha calculado la tasa de cambio 
registrada en el periodo analizado. Dicha 
tasa de cambio –expresada en m/año- ha sido 
deducida mediante un ajuste lineal de las 
anchuras de la playa en cada segmento ana-
lizado respecto a su fecha. En la Figura 10 se 

se presenta también un gráfico –escalado de 
forma que se pueda comparar con el resto de 
modelos- de la evolución de la altura significan-
te de ola (Hs) en metros.

De estos MET se pueden ir deduciendo múlti-
ples conclusiones. En la Figura 9 se expresa la 
evolución media del sector (Figura 9a) y tam-
bién la proporción de segmentos de playa que 
a lo largo de cada uno de los años ha tenido 
una anchura de playa igual o inferior a 30 m, 
que sería la anchura a partir de la cual puede 
comenzar a considerarse como problemática 
(Cabezas-Rabadán et al., 2019a). El gráfico 9a 
plasma la tendencia dominantemente erosiva 
que sigue la zona, sobre todo a partir de 2017, 
marcando un retroceso medio muy llamati-
vo en 2020. El gráfico 9b tiene una lógica si-
milar, si bien aquí se aprecia que el aumento 
de segmentos con anchura inferior a 30 m ha 
sido creciente no habiendo ningún momento 
en que fuera menor al registrado en 2013. Esto 
parece señalar que, si bien en 2016 hubo un 
aumento de la anchura que sugiere un estado 

Figura 8. MET de la zona de estudio y condiciones 
del oleaje a lo largo de periodo estudiado

Figura 7. Proceso de creación del gráfico Hövmoller 
(modelo espacio-temporal) a partir de los datos de 
anchura o de cambio de anchura: a) distribución de 
la malla de puntos; b) triangulación; c) rasterización.
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anual de cada año respecto a la anchura media 
anual de 2013. Se reconoce que excepto en tres 
sectores la tendencia del 2020 es claramen-
te negativa en la zona de estudio, con pérdi-
das mayores a 10 m en trece de los sectores, 

muestra un mapa de la zona en la que se han 
representado mediante un código de colores 
las magnitudes y el sentido de los cambios. 
En una gradación de tonos rojos a amarillos 
se señalan los lugares con tendencia erosiva, 
mientras que en tonos azules se represen-
tan las situaciones de acumulación. En verde 
se señalan los lugares con comportamiento 
estable.

Esta manera de representar la información 
aventaja a los MET (Figura 8) en la medida en 
que se dispone de una base cartográfica que 
ayuda a reconocer el comportamiento en cada 
segmento analizado. Sin embargo, es obvio 
que el dato es mucho más simple y puede estar 
excesivamente influenciado por las anchuras 
iniciales y finales de la serie.

Llama la atención que el comportamiento re-
gistrado ha sido negativo prácticamente en 
toda la zona de estudio. Es también destacable 
que las mayores tasas de pérdidas no se produ-
cen solo en el Brosquil y la Goleta –como sería 
de esperar- sino también en zonas teóricamen-
te estables o acumulativas como las dunas del 
sur de Tavernes de la Valldigna o en las playas 
de Xeraco y l’Auir. 

Para facilitar la interpretación evolutiva se ha 
resumido la evolución seguida, año a año, en 
los 30 sectores diferenciados (numerados de 
norte a sur), cuyo resultado se muestra en la 
Figura 11. En ella se muestra con un código 
de colores la diferencia de la anchura media 

Figura 9. Variaciones morfológicas del conjunto de la zona estudiada promediando anualmente 
los valores. El gráfico A muestra la anchura media del conjunto de todas las playas por cada uno de 
los años. El gráfico B muestra la proporción de playas con anchura igual o inferior a 30 m (es decir, 
el umbral de anchura que se considera problemático) en cada uno de los años estudiados

Figura 10. Mapa de tasa de cambio (m/año) en el 
periodo 2013-2020 tomando en consideración todos 
los registros analizados. Se indican los límites de los 
siete sectores geográficos diferenciados según su 
dinámica evolutiva. También se muestran gráficos 
de las extracciones de arena (expresadas en m3) en 
las distintas fechas y lugares en que se han realizado 
durante el periodo analizado
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estas condiciones con los cambios en la playa 
prueba que de forma asociada a episodios de 
oleaje tranquilo se dan procesos generalizados 
de ensanchamientos de las playas. En la Figura 
12 se han destacado estos periodos de calma 
y se aprecia claramente que en ellos la ganan-
cia de anchura es general en todos los casos. 
Ahora bien, es muy interesante observar que 
en los dos primeros periodos esa recuperación 
es general en toda la zona de estudio pero que 
a partir del 3º la zona norte no llega a recupe-
rarse. Ello es así incluso en el 4º periodo, que 
es cuando se aprecian los mayores avances, los 
cuales llegan a ser importantes –de más de 10 
m- en el sector meridional. En el periodo 5º y 6º 
se reconoce que en toda la zona norte la recu-
peración es mínima o directamente no existe. 
De la figura se desprende, asimismo, que si los 
oleajes son especialmente bajos –como se su-
cede en el periodo 4º- la recuperación es sus-
tancialmente mayor.

Los resultados mostrados parecen indicar que 
durante los temporales (resaltados con una fle-
cha en la Figura 12) se produce un retroceso de 
la orilla y se aprecia que es más o menos fuerte 

incluyendo buena parte de la playa norte de 
Gandia. También se puede apreciar que, tras el 
retroceso de 2017, la zona del sur de Tavernes 
no se recupera en ningún caso. Y ello también 
se aprecia en algunos sectores del tramo de 
las dunas de Tavernes. El año 2016 sí señala un 
avance claro en las playas del norte de Gandia y 
l’Ahuir y en algunos sectores más, pero ya des-
conectados entre sí (Brosquil y Xeraco). El 2017 
es de pérdida en todos los sectores excepto en 
el sur del Brosquil.

Puede llamar la atención que en la playa de 
l’Auir la pérdida de anchura se produzca desde 
2017 en adelante sin apreciarse recuperación 
nunca, pese a que se trataba de una zona clara-
mente acumulativa en los años previos.

DISCUSIÓN

Los resultados presentados evidencian el 
predominio de una disminución general de 
la anchura de las playas analizadas. La razón 
primera y más evidente hay que buscarla en 
las condiciones de oleaje. La comparación de 

Figura 11. Resumen evolutivo de la variación media anual para los 30 sectores en que se 
divide de norte a sur la zona de estudio.
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hasta el año 2017 (y muy especialmente duran-
te el año 2016) en toda la zona meridional (pla-
ya de l’Auir y playa norte de Gandia) se aprecia 
una clara acumulación, lo que se ve alterado 
por la llegada de los grandes temporales. Así, 
tras el gran temporal de enero de 2017 la ma-
yor parte de la zona no registra acumulación 
sino erosión o, en todo caso, estabilidad. De 
forma similar, el temporal Gloria (enero 2020) 
lleva asociada una fortísima erosión. Este he-
cho en sí mismo es muy sorprendente, en tan-
to que la zona sur está adosada a una trampa 
sedimentaria que durante décadas ha demos-
trado ser muy eficiente en la retención de are-
nas. Es razonable preguntarse por qué no se ha 
acumulado sedimentos en ese periodo y, más 
aún, por qué se pierden tantos. Es obvio que la 
magnitud del temporal Gloria, con una fuerte 
sobreelevación del nivel del agua y alturas sig-
nificantes de ola de casi 9 m, implicó que buena 
parte del sedimento fuera arrastrado a gran-
des profundidades, lo que hace muy compleja 
su recuperación natural. No obstante, resulta 
llamativo que habiéndose tenido que producir 
un transporte de materiales tan fuerte hacia el 
sur, la trampa de sedimentos que crea el puerto 
de Gandia no haya sido tan eficiente como po-
dría pensarse. Una explicación posible es que 
sí haya habido una fuerte acumulación por el 
transporte longitudinal pero mucho menor al 
volumen de arena arrastrado mar adentro en 
estas zonas, y por ello, en el cómputo final se 
aprecie esta fuerte erosión. En cualquier caso, 
es un tema relevante que merece de una mo-

dependiendo, tanto de la altura que alcanzan 
las olas, como de la duración del fenómeno. 
Es muy llamativo que inicialmente el impacto 
medido como cambio de la línea de costa pa-
rece bastante homogéneo en la zona señalada, 
pero a partir de 2017 la situación de retroceso 
permanece más persistente en el tiempo en 
la zona norte. En la siguiente fase de tempo-
rales –otoño de 2018 e invierno de 2019—esta 
persistencia de las pérdidas tras el temporal 
se alarga más hacia el sur y sobre todo, tras el 
temporal de otoño de 2019 y principalmente 
enero de 2020, las pérdidas son fortísimas y 
persistentes, tanto en el extremo norte, como 
en toda la zona del sur. 

Estos resultados sugieren que todo el sector 
norte –prácticamente hasta las playas de Xe-
raco—está teniendo cada vez más dificultad 
en recuperar su anchura tras los temporales, lo 
que indicaría que los aportes arenosos proce-
dentes del norte son cada vez menores y que 
la pendiente de la playa sumergida se estaría 
haciendo cada vez más elevada. Así pues, es-
taría señalando que este sector, si bien ahora 
aparentemente tiene una anchura adecuada, 
progresivamente la irá perdiendo.  Si no se 
pone remedio este tramo quedará afectado en 
un futuro cercano por problemas erosivos de 
características similares a los vistos en las pla-
yas del Brosquil y la Goleta.

Lo que sucede en la zona sur resulta también 
inquietante. De la Figura 11 se desprende que 

Figura 12. Interrelación entre la evolución del oleaje y los cambios en la anchura de playa a 
lo largo del tiempo y del espacio.
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efecto a escala local, pero no necesariamente 
dentro de todo el sistema. De hecho, en este 
caso, la mayor parte de las arenas extraídas en la 
zona de estudio se han aportado a las playas del 
Brosquil y la Goleta habiendo existido un aporte 
neto externo mínimo, por lo que el efecto global 
no puede ser importante. Ahora bien, la escasí-
sima durabilidad de los aportes realizados en la 
Goleta (Figura 13) prueban que este tipo de me-
dida, con esta magnitud tan pequeña de apor-
tes, es del todo insuficiente para resolver el pro-
blema erosivo del sector. Parece claro que los 
procesos erosivos ocasionados por la interrup-
ción del transporte longitudinal causada por los 
diques de la desembocadura del Xúquer y que 
ha ido vaciando la playa sumergida, requeriría 
para su recuperación de un volumen de aporte 
de sedimentos arenosos muchísimo mayor.

CONCLUSIONES

Se ha presentado un ejemplo de monitorización 
de las playas entre el Brosquil de Cullera y la pla-
ya norte de Gandia basado en el estudio siste-
mático y masivo de todas las SDS deducidas de 
las imágenes Landsat 8 y Sentinel 2 registradas 
entre julio de 2013 y noviembre de 2020. Se han 
gestionado unas 220 líneas de costa para dar lu-
gar a unos modelos de cambio espacio-tempo-
rales (de anchura y de cambios de anchura) para 
ser analizadas de forma eficiente y comprensi-
va. Los cambios mostrados en esos MET se han 
relacionado con las condiciones del oleaje inci-
dente, reconociéndose una clara interrelación 
entre la altura significante de ola y los cambios 

nitorización continuada para poder realizar un 
diagnóstico lo más certero posible.

Otro tema que merece un análisis particulari-
zado es el impacto a la evolución de las playas, 
causado tanto por las extracciones artificiales 
de arena de las playas como por sus aportacio-
nes. En la Figura 13 se muestra gráficamente la 
evolución temporal de la playa de la Goleta de 
Tavernes de la Valldigna y las fechas y volumen 
de arenas aportados. En el periodo estudiado 
se han realizado 6 aportaciones, y para 4 de 
ellas se dispone de registros de anchura de pla-
ya pocos días después de la acción lo que per-
mite reconocer el avance que provoca cada una 
de ellas. Asimismo, también resulta evidente 
que la playa rápidamente pierde esta anchura y 
vuelve a la situación previa con un ancho crítico 
(del orden de 15 m).

Por su parte, los procesos extractivos normal-
mente también dejan constancia en las varia-
ciones de anchuras. En la Figura 10 se aprecia 
como la arena extraída cerca de la desembo-
cadura del Riu Vaca (Xeraco y l’Auir) y en me-
nor medida al norte de Gandia llamativamente 
coinciden con amplios tramos con tasas de pér-
didas de anchura altas. Probablemente estas 
extracciones podrían ser las que explicasen que 
el sector meridional de Xeraco y el septentrio-
nal de l’Auir registren retrocesos medios de en-
tre 5 y 7,5 m en 2018 y 2019 (Figura 11).

Es importante resaltar, en todo caso, que estas 
consecuencias del impacto directo de los pro-
cesos de vertido y extracción solo remarcan su 

Figura 13. Evolución de la anchura de la playa en la Goleta de Tavernes y su relación con los aportes 
artificiales de arena para regenerarla.
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pensar en la estrategia a seguir para encontrar 
soluciones. Es evidente que la introducción de 
defensas rígidas que atrapen localmente se-
dimento solo conlleva trasladar el problema 
hacia el sur (como evidencia la historia al sur 
de los diques de la desembocadura del Riu Xú-
quer). La única opción realmente útil es aportar 
nuevo sedimento al sistema y hacerlo en gran-
des cantidades. Si además tenemos en cuenta 
la previsible subida del nivel del mar y el pro-
gresivo aumento de la virulencia y frecuencia 
de los temporales asociados al cambio climáti-
co, se concluirá que urge preparar acciones que 
restauren la llegada masiva de sedimentos al 
medio litoral como estrategia básica para ase-
gurar la sostenibilidad de estas playas. 

La metodología presentada es una herramien-
ta clave en la monitorización de los efectos del 
cambio climático al permitir definir el estado y 
cuantificar los cambios que se están registran-
do en las playas a lo largo de amplios sectores 
del litoral. Esto permite ofrecer datos clave 
para entender el fenómeno y para sustentar la 
toma de decisiones sobre la costa. Estos datos 
serán los encargados de sustentar y guiar la 
adopción de medidas como las realimentacio-
nes, encaminadas a permitir el mantenimiento 
físico de las playas o, cuando ya no sea posible, 
al diseño de estrategias de reordenación del 
territorio como el retroceso planificado que 
permitan la adaptación a los nuevos escenarios 
climáticos y la mitigación de los daños sobre las 
sociedades y los ecosistemas costeros.
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cima de grado a la de 2016, convirtiéndose 
en el año más cálido registrado, según la 
NASA¹, elevando dicha temperatura por 
encima de 1,2ºC respecto a la media de 
1880-1889, con una evolución, desde en-
tonces, que se aprecia en la Figura 1 de la 
página siguiente. 

CALENTAMIENTO GLOBAL Y POLÍTICA DE COSTAS
¿Qué futuro?

Antonio Serrano Rodríguez
Dr. Ing. Caminos. Licenciado en Ciencias Económicas. Diplomado en Ordenación del Territorio. 

Vocal de FUNDICOT. Catedrático jubilado de Urbanística y Ordenación del Territorio.

Resumen
El artículo parte de la evolución seguida por el calentamiento global a lo largo de los últimos años, las pre-
visiones de emisiones y la incidencia esperable de las Contribuciones Nacionales Definidas de los 191 países 
que las han presentado para la próxima COP26, a celebrar en Glasgow en noviembre de 2021, para concluir 
que los niveles previsibles de calentamiento y el cambio climático asociado, para 2030, van más allá de lo 
necesario para asegurar unas condiciones seguras para las costas españolas. Si el calentamiento se incre-
menta, los riesgos también lo hacen de manera exponencial según los distintos informes e investigaciones 
disponibles, poniendo en valor las conclusiones y recomendaciones del Marco de Sendai 2015-2030 aproba-
do en 2015 por los distintos países integrados en Naciones Unidas. 

Una segunda parte del artículo se centra en un breve análisis sintético de la negativa evolución seguida en 
España respecto a sus costas, tras la aprobación, en 2007, de una Estrategia para la Sostenibilidad de la Cos-
ta, que, 14 años después, y tras su no aplicación, vuelve a ser objeto de reelaboración.

La última parte - ¿qué futuro?- plantea un escenario de graves riesgos para las costas españolas, donde el 
“qué hacer” se sabe desde hace mucho tiempo, la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de protección y uso sostenible 
del litoral y de modificación de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, y su Reglamento supusieron un gra-
ve paso atrás en su protección –y siguen en vigor-, las medidas en marcha en la actualidad por el Gobierno, 
incluida la aprobación de una nueva Estrategia, que se recoge en esta Revista, o las medidas positivas de 
algunas comunidades autónomas litorales (que no todas) van a llegar tarde, ante un proceso de regulación 
que termina en una acción concreta muchos años después de lo necesario.

