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Introduccion

Las Marismas de Santofia y Noja constituyen uno de los conjuntos de humedales
méas valiosos del Norte de Espafia por su riqueza ornitica y su localizacion
estratégica en la ruta de paso de las aves migratorias. Se sitdan en el centro de la
costa oriental de Cantabria, en un paisaje dominado por praderas de siega y
algunas masas forestales de gran calidad, que contrastan con la presencia de
plantaciones de eucaliptos. El sistema de asentamientos queda estructurado a
partir de cuatro ndcleos: Laredo (13.471 hab.), Santofia (11.771 hab.), Colindres
(5.772 hab.) y Noja (1.600 hab.), que constituyen el armazén de su desarrollada
red urbana. En los tres primeros se concentra la actividad industrial, a la vez que
juegan un relevante papel como puertos pesqueros en la region. Sin embargo,
estos ndcleos en las ultimas decadas basan cada vez més su economia en el
turismo estacional y de fin de semana’. El hecho de que sus términos municipales
sean generalmente de reducido tamarfio y estén constrefiidos entre la costa y el
cordon montafioso litoral, explica que sus ayuntamientos no estén dispuestos a
perder capacidad de actuacion ni de crecimiento futuro.

Equipo redactor del estudio Establecimiento de las Bases para el Plan de Ordenacion de los
Recursos Naturales (P.O.R.N.) de las marismas de Santofia y Noja (Cantabria).

La poblacion méxima estacional durante la época estival puede alcanzar volumenes de unas
60.000 personas en Laredo, 18.000 en Santofia y 15.000 en Noja (de los cuales los
residentes permanentes respectivamente son 13.500, 12.000 y 1.600). En todo el &rea, pues,
la poblacién estacional puede elevarse hasta las 110.000 personas (de los cuales 43.500
corresponde a la poblacion de hecho de los municipios marismefos).La presion turistica
durante los fines de semana del resto del afio es aproximadamente el 60 % respecto a la
estival, esto es, unas 36.000 personas procedentes, en casi el 90 %, del area metropolitana
de Bilbao v, el resto, de Santander.

J. Oliveras y S. Anton (eds.) (1997): Turismo y planificacion del territorio en la Espafia de fin de siglo. Tarragona:
Grup d'Estudis Turistics, Unitat de Geografia, Universitat Rovira i Virgili, 45-55.
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El objetivo que nos planteamos en esta comunicacion es sefialar la
contradiccion existente entre la aplicacion de una figura de conservacion, la de
Reserva Natural -que dentro de la legislacion esparfiola es la mas coercitiva- y la
realidad y expectativas de un espacio fuertemente urbanizado que soporta, desde
los afios sesenta, una creciente presion turistica.

El marco legal: la problematica en torno a la declaracion de la Reserva
Natural

Escasamente valoradas hasta hace apenas un quinquenio, salvo para ampliacion
de terrenos agricolas y de expansion urbana, las primeras medidas
proteccionistas® datan de 1985, lo que no impidi6 que siguieran produciéndose
importantes agresiones’ sobre tan fragil medio natural.

Fue la construccidn de una carretera sobre la marismas por parte del Gobierno
regional lo que dio pie a la demanda de los grupos conservacionistas de la region
ante la Comision de las Comunidades Europeas, iniciandose la apertura de un
procedimiento de infraccion al Reino de Espafia por incumplimiento de lo
dispuesto en las Directivas 79/409/CEE y 85/411/CEE relativas a la
conservacion de aves silvestres. En este contexto, en medio de una gran polémica
y tras la intervencién del Defensor del Pueblo, se promueve y aprueba a
principios de 1988 la declaracion de las marismas como Paraje Natural de Interés
Nacional (declaracion que no llegé a cristalizar al aprobarse poco mas tarde la
Ley 22/88 de Costas). La entonces C.E. remite en 1989 un escrito solicitando la
paralizacion de las obras de la citada carretera, estimando que vulneraban la
normativa comunitaria®. En ese mismo afio se promulga en Espafia la Ley 4/89
de Conservacion de los Espacios Naturales que, desde entonces, constituye el
marco de referencia basico para la creacion y gestion de espacios protegidos.
Entre tanto la Asamblea Regional inicia los tramites para la declaracién como
Paraje Natural del conjunto de las marismas. La ineficacia de las figuras
adoptadas, junto a la sancion impuesta al Reino de Espafia por parte del Tribunal
de Luxemburgo, impulsa al Congreso de los Diputados a actuar y a aprobar la
Ley de declaracion de la Reserva Natural de las Marismas de Santofia, Noja y
Joyel, que entr6 en vigor el 30 de Marzo de 1992.

