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I. LA TRASCENDENCIA DE LA CONVENCION EUROPEA DEL PAISAJE

Hace més de unadécada que el Consegjo de Europainicio sustrabajos con el objetivo
de valorizar el paisaje como recurso natural y como patrimonio marco identitario de los
puebl os europeost. Después de bastantes afios de reflexion, el Consejo de Europa adoptd
la Convencién Europea del Paisgje el dia 19 de julio de 20007, amparando un texto medi-
tadamente transformador, que habra de tener una repercusion fundamental®. Y esque si

1 Nosepuedeolvidar que entrelos objetivos del Consejo de Europase encuentrael defavorecer laidentidad
delos pueblos de Europea, basandose en | os val ores comunes que nos definen. Teniendo en cuenta este hecho, no
es de extrafiar que la Convencion sefiale que el paisaje debe ser considerado como una herencia compartiday un
reflejo dela Europa plural; dicho de otro modo, todos | os pai sajes son expresion de la cultura europea, constituyen
marcos de identidad para la sociedad europea y son la base sobre la que se construye el paisgje de la Europa del
siglo XXI.

2 El ComitédeMinistrosdel Consgjo de Europadecidié crear en 1999 un reducido grupo de expertosencargado
deredactar una Convencion Europeadel Paisaje al amparo del Comité Director del Patrimonio Cultural (CDPAT)
y del Comité para las actividades del Consejo de Europa en materia de Diversidad Bioldgicay Paisgjistica (CO-
DBP). A continuacion, con la participacion de las principal es organizaciones internacionales, gubernamentalesy
no gubernamentales, el dia19 dejulio de 2000, el Comitéde Ministrosdel Consejo de Europaadopté el texto final.
La Convencion podia ser firmada en Florencia a partir del dia 20 de octubre de 2000, en el marco de la campafia
del Consejo de Europa «Europa, un patrimonio comuns. LaConvencién Europeadel Paisgje entrd envigor el 1 de
marzo de 2004. Espafia firmd la Convencidn el mismo dia 20 de octubre de 2000, pero no la haratificado todavia.
No obstante, €l Ministerio de Medio Ambiente ha manifestado su compromiso politico con €l contenido de la
misma. Por otro lado, y como tendremos ocasién de poner de manifiesto, CCAA como Catalufiay Comunidad
Valenciana han dictado L eyes que asumen expresamente |os compromisos de la Convencién.

3 En este proceso, el Consgjo tomé como referente la Carta de Sevilla o Carta del Paisaje Mediterraneo,
adoptada por la Conferencia de Poderes Locales y Regionales del Consgjo de Europa (Resolucion 1994/256).
Otro antecedente fundamental de la nueva Convencion es la Convencion de la UNESCO, de 16 de noviembre
de 1972, sobre el Patrimonio Mundial Cultura y Natural. Sin embargo, la Convencion de la UNESCO tiene una
perspectivalimitada, dirigida areforzar la proteccion de los parajes naturales y culturales de interés excepcional.
En este sentido la Convencién Europea del Paisaje supone una superacién de la Convencién de la UNESCO.
Un repaso tanto de los contenidos de la Convencion de la UNESCO, como de lajurisprudenciadel TEDH en la
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algo debe decirse de la Convencidn, es que fue aprobada con el conocimiento de que su
implementacion deberiaimprimir un giro trascendente tanto en la consideraci 6n mismadel
paisaje, como en la ordenacion territorial en su evolucion haciamodel os sostenibles.

La Convencion deja su impronta fundamental mente a través de una definicion de
«pai sgje» que poco tiene que ver con lanocién tradicional que hemos empleado en nuestro
ordenamiento vinculada ala proteccion de espacios y lugares embleméticos, asi como de
bellezas naturales. En otras palabras, en nuestro ordenamiento el paisaje se haidentifica-
do con los espacios naturales protegidos y con el patrimonio histdrico-cultural (paisaje
natural versus paisaje cultural), despreciando los valores de la mayor parte del territorio
nacional.

El art. 1.8) dela Convencion define el concepto de «paisaje» como «cualquier parte
del territoriotal como la percibela poblacién, cuyo caracter sea el resultado dela accion
y lainteraccién de factores naturales y/o humanos». El paisaje se concibe por tanto como
€l territorio percibido por la sociedad, expresion de la evolucion natural y de lainfluencia
humana, sintesis de las nociones tradicionales de paisaje natural y de paisgje cultural®,
ampliado sobre lamatriz envolvente que es el territorio.

Caracter global, integral y transversal son las notas que otorgan autonomiaal paisaje
como objeto de proteccion, gestion y ordenacion al amparo de la Convencion 'y que en
buenaldgica deberdn dejar suimprontaen laordenacion paisgjisticay sostenible del terri-
torio. En definitiva, territorio, paisajey sostenibilidad, se manifiestan como tres conceptos
intervinculados e inescindibles que pautan la evolucién de nuestro ordenamiento haciaun
nuevo model o territorial.

1. TERRITORIO, PAISAJEY SOSTENIBILIDAD

1. Algunas reflexiones sobre la trascendencia de la definicién de «paisaje»
asumida por la Convencion Europea

L a sustanciosa definicion de paisgj e que asume la Convencion merece d gunasreflexio-
nes sobre su dimensiéon y alcance. Sin lugar adudas € primer y mas importante dato que

materia, en FaBEIRO MosQUERA «La proteccion del paisaje: su creciente importanciaen el dmbito internaciona y
ladispersién de instrumentos juridicos para su proteccion integral en el Derecho espafiol», REDA 2006, N°© 131,
pags. 522y ss.

4 En este sentido, Zoipo Narando, «La Convencién Europea del Paisaje y su aplicacion en Espafia», Rv.
Ciudady Territorio-Estudio Territoriales, NO XXXI11 (128) 2001, pégs. 276y 277. Enlamismalinea, LASAGABASTER
HERRARTE y LAzcANO BRoTONS «Proteccion del paisgje, ordenacion del territorio y espacios natural es protegidos»,
RVAP 2004, N° 70, pag. 131, o FaBeiro MosQuERA «La proteccion del paisgje...», ob.cit., pag. 520, quien pone
derelieve laintuicién de ese amplio concepto ya en la STC 102/1995, de 26 de junio, como parte integrante del
concepto constitucional de medio ambiente (art. 45 CE).
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[lamalaatencién al leer la mencionada definicidn, es que la Convencion da un salto cua
litativo espectacular en relacion con | os precedentes normativos de nuestro ordenamiento,
paraaterrizar en un concepto netamente expresivo de la «territorialidad» del paisaje®.

Estaterritorializacion del paisaje es plena, ya que tanto el sentido territorial del pai-
sgje, como laimposible disociacion de paisgje y gestion del territorio, son dos de los gjes
directrices de la Convencion. Tanto es asi, que puede afirmarse sin ambages que parala
Convencién «todo territorio es paisajex»®. Este amplio concepto de paisaje es expresivo de
que lasimplicaciones del paisaje en las distintas politicas publicas no puede limitarse ala
proteccién de lo notable, sino también ala gestion de muchos otros paisajes no significa-
tivos, incluso no destacabl es estéticamente’. Consecuentemente, si todo € territorio hade
ser objeto de una aproximacién paisgjistica, esto significa que la Convencion abre paso
alaintervencién con objetivos de calidad paisgjistica en los conocidos como territorios
«intermedios», es decir, aquellos espaci os abiertos no protegidos situados entre las zonas
transformadas (ciudadesy nuicleos urbanos en general) y |os espaci os natural es (o patrimo-
niales-culturales) protegidos®. Espacios que ocupan €l mayor porcentaje de superficie en
Espafia, olvidados en muchos casos, y que son objeto de laintensiva artificializacion que
sufre nuestro paisy, por ello mismo, de los cambiosterritoriales masincisivos e insosteni-
bles’. Espacios, en definitiva, que han sufrido las principal es transformaciones a abur del

5 Solucién que ya habia sido percibida como una necesidad por autores como MARTINEZ DE Pison «La
proteccion del paisgje. Una reflexion», en «Estudios sobre el paisaje», dirigido por MarTiNEZ DE Pison, Madrid
2000, pag. 232.

5 No se puede olvidar que ladefinicién de la Convencion comienza aludiendo alaidentificacion del paisaje
con «cualquier parte del territorio». Asumen esta identificacion paisaje-territorio MATA OLmo en «Un concepto
de paisgje para la gestion sostenible del territorio», y Tarrosa CoscueLa en «Transformaciones territoriales
y valoracion social del paisgje», ambos en «El paisgje y la gestion del territorio. Criterios paisgjisticos en la
ordenacion del territorioy el urbanismo, coordinado por MaTA oLmoy TARRoJA CoscuELA, Barcelona 2006, pags.
23y 45, respectivamente; también Zoibo NARANJO, en «La Convencion Europea del Paisgje...», ob.cit., pag. 277 o
en «Estudios sobre el paisaje», dirigido por MarTiNEz DE Pison, Madrid 2000, pag. 297, 0 LASAGABASTER HERRARTE
y LAazcaNo BroToNs «Proteccidn del paisgje...», ob.cit., pag. 129. Antes incluso de la adopcion de la Convencién,
ya mantuvo esta opinidn Sanz HerrAIZ «E| paisaje como recurso» en «Estudios sobre €l paisaje», dirigido por
MARTINEZ DE Pison, Madrid 2000, pag. 285.

7 En coherencia con ello se entiende que la Convencion amplie su ambito aplicativo a todo €l territorio de
los Estados parte, abarcando «las areas naturales, rurales, urbanas y periurbanas», comprendiendo «los paisajes
que puedan considerar se excepcional es como |os paisajes cotidianos o degradados» (art. 2).

8 Dicho de otro modo, la Convencién supera la distincién entre paisaje protegido y paisaje desprotegido,
para reconocer los valores de estos segundos, o que significa que todo territorio es merecedor de una gestion y
valorizacion de sus paisaj es, superando asi lavisién elitistadominante. Estas consideracionesyaen Zoipo NARANJO
«El paisaje, ideas para la actuacion», ob.cit., pags. 296 y ss.

9 Uno de los procesos observados en los Ultimos afios que més afectan a la sostenibilidad en Espafia, y
que l6gicamente ha contribuido a la destruccion y transformacion del paisaje tradicional, ha sido la formacion
acelerada de zonas urbanas. El trabajo dirigido por Jmenez HERRERO «Cambios de ocupacion del suelo en Espafia.
Implicaciones para |a sostenibilidad», estudio realizado a partir del proyecto Corine LAND Cover, Yy editado por
el Ministerio de Fomento y € Observatorio de la Sostenibilidad en Espafia, Madrid 2006, pags. 26 'y 27, pone de
manifiesto que el incremento de la transformacién o artificializacion del suelo se ha producido en detrimento de
zonas agricolas, pero también de zonas forestal es quemadas o de zonas hiimedas, haciendo hincapié en laespecial
regresion que sufre lafranjalitoral espafiola



Paisajey gestion del territorio 201

desconocimiento de sus val ores ambiental es, productivos o de recurso parael desarrollo de
lacalidad de viday laidentidad colectiva de las comunidades'®.

Lasegunda cuestion que llamalaatencion a examinar ladefinicion de «paisaje» dela
Convencion, esqueintroduce la percepcion subjetivadelas personas que viven y observan
el paisgje, asi como unavision historico-dindmicadel mismo. A estaideaaluded art. 1.8)
de la Convencion cuando sefiala que el paisaje es cuaquier parte del territorio «tal como
la percibe la poblacion, cuyo caracter sea el resultado de la accion y la interaccion de
factores naturales y/o humanos».

La primera de esas perspectivas alude sin duda ala percepcion y alarepresentacion
del paisaje por los grupos sociales, o que nosremite alarelacion entrela poblacion con el
paisaje vivido. Desde este punto de vista, €l paisaje es el producto de |as apreciaciones de
las personas que lo habitan y contemplan. Cadaindividuo puede crear su propia percepcion
del paisaje, siendo esta percepcion democraticala que otorga al paisgje su significacion
cultural y socia®. Es por ello gue en la Convencién se contemple con especial interés el
«paisgjeordinario», el detodoslosdiase, incluso, € paisg e que se percibe como degradado
o dafado, yaque cualquier paisaje esmarco devida. Por este motivo laConvenciéninsiste
en lanecesidad de fomentar |a participacion publicacomo mecanismo paraque lasociedad
colabore en laformulaciény aplicacion de las politicas en materia de paisgje[art. 5.¢)].

El tltimo de los elementos que compone lanocion de paisgje serefierealainteraccion
hombre-naturaleza a través del tiempo. La Convencién apunta a un enfoque del paisaje
como un proceso histérico que se encuentra en evolucion, o lo que es o mismo, como un
resultado cotidiano y creativo forjado através de lainteraccidn secular del hombre con su
entorno, pero que sigue desarrollandose. El reto desde este planteamiento es aprender ages-
tionar lastransformacionesdel territorioy por ello del paisgje, tanto paraconservar aguellos
hitos histéricos y naturales sobresalientes, como para preservar los valores ambientales y
productivos del territorio.

En fin, como conclusién a este acercamiento inicia, cabriaterminar sefidlando quela
Convencion apuesta decididamente por 1a val orizacion simultanea de todos | os elementos
gue califican al paisgje. Desde este punto de vistael paisgje es considerado como el espacio
gue, formando parte del medio ambiente, es alavez manifestacion territorializada de la
cultura, ademas de un recurso val orable economicamente.

10 Tarrosa CoscueLa «Transformaciones territoriaes...», ob.cit., pags. 42y 48.
1 Como sefidlan LAsAGABASTER HERRARTE Y LAzcaNo BROTONS «Proteccion del paisgje...», ob.cit., pags. 127
y 128, la Convencion superalaidea elitista de paisaje, aceptando otra mas democrética.
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2. Objetivos de calidad paisajistica de la Convencion: la proteccion, gestion y
ordenacion territorial del paisaje

Lastransformaciones del territorio debidas alaevolucion delastécnicas de produccién
agricola, forestal, industrial 0 minera, o bien alos resultados de la ordenacion territorial y
urbanistica, del mismo modo que alagjecucion deinfraestructuras, conducen cadavez masa
ladegradaciony banalizacion de |os paisajes™. Este proceso hafomentado en buenamedida
el mantenimiento de esa concepcion restringida o excepcional de paisaje que ha primado
en nuestro ordenamiento. Sin embargo, como hemos sefidlado, la Convencion reclamala
atencion sobre todos |os paisajesy, por tanto, sobre latotalidad del territorio.

Proteccién, gestion y ordenacion del paisaje son |os objetivos que la Convencion
establece en su art. 3%, dirigidos, respectivamente, alos elementos del paisaje mas sig-
nificativos, a controlar la evolucion cotidiana del paisgje, asi como alarestauracion o la
creacion de paisajes nuevost. Esta es otra de |as grandes aportaciones de la Convencion:
«Todo paisg e contiene elementos o aspectos que deben ser simultdneamente protegidos
gestionadosy ordenados»*®.

Dentro de estos amplios objetivos, la Convencion apunta una de las vias que mayor
protagonismo debera tener en su implementacion: € paisaje como elemento paralaorde-
nacion del territorio. Desde este punto de vista, no cabe duda de que el acento habra de
colocarse en la planificacion territorial, aunque también en otras politicas sectoriales que
afecten a paisgje. En este sentido, € paisgje es unaaproximacion Util paraabordar lagestion
integrada de la ordenacion fisicadel territorio y del modelo de desarrollo territorial*®. Por
este motivo se comprende que € art. 5.d) de la Convencién impongaalos Estados parte la
obligacion de «integrar el paisaje en las politicas de ordenacién territorial y urbanistica
y en sus politicas en materia cultural, medioambiental, agricola, social y econdmica, asi

12 Esa banalizacién produce €l efecto que LAsacaBASTER HERRARTE Y LAzcaNo BRoTONS, «Proteccion del
paisaje...», ab.cit., pag. 130, denominan de «deslugaridad», esto es, laeliminacion de zonas con caracteresdistintivos
0 con agun tipo de personalidad.

¥ La consecucion de estos objetivos deberd enmarcarse en la definicion de una «politica en materia de
paisgjes» que establezca estrategias, directrices e instrumentos de intervencion con vistas a la consecucion de
aguellos objetivos [arts. 5.b) y 6.E) dela Convencion].

14 Losconceptos de proteccion, gestion y ordenacion del paisaje son definidos en lasletrasd), €) y f) del art.
1: «d) Por ‘proteccion delospaisajes’ se entenderan las acciones encaminadas aconservar y mantener |0s aspectos
significativos o caracteristicos de un paisaje, justificados por su valor patrimonial derivado de su configuracién
natural y/o la accion del hombre; €) Por ‘gestion delos paisajes’ se entenderan las acciones encaminadas, desde
una per spectiva de desarrollo sostenible, a garantizar el mantenimiento regular de un paisaje, con €l fin de guiar
y armonizar las transformaciones inducidas por los procesos sociales, econémicos y medioambientales; f) Por
‘ordenacion paisajistica’ se entenderalasaccionesque presenten un carécter prospectivo parti cularmente acentuado
con vistas a mejorar, restaurar o crear paisajes».

15 Zoipo Naranio «La Convencion Europea...», ob.cit., pags. 277 y 278.

6 Tarrosa CoscueLa «Transformaciones territoriales...», pag. 47.
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como en cualesquieraotras politicas que puedan tener un impacto directo o indirecto sobre
el paisgje»t’.

