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REALITAT I PROBLEMATICA JURIDICA
DE LA COSTA BRAVA

Merceé Darnaculleta i Gardella
Area de Drec Administratiu del Departament

de Dret Piblic de la Universirat de Girona

En el marc dels Cursos d'estin 1994 que va organitzar per seté any consecutiu la
Universitat de Girona, el llavors recent consticuit Departament de Dret Piblic hi va
participar amb un curs scbre «La problemacica juridica a la Costa Bravas, que va tenir
lloc els dies 4, 5 i 6 de juliol i va comptar amb professors de reconegur presrigi i
també amb representancs de les administracions i organismes actuants sobre el litoral
gironi. L'objectiu del curs consistia a posar a I'abast dels diferents sectors interessats
un {drum de didleg que permetés 'intercanvi mutu de coneixements sobre el licoral
gironi. Hi van assistir, en la seva major part, estudiants de la Facultat de Dret, perd
també es va comptar amb la preséncia de funcionaris, professors i responsables de les
administracions locals, aspecte que va enriquir el contingur de les exposicions, ja que
va permetre observar el fenomen des de diversos prismes. En aquesc sentit, doncs,
I'objectiu es va complir, mercés rambé al parrocini conjunt de les diverses institucions
i organismes que hi van col-laborar: el Consorci de la Costa Brava, la Diputacié de
Girona, la Cambra de Comerg, Indistria 1 Navegacié de Girona, i I'Inscitut d’Estudis
Aucdnomics i el Deparcament de Medi Ambient de la Generalirat de Caralunya.

Les competéncies

La primera jornada —4 de juliol— es va destinar a estudiar la problematica
relativa a les competéncies exercides sobre el litoral i es va inaugurar amb una ponen-
cia del professor Lorenzo Marcin-Retortillo cieulada «Régim constitucional de les
costes i el problema de les competéncies». L'aportaci6é de Martin-Retortillo va venir
fonamentalment de la seva experiéncia com a senadot en el periode constituent, de
manera que va explicar els antecedents jurisprudencials i debats parlamentaris que van
portar a 'actual redaccié dels preceptes constitucionals relatius als béns de domini
piblic, en concret la zona maritimo-terrestee, i a la proteccié del medi ambient. En
aquest sentit, les tradicionals tensicns existents encre ally piblic i alld privar, d'una
banda, i entre les posicions centralistes i autonomisces, d’una altra, van motivar (se-
gons es va deduir de la seva exposicié) I'adopcié de solucions de compromis gue es
plasmen avui dia, entre altres aspectes, en acribucié de competéncies a diverses
administracions sobre una mateixa porcié de cerritori, fent-se extensiva aquesta su-
perpesicié competencial al litoral. Es va referir aixi a la incidéncia que té sobre el
régim aplicable a la costa la titularitat estatal del domini pitblic maritimo-terrestre,
fent esment exprés de la Senténcia 149/1991 del Tribunal Constitucional, en la qual
es va afirmar que la titularirat demanial de I'Estat no comporta per ella mareixa una
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atribucié de compet@ncies, sind que en tot cas cal respectar la discribucié competen-
cial establerca consticucionalment i legalment. Per tanc, si bé la ticularitat sobre el
domini public maritimo-terrestre atorga a |'Estat certes facultats tendents a la defensa
i garantia de la seva integricat, cal dir que les comunitats autbnomes escenen la seva
competéncia sobre ordenacid del rerricori fins al litoral, i que els municipis exerceixen
normalment les seves funcions sobre aquesta zona, ja que aquesta {contrariamenc al
que en un primer moment s’havia interpretar} és parc integrant del seu territori.
D'aquesta manera es recorda que els municipis poden prendre iniciatives sobre el
planejament que afectin la costa; tenen comperéncies sobre gestié urbanistica, explo-
tacid dels serveis de temporada, o proteccid i neteja de les platges, entre d'altres.