Temática clave: Cambio climático, Mitigación y Adaptación al cambio climático, Costas, Subida del nivel del 
mar, Ordenación Territorial, Gestión Integrada de costas.

1. LA GRAVE EVOLUCIÓN DEL CALEN-
TAMIENTO GLOBAL.

1.1.La situación a inicios del 2021.

La temperatura media global de la superfi-
cie de la Tierra en 2020 superó en una dé-

1. https://www.giss.nasa.gov/research/
news/20210114b/
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temperatura medio del planeta pudiera llegar 
a sobrepasar los 4ºC⁴ ante los nuevos análisis 
en realización, de los que deberá hacerse eco 
el IPCC en su próximo 6º Informe integrado, del 
que ya ha publicado el resultado del Grupo de 
Trabajo I (sobre la base de las ciencias físicas: 
AR6 WG1)⁵ presentado el 9 de agosto de 2021.

Este AR6 WGI del IPCC también ratifica, tanto 
las indudables causas antropogénicas del ca-
lentamiento, como las consecuencias ya regis-
tradas del mismo, cuya síntesis se recoge en la 
Figura 3 de la siguiente página, que muestra: 

Medidas semejantes corresponden al Climate 
Change Service de Copernicus², tal y como se 
aprecia en la Figura 2 siguiente, que resume di-
ferentes conjuntos de datos.

La conclusión de las figuras anteriores es un 
peligroso y progresivo incremento del calenta-
miento global, con los últimos siete años como 
los más cálidos registrados; lo que permite pre-
ver una tendencia a alcanzar la cifra de 1,5ºC del 
Objetivo mejorado de la Agenda de París para 
2100, ya para el año 2024³. Y no deja de poder-
se considerar que para 2060 el incremento de 

Figura 1. Diferencial de temperatura anual respecto a la media del período 1880-1889.
Fuente: NASA. https://www.giss.nasa.gov/research/news/20210114b/

2. https://climate.copernicus.eu/index.php/2020-
warmest-year-record-europe-globally-2020-ties-
2016-warmest-year-recorded
3. Hay al menos una posibilidad entre cinco de que 
el aumento de la temperatura media mundial su-
pere temporalmente los 1,5°C para 2024, según la 
publicación de la OMM Global Annual to Decadal 
Climate Update https://hadleyserver.metoffice.gov.
uk/wmolc/WMO_GADCU_2019.pdf
4. Incremento de temperatura cuyos efectos ca-
tastróficos son difícilmente asumibles ya que in-
cluirían la posibilidad de una afección fatal al 90% 
de la población existente. https://ustednoselocree.
com/2020/02/20/peor-de-lo-esperado-4-oc-en-
2060-viaje-a-lo-impensable/

5. IPCC, 2021: Summary for Policymakers. In: 
Climate Change 2021: The Physical Science Basis. 
Contribution of Working Group I to the Sixth 
Assessment Report of the Intergovernmental Panel 
on Climate Change [MassonDelmotte, V., P. Zhai, 
A. Pirani, S. L. Connors, C. Péan, S. Berger, N. Caud, 
Y. Chen, L. Goldfarb, M. I. Gomis, M. Huang, K. 
Leitzell, E. Lonnoy, J. B. R. Matthews, T. K. Maycock, 
T. Waterfield, O. Yelekçi, R. Yu and B. Zhou (eds.)]. 
Cambridge University Press. In Press. https://www.
ipcc.ch/report/ar6/wg1/downloads/report/IPCC_
AR6_WGI_SPM.pdf
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cambios en el almacenamiento de agua terres-
tre, por sobreexplotación de los acuíferos.

1.2. Emisiones de gases de efecto in-
vernadero y su incidencia en los Esce-
narios de calentamiento global.

La Organización Meteorológica Mundial 
(OMM) recogía en su Boletín nº13 un artículo 
de Bertler, N. et alt. (2017)7, en el que se seña-
laba que el rápido aumento de los niveles at-
mosféricos de CO2 y de otros gases de efecto 
invernadero (GEI) podría provocar cambios im-
predecibles en los sistemas climáticos, ya que 
los registros geológicos mostraban, según se 
aprecia en la Figura 4, que los niveles de CO2, 
en 2016 (ya ampliamente superados en 2020), 
se correspondían con un clima “en equilibrio”, 
que se había observado por última vez en el 
Plioceno Medio (hace entre 3 y 5 millones de 
años). Clima que era unos 2 o 3°C más cálido 
que el de 2016, donde los mantos de hielo de 
Groenlandia y de la Antártida Occidental se 

que en el aumento de temperaturas, el calor ex-
tremo se ha producido en la región mediterrá-
nea (MED), que afecta a España, con una con-
fianza máxima en su producción, al igual que 
sucede respecto a la producción de sequías; si 
bien la confianza y signo de los cambios hacia 
altas precipitaciones es dudosa.

En todo caso, sus resultados en cuanto al in-
cremento de riesgos superan lo contemplado 
en el 5º Informe del IPCC⁶, al igual que sucede 
con lo referente a deshielos del ártico (funda-
mentalmente) y del antártico, de los glaciares 
y del correspondiente incremento del nivel del 
mar; o a los progresivos riesgos que se derivan 
del continuado incremento de temperaturas y 
cambio climático asociado. De hecho, según 
sus proyecciones, el nivel del mar podría llegar 
a alcanzar entre 30 y más de 100 centímetros, 
en 2100, consecuencia, en aproximadamente 
un 30%, de la expansión térmica del océano, 
mientras que el otro 70% se debería en gran 
parte al derretimiento del hielo terrestre y a los 

6. 5º Informe de Síntesis presentado el 1 de 
noviembre de 2014 por el Grupo Intergubernamental 
de Expertos sobre el Cambio Climático (IPCC: 
Intergovernmental Panel on Climate Change). 
https://www.ipcc.ch/report/ar5

7. Bertler, N., Levy, R., Yurnbull, J. (2017).- Discovery 
of ancient atmospheres in Antarctic ice. WMO. 
Greenhouse Gas Bulletin, 13: 4-7. https://library.
wmo.int/doc_num.php?explnum_id=4022

Figura 2. Diferencial anual por decenios de la  temperatura superficial en la era industrial
Fuente: COPERNICUS. Actualizado 8 de enero de 2021. https://climate.copernicus.eu/index.php/2020-
warmest-year-record-europe-globally-2020-ties-2016-warmest-year-recorded
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Figura 3. Cambios climáticos que afectan a cada ámbito territorial del planeta.
Fuente: IPCC_AR6_WGI (2021). “Summary for Policymakers”. Pág. 12. https://www.ipcc.ch/report/ar6/wg1/
downloads/report/IPCC_AR6_WGI_SPM.pdf
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do lo que había pasado naturalmente durante 
un período de 20.000 años⁸.

Aunque en 2020 se ha producido una reducción 
final de las emisiones totales de gases de efec-
to invernadero (GEI) del orden del 7% -según 
el señalado 6º Informe del IPPC de agosto de 
2021- por las medidas adoptadas para comba-
tir la pandemia, lo que tendrá una incidencia 
real marginal en la concentración de GEI en la 
atmósfera, con una reducción máxima de solo 
0,01°C del calentamiento global para 2050. 
Pero no ha impedido que 2020 haya sido uno 
de los años más cálidos jamás registrado, con 
una clara intensificación de eventos extremos 
como incendios forestales, sequías, tormentas 
y deshielo de glaciares. 

La evolución registrada de la concentración 
de CO2 en el Observatorio Mauna Loa (Hawai) 
(Figura 5.a), que constituye el registro más lar-
go de mediciones directas de CO2 en la atmós-
fera, así como la evolución de dicha concen-

habían fundido, e incluso había desaparecido 
parte del hielo de la Antártida Oriental, lo que 
había provocado que el nivel de los mares estu-
viera entre 10 y 20 metros por encima del exis-
tente en 2016.

Observaciones que no requieren muchos más 
comentarios, pero que deberían ser suficien-
tes para acabar con el autismo mayoritario de 
las políticas reales en nuestra sociedad, que 
debería comprender que ya no se trata tanto 
de reducir emisiones –que también- sino de 
preparar urgentemente a nuestra sociedad y a 
nuestros territorios para las gravísimas conse-
cuencias económicas, sociales y sobre la salud 
que ya está teniendo el inevitable proceso de 
calentamiento global. 

Porque los últimos datos disponibles señalan 
que, durante los últimos 171 años, la sociedad 
ha elevado las concentraciones atmosféricas 
de CO2 en un 48% por encima de los niveles 
preindustriales encontrados en 1850, superan-

8. Desde el Último Máximo Glacial hasta el año 1850 
se había pasado de una concentración de unas 185 

Figura 4. Evolución geológica de las concentraciones de CO2 en la atmósfera
Fuente: Bertler, N., Levy, R., Yurnbull, J. (2017).- “Discovery of ancient atmospheres in Antarctic ice”. WMO. 
Greenhouse Gas Bulletin, 13. Pág. 4. https://library.wmo.int/doc_num.php?explnum_id=4022

ppm a 280 ppm. Desde 1850 a 2021 se ha pasado de 
280 ppm a cerca de 420 ppm.
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gún la fuente origen de las mismas, que se re-
fleja en la Figura 6.

Como apreciamos, gran parte de las emisiones 
de CO2equiv. se asocian con la evolución del 
sistema energético que, según el Informe de 
BP (2020)11, dio lugar a un crecimiento de las 
emisiones de carbono asignables a la energía 
que continuó en 2019, aunque se desaceleró 

tración media en la superficie marina (Figura 
5.b), datos todos ellos provenientes del Global 
Monitoring Laboratory de NOAA⁹, confirman 
la preocupante evolución reiteradamente con-
trastada en esta concentración de GEI en la 
atmósfera10. 

Un aspecto adicional a tener en cuenta es la 
evolución de las emisiones globales de GEI se-

Figuras 5a (izq.) y 5b (der.). Evolución de la media mensual global de las concentraciones de CO2 en la 
atmósfera. Fuente: NOAA. Global Monitoring Laboratory. Trends in Atmospheric Carbon Dioxide. Lectura 
01/03/2021. https://www.esrl.noaa.gov/gmd/ccgg/trends/ y https://www.esrl.noaa.gov/gmd/ccgg/trends/
global.							              html#global

9. https://www.esrl.noaa.gov/gmd/ccgg/trends/
10. La concentración media diaria de dióxido de 
carbono (CO2) en la atmósfera ha superado las 415 
partes por millón (ppm), en los observatorios de 
Mauna (Hawai, Estados Unidos) y de Canarias, un 

valor que no se alcanzaba desde hace 3 millones de 
años, cuando el hombre aún no habitaba la tierra.
11. https://www.bp.com/content/dam/bp/business-
sites/en/global/corporate/pdfs/energy-economics/
statistical-review/bp-stats-review-2020-full-report.
pdf 

Figura 6. Evolución de las emisiones globales de GEI por todas las fuentes 1990-2019.
Fuente: UNEP (2021).- Making Peace with Nature: A scientific blueprint to tackle the climate, biodiversity 
and pollution emergencies. Pág. 62. Nairobi. https://www.unep.org/resources/making-peace-nature
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damentalmente en China y en el conjunto de 
Asia, con unas perspectivas futuras de incre-
mento a medida que las economías recupe-
ran su senda de crecimiento pre-Covid19, tal y 
como se recoge en la Figura 7, donde se com-
para la evolución tendencial que esta dinámi-
ca implicaría con la necesaria para cumplir el 
objetivo de limitar el calentamiento global a 
1,5ºC, o a 2ºC.

No obstante, no hay que olvidar que las des-
igualdades están también presentes en el 
campo de las emisiones de GEI. Así, se estima 
que sólo corresponden al 50% de la población 
de menor nivel de renta del orden del 10% de 
las emisiones totales, mientras que el 10% 
más rico acumula del orden del 49% de las 
mismas. 

respecto a 2018 (0,5% de crecimiento en 2019, 
frente al 2,1% de 2018), como consecuencia 
tanto de que se desaceleró el crecimiento del 
consumo de energía primaria (1,3% de creci-
miento en 2019, con respecto al 2,8% de 2018), 
como por la sustitución del carbón por renova-
bles y gas natural que, juntos, cubrieron tres 
cuartas partes del crecimiento de la demanda, 
con una gran desigualdad entre territorios12. 
Pero BP estima que la demanda de energías fó-
siles y de emisiones seguirán siendo crecientes 
hasta 2050.

De hecho, la reducción de emisiones de car-
bono en 2020, causada por los bloqueos y la 
interrupción del comercio internacional y de 
la movilidad, se está compensando con la re-
activación económica registrada en 2021, fun-

Figura 7. Evolución de las Emisiones Globales y Objetivos de calentamiento global al 2030.
Fuente: WEF (2021).- “The Global Risk Report 2021”. Pág. 23. https://www.weforum.org/reports/the-global-
risks-report-2021

12. China, EEUU, Europa, India y Rusia fueron los 
mayores emisores de GEI, en 2019, como máximos 
consumidores de energía primaria, representando 
un 41% del total de emisiones.
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cumpliendo las exigencias establecidas para el 
año 2020. 

El 17 de septiembre de 2021, el Informe provi-
sional de Naciones Unidas sobre las NDC ac-
tualizadas a 30 de julio de 202114, aumentaba a 
164 las partes, representando a los 191 países 
signatarios, que habían actualizado sus NDC. 
Pero, aunque representaban del orden del 93% 
de las emisiones globales de 2019, su consi-
deración conjunta llevaría a que las emisiones 
globales para el 2030 serían un 16,3% superio-
res a las de 2010; lo que haría imposible conse-
guir el objetivo de mantener el calentamiento 
global por debajo de 2ºC para 2100 -y mucho 
menos por debajo de 1,5ºC-, ya que ello exige 
que las emisiones se reduzcan, como mínimo 
un 25% para el primer caso, y del 45% para el 
segundo respecto a las emisiones registradas 
en dicho 2010, tal y como se registra en la Figu-
ra 8 siguiente.

La senda amarilla que aparece en la Figura 8, 
correspondiente a SSP2-4,5, es la que estable-
ce el citado Grupo de Trabajo I, al 6º Informe del 
IPCC, que conduciría a un aumento de tempe-
ratura a final de siglo de entre 2,1º y 3,5ºC, con 
una media de 2,7ºC. En todo caso, una senda 
muy lejana de la necesaria para cubrir los obje-
tivos deseados. 

De los nuevos NCD presentados, destaca el 
caso de la UE, que ha aumentado su objetivo de 
reducción de emisiones, para el 2030, del 40 al 
55%, y pretende ser neutra en emisiones de ga-
ses efecto invernadero en el año 2050; y el caso 
del Reino Unido, que ha aumentado el objetivo 
de reducción de emisiones del 53 al 68%, para 
2030, para llegar también a la descarbonización 
en el 2050. En el otro extremo, ni Australia ni Ru-
sia habían aumentado su compromiso de reduc-

Y, hoy por hoy, los miembros del G20, que son 
responsables del 78% de las emisiones mun-
diales, en los programas puestos en marcha en 
2020 para combatir los efectos de la pandemia, 
han invertido más de 190.000 millones de eu-
ros en estímulos para los combustibles fósiles; 
y sólo del orden de 124.000 millones de euros 
en el sector de las renovables o en la mitigación 
de emisiones.

1.3. El papel de las Contribuciones Na-
cionales Definidas (NDC) en desarrollo 
del Acuerdo de París

El 12 de diciembre de 2020 se cumplieron 
cinco años del Acuerdo de París estableci-
do en la 21 Conferencia de Cambio Climáti-
co (COP21) y en esa fecha se debería haber 
celebrado la COP26, en Glasgow, pero ésta 
tuvo que ser aplazada hasta noviembre de 
2021, a consecuencia de la pandemia del 
Covid19. 