En fin, laterritorializacion del paisaje que propugnala Convencién debera ser incor-
porada en |os instrumentos de ordenacion fisica para poner en valor esa perspectivainte-
gradoray global del paisgjey, al mismo tiempo, articular |asinterrel aciones entre procesos
ambientales, culturalesy socio-econdmicos. De ello se deduce, en consecuencia, que |os
instrumentos de planificacion territorial y urbanistica deben convertirse en herramientas
determinantes de laaplicacion dela Convencion, superando ladispersiony sectorializacion
deladefensadel paisaje que caracteriza anuestro ordenamiento.

3. Nuevaculturadd territorioy evolucién haciamodeosterritorialessostenibles:
el paisaje como indicador y objetivo de sostenibilidad

3.1. El critico punto de partida en el que debera aplicarse la Convencién (cuando
sea ratificada): en el camino de la insostenibilidad y de la desconsideracion
del paisaje

Lagran amenaza (aungue ya habria que hablar de realidad) que acechaalaterritoria-
lizacion del paisaje es el model o urbanistico imperante en Espafia, caracterizado por ser un
model o de of erta, expansivo y por ello depredador de recursos naturales®®. Laliberalizacion
del suelo, confirmada en larecién derogada Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del
sueloy valoraciones, fomento la oferta o disposicion de cuanto suelo fuera preciso con los
Unicoslimites, no siempre respetados, del suelo que por su natural eza debieragozar de una
clasificacion de suelo no urbani zabl e especial mente protegido®. Esta situacion se haagra-

17 Esteprecepto hasido criticado por suindefinicién (FABeiro MosQUERA «Laproteccién del paisgje...», ob.cit.,
pég. 532). De hecho, €l Anteproyecto de Convencidn incluiaun anexo en el que se of recian ejemplos concretos de
instrumentos juridicos y financieros, como el estudio de los efectos del paisgje en las Declaraciones de Impacto
Ambiental, laelaboracion de planes paisajisticos regionales o locales, |as tipicas 6rdenes de g ecucion de nuestro
ordenamiento destinadas a hacer cumplir las normas de adaptacion al paisgje, etc.

8 Varios estudios abordan esa vision sectorial del paisgje: MarTiN MATEO «La tutela del paisgje en la
legislacion del suelo», en «Ordenacién y gestion del territorio turistico, dirigido por BLANQUER CRIADO, pégs. 487
y ss; LAsAGABASTER HERRARTE Y LAzcano BroToNs «Proteccion del paisgje...», ob.cit., pags. 150 y ss.; 0 FABEIRO
MosqQuERA «La proteccidn del paisgje...», ob.cit., pags. 533 y ss.

¥ LaCartadel Paisgjede Mediterraneo hizo en su momento un diagndstico de | os procesos que protagoni zaban
latransformacion del paisaje, que coincide en lo sustancial con €l que ahora se realiza. Han pasado més de diez
afios y lamentablemente las cosas no s6lo no han cambiado, sino que han empeorado de forma evidente.

2 A estacuestion serefiere la Exposicion de Motivos de laLey 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo, por laque
se haderogado laLey 6/1998: «El suelo, ademas de un recurso econdmico, es también un recurso natural, escaso
y no renovable. Desde esta perspectiva, todo €l suelo rural tiene un valor ambiental digno de ser ponderadoy la
liberalizacion del suelo no puede fundarse en una clasificacion indiscriminada, sino, supuesta una clasificacion
responsable del suelo urbanizable necesario para atender |as necesidades econémicasy sociales, en laaperturaa
lalibre competencia de lainiciativa privada para su urbanizacion y en el arbitrio de medidas efectivas contra las
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vado con el afianzamiento de model os dispersos o de urbanizacion difusa que consolidan
el expansionismo urbanistico, alapar que aseguran un alto consumo de suelo, en lamedida
en que latipol ogia predominante es de baja densidad, o bien de agua, puesto que es preciso
regar jardinesy llenar piscinas privadas®, por no hablar de otrosinconvenientes?.

Lo més lamentabl e es que esta situacion se ha consolidado a pesar de que todas las
Leyesurbanisticasy territorial es autondmicas mencionan al medio ambientey alasosteni-
bilidad entre los principios directivos de las politicas publicas del suelo. Lapatente contra-
diccion entrelosdeseos del legislador y larealidad de nuestro urbanismo nos ha posicionado
en el camino de lainsostenibilidad® y de ladegradacion intensiva del paisaje?.

En muchos casos |os problemas surgen por |a «legitimacion» de (re)clasificaciones
de espacios con valores productivos, ambientales y ecol 6gicos, generando oferta de suelo
en ambitos que deberian haber sido salvaguardados de |os procesos urbanisticos. Estas
précticas fomentan el incremento de la artificializacion en dmbitos naturalesy risticos®,

précticas especulativas, obstructivas y retenedoras de suelo, de manera que el suelo con destino urbano se ponga
en uso &gil y efectivamente».

2 LaExposicion de MotivosdelaL ey 2/2006, de 30 dejunio, de sueloy urbanismo del PaisVasco, describe
perfectamente esta situacion: «La tendencia a la extension de la practica urbanistica de crecimiento urbano en
desarrollos esponjadosy en baja densidad, en una Comunidad Auténoma que carece de suel o apto para urbanizar
en grandes partes de su territorio, noslleva ala conclusion de que dicho model o debe ser revisado en profundidad
y con carécter urgente, porque €l territorio de la Comunidad Auténoma no dispone de capacidad de acogida
suficiente para soportar tal urbanizacién. Por eso se impone en esta Ley, con caracter novedoso, una utilizacion
racional e intensiva del suelo, a través del sefialamiento con carécter general de una edificabilidad minimay de
una ocupacién minima de la edificacion respecto alasuperficie total de los respectivos ambitos de ordenacion. Se
trata de evitar en la mayor medida posible la extension de la ‘ cultura de la vivienda unifamiliar y del adosado’
y los crecimientos dispersos, que, ademas de consumir gran cantidad de territorio, recurso siempre escaso y de
carécter no renovable, generan model os urbanos poco funcionalesy, por lo tanto, poco sostenibles».

22 Sobre esta cuestion véase € estudio de IzqQuiErpo RoNcero «Desarrollo territorial y urbano sostenible: su
tratamiento en lalegislacion espafiola», en Ciudad y Territorio, Estudio Territoriales, XXXV1 (139), 2004, pags.
43y ss.

2  En este sentido es recomendable la lectura del ya citado informe «Cambios de ocupacion del suelo en
Espafia. Implicaciones parala sostenibilidad», asi como las reflexiones de HiLbENBRAND ScHEID en «La politica
de ordenacion del territorio de las Comunidades Autonomas: balance critico y propuestas parala mejorade su
eficacia», RDU 2006, N° 230, pags. 106 y ss. No obstante, no se puede dejar de mencionar que la nueva Ley
del Suelo, Ley 8/2007, introduce novedades que pueden contribuir a poner coto a proceso actual. Sobre las
bondades y deficiencias de la nueva Ley, véase Acupo GonzALEz «Urbanismo y Gestion del Agua», Madrid
2007, pags. 21 a 47.

2% Enestesentido, TARRoJA CoscUeLA «Transformacionesterritoriales...», pag. 42, NeL-Lo i CoLom «Paisgje,
plany politica», pags. 400-403 y Pareia Lozano «Instrumentos |egal es para la ordenacion del paisaje», pag. 395,
todosen «El paisajey lagestion del territorio. Criterios paisgjisticosen laordenacién del territorioy el urbanismos,
coordinado por MaTa oLmo y TARROJA CoscuUeLA, Barcelona 2006.

% Laocupacion del territorio por € proceso urbanizador iniciado en ladécadade |os 90 en suelo espafiol fue
sustancia mente mas acusada que la habida en todala UE (con 15 miembros), ya de por si ata (un incremento del
6% en ese periodo). Esta ocupacién superd en Espafiael 25% del suelo previamente urbanizado (al tiempo que el
bosque perdia 250.000 Has.). En algunas CCAA como Madrid, Comunidad Valenciana, Murciay Navarra, esa
nuevaocupacion alcanzaba, nadamésy nadamenos, quea 50% del territorio yaurbanizado. Lo mas dramatico es
que este proceso ha acontecido en sdlo unadécaday sin contabilizar los cinco Ultimos afios de euforia urbanistica
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consolidando asi el proceso de urbanizacion, en muchos casos ilegal, de los que hemos
denominado como espacios «intermedios».

Estas préacticas han acentuado el carécter del urbanismo espafiol como un modelo
«ofensivo», es decir, un urbanismo que acecha zonas no susceptibles de ser transformadas
urbanisticamente. La respuesta ante esa ofensiva ha sido una defensa centralizada en la
salvaguardia de | os espacios mejor conservadosy de mayor valor cultural o natural. Esta
reaccion, no obstante, induce a una expansion de las zonas urbanizadas hasta los limites
mismos de | os espaci os protegidos, impidiendo o haciendo indtiles medidas como las zonas
periféricas de proteccion o los «corredores verdes 0 ecol 6gicos» (que permitirian lacreacion
de unared ecol 6gica de espacios naturales). En definitiva, €l resultado de este proceso es
lainstauracién de un sistema de espaci 0s protegidos ti po «mosaico» sin conexion algunay
cercados por infraestructuras y nicleos urbanos.

Todas las practicas sefialadas contribuyen ademés a la generacién del que podemos
denominar como «efecto frontera» entre Municipios y/o entre CCAA. Este efecto se pro-
duce por ladiferente ponderacion de los val ores ambiental es'y pai sajisticos existentes entre
territorios: |o que es un espacio protegido en unacircunscripcion administrativa (sealaque
sea), nolo esen otraguelindacon laanterior, aungue las caracteristicas naturales dd terreno
sean las mismastanto en una, como en otra. Estas situaciones evidencian dos actitudes que
Nno son necesariamente alternativas: 1% Algunade las decisiones administrativas que dan
lugar alasituacion descrita es necesariamente errénea, cuando no sesgada o interesada; y
23 Ladescoordinacion administrativa estotal.

3.2. La necesaria reorientacion del modelo territorial: la Estrategia Territorial
Europeay la Convencion Europea del Paisaje

El panorama descrito nos sitlla en un contexto opuesto a las recomendaciones de la
Estrategia Territorial Europeade 1999 (ETE en adelante) o la Estrategia Temética sobre el
Medio Ambiente Urbano de la Comisién Europea de 2005%, que abogan por la necesidad
de crear zonas urbanas compactas de alta densidad y utilizacién mixtay, en conexion con
ello, lapreferenciadel brownfield frente al greenfield en la planificacion delos desarrollos
urbanisticos, esdecir, lapreferenciapor larehabilitacion de centros urbanosy el reaprove-
chamiento deinstalacionesindustrialesy terrenos abandonados en esos espacios, evitando
asi el consumo de suelo no transformado®.

quetodaviaestamos padeciendo. L os datos que se manejan ponen de manifiesto que entre 1995 y 2005 lasuperficie
edificada en Espafia ha aumentado un 40%.

% Estareorientacion es también la de la Estrategia Espafiola de Medio Ambiente Urbano aprobada por el
Ministerio de Medio Ambiente, y también en buena medida de la Ley 8/2007, de Suelo.

27 Este modelo ha sido incorporado expresamente en algunas L eyes autondmicas. Buenos gjemplos de €ello
son laLey 2/2004, de 27 de septiembre, por la que se aprueba el Plan de Ordenacion del Litoral de Cantabrig; la
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Lasrecomendaciones dela ETE constituyen un paso fundamental en lagestion soste-
nible de extensos espacios, més allade los mejor conservadosy delos de mayor belleza. A
esto aludelaETE cuando serefiere ala«gestion prudente delanaturalezay del patrimonio
cultural» e incorpora la «gestion creativa de |os paisajes culturales» entre sus objetivos.
La ETE en este sentido anticipa parte del enfoque asumido por la Convencién Europea
del Paisgje. Sin embargo, la ETE todavia no entiende el paisaje como una cuestion que
implicaatodo €l territorio®, de modo que |as repercusiones paisgjisticas siguen teniendo
una posi cién secundaria®®.

El concepto de paisaje de la Convencion resulta total mente oportuno para propugnar
unanuevaculturadel territorio compatibley complementariacon laformuladapor laETE®.
Situando al paisaje en perspectivaterritorial, es evidente que la preocupacién actual debe
centrarse en esos espaci s «intermedios» de caracter rural y con dedicacion agropecuaria,
cinegética o forestal® alos que aludiamos antes, sin perjuicio de que laaccion paisgjistica
anivel territorial también exija medidas protectoras de | os elementos rel evantes, pues de
hecho, ambos planteamientos son compatibles. Ahora bien, no cabe dudade que esen los
espacios «intermedios» donde la convergencia entre sostenibilidad y val ores paisgjisticos
se hade hacer més evidente.

Desde este punto de vista, lagestion territorial habra de prestar una atencién especial
alos procesos de cambio territorial con mayor incidencia en el paisaje, especialmente,
aguellosen los queinsiste la ETE, esto es, la urbanizacion expansiva, las tipologias de
bajadensidad y alto consumo de recursos, €tc., que precisamente se producen en las zonas
intermedias oportunamente reclasificadas. Ahora bien, aunque la ETE presta atencion a
larelacion campo-ciudad y a los paisajes culturales, lainclusion sistematica del paisgje
en lagestion del territorio permitiriarevisar el modelo territorial no sélo en los aspectos
mencionados, sino también con laformulacién de objetivos paisgjisticos adicionales alos
establecidosen |laETE.

En esta orientacion los instrumentos de planeamiento territorial deben tener un
protagonismo fundamental, ya que es en sede regional o subregional donde aparecen las
escalas espacial es en las que se conforman las identidades pai sgjisticas®. Ahorabien, esta

Ley 4/2004, de 30 de junio, de ordenacién del territorio y proteccion del paisaje de la Comunidad Valenciang;
olaLey 19/2003, de 14 de abril, por la que se aprueban las Directrices de Ordenacion General y las Directrices
de Ordenacién del Turismo de Canarias. Esperemos que, como ha venido sucediendo hasta ahora, las buenas
intenciones del legislador no queden en papel mojado.

% MaTa oLmo «Un concepto de paisgje...», ob.cit., pag. 19.

2 Zoipo NaRraNJo «Principales retos de adaptacidn de la Convencion Europea del Paisgje a las politicas de
ordenacion del territorio en Europa», en «El paisgjey lagestion del territorio. Criterios paisgjisticosen laordenacion
del territorio y €l urbanismo», coordinado por MaTA oLmMo Y TARROJA CoscueLA, Barcelona 2006, pag. 365.

% Eneste sentido, entroncariamos con la orientacién que propugna el «Manifiesto por una nueva culturadel
territorio», de mayo de 2006, firmado por varias decenas de prestigiosos académicos.

3 Zoibo Narando «El paisgje, ideas parala actuacion», ob.cit., pag. 299.

%2 De la misma opinidn, MaTa oLmo «Métodos de estudio del paisaje e instrumentos para su gestion.
Consideraciones a partir de experiencias de planificacion territorial», en «El paisgje y la gestion del territorio.
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consideracion no debe menoscabar laimportancia del planeamiento urbanistico®, ya que
de poco valdriaun primoroso planeamiento anivel supramunicipal si luego, como hasuce-
dido hasta ahora, |os Municipios se muestran reacios a su cumplimiento o, sencillamente,
obvian su existencia®. Laidea, por tanto, eslaintegracion de criterios de sostenibilidad por
el planificador territorial y, por ello, de criterios paisgjisticos, orientados hacia unagestion
territorial-urbanisticaen laque la planificacion territorial constituya un verdadero modelo
territorial de referenciaparael urbanismo municipal®.

Sin embargo, por el momento en la mayor parte de nuestro territorio la préacticareal
de laordenacion del territorio no hallegado a ser relevante en términos politico-adminis-
trativos®™. Es maés, alli donde se ha puesto en marcha, en bastantes ocasiones ha quedado
devaluada no sdlo por la eficacia que las Leyes en la materia han otorgado a estos planes
(una eficaciaen muchos casos meramente recomentadoria, programética, avecesdirectiva,
otras vinculante...), sino también por la aprobacion de planes cuyo contenido se harelati-
vizado por su generalidad, del mismo modo que por € reduccionismo material con que se
han concebido.

Criterios paisgjisticos en la ordenacion del territorio y el urbanismo», coordinado por MATA oLMo Yy TARROIJA
CoscueLA, Barcelona 2006, pag. 231, Zoibo NARANJO «Principales retos de adaptacion...», ob.cit., pag. 367, o
NEeL-Lo i CoLom «Paisgje, plan y politica», ob.cit., pag. 403.

3 Zoioo NArRANJO en «Principal esretos de adaptacion...», ob.cit., pags. 370y ss., asi como en «LaConvencion
Europeadel Paisgje...», ob.cit., pag. 280.

% Coincidimos plenamente en este sentido con HiLbensraND ScHEiD «Lapoliticade ordenacion del territorio...»,
ob.cit., pag. 105.

% Esta nueva direccion, como también indican HiLbeneranD Scheip, «La politica de ordenacion del
territorio...», ob.cit., pags. 109y ss., 0 ALLI ARANGUREN, «Urbanismo'y vivienda. Lainterrelacion delaspoliticasy
vivienda», Conferenciaen el 111 Congreso Espafiol de Derecho Urbanistico, Pamplona, 25 de mayo de 2005, deberia
ser integrada con los planteamientos cooperativos derivados de |la Gobernanza territorial forjada en los Gltimos
afios através de documentos como el «Libro Blanco dela Gobernanza Europea» [COM (2002) 428 final]. En este
sentido, la Gobernanza territorial exige «menos urbanismo de ciudad» y més ordenacion supralocal y territorid,
pero también una mayor presencia municipal y participacion publica en la ordenacion y gestion supralocal.