En segon lloc, Manel Serra, gerent del Consorci de la Costa Brava, va fer un breu
repis histdric de la genesi del Consorci, en una ponéncia titulada «La perspectiva
juridico-histdrica de la Costa Brava», en la qual es va posar de manifest la notable
capacitat de comunicacié 1 de sintesi del ponent. Aquest, en molt poc temps, va
parlar sobre els diferents ens actuants sobre la Cosca Brava —Comunitat Turistica de
Ia Costa Brava com a embrié de 1'actual Consorci de la Costa Brava, Mancomunitat de
Turisme de la Costa Brava, Pacronat Turistic de la Costa Brava, encre d'alcres— i va
posar sobre la raula els temes claus relatius a la matéria objecte de la seva gestié: la
insuficiéncia de recursos municipals per portar a terme determinats serveis, la necessi-
tar d’adapracié insricucional a les canviants necessirats sbcio-econdmiques, i 'operari-
vitat de 'existéncia d’'una entitat (nica que administrés el licoral gironi (en aquest
sentit va exposar els bons resulrats obtinguts pel Consorci de la Costa Brava en la
gesti6 unificada de I'abastament i depuracié d'aigiies, per delegacié municipal en el
primer cas, | autondmica en el segon).

Usos

El régim d'urilitzacié del domini puiblic marftime-terrestre 1 les seves zones con-
frontants va ser cractac en la segona jornada del curs —35 de juliol— des de diverses
perspectives. El professor Marci Bassols | Coma va patlar sobre «El régim urbanistic i
els usos a la Costa Brava» i1 va dividir la seva exposicié en dues parts: en una primera
part va fer un recorregut sobre els motius de la génesi de la Llei de costes, on va
destacar que la Llei de 1969 no va poder aturar el proces urbanitzador incontrolac que
va tenir lloc fonamentalment duranc el boem ruriscic dels anys seixanta. La segona part
la va destinar a explicar el contingut de la Llei 22/1988, fonamentalment del seu titol
I, en el qual s'estableixen un seguit de limitacions de la propietat sobre els terrenys
contigus 4 la ribera del mar, que rescringeixen en gran manera els usos permesos en les
zones definides per la llei; i va reflexionar cambé sobre els efectes d’aquestes previsions
en vista del régim transitori que preveu aquesta Llei.

El fet que moltes de les mesures regulades en el citol II de la Llei de costes siguin
tipicament urbanistiques va conduir el professor Bassols i Coma a fer un breu co-
mentari sobre la comperéncia estatal per establir-les; competéncia que ha estac justifi-
cada per la Senténcia del Tribunal Constitucional 149/1991 sobre la base de dos citols
competencials:

— EI primer d'aquests titols és l'enunciac en Varticle 149.1.1 CE {relatiu a les
condicions basiques que garanteixen la igualtat de tots els espanyols en l'exercici dels
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seus drets) en relacié amb el drec de propietac (art. 33 CE) i el drec a gaudir d'un medi
ambient adequat (art. 45.1 CE).

— El segon citol en qué es basa el Tribunal Constitucional és el contingut en
l'article 149.1.23 CE relatiu a la competéncia estatal per establir la legislacié bisica
sobre protecci6 del medi ambient. Aquest precepte havid estat defugit anteriorment
pel Tribunal Constitucional com a criteri de delimitacié compertencial {excepci6 feta
de la STC 227/1988 sobre la Llei daigiies) per la indeterminaci6é que comporta quan
es posa en relacié amb aleres titols competencials, 1 per la confusié que es produeix
encre normes de desenvolupament de la legislacié bisica i les denominades normes
addicionals de proteccid. En relacié amb aquesc segon aspecte, I'intérprec constitucio-
nal ha configurat un citol competencial mixt, a mig cam{ entre les competéncies
compartides i les concurrents, en afitmar que en l'are. 149.1.23 la competéncia legis-
laciva de I'Escat no es limita a |'establiment dels precepres basics necessitats de poste-
riot desenvolupament, sind que I'Estat pot establir tota la normativa que considert
indispensable per a la proteccié del medi ambient, sens perjudici que l'estandard
proteccionista comi sigui millorar per les comunitats autdnomes.

Dhversos aspectes d’aquesta conferéncia i de la que havia tingut lloc el dia anterior
a carrec de Manel Serra van ser arrodonits amb l'aportacid de la segona ponent de la
jornada, la professora Rosa M. Fregell. El tema a tractar era «La Costa Brava i la seva
realitat geografica». Una realitat geografica formada per franges costaneres heteroge-
nies que tenen en coma la seva comunicacié, mitjangant la xarxa de carreteres provin-
cials, amb la capical de provincia. Aquesta afirmacié va venir acompanyada de I'inte-
ressant suport grafic proporcionart per diversos mapes i diapositives, a través dels quals
es va fer palesa la modificaci6 radical que ha patir el litoral gironi en el segon tombant
de segle.