Desde la señalada COP21 se han registrado 
numerosos avances en los procesos de nego-
ciación internacional y en los anuncios para al-
canzar la neutralidad climática, pero el Informe 
de IRENA13, de diciembre de 2020, mostraba la 
alarma por el escaso grado de cumplimiento de 
las obligaciones asumidas en el citado Acuer-
do de Paris, de 2015, respecto al esfuerzo para 
asegurar que las emisiones generadas por cada 
Parte mantuviera el calentamiento global por 
debajo de los 2ºC para el 2100; señalando que, 
hasta diciembre de 2020, 190 países, integra-
dos en 164 Partes, habían ratificado el Acuerdo 
de París, y 188 habían presentado Contribu-
ciones Nacionales Definidas (NDC) a la Con-
vención Marco de las Naciones Unidas sobre el 
Cambio Climático (CMNUCC), pero sólo 20 ha-
bían actualizado en esa fecha su información, 

13. IRENA (2020).- “Renewable energy and clima-
te pledges five years after the Paris agreement”. 
Diciembre de 2020. https://www.irena.org/publi-
cations/2020/Dec/Renewable-energy-and-clima-
te-pledges

14. United Nations. (2021).- “Nationally determined 
contributions under the Paris Agreement”. Frame-
work Convention on Climate Change (FCCC). 17 
September 2021. https://unfccc.int/sites/default/
files/resource/cma2021_08_adv_1.pdf
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1.4. Tipping Points y el riesgo de des-
bordamiento de la concentración de 
GEI en la atmósfera.

El IPCC, a medida que iba contrastando datos y 
trabajos científicos, en sus sucesivos Informes16, 
ha ido ampliando, a peor, las consecuencias 
previsibles de la concentración de GEI, aunque 
presuponen que el calentamiento climático si-
gue siendo un proceso gradual y controlable, y 
no consideran que se sobrepasen algunos de los 
“tipping points”17 que pueden hacer que se ace-
lere el cambio del sistema climático planetario, 
atendiendo a que la naturaleza de muchos de 
los procesos involucrados es desconocida expe-
rimentalmente, y sólo se puede modelizar y pre-
ver, teóricamente, bajo ciertas formulaciones, 
supuestos e hipótesis, más o menos discutibles. 

ción de emisiones, EEUU presenta su descarbo-
nización para el 2050, y China para el 206015

La UE+China+EEUU representan más del 50% 
de las emisiones globales de GEI; pero, aunque 
estas desaparecieran en su totalidad para el 
2060, el ritmo de crecimiento de las emisiones 
del resto de países no comprometidos con su 
reducción, llevaría a un incremento global de 
la concentración de GEI en la atmosfera muy 
superior a la actual. No obstante, si EEUU, si-
guiendo la pauta de la UE, asume y cumple 
la senda de su nuevo compromiso de descar-
bonización para el 2050 y China materializa 
la suya para la descarbonización entre 2030 y 
2060, podríamos esperar que el calentamiento 
global se situara por debajo de los 2ºC para el 
2050, según las señaladas previsiones del IPCC. 

Figura 8. Comparación de la Evolución de las Emisiones Globales y la previsión asociada a los NCD con la 
sendas derivadas de los últimos Informes del IPCC.
Fuente: United Nations. (2021).- “Nationally determined contributions under the Paris Agreement”. 
Framework Convention on Climate Change (FCCC). 17 September 2021. Pág. 29. https://unfccc.int/sites/
default/files/resource/cma2021_08_adv_1.pdf

15. Otros países grandes emisores, como Brasil, ha-
bían presentado un NCD sin objetivos de reducción 
de emisiones para 2030 y sin las medidas exigidas 
desde numerosas instancias para frenar el aumento 
de la deforestación.
16. El último, ya citado, de agosto de 2021 y, el 
anterior, de 2020: Grupo Intergubernamental sobre 
Cambio Climático (IPCC) (2020).- “Special Report 

on Climate Change and Land”. https://www.ipcc.ch/
srccl/ 
17. Por ‘tipping point’ podemos entender el punto 
de inflexión en el que, tras un cierto grado de 
evolución de una variable, una pequeña variación 
adicional provoca una gran diferencia (posible salto 
cualitativo).
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points” más relevantes y el riesgo de su potencial 
retroalimentación sobre el calentamiento 
global, tal y cómo se aprecia en la Figura 10.

Es importante destacar que los últimos registros 
disponibles sobre todos y cada uno de los “tip-
ping points” señalados están incrementando la 
certeza del riesgo de que los fenómenos asocia-
dos se produzcan y de que el riesgo de calenta-
miento global incrementado sea una realidad.

En concreto, cabe destacar la pérdida de hie-
lo, y la problemática del Ártico y de la tundra 
siberiana como potenciales “tipping points”, 
ya que hay que señalar que, en 2020, la mayor 
desviación anual de temperatura con respec-
to al promedio de 1981-2010 se concentró en 
el Ártico y el norte de Siberia (dos ámbitos de 
riesgo de puntos de inflexión) alcanzando más 
de 6°C por encima de dicho promedio.

La ola de calor, con puntas específicas en el ve-
rano de 2020, llevó a temperaturas que supera-

Efectivamente, los fenómenos asociados a la 
potencial superación de un “tipping point”, tie-
nen una secuencialidad y una localización va-
riable, y no es posible precisar el tiempo en que 
pueden llegar a producirse científicamente, 
debido a las incertidumbres en el conocimien-
to del sistema climático y en su exacta relación 
con las emisiones de GEI, o sobre cómo evolu-
cionarán éstas en el futuro. Lo que no indica 
que se pueda prescindir del grave riesgo sobre 
la naturaleza o la propia sociedad que la supe-
ración de algunos de ellos puede conllevar..

La sensibilidad del calentamiento global a 
la superación de estos “tipping points”, la 
incertidumbre sobre los mecanismos físicos 
subyacentes, así como posibles sistemas de 
alerta temprana para detectar la proximidad 
de dicha superación y la caracterización de los 
fenómenos, se resumen en la Tabla 1 siguiente.

Con mayor actualidad, la recopilación efectuada 
por McKensey (2020) destaca los “tipping 

Figura 9. Localización y caracterización de “tipping points” potenciales.
Fuente: Timothy M. Lenton et al (2008). Tipping elements in the Earth’s climate system. Proceedings 
of the National Academy of Sciences PNAS 105:1786-1793. Pág. 1787 https://www.pnas.org/
content/105/6/1786
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Tipping 
element

Feature of sys-
tem, F (direc-

tion of change)

Control 
parameter(s), ρ

Critical 
value(s),† ρcrit

Global 
warming†‡

Transition 
timescale,†T

Key impacts

Arctic summer 
sea-ice Areal extent (−) Local ΔTair, ocean 

heat transport Unidentified§ +0.5–2°C ≈10 yr
 (rapid)

Amplified war-
ming, ecosystem 

change
Greenland ice 

sheet (GIS) Ice volume (−) Local ΔTair +≈3°C +1–2°C >300 yr 
(slow) Sea level +2–7 m

West Antarctic 
ice sheet (WAIS) Ice volume (−) Local ΔTair, or less 

ΔTocean +≈5–8°C +3–5°C >300 yr 
(slow) Sea level +5 m

Atlantic ther-
mohaline circu-

lation (THC)
Overturning (−) Freshwater input to 

N Atlantic +0.1–0.5 Sv +3–5°C ≈100 yr
 (gradual)

Regional cooling, 
sea level, ITCZ shift

El Niño–Sou-
thern Oscilla-
tion (ENSO)

Amplitude (+) Thermocline depth, 
sharpness in EEP Unidentified§ +3–6°C ≈100 yr 

(gradual)
Drought in SE Asia 

and elsewhere

Indian summer 
monsoon (ISM) Rainfall (−) Planetary albedo 

over India 0.5 N/A ≈1 yr 
(rapid)

Drought, de-
creased carrying 

capacity
Sahara/Sahel 
and West Afri-
can monsoon 

(WAM)

Vegetation frac-
tion (+) Precipitation 100 mm/yr +3–5°C ≈10 yr 

(rapid)
Increased carrying 

capacity

Amazon 
rainforest Tree fraction (−) Precipitation, dry 

season length 1,100 mm/yr +3–4°C ≈50 yr 
(gradual)

Biodiversity loss, 
decreased rainfall

Boreal forest Tree fraction (−) Local ΔTair +≈7°C +3–5°C ≈50 yr
 (gradual) Biome switch

Antarctic 
Bottom Water 

(AABW)*
Formation (−) Precipitation–Evapo-

ration +100 mm/yr Unclear ≈100 yr 
(gradual)

Ocean circulation, 
carbon storage

Tundra* Tree fraction (+) Growing degree days 
above zero Missing ® — ≈100 yr 

(gradual)
Amplified war-

ming, biome switch

Permafrost* Volume (−) ΔTpermafrost Missing ® — <100 yr 
(gradual)

CH4 and CO2 
release

Marine metha-
ne hydrates*

Hydrate 
volume (−) ΔTsediment Unidentified§ Unclear 103 to 105 yr 

(>TE)
Amplified global 

warming

Ocean anoxia* Ocean 
anoxia (+)

Phosphorus input 
to ocean +≈20% Unclear ≈104 yr 

(>TE)
Marine mass 

extinction

Arctic ozone* Column 
depth (−)

Polar stratospheric 
cloud formation 195 K Unclear <1 yr 

(rapid)
Increased UV at 

surface
N, North; ITCZ, Inter-tropical Convergence Zone; EEP, East Equatorial Pacific; SE, Southeast.
* See SI Appendix 2 for more details about the tipping elements that failed to make the short list.
† Numbers given are preliminary and derive from assessments by the experts at the workshop, aggregation of their opi-
nions at the workshop, and review of the literature.
‡ Global mean temperature change above present (1980–1999) that corresponds to critical value of control, where this can 
be meaningfully related to global temperature.
§ Meaning theory, model results, or paleo-data suggest the existence of a critical threshold but a numerical value is lacking 
in the literature.
¶ Meaning either a corresponding global warming range is not established or global warming is not the only or the domi-
nant forcing.
® Meaning no subcontinental scale critical threshold could be identified, even though a local geographical threshold may 
exist.
Fuente: Timothy M. Lenton et al (2008) Tipping elements in the Earth’s climate system. Proceedings of the National 
Academy of Sciences PNAS 105:1786-1793. Pág. 1788 https://www.pnas.org/content/105/6/1786

Tabla 1. Cuadro de potenciales “tipping elements” en el sistema climático, con relevancia política en sus efectos.
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que la superficie de hielo marino del Ártico fue-
ra significativamente más reducida que el pro-
medio histórico, continuando una tendencia 
media de reducción de la capa de hielo que se 
estima es del orden del 1,3% anual, que se su-
perpone a que el espesor de dicha capa de hielo 
también tiende a reducirse.

Un reciente artículo de Slater, T. et alt. (2021)20 
recoge los resultados del estudio de la pérdida 
global de hielo utilizando datos de satélite, lle-
gando a la conclusión de que se perdieron 28 
billones de toneladas de hielo entre 1994 y 2017 
(lo que equivale a una capa de hielo de 100 me-

ron los 38ºC en algunas partes de Siberia, pro-
vocando incendios forestales que reavivaron 
los incendios subterráneos del año anterior en 
áreas con permafrost18, liberando grandes can-
tidades de metano y de CO219 y retroalimen-
tando el deshielo del propio permafrost, y nue-
vas liberaciones de metano con sus potenciales 
graves consecuencias sobre el incremento del 
calentamiento.

En paralelo, se produjo, en 2020, otro aspec-
to considerado “tipping point” de potenciales 
graves consecuencias sobre el incremento del 
calentamiento global, como fue el hecho de 

Figura 10. Cuadro de potenciales “tipping elements” en el sistema climático, con relevancia política en sus 
efectos.
Fuente: McKensey (2020).- “Leading the battle against climate change: Actions for China.” June 2020. Pág. 
13. https://www.mckinsey.com/business-functions/sustainability/our-insights/leading-the-battle-against-
climate-change-actions-for-china

18. El permafrost es un suelo rico en carbono en pro-
fundidad, acumulado durante siglos/milenios, cuyo 
incendio puede mantenerse por largo tiempo en ca-
pas profundas, favoreciendo su reinicio superficial 
en épocas de calor que elimine la capa de nieve y 
hielo que le protege.
19. La temporada de incendios forestales en Siberia 
ha sido inusual en 2020 (desde mayo hasta bien 

entrado el otoño) con una liberación récord de 244 
megatoneladas de dióxido de carbono, superando 
en más de un tercio el récord de 2019.
20. Slater, T, Lawrence, I.R., Otosaka, I.N., Shep-
herd, A., Gourmelen, N., Jakob, L., Tepes, P., Gilbert, 
L., Nienow, P. (2021).- Earth’s ice imbalance. The 
Cryosphere, 15, 233–246, https://tc.copernicus.org/
articles/15/233/2021/ 
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22. En el año 2020, 23,1 millones de kilómetros 
cuadrados de la capa de hielo de Groenlandia 
(alrededor del 70 por ciento de la superficie de 
la capa de hielo) alcanzaron el punto de fusión. 
Los glaciares y las capas de hielo de las montañas 
en lugares como Alaska, América del Sur y High 
Mountain Asia continúan derritiéndose, lo que 
contribuye más que Groenlandia o la Antártida 
al aumento del nivel del mar, lo que afecta a las 
comunidades costeras de todo el mundo.

tros de espesor que cubriera todo el Reino Uni-
do), contribuyendo a un incremento del nivel del 
mar de una media de 3,5 cm (34,6 ± 3,1 mm), y 
que la velocidad a la que el hielo desaparece en 
todo el planeta se está acelerando (la tasa ge-
neral de pérdida de hielo ha aumentado un 57% 
en los últimos 24 años en comparación con la 
década de 1990), como se indica en la Figura 11. 

En su artículo destacan que la mitad de todas 
las pérdidas se debieron al hielo en tierra, in-
cluidos 6,1 billones de toneladas de los glacia-
res de montaña, 3,8 billones de toneladas de la 
capa de hielo de Groenlandia y 2,5 billones de 
toneladas de la capa de hielo de la Antártida21, 
lo que, además de su incidencia en el aumento 
del nivel del mar, también afecta a la disponibi-
lidad de recursos de agua dulce en el planeta22. 

21. Como últimos ejemplos más destacados se 
situarían el Glaciar Pine Island, en la Antártida, 
estudiado de cerca en las últimas dos décadas, que 
se está derritiendo de forma acelerada y podría 
contribuir de forma importante a elevar el nivel del 
mar. De él se desprendió, a finales de 2013, un iceberg 
de 660 kilómetros cuadrados y hasta 500 metros de 
espesor, que se está fundiendo con rapidez. En 2017 
se desprendió de la Antártida el iceberg por ahora 
más grande del mundo –el A68a-, de 4.200 km2, 
en la actualidad a la deriva por el Atlántico Sur y 
desintegrándose con relativa rapidez.

Su conclusión es que las capas de hielo están si-
guiendo los peores escenarios de calentamien-
to climático establecidos por el IPCC, y que el 
aumento del nivel del mar tendrá impactos muy 
graves en las comunidades costeras en este si-
glo, ya que estiman que, por cada centímetro 
de aumento del nivel del mar, aproximadamen-
te un millón de personas en las regiones bajas 
costeras están en peligro de ser desplazadas.

Por otra parte, señalan que “no cabe duda de 
que la gran mayoría de la pérdida de hielo de 
la Tierra es una consecuencia directa del ca-
lentamiento climático”, ya que el aumento de 
la pérdida de hielo ha sido provocado por el 
calentamiento de la atmósfera y de los océa-
nos, que se han calentado 0,26°C y 0,12°C por 
década desde 1980, respectivamente. Proceso 

Figura 11. Cambios en la masa global de hielos entre 1994 y 2017 y efectos sobre el incremento 
del nivel del mar.
Fuente: Slater, T, Lawrence, I.R., Otosaka, I.N., Shepherd, A., Gourmelen, N., Jakob, L., Tepes, 
P., Gilbert, L., Nienow, P. (2021).- Earth’s ice imbalance. The Cryosphere, 15, 233–246, https://
tc.copernicus.org/articles/15/233/2021/
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vocando cambios en los hábitats y especies 
residentes, con un balance global de pérdida 
de funcionalidad de los ecosistemas y de la 
biodiversidad.

Estos efectos y el incremento de su gravedad a 
medida que el calentamiento se eleva, han ve-
nido siendo analizados con creciente interés y 
preocupación, tanto en el seno del IPCC, como 
en los estudios sobre las catástrofes registra-
das y sus consecuencias socioeconómicas que 
se van elaborando. Respecto al IPCC, el Infor-
me de octubre de 201823, ya establecía el gra-
diente de gravedad de los efectos asociados al 
incremento de temperaturas (Figura 12).

Una versión más actualizada de estos riesgos e 
impactos se recoge en la página 80 del Infor-
me de UNEP (2021)24, donde se particularizan 
los riesgos para la población y los ecosistemas 
de cambios en los procesos terrestres como 
consecuencia del cambio climático, así como el 
aumento de la gravedad de estos riesgos deri-
vados de aumentos en los niveles de calenta-
miento global. 