%6 Sobre esta cuestion ver MaTA oLmo «Integracion de |los espacios naturales protegidos en la ordenacion
del territorio», Madrid 2005, in toto, y HiLbEnBrRAND ScHEID «La politica de ordenacion del territorio...», ob.cit.,
pags. 98y ss. En parte los problemas nacen porque ni siquiera ha existido un consenso cientifico-técnico acerca
de lo que deba ser considerado como parte de la materia competencial «ordenacién del territorio». Un intento
de delimitacion en Acupo GonzALEz «Incidencia de la proteccion del medio ambiente en los usos del suelo»,
Barcelona 2004, pégs. 155y ss.
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[1l. MANIFESTACIONESDELA INTEGRACION DELA VERTIENTEPAISAJISTICA
EN LA PLANIFICACION TERRITORIAL Y URBANISTICA

1. Técnicaseinstrumentosurbanisticosy territorialesal servicio dela defensa
del paisaje. Laconstatacion del fracaso evidentedelastécnicastradicionales
y laesperanza quedespiertan laevaluacion estratégicade planesy losnuevos
instrumentos de natur aleza especificamente paisajistica

Laversatilidad que caracteriza al urbanismo ha permitido que, desde las primeras
Leyes en la materia, se hayan incorporado técnicas e instrumentos cuyo objeto, sin ser ni
mucho menos necesariamente especifico, podiaincidir en laproteccion del paisgje, sempre
desde esa dimensi6n singularista que ha dominado en nuestro ordenamiento.

Tal vez lamejor valedora del paisgje ha sido latécnica urbanistica por antonomasia,
laclasificacion del sueloy, en concreto, la clasificacion como suel o no urbanizable (SNU).
Laclasificacion del suelo como no urbanizable siempre ha aludido, con mayor o menor
protagonismo, alosterrenos que merecen unaespecial proteccion por susvalores paisajis-
ticos [por gjemplo, el art. 80.b) del TRLS de 1976%]. En coherenciacon €ello, € art. 11.3
del TRLS de 1976 establece que, en esta categoria de suelo, los Planes Generales tendréan
por objeto «preservar dicho suelo del proceso de desarrollo urbano y establecer, en su caso,
medidas de proteccidn del territorioy del paisaje»®. Algo que, por otro lado, yahabiasido
previsto en el art. 13 delalLey del Suelo de 1956.

Otra de las técnicas urbanisticas tradicional es en defensa de | os val ores pai sgjisticos
han sido las llamadas normas de aplicacion directa. Desde el art. 60 delaLey del Suelo
de 1956, seguido del art. 73 del TRLS de 1976, no ha habido L ey urbanistica que no haya
acogido normas relativas a la integracion de las edificaciones y construcciones en su en-
torno urbano y ristico. Lo mas destacabl e de estas disposicioneslegaleshasido su eficacia
Como normas que seimponen directamente, incluso sin lainterposi cion de un instrumento
de planeamiento™®.

87 AlgunaLey autonémica ha previsto incluso tipologias especificas de SNU que aluden a esta finalidad. Es
¢l caso del «suelo rustico de proteccion paisajistica» del Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, por € que se
aprueba el Texto Refundido de las Leyes en materia de ordenacidn del territorio y espacios naturales protegidos
de Canarias.

% Por estarazon también el art. 12.1.d) dispone que €l Plan General contendra medidas de carécter general
en relacion con «laproteccion del medio ambiente, conservacion delanaturalezay defensa del paisaje, elementos
naturalesy conjuntos urbanos e historico-artisticos, de conformidad, en su caso, con lalegislacién especificagque sea
de aplicacion en cada supuesto». Igualmente, € art. 12.2.4 afiade que el Plan General, parael SNU, estableceralas
medidasy condiciones que sean precisas «paralaconservacion y proteccion de todosy cadauno de sus elementos
naturales, bien sea suelo, flora, fauna o paisaje, afin de evitar su degradacion, y delas edificacionesy parajes que
por sus caracteristicas especiaes |0 aconsegjen, con €l ambito de aplicacion que en cada caso sea necesario».

% Sobre esta cuestion ver €l estudio de SancHEz Govanes «Urbanismo y proteccion del paisgje. Las (mal)
Ilamadas (y peor entendidas) normas de aplicacion directa. Anulacion por el TSJde Cantabriade licenciaparal7
viviendas junto ala costa de Liencres», RDU 1999, N° 173, pags. 11y ss.
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Aparte de estas técnicas urbanisticas, el ordenamiento haotorgado especial relevancia
alas cuestiones paisgjisticas como objeto ordenador de algunos planes urbanisticos. El Plan
Especial esel instrumento de planeamiento que por excelenciahasido previsto paralade-
fensadel paisgje. Yalo previd laLey del Suelo de 1956 y lo han reiterado todas las Leyes
posteriores estatales y autonémicas. Tanto el art. 15 delaLey de 1956, como €l art. 19 del
TRLS de 1976 inciden en que la «proteccion del paisaje» es uno de los objetos ordinarios
de regulacién de los Planes Especiales. L ogicamente, esta atribucién material ha estado
dominada por € reduccionismo caracteristico de nuestro ordenamiento®. No obstante, la
versatilidad de los Planes Especial es hace de los mismos una de las herramientas princi-
pales en el marco de lafuturagestion paisgjisticay territorial. Sobre todo ello volveremos
al fina de estetrabajo.

En fin, clasificacion del suelo, normas de aplicacion directay Planes Especiales han
sido lastrestécnicas einstrumentos que el urbanismo haaportado alaprotecciony defensa
del paisgje™. Sin embargo, e papel que han jugado ha sido, no hace falta decirlo, bastante
limitado. Como muestra el «feismo» dominante en muchas regiones espafiolasy la perdu-
racion y consolidacion de aberraciones arquitecténicas en muchos rincones del pais®. Si
las técnicas que el urbanismo ha manejado hasta ahora no han funcionado ni siquierapara
enfrentarse ala conservacién y proteccion paisgjistica de los ambitos, espacios y lugares
més caracteristicosy singulares, cuanto mas podriadecirse desde |a perspectivaintegradora
y global que predicala Convencidn Europea.

El ordenamiento cuenta, en cualquier caso, con una nueva herramienta que sin ser
exclusiva de los planes urbanisticos, si que podra constituir un instrumento decisivo para
gue la variable paisgjistica se integre decididamente en estos planes. Nos referimos ala
evaluacion estratégica ambiental de planesy programas, cuyo objeto también alude alos
valores paisgjisticos®. Ahora sélo queda que esavariable seainterpretada de conformidad

4 Por este motivo los preceptos legales citados abundan en que cuando € planeamiento especial deba
tener por objeto la proteccion del paisaje, se centrara en las «bellezas naturales en su complejo panoramico o en
perspectivas que convinieren al fomento del turismo»; los «predios risticos de pintoresca situacion, amenidad,
singularidad topografica o recuerdo histérico»; los «edificios aislados que se distinguen por su emplazamiento
0 belleza arquitectonicay parquesy jardines destacados por la hermosura, disposicién artistica, trascendencia
histérica o importancia de las especies botanicas que en ellos existan»; o los «perimetros edificados que formen
un conjunto de valores tradicional es 0 estéticos».

4 Los escasos trabgjos juridicos dedicados a esta cuestion inciden en esta conclusion. En este sentido,
MARTINEZ NIETO «La proteccion del paisaje en el Derecho Espafiol», Revista de Derecho Ambiental 1993, N° 10,
pags. 31y 32.

42 En demasiados supuestos la pasividad administrativa (y latardia, cuando llega, reaccién judicial) permite
la consolidacion de edificaciones ilegales. Esto lamentablemente desemboca en la generalizacion del «feismo,
término acufiado paraidentificar construcciones que desentonan, cuando no quiebran el paisaje. Por poner un solo
ejemplo de la trascendencia de este problema, téngase en cuenta que el Seprona denuncid, entre enero de 2005y
junio de 2006, 12.832 construccionesilegales (El Pais.es de fecha 19 de octubre de 2006), entre |os que podemos
imaginar cientos de aberraciones.

4 Laletraf) del Anexo | de la Directiva 2001/42, de 27 de junio, relativa ala evaluacion de los efectos de
determinados planesy programasen el medio ambiente, y delal ey estatal 9/2006, de 28 de abril, que latranspone,
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con la Convencion Europeadel Paisgje paraque su efectividad sea coherente con las pros-
pecciones de futuro realizadas al comienzo de este trabajo*.

En cualquier caso, de caraal futuro préximo el punto de referencia no debe ser tanto
el planeamiento urbanistico, como €l planeamiento territorial. Esto no quiere decir que €l
urbanismo deba ceder todo su protagonismo, si no que, aparte de la auténtica necesidad
de aplicar decididamente los mecanismos tradicionales y novedosos ya comentados, es
precisa su complementacion directiva con otras medidas tomadas a escala regiona o su-
bregional.

Esbien cierto que desde laplataformadel planeamiento territorial, lasreferencias que
lalegislacién autondmica hace, cuando existen, al paisaje no dejan de ser tan genéricas
Y poco precisas como sus antecedentes en el marco de lalegislacion urbanistica. Mucho
tiene que ver en estasituacion lainfluencia predominante del urbanismo. Dos excepciones
sin embargo deben ponerse derelieve, laLey 4/2004, de 30 de junio, de ordenacion del
territorio y proteccion del paisaje de la Comunidad Valenciana, y laLey 8/2005, de 8 de
junio, de proteccidn, gestion y ordenacion del paisaje de Catalufia, ambas con adhesiones
expresas ala Convencion®.

El tratamiento que lalegislacion de estas dos CCAA daal paisgje se caracterizatanto
por la elaboracion de directrices o planes especificamente pai sajisticos de naturaleza te-
rritorial, como por la prevision de instrumentos de carécter analitico-directivo y eficacia

hacen referencia a esta cuestion introduciendo una alusion expresa al paisaje. En concreto, €l Anexo | delalLey
9/2006 sefidl aque lainformacién que debera contener el informe de sostenibilidad ambiental previstoen el art. 8 de
laL ey incluirdcomo minimo: «Los probables efectos significativos en el medio ambiente, incluidos aspectos como
labiodiversidad, la poblacién, lasalud humana, lafauna, laflora, latierra, el agua, €l aire, los factores climaticos,
los bienes materiales, el patrimonio cultural, incluido el patrimonio histérico, el paisajey la interrelacion entre
estos factores». Asimismo, €l punto 4°, delaletraf), del apartado 2° del Anexo Il delalLey estatal, relativo alos
«criterios para determinar la posible significacion de los efectos sobre el medio ambiente» de un plan o programa,
establece que se tendran en consideracion «las caracteristicas de |os efectos y del area probablemente afectada,
considerando en particular» (apartado 2°), «el valor y la vulnerabilidad del area probablemente afectada» [letra
)] a causa de «los efectos en areas o0 paisajes con rango de proteccién reconocido en los ambitos nacional,
comunitario o internacional» (punto 4°).

Otro dato indicativo a este respecto es que precisamente una de las CCAA que ha establecido instrumentos
especificos paralaproteccion del paisaje, laComunidad VVaenciana, haprevisto laarticul acién deta esinstrumentos
(los Estudios de Paisgj€) através de laevaluacion estratégicade planes. Asi, €l art. 11.3 delaLey 4/2004, de 30 de
junio, establece que «los planes que prevean |os crecimientos urbanosy 10s planesy proyectos de infraestructuras
contendran un estudio sobrelaincidenciadela actuacion en el paisaje, que seincluiraenlosestudiosde evaluacion
estratégica ambiental». En lamismalinea, laD.Tran. 224 delaLey 4/2004.

Lo mismo cabedecir enrelacion con el art. 61.4 delaLey 9/2002, de 30 de diciembre, de ordenacién urbanistica
y proteccion del medio rural de Galicia. En esta Comunidad no se han previsto instrumentos de proteccion del
paisaj e especificos, sino que la vertiente paisgjistica se haintegrado en el denominado «estudio de sostenibilidad
ambiental, impacto territorial y paisajistico» al que se deberén someter los Planes Generales.

4“4 Aunque tal vez esto sea demasiado pedir en un pais que va ya para siete afios sin haber ratificado el
convenio.

4% Laley delaComunidad Vaenciana, tanto en su Exposicion de Motivos, como en su parte dispositiva
(art. 25), y laLey dela Comunidad Auténoma de Catalufia en su Exposicion de Motivos.
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normativa variable, también especificamente paisgjisticos, y cuya eficacia depende de su
integracion en losinstrumentos de planeamiento®. Ambas CCAA, por tanto, han apostado
por un sistema paisgjistico basado en los siguientes pilares:

e Laelaboracion dedirectrices o planesterritorial es especificamente pai sgjisticos. En
concreto, € art. 11.2 de laLey 4/2004 de la Comunidad Valenciana, establece que
«la Generalitat aprobard un Plan de Accién Territorial del Paisaje», y € art. 12 de
laLey 8/2005 de Catalufia, preve las Directrices del Paisgje*.

e Laprevision de estudios y andlisis de caracter paisgjistico. Los arts. 11y 30 dela
Ley 4/2004 de la Comunidad Valenciana, establecen que los planes territoriales
(fundamentalmente los Planes de Accion Territorial), los Planes Generales y, en
general, todo instrumento de planificacion urbanistica que prevea un crecimiento
urbano, deberan incorporar un estudio de paisge. En el caso de la Ley 8/2005 de
la Comunidad de Catalufia, se prevé la elaboracién de los |lamados catélogos de
pai sgj e que deberan ser aprobados en ambitosterritoriales coincidentes con el delos
Planes Territoriales Parciales, velandose para que, en los espacios limitrofes entre
dos de esos planes, selogre unacoherenciay continuidad de las unidades de paisgje
(art. 10). Pues bien, tanto los estudios de paisaje, como |os catalogos de paisaje son
estudios preliminares delasituacion de | os pai sgjes con unavocaci6n de futuro, pero
cuyos contenidosy eficaciaes propiamentelade un documento de caracter analitico,
descriptivo y, en su caso, propositivo®.

4 Escierto, no obstante, que otra perspectiva para abordar la gestion del paisaje es posible. MATA oLmo, en
«Un concepto de paisgje...», ob.cit., pags. 33 y 34, 0 en «Métodos de estudio del paisgje...», ob.cit., pags. 233y
234, considera mas ventajosa la introduccién de los proyectos paisajisticos directamente en los instrumentos de
ordenacion territorial, sin necesidad de prever ni planes sectoriaes, ni instrumentos especificamente pai sgjisticos.
Seglin el autor esta metodologia presenta ventajas respecto del modelo de las L eyes catalanay valenciana, ya que
una gestion de esa natural eza permite controlar muchas de las actuaciones que provocan la pérdida del caracter y
calidad del paisaje (urbanizacion difusa, densidad, disefio de lared viaria...), aparte de legitimar la intervencion
en aspectos més epidérmicos o de «maquillaje».

47 Estas Directrices requieren aguna puntualizacion. Segin el art. 12.1 las Directrices del Paisgje «son las
determinaciones que, basandose en los catalogos del paisaje, precisan eincorporan normativamente | as propuestas
de objetivos de calidad paisajistica en los Planes Territoriales Parciales o en los Planes Directores Territorial es».
Es decir, las Directrices de Paisgje no son planes independientes, sino que constituyen determinaciones que
pueden formar parte delos planes territoriales (art. 12.1), sin perjuicio de que su eficacia puedaimplicar también
su integracion mediata en |os planes urbanisticos. En la medida en que nos encontramos ante determinaciones de
planeamiento, se comprende que sean los planes|os que deban, enlostérminosdel art. 12.2, determinar su eficacia.
Asi, siguiendo un modelo comun en nuestro Derecho, la L ey catalana distingue una eficacia variable que va desde
la eficacia impositiva tipica de las normas juridicas, a la eficacia orientativa o recomendatoria (Directrices de
aplicacion directa; Directricesdeincorporacion obligatoriaen los planes urbanisticos, que debera producirse cuando
se proceda a la modificacion o revision del planeamiento urbanistico; Directrices que condicionan la gjecucion
0 aprobacion de ciertas actuaciones ala emision de un informe preceptivo del érgano competente en materia de
paisaje; o Directrices que son recomendaciones para el planeamiento urbanistico, paralas cartasdel paisgey para
otros planes o programas derivados de | as politicas sectoriaes que afecten al paisge).

4 El contenido de estos estudios asf lo confirma. Tanto los arts. 30.3, 31y 32.1 de la Ley 4/2004 de la
Comunidad Valenciana, como €l art. 11 delaL ey catalana 8/2005, establecen el contenido de estos instrumentos,
coincidiendo en los siguientes extremos: sefialamiento de los principales recorridos y espacios desde |os que se
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2. Algunas consideraciones acer ca de la aplicacion de las medidas dirigidas a
la proteccion, gestion y or denacién del paisajeanivel regional o subregional
y local

Para que la ordenacion del territorio asuma el papel relevante que le corresponde en
ladireccion del desarrollo territorial y urbanistico es deseable que los planes territoriales
asuman como objetivo la plenaintegracién de una nueva cultura del territorio que lo con-
cibacomo un recurso no renovabl e, y cuya planificaci on debe fundamentarse en principios
estratégicos de natural eza ecol 6gica®.