L'anilisi conjunta de les dues primeres intervencions que van tenir lloc el dia 5 de
juliol permet arribar a interessants conclusions sobre V'aplicabilicat real del r2gim
d'utilitzacid de la zona maritimo-cerrestre i les zones confrontants previst en la Llei de
costes, ja que L'estac actual de la costa espanyola fa que aquest régim sigui aplicable
només a un 40% del licoral. [ aquest percentatge é molt inferior si ens centrem en la
Costa Brava. | és que la Costa Brava neix com a reclam al mateix temps que comencen
a morir els seus elements naturals, mercés al fenomen de més impacte social, econd-
mic, cultural i urbaniscic dels darrers anys: el turisme, En aquesr sentirt, el tipus de
turisme existenc a la Costa Brava (9,7% de campings, 6,6% hoteler 1 85% de segona
residéncia) ens patla d’una dindmica municipal basada en el planejament especulatiu,
que ha portat al sobredimensionament dels ceixits urbans preexistents, tot creant el
que s'ha arribat a denominar una «area metropolitana de vacances o a temps parcial».
Agquesra area metropolitana, construida bisicamenr davant i als coscars dels anrics
nuclis urbans sobre els terrenys que es precipiten a les placges (és a dir, a sobre de la
linia de delimitacié de la zona maritimo-terrestre), forma una estructura irregular en
la qual s’han potenciat les edificacions de primera linia de mar (amb la consolidacid
dels anomenats edificis pantalla dels passeigs maritims) enfront el desconeixement i
descuit de la segona linia. La Liei 22/1988, intentant frenar aquest procés, mostra la
sensibilitat del legislador sobre aquest tema; perd el seu arciculat no preveu les zones
ja urbanitzades (sdl urbi), com tampoc les qualificades com a sdl urbanitzable progra-
mat, que vénen regulades en les seves disposicions transitdries 3a i 4a, amb la qual
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cosa s’han aconseguit consolidar les linies d'edificacié existents 1 deixar intactes (cosa
gue en molts casos vol dir també desaprofitades) aquelles franges de litoral on encara
no se n'havia planejat la construccié.

En aquest segon dia del curs, destinac als usos, no sols es va parlar dels urbanis-
tics, sind que es va fer palés P'interds que tenen per a la zona els usos de cemporada.
Usos que, dalera banda, han escac objecte d'una recenc regulacié per part de la Ge-
neralitat mitjangant el Decret 248/1993, de 28 de setembre, sobre la redacci6 i I'a-
provaci6 dels plans d’ordenacié de platges i dels plans d’usos de temporada, amb la
finalitat de racionalitzar tot el procés de participacié institucional per a la urilitzacié
de la zona maritimo-terrestre. A aquest efecte, d'una banda s'intenten reconduir les
competéncies autonomiques en macéria d'usos de temporada a una comissié —co-
missié del pla— integrada per membres dels diversos departaments de la Generalitat,
t pels consells comarcals i ajuntaments de I'ambit ordenat pel pla; i d'alera banda
s'intenta potenciar una nova figura juridica —el Pla d’ordenacié de placges (POP)—
que ve a ser com una mena de pla d'usos de temporada (PUT) amb vocacié de conci-
nuitac (¢é una finalitar ordenadora més amplia rant pel que fa al seu contingut com
per la seva durada). Aquest Decrer, perd, rot i recondixer juridicament una figura
d’'importanc aplicacié praceica com és el PUT 1 intentar potenciar la figura dels POP,
acaba sense resoldre el veritable problema que es planteja en relacié amb els usos que
aquests regulen, que no és altra que la no-coordinacié entre 'aprovacié d'aquests
plans (a carrec de la Generalirat, | que ara s'haura de canaliczar a través de la comissié
del pla) i Paurorirzacid dels usos previstos, que 'ha de donar per a cada temporada el
Servel de Costes del MOPTMA, independentment de la vigéncia del pla.