Entre ellas destacan la paralizacion de unos rellenos en Santofia, la prohibicion de la caza
en el conjunto de las marismas o la creacién de un refugio de aves acuaticas en Santofia.
Tales como el cierre del poligono de Colindres-Laredo (acometido en 1986 y cuya
ejecucidn fue paralizada tras suscitar una enconada polémica entre el ejecutivo regional y
los principales grupos ecologistas de la regién) y el inicio de las obras de una carretera a
través de las marismas en 1987 por parte del Gobierno Regional.

Pese a lo cual, la carretera se termind y entr6 inmediatamente en servicio, llegando a
plantearse la posibilidad de su prolongacion hacia Laredo a través de la boca del estuario.
Ante las presiones de la entonces C.E. el MOPU propuso un plan de recuperacion de las
marismas, que fue desestimado por la Comisién.
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A pesar de ello, las agresiones, las denuncias e incluso las sanciones durante
los afios siguientes a la aprobacion de la Ley se continuaron, a la vez que se
multiplicaron las figuras de proteccién adoptadas por una u otra administracion®,
se delimitaban nuevos perimetros de proteccion (Mapa 1) y se proponian, mucho
mas en teoria que en la practica, nuevas limitaciones de usos o nuevas medidas
proteccionistas. Entre tanto, el preceptivo PORN -instrumento juridico
imprescindible para la gestion de la Reserva- languidecia y el ICONA terminaba
por disolverse, acabando por recaer definitivamente las competencias de la
Reserva en el Gobierno Regional, tras la correspondiente sentencia del Tribunal
Constitucional.

Esta situacion (que puede sintetizarse en descoordinacion -cuando no abierta
rivalidad- entre las distintas administraciones implicadas’, y tibieza de los
sucesivos responsables directos de la gestion de los humedales) ha hecho que la
historia reciente de los mismos se convierta en un ejemplo modélico de
ineficacia, y en una demostracion practica de cémo una politica de proteccion
mal llevada ni es capaz de frenar el deterioro del entorno, ni contribuye en modo
alguno a la mejora de las condiciones de vida locales, ni da respuesta a las
legitimas aspiraciones de los municipios. El grave conflicto planteado en el
entorno de la Reserva entre los objetivos de conservacion (representados por el
ICONA primero y por la Consejeria de Medio Ambiente y Urbanismo del
Gobierno Regional de Cantabria después) y los intereses de los agentes locales,
favorecidos por el espectacular crecimiento turistico e inmobiliario que ha
experimentado la comarca durante los ultimos afios, no es sino la consecuencia
ultima y el gran problema a resolver en el futuro inmediato.

Planeamiento urbanistico y Reserva Natural: la dificil adaptacion de los
intereses inmobiliarios a la proteccion del medio

Una de las principales contradicciones de la Ley de la Reserva se halla en la
asuncion del planeamiento vigente en el momento de su aprobacion; lo que
quiere decir que el PORN ha de adaptar a aquél los limites y niveles de
proteccién que determine: un planeamiento® que se caracteriza por su

Las marismas se han incluido en el convenio RAMSAR y en una ZEPA (Zona de Especial
Proteccion de Aves).

Cerca de una decena de organismos estatales y autonémicos tienen alguna clase de
competencia en el area.

8 LaLey 6/92 de 27 de Marzo de 1992, publicada en el B.O.E el 30 de Marzo, establece que
"el régimen de proteccidn previsto se extiende a todos los bienes, sean 0 no de dominio
publico maritimo-terrestre, comprendidos en los poligonos a que se refiere el anexo de la
misma, con excepcion de los suelos calificados como urbanos a su entrada en vigor, o que
tengan reconocido por el planeamiento un aprovechamiento que, con la aplicacién de dicho
régimen, dé lugar a indemnizacion de acuerdo con la legislacion urbanistica. Los terrenos
afectados por este régimen juridico quedan clasificados a todos los efectos, como suelo no
urbanizable de especial proteccion”.
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insuficiente cobertura y heterogeneidad de criterios, propuestas Yy
determinaciones, situacion ésta cuyo mas claro resultado ha sido la configuracion
de contrastes espaciales en la incidencia de los procesos de urbanizacion y en la
conservacion de los recursos naturales’.