Si bien en este artículo lo que nos interesa es 
la afección previsible sobre las zonas costeras 
y el litoral, no puede olvidarse que una cons-
tante en los diversos Informes que se producen 
es la advertencia respecto a que un aumento 
de la temperatura en la Tierra, derivada de la 
emisión continua de gases de efecto inverna-
dero, causará una larga sucesión de cambios en 
todos los elementos del sistema climático, au-
mentando la probabilidad de graves impactos 
generalizados e irreversibles para las personas 
y los ecosistemas que afectarán al litoral y a las 
zonas costeras.

Pero no sólo el nivel del mar seguirá subiendo, 
con una media anual actual de 3,4 mm de cre-

particularmente preocupante, ya que el hielo 
actúa, por una parte, como una barrera aislan-
te, evitando que el océano caliente la atmósfe-
ra; y, por otra, refleja la energía térmica del Sol 
evitando el calentamiento del océano. Proceso 
sobre el que también tiende a incidir, a largo 
plazo, el potencial avance del abedul enano 
hacia el norte, por el calentamiento, disminu-
yendo igualmente la energía reflejada por el 
hielo. Y hay que tener en cuenta, además, que 
la apertura de nuevas rutas marítimas en el Ár-
tico, ya en funcionamiento, puede incrementar 
los efectos negativos globales. 

Un Ártico que, en promedio, se está calentando 
tres veces más rápido que el resto del planeta, 
por lo que seguirá perdiendo hielo, lo que ade-
más de elevar el nivel del mar, podría afectar 
a las corrientes marinas con consecuencias en 
gran parte desconocidas, pero que pueden lle-
gar a ser muy graves sobre el Clima. 

2. EFECTOS PREVISIBLES Y CONSECUEN-
CIAS DERIVABLES DEL CALENTA-
MIENTO GLOBAL SOBRE LAS COSTAS

2.1. Riesgos crecientes en las zonas 
costeras y en el litoral

El aumento del nivel del mar como resultado 
del aumento del calentamiento global está 
dando lugar a que las zonas bajas costeras 
estén cada vez más expuestas a los riesgos 
asociados a la inundación por agua de mar, a 
la intrusión de agua salada y a los correspon-
dientes daños al patrimonio natural o artificial, 
de infraestructuras o edificaciones. Adicional-
mente, los ecosistemas costeros se ven afec-
tados por la intensificación del calentamiento 
de los océanos, el aumento del nivel del mar, 
la pérdida de oxígeno y la acidificación, pro-

23. IPCC (2018).- “GLOBAL WARMING OF 1.5 °C” 
(8/10/2018). https://www.ipcc.ch/sr15/
24. UNEP (2021).- “Making Peace with Nature: A 
scientific blueprint to tackle the climate, biodiversity 

and pollution emergencies”. Figure 3.8 Pág. 80. 
Nairobi. https://www.unep.org/resources/making-
peace-nature



Calentamiento global y política de costas...

115

cimiento del nivel del mar por año25, como con-
secuencia, tanto del deshielo, como del incre-
mento de la temperatura de los océanos, con 
grave afección a áreas costeras, sino que los 
daños se verán incrementados por los efectos 
de temporales marítimos más frecuentes y de 
mayor intensidad. 

Porque las altas temperaturas de la superficie 
del mar intensificaron tormentas y huracanes 
en 2020 (hasta 30 huracanes de alta intensidad 
en el Atlántico) con más huracanes “de viaje 
lento” que se estacionan sobre un territorio, 

Figura 12. Riesgos e impactos asociados a distintos niveles de calentamiento global
Fuente: IPCC (2018).- Global Warming of 1.5 °C. (8/10/2018). https://www.ipcc.ch/sr15/

25. Última medida, de mayo de 2021. https://
climate.nasa.gov/vital-signs/sea-level/

trayendo lluvias prolongadas y provocando 
graves inundaciones. La tendencia es a que 
estos fenómenos se incrementen, esperando 
que, para 2030, se haya duplicado su frecuencia 
de producción.

Otros efectos que se tienen en cuenta en las 
distintas fuentes que consideran los riesgos 
asociados al calentamiento global pueden 
sintetizarse en que el calentamiento y acidifi-
cación de los océanos tendrán también muy 
graves consecuencias sobre la biodiversidad y 
los recursos pesqueros. La acidificación de los 
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tamiento global se intensifican, con incidencia 
particularmente significativas en las costas y 
en los ámbitos litorales.

Porque no sólo crece el número de los fenó-
menos meteorológicos extremos registrados, 
tal y como se recoge en la Figura 14 siguiente, 
sino que estos muestran ese preocupante cre-
cimiento en costes económicos y personales.

Si las pérdidas económicas y daños de los 690 fe-
nómenos meteorológicos extremos registrados 
en 2017 supusieron una valoración en torno a los 
330.000 millones de dólares, para 2018 esas pér-
didas económicas mundiales relacionadas con 
fenómenos meteorológicos extremos se situaron 

océanos, debida a la absorción de alrededor de 
un 30% de todo el CO2 antropogénico liberado a 
la atmósfera, que reacciona con el agua y redu-
ce su pH, afecta de forma creciente a corales y 
moluscos que necesitan un carbonato de calcio 
menos disponible. Y también la ya grave conta-
minación de mares y ríos, unida al aumento de 
la temperatura del mar y a su acidificación está 
reduciendo las poblaciones de peces.

Como síntesis, podemos concluir que el calen-
tamiento global –y el cambio climático aso-
ciado- están generando graves consecuencias 
en términos de vidas y daños patrimoniales y 
naturales, que tienden a crecer de forma muy 
significativa a medida que los niveles de calen-

Figura 13. Elevación del nivel del mar con datos de satélite desde 1993 a Mayo de 2021, según la 
NASA’s Goddard Space Flight Center.
Fuente: NASA (2021). Sea level. May 2021. https://climate.nasa.gov/vital-signs/sea-level/

Figura 14. Evolución del número global de fenómenos meteorológicos extremos, según 
tipología
Fuente: WMO (2020).- United in Science 2020. Pág 16. https://public.wmo.int/en/resources/
library/united-science-2020
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los riesgos derivados de las amenazas naturales 
como las de origen humano, estén unas u otras 
asociadas a desastres ambientales, tecnológicos o 
biológicos, resaltando su particular preocupación 
por la resiliencia sanitaria ante epidemias, dada 
la fecha y los acontecimientos asociados al ébola 
que presidieron la celebración de esa Conferencia. 
Advertencias que, como otras muchas, no han sido 
tenidas en cuenta, una vez vista la aparición del 
Covid-19 y sus efectos.
30. Serrano, A. et alt. (2010).- “Transformaciones 
territoriales en España tras 30 años de Constitución 
Española e Informe de prospectiva sobre el Modelo 
territorial 2015”. Ministerio de Medio Ambiente, 
y Medio Rural y Marino (MARM). Madrid. 2010. 
Disponible la síntesis “Informe de prospectiva a 
partir de las transformaciones territoriales tras 30 
años de Constitución española” en https://www.
fundicot.org/urbanismo-y-territorio

en el entorno de los 450.000 millones de dólares, 
casi un 33% más que en 2017, manifestando una 
tendencia que, todavía sin terminar de cuantifi-
car globalmente, se consolida para 202026.

2.2. Políticas de Naciones Unidas en la 
prevención de riesgos. El Marco de Sendai

La prevención de riesgos y el concepto de re-
siliencia27 están ampliamente presentes en el 
“Marco de Sendai para la Reducción del Riesgo 
de Desastres 2015 2030”28 adoptado en la ter-
cera Conferencia Mundial de las Naciones Uni-
das celebrada en Sendai (Japón) el 18 de marzo 
de 2015, que renovaba el Marco de Acción de 
Hyogo para 2005-2015, cuyo objetivo era el 
“Aumento de la resiliencia de las naciones y las 
comunidades ante los desastres”.

Los contenidos, objetivos y prioridades de di-
cho “Marco de Sendai para la Reducción del 
Riesgo de Desastres 2015 2030” se sintetizan 
en la Figura 15, siendo necesario destacar que 
para este nuevo periodo se pone el acento en la 
necesidad de que los países se centren priorita-
riamente en la gestión del riesgo de desastres 
en lugar de en la gestión de los propios de-
sastres, actuando preventivamente para dis-
minuir dichos riesgos, evitando la aparición de 
nuevos riesgos y reforzando la resiliencia ante 
los mismos29. 
26. Como ejemplo, como consecuencia de los de-
sastres meteorológicos y climáticos, los EEUU su-
frieron pérdidas récords de 22.000 millones de dó-
lares en 2020, que fue, para ese país, el quinto año 
más cálido desde que se iniciaron los registros.
27. Naciones Unidas utiliza el concepto de 
“resiliencia” en distintos documentos y, en particular, 
el Organismo de Naciones Unidas para la Reducción 
del Riesgo de Desastres (UNISDR), reflejando la 
capacidad de adaptación de la sociedad a los riesgos, 
catástrofes y situaciones desfavorables que soporta 
o puede soportar. Concepción no muy diferente de 
la primera acepción de la Real Academia Española 
de la Lengua que la define como “Capacidad de 
adaptación de un ser vivo frente a un agente 
perturbador o un estado o situación adversos”. 
28. https://www.unisdr.org/files/43291_
spanishsendaiframeworkfordisasterri.pdf
29. Además, el Marco de Sendai incorporaba tanto 

Conviene destacar que el Marco de Sendai, se-
gún se aprecia en la Figura 15, establecía cuatro 
Prioridades fundamentales, sobre las que vol-
veremos al señalar las Políticas de Adaptación 
y Resiliencia socioeconómica previstas para las 
costas españolas:

Prioridad 1: Comprender el riesgo de desas-
tres en todas sus dimensiones: exposición, vul-
nerabilidad y características de las amenazas.

Prioridad 2: Fortalecer la gobernanza del 
riesgo de desastres para gestionar dicho riesgo.

Prioridad 3: Invertir en la reducción del ries-
go de desastres para la resiliencia.

Prioridad 4: Aumentar la preparación para 
casos de desastre a fin de dar una respues-
ta eficaz y “reconstruir mejor” en los ámbi-
tos de la recuperación, la rehabilitación y la 
reconstrucción.

3. LA HISTORIA DE OCUPACIÓN DE 
NUESTRAS COSTAS Y LAS POLÍTI-
CAS DESARROLLADAS

3.1. El desafortunado punto de partida.

Como se recoge en Serrano, A. et alt. (2010)30, 
desde la década de los sesenta del siglo XX a la 
crisis del petróleo de los setenta, el turismo y 



A. Serrano

118

Figura 15. El Marco de Sendai para la Reducción del Riesgo de Desastres 2015-2030.
Fuente: UNISDR (2015). https://www.unisdr.org/files/43291_spanishsendaiframeworkfordisasterri.pdf
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Si la localización de la población sobre el terri-
torio experimentó cambios transcendentales 
en estos años, este proceso vino acompaña-
do de crecientes problemas para las ciudades, 
para el acceso a la vivienda y los equipamien-
tos, y para la ordenación de unos procesos es-
peculativos y de desorden urbano que ni la Ley 
del Suelo aprobada en 1956, ni su desarrollo ni 
el planeamiento derivado habían logrado ata-
jar. Además, van apareciendo una serie de fac-
tores que llevan a un progresivo descrédito de 
la planificación urbanística y territorial, que va 
siendo progresivamente sustituida por la pla-
nificación sectorial, que se manifiesta mucho 
más útil para los objetivos imperantes de pri-
mar el crecimiento económico y el negocio in-
mobiliario sobre cualquier otra consideración. 

La Ley sobre Centros y Zonas de Interés Turís-
tico Nacional, de 1963, viabiliza la aprobación 
de Planes Especiales en suelo rústico, con las 
características de los Planes Parciales de la ley 
del 56 entonces vigente, que regularizan una 
forma de actuación al margen del planeamien-
to existente. Lo sectorial y el interés privado 
(es este sector quién tiene la iniciativa para el 
desarrollo de estos Centros y Zonas de Interés 
Turístico Nacional) primaba sobre la visión te-
rritorial integrada y el interés general (aspecto 
que se justificaba defendiendo que el creci-
miento económico era el único representante 
de ese interés general). En este período gran 
parte de las actuales edificaciones en Dominio 
Público Marítimo-Terrestre (DPMT) se ejecu-
tan apropiándose o privatizando terrenos con 
procedimientos no siempre ajustados a la ley.

3.2. Quien siembra vientos recoge tem-
pestades

El indudable fracaso de la aplicación del urbanis-
mo y de la ordenación del territorio en la época 
del desarrollismo lleva a que, diecinueve años 
después de la promulgación de la Ley del Suelo 
de 1956, y todavía en una etapa predemocrá-
tica, se apruebe la Ley de Reforma 19/75. Pero 

nuestras costas van a significar una importante 
aportación a la etapa del “desarrollismo” espa-
ñol, colaborando en la más que duplicación del 
PIB de España en el período, y el incremento 
en más de 2,5 veces de la renta media per cá-
pita de los españoles. De hecho, este “boom” 
de la actividad turística en los años sesenta, 
con la aparición del turismo de masas y las pri-
meras actuaciones urbanísticas en las todavía 
inmaculadas playas de nuestro litoral implica 
una verdadera revolución tras la apertura al ex-
terior; de 1960 a 1970 se cuadruplica la entra-
da de turistas extranjeros (de 6,1 millones, en 
1960, a 24,1 millones, en 1970) y se multiplican 
por más de cuatro los ingresos debidos a este 
concepto, posibilitando no sólo compensar el 
saldo negativo de las restantes partidas de la 
Balanza de Servicios, sino cubrir gran parte del 
importante y progresivo déficit de la balanza 
comercial española.

Pero el desarrollo del sector turístico –turismo 
de masas- se va a producir en el marco de cre-
cientes problemas por la aparición de diversos 
estrangulamientos e insuficiencias en las in-
fraestructuras y servicios, con una progresiva 
dependencia de agencias y empresas extran-
jeras y con una creciente integración vertical 
(en holding) de actividades y empresas turís-
ticas. El principal atractivo que motiva a este 
turismo es el “sol y la playa”, aspecto que se 
prolonga a lo largo de toda la historia turísti-
ca española, concentrando su incidencia en 
los archipiélagos y en el litoral mediterráneo, 
fundamentalmente.

Como complemento al desarrollo de esta de-
manda turística y a la nueva localización y am-
pliación de actividades productivas industria-
les y de servicios, generadoras todas ellas de 
fuertes movimientos migratorios y de nuevas 
demandas de infraestructuras, edificios y vi-
viendas, se produce un fuerte auge de todas las 
actividades ligadas al sector de la construcción, 
pasando éste del 6,7% de la población activa, 
en 1960, al 10,4%, en 1970. 
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paralelo, habían sufrido un claro proceso de 
pérdida de calidad paisajística y de atractivo 
productivo potencial. La trasformación territo-
rial producida se concentra, fundamentalmen-
te, en las zonas turísticas tradicionales, ligadas 
al turismo de sol y playa, y, en mucha menor 
medida, en las grandes ciudades o hitos cultu-
rales, en los que el turismo cultural o los viajes 
de negocios tienen una cierta incidencia. 

El deterioro costero estaba muy ligado a los 
irracionales procesos de transformación del li-
toral y a su alta participación en la última bur-
buja inmobiliaria producida en España (1998-
2007) cuyo estallido internacional dio lugar a la 
gran crisis financiero-especulativa occidental, 
en la que el sistema financiero (y particular-
mente las Cajas de Ahorro españolas) debieron 
ser rescatados con fuerte financiación pública. 

Transformación especulativa incentivada –sin 
medir sus consecuencias- por la Reforma de la 
ley del suelo de 1998, del Partido Popular en el 
Gobierno, por la normativa y actuación de al-
gunas Comunidades Autónomas más pendien-
tes del negocio que del patrimonio e intereses 
a largo plazo de sus territorios, y por muchos 
municipios que han actuado de una manera 
absolutamente depredadora sobre sus espa-
cios, propiciando el enriquecimiento rápido y 
desmedido de unos cuantos, y actuando, en 
demasiados casos, al margen de la legalidad; y, 
a veces, con la complacencia o permisividad de 
la correspondiente Comunidad Autónoma. 

El cambio de gobierno y de política de costas, en 
2004, no sirvió para poner freno y apaciguar una 
dinámica urbanística y de transformación del lito-
ral que, claramente, nos está llevando a una situa-
ción de muy alto riesgo diecisiete años después.