Este ambicioso objetivo deberia partir delaconsideracion del planeamiento territorial
como un instrumento paraconservar labiodiversidad de | os espacios natural es protegidos,
favoreciendo un mosaico heterogéneo de habitats, pero sin caer en lafragmentaci én exce-
siva. Por otro lado, seriaigua mente importante la prevision de éreas de conexion suficien-
temente amplias que garanticen la conectividad ecol 6gica entre espacios protegidos®. Para
ello seriaimprescindible una gestion paisgjistica del territorio basadaen lacoordinaciony
cooperacion de | os distintos planeamientos urbanisticos y territoriales sectoriales, incluso
entre CCAA. A suvez, esto conllevariaponer en marcha relaciones de colaboracion entre
Administraciones de distinto nivel territorial, con base en las directrices sobre Gobernanza
recomendadas por distintos forosinternacionales, incluidala Unién Europeat.

percibe el paisaje; delimitacion de las unidades de paisaje; definicion de los objetivos de calidad paisgjistica para
cada unidad de paisgje; la proposicion de medidas y acciones necesarias para alcanzar |os objetivos de calidad
paisgjistica, etc.

LaL ey catalanatambién prevéen su art. 14 |as que denominacomo cartasdel paisaje, cuyo contenido también
puede ser reflejado en | os catél ogos de paisagje. Estas cartas son instrumentos de parti ci paci on parala «concertacion
deestrategiasentrelos agentesplblicosy los privados paracumplir actuaciones de proteccion, gestiony ordenacion
del paisaje que tengan por objetivo mantener susvalores». Latrascendenciadelas cartas del paisaje se caracteriza
por su interrelacién cronoldgica con los catalogos del paisgje. Asi, las cartas de paisgje deben tener en cuentalo
establecido por los catélogos del paisgje (art. 14.3), del mismo modo que el contenido de las cartas del paisaje
formalizadas en ausencia de catélogos del paisaje, debera ser tenido en cuenta en los catdlogos del paisaje que se
elaboren posteriormente. Por Ultimo, en todo caso, las cartas del paisaje deben tener en cuenta los catélogos del
patrimonio cultural, artistico y natural de ambito municipal aprobados (art. 14.5).

4 EnestalineaX. Mayor «Preservacion del entorno medianteel tratamiento delamatriz territorial: directrices
y criterios estratégicos», en «El paisge y la gestiéon del territorio. Criterios paisgjisticos en la ordenacion del
territorioy €l urbanismo, coordinado por MATA oLmoy TARRoIA CoscUELA, Barcelona 2006, pags. 80y ss., 0 LAGo
CANDEIRA «Paisagje, proteccion», voz en «Diccionario de Derecho Ambiental», dirigido por E. ALonso GARCIA Y
Lozano CuTanpa, Madrid 2006, pég. 910.

%0 Estoscorredores ecol 6gicos podrian coincidir con lacreacion deredes o vias paralavisualizacion paisgjistica,
asi como paralasalvaguardadelas cuencas visuales delos hitos paisgjisticos. Lacombinacion de estas soluciones
enloscaminosy carreteras menos frecuentadas e integradas territorial mente en | as redes de corredores ecol 6gi cos
podria ser un reclamo para un turismo que cada vez mas demanda destinos y actividades alternativas.

51 Algunas propuestas a este respecto en el trabajo de HiLbenBranD ScHEID «La politica de ordenacién del
territorio...», ob.cit., pags. 112y ss.
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Otro objetivo de la planificacion territorial deberia ser otorgar laimportancia que
merece alabiodiversidad existente fuera de las zonas protegidas y, por tanto, hacer valer
la certeza de que para asegurar € funcionamiento ecol6gico del territorio no es suficiente
con centrarse en |os espacios mejor conservados, Sino que es preciso considerar el papel
del territorio donde se desarrollay concentralaactividad humana. En este sentido, lalinea
directriz tendria que ser la contencion de suelo susceptible de ser urbanizado. Es decir, el
planeamiento territorial deberia servir para condicionar la oferta de suelo, predeterminan-
do su clasificacién como no urbanizable, apreciando incluso la perspectiva paisgjistica
cuando los terrenos no gocen de valores natural es adicional es. Igualmente, la ordenacion
territorial deberia evitar la proliferacién de la dispersion sobre el paisgje, promoviendo la
concentracion espacial, 0 1o que eslo mismo, el model o de ciudad compacta que reclaman
los documentos elaborados por la Comision Europea. Para ello sera fundamental que el
planeamiento territoria evite la atribucion de usos del suelo masivosy uniformadores, |0
que lograriareducir los procesos de homogeneizacion del paisaje™.

En esta direccion, unamencion especial merece lafuncionalidad de losinstrumentos
de control preventivo como la evaluacion estratégica. Uno de los criterios y parametros a
utilizar en esas evaluaciones, paraincorporar los valores paisgjisticos y de sostenibilidad
de formadecidida en el planeamiento territorial (pero también en el urbanistico), serala
capacidad de cargadel territorio y de los recursos naturales®, con el fin de coartar nuevos
desarrollos urbanisticos insostenibles desde |a perspectiva ambiental. La utilizacién del
criterio de capacidad de carga deberia ser complementado con indicadores pai sgjisticos que:
1°) Introduzcan en el marco de la eval uacién estratégica nuevas limitaciones o limitaciones
masintensas al andlisis sobre la capacidad de carga; 2°) Permitan concretar dondey como
deben localizarse |os nuevos desarroll os urbanisticos con menor repercusion en el paisaje.
Por ejempl o, los estudi os sobre capacidad de carga pueden estimar laposibilidad de realizar
ciertos desarrollos urbanisticos. Ahorabien, lacombinacién de esos estudios con indicado-
resde caracter paisgjistico puede servir paracondicionar laclasificacion del suelo como no
urbanizable en aquellas zonas que si bien no poseen val ores natural es sobresalientes, si que
pueden contribuir areforzar el paisaje como carécter del territorio, asi como otros valores
de naturaleza agraria o forestal . Esto contribuiriaa debilitar 1a presion urbanizadora sobre
esosterrenosy redirigir esos procesos a zonas mas antropizadas'y transformadas.

52 El modelo de planificacion territorial presentado hasta ahora responde en buena medida a uno de los
model os de mayor aceptacion en relacion con lautilizacion del paisaje como sistema paralagestion del territorio:
€l modelo «tesela-corredor-matriz». El resultado de la aplicacién de dicho modelo en un contexto de planificacion
territorial son las redes ecoldgicas. En estas redes |os espacios naturales protegidos se asimilarian a las teselas
(primera de las propuestas arriba mencionadas), las areas de conexion a los corredores (segunda) y €l resto del
territorio seriala matriz (los espacios intermedios de |a tercera propuesta). En esta direccion J. PiNo, F. RopA y
M. Guirapo «La ecologia del paisgje y la gestién de la matriz de espacios abiertos», en «El paisgje y la gestion
del territorio. Criterios paisajisticos en la ordenacion del territorio y el urbanismos, coordinado por MATA oLMO Yy
TARR0JA CoscUELA, Barcelona 2006, pégs. 62y ss.

% Podemos definir la capacidad de carga o de acogida de un territorio como el andlisis de la aptitud del
territorioy losrecursos natural es parasoportar de formasostenible un nivel determinado de usos, aprovechamientos,
actividades o actuaciones.
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En coherencia con los estudios sobre capacidad de carga, € planeamiento territorial
deberia establecer matrices tipol 6gicas de suelos y de usos del suelo en las que el paisgje
fuera un factor principal alahorade limitar nuevos desarrollos urbanisticos o de permitir
ciertos usos o actividades. No setratariatanto de zonificar € suelo en & sentido tradicional,
como de adaptar esta técnica al modelo de redes ecol 6gicas™ utilizando criterios e indi-
cadores de eval uacién paisgjistica que permitan unared territorial integrada, en laquelas
relaciones socioecondmicasy ecol ogicas tengan una posicion preponderante™.

Las directrices enunciadas en |os planes territoriales deberan encontrar una plasma-
ciény desarrollo pormenorizado en los planes urbanisticos®. Las medidas de conservacion
paisgjistica tendran un especial protagonismo en las zonas rusticas, sin perjuicio de su re-
lacion y/o af ectacion a otras zonas. Las cuestiones mas importantes a plantear en relacion
con el régimen del suelo se concretarian en los que hemos denominado como espacios
intermedios, otorgandol es un tratamiento juridico-urbanistico adecuado para hacer realidad
las propuestas sobre redes ecoldgicas a nivel supramunicipal. Esta primera aproximacion
conllevarialaidentificacion y delimitacion de todas | as éreas con val ores pai sajisticos con
lafinalidad de ser clasificados como suelo no urbanizabl e (pref erentemente especialmente
protegido, SNUEP).

En coherenciacon las previsiones sobre clasificacion de suelo, €l planeamiento urba-
nistico deberiaestablecer un régimen juridico riguroso y exigente destinado asalvaguardar
losvalores delosterrenos que deban ser clasificadoscomo SNU (o SNUEP). Lasatisfaccion
de estasfinalidades se podriatratar de alcanzar con unalimitacion delos usos autorizables,
prohibiendo por ejemplo aguellos que distorsionen las cuencas visuales desde carreteras,
caminos, etc. Por otro lado, se deberian establecer condicionantes para el licenciamiento
de los usos autorizables con medidas que permitan su adaptacién e integracién en € pai-

5 MaTa oLmo, en «Un concepto de paisgje...», ob.cit., pags. 35y 36, opinaquelatradiciona zonificacion, cuyo

resultado esladiferenciacion de areasdel territorio en funcion del estado de conservacion, y en correspondenciacon
ello, de zonas con distintos niveles de restriccién de usos, es unaforma de evaluar |os recursos que «no concuerda
con el concepto de paisgje (asumido por la Convencion) y, menos aln, con una politica de paisgje dirigida atodo
¢l territorio, ciertamente diferenciada segin €l estado y el proyecto concebido para cada piezaterritorial, pero no
limitadaalatuteladelo especia mente valioso». Concordamos con €l profesor MaTa en quefragmentar el territorio
seguin su grado de conservacion induce a otorgar valor a los espacios que tradicionamente han centralizado el
monopolio deladefensadel paisaje, olvidando el protagonismo que debe otorgarse alos espacios «intermedios».
Aqui quizés la solucion sea una evolucion de lazonificacion hacia el modelo de redes ecol 6gicas.

%5 Estemodelo suprimiriapracticas como ladel Decreto 28/1997, de 11 defebrero, por €l que se aprueban las
Directrices de Ordenacion Territorial del Pais VVasco, en €l que lamatriz de usos del suelo prevé especificamente
una tipologia de suelo caracterizado por carecer de valor ecol6gico, paisgjistico, cientifico o cultural, y que es
denominada como suelo «sin vocacién de uso definido». Como ponen de manifiesto LASAGABASTER HERRARTE Y
LAazcano BroToNs «Proteccién del paisgje...», ob.cit., pag. 147, esta categoria choca claramente con la filosofia
de la Convencidn Europea del Paisgje.

% Unalargaenumeracion de actuaciones que implican la plasmacién de la variable paisgjisticaanivel local
puede ser consultada en Zoibo Narando «Principal es retos de adaptacion...», ob.cit., pags. 370y ss.
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sgje>’. También seriarecomendable y conveniente laintervencion sobre las instalaciones,
construccionesy edificaciones existentes otorgando plazos de adaptacion suficientes para
lograr su integracion en el paisge. Finalmente, seriafundamental la aplicacion decidida
de las medidas de proteccion de lalegalidad urbanistica en relacion con toda construccion
gue quebrara estasreglas.

Lafijacion de criterios paisgjisticos también debera afectar alaordenacion de usosy
actividades en los terrenos urbanizabl es ya por |a existencia de elementos de interés pai-
sgjistico que merezcan ser conservados e integrados en |os nuevos usos del territorio, ya
por su proximidad con zonas con val ores pai sgjisticos. Esos criterios deberian condicionar
latransformacién del suelo mediante laintroduccion de previsiones que permitan compati-
bilizar latransformacion urbanistica con lasal vaguarda de | os el ementos pai sgjisticos tanto
del espacio atransformar, como delos espaciosdel entorno (previendo zonas detransicion,
perimetros de proteccién y/o medidas de tratamiento de las zonas de borde urbano)®. Otras
de las pautas directivas a seguir deberia ser lainnecesariedad de transformar el territorio,
por gjemplo, mediante latoma en consideracion de latopografia, de los hitos geograficos,
laconservacion de lavegetaci 6n existente, etc., que aparte de un enorme ahorro en energia
(evitando movimiento detierras) y de residuos (losinertes procedentes de los desmontes),
ayudariaafomentar lavision tradicional del paisaje™.

57 Sobretodas estas cuestiones un gjemplo aseguir y desarrollar esel art. 34 delaL ey 4/2004 dela Comunidad
Valenciana, relativo alas normas de aplicacion directaen medio rural: «1. No podrén realizarse construcciones que
presenten caracteristicastipol 6gicas o sol uciones estéti cas propi as de las zonas urbanas, salvo en los asentamientos
rurales que admitan dicha tipologia. 2. Se prohibe la colocacion y mantenimiento de anuncios, carteles y vallas
publicitarias, excepto los que tengan carécter institucional y fin indicativo o informativo, con las caracteristicas
que fije, en su caso, la administracion competente o, tratdndose de dominio publico, cuente con expresa
autorizacion demania y no represente un impacto paisgjistico. 3. Las nuevas edificaciones deberan armonizar
con las construcciones tradicionales y con los edificios de valor etnogréfico o arquitectonico que existieran en su
entorno inmediato. Ademas, deberan tener todos sus paramentos exteriores y cubiertas terminadas, empleando
formas, materiales y colores que favorezcan una mejor integracion paisgjistica, sin que ello suponga larenuncia
alenguaje arquitecténico alguno».

% Este modo de actuar constituye una manifestacion de laintegracién de la consideracion del paisgje en la
politicaterritorial y urbanistica en términos similares al art. 11.3 de laLey 4/2004 de la Comunidad Valenciana,
cuando establece que «el paisaje actuara como criterio condicionante de los nuevos crecimientos urbanosy dela
implantacién de las infraestructuras. Los planes que prevean los crecimientos urbanosy los planesy proyectos
de infraestructuras contendran un estudio sobre la incidencia de la actuacién en el paisaje, que se incluira en
los estudios de evaluacién estratégica ambiental». Esta orientacion se plasmatambién en el art. 64.g) delaLey
9/2002, de 30 de diciembre, de ordenacion urbanisticay proteccion del medio rural de Galicia, en virtud del cual
los Planes Parciales deberén contener en todo caso «determinaciones necesarias para la integracion de la nueva
ordenacion con los elementos valiosos del paisajey lavegetacion». En lamismalines, € art. 5 de laLey 8/2005,
de 8 de junio, de proteccion, gestion y ordenacidn del paisgje de Catalufia.

% En estadireccion las normas de integracion paisajistica en la planificacion territorial y urbanisticadel art.
33 delaLey 4/2004 de la Ley 4/2004: «a) Adecuacion ala pendiente natural del terreno, de modo que ésta se
altere en el menor grado posible y se propicie la adecuacion ala topografia del terreno, tanto del perfil edificado
como del parcelario, de la red de caminos y de las infraestructuras lineales. b) Impedir la construccion sobre
elementos dominantes o en la cresta de las montafias, bordes de acantilados y clspide del terreno, salvo las obras
deinfraestructuras'y equipamientos de utilidad publica que deban ocupar dichas localizaciones. ¢) Incorporacion
de los elementos topogréficos significativos como condicionante del proyecto, tales como laderas y resaltes del
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Pasando finalmente al tratamiento pai sgjistico delas zonas urbanas, aqui las soluciones
suelen ser mas de «maquillgje» (fachadas, cubiertas, medianeras, antenas, aparatosde aire
acondicionado, etc.), s bien escierto que no se pueden menospreciar, yaque estas medidas
son fundamental es para que la visualizacion de las siluetas y bordes urbanos se integre
adecuadamente en el marco de las medidas estructurales de gestion paisgjistica. En este
sentido, los problemas mas importantes afectardn alaimagen de conjunto de los nuicleos
urbanos (incluyendo su silueta, coloresy distribuciones volumeétricas dominantes), las
areas de contacto o de borde urbano, 10s accesos alas zonas urbanas, |as fachadas urbanas
(esto es, espacios no edificados en los que la ausencia de construcciones permite admirar
lafachadamaritimao lasriberas delosrios, etc.). Asimismo, dentro de las zonas urbanas,
y en unalabor més epidérmica, deberian prohibirselos artefactos que distorsionen lapers-
pectiva visual como podrian ser antenas, compresores de aire acondicionado, cableado,
placas solares, etc., semprey cuando no existan soluciones técnicas que permitan su disi-
mulacién®. Del mismo modo esimportantisimo que en esas zonas se actle decididamente
pararestaurar lalegalidad urbanistica, demoliendo cualquier construccion que no seintegre
adecuadamente en el ambiente.

relieve, cauces naturales, muros, bancales, caminos tradicionales y otros analogos, proponiendo las acciones de
integracion necesarias para no deteriorar la calidad paisgjistica. d) Integracion de la vegetacion y del arbolado
preexistente y, en caso de desaparicion, establecimiento de las medidas compensatorias que permitan conservar
latexturay la escala de compartimentacion original de los terrenos. €) Preservacion de los hitos y elevaciones
topogréficas, manteniendo su visibilidad y reforzando su presencia como referencias visuales del territorio y su
funcién como espacios de disfrute escenografico. f) Mantenimiento del paisaje agricolatradicional y caracteristico
de los espacios rurales por su contribucion a la variedad del paisgje e integracion en él de las &reas urbanizables
previstas. g) Mantenimiento del paisagje abiertoy natural, searural o maritimo, delas perspectivas que ofrezcan los
conjuntos urbanos historicos, tipicos o tradicionales, y del entorno de carreterasy caminos de carécter pintoresco,
no admitiendo la construccion de cerramientos, edificaciones u otros elementos cuya situacion o dimensiones
limiten el campo visual o desfiguren sensiblemente tales perspectivas».