Empezamos por destacar la falta de homogeneidad y variedad de regimenes
contemplados’® en la clasificacion del suelo (Mapa 2), algunos de ellos
incompatibles con el carécter altamente limitador de la Reserva: por un lado los
espacios urbanos tradicionales consolidados se encuentran correctamente
clasificados como urbanos y reflejan la presion humana sobre las marismas y su
caracter fuertemente urbanizado y transformado; y por otro lado, aparecen como
urbanos o urbanizables terrenos que no retnen tales condiciones y que, al
contrario, poseen especiales valores ambientales. Si a esto se afiade una amplia
gama de categorias de suelo no urbanizable y una muy escasa presencia del
protegido, se puede afirmar que nos encontramos ante un modelo de régimen de
clasificacion, disefiado basicamente en funcion del propio crecimiento y, sobre
todo, de la demanda turistica de la zona, lo que convierte la aplicacion de la Ley
de la Reserva en un complejo proceso de Ordenaciéon del Territorio.

Este modelo de expansion urbana se ve reforzado por la calificacion del suelo
0 asignacion de usos (Mapa 3) que se establece en los diferentes documentos
urbanisticos. Entre ellos destaca el uso residencial, como determinacién
indicativa del bajo nivel de proteccion de las zonas de marisma y del interés por
responder a la demanda turistica, como queda expreso en varios de los
documentos urbanisticos™. Asignacion de usos a la que los Ayuntamientos no

®  En cuanto al planeamiento regulador o general, un municipio (Voto) carecia de él, el otro

(Colindres) seguia funcionando con un Plan General elaborado antes de la Reforma de la
Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana; tres (Ampuero, Argofios y Barcena de
Cicero) habian redactado recientemente Normas Subsidiarias; Escalante acababa de aprobar
definitivamente la modificacion de las Normas Subsidiarias de 1987 y Noja habia aprobado
definitivamente en 1990 la revisién de las Normas Subsidiarias de 1980. A estos planes,
vigentes en el momento de entrada en vigor de la Ley, hay que afadir las Normas
Subsidiarias de Voto, aprobadas por la Comision Regional de Urbanismo el 30 de Marzo de
1994 (BOC 1 de Mayo de 1994) e informadas favorablemente por la Junta Rectora de la
Reserva Natural de las Marismas de Santofia y Noja el 24 de Junio de 1994,

En realidad aparece como urbana en Argofios, Barcena de Cicero, Noja, Santofia y Voto;
como urbanizable en Arnuero, Bércena de Cicero, Escalante, Laredo y Noja y no
urbanizable en Arnuero, Argofios, Barcena de Cicero, Colindres, Escalante, Laredo,
Limpias, Noja, Santofia, Voto.

Por ejemplo, en las Normas Subsidiarias de Noja de 1990, se sefiala que "dado el tiempo
transcurrido desde la redaccién de las vigentes Normas Subsidiarias y el gran desarrollo
turistico que se ha producido en el municipio de Noja, justifican ya de por si la necesidad de
una amplia revisién del planeamiento vigente" En Arnuero, en las Normas Subsidiarias de
1990, se sefiala entre las razones de su redaccién las siguientes: "por conveniencia de
redactar el planeamiento adecuado al momento actual en que el mercado inmobiliario se
muestra muy activo, evitando actuaciones irreparables y fijindose un marco méas acorde con
politicas urbanisticas moderadas” y por conveniencia de establecer unas areas aptas para
urbanizar que recojan el futuro crecimiento urbanistico del municipio orientandolo hacia
zonas de més dptimas condiciones para asentamientos de segunda residencia previo analisis

10

11

48



Espacio turistico, espacio natural ... C. I. Carramolino, J. M2, Fernandez Ldpez, ...

solo renuncian sino que ademas, ignorando la existencia de la Ley de la Reserva,
siguen planteando la localizacion de viviendas, industrias y equipamientos en
terrenos que, a partir del 30 de Marzo de 1992, debian de haber sido clasificados
como suelo no urbanizable especialmente protegido.