3.3. La Estrategia para la Sostenibili-
dad de la Costa de 2007

En 2007 la Secretaría General para el Territorio 
y la Biodiversidad elaboró, con su Dirección 

este fracaso tiene especial trascendencia en 
nuestras costas que son las que van a ser el so-
porte de la actividad económica –el turismo- en 
ascenso más vertiginoso en las décadas de los 
sesenta y setenta. El crecimiento del número de 
turistas extranjeros continúa a lo largo de toda 
la década de los setenta (1970: 24,1 millones; 
1975: 30,1 millones; 1980: 38,0 millones) aunque 
van apareciendo motivos de insatisfacción en un 
turismo que, además de “sol y playa” empieza a 
valorar la calidad del paisaje y de un entorno pro-
gresivamente degradado y congestionado; y a 
demandar mayores posibilidades de “diversión” 
a través de los correspondientes equipamientos 
de ocio, lo que dará lugar a nuevos procesos in-
versores en las zonas costeras y, en particular en 
los archipiélagos y en las mediterráneas.

En términos económicos, para 1970 se estimaba 
que el turismo representaba del orden del 9% 
de la economía española, porcentaje que pasa 
a ser del orden del 10% en 1980, superando ya 
significativamente al sector primario –6%- y a 
la construcción –7%. Pero si en 1978 el número 
de visitantes extranjeros se situaba alrededor 
de los 35 millones y el turismo representaba del 
orden del 10% del PIB español, lo que elevaba 
esta actividad productiva a disputar el primer 
puesto en el ranking de actividades productivas 
del país, en 1999 llega a alcanzar porcentajes 
superiores al 12% del PIB total. Sin embargo, en 
2009, tras haber degradado muchos de los pai-
sajes y recursos que sirvieron de base al inicio y 
consolidación de un proceso de tremendo be-
neficio para el desarrollo de este país, la aporta-
ción del turismo es decreciente en la economía 
(nuevamente la cifra del 10% del PIB del año 
1978 se repite para el año 2009, pero con más 
de 60 millones de visitantes extranjeros) aun-
que este claro deterioro es coyunturalmente 
refrenado por la inestabilidad de nuestros com-
petidores (primero la inestabilidad en los Balca-
nes; luego la inestabilidad en el norte de África). 
En todo caso, es evidente que la productividad 
turística por visitante extranjero cayó radical-
mente desde 1999, y que nuestras costas, en 
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una gestión integrada y participada por todos 
los actores que intervienen en la costa, y con-
certada con los gobiernos municipales y auto-
nómicos a través de los instrumentos de plani-
ficación territorial y planeamiento urbanístico 
que la incluyen.

Partiendo de estos principios, los objetivos 
para la política de costas se centraron en la pro-
tección y conservación eficaz de los sistemas li-
torales y marinos, garantizando y preservando 
para el futuro la integridad del DPMT, el libre 
acceso a la costa, y el uso y disfrute público de 
la misma para los usos comunes acordes con su 
naturaleza. Lo que implicaba continuar e inten-
sificar la defensa de las costas contra la urbani-
zación desmedida y el fuerte incremento de las 
agresiones antrópicas sobre el litoral, así como 
asegurar su sostenibilidad y resiliencia socioe-
conómica frente al incremento que se iba regis-
trando de las tormentas y de la magnitud de la 
altura de ola asociada, junto a un sostenido in-
cremento, ya sentido, del propio nivel del mar.

Con estas bases se procedió a la elaboración 
de la Estrategia para la Sostenibilidad de la 
Costa, a la vez que se establecían convenios de 
colaboración con las Comunidades Autónomas 
para la gestión integral de la costa, que ase-
guraran una intervención coordinada con las 
administraciones territoriales y los agentes so-
ciales, y se procedía a una política localizada de 
recuperación y ampliación del DPMT, también 
con la compra de los terrenos más adecuados 
para garantizar la estabilidad y valores ambien-
tales de las costas. 

Porque, de cumplirse las previsiones ya dispo-
nibles en 2004, en pocas décadas se reduciría 
sustancialmente la anchura de la mayor parte 
de nuestras playas, y varias urbanizaciones y 
numerosas edificaciones quedarían sometidas 
al efecto directo del oleaje, según se recoge 

General de Costas, la Estrategia para la Soste-
nibilidad de la Costa, aprobada por el Consejo 
de Ministros en septiembre de 2007, intentado 
modificar, desde el punto de vista de la soste-
nibilidad ambiental y del equilibrio territorial, 
una situación heredada muy poco ejemplar en 
lo que se refería al uso del territorio, patrimo-
nio natural, biodiversidad y recursos naturales, 
incluido el litoral. 

En particular, en las costas, los retos fundamen-
tales estaban asociados a asumir y materializar 
las políticas para la franja litoral recomendadas 
por la Unión Europea:

• Protección de los espacios naturales frá-
giles que son esenciales para la supervi-
vencia de las especies protegidas, promo-
viendo la inclusión de estas zonas en la 
Red Natura 2000 y elaborando los Planes 
de Ordenación de los Recursos Naturales 
y los Planes Reguladores de Uso y Gestión 
correspondientes.

• Mantener la calidad de las aguas de baño 
en nuestras costas.

• Evitar la regresión de la costa y la inestabi-
lidad de las playas. 

• Mejorar la accesibilidad y los equipamien-
tos dotacionales para el uso público del 
litoral.

En este marco, la política de costas se centró 
en la integración de las políticas de desarrollo 
territorial, del agua, de costas y de biodiver-
sidad, competencia de la Secretaría General 
para el Territorio y la Biodiversidad, desde la 
perspectiva de que los sistemas litorales son 
gobernados por procesos que tienen su origen, 
en muchas ocasiones, en el interior del territo-
rio. Lo que exigía que, para la aplicación de las 
políticas de la Unión Europea, y en particular la 
Recomendación de una Gestión Integrada de 
Zonas Costeras (413/2002/CE)31, se produjera 

31.https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/
PDF/?uri=CELEX%3A32002H0413&from=FR
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espacios libres de la costa, incluidos los 
ecosistemas de alto valor por su biodi-
versidad, estaban amenazados por la cre-
ciente presión humana.

• Se producía un grave deterioro en las fa-
chadas litorales de muchos núcleos urba-
nos por el predominio de un modelo es-
peculativo que subordinaba el patrimonio 
histórico-cultural, arquitectónico, paisa-
jístico y ambiental de las fachadas maríti-
mas al beneficio a corto plazo.

• Existían numerosas ocupaciones desor-
denadas sobre el DPMT (muchas legales 
en su momento) que no se ajustaban a 
lo que permitía la Ley de Costas de 1988 
y su Reglamento, entonces vigentes, y 
que registraban frecuentes daños por los 
temporales (oleaje que incidía sobre pa-
seos marítimos y edificaciones que, al su-
frir estos daños eran, por definición legal, 
DPMT).

• Pese a lo que establecía la Ley de Costas 
de 1988 y su Reglamento, no estaba ase-
gurado el libre tránsito peatonal a lo largo 
de todo el perímetro litoral de España, ya 
que existían tramos litorales donde el ac-
ceso y el tránsito por la costa estaba res-
tringido o limitado, lo que significaba una 
privatización de hecho, que no lo era de 
derecho.

• Existían procesos de regresión litoral en 
algunos tramos de costa que estaban ha-
ciendo desaparecer las playas y poniendo 
en peligro el equilibrio litoral como conse-
cuencia, principalmente de:

- Crecientes déficit de las aportacio-
nes naturales desde los cauces por el 
incremento de su regulación y apro-
vechamiento de sus aguas (embalses, 
captaciones, ...).
- Extracciones de arena y grava de 
la costa y de los cauces, incremen-
tada por el fuerte proceso de urba-
nización-edificación registrado y 
previsible.

en la Figura 16 siguiente, ya que los expertos 
señalaban que, para el año 2050, se habría pro-
ducido un retroceso medio de 15 metros en el 
conjunto de las playas españolas y valores de 
más del doble en algunas playas concretas.

Se tuvo muy en cuenta que, afortunadamente, 
ya había habido decisiones tomadas por Comu-
nidades como Asturias, Cantabria o Cataluña, 
que establecían una distancia de 500 metros 
para la prohibición de nuevas construcciones 
en esta zona de servidumbre, política que se 
trataba de generalizar, al menos puntualmen-
te, porque en las próximas décadas las facha-
das marítimas urbanas iban a estar expuestas 
a sufrir daños muy significativos y crecientes 
por la acción del mar, siendo preciso que, en 
paralelo, se corrigieran políticas urbanísticas y 
territoriales que agravaran en el futuro en ma-
yor medida el problema.

De hecho, la política de costas establecida des-
de 2004 partía del conocimiento, ya existente 
entonces, de que los principales problemas de 
la costa se situaban en:

• Un creciente deterioro ambiental y funcio-
nal del patrimonio natural litoral. Muchos 

Figura 16. Previsiones de retroceso de las playas 
por incremento del nivel del mar para el año 2050
Fuente: Ministerio de Medio Ambiente. Estrategia 
para la Sostenibilidad de la Costa. Septiembre 2007.
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judiciales para combatir ilegalidades, por el 
retraso o inejecución de sentencias por las au-
toridades competentes, o por la dificultad de 
hacer comprender a una gran parte de la socie-
dad que eran necesarias medidas ejemplares 
que demostraran que cualquier incumplimien-
to de la legalidad que afectara a los derechos, 
intereses y patrimonio de los ciudadanos iba a 
tener resultados muy perjudiciales para los que 
las realizaran. 

La historia del hotel El Algarrobico, en el tér-
mino municipal de Carboneras (Almería), cuya 
denuncia y obligación de detener su construc-
ción como consecuencia de invadir la zona de 
servidumbre de costas se produjo por parte de 
la Dirección General de Costas en ese período, 
pero cuyo procedimiento de derribo, quince 
años después, continúa en los tribunales, da 
una idea clara de la complejidad y lentitud de 
esos procesos.

3.4. Una posterior evolución del marco 
legislativo favorable al deterioro del li-
toral.

La Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas había 
venido siendo uno de los referentes interna-
cionales en la configuración de regulaciones 
adecuadas del litoral. Pero, la progresiva cer-
canía al primer plazo, de 30 años de concesión 
(que podía ser ampliado en otros 30 años) que 
se cumplía en 2018 para las actividades locali-
zadas en el DPMT, hizo que arreciaran los ata-
ques a esta ley, pese a las obligaciones consti-
tucionales respecto a la defensa del mismo y, 
sobre todo, a los riesgos sobre los bienes y las 
personas que implicaba la permisividad de ac-
tividades sobre los citados dominios públicos, 
tal y como periódicamente demostraba la na-
turaleza; o incluso a la importancia que había 
tenido la sentencia de la Corte Europea de De-
rechos Humanos de 29 de marzo de 2010, res-
pecto a la reclamación de un particular con una 
edificación permitida mediante el pago de una 
tasa, en la década de los sesenta del siglo XX, 

- Destrucción y ocupación de los cor-
dones litorales por edificaciones e in-
fraestructuras urbanas que rompían 
el equilibrio en el interface maríti-
mo-terrestre.
- Interrupción del transporte de sedi-
mentos a lo largo de la costa por es-
tructuras marítimas: diques, espigo-
nes, puertos.

• Y se esperaba, como se ha señalado, que 
los procesos erosivos y la desaparición de 
las playas se agravaran por los efectos del 
cambio climático, que previsiblemente 
generaría una subida del nivel del mar y la 
producción de temporales cada vez más 
fuertes y frecuentes.

En este marco, la Estrategia para la Sostenibili-
dad de la Costa, aprobada en 2007, buscaba su 
eficacia óptima en el campo de la concertación 
y coordinación interadministrativa, con todas 
las comunidades autónomas, con las adminis-
traciones locales más directamente afectadas 
y con la FEMP. Y sirvió de base para varias de las 
medidas recogidas en el Protocolo del Medite-
rráneo (Convenio para la Protección del Medio 
Marino y de la Región Costera del Mediterrá-
neo, promovido por España en las reuniones 
celebradas en Almería, firmado por la Ministra  
de Medio Ambiente en Madrid en marzo de 
2008 y ratificado por el Gobierno de España en 
2011; o incorporadas en la Ley de Protección 
del Medio Marino, de 2011, de trasposición de 
la correspondiente Directiva europea.

Pero, aunque en costas, desde el mismo año 
2004, se adoptaron medidas claras con obje-
tivos precisos, recogidos posteriormente en la 
citada Estrategia para la Sostenibilidad de la 
Costa, los resultados no fueron los esperados, 
por distintos motivos. Por un lado, por la oposi-
ción, ausencia de colaboración o reticencias de 
algunas administraciones territoriales, gober-
nadas por partidos políticos de distintos signos; 
por otro, por la propia lentitud de los procesos 
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tenido en el Artículo 1 del Protocolo Nº 1, ni en 
la afección del Artículo 8 por motivos similares, 
por lo que falla a favor del Estado en las que-
jas planteadas. Y, en la sentencia queda clara la 
preeminencia del interés general en un marco 
en que las leyes habían dejado claramente es-
tablecido el carácter condicionado de la utiliza-
ción de la vivienda –que no de la propiedad, por 
encontrarse ésta en DPMT- así como que son 
las administraciones competentes quienes tie-
nen que decidir qué medidas han de adoptarse 
para proteger las áreas costeras y el DPMT. 

DPMT que en España se ha ido estableciendo 
con una tremenda lentitud por motivos de dis-
tinta índole, pero que en la actualidad se en-
cuentra bastante consolidado (Figura 17).

En España es tradicional la presión e informa-
ción interesada de “asociaciones o plataformas 
de propietarios” que, con el apoyo de ciertos 
medios de comunicación, intentan hacer pre-
valecer sus intereses sobre los generales de 
protección de la costa y de cumplimiento de los 
objetivos y previsiones de la entonces vigente 

al que la administración francesa, cuyas leyes 
y circunstancias de gestión del litoral tienen 
grandes coincidencias con el caso español, le 
exige regularizar la situación con el derribo a 
costa de los titulares y la recuperación pública 
del DPMT. Los jueces de las distintas instancias 
dictan sentencia a favor de la administración 
competente, con lo que los particulares invo-
lucrados deciden acudir a la Corte Europea de 
Derechos Humanos, alegando que las senten-
cias dictadas por los jueces y la posición de la 
administración, vulneran el contenido del Artí-
culo 1 del Protocolo Nº 1 de la Convención Eu-
ropea de Derechos Humanos en lo que afecta 
al derecho de propiedad, y el Artículo 8 en lo 
que se refiere al derecho al hogar.

La sentencia de los 17 jueces de la Gran Cámara 
de Jueces de la Corte de Derechos Humanos, en 
una situación en que las casas permanecen sin 
demoler, establece, por mayoría de trece votos 
a favor y cuatro en contra, que no viola la Con-
vención la obligación de demoler a costa del 
propietario y de restituir la propiedad pública 
del terreno situado en DPMT, respecto a lo con-

Figura 17. Estado de la Delimitación del Dominio Público Marítimo Terrestre (31/12/2018).
Fuente: https://www.miteco.gob.es/es/costas/temas/procedimientos-gestion-dominio-
publico-maritimo-terrestre/linea-deslinde/default.aspx#prettyPhoto[pp_gal]/0/
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Ley de Costas, de 1988, cuyas virtudes han sido 
reiteradamente destacadas a nivel internacio-
nal, y cuyos recursos frente a la administración 
de costas son, en su inmensa mayoría, desau-
torizados por los tribunales, en la misma línea 
que también fue desautorizado por la Corte del 
Tribunal de Derechos Humanos el caso citado, 
que dejaba clara la prevalencia del interés ge-
neral sobre el particular.

Lo que no fue óbice para que las administraciones 
y los parlamentos continuaran con el continuo 
goteo de normas y acciones que iban debilitando 
la capacidad de respuesta de la Ley de Costas de 
1988, incentivados y presionados por los intere-
ses particulares de los propietarios afectados, o 
por los intereses de empresas o actividades loca-
lizadas en el DPMT. Si a ello añadimos la presión 
de unos ayuntamientos y comunidades autóno-
mas que, en muchos casos, siguen anteponien-
do el “estatus quo” y el negocio inmobiliario a un 
desarrollo sostenible asociado a una industria y 
servicios turísticos profesionalizados y de cali-
dad, que valoren el patrimonio territorial como 
potencial de desarrollo a mantener, los riesgos 
para soluciones racionales en nuestro litoral se 
incrementan sensiblemente.

Y buena prueba de ello han sido los cambios 
legislativos de dicha Ley de Costas introduci-

dos, a través de otras leyes o disposiciones su-
cesivamente aprobadas por el Congreso de los 
Diputados. 