La jornada es va ctoure amb una taula rodona, constituida per agents socials i
represencants de les administracions actuancs sobre el territori de la Costa Brava (Ra-
fael Bruguera —alcalde de I'Escala—, Pere Servia —alcalde de Pals— i Maref Sabria
—secretari de la Unié d’Associacions d'Hosteleria de la Costa Brava Centre—), que va
tenir un destacar ressd en la premsa gironina. Amb aquests interlocutors es van inero-
duir en el debac dos aspectes: les obligacions que la Llei de costes imposa als munici-
pis 1 els usos de cemporada. Quant a les primeres, els alcaldes van posar de manifest
que els municipis es troben obligats a respondre davant els particulars de decisions
que normalment sén preses per administracions d'ambic superior —sigui el Servei de
Costes del MOPTMA o de la Generalitat— i que disposen de mitjans insuficients per
portar a terme els secveis que els encomana la Llei. L'assentiment sobre aquest punt va
ser unanime i no hi va haver cap mena de polémica, contririament al que va succeir
amb els usos de temporada, per als quals la Llei preveu l'obligatorietat de determina-
des actuacions adminiscracives (autoritzacions del Servei de Costes del MOPTMA per
a la seva ubicacié; elaboracié i aprovacié de plans d'usos de cemporada per part dels
ajuntaments 1 d Urbanisme de la Generalitar, respectivament concessions municipals,
etc.) i la seva limitacié territorial a uns pocs metres quadrats segons determinacs
criteris (tipus d'activirat, percentatges docupacid, ecc.). L'extensi6 i minuciositat
d’aquestes previsions contrasta amb la importincia refativa d’'aquesta mena d'usos
{estem parlanc de taules, cadires, patins, gandules, etc.} pel que fa a I'impacte que
puguin tenir sobre el demani maritimo-terrestre. Perd les discussions que van haver-
hi sobre la mena d'usos que s’han de potenciar i, sobretot, sobre la necessitat de «fer
prevaler la racionalicac sobre les previsions legals» (argument emprat pel secretari de
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la Unié d'Hosteleria de Costa Brava Centre, en contra de la defensa estricea de la
legalitat) van posar de manifest que el debat real sobre aquesta mena d’usos no versa
sobre la major 0 menor proteccié del litoral, siné que rau en els inceressos crematistics
que hi ha al darrere (cnon de I'administracié que controla la legalitat versus guanys
econdmics dels parciculars que exploten el servei si hi ha més flexibilitar).

Medi ambient

Finalment, el 6 de juliol, destinat a I'anilisi de la protecci6 del medi ambienc a la
Costa Brava, va comencar amb 'exposici6 del professor Ramén Marcin Mateo. La seva
intervencié va anar molt més lluny de 'ambir seccorial i territorial delimicac com a
objecte del curs, i va servir per mostrar als assistents que, si bé la problemaitica
mediambiencal ¢é dimensions mundials que requereixen també solucions de caracter
internacional, moltes de les actuacions concretes que s’han de portar a terme tenen un
abast local. Aquesta conferéncia es va iniciar amb una aproximacié al que es podria
entendre com la génesi de les preocupacions mediambientals, i que el professor Mar-
tin Mateo situa en un combant histdric en el qual es comenga a fugir de I'ancropocen-
erisme. Per a ell, les primeres mostres de preocupacié pel medi les erobem a I'Angla-
terra sorgida arran de la Revoluci6 Industrial, amb la regulaci6 de les activitats
classificades i les primeres mesures de seguretat i higiene, D'aquesta manera va expli-
car que, en els seus inicis, la proteccid del medi ambient es portava a terme mit-
jangant els mecanismes classics del dret administratiu, perd que la realitat actual fa
que aquesta proteccid avui no es pugui aconseguir d’una manera sacisfactdria mit-
jangant aquests mecanismes. Per comencar, i malgrat la constitucionalitzaci6 del deu-
re de conservar el medi ambient i el dret de gaudir-ne (article 45 CE), aquest no es pot
al-legar ni com un dret subjectiu («pensac per tal de resoldre les relacions entre els
homes»), ni com un dret fonamental («dret subjectiu de caricter pablic en que es
materialitza I'abdicacié de les propies llibertats en favor de determinars representants
electes com a reconeixement de l'existéncia d’'una violéncia legitima»). Efectivament,
el drer ambiental no pensa en la satisfaccié de l'individu present, siné en l'individu
llunya (en aquest sentit cal apel-lar a la solidaricac incercerricorial) i en I'individu furur
(sorgeix aixi el concepte de solidaricat incergeneracional). La tasca d’encaixar aquests
nous conceptes amb |'engranacge juridic cradicional fa que alguns dels seus elements
cruixeixin: l'excessiva patrimonialitzacié dels béns fa que ens trobem mancats d'insti-
tucions que permetin la defensa d’un bé col-lectiu davant les jurisdiccions; en macria
de danys ambientals la regla de la responsabilitat subjectiva s'inverteix; les ecotaxes
configuren un nou principi segons el qual qui contamina paga, ecc.). En definiriva,
les conclusions —no gaire optimistes— d'aquest professor ens porten a reflexionar
sobre la necessitat d’escablir un suport insticucional efectiu que faci possible l'estrate-
gia solidaria que requereix el manteniment de les «constants virals del nostre plane-
tax; sobrerot tenint en compte que els humans no som més que uns usuaris de la cerra
i que ens trobem mancats del «gen de la solidaritat» incercerritorial i intergeneracio-
nal.