% Sobre todos estos aspectos, nuevamente el gjemplo aseguir (y pormenorizar en cadaplan) lo encontramos
en lalegislacion de la Comunidad Vaenciana. Las normas de aplicacion directa establecidas en el art. 35 de la
Ley 4/2004, relativas a paisaje urbano, establecen lo siguiente: «1. El planeamiento municipal propiciara una
estructura urbana adecuada para lograr la integracion de los nlcleos de poblacion en € paisaje que lo rodea,
definiendo adecuadamente sus bordes urbanos, silueta'y accesos desde las principales vias de comunicacion. 2.
Definiralas condicionestipol égicasjustificandol as en | as caracteristicas morfol 6gicas de cadantcleo. |gual mente,
contendrédnormas aplicables alos espacios piblicosy al viario, paramantener las principal es vistasy perspectivas
del nGcleo urbano. Se prestaré especia atencién alainclusion de los elementos valiosos del entorno en la escena
urbana, asi como las posibilidades de visualizaci6n desde | 0s espacios construidos. 3. Contendra determinaciones
que permitan el control de la escena urbana, especialmente sobre aquellos elementos que la puedan distorsionar
como medianerias, retranqueos, vallados, publicidad, toldos, etcétera. 4. Para la mejor consecucion de este fin
en relacion con la mas efectivay eficaz participacion ciudadana, la administracion podra exigir la utilizacion de
técnicas de modelizacion y previsualizacion que permitan controlar €l resultado de la accién que se proyectax.
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IV. LA PERSPECTIVA TERRITORIAL DEL PAISAJEY SU INFLUENCIA EN LA
PROTECCION DEL PATRIMONIO HISTORICO-ARTISTICO

1. Laperspectivaterritorial en laproteccion delosBienesde Interés Cultural:
lareinter pretacion delosentornosdelosBienesdelnterésCultural alavista
de la Convencion Europea del Paisaje

Al estudiar lanocién de paisaje de la Convencién Europea pusimos de relieve como
uno de sus elementos definitorios es laincorporacion de lainteraccién hombre-naturaleza
através del tiempo. Y a entonces sefialamos que la Convencion apunta a un enfoque del
pai saje como un proceso historico que se encuentraen evolucion. Estaconsideracion histo-
ricadel paisaje propiciaun tratamiento patrimonial del hecho paisgjistico quejustificauna
superacion delavisiéon singular y elitista que hadominado en lalegisiacion de patrimonio
historico-artistico. Setratariade abrir lapercepcion juridicadelos Bienesde Interés Cultura
(BIC) desde su proteccion y conservacion particular, haciaunavision complejade lainte-
gracion delos BIC en su entorno inmediato pero también, yendo maslejos, en el territorio
en el que se hafraguado lahistoriaque hoy le concede lasingularidad que el ordenamiento
juridico le reconoce. A esta nueva percepcion dedicaremos esta Ultima parte del estudio.

Laley 16/1985, de 25 dejunio, del Patrimonio Histérico Espariol, utilizalanocion de
«entorno» delos BIC como unareferenciaaun espacio ciertamente no bien determinado por
el legidlador, pero que supone la evolucion de lalegislacion de patrimonio cultural desde
la proteccion especificay aislada de lo monumental, ala de entorno urbanistico, y de ahi
alaproteccién de los BIC como parte del medio ambiente® y del territorio. Interpretada
esta nocién de entorno desde la perspectivade la Convencién Europeadel Paisgje, no cabe
duda de que tiene un alcance paisgjistico y territorial superador del concepto sectoria y
atomizado de los BIC, ampliando su campo de actuacion desde losinmuebles singulares a
las tramas compl gjas que estructuran y dan formavisible al territorio®.

La perspectiva territorial -paisgjistica que introduce la combinacion del estudio del
entorno delosBIC alaluz dela Convencién Europeadel Paisgjevaaser abordadaen este
estudio tratando de hacer unargpidarevisién cronol égicadelalegis acion espafioladesde el
primer cuarto del siglo XX hastanuestros dias®®. Este repaso permitiraconstatar lavocacion
proteccionistaatomizaday singular que hacaracterizado alalegislacion en estamateria, asi

6 A esto dude Marrtinez NieTo «Laproteccion del paisagje...», ob.cit., pag. 201, cuando sefiala que lanocion

de entorno proyecta la proteccién de los BIC con base en la normativa medioambiental .

8 MaTa oLmo «Un concepto de paisgje...», ob.cit., pags. 32y 33. El autor sefialaque lagestion del patrimonio
cultura mira también a territorio, afiadiendo, con cita de J. Pabro, que «el futuro del patrimonio esta en el
territorio».

8 Sobre esta temética se ha de destacar el completo trabajo de CastiLLo Ruiz «El entorno de los Bienes
inmuebles de Interés Cultural», Granada 1997, pags. 118y ss.
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como laescasa atencion prestadaal os entornos, debido fundamentalmente tanto alavision
elitistadominante sobre el patrimonio, como alaimprecision fisica de este espacio.

Laevoluciony revision del concepto de entorno vaaser objeto de exposicion atraves
de una experiencia reciente en la que quien suscribe hatenido el honor de participar. En
concreto nos referimos al Plan Especia del Sitio Histérico del Cerro delaPazy laSierra
delosMalinosy de su entorno (Campo de Criptana), referente anivel naciona de cémo €l
entorno delos BIC puede ser un factor determinante en la ordenacién urbanisticay territo-
rial, através delaintegracion de lavariable paisgjistica.

2. Evolucién en € tratamiento juridico del entorno de los Bienes de Interés
Cultural: hacia la integracién de la perspectiva territorial en la proteccion
del patrimonio histérico-cultural

2.1. Estudiodel régimenjuridico tradicional delos entornos monumentales

1) Laconcepcion singularistay elitista de las Leyes de patrimonio y laformulacion
de una nocion incipiente de entorno

Desde los origenes de lalegislaci6n espafiolaen materia de patrimoni o-historico pue-
den detectarse algunas normas cuyo objeto va més alla de la proteccion de lo puramente
monumental, paradar coberturaaotros espacios cercanos. Es cierto que estaaproximacion
esmenor e intimamente ligada ala proteccién de losinmuebl es protegidos, pero demuestra
un interés temprano por salvaguardar € entorno proximo de los bienes protegidos.

Asi, por eiemplo, €l art. 18 del Decreto-L ey de 9 de agosto de 1926, relativo a Teso-
ro Artistico Arqueol 6gico Nacional, incluia ya una ordenacion incipiente de los entornos
monumentales anejos a propio monumento. Este precepto prohibia «la transformacion,
adosamiento, apoyo y vivienda hechas o intentadas en murallas, castillos, solaresy ruinas
de cualesguiera clase de Monumentos». Las consecuencias juridicas de incumplir dicha
prohibicién eran dos. 1°) La consideracién de las obras realizadas «como clandestinas»,
debiendo ser «inmediatamente demolidas» (art. 18); y 2°) Ladeclaracion de utilidad publica
aefectos expropiatorios de | os edificios que «dafien aun Monumento del Tesoro Artistico
Nacional, los adosados amurallas, castillos, torreones, etc.» (art. 12.111)%.

8 Esta causa expropiandi tenia un alcance mayor por lo que se referia a la proteccion del entorno de los
Monumentos, pues el art. 12.111 afiadia que la declaracion de utilidad pablica también se extendia a «los edificios
que impidan la contemplacin» de los mismos.
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Este régimen de |os entornos continda tras la proclamacion de la |l Republica. Las
Cortes republicanas, respondiendo al mandato del art. 45 de la Constitucion de 1931, dic-
taron laLey de Obras Artisticas de 13 de mayo de 1933, la cua no se a eja de esa concep-
cion protectora singularista centrada en el monumento o en € conjunto monumental que
ha dominado nuestro Derecho. Ahorabien, igual que su antecesora, parala proteccion del
entorno colindante e inmediato con losinmuebles monumentales, laL ey de 1933 mantuvo
ladeclaracion de utilidad publicaaefectos expropiatorios de los edificios que impidiesen la
contemplacion delos monumentos o fueran causade riesgo o de cualquier perjuicio paralos
mismos (art. 34). El Decreto de 16 de abril de 1936, por el que se aprobd el reglamento del
Tesoro Artistico Nacional, reiterd otras determinacionesyaprevistasen el Decreto-Ley de
1926. Asi, su art. 25 establ ecid la prohibicion de «adosar alos Monumentos historico-artis-
ticosy apoyar en ellosviviendas, tapiasy cualquier género de construcciones», reputandose
las edificaciones realizadas en tales condiciones «como clandestinas e inmediatamente
demolidas». También se hade poner derelieve quee art. 34 del Decreto de 1936 establecio
una norma que se reiterara hasta nuestros dias y que coadyuva a la contemplacion de los
bienes monumental es: la prohibicion de colocar anuncios en los monumentos, asi como la
instalacion de postes o palomillas paralos servicios de luz o telefonia.

En definitiva, se deduce una nocion primaria de entorno monumental tanto en la
integracion del inmueble protegido en su ambiente inmediato (construcciones adosadas o
apoyadas), como en laimposicion derestricciones alas edificacionesy construcciones que
pudieran entorpecer la visualizacion del monumento®. Se trata por tanto de unaidea de

8 Estaconclusion limitada tuvo su excepcion en el art. 29 del Decreto de 1936, superando €l tenor del art.
21.11 del Decreto-L ey de 1926. Este Ultimo precepto condicionabalaaprobaci én de «proyectos de ensanche, reforma
interior o exterior» en las poblaciones declaradas como ciudad o pueblo del Tesoro Artistico Nacional, categoria
especificaprevistaen losarts. 20 a22 del Decreto-L ey, en lo que puede deducirse como unaregulacion prematura
delosactuales Conjuntos Historicos. El art. 21 imponialaobligacion delevantar planostopogréficosaunaescalano
inferior a1:5000, enlos que «seacotara por medio decircul oslas superficies sujetasa servidumbres de‘ no edificar’
libremente, marcandose con distintas tintas los edificios artisticos o histéricos, lugares, cales, plazasy barriadas
pintorescas, en las cuales no podra hacerse obra alguna sin la autorizacién» respectiva. Asimismo, €l parrafo 2°
del art. 21 afiadia que «en los proyectos de ensanche, reforma interior o exterior de estas poblaciones, setendran
en cuenta estas demarcaciones y acotamientos». Finalmente, el art. 22 establecio el deber de los Ayuntamientos
de «llevar a sus Ordenanzas municipal es preceptos obligatorios y especial es de conservacién de sus monumentos
tipicosy en las edificaciones modernas de los elementos y detalles propiosy distintos de la antigliedad dignas de
ser conservadas por su originalidad y carécter». No cabe duda de que se trataba de una de las primeras muestras
del urbanismo puesto al servicio de la proteccion del patrimonio historico-artistico.

Puesbien, € art. 29 del Decreto de 1936 esrelevante aestos efectos al llevar a cabo una aplicacion de medidas
similares alasrecién comentadas, pero atodos|os Monumentos asi declarados, y no solo alas ciudades o pueblos
artisticos. El multicitado art. 29 del Decreto de 1936 dispuso que «los planos de reforma interior y ensanche,
tanto de las poblaciones que figuran en esa lista (se refiere alalista de «ciudades, villas y pueblos» con «interés
artistico, historico o pintoresco» previstaen el art. 29 del Decreto) como las no incluidas deberan hacerse sobrela
base de respetar 1os Monumentos historico-artisticos». Lo importante, como puede observarse, es que el régimen
urbanistico que el Decreto-Ley de 1926 estableci6 solo paralas ciudadesy pueblos del Tesoro Artistico Nacional,
ahorase extiende deformageneralizadaen el art. 29 segundo inciso del Decreto de 1936. Sin embargo, esnecesario
comentar la escasa fortuna que esta norma tuvo en la préctica, debido a su propiaimprecision.
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entorno constrefiidaalapercepcion global del inmueble protegido, pero no alavalorizacion
del entorno en si mismo.

2) La potenciacion de la proteccién de los entornos: el Decreto de 22 de julio de
1958

El Decreto de 22 de julio de 1958 supuso un avance destacado en la prevision de
medidas de proteccion de los entornos monumental es. Todas las medidas establecidas se
encuentran insitas en el marco de |as tradicional es de carécter urbanistico de intervencién
y disciplina. El art. 6 del Decreto de 1958 dispuso |o siguiente:

«Parael megjor cumplimiento delo establecido en losarticulos3y 34 delalLey
de 13 de mayo de 1933, y articulo 25 de su Reglamento de 16 de abril de 1936,
serd preceptiva la aprobacion de la Direccién General de Bellas Artes en las
obras que pretendan modificar edificios, calles o plazasinmediatasa aquél y las
de nueva construccion en igual emplazamiento o que alteren el paisaje que lo
rodea o su ambiente propio, caso de estar aislado, y en fin, cuantas puedan pro-
yectarse en los Monumentos mismos de cual quier categorianacional, provincial
o loca que sean.

Lasobras gecutadas, sin este requisito, seran reputadas clandestinasy podran
ser removidas o reformadas por orden de la repetida Direccion General a cargo
delos propietarios 0 Ayuntamientos o Diputaciones, en su caso».

Laideade entorno sufre algunos cambios, aungue en principio éstos solo afectarian a
los monumentos aislados. En principio lanocién de entorno sigue siendo un ambito reducido
alos espacios «inmediatos», deduci éndose ademas gque estainterpretacion solo debiaapli-
carse alos espacios urbanos consolidados. Ahorabien, cuando |os monumentos estuvieran
localizados aisladamente (en principio sin distincién entre espacios urbanos o rurales), €
Decreto de 1958 ampliaba el espacio regulado a otros &mbitos no necesariamente contiguos,
colindantes o inmediatos, si no atodos aquellos en los que la gjecucion de obras pudiera
alterar «el paisaje quelo rodea o su ambiente propio». En cualquier caso lanocién espacial
utilizada no deja de ser 1a de un &mbito cercano condicionado por «rodear» al monumento
o por formar parte del «ambiente propio» del mismo, lo que irremediablemente nos remite
azonas generalmente cercanas.

Sea como fuere, no cabe lugar a dudas de que todo ese cuerpo normativo debid ser
aplicado al entorno de muchos de los monumentosy grupos monumental es esparioles. Sin
embargo, tanto laindeterminacién del concepto mismo de entorno, como la ausencia de
obligacion de delimitacién de este espacio, dio lugar aunainterpretacion restrictivadel art.
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6 del Decreto de 22 dejulio de 1958. En algunos casos el Tribunal Supremo lleg6 ainapli-
car dicho precepto, precisamente por no existir una previa calificacion del entorno como
espacio que forma parte del patrimonio histérico-artistico. En este sentido, las SSTS de 16
demayo de 1979 (Az. 2480), 5 de noviembre de 1983 (Az. 5649), 28 dejunio de 1984 (Az.
3433), 13 de febrero de 1987 (Az. 545), 8 de mayo de 1987 (Az. 3562), 25 de noviembre
de 1988 (Az. 9063) y de 12 de marzo de 1992 (Az. 1826). La STS de 14 de julio de 1988
(Az. 6013) es suficientemente contundente:

«... N0S encontrariamos ante una suspension de | os efectos de una licencia de
obras carente de fundamento legal, pues requisito necesario para el gjercicio
por la Administracion dela accidn protectora sobre el patrimonio histérico enla
hip6tesis deinmuebles o conjuntos urbanos esla previa declaracién por Decreto
deinmuebles detal naturaleza —arts. 14y 33 dela Ley de 13 de mayo de 1933,
sin quetal accion protectora se extienda al entorno del monumento cuando no ha
sido comprendido en la referida declaracion o cuando el planeamiento urbanis-
tico noloincluye en sus previsiones, pues ello supondriaimponer ala propiedad
unaslimitaciones carentes de fundamento juridico y dependientes Ginicamente del
arbitrio dela Administracion, sin que a esta conclusion se oponga | o dispuesto en
€l articulo 6 del Decreto de 22 de julio de 1958 sobre monumentos provinciales
y locales, quedesarrollan en dicho &mbitolosarticulos 3y 34 dela Ley de 1933,
pues el primero de ellos, en lo que aqui respecta, establece la inclusion en el
Catéalogo de Monumentos de cuantos edificios |0 merezcan, como asimismo de
los conjuntos urbanos y de |os parajes pintorescos que deban ser preservados
de destrucciones o reformas perjudiciales, y el segundo concede al Estado la
facultad de expropiar por causa de utilidad publica los edificios que impidan la
contemplacién de un monumento histérico-artistico, y en el caso delitis, ni en e
entorno en el que se ubicalaiglesia ha merecido dicha calificacion monumental,
ni la Administracién ha seguido € camino expropiatorio quele sefiala el indicado
articulo 34 para conseguir lafinalidad pretendida, esdecir, paraquelaiglesiase
pueda ver desdela carreteray desde ese flanco de la poblacién sin los obstacul os
gue suponen las edificaciones proximas, antesal contrario, ha tratado de conse-
guir tal objetivoimponiendo ala propiedad del demandante unaslimitacionesque
suponen una privacién del derecho de vuelo sin indemnizacion y no amparadas
en norma alguna con rango de Ley formal».