La primera, la Ley de Economía Sostenible, de 
4 de marzo de 2011 (BOE 5 de marzo de 2011.)32 
Con este cambio no sólo se podía prolongar in-
definidamente la ocupación del DPMT por ac-
tividades que iban consolidando a largo plazo 
su ocupación, incrementando los riesgos so-
bre el litoral, incluso por aplicarse a industrias 
fuertemente contaminantes. Se subordina la 
disponibilidad pública y la función ambiental 
y de prevención de riesgos que debe cubrir el 
dominio público a intereses económicos que 
pueden materializarse en terrenos alternativos 
al de dominio público, aunque, naturalmente, 
a un mayor coste del que significa el uso gratui-
to de terrenos de dominio público que según la 
Constitución Española y la Ley de Costas vigen-
te deben tener otra finalidad. 

El segundo cambio, mucho más trascendente, 
aparece con la Modificación de la Ley de Costas 
de 1988, promovida por el Gobierno de Maria-
no Rajoy (Ley 2/2013, de 29 de mayo, vigente 
en la actualidad33) que “olvidó” (¡en 2013!) in-
corporar la problemática del cambio climático 
sobre las costas34; hecho que tuvo que ser co-
rregido en su tramitación en el Senado, con las 

32. La Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economía Sos-
tenible. (BOE nº55, de 5 de marzo de 2011, página 
25206, modifica la Ley 34/1998, de 7 de octubre, del 
Sector de Hidrocarburos, y, en su Disposición tran-
sitoria vigésima segunda modifica el Régimen tran-
sitorio de instalaciones en dominio público dando 
derecho a la prórroga de dichas concesiones o, en 
su caso, al otorgamientos de nuevas concesiones 
de ocupación de dominio al término de la primera, 
en tanto no se declare extinguido el interés gene-
ral que motivó dicha localización, señalando que en 
tanto no se resuelva dicha prórroga o, en su caso, 
una nueva concesión, se considerará prorrogada la 
existente. https://www.ubu.es/sites/default/files/
portal_page/files/ley_2_2011_de_economia_sos-
tenible.pdf . Cambio legislativo, propugnado por el 
PNV en un marco de fuerte debilidad del partido en 
el Gobierno y que beneficiaba claramente a PETRO-
NOR, cuya concesión de ocupación del DPMT ven-

cía en octubre de 2012. Pese a la cercanía del venci-
miento, PETRONOR no había iniciado ningún tipo 
de estrategia de relocalización, y esperaba que su 
inversión en presión a los partidos políticos le resol-
viera la situación. Su ocupación del DPMT había ido 
creciendo de forma continua a lo largo de los treinta 
últimos años y tenía prevista la puesta en funciona-
miento de una Central de Ciclo Combinado para el 
mismo año de vencimiento de la concesión.
33. https://www.boe.es/buscar/pdf/2013/
BOE-A-2013-5670-consolidado.pdf 
34. En sede parlamentaria, el Gobierno fue capaz 
de señalar que, “con la información técnica de que 
disponía”, consideraba que no eran previsibles efec-
tos adversos específicos del cambio climático en el 
litoral español que se derivara de forma directa de la 
prolongación de las concesiones en dominio público 
marítimo terrestre.
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correspondientes enmiendas, ante la contesta-
ción encontrada de ecologistas, instituciones 
científicas y grupos políticos de la oposición, 
estableciéndose un régimen específico para 
los tramos del litoral que se encuentren en ries-
go grave de regresión. Pero, eso sí, dando un 
plazo de dos años (justo hasta el final de su pri-
mera legislatura) al Ministerio de Agricultura, 
Alimentación y Medio Ambiente (MAGRAMA) 
para elaborar una Estrategia para la adaptación 
de la costa a los efectos del cambio climático.

El Preámbulo de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, 
señala los objetivos y la problemática que jus-
tifican su promulgación35, mostrando la falta 
de relación e incluso contradicción entre los 
objetivos y razones ciertas de deterioro de las 
costas que se argumentan, y las consecuencias 
que cabían esperar de la modificación legis-
lativa establecida. Básicamente, los cambios 
afectan, en la práctica, a que se anula el pro-
ceso incremental de recuperación del dominio 
público marítimo terrestre, que la ley de 1988 
había establecido como sustitución de la ex-
propiación directa (imposible de aplicar por 
la no disponibilidad de recursos suficientes) y 
que el Tribunal Constitucional había dictami-
nado como ajustado a derecho y justo. Abre la 
posibilidad de legalizar edificaciones ilegales y 
flexibiliza la continuidad de edificaciones sobre 
el DPMT, sobre la zona de servidumbre de trán-
sito o la de protección. Las disposiciones tran-
sitorias primera a cuarta de la Ley materializan 
esta modificación. Por otra parte: 

• Se produce un fuerte retroceso en la regu-
lación del interés general y de lo público, 
con la nueva delimitación y práctica re-
ducción del DPMT, a través de su redefini-
ción y limitación de su amplitud, llegando 

a afectar al propio concepto constitucio-
nal de DPMT, con consecuencias muy gra-
ves en los procesos de prevención de la 
seguridad por temporales, o ante los efec-
tos esperados del cambio climático. Así, la 
inclusión anterior de las dunas en el DPMT 
se matiza con “estas últimas se incluirán 
hasta el límite que resulte necesario para 
garantizar la estabilidad de la playa y la 
defensa de la costa” (art. 3.b final). Se re-
duce la amplitud del concepto de dunas 
incorporadas al DPMT, pasando de una 
definición ecosistémica, integradora de la 
sostenibilidad de la costa, a una limitada a 
“garantizar la estabilidad de las playas y la 
defensa de la costa” (artículos 3.b y 4.c del 
Reglamento General de Costas)36. 

• Se elimina en el artículo 6.1 el “siempre 
que no ocupen playa” dejando sólo “siem-
pre que no perjudiquen a la playa”, dando 
cabida a que se pueda producir ocupación 
de playa. 

• A su vez, se abrió camino a la revisión de 
todos los deslindes como consecuencia 
de la definición del alcance de los mayores 
temporales conocidos, que se remite al 
Reglamento que va a materializar de una 
forma efectiva dicha reducción. En efecto, 
el Reglamento General de Costas concreta 
los cambios introducidos en la Ley de Cos-
tas, que sitúan su alcance fundamental -y 
su mayor retroceso en cuanto a la regula-
ción del interés general y de lo público- en 
la nueva delimitación del DPMT, en las re-
glas de las concesiones, y en la reducción 
de las limitaciones a la propiedad privada 
en los terrenos contiguos al dominio pú-
blico. Lo que conlleva unos efectos con-

35. Y en este sentido, los motivos por los que el 
Gobierno consideraba preciso cambiar la ley de 
costas, son claros y fueron expuestos de una manera 
precisa por el Presidente de Gobierno el 17 de enero 
de 2012, en la inauguración del 6º Foro de Liderazgo 
Turístico de Exceltur, donde señaló textualmente 
que “hay que cambiar la Ley de costas porque es 

una reforma específicamente demandada por los 
empresarios para ayudar a salir de la crisis”.
36. Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre, 
por el que se aprueba el Reglamento General 
de Costas. https://www.boe.es/buscar/act.
php?id=BOE-A-2014-10345
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eliminación arbitraria de determinados 
espacios incluidos en el DPMT, que abre 
la posibilidad de que se generalice un ma-
sivo trasvase del dominio público al pa-
trimonio privado, como consecuencia de 
las posibles reclamaciones de numerosos 
ocupantes del DPMT en condiciones simi-
lares a las de los beneficiados por la Ley.

• En el nuevo artículo 13 bis de la Ley se abre 
una necesaria revisión de los DPMT ante 
la evidente incidencia de los efectos del 
calentamiento global, con una modifica-
ción sustancial (art. 13 bis 2) de los plazos 
concesionales hasta los 75 años sin ningún 
tipo de justificación. Si el Tribunal Consti-
tucional ya validó lo que podríamos decir 
que constituye el equivalente al justipre-
cio expropiatorio, con 30 años de conce-
sión ampliables en otros 30 años ¿por qué 
se aumenta dicho justiprecio en contra del 
interés general, retrasando innecesaria e 
inapropiadamente, desde el punto de vis-
ta de la seguridad de las personas y de los 
bienes, las ocupaciones en un dominio pú-
blico donde la seguridad debería marcar la 
línea fundamental de intervención? 

• La incorporación del artículo 13 ter de la 
Ley permite que las construcciones am-
paradas por un derecho de ocupación, 
existentes en los terrenos del DPMT de-
clarados en situación de regresión grave, 
se mantengan, siempre que el mar no les 
alcance o exista riesgo cierto de que lo 
haga en los próximos cinco años, estable-
ciendo el derecho a la ocupación y aprove-
chamiento de esos terrenos por concesión 
obligatoria para la administración, en pe-
riodos prorrogables de cinco años.

• Por otro lado, la Ley introduce, positiva-
mente, la capacidad de suspender caute-
larmente actos ilegales sobre el dominio 
marítimo terrestre o su zona de servidum-
bre por parte del delegado del Gobierno. 

trarios a lo supuestamente pretendido: 
una privatización del litoral ligada a una 
peligrosa desprotección del mismo, tan-
to desde el punto de vista de la seguridad 
física y ambiental, como desde la seguri-
dad jurídica. En este sentido tiene singu-
lar importancia la regulación que realiza 
de los tramos de costa en situación de 
regresión grave, la limitación de dunas y 
terrenos inundados que forman parte del 
DPMT, la regulación mercantilista de los 
tipos de playas (naturales, seminaturales 
y urbanas) y el que consolide el régimen 
de prórroga extraordinaria (y dadivosa 
para ciertos intereses particulares, habría 
que añadir) hasta los setenta y cinco años 
de las concesiones a las que se refiere el 
artículo 2 de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, 
fijando, en el caso de las concesiones or-
dinarias, el plazo máximo de duración de 
la prórroga en función de los usos. Y no 
deja de ser curioso que, mientras que por 
motivo de seguridad las áreas inundables 
de nuestros ríos y ramblas (las afectadas 
por temporales marítimos técnicamente 
no son diferentes) exigían ya estudiar un 
período de recurrencia de 100 y 500 años, 
en costas no sólo se quita la referencia al 
mayor temporal conocido, sino que el pe-
ríodo para delimitar el DPMT se reduce a 
cinco años (dicho límite será el alcanzado 
al menos en 5 ocasiones en un periodo de 
5 años –artículo 4º a) del Reglamento), 
con “excepciones particulares”, donde 
tales exigencias se reducen aún en mayor 
medida (tres veces en cinco años para For-
mentera. Disposición adicional sexta del 
Reglamento).

• El Reglamento también consolida la re-
ducción de la amplitud del DPMT con la 
reducción de las superficies inundadas de 
forma artificial, eliminando el concepto 
de que deben incluir todos los supuestos 
de inundación de terrenos situados por 
debajo de la máxima pleamar, y con la 
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ido procediendo a la amortización y relocali-
zación de sus instalaciones, mientras muchos 
llevaban muchos años batallando y finan-
ciando campañas que permitieran modificar 
este plazo de la Ley. Y, así la modificación del 
artículo 66.2 y 66.3 por la Ley lleva a 75 años 
el plazo de las concesiones para estas empre-
sas que, cuando el objeto de la concesión sea 
una actividad amparada por otra concesión de 
explotación de recursos mineros o energéti-
cos, deberá ampliarse hasta ese máximo de 75 
años, con el añadido de que se podrá vender 
o heredar el nuevo derecho concesional (nue-
vo artículo 70.2) modificando la prohibición de 
este hecho existente en dicho artículo 70.2 de 
la anterior Ley de Costas de 1988. 

En todo caso, los 60 años totales de máxima 
concesión se ha ampliado a 75, poniendo el ho-
rizonte de reversión en 2065; y, lo que es peor, 
permitiendo obras de mejora y la compra-ven-
ta de los bienes afectados, algo antes expresa-
mente impedido por la Ley, que pretendía faci-
litar la rápida desaparición de estos elementos 
sobre el DPMT o sus zonas de servidumbre, 
ante los riesgos que implicaban para la pro-
piedad, y ante la necesidad de devolver esos 
terrenos al dominio público, mejorar los entor-
nos degradados por las ocupaciones, y poner 
en valor turístico, recreativo y ambiental unos 
espacios necesarios para mantener el atractivo 
de nuestros territorios litorales.

La Disposición transitoria segunda señala que 
los islotes de propiedad particular con ante-
rioridad a la entrada en vigor de la presente 
Ley conservarán esa condición (apartado 3) así 
como los terrenos ganados o a ganar en pro-
piedad al mar y los desecados en su ribera, en 
virtud de cláusula concesional (apartado 2).

Adicionalmente, incluye las nuevas disposicio-
nes adicionales décima y undécima a la antigua 
ley, para regularizar los poblados marítimos, 
núcleos de población y aquellas ocupaciones 
que las comunidades autónomas puedan de-

Refuerza la exigencia, ya existente, de 
inscribir en el registro los bienes del do-
minio público, o de anotar marginalmen-
te su posible afección a las propiedades 
que puedan ser dominio público marítimo 
terrestre.

• La Ley modifica las reglas de las conce-
siones y las limitaciones a la propiedad 
privada en los terrenos contiguos al domi-
nio público. Así, modifica la servidumbre 
de protección en el DPMT en las rías y en 
los márgenes de los ríos afectados por las 
mareas (nuevo artículo 23.3) reduciendo 
los 100 metros a 20 metros (si hay acuer-
do con comunidad autónoma y ayunta-
miento correspondiente) aunque con ello 
se contravenga el protocolo de Gestión 
Integrada de Zonas Costeras del Convenio 
de Barcelona, que forma parte de los com-
promisos internacionales de España.

• La Ley, en el artículo 33.6, incorpora, para 
los tramos urbanos de playa, el que po-
drá autorizarse la celebración de aquellos 
eventos de interés general con repercu-
sión turística que cumplan los requisitos 
que se establezcan, beneficiando “acti-
vidades privadas” que implican, en todos 
los casos, un uso simultáneo y competiti-
vo con el uso del DPMT por la población 
(incluso en playas tremendamente satura-
das), generando una competencia desleal 
respecto a actividades iguales que se de-
sarrollan sobre terrenos urbanísticamente 
considerados para esas finalidades, pero 
que tienen unos costes que los “autoriza-
dos” no soportan.

Pero tal vez la principal razón de la modifica-
ción legal haya que buscarla en las empresas 
y grandes intereses asociados a las localiza-
ciones en DPMT provenientes de antes de 
entrada en vigor de la Ley de Costas de 1988, 
para muchos de los cuales el plazo de 30 años 
de concesión acababa en 2018, pero no habían 
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8% ha sido transformada por obras artificiales 
(unos 600 km), se encuentran, en 2021, con 
muchos de los problemas ya detectados y con 
actuaciones previstas para su resolución que, 
en gran parte, no se han llevado desgraciada-
mente a cabo, de manera que los problemas en 
nuestras costas siguen siendo prácticamente 
idénticos a los señalados en el apartado 3.3 de 
este artículo y recogidos en el Diagnóstico de 
la Estrategia para la Sostenibilidad de la Costa 
de 2007.

Este litoral delimita una franja escasa, del or-
den del 7% de la superficie del país hasta los 
primeros 10 km medidos desde el DPMT, que 
concentra del orden del 45% de la población 
española, concentra importantes actividades, 
claves en la economía española, de las cuales el 
principal es el turismo de sol y playa, materia-
lizado por más del 80% de los más de 80 millo-
nes de turistas que visitaron España, en 2019. 
Además, en el litoral se sitúan importantes es-
pacios protegidos (como Doñana, la Albufera, 
el Mar Menor, el delta del Ebro, cabo de Gata, 
etc..) convirtiendo a éste en un recurso limita-
do y escaso, no sustituible, con particular nece-
sidad de protección.

En algunas comunidades autónomas más del 
75% de los terrenos colindantes al mar son 
urbanos o urbanizables, no precisamente con 
base a un urbanismo que podamos denominar 
de calidad, salvo contadas excepciones; y casi 
el 25% del litoral es costa artificial, con un nivel 
elevadísimo de degradación del paisaje. Esta 
presión es especialmente relevante en las pla-
yas del arco mediterráneo, donde casi un 60% 
de las mismas estaban en entornos ya urba-
nizados en 2005, y el 50% de la longitud de la 
costa, esto es, más de 500 Km. de playas, re-
querían actuaciones correctoras para alcanzar 
un buen estado.

En este marco, la Disposición adicional octava 
de la Ley de Costas de 2013 establecía la obli-
gación de elaborar, en dos años, una Estrate-

clarar como bien cultural, aunque se trate de 
poblados ilegales (según la regulación actual e 
incluso alguno tenga orden judicial de demoli-
ción de alguna edificación) que ocupan primera 
línea de costa y que se han ido consolidando y 
ampliando progresivamente sin la correspon-
diente reacción administrativa, y a veces, inclu-
so, con la ayuda municipal. 