La proteccion de las Marismas de Santofia y Noja aparece, pues, como un
ejemplo modélico de las dificultades ocasionadas por un planeamiento dirigido a
canalizar el desarrollo turistico de la zona. Dificultades que se haran mas
patentes cuando la aprobacion del PORN obligue a la revision y adaptacion de
algunas de las propuestas anteriores en materia de politica urbanistica, tales
como la clasificaciobn como urbano y urbanizable de terrenos de elevado valor
natural’?, la ampliacién del suelo urbano en casi todos los municipios, la
compartimentacion y escaso nivel de proteccion del suelo no urbanizable, las
modificaciones de los documentos urbanisticos vigentes realizadas al margen de
lo establecido en la Ley de la Reserva y la implantacion de campings y poligonos
industriales en espacios estratégicos para la proteccion y conservaciéon de la
Reserva®,

Desarrollo turistico y Reserva Natural: una compleja adaptacion

La compleja problemaética urbanistica no es méas que el fiel reflejo de la forma de
pensar y actuar del colectivo social que se asienta en el entorno marismefio, que
ve en la Ley de la Reserva una seria amenaza a sus posibilidades expansivas
credndose, asi, un sentimiento colectivo de rechazo hacia la misma y cierta
despreocupacion por los valores ambientales.

Sin embargo pensamos que el principal problema no procede tanto de la
incompatibilidad entre los usos existentes y previstos con la conservacion de los
rasgos naturales que lo singularizan y recomiendan su conservacion y proteccion,
como de la aplicacién de una figura de espacio natural fuertemente restrictiva y
esencialmente prohibitiva que choca frontalmente con los tradicionales medios
de vida de la poblacién y con el desarrollo de actividades econémicas cuyo
devenir inmediato se manifiesta ciertamente prospero. Las actividades ya
asentadas como la pesca, el marisqueo y la industria plantean problemas
relativamente subsanables -relacionados especialmente con los vertidos- y
compatibles, si no con una reserva, al menos con alguna figura de proteccion™.

pormenorizado y evaluacién del impacto en el medio fisico, acotdndoles en funcion de las
demandas proyectadas, por agotamiento de los nucleos de temporada”.

Marisma Victoria, eucaliptal en Barcena de Cicero, sectores IV, Vy 8 de Laredoy 4y 3 en
Noja.

Tales son los casos de los de Argofios, Laredo, Noja, Santofia, Barcena de Cicero y
Escalante.

La pesca y el marisqueo en la zona de marisma son actividades ya reguladas,
complementarias de algunas economias familiares mas precarias, que requieren, en todo
caso, una mayor vigilancia del cumplimiento de la normativa legal -adaptable por otra parte
a los fines de conservacién de las aves- y del furtivismo. De la industria existente, la
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Sin embargo es el desarrollo turistico el que en mayor medida ha contribuido a
crear el sentimiento de rechazo hacia la reserva y el que plantea mayor conflicto
a la conservacion del espacio natural.

En primer lugar porque la acogida de la poblacion flotante genera una fuerte
presidn inmobiliaria sobre un suelo rural, de propiedad muy dividida, que, dada
la problematica de la ganaderia y los elevados precios que alcanza como suelo
urbano, se incorpora rapidamente al mercado, constituyendo la venta de la tierra
una de las principales vias de financiacion econdmica y cambio social de la
poblacién que la Ley de la Reserva aborta radicalmente. Por estas razones, tanto
los propietarios de suelo, como los hosteleros, los inversores inmobiliarios y los
ayuntamientos se reunen en un frente comuan contra la Ley de la Reserva, aunque
comienzan a observar la necesidad de integrar los simbolos conservacionistas en
sus estrategias de expansion.

En segundo lugar, porque la atraccion turistica requiere una serie de acciones
complementarias que los ayuntamientos suelen presentar como necesidades o
problematica especifica de la poblacion residente: rellenos justificados como una
forma de saneamiento, limpieza y eliminacion de malos olores, construccion de
paseos maritimos, proyectos de puertos deportivos y de campos de golf,
ampliacion artificial de playas y sustitucion del espacio marismefio por
complejos pseudolacustres, existencia de campings ilegales e interés por ampliar
la superficie dedicada a este sistema de acogida turistica, y mejora de
infraestructuras viarias que faciliten el acceso a este espacio turistico (Mapa 4).