En otras ocasiones € Tribunal Supremo si mantuvo latesis de que el art. 6 del De-
creto de 22 dejulio de 1958 estaba dirigido ala proteccion no solo de los monumentos en
si mismos, sino también de su entorno, precisandose la autorizacion de la Administracion
cultural paralarealizacion de cuaquier tipo de obras en estos espacios. Asi, en laSTS de
17 demarzo de 1980 (Az. 1006), representativade otras muchas[asi, por jemplo, lasSSTS
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de 30 de mayo de 1977 (Az. 2228), 19 de enero de 1978 (Az. 69), 13 de febrero de 1987
(Az. 654)], se afirma

«Que congtituyendo la cobertura del acto deintervencion de quesetrata el arti-
culo 6 del Decretode22 dejulio de 1958 (...) resultairrelevantela argumentacion
dela actora de que la Direccion General de Bellas Artes no pudo actuar como
lo hizo por la razén de que el expediente para ampliar el caracter monumental
del Palacio de Villena a los anexos antes nombr ados estaba adin en tramitacion,
cuando se pronuncio sobrela suspensiony ordené el derribo, puesya seha dicho
gue la Administracion tutelar del patrimonio histérico estaba legitimada para
actuar como lo ha hecho, no en razon a esta declaracion de ampliar €l caracter
histérico-artistico alos anexos del palacio, sino porque éste, desde 1931, estaba
catalogado como tal y las obras que el actor estaba € ecutando incidian desfavo-
rablemente en el entorno monumental protegido por la norma transcritax.

En cualquier caso, fue sobre todo tras la promulgacién de la Constitucion de 1978,
cuando el Tribunal Supremo entré decididamente alegitimar esas actuacionesdela Admi-
nistracién cultural alas que venimos haciendo referencia. En este posicionamiento jugo un
papel determinantelapuestaenvalor del art. 46 CE, paralo cual € Tribunal hareiterado, no
sin fisuras, aunque si de formamayoritaria, que en virtud de dicho mandato constitucional
lalegislacion protectoradel patrimonio histérico debe ser interpretada en el sentido mas
favorable ala conservacion del mismo®.

3) Laentradaen vigor delaLey 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Historico
Espariol

1.1) El deber de delimitar el entorno de los Bienes de Interés Cultural

b) Nociény acance delos entornos en lalegislacion estatal

Lagran novedad delaL ey 16/1985, de 25 dejunio, del Patrimonio Histdrico Espariol,
es el deber de la Administracion competente de delimitar € entorno de los BIC, asi como
de hacer cumplir €l régimen deintervencidn administrativa que se establ ece para estos es-

8  Entre otras cabria citar las SSTS de 3 de octubre de 1986 (Az. 5287), 13 de febrero de 1987 (Az. 545), 8
de mayo de 1987 (Az. 3562), 14 de julio de 1988 (Az. 6013), 25 de noviembre de 1988 (Az. 9063), 12 de marzo
de 1992 (Az. 1826), 6 de mayo de 1993 (Az. 3406), 6 de marzo de 1995 (Az. 2431) o de 3 de febrero de 1997
(Az. 1466)].
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pacios. El art. 11.2 delaLey 16/1985 esclaro en este sentido a sefialar que ladeclaracion
como BIC debeincluir también el entorno del mismo: «laresolucion que declare BIC deberd
describirlo claramente. En el supuesto deinmuebles, delimitara el entorno afectado por la
declaracion»®’. Estaregulacién confirmaque estos mecani smos de intervencion no son una
alternativaaladeclaracion formal del BIC, sino € corolario de ésta

Laevolucion haciala extrapolacion de la proteccion cultural mas alla de los bienes
declarados como BIC sereafirmaen el art. 18 delaLey 16/1985, el cual establece que «un
inmueble declarado Bien de Interés Cultural es inseparable de su entorno»®. Esto 16gi-
camente no solo implicaque el BIC no pueda ser trasladado de su entorno original, sino
también que su entorno puede quedar condicionado en su transformacion con el objeto de
salvaguardar |a adecuada integracién del BIC®. De unaforma figurada podria decirse que
s el entorno de un BIC estotalmente transformado, esto seriatanto como una «traslacion»
ficticiadel bien protegido a un espacio que nadatiene que ver con su entorno originario.

Al respecto del alcance fisico del concepto espacial de entorno que utilizalaLey
16/1985, se ha poner de relieve que lanormativa estatal (tanto laLey 16/1985 como su
reglamento, el Real Decreto 111/1986, de 10 de enero) no sblo no establece criterios para
la delimitacion del entorno, sino que ademas utiliza diversas expresiones para referirse
al ambiente espacial en el gue se enclavan los BIC gue, por un lado, confirman unain-
determinacién criticable y, por otro, el importante margen de apreciacién de que gozala
Administracion™.

Sobre la confusa terminologia empleada por la Ley estatal, se ha de destacar que la
norma utiliza las expresiones «zona afectada», «area territorial», «area afectada» y «en-
torno» paraaludir al marco en el que selocaliza un BIC. Un correcto entendimiento de la
nocion de entorno reclama determinar si esta variedad terminol 6gicaresponde aunamera

57 Como no podia ser de otra manera, todas |as L eyes autonoémicas en lamateria han reiterado este aspecto.
Por poner s6lo algunos gemplos, €l art. 11.2.b) de la Ley 10/1998, de 9 de julio, de patrimonio histérico de la
Comunidad de Madrid; el art. 19.1.f) de la Ley Foral 14/2005, de 22 noviembre, de patrimonio histérico de la
Comunidad de Navarra; o € art. 8.1.b) delaLey 2/1999, de 29 marzo, de patrimonio historico de la Comunidad
de Extremadura.

% En el mismo sentido todalalegislacion autonémica, como por iemplo €l art. 41.1 delal ey Fora 14/2005,
de 22 noviembre, de patrimonio histérico dela Comunidad de Navarra. Asimismo, laExposicion deMotivosdela
Ley 10/1998, de 9 dejulio, de patrimonio historico de la Comunidad de Madrid, afirma que «también el entorno
de dichos bienes ha de ser concretamente definido y delimitado ya que constituye aquello que los valoriza 'y cuya
ausencia los empobrece, por 1o que la resolucion de declaracion o de inclusién en e Inventario debe recoger
necesariamente dicho entorno.

% Lainterdependencia entre e monumento y su entorno, ya fue puesta de manifiesto por la STC 17/1991,
de 31 deenero, al estudiar laconstitucionalidad del art. 18 delaLey 16/1985: «... e cambio de emplazamiento de
un inmueble o su remocién implica riesgos para la propia existencia o también para la funcién social, cultural e
histérica a la que aparece vinculado; y no sdlo esto, sino que la situacion de un inmueble confiere de ordinario
a su entorno un caracter derivado de aquél, de tal manera que, no ya el bien singular, sino el paraje, quedan de
hecho calificados al calificarse el primero».

™ CastiLLo Ruiz «El entorno de los bienes...», ob.cit., pag. 183, 0 ALvarez ALvarez «Estudios sobre el
Patrimonio Histérico Espafiol y laLey de 25 de junio de 1985», Madrid 1989, pag. 149.



224 JorGE AGUDO GONZALEZ

imprecision semantica (refiriéndose en todo caso a los entornos de los BIC) o si, por €l
contrario, tiene un sentido espacial distinto en cada supuesto, en cuyo caso seria necesario
unainaplazable superacion de laambigliedad generada por el texto legal™.

La «zona afectada» ala que alude €l texto legal es el espacio sobre el que sevaa
proyectar un especial tratamiento patrimonial, pero respecto del que aln no se sabe defini-
tivamente cual es seran sus limites definitivos. Se entiende por €llo que estos términos sean
utilizados en €l precepto relativo alaincoacion del procedimiento de declaracion como
BIC (art. 16 delaLey 16/1985).

En segundo lugar, paralalLey estatal el «areaterritorial» es el marco espacia en el
gue estainserto un BIC. A él serefiere d art. 17 delaLey, pero sélo lo relaciona con los
Conjuntos Histdricos™?. Concretamente, la consideracion del areaterritorial juega alos
efectos de conexionar las relaciones del Conjunto Historico con el resto del espacio fisico
en que estainserto, aludiendo a «la proteccion de los accidentes geograficos y parajes na-
turales que conforman su entorno (art. 17). Ahorabien, caigase en lacuentadelaalusion
final al «entorno» gque hace este precepto, pues pareceria dar aentender que esta nocion se
identificacon lade «areaterritorial», de modo que a declarar el Conjunto Histérico podria
delimitarse un entorno con superficie equival ente. La Unicaduda que quedaria por resolver
essi unainterpretacion similar seriarazonable parael resto de BIC, respecto delos que no
existe un precepto similar a citado art. 17. En este sentido, cabriacitar € art. 20.1 que utiliza
€l concepto de «area afectada» para aludir al espacio conformado por el BIC (Conjunto
Histérico, Sitio Histérico 0 Zona Argqueol 6gica) y su entorno que debe ser ordenado por los
respectivos Planes Especial es. Pareceria por tanto que este «area af ectada» podriacoincidir
con €l «areaterritorial» aque serefiere @ art. 17 paralos Conjuntos Histéricos. Si esto es
asi, unainterpretacion coherente del art. 20.1 exigiriaextrapolar |a misma conclusion para
€l resto de BIC; esto es, considerar que el area afectada es el &reaterritorial de todos los
BIC incluido su entorno.

Finalmente, quedariapor estudiar lanocion de «entorno». Si omitiéramos|asreflexio-
nes que acabamos de realizar, quizas pudierainterpretarse que el «entorno» seria aquel
espacio que circunda, bordea o envuelve aun BIC y que, aun no estando dotado de valor
cultural intrinsecamente, contribuye alavalorizacion del bien cultural mismo. Ahorabien,
Si aceptaramos esta interpretacion, la conclusion seria un tanto pobre, ya que no podria
decirse que hubiera grandes diferencias entre lanocién tradicional de entorno manejadade
formaindiciariadesde 1926 y laacogida en lalegislacion estatal vigente.

™ Sobre esta cuestion véanse | as reflexiones de ALonso |BAREZ «Los espacios culturales en la ordenacion
urbanistica», Madrid 1994, pags. 88y ss., y de CastiLLo Ruiz «El entorno de los bienes...», ob.cit., pags. 236
y Ss.

2 No obstante, latrascendencia de este espacio parece que solo setiene en cuentamientras no se hadeclarado
el Conjunto Histérico (arts. 16 y 17 delaLey 16/1985), cuando todavia no se ha delimitado con precision el BIC
y su entorno.
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Esta infructuosa exégesis reclamareiterar la anterior conclusién, confirmada poste-
riormente en lalegislacién autondémicaen lamateria: mantener la equiparacién superficia
entre «areaterritorial» y «entorno», abriendo paso aunainterpretaci on territorial -paisgjistica
delosBICy susentornos deformaclaray tgjante.

¢) Losentornosen lalegisacion autondmica: laconfirmacion del tratamiento territorial
y paisgjistico del entorno

El estudio de lalegislacién autonémica confirmalatesis de que el entorno puede
coincidir, para cualquier BIC, con su éreaterritorial, conclusion que abre las puertas al
tratamiento territorial y paisgjistico del entorno en lostérminos de la Convencion Europea
del Paisaje. Esta percepcion ampliada del entorno de los BIC se constata Ley tras Ley.
Aunquelaevolucion no eslineal, y siempre pueden encontrarse excepciones, si que puede
decirse que con cada nueva L ey autondmica esa nueva vision de entorno se va afianzando
con més fuerza. Comenzaremos nuestro repaso con €l estudio de las normas aprobadas en
los tltimos afios de |a década de |os noventa, donde la evolucién es més evidente™.

El art. 11.2.b) delaLey 10/1998, de 9 dejulio, de patrimonio histérico de la Comu-
nidad de Madrid, dispone que el acuerdo por el que se declare un bien inmueble como BIC
definira «susrelaciones con el &reaterritorial a que pertenece, asi como la proteccion de
los accidentes geograficos y € ementos natur al es que conformen su entorno, que aparecera
delimitado también geogr &ficamente, en atencion a su adecuada proteccion, contemplacion
y estudio». Destacalautilizacion del concepto de «areaterritorial», quelaley estatal solo
empleareferido alos Conjuntos Historicos, sin limitacién atodo tipo de BIC. Ahorabien,
dichareferencia se contrapone alaidea de entorno si bien ampliada por la «proteccion de
los accidentes geograficosy elementos natural es» quelo conformen, confiriendo claramente
al entorno delosBIC lamismaamplitud espacial queel art. 17 delaLey 16/1985 otorgaal
«areaterritorial» delos Conjuntos Historicos.

3 Con anterioridad, téngase en cuenta que algunas L eyes, referentes de las posteriores y mas modernas, ya
dejaron abierta la puerta hacia la reinterpretacion de la nocion de entorno. Asi, yalaLey 1/1991, de 3 julio, de
Andalucia, estableci6 en su art. 29.2 que el entorno de los BIC podia «estar constituido tanto por los inmuebles
colindantesinmediatos, como por losno colindantes o alejados, siempre que una alteracion delos mismos pudiera
afectar alosvalores propiosdel bien de que setrate, a su contemplacién, apreciacion o estudio». El art. 44.1dela
Ley 8/1995, de 30 octubre, de Galicia, sigue el ejemplo andaluz. Por otraparte, laLey 9/1993, de 30 septiembre, de
Catalufia, mantuvo unalineasimilar, tal vez menosexpresiva, que luego seraseguidapor otras L eyesautonémicas,
sefialando en su art. 11.1.b) que la declaracion de un BIC incluirala delimitacion de su entorno, que podraincluir
«el subsuelo» y estara «constituido por e espacio, ya sea edificado o no, que da apoyo ambiental al bien y cuya
alteracion puede afectar alos valores, a la contemplacion o al estudio del mismo».
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Estainterpretacion pareceriatruncarse alavistadel art. 17 delaLey madrilefiaen la
gue se define lo que deba entenderse por entorno de un BIC inmueble. El precepto sefiala
gue por entorno debe entenderse «el espacio circundante que puede incluir: inmuebles,
terrenos edificables, suelo, subsuelo, trama urbanay rural, espacios libres y estructuras
significativas que permitan su percepcion y comprension cultural que serddelimitadoenla
correspondiente resoluci6n cuya existencia, ya sea por razones de acceso visibilidad, con-
juncion u otras de carécter estético o técnico realzaal bien en cuestion y |e hace merecedor
de unaproteccién singular cuyo alcancey régimen especifico se expresarden laresolucion
correspondiente de declaracion». Es cierto que la utilizacion del adjetivo «circundante»
alude a espacios proximos o colindantes. Sin embargo, la amplitud de la enumeracién no
taxativaacogidapor el articulo no parece que puedaimpedir cualquier otrainterpretacion.
Piénsese si no, enladimensién superficia alaque pueden audir referencias como la «trama
urbanay rural», «espacioslibres» 0 «estructuras significativas que permitan su percepcion
y comprension cultural». En definitiva, se trata de un espacio circundante pero no necesa-
riamente limitado™.

Un salto cualitativo lo representa el art. 18.1.b) delaLey 1/2001, de 6 marzo, del
Principado de Asturias. Segun este precepto |a declaracion de un BIC debera delimitar su
entorno «considerando especialmente lasrelacionescon € areaterritorial a que pertenezca
el bien». Aqui entorno y areaterritorial aparecen claramente identificados en lalineade
nuestras reflexiones sobre la L ey estatal 16/1985 o de laLey madrilefia 10/1998".

Con mayor claridad se asume esta perspectivaen € art. 39.3.a) delaLey 7/2004, de
19 octubre, que modificalaLey 4/1998, de 11 de junio, del Patrimonio Cultural Vaencia-
no. Dicho precepto afirma gque en los Planes Especial es de proteccion de los entornos de
monumentos y jardines historicos «se delimitara con precision el entorno de proteccion,

" Elart. 38delaley 2/1999, de 29 marzo, de Extremadura, asume unaconcepcion de entorno variable que no
se compaginademasiado bien con un tratamiento en perspectivaterritorial delosBIC. Asi, su apartado primero define
€l entorno delos monumentos como el espacio «constituido por |osinmuebl esy espaci os colindantesinmediatos».
A continuacion el mismo precepto afiade que «se entiende como entorno de un bien cultural inmueble el espacio
circundante que puede incluir: inmuebles, terrenos edificables, suelo, subsuelo, trama urbana y rural, espacios
libresy estructuras significativas que permitan su percepcion y compresion cultural y, en casos excepcionales, por
los no colindantes y alejados, siempre que una alteracion de los mismos pueda afectar a los val ores propios del
bien de que setrate, su contemplacion, apreciacion o estudio». Pueshien, el art. 39 delaL ey extremefia establece
todaunaserie de pardmetros fisicosy ambientales paradelimitar el entorno delosBIC. El precepto sefiadlaque «se
procurara en lamedida de lo posible que ladelimitacion del entorno facilite lalectura histérica del monumento y
lo realce tanto espacial como ambientalmentex». Pero o definitivo se encuentraen el apartado 3° del art. 39, en el
que se dispone que «los entornos de proteccion desde el vestigio mas exterior del bien contemplaran, con carécter
general, cuando menos, las siguientes distancias: @) 100 metros para elementos de naturaleza etnol dgica; b) 100
metros para elementos arquitecténicos; ¢) 200 metros para elementos de natural eza arqueol 6gica; d) 100 metros
a ambos bordes de |os caminos historicos».

5 Unaideasimilar puede percibirse, aunque con mayor dificultad, en €l art. 40.1 de la Ley Foral 14/2005,
de 22 noviembre. Esta Ley define el concepto de entorno como «tanto el espacio como €l terreno y edificaciones
a é inmediatos o mediatos que, sin formar parte integrante del bien, incidan o afecten a su significacién como
tal». Es decir, agui se supera esa referencia alainmediatez, dando paso a entornos amplios y no necesariamente
limitados a espacios contiguos, colindantes o proximos.
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que estara constituido por losinmuebles y espacios publicos que formen el &mbito visual
y ambiental inmediato y aquellos elementos urbanos o del paisaje sobrelos que cual quier
intervencion pudiera afectar ala percepcion del propio bien». Laintegracion de criterios
paisgjisticos abre la percepcion territorial del entorno a espacios cada vez més amplios.