En definitiva, la nueva regulación debilita la 
situación normativa que afecta a nuestras cos-
tas, tanto en la zona de protección, al disminuir 
su anchura en numerosos ámbitos que han sido 
objeto de infracciones urbanísticas ocurridas 
antes de la entrada en vigor de la Ley 22/1988, 
y rebajar los mecanismos que en dicha Ley ob-
jetivaban la aplicación de las determinaciones 
que fijaban las excepciones al establecimiento 
de la anchura general de 100 m para la zona 
de protección, ampliando el concepto de sue-
lo urbano más allá de la definición establecida 
en la normativa vigente sobre usos del suelo 
en 2013; como  al establecer una mayor tole-
rancia en el mantenimiento de edificaciones e 
instalaciones en la franja de terrenos privados 
colindantes con el DPMT para usos prohibidos 
por la propia Ley de Costas y ajenos a los que su 
naturaleza exigiría.

Es decir, la nueva Ley y el Reglamento, toda-
vía en vigor, concretan una rebaja sustancial 
en el grado de protección de la costa española 
y, además, materializan de forma concreta la 
subordinación del interés general a los intere-
ses privados para explotar o disfrutar privativa-
mente de los bienes del DPMT.

4. POLÍTICAS DE ADAPTACIÓN Y RESI-
LIENCIA SOCIOECONÓMICA EN EL 
LITORAL.

Los 8.000 a 10.000 kilómetros de litoral (según 
a la escala en que se midan), de los cuales más 
del 50% son acantilados, más del 25% son pla-
yas, más del 12% es costa baja, y del orden del 
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va, Maresme, Sur de Castellón, Sur de Valencia 
y Granada) existentes en la actualidad. Y hay 
que destacar, en paralelo, la importancia de las 
experiencias, con incidencia en las costas espa-
ñolas, de los Planes de Inundaciones.

En efecto, en España existe una cierta tradición 
en la consideración de riesgos, más o menos 
directamente relacionados con la problemá-
tica costera, empezando por el Plan Integral 
de Prevención de Inundaciones (PIPI) de 1993 
y su revisión del año 2003, destacando que al-
gunas comunidades autónomas elaboraron sus 
propias cartografías de peligrosidad de inunda-
ción, anticipándose a la regulación del suelo es-
tatal, como las del País Vasco, o planes como el 
Plan de Acción Territorial de carácter sectorial 
sobre Prevención del Riesgo de Inundación en 
la Comunitat Valenciana (PATRICOVA) de 2003, 
o el Plan Especial de Emergencias para las Inun-
daciones de Cataluña (INUNCAT), de 2005, en-
tre otros. O, incluso, algunos Planes, Directri-
ces o Estrategias de Ordenación del Territorio, 
o del litoral, con clara incidencia en las costas39. 

Por otra parte, la Directiva 2007/60/CE, del Par-
lamento Europeo y del Consejo, de 23 de octu-
bre de 2007, relativa a la evaluación y gestión 
de los riesgos de inundación, cuya trasposición 
al ordenamiento jurídico español se materializó 
con la aprobación del Real Decreto 903/2010, 
de 9 de julio, de evaluación y gestión de riesgos 
de inundación40, ha supuesto un cambio signifi-
cativo en la forma de entender y actuar frente a 

gia para adaptarse al cambio climático antes 
de 2030, realizando su correspondiente Eva-
luación Ambiental Estratégica, y promovía un 
proyecto sobre Cambio Climático en la Costa 
Española (C3E) “con el objetivo de diagnosticar 
y proyectar los efectos del cambio climático en 
toda la costa peninsular y sus archipiélagos de 
forma detallada, y poner a disposición de los 
gestores de las áreas costeras españolas da-
tos sobre tendencias y escenarios futuros, así 
como diversas herramientas para facilitar la 
integración de dichos efectos en las políticas y 
medidas de protección costera”. En paralelo, se 
puso en marcha un programa de inversiones en 
la costa, en el marco de los Planes de Impulso 
al Medio Ambiente, centrados principalmen-
te en el litoral, con los objetivos de reducir la 
exposición de la costa respecto al mar, rege-
nerar las playas, mantener el buen estado de 
los ecosistemas costeros, promover las zonas 
protegidas, y divulgar y fomentar la investiga-
ción. Pero con unos presupuestos muy alejados 
de los necesarios y perentorios37, y con unas 
actuaciones con muy importantes limitaciones 
por el contenido de la nueva Ley y Reglamento 
de Costas.

La Estrategia de Adaptación al Cambio Climáti-
co de la Costa Española, que empezó a tramitar-
se en 2014, obtiene una Declaración Ambiental 
Estratégica positiva en diciembre de 2016, y es 
finalmente aprobada en julio de 201738, siendo 
su contenido tenido en cuenta en las cinco Es-
trategias para la Protección de las Costas (Huel-

37. Quizás sea bueno reiterar que los presupuestos 
ministeriales, antes de la crisis de 2008, ya tenían 
fuertes dificultades para disponer de los crecientes 
fondos que exigían la restauración de daños por 
temporales sobre las costas, y las altas cantidades 
que representaban para el erario público el paliar 
situaciones declaradas catastróficas por una ocupa-
ción inadecuada del litoral.
38. https://www.miteco.gob.es/es/costas/temas/
proteccion-costa/estrategiaadaptacionccaproba-
da_tcm30-420088.pdf 
 39. Planes de ordenación del territorio o sectoriales 
relativos a las inundaciones además de en las Comu-
nidades Autónomas citadas (País Vasco, Comunidad 
Valenciana y Catalunya) se recogen en Andalucía y 

Navarra. Se establecen, de manera no homogénea 
–e, incluso, contradictoria en su formulación- nor-
mativas para la regulación de los usos del suelo en 
las zonas inundables, cuyos resultados, en términos 
generales, muestran una escasa efectividad prácti-
ca ante los sucesivos episodios de inundación que 
se van produciendo.
40. El Real Decreto establece que deben incluirse, al 
menos, las limitaciones a los usos del suelo plantea-
das para la zona inundable en sus diferentes esce-
narios de peligrosidad, los criterios empleados para 
considerar el territorio como no urbanizable, y los 
criterios constructivos exigidos a las edificaciones 
situadas en zona inundable, así como las medidas 
previstas para adaptar el planeamiento urbanístico 
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desigual en todo el ámbito español, debido 
fundamentalmente a la carencia de una carto-
grafía detallada de peligrosidad de inundación, 
que permitiese identificar los suelos afectados 
y establecer una regulación adecuada al alcan-
ce de los problemas detectados. No obstante, 
en enero de 2016 se aprobaron por el Gobierno, 
entre otros aspectos, los Planes de Gestión del 
Riesgo de Inundación de las Demarcaciones Hi-
drográficas, todos ellos en la actualidad en re-
visión, que, como Demarcaciones, incluyen la 
correspondiente zona marítimo-costera, sien-
do la Dirección General de Sostenibilidad de la 
Costa y el Mar la responsable de la evaluación 
y gestión de los riesgos de inundación en toda 
la costa española. En diciembre de 201641 se 
modifican distintos contenidos de la regula-
ción de la gestión de riesgos de inundación con 
incidencia en materia de ordenación territorial 
y urbana.

Por último, desde el punto de vista de los 
riesgos de inundación, hay que destacar el 
documento del Ministerio para la Transición 
Ecológica y Reto Demográfico (MITERD), “In-
corporación de los efectos del cambio climático 
para dar cumplimiento a la Directiva de Evalua-
ción y Gestión de los Riesgos de Inundación”42, 
de 16 de noviembre de 2020, elaborado por el 
Instituto de Hidrología de Cantabria, que es 
continuación del de 201443, cuya síntesis de re-
sultados sobre la incidencia del cambio climáti-
co en las costas destacaban la importancia del 

las inundaciones y las áreas costeras afectadas 
por las mismas, o por temporales específicos, 
aplicables a las Demarcaciones Hidrográficas, 
en tres fases, en cumplimiento de la Directiva 
2007/60/CE y del Real Decreto 903/2010. La 
primera fase, ya terminada, se produjo con la 
Evaluación Preliminar del Riesgo de Inunda-
ción mediante la determinación de las Áreas de 
Riesgo Potencialmente Significativo de Inun-
dación (ARPSI) (finalizadas en diciembre de 
2011) (Figura 18), los Mapas de Peligrosidad y 
Riesgo de Inundación (finalizados en diciembre 
de 2013) y los Planes de Gestión del Riesgo de 
Inundación (finalizados en diciembre de 2015).

Se obtienen 1.350 Áreas de Riesgo Potencial 
Significativo de Inundación (ARPSI´s), que 
son las zonas con mayor riesgo de inundación 
y para las que se han elaborado los mapas de 
peligrosidad y de riesgo de inundación, así 
como las principales medidas de los Planes de 
Gestión del Riesgo de Inundación. En el ámbito 
costero se definen 428 ARPSI´s, que afectan a 
1.472 km de costa.

El Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de oc-
tubre, por el que se aprobaba el texto refundi-
do de la Ley de Suelo y Rehabilitación Urbana, 
establecía la necesidad de preservar de los pro-
cesos urbanizadores el suelo que, entre otras 
circunstancias, se encontrase afectado por 
riesgos de inundación. Sin embargo, la aplica-
ción de este precepto legislativo ha sido muy 

vigente a los criterios planteados en el plan de ges-
tión del riesgo de inundación, incluida la posibilidad 
de retirar construcciones o instalaciones existentes 
que supongan un grave riesgo, para lo cual su expro-
piación tendrá la consideración de utilidad pública. 
41. Real Decreto 638/2016, de 9 de diciembre en 
materia de gestión de riesgos de inundación, que 
modifica el Reglamento de Dominio Hidráulico en 
lo que se refiere a la gestión de inundaciones, el Re-
glamento de Planificación Hidrológica, y la Evalua-
ción y Gestión del Riesgo de inundación, entre otros 
aspectos. BOE núm.314, 29 de diciembre de 2016. 
https://www.boe.es/eli/es/rd/2016/12/09/638. Una 
de sus consecuencias es que todas las comunidades 
autónomas deberán adecuar sus normas y planes de 
ordenación del territorio y urbanismo a los nuevos 

preceptos, con efectos restrictivos significativos so-
bre el planeamiento que tenga previsto ocupación 
futura de zonas inundables o de flujo preferente.
42. MITERD (2020).- “Incorporación de los efectos 
del cambio climático para dar cumplimiento a la 
Directiva de Evaluación y Gestión de los Riesgos 
de Inundación”. IH Cantabria. https://www.miteco.
gob.es/es/costas/temas/proteccion-costa/tarea_4_
pima_adapta_mapama_digitalweb-comprimido_
tcm30-523734.pdf 
43. MITECO (2014). “Cambio climático en la costa 
española”. 2014. IH Cantabria. https://www.
miteco.gob.es/es/cambio-climatico/publicaciones/
publicaciones/2014%20INFORME%20C3E%20
final_tcm30-178459.pdf
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han disminuido radicalmente la aportación de 
caudales y de sedimentos a la costa. A lo que se 
une, en ciertos litorales, fenómenos de subsi-
dencia de las llanuras costeras (especialmente 
en los deltas) que potencia la erosión asociada 
al aumento del nivel del mar, al disminuir la 
cota del terreno. Y el aumento de la tempera-
tura del mar en superficie, con afección a los 
ecosistemas marinos y una mayor proliferación 
de algas y medusas, aunque a su vez se produz-
ca una mayor adecuación para el baño en los 
ámbitos actualmente de aguas más frías. Este 
calentamiento, junto a la acidificación de los 
océanos, están teniendo consecuencias muy 
graves sobre las corrientes oceánicas, sobre la 
biodiversidad y sobre los recursos pesqueros. 

El nuevo trabajo del Instituto de Hidrología de 
Cantabria considera distintos escenarios cli-
máticos (RCP 4.5 y 8.5), periodos de tiempo 
(1985‐2005, 2026‐2045, 2081‐2100), modelos 

incremento del nivel del mar y del aumento de 
la altura de ola significante, con efectos estruc-
turales sobre la pérdida de playas, afección a 
edificaciones e infraestructuras, intrusión ma-
rina y salinización de acuíferos, pérdida de hu-
medales y pérdida de biodiversidad; así como 
el incremento en frecuencia e intensidad de 
tormentas y temporales, con las mismas afec-
ciones que el incremento del nivel del mar, pero 
más puntuales y de efectos más catastróficos.

La Figura 19 siguiente resume los Escenarios 
planteados por el trabajo citado.

También destacaba en sus Conclusiones, la 
desestabilización del equilibrio en las playas y 
deltas por la menor aportación de caudales de 
agua dulce al mar, condicionada por la menor 
precipitación esperable en España, y por la rea-
lización de embalses y derivaciones para rega-
díos aguas arriba de las desembocaduras, que 

Figura 18. Áreas de Riesgo Potencial Significativo de inundación (ARPSIs) 2011.
Fuente: Geoportal del MITERD. https://sig.mapama.gob.es/geoportal/
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En su Anexo IV se recogen los resultados por 
Demarcación Hidrográfica y para el conjunto 
de España, recogiéndose a continuación la Ta-
bla referida al Incremento Relativo de la Cota 
y Distancia de Inundación en los horizontes y 
condiciones señaladas (Figura 20).

También, con un contenido más general, el MI-
TERD (Oficina Española de Cambio Climático. 
2020)44 ha publicado un análisis de los impactos 
y riesgos del cambio climático en España, se-
ñalando que se espera que aumenten las inun-
daciones costeras y la erosión, que afectarán 

climáticos, función distribución de ANMM (au-
mento del nivel medio del mar) y periodos de 
retorno (10, 50, 100 y 500 años) de acuerdo con 
lo que establece la Directiva Europea de Inun-
daciones, antes citada. La inundación costera 
se ha caracterizado por medio de la cota de 
inundación (CI, distancia en vertical, respecto 
al Nivel Medio del Mar en Alicante (NMMA), al-
canzada sobre el perfil del terreno del 2% de las 
olas) y la distancia de inundación (DI, distan-
cia en horizontal, respecto a la línea costa del 
NMMA, alcanzada sobre el perfil del terreno 
del 2% de las olas).

Figura 19. Cota de inundación asociada a 50 años de período de retorno para los distintos escenarios de
cambio climático por provincias. 2014.
Fuente: MITECO (2014). “Cambio climático en la costa española”. 2014. IH Cantabria. https://www.
miteco.gob.es/es/cambio-climatico/publicaciones/publicaciones/2014%20INFORME%20C3E%20final_
tcm30-178459.pdf

44. MITERD (2020).- “Impactos y riesgos del cambio 
climático en España”. Octubre 2020. Oficina Espa-
ñola de Cambio Climático, Ministerio para la Tran-

sición Ecológica y el Reto Demográfico. https://s03.
s3c.es/imag/doc/2021-02-03/Miteco-Impacto-cam-
bio-climatico-espana.pdf
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tación, así como un sistema de indicadores de 
los impactos y niveles de adaptación al cam-
bio climático, y la elaboración de informes de 
riesgo. 

El Plan Nacional de Adaptación al Cambio Cli-
mático establece, en su apartado 7.7 los objeti-
vos referidos a Costas y medio marino, concre-
tando en el apartado I.7, de su Anexo 1 (Págs. 
142 a 148), las cinco líneas de acción correspon-
dientes, incidiendo, con excesiva generalidad y 
falta de concreción, en la necesidad de identifi-
car las zonas de riesgo costero; la actualización 
periódica de las proyecciones sobre cambio 
climático para la costa española y del visor de 
escenarios C3E; la elaboración de guías meto-
dológicas orientadas a limitar los daños deri-
vados de los temporales costeros en espacios 
urbanos o de interés público; en la mejora nor-
mativa; en la inclusión de los riesgos costeros 
en planes y programas que incluyan el espacio 
litoral;, el desarrollo de iniciativas de adapta-
ción; y el impulso a la coordinación institucional 
y a la participación social para la adaptación.

En particular hay que destacar que la LCCTE 
establece que los Planes de Ordenación Te-
rritorial y los Planes Generales de Urbanismo 
habrán de incorporar el cambio climático a la 
hora de planificar las actividades humanas pre-
sentes y futuras, lo que evidentemente afecta a 
las comunidades autónomas y municipios con 
costa, que deberán tener en cuenta los riesgos 
derivados del ascenso del nivel del mar y el in-
cremento de los riesgos asociados a fenóme-
nos meteorológicos extremos47.