Conclusiones y propuestas

El anélisis del proceso de planificacién de una zona turistica en un espacio de
gran valor ambiental, como es el caso modelico de las Marismas de Santofia y
Noja, nos ha permitido alcanzar una serie de conclusiones sobre la problemética
subyacente a este tipo de procesos de intervencion en el territorio.

conservera de Santofia ya ha logrado la relocalizacion y mejora de sus instalaciones en un
nuevo poligono industrial -relleno de marisma de antigua concesién y con licencia de obra
anterior a la declaracion de la Reserva-; las canteras y algunas antiguas industrias de
vertidos quimicos contaminantes han cesado su actividad o estan en proceso de abandono;
gueda el asentamiento de la actual fabrica de Bosch, sobre una antigua concesion de
marisma, permitida por la Ley de la Reserva; Unicamente el deseo de cada corporacion
municipal de ubicar un poligono industrial en su término contraviene la ley, pero tales
proyectos tampoco resultan acordes con las realidades y expectativas del sector en la zona
y, en cualquier caso, podrian integrarse en otros mas racionales de caracter mancomunado.
Mayor conflicto presenta la actividad portuaria hacia el interior (Colindres), que requiere el
dragado de la canal para su mantenimiento y, en consecuencia, genera graves impactos
ambientales; pero también es cierto que las expectativas de crecimiento de este puerto van
menguando a medida que las artes de pesca van exigiendo embarcaciones de mayor tonelaje
y el proceso de concentracion va reuniendo la actividad pesquera en un menor nimero de
puertos.
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Por un lado, la especial y conflictiva problematica urbanistica, derivada de la
aplicacion de la Ley de la Reserva a un espacio turistico con un planeamiento
acorde con los intereses inmobiliarios, hace imprescindible la coordinacién entre
los diferentes agentes con el fin de evitar contradicciones y convertir a las
distintas figuras de planeamiento urbanistico y ordenacion del territorio en
instrumentos claves, tanto para la conservacion de los recursos naturales como
para el desarrollo turistico.

Por otra parte el clima de conflicto, generado por los problemas ligados a su
gestion y administracion, repercute desfavorablemente en el espacio natural: el
compas de espera entre la declaracion de la reserva, en 1992, y la aprobacion del
PORN -cuya presentacion publica no se realizo hasta el verano de 1996- ha
provocado un estado de confusion favorable a la rapida realizacion de proyectos
en el umbral de una legalidad muy discutida, y, desde luego, muy poco acordes
con la figura protectora. Por otro lado, el recurso juridico interpuesto por la
administracion autondmica reclamando su competencia e iniciativa en la
declaracion de espacio natural, la denuncia de la inadecuacion del PORN a la
legislacion sobre Ordenacion del Territorio de Cantabria, asi como la resolucion
del Tribunal Constitucional en contra de las decisiones dictadas al amparo de la
Ley de Espacios Naturales y a favor de los recursos interpuestos por los entes
autonomicos, y la falta de adecuacion entre los limites de la reserva y los de otras
figuras de proteccion que se superponen a ella, hipotecan la viabilidad de la
Reserva.

Finalmente, la disconformidad de distintos colectivos sociales (partidos
politicos, grupos ecologistas y el propio equipo redactor del Establecimiento de
las Bases del PORN) sobre la eleccion de la figura de Reserva Natural para un
espacio fuertemente humanizado, en el que otras figuras menos coercitivas
entroncarian mejor con las expectativas de los agentes sociales y, a la larga,
facilitarian los objetivos de conservacion, lleva a reclamar una revision de
aquella ley de declaracion de reserva natural. Todo ello permite reflexionar sobre
el conflicto de intereses que se plantea en un espacio natural sometido a una
fuerte presion turistica y sobre la necesidad de crear instrumentos de ordenacion
territorial que permitan compatibilizar proteccion del medio natural y desarrollo
econdmico.
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Metodos y técnicas para la planificacion turistica del territorio S. Anton Clavé y J.F. Vera Rebollo
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