Definitivo resultadl art. 44 delaLey 7/2004, de 18 octubre, de LaRioja. El precepto
comienza sefialando en su primer apartado que por entorno de un BIC debe entenderse «el
espacio, edificado o no, circundante o préximo al bien cultural, que permite su adecuada
percepcion y comprension, considerando tanto la épocade su construccion, como su evolu-
cién histérica, que daapoyo ambienta y cultural al mismoy que permitelaplenapercepcion
y comprension cultural del bieny cuyaalteracién puede afectar a su contemplacion o alos
valores del mismo». Se hade caer en lacuentade la utilizacion de adjetivos como «circun-
dante» 0 «préximos. Sin embargo cual quier atisbo de retroceso en unainterpretacion amplia
delanocién de entorno se disipaal leer el segundo apartado del art. 44:

«El entorno puede incluir edificios o conjuntos de edificios, solares, terrenos
edificables, suelo, subsuelo, tramas urbanas y rurales, accidentes geogr aficos
y elementos naturales o paisajisticos, sin perjuicio de que éstos se hallen muy
préximos o distantes del bien cultural o que constituyan un ambito continuo o
discontinuo».

Laidentificacion entre el entorno delosBIC y e areaterritorial en que selocalizan
es plena, abriendo paso ala gestion paisgjisticaterritorial del patrimonio cultural en tér-
minos adaptados plenamente a | os requerimientos deducibles de la Convencion Europea
del Paisgje. Interpretacion, por otro lado, acomodada a aquella jurisprudencia que audia
directamente a art. 46 CE paraimprimir alainterpretacion delalegislacién protectoradel
patrimonio histérico el sentido més favorable a su conservacion.

1.2) Notas basi cas sobre € régimen juridico de los entornos™

Laexpresividad y launidad conceptual que sederivadelosarts. 11.2 delaley 16/1985
y 12.1 del Reglamento de 1986 permitiria mantener que al estar incorporados en la reso-
lucion de un expediente de declaracion formal de un BIC tanto el bien mismo con valor
cultural, como su entorno, ambos espacios deberian tener el mismo estatuto juridico. Sin
embargo, si seobservael régimen de los Monumentos (y Jardines Histéricos), en e art. 19

6 En este aspecto nuevamente se debe destacar €l trabajo de CasTiLLo Ruiz CasTiLLo Ruiz «El entorno de
los bienes...», ob.cit., pags. 216 y ss.
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delaLey, asi como delos Sitiosy Zonas Arqueol égicas, en € art. 22, del mismo modo que
el régimen deruinaen € art. 24, se puede llegar adeducir una solucion distinta.

L as razones para mantener un diferente régimen juridico, se podrian encontrar en el
distinto interés publico invocabl e parafundamentar laintervencion en ambos espacios. En
el caso del BIC € interés publico protegido se manifestaria es su valor histérico, artistico
y cultural. Sin embargo, en €l caso de los entornos el interés pablico no se encontrariaen
suvalor intrinseco, sino en surelacion con el BICy, por €llo, en constituir el medio mismo
de valorizacion, de puestaen valor, del BIC. Que se trata de espacios distintos, con regi-
menes diferentes, esalgo que sereflgjaen lajurisprudencia’”. En este sentido, laSTS de 8
de marzo de 1991 (Az. 2510) diferencia el tratamiento que deben recibir ambos espacios
de lasiguiente manera:

«Por definicién, no eslo mismo una ‘ zona monumental historico-artistica’ que
una ‘zona de respeto’, ya que esta Ultima encuentra su justificacion en la pre-
vencion o reserva, en orden a la defensa y conservacion del entorno y ambiente
propio de los referidos Conjuntos; es decir, la proteccidn legal de estos Ultimos
supone un fin, la existencia de unas ‘ zonas de respeto’ entrafian un medio para
€l indicado fin, de aqui que las medidas administrativas para lograr unoy otro
—fin y medio— no han de ser las mismas; asi, mientras en el supuesto de edifica-
ciones integrantes de un Conjunto histérico-artistico se han de apurar hasta el
limite las medidas de conservacion y mantenimiento de las que existan para que
no desaparezcan, puesto que si desaparecen ya nunca serian las mismas que
formaron e Conjunto en cuestién, sin embargo, en € supuesto de edificaciones
ubicadas en una ‘zona de respeto’, como prevencion o reserva, al no tener el
mismo fin se puede conjugar su conservacion con el precio econdmico que ella
origine, siendo posible su sustitucion por una nueva construccion que respete e
estilo y caracteristicas de la original, pues €llo, en si mismo, no ha de redundar
en detrimento de la defensa y conservacion del entorno y ambiente propio delos
Conjuntos Histérico-Artisticos aludidos»™.

En definitiva, una primera aproximacion a esta cuestion permitiriajustificar que la
intervencion pablica en los espacios del entorno pudiera ser configuradora de un régimen
gue no necesariamente coincidiese con €l que afectaa bien quereviste &l valor cultural de
formadirecta. Desde este punto devista, podriadecirse que laintensidad de laintervencién

7Y también enladoctrina. En este sentido, GArcia BELLIDO «Problemas urbanisticosdelal ey del Patrimonio
Histérico Espafiol: un reto para €l urgente desarrollo legislativo autonémico», Rv. Ciudad y Territorio 1988, N°
78, pag. 9.

8 Enunalineasimilar la STS de 29 de mayo de 1989 (Az. 4000).
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puede ser distinta, sencillamente porgque los el ementos que conforman e entorno no gozarian
en si mismos de valor cultural ™.

Sin embargo tanto la evolucién de nuestro ordenamiento en esta materia, como la
perspectivadelafuturaaplicacion delaConvencidn Europeadel Paisgje, apuntan aque esta
primera aproximaci én adol ece de algunas limitaciones. Es bien cierto que desde un punto
devistaestrictamente historico-artistico-cultural, el entorno tiene unanaturalezamateria y
significativadistintaal propio BIC. Ahorabien, esto no quiere decir que el entorno carezca
de valores propios, identificables més alla de su estrictarelacion con los BIC, y que deben
ser objeto de proteccion através delos mecanismosinstaurados por lalegislacion de patri-
monio. Es aqui donde se abririapaso € tratamiento patrimonial del hecho paisgjistico.

En definitiva, aunque pudiera decirse que |os espacios de |os entornos carecen de
valores patrimonial es sobresalientes, sin duda podria mantenerse que poseen valores pai-
sgjisticos que merecen ser protegidos, porgue a su vez ello permite ennoblecer un bien de
especial belleza o trascendencia cultural . Esta apreciaci én permite alcanzar dos conclusio-
nes: 13 Es cierto que no todos los entornos de los BIC merecen o requieren siemprey en
todo caso el mismo régimen juridico que los propios BIC. Ahorabien, de lo que no cabe
duda es de que tanto la normativavigente, como unainterpretacion delamismaalaluz de
laConvencidn Europeadel Paisgje, confirman quelaidentificacidn del régimen juridico de
los entornos con el propio delos BIC puede estar perfectamente justificadaf®; 29 Estainter-
pretacion conforme con la Convencién impone asu vez unaevolucion en el entendimiento
del tratamiento delos entornos por parte delosinstrumentos previstos parala proteccion del
patrimonio cultural, procurando laintegracién de medidas destinadas a articular lagestion
territorial del BIC con su entorno, y de éste con €l territorio.

Setratariapor tanto de que losinstrumentos de planeamiento previstos por lalegisa
cién de patrimonio intercediesen en lagestion patrimonial-territorial del paisagje, sirviendo
de hilo conductor desde el planeamiento territorial a estrictamente urbanistico parael tra-
tamiento patrimonial-paisgjistico delos BIC y susentornos. Paraello seria preciso que esos
planes cumplieran dos funciones: @) Complementar la planificacion territorial (el sistema
de redes ecol dgicas, |as matrices de usos, etc.) con un tratamiento patrimonial del paisaje
vinculado a elementos destacados (los BIC), como el tratamiento de las cuencas visuales,

™ Esmés, s asi fueray, por tanto, los elementos del entorno fueran valorables en si mismos, podriaaegarse
queseriaconvenientelaintervencion directasobrelosmismos, através de otrasfiguras de proteccion delasprevistas
en e ordenamiento juridico, como, por ejemplo, mediante su integracién en un BIC Conjunto Histérico.

8 Esto mismo se ha confirmado en algunas Leyes autondémicas. Por un lado, €l art. 19.1.f) delaLey Foral
14/2005, de 22 noviembre, establece que la declaracién de un BIC «podra fijar diversos niveles o grados de
proteccion en € entorno», lo que da a entender que es la propia declaracion la que determina el régimen juridico
del entorno y que dicho régimen puede ser coincidente con el del BIC. Con absol uta claridad mantiene esta Ultima
posibilidad el inciso final del art. 17 delaLey 10/1998, de 9 dejulio, de la Comunidad de Madrid. El precepto se
muestratajante a sefialar que «el entorno delimitado, conforme alo anteriormente expresado, tendrd, a los efectos
de la presente Ley, la misma proteccion». Con anterioridad, en lamismadireccion, el art. 29.1 delalLey 1/1991,
de 3 dejulio, de Andalucia, 0 € art. 12.1.c) delaLey 7/1990, de 3 dejulio, del Pais Vasco.
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tratamiento delas carreterasy caminos paralacreacion deredes o vias paralavisualizacion
paisgjistica, etc.; b) Aprovechando laespecial eficaciade que gozan |os planes que ordenan
los BIC y sus entornos™, formular medidas que permitan condicionar futuras actuaciones
urbanisticas (coartar o restringir desarrollos urbanisticos), asi como fomentar otrasfavora-
bles a ensalzamiento del BIC y su entorno (aqui €l catdlogo de medidas quedaria abierto
alas necesidades de cada caso). Un primer intento de articular esta nueva perspectivaesel
Plan Especial de Proteccion y Catdlogo del Sitio Histérico del Cerro delaPaz y laSierra
delos Molinos.

2.2. Unnuevo hito en laintegracién de la perspectiva territorial en la proteccion
del patrimonio cultural: el Plan Especial del Stio Histérico del Cerro de la
Pazy la Serra delosMolinos de Campo de Criptana

L a trascendencia emblemética de |os molinos de Campo de Criptana® y su entorno
hadado lugar alaredaccién del Plan Especial de Protecciony Catdlogo del Sitio Histérico
del Cerro delaPazy laSierradelos Moalinos. El plan es el resultado del trabgjo interdis-
ciplinar coordinado al amparo del Convenio firmado por la Fundacion Cajamadrid y el
Ayuntamiento de Campo de Criptana. Las lineas directrices del convenio marcaban con
claridad que laintervencion, aunque pudieraser calificadacomo principa mente urbanistica,
guedaba condicionada por laintegracion de lanocion de paisgje cultural formulada por la
Convencién Europea del Paisgje. El resultado, como decimos, es el citado plan que se ha
convertido en un hito sin parangdn en la geografia espafiolay un referente emblematico
fuerade nuestras fronteras.

1) Laversatilidad de los Planes Especialesy su idoneidad como instrumentos de pla-
neamiento urbanistico parala gestién, proteccion y ordenacion del paisaje en los
términos de la Convencion Europea del Paisgje

El paisgje esunarealidad sustantiva que debe ser tenidaen cuentade formatransversal
en el planeamiento urbanistico cual quiera que sea su dimension o naturaleza. Ahora bien,
€l paisaje también hade ser objeto protagonista de planificacion en € dmbito urbanistico,

8 Elart. 20.1infinedelaLey 16/1985, de patrimonio historico espafiol, establece quelaobligatoriedad del Plan
Especial (o cuaquier otro instrumento de planeamiento previsto en lalegislacién urbanisticacon lamismafinalidad)
gue ordene €l &rea afectada por la declaracion de un BIC y su entorno «no podré excusarse en la preexistenciade
otro planeamiento contradictorio con la proteccion, ni en lainexistencia previadel planeamiento general ».

8 Por Decreto 63/2002, de 30 de abril, €l Cerro delaPaz y la Sierra delos Molinos fueron declarados como
BIC en la categoria de Sitio Histérico. Ademés, tres de los molinos del Sitio Historico fueron declarados con
anterioridad como Monumentos historico-artisticos por Real Decreto 3322/1978, de 7 de diciembre (los molinos
Sardinero, Infanto y Burleta).
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recurriendo, como ya hemos tenido ocasion de sefidar, ala potencialidad fundamental de
los Planes Especiales, en virtud de su especial versatilidad y flexibilidad funcional.

L os Planes Especial es son instrumentos de planeamiento urbanistico tradicionales
en nuestro Derecho, cuya finalidad y objeto ha sido y es verdaderamente amplia. Una de
las finalidades tradicional es de | os Planes Especiales hasido la proteccidn y conservacion
del paisaje. Estatipologia material de Planes Especiales presenta una linea sustantiva de
continuidad, conexion o intervincul acidn con otros objetos materiales propios delos Planes
Especiales reconocidos por nuestro Derecho (proteccion del medio natural o del patrimonio
histérico-artistico) que es muy Util alos efectos de la proposicién de planes no limitados a
un Unico objeto material, sino ala propuesta de planes con una perspectivaterritorial pai-
sgjisticaenlalineadelaConvencion Europeadel Paisgje. Estaidea, aunque aparentemente
sencilla, enlaprécticano hasido demasiado comun, pues|o habitual hasido quelosPlanes
Especiales se dediquen de formaespecifica o bien acuestiones del mediofisico, o bienala
proteccién del paisgje, 0 bien ala proteccidn del patrimonio histérico-artistico.

En este punto del trabajo nos interesa enfatizar |a versatilidad de objetivos de los
Planes Especiales como instrumentos para la formulacién de medidas de gestién y orde-
nacion paisgjistica en zona rusticas (clasificadas por tanto como SNU), pero también para
laregulacion integral de esos espacios junto con las zonas urbanas adyacentes. En otras
pal abras, no cabe duda de que |os Planes Especial es son instrumentos cuyo potencial en el
marco de actuaciones urbanas o rurales esimportante, pero |o que ahoradebe recalcarse es
su vigor como instrumento de planeamiento integrador.

2) Justificacion en el Derecho vigente de laformulacién de Planes Especialesintegra-
les

Laversatilidad y potencialidad de |os Planes Especial es les confiere un protagonis-
mo destacado en el tratamiento integral del paisaje que reclama la Convencién Europea
del Paisgje. Lo més llamativo es que este papel no requiere cambios legidlativos, puesla
justificacion de que un Plan Especial, alavistadel ordenamiento vigente, asumaun objeto
multisectorial e integral esunacuestion clara.

El art. 17.1 del TRLSde 1976 (también € art. 76 del RPU) asumié yaun objeto amplio
de ordenacion de los Planes Especial es que afectaba ala proteccidn de espaci os heterogé-
neos calificados, todos ellos, por su trascendencia cultural, historica, artisticao natural. A
pesar de su aparente exposicion un tanto desagregada (arts. 18y ss. del TRLS de 1976), lo
cierto es que el objeto de ordenacion del planeamiento especial es menos rigido de lo que
pudiera parecer.

En primer lugar, debemos tener en cuenta que las distintas finalidades de los Planes
Especiaes son muy amplias. En segundo lugar, precisamente por laamplitud mencionada,
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se ha de tener en cuenta que los distintos objetos de regulacion de los Planes Especiales
son en muchas ocasiones coincidentes. Tercero, las coincidencias permiten entender que
existen «sinergias» entre los distintos tipos de Planes Especialesy que, por tanto, el objeto
de ordenacion no tiene por qué constrefiirse a un tipo determinado®.

En fin, esa vision «desagregada» de |os distintos tipos de Planes Especiales no hade
permitir entender que los Planes Especiales no puedan tener objetivos complejos o com-
partidos. Es mas, en ninglin caso se prohibe que los Planes Especiales regulen fines propios
de los distintos tipos. De hecho, en muchos casos no pareceria razonable mantener una
vision compartimentada de |os distintos tipos de Planes Especiales, debiéndose aprobar
varios planes para ordenar una misma zona desde distintas perspectivas. Esta apreciacion
es evidente en €l caso dela Sierradelos Molinos de Campo de Criptana.