Las consecuencias para España del cambio cli-
mático están asociadas a su creciente influencia 

tanto a los sistemas naturales como humanos, 
así como los daños materiales, ecológicos y 
económicos asociados. En concreto, dedica sus 
páginas 111 a 124 al análisis general de los Fac-
tores de Cambio, a los Riesgos de inundación 
y erosión, y a los Impactos sobre los distintos 
elementos naturales (playas, marismas y hu-
medales, estuarios) y sobre la economía (daños 
económicos por inundación o erosión, sobre el 
turismo y sobre los puertos).

Por último, con clara incidencia en el ámbito 
costero, hay que señalar la incidencia de la Ley 
7/2021, de 20 de mayo, de Cambio Climático y 
Transición Energética (LCCTE)45, que en su Título 
V (Medidas de adaptación a los efectos del cam-
bio climático) y artículo 20 (Consideración del 
cambio climático en la planificación y gestión 
del DPMT) especifica el objetivo de incrementar 
la resiliencia del medio marino a los efectos del 
cambio climático, y reitera los objetivos, direc-
trices y los contenidos y medidas contempladas 
en la Estrategia de Adaptación de la Costa a 
los Efectos del Cambio Climático, elaborada en 
cumplimiento de la disposición adicional octava 
de la Ley señalada Ley de Costas 2/2013. Tam-
bién modifica, en el mismo artículo, la gestión 
de los títulos de ocupación del dominio público y 
los plazos de duración de los mismos, limitándo-
les en el tiempo a un máximo global de 75 años.

El Plan Nacional de Adaptación al Cambio Cli-
mático 2021-203046 (PNACC, en desarrollo del 
artículo 17 de la LCCTE) se pretende que sea el 
“instrumento de planificación básico para pro-
mover la acción coordinada y coherente frente 
a los efectos del cambio climático”, definiendo 
los objetivos, criterios, ámbitos de aplicación y 
acciones para fomentar la resiliencia y la adap-

45. Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climático 
y transición energética. https://www.boe.es/boe/
dias/2021/05/21/pdfs/BOE-A-2021-8447.pdf
46. MITERD (2020).- “Plan Nacional de Adaptación al 
Cambio Climático 2021-2030”. https://www.miteco.
gob.es/es/cambio-climatico/temas/impactos-
vulnerabilidad-y-adaptacion/pnacc-2021-2030_
tcm30-512163.pdf 

47. En este sentido, los puertos estatales tienen que 
elaborar sus Planes de adaptación. Y las CCAA y los 
municipios deberán incorporar la adaptación y, los 
iniciados en su tramitación a partir de la entrada en 
vigor de la LCCTE deberán contemplar los riesgos 
derivados del ascenso del nivel del mar y los efectos 
de los temporales.
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do un desbordamiento de la capacidad de aco-
gida de la costa, el declive de ciertos modelos 
de uso de calidad de la misma, y la paulatina 
degradación de sus valores naturales. En algu-
nas comunidades autónomas más del 75% de 
los terrenos colindantes al mar son urbanos o 
urbanizables, no precisamente con base a un 
urbanismo que pudiéramos denominar de ca-
lidad, y casi el 25% del litoral es costa artificial, 
con un nivel elevadísimo de degradación del 
paisaje. Esta presión es especialmente relevan-
te en las playas del arco mediterráneo donde 
casi un 60% de las mismas estaban en entornos 
ya urbanizados en 2005, y el 50% de la longitud 
de la costa, esto es, más de 500 Km. de playas, 
requerían actuaciones correctoras para alcan-
zar un buen estado. Se había urbanizado de-
masiado y, lo que es peor, generalmente pen-
sando más en el negocio inmobiliario que en 
diseños de calidad que mantuvieran el atracti-
vo paisajístico y ambiental del litoral. Pero, lo 
que es peor, la tradición heredada de actuación 
al margen de la normativa y del planeamien-
to urbanístico o territorial, había propiciado la 
edificación –y en muchas ocasiones la trasmi-
sión de la propiedad a terceros- sobre el DPMT 
implícito a la definición del mismo por la Ley de 
Costas, que una retrasada y aletargada aplica-
ción de la delimitación de dicho dominio públi-
co que la misma exigía, entre 1996 y 2004, ha-
bía hecho que muchas de estas edificaciones se 
realizaran con la correspondiente licencia mu-
nicipal e, incluso, con la adecuación a algunos 
planeamientos urbanísticos de dudoso ajuste a 
la legalidad.

A esta situación heredada, del que las adminis-
traciones públicas eran claramente responsa-
bles, hay que añadir la realidad de los proble-
mas que la misma incorpora.

El primero, y más grave, tiene que ver con la 
seguridad de los bienes y de las personas loca-
lizadas sobre el DPMT. Al igual que sucede con 
el dominio público hidráulico, el criterio básico 
utilizado para su delimitación es el de la cita-

en incendios y sequías, inundaciones y olas de 
calor; a deterioros en nuestras costas y playas 
y, por ende, del sector turístico; a cambios en la 
vulnerabilidad territorial, en los ecosistemas y 
en la biodiversidad; a graves afecciones al sec-
tor primario y, en particular, a un sector agrario 
muy dependiente de la disponibilidad de agua, 
a la vez que el cambio climático incrementa 
la posibilidad de introducción y expansión de 
enfermedades y pandemias propias de zonas 
más meridionales, con los consiguientes ries-
gos sobre la salud. Por ello, la adaptación litoral 
no sólo debería incluir medidas para proteger 
las zonas bajas costeras, incluidos los deltas de 
los ríos, y para abordar el aumento del nivel del 
mar, la erosión y la intrusión de agua salada, 
con planes de evaluación y monitoreo de los 
impactos y de la vulnerabilidad de las costas 
que permitan optimizar soluciones basadas en 
la naturaleza para la restauración y protección 
costera (infraestructuras verdes) y la definición 
de estándares, regulaciones y directrices para 
la construcción y protección contra inundacio-
nes, sino medidas de desarrollo socioeconómi-
co cohesionada, de equilibrio territorial y de 
sostenibilidad ambiental, en el marco de una 
muy deseable Gestión Integrada de las Zonas 
Costeras, promovida conjunta y concertada-
mente desde las tres administraciones.

5. ¿QUÉ FUTURO?

Es evidente que las zonas litorales son de ex-
traordinaria importancia en España ya que del 
orden del 45% de la población española vive en 
unos municipios costeros que apenas represen-
tan el 7% del territorio. Y, adicionalmente, del 
orden del 80% de los más de 80 millones de tu-
ristas que han llegado a visitar en 2019 España 
responden al modelo de “sol y playa” y eligen la 
costa para sus vacaciones. 

Por otra parte, la presión de los usos estable-
cidos y la ocupación generalizada de la franja 
costera desde hace varias décadas han origina-
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tigaciones disponibles, poniendo en valor las 
conclusiones y recomendaciones del Marco de 
Sendai 2015-2030 aprobado en 2015 por los dis-
tintos países integrados en Naciones Unidas y 
tan insuficientemente tenido en cuenta en Es-
paña desde su aprobación. 

En el artículo de esta Revista, de Serra, J. (ver 
págs. 73 a 81 ) se hace una profunda revisión de 
los riesgos sobre los hábitats susceptibles de 
inundación y el porcentaje de población afecta-
da para 2050, a partir de los trabajos elaborados 
por la Generalitat Valenciana. Las áreas inunda-
bles en ámbitos frágiles nos indican otros mu-
chos ámbitos donde la problemática es grave, 
como sucede en el caso del Mar Menor, donde 
ya son frecuentes las inundaciones de sótanos 
de los edificios ante episodios de “DANAS”, o 
“gotas frías” cuya frecuencia va en aumento; 
y ante las que ya ayuntamientos, como el de 
San Javier tiene previsto que su nuevo planea-
miento urbanístico incluya el retranqueo de la 
línea de edificación, dar continuidad a los pa-
seos marítimos y crear una “línea de defensa” 
ante temporales y pérdidas de superficie fren-
te al mar. También el Ayuntamiento de Carta-
gena ha puesto en marcha un Plan de Acción 
por el Clima y la Energía Sostenible, pero, por 
ahora, sólo tiene previsto aplicar “actividades 
de concienciación y participación ciudadana”. 
Mientras, la Comunidad Autónoma de Murcia 
no tiene ningún Plan de intervención frente al 
cambio climático ni de reordenación de un te-
rritorio tremendamente frágil, en una región 
y un Mar interior de problemas crecientes. Si-
tuación no muy distante, en la práctica, de la 
evolución que se constata en Andalucía, a tenor 
de lo recogido en el artículo de Rando, E. (Págs.  
31 a 46)

Por otra parte, pese a un futuro que pone en 
graves riesgos muchas de las costas bajas espa-
ñolas, sus playas y la propia seguridad de edifi-
caciones, infraestructuras y patrimonios públi-
cos y privados, amenazados por el aumento del 
nivel del mar y por unos temporales e inunda-

da seguridad para los bienes y las personas, de 
manera que se considera DPMT el espacio has-
ta donde llega el oleaje en los máximos tem-
porales conocidos. Basta recordar las frecuen-
tes declaraciones de zonas catastróficas en las 
costas españolas por los efectos de los tempo-
rales, para hacerse una idea de la inadecuación 
de la actual edificación de la costa a las necesi-
dades de protección de los bienes y personas 
que la citada ley pretende. Las previsiones de 
la misma de dejar 30 años, ampliables a otros 
treinta años, para que se fuera produciendo 
una progresiva adecuación de la situación a la 
seguridad, parece no haberse comprendido ni 
en su magnitud ni en su importancia. Como 
tampoco se ha comprendido que el nivel del 
mar y la altura y frecuencia de los tempora-
les son procesos dinámicos (como también lo 
son la geomorfología de nuestras costas) que 
se están viendo progresivamente afectados 
por un cambio climático que introduce nuevos 
elementos de incertidumbre para el futuro de 
nuestras costas.

La evolución seguida por el calentamiento glo-
bal a lo largo de los últimos años, las previsio-
nes de emisiones y la incidencia esperable de 
las Contribuciones Nacionales Definidas de los 
191 países que las han presentado para la próxi-
ma COP26, a celebrar en Glasgow en noviem-
bre de 2021, nos permiten prever que, incluso 
si ninguno de los “tipping points” definidos se 
materializa y no se produce un salto cualitati-
vo en emisiones y calentamiento global, los 
niveles de incremento de temperatura previ-
sibles para 2030 superarían, en media, los 2ºC, 
si no se toman medidas mucho más radicales 
y más urgentes por los principales países emi-
sores (fundamentalmente el G20), incluyendo 
la financiación, por parte de éste, de políticas 
de reforestación y de recuperación natural de 
tierras trasformadas en los países .

Si el calentamiento se incrementa, los riesgos 
también lo hacen de manera exponencial, se-
gún los distintos y sucesivos informes e inves-
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mar vuelve a llevarse en sus temporales, fren-
te a la búsqueda de soluciones naturales que 
estabilicen y conserven los ecosistemas de las 
franjas litorales, mucho más difíciles de gestio-
nar y de establecer. Se mantiene una dinámica 
tradicional de actuación, con gastos despro-
porcionados y crecientes en medidas paliati-
vas, retrasando lo que serían imprescindibles 
medidas preventivas de intervención urgente.

El qué hacer se sabe desde hace mucho tiem-
po, pero, tanto las actuaciones actuales del 
Gobierno, como las medidas positivas de al-
gunas comunidades autónomas litorales (que 
no todas) van a llegar tarde, ante un proceso 
de regulación que termina en una acción con-
creta muchos años después de lo necesario. 
Se debería ser consciente, por parte de las 
tres administraciones, de que, si no se toman 
medidas urgentemente de adaptación y resi-
liencia socioeconómica en los municipios lito-
rales, los costes resultantes serán crecientes y 
desproporcionados con respecto a los de unas 
medidas preventivas correctas y adecuadas a 
cada tramo de litoral. Sin olvidar que las conse-
cuencias para España del calentamiento global 
y del subsiguiente cambio climático, no están 
solo asociadas a deterioros en nuestras costas 
y playas, sino que también están directamente 
asociadas a su creciente influencia en incen-
dios y sequías, inundaciones y olas de calor; 
a la pérdida de confort urbano e incrementos 
en los consumos energéticos asociados a ca-
lefacción y refrigeración; a cambios en la vul-
nerabilidad territorial, en los ecosistemas y en 
la biodiversidad; a graves afecciones al sector 
primario y, en particular, a un sector agrario 
muy dependiente de la disponibilidad de agua 
e, indudablemente, con merma en el atractivo 
de una demanda turística de calidad. Y ello, a 
la vez que el cambio climático incrementa la 
posibilidad de introducción y expansión de en-
fermedades y pandemias propias de zonas más 
meridionales, con los consiguientes riesgos so-
bre la salud, que van más allá de los citados y 
tradicionales “golpes de calor”, de los efectos 

ciones terrestres cuya acción conjunta ya han 
demostrado efectos catastróficos en distintos 
ámbitos del litoral español, sigue en vigor una 
Ley –Ley 2/2013, de 29 de mayo, de protección 
y uso sostenible del litoral y de modificación de 
la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas-, y su 
Reglamento, que ya supusieron un grave paso 
atrás en la protección de las costas españolas, 
condicionando, para muchos años, la viabilidad 
socioeconómica de seguir con la política de ra-
cionalización de los usos y transformaciones 
del litoral contempladas en la Estrategia para 
la Sostenibilidad de la Costa, de 2007.

Estrategia para la Sostenibilidad de la Costa, 
que, 14 años después, y tras su no aplicación, 
vuelve a ser objeto de reelaboración, como se 
aprecia en el artículo de Hugo Morán de esta re-
vista (págs.5 a 8), tiene prevista su aprobación 
para septiembre de 2022 y, en el mejor de los 
casos, podrá proporcionar algunos resultados 
a partir de 2023, si es que se llega al estableci-
miento de acuerdos, convenios o consorcios 
con Comunidades Autónomas y Ayuntamien-
tos y, en su caso, agentes sociales y propieta-
rios afectados, para enfocar la única solución 
eficaz y eficiente posible (también en términos 
económicos) en muchos de nuestros litorales, 
que es la retirada ordenada de infraestructuras 
y edificaciones para potenciar infraestructuras 
verdes y soluciones “naturales” de estabiliza-
ción y consolidación de playas, dunas, hume-
dales, marismas y plataforma costera.

También en el artículo de esta Revista de Warg-
nier, M. et alt. (págs. 47 a 71) se ha hecho refe-
rencia a los distintos tipos de medidas de inter-
vención (estructurales y no estructurales) para 
la intervención costera. Pero en la propia diná-
mica de las actuaciones llevadas a cabo des-
de 2007, ya sea para el establecimiento de las 
áreas inundables por parte del ministerio res-
ponsable, como para el desarrollo de actuacio-
nes, si algo preside la realidad es la continua-
ción de las medidas de “extraer y aportar arena 
para regenerar las playas” que año tras año el 
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de Recuperación y Resiliencia Europeo, de con-
servación de las costas todavía en estado acep-
table y una política de regeneración del territo-
rio degradado. Lo que implica el freno radical 
de nueva urbanización en ámbitos saturados 
desde hace muchos años, una política de reti-
rada de la urbanización del litoral en las cada 
vez más amplias áreas de riesgo, donde la in-
tervención pública de defensa, es cada vez más 
cara e inviable, y la plasmación de estos objeti-
vos en un planeamiento territorial litoral, cuya 
materialización debe realizarse en un marco 
de concertación entre las administraciones, el 
sector turístico y el resto de la sociedad civil, 
tal y como se propone en los procesos de Ges-
tión Integrada de Zonas Costeras por la Unión 
Europea.

de la contaminación, y de los asociados a las 
desgracias humanas por inundaciones, tempo-
rales o sequías.

En la actualidad, tal vez no sea fácil cambiar 
la Ley de Costas vigente, pero es obligatorio 
cumplir la obligación de prevenir riesgos des-
proporcionados, mantenimiento de la calidad 
de las aguas y mantenimiento del patrimonio 
territorial de nuestras costas, facilitando la sos-
tenibilidad de un turismo de calidad generador 
de renta y empleo compatible con los objetivos 
anteriores. Para ello, debe ponerse en marcha 
una política, con las inversiones correspon-
dientes –aprovechando los Fondos asignables 
del Plan de Recuperación, Transformación y 
Resiliencia disponibles a partir del Mecanismo 



Cuadernos de Ordenación del Territorio. 
Sexta época. nº 3. Noviembre 2021

140

Mediterráneo. Xàbia (Alicante)
Foto: E. Antequera
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