Finalment, la professora Isabel Pont va fer Ja darrera de les intervencions del curs,
tot desracant que la vocacié ordenadora de la Llei de costes de 1988 cerca com a
finalicar dleima la proteccié del medi ambient, com posa de manifest en la seva
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exposicié de motius i en l'article 2.¢, en establir que I'acruacié administrativa sobre el
domini maritimo-terrestre tindri com a finalitat regular la utilitzaci6 d'aquests béns
en termes adequars a la seva naturalesa i la seva finalitac, tot respectanc el paisatge, el
medi ambient i el patrimoni histdric. Aquesta finalitat s'intenca porear a terme, d'una
banda, a partir de la determinaci6 i proteccié del domini pablic maritimo-tertestre
mitjangant una definicié Amplia i exhausciva d'aquest; i d'una alcra, com hem vist, de
la fixaci6 d'un régim especial d'utiliczaci6 del litoral. Ara bé, seguine la consrant del
que va ser aquest curs, van sorgit també alguns dels problemes que planteja l'aplicacié
efecriva d'aquests objectius, ressaltant de nou el fet que, en el moment de I'aprovacié
de la Llei de costes de 1988, I'actuacié urbanistica sobre el litorat era ja un fenomen
consolidac i els seus efectes, en gran part, irreversibles. Aixi, les linies d'edificaci6
existents se superposen a les franges legals dels 6, 20, 100 i 500 merres. En aquest
sentit, es va dir que si haguéssim de dibuixar un mapa juridic de la zona costanera
veuriem que el model tipus es caractericza per la superposicié de la linia d'edificacié a
la de {a zona maritimo-terrestre marcada per les fites corresponents, De manera que
els passeigs maritims acoscumen a entrar de ple en el domini piblic estacal; la servi-
rud de trinsic queda per damune de les construccions de primera linia de mar; la
servitud de proteccié esta urbaniczada en tora la seva extensié 1 no manquen aparato-
sos blocs d'edificis a la zona d’influéncia. Aixd fa que 'aplicacié de la Llei de costes
per part de les administracions competents (que parteixen de l'esquizofrénica situaci6
en qué els col-loquen les previsions legals en relacié amb la realitat sobee la qual
actuen) quedi encallada en algunes de les seves prescripcions procedimentals i acabi
tenint molt poc o gens a veure amb la finalitar per la qual ha nascut, que no és altra
que la protecci6 del medi ambient.

Amb tot aixd creiem que $’han aportat nous punts de reflexid sobre el debat que
va comportar la problemarica Llei de costes en un territori amb caracteristiques ran
ben definides com ¢s la Costa Brava. A més, 'interés intrinsec d’aquest curs, coordi-
nac per José Esteve Pardo —catedritic de dret administraciu de la Universitar de
Girona—, Lluis S. Esteve Caireta — professor ajudant de dret administratiu— 1 qui
subscriu aquest escrit, s'ha vist augmentat per dos factoes externs que fan que el tema
tractac prengui una nova vigéncia. D'una banda, els serveis territorials de costes del
MOPTMA s'han plantejac ta modificacié de diversos atermenamencs (per tal d'ade-
quar les previsions legals a les noves realitats, que no es corresponen amb les de 1969)
i la recuperacié del cami de ronda al llarg de tota la Costa Brava {que donaria a la
servitud de trinsit un sentit més adequar a la seva finalicar). I d’altra banda, diversos
partits politics han plantejat la necessitac de porrar al Parlament una nova llei de
costes que encari d'una manera més realisea els problemes urbanistics i de gestié que
presentca el licoral.

Tot plegat fa esperar que aquesta iniciaciva tingui concinuitat en successives edi-
cions.