En nuestro ejemplo, al tratamiento paisajistico territorial se agregaba una cuestion
anadida fundamental: laregulacién de un BIC y la delimitacion de su entorno. Dicho de
otro modo, ese amplio posicionamiento coherente con la legislacién urbanistica debia
integrarse a su vez en lalegid acién sobre patrimonio histérico-artistico. En ese sentido, y
como establece d art. 20 delaL ey 16/1985 de Patrimonio Historico Espafiol, ladeclaracion
de un BIC como Sitio Histérico determina «la obligacion parael Municipio o Municipios
en que se encontraren deredactar un Plan Especial de Proteccion del area afectada por la

8 A pesar delaregulacion parceladadelosarts. 18y ss. del RPU (0 78y ss. RPU), |os aspectos que pueden ser
ordenados por cadatipo de Plan Especial nos sitlia en una perspectiva bastante cercanaalavision integradora que
agui nosinteresa: 1°) Como objeto de ordenacidn propio de los Planes Especiales de conservacion y val oracion del
patrimonio histéricoy artisticoy delasbellezas naturales (art. 18.1), estos planes pueden establ ecer determinaciones
sobre: a) «elementos naturales'y urbanos cuyo conjunto contribuye a caracterizar el panorama»; b) «plazas, calles
y edificios de interés»; ¢) «realce de construcciones significativas»; €) «composicion y detalle de los edificios
situados en emplazamientos que deban ser objeto de medidas especial es de proteccion»; 2°) El art. 78.3 del RPU
establece afiadidamente que en los Planes Especiales del art. 18 del TRLS «podran dictarse normas especiales
parala catal ogacion, conservacion, restauracion y mejora de los edificios o conjuntos urbanos 'y de los elementos
0 espacios naturales, con expresion de las limitaciones de usos o instal aciones incompatibles con su carécter»; 3°)
Como objeto de los Planes Especiales de proteccion del paisgje (art. 19), podrén ser reguladas cuestiones sobre:
a) «bellezas naturales en su complejo panoramico o en perspectivas que convinieren a fomento del turismos; b)
«predios rusticos de pintoresca situacion, amenidad, singularidad topogréfica o recuerdo historico»; ¢) «edificios
aislados que se distinguen por su emplazamiento o belleza arquitectdnica»; d) «perimetros edificados que formen
un conjunto de valores tradicionales o estéticos»; 4°) Como objeto de los Planes Especiales de mejora del medio
urbanoorural (art. 22): a) «modificar el aspecto exterior delas edificaciones, su caréacter arquitectonicoy su estado
de conservacion»; b) «alterar determinados elementos vegetal es, jardines o arbolado»; c) «prohibir construcciones
y usos perjudiciales»; d) «someter a normas urbanisticas el acoplamiento de edificaciones». 5% A todo €ello se
debe afladir que €l art. 21 del TRLS de 1976 establece que «el planeamiento urbanistico especial podra afectar,
con fines de proteccion, a huertas, cultivos y espacios forestales, mediante restricciones de uso apropiadas para
impedir su desaparicion o alteracion» (en el mismo sentido, el art. 81 RPU). En fin, |as coincidencias materiales
de los distintos Planes Especiales son evidentes.

El amplio marco funcional propio de los Planes Especiales se reitera en | as L eyes urbanisticas autondmicas, y
por lo que aqui nosinteresa, en € art. 29 del Decreto Legidlativo 1/2004, de 28 de diciembre, por € que se aprueba
el Texto Refundido de laLey de ordenacion del territorio y de la actividad urbanistica de Castilla-La Mancha, asf
comoenlosart. 77.1y 81y ss. del Decreto 248/2004, de 14 de septiembre, por el que se aprueba el reglamento de
planeamiento delaLey 2/1998, de 4 dejunio, de ordenacion del territorio y de la actividad urbanistica.
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declaracion u otro instrumento de planeamiento de los previstos en lalegislacion urbanistica
gue cumplaentodo caso lasexigenciasen estal ey establecidas». Asimismo, € art. 8.1 dela
Ley 4/1990 del Patrimonio Histérico de Castilla-LaManchadispone que «los planes urba-
nisticos debern recoger explicitamente aquell os edificios que tengan incoado expediente de
declaracion de Bien de Interés Cultural o estén declaradosdeinterés cultura y la definicion
de sus entornos. La definicion de las condiciones ur banisticas en dichos entornos, requerira
informe favorable de la Consejeriade Educacion y Cultura, que debera ser obtenido por €l
Ayuntamiento respectivo con anterioridad ala aprobacién provisional de dichos planes».
En otras palabras, alavistadel recién trascrito art. 8.2 delaL ey de Patrimonio Histérico de
Cadtilla-La Mancha, € Plan Especial constituia el instrumento urbanistico adecuado para
ordenar urbanisticamente el entorno del BIC, sin mas limite que la propia definicién de
entorno y lafuncionalidad del planeamiento urbanistico elegido para su ordenacion.

3) Tradacion de estos planteamientos al Plan Especia del Sitio Histérico del Cerro
delaPazy laSierradelos Molinos

1.1) Finalidades del Plan Especial

Transponiendo las conclusiones precedentes ala actuacion ordenadora que debia ser
realizadaen Campo de Criptana, debemos|lamar laatencion en primer lugar sobrelaamplia
heterogeneidad del &reaterritorial ordenada. El ambito territorial del plan afectabatanto a
espacios y conjuntos con relevancia historico-artistica (el Sitio Histdrico, calificado por el
Plan General como sistemageneral de espacios libres), como alagestion del entorno pai-
sgjistico del BIC en suelo urbano y rustico (el Barrio del Albaicin, asi como varias cientos
de Hectéreas de suelo fundamentalmente agricola). Lalinea de actuacion que vertebraba
todo €l proyecto eraunay lamisma en todo caso: la gestion de espacios transformados y
rusticosen € marco de unaactuacién territorial y paisajistica, dondelo natura y lo artificia
se integrasen armoni camente en |os términos de la Convencion Europea del Paisgje.

A lavistadelas consideraciones delos apartados precedentes, se propuso laaprobacion
de un Unico Plan Especial con las finalidades siguientes: a) Proteger el paisaje 0 el medio
natural. Por consiguiente, el Plan Especial debia contener determinaciones especificas
de los Planes Especiales de definicion o proteccién del paisaje o del medio natural por lo
gue se referiaal entorno de la Sierra de los Molinos®; b) Adoptar medidas parala mejor
conservacion de los inmuebles y conjuntos de interés cultural o arquitecténico. Conse-

8  En consecuencia, y en lostérminos del art. 81 del Decreto 248/2004, el plan debia adoptar «las medidasy
establecer las normas sobre usos exigidas por lalegislacion sectorial que seade aplicacion alosterrenos objeto del
plan en los que concurran valores de carécter ambiental, natural o paisgjistico. |gualmente deberén establecer las
previsiones que sean precisas paralautilizacion ordenada de | os recursos natural es en garantia de la sostenibilidad
del desarrollo y la conservacion de los procesos ecol gicos esenciales».
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cuentemente, y parala proteccién de los molinos de viento de la Sierrade los Molinos, asi
como para otras edificaciones rel evantes identificadas en su entorno (ruinas de molinos) o
en el Barrio del Albaicin (casas-cueva), se establecerian determinaciones especificas delos
Planes Especial es de conservacion deinmuebles, conjuntos o jardines deinterés cultural o
arquitectonico®; c) Establecer medidas para larecuperacion del Barrio del Albaicin. Las
medidas de conservacion y proteccion del Barrio del Albaicin tendrian por finalidad la
recuperacion de la zona, planteando medidas para salvaguardar €l barrio deinterferencias
urbanisticas («ruido visual») o de otro tipo. Esto, |6gicamente, no eraimpedimento para
que esta ordenacion pudiera ser labase de unafuturaintervencion integral en el barrio de-
limitando un area de rehabilitacion. En consecuencia, sin perjuicio de futuras medidas, €l
plan incluiria determinaci ones especificas sobre conservaci on, estéticay funcionalidad del
Barrio del Albaicin, asi como sobre regulacion delacomposiciony los detalles constructivos
y espacios libres de dicha zona.

1.2) Sobre €l entorno del Sitio Histérico del Cerro delaPaz y la Sierrade los
Molinos

Como fueraquelafinaidad del proyecto eralaproteccion del paisgje natura y cultural
del Municipioy, por tanto, la preservacion y mejora del patrimonio histérico-cultural de
Campo de Criptana, era evidente que este amplio objetivo no podia ser alcanzado con una
intervencion exclusiva sobre el mismo Sitio Histérico, pero tampoco con una ordenacion
de las zonas urbanas adyacentes. La preservacion del patrimonio criptano exigiaunain-
tervencion en el entorno del Sitio Historico que garantizase la adecuada integracion de los
valoreshistorico-culturalesen €l paisgje, y esto sdlo podialograrsesi € ambito territorial del
plan incluyese | as zonas rusticas que rodean el nuicleo urbano. Pero alin més, precisamente
porque el objetivo del plan eralaproteccion del paisgje, € acanceterritorial del planenlas
zonas rusti cas debiaafectar auna superficie de suelo més que considerable. Esta perspectiva
debia ser tratada desde dos puntos de vista: 1°) Parala conservacion de las zonas agricolas
convaoresy personalidad propios (al Nortedel Sitio Histérico); 2°) Paraotorgar valor alos
amplios terrenos incultos ubicados en |as cuencas visual es de |os molinos de viento desde
los mérgenes de aproximacion de las carreteras hacia Campo de Criptana.

Laintegracién de estaamplia perspectivaterritorial enlanocion de entorno deun BIC
constituye una de las grandes novedades del plan. Es cierto que pararealizar estalabor €l
equipo redactor partiade unasituacion idonea: ladeclaracién como BIC del Sitio Histérico

8 Enconcreto, y enlostérminosdel art. 82 del Decreto 248/2004, |as medidas serian similaresalas siguientes:
«1) Identificacion delos elementos deinterés cuya preservacion se pretenda. 2) Medidas de conservacion, estética
y funcionalidad de acuerdo con las prescripciones de lanormativasectorial que seade aplicacion. 3) Regulacién de
lacomposiciony el detalle de construcciones o jardines. 4) Ordenacion y preservacion de la estructura parcelaria
histérica, salvo en casos puntuales debidamente justificados. 5) Previsiones sobre tratamiento y plantacion de
especies vegetal es caracteristicas de |os inmuebles conjuntos o jardines a conservars.
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delaSierrade los Molinos no incluiala delimitacién del entorno del BIC, de modo que,
como ya hemos sefialado, de conformidad con el art. 8.2 delaLey 4/1990, del Patrimonio
Histérico de Castilla-La Mancha, debia ser este plan €l que propusiera su delimitacion,
previo informe favorable de la Consgjeria de Educacion y Cultura®.

A estos efectos, y adiferenciade otras Leyes autondmicas, laL ey de Patrimonio His-
torico de Castilla-La Mancha no hace ninguna concrecién adicional acercadel concepto
de entorno. Esta omision remitiala delimitacion del entorno del Sitio Historico tanto alas
determinaciones de la Ley estatal 16/1985, como alos precedentes comparados de otras
CCAA, todo €llo al resguardo de la Convencion Europea del Paisgje?’. Partiendo de esta
premisa, se propuso que el ambito territorial del Plan Especia se ampliaraa cuatro zonas,
tresde ellas con lacdificacién de entorno, cada unacon un régimen juridico especifico, pero
cuyo entendimiento paisgjistico solo podialograrse desde una perspectivaintegral:

e La«Zonal. Bienesdeclarados BIC-Sitio Histéricoy Monumento deinterés histori-
co-artistico: SierradelosMolinosy Cerro de laPaz»: estazonacoincide con el &rea
protegida como BIC-Sitio Histérico del Cerro delaPaz y la Sierrade los Molinos,
asi como los terrenos que vinculados a estos espacios, y pudiendo quedar fuera de
dicho ambito, se encuentran calificados por € planeamiento general de Campo de
Criptana como sistema general de espacios libres.

e La«Zona?2. Entorno inmediato-Area molinera» colindante con la Zona 1: confor-
mada por €l &reaque histéricamente ha estado dedicaday vinculadacon laindustria
molineray en la que se encuentran ruinas de antiguos molinos con valor histérico-
cultural y que hasido clasificadapor el planeamiento general como suelo rustico de
proteccion paisgjistica (SRP-P).

e La«Zona 3. Entorno paisgjistico urbano-Barrio del Albaicin»: constituida por el
Barrio del Albaicin, clasificado por €l Plan General como suelo urbano consolidado
y que coincide con € ambito correspondiente alanorma zonal N° 1, con tipologia
edificatoria entre medianeras sobre alineacion de calle, en la que se concentran las
casas-cueva horadadas en la falda de la Sierra de los Molinos y gque constituyen
la escena urbana en la que se integran las Zonas 1y 2, otorgandoles un indudable
interés étnico-cultural.

8  En cuaquier caso, algunas cautelas se recogian yaen el propio Plan General de Campo de Criptana. Por
ejemplo, laclasificacion del suelo degran parte del entorno rustico del Sitio Historico es, precisamente, lade ristico
de proteccién paisgjisticay cultural. Sin embargo, estas determinaciones debian ser desarrolladas en su caso y,
sobre todo, ampliadas a un dmbito mayor, coincidiendo con las cuencas visuaes de la Sierrade los Molinos.

8  Lasnormas del Plan Especial son clarividentes en este aspecto. Asi, su art. 2 sefiala expresamente que el
objetivo del Plan Especial es «la conservacion y mejoradel BIC-Sitio Histdrico del Cerro delaPazy laSierrade
los Molinos, asi como la proteccion, gestion y ordenacion del paisaje conformado por el propio BIC y su entorno
urbano y rustico de conformidad con el Convenio Europeo del Paisaje, formulado en Florencia el 20 de octubre
de 2000, através de un tratamiento integral del &mbito objeto de ordenacion que permitalaintegracion coherente
del marco de actuacion en la escena patrimonial, cultural y urbana de Campo de Criptana».
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e La «Zona 4. Entorno paisgjistico»: constituida por varias areas de suelo rastico
clasificadas por el Plan General como SRP-P, o bien como suelo rustico de reserva
(SRR). El gran avance hacialaterritorializacion del paisgje cultural se encuentraen
estaultimazona. Estaenorme &rea (varios cientos de Hectéreas) tienelafinalidad de
eliminar los impactos visuales, asi como otorgar laimportancia que merecen a los
espacios que, sin gozar de val ores natural es expresos, permiten conformar laescena
paisgisticay ambiental en la que se ha desarrollado la historia de los molinos de
viento®.

L os abjetivos de esta zona podian al canzarse con una proteccion semejante alaes-
tablecida en el Plan General para el suelo rustico de proteccion paisgjistica (SRP-P), ya
gue el régimen de usos autorizables en este tipo de suelo garantizaba en buena medida la
preservacion del paisgje delaSierradelos Malinos. Sin embargo, como yahemosindicado,
no todo el suelo rastico que rodea el niicleo urbano esta clasificado en latipologia SRP-P.
Algunas zonas habian sido clasificadas como SRR, categoriade suelo que es susceptiblede
transformacion urbanistica mediante la presentacién del correspondiente PAU. Paraevitar
gue una futura transformacion de estos terrenos terminara con |os valores paisajisticos
defendidos por e plan, se tomaron varias iniciativas dirigidas a una aplicacion rigurosa,
estrictay restrictivadelos usos autorizables en SRR: @) Evitando enlamedidadelo posible
y estableciendo criterios paralatransformacion urbanisticade las zonas adyacentes a nu-
cleo urbano y colindantes con esta zona de proteccion paisgjistica®; b) Exigiendo un cum-
plimiento estricto del art. 55.1.b) del Decreto Legidativo 1/2004, por € que se aprueba el
Texto Refundido delalL ey de ordenacidn del territorioy urbanismo de Cadtilla-LaMancha,
prohibiéndose todos | os usos que en SRR pudieran, en loslugares de pai sgj e abierto (como
son lamayoria), limitar el campo visual, romper €l paisaje, 0 desfigurar las perspectivasde
los nucleos e inmediaciones de las carreteras y |os caminos®.

De esta exposicion debemos reiterar que el dato fundamental es que las tres Ultimas
zonas (Zonas 2, 3y 4) son calificadas como entorno, y |o son como entorno a los efectos
de lalegislacion de patrimonio histérico-artistico. Por estarazén, el art. 4 de las normas
urbanisticas del plan establece que el &mbito de aplicacién del planeamiento coincide con
€l &rea protegida como BIC, pero también con «el entorno inmediato, urbano y paisajis-

8 Enconcreto se mantuvo lasiguientedivision zonal: &) Zona Oeste: Entorno paisgjistico vinculado alaN-
420 desde su entradaen el término municipal, con formaaproximadamente triangular que se generadesde el cambio
derasante del punto kilométrico 292,2 aproximadamente con el campo de molinosy laronda occidental prevista;
a’) Zona Sur: Entorno paisajistico meridional vinculado ala carretera CM-3105 a partir del punto kilométrico 9
hasta el limite con €l caso urbano; a@’’) Zona Norte: Entorno paisgjistico de la Sierra de los Molinos, a norte de
la plataforma molinera, hasta aproximadamente |a carretera CM-310.

8 En prevision de futuros desarrollos urbanisticos en SRR, €l art. 33.2 de las normas urbanisticas establece
unaserie dedirectrices que deberan ser asumidas paralograr € cumplimiento delos objetivosdel plany quetoman
como referente e art. 35 delaLey 4/2004 de la Comunidad Valenciana.

% A estosefectos, € art. 33 delasnormas urbanisticas del plan establ ece una serie de medidas de preservacion
y proteccién delaZona4 paralasalvaguarda de las cuencas visuales y laintegracién del conjunto molinero en el
paisgjerura, en lalineade o establecido en el art. 33 de la Ley 4/2004 de la Comunidad Vaenciana.
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tico del BIC en los términos de la planimetria adjunta a los efectos del art. 8.2 dela Ley
4/1990, de 30 de mayo, del Patrimonio Historico de Castilla-La Mancha». Por si esto fuera
poco, €l art. 6 de las normas afiade que «atendiendo a la Declaracion de Sitio Historico
del Cerro delaPaz y laSierradelos Molinos, € presente documento tiene el caracter de
Plan Especial de acuerdo con €l art. 20 dela Ley 16/1985, de 25 de junio, del patrimonio
histérico espafiol, y el art. 8.2 de la Ley 4/1990, de 30 de mayo, del Patrimonio Histérico
de Cadtilla-LaMancha». En otras palabras, el Plan Especial delimitael entorno del BIC, y
todalaampliaextension del mismo esentorno alos efectos de lalegislacion de patrimonio
historico-artistico.

Los términos del plan son suficientemente expresivos. Bastante |g os queda estaini-
ciativadelas primerasimpresiones alcanzadas al estudiar no yalalegisiacion delaprimera
mitad del siglo XX, sino también lavigente Ley 16/1985.



