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RESUMEN: En el afio 2000 comienza en nuestro pais el tiempo de la proteccion de la
percepcion del paisaje, més alla de los valores materiales que incorpora, pero la permeabilidad del
ordenamiento juridico sectorial autondmico y local no va de la mano de las primeras leyes
autonémicas del paisaje, por lo que el papel de la jurisprudencia en la aclaracion de la naturaleza
de la proteccion paisajistica esta teniendo especial relevancia méas alla de los vacios normativos y
de la legislacion sectorial que el paisaje atraviesa dado su caracter transversal.

PALABRAS CLAVE: paisaje; percepcion del paisaje; contaminacién visual; impacto visual;
instrumento de planificacion territorial o urbanistica; ordenanzas municipales de paisaje; canon
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SUMARIO: I.- VEINTE ANOS DESPUES: LA DEFICITARIA PROTECCION DEL PAISAJE
ORDINARIO Y SU RELACION CON LA ERRATICA TECNICA LEGISLATIVA. Il.- LA
PROTECCION DEL PAISAJE EN LAS ORDENANZAS MUNICIPALES ¢EXCUSA O ULTIMA
SOLUCION? lll.- LAS ORDENANZAS DE PAISAJE: ALGO MAS QUE INSTRUMENTOS DE
PLANIFICACION TERRITORIAL Y URBANISTICA. 1.- Concepto formal y material de los
instrumentos de planeamiento territorial y urbanistico y la correlativa naturaleza de las ordenanzas
municipales a los efectos del paisaje urbano. 2.- La transversalidad de la ordenacion juridica del
paisaje y su falta de integracion en la normativa sectorial como causa Ultima del defectuoso
ejercicio de la competencia municipal. 1V.- EL PAPEL DE LAS ORDENANZAS MUNICIPALES Y
LA JURISPRUDENCIA ANTE EL VACIO REGULATORIO ESTATAL Y AUTONOMICO EN LA
PROTECION DEL PAISAJE. V.- EL IMPACTO PAISAJISTICO COMO HECHO IMPONIBLE DE
LOS CANONES EOLICOS. CONCLUSIONES.

TOWARDS A RENEWED PROTECTION OF THE ORDINARY LANDSCAPE

ABSTRACT: From the year 2000 begins in our country the time of the landscape view
protection, beyond the material values it incorporates, but the permeability of the regional and local
sectorial legal system does not go hand in hand with the first regional landscape. Therefore, the
role of jurisprudence in clarifying the nature of landscape protection is having special relevance
beyond the regulatory gaps and sectorial legislation that the landscape crosses given its cross-
cutting nature.
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I. VEINTE ANOS DESPUES: LA DEFICITARIA PROTECCION DEL PAISAJE
ORDINARIO Y SU RELACION CON LA ERRATICA TECNICA LEGISLATIVA
AUTONOMICA Y MUNICIPAL

Han transcurrido casi dos décadas desde que se aprobaron y entraron en vigor las
primeras leyes de paisaje de nuestro ordenamiento juridico: la Ley valenciana 4/2004, de
30 de junio * de ordenacion del territorio y proteccién del paisaje °y la Ley catalana
8/2005, de 8 de junio *. A ellas le seguirian posteriormente la Ley gallega 7/2008, de 7
de julio® y Ley la cantabra casi una década después: la Ley 14/2014, de 22 de
diciembre®. Desde entonces, si bien Comunidades Auténomas como la canaria o la
balear integran una importante protecciéon del paisaje ordinario en la mas amplia
legislacion de ordenacion de sus territorios, en aquellas Comunidades Autonomas
carentes de leyes de paisaje especificas, las diferentes leyes sectoriales estatales o
autondémicas -urbanisticas, medio ambientales, patrimoniales-histéricas- acogen, en el
mejor de los casos, una proteccion accidental del mismo, siendo esta deficitaria
normativa la que de forma deficitaria resulta aplicable, junto con la Convencién europea
del Paisajee, sin perjuicio de la normativa local cuya justificacion se halla en la mayor
sensibilidad local paisajistica basicamente porque se centra en una proteccién defensiva
de sus paisajes urbanos frente a la pluralidad de instalaciones e infraestructuras que le
afectan.

El resultado real de esta omisién, debida en parte a la proteccién de intereses
publicos considerados mas relevantes, es que, a pesar de la sensibilidad popular que se
manifiesta con contundentes expresiones publicas a favor de la proteccién de
determinadas imagenes paisajisticas -aquellas que mas tienen que ver con los “paisajes
del alma”- en los casos mas flagrantes de lesion a los mismos, en gran parte del territorio
de nuestro pais aun no se contempla la proteccién juridica del paisaje de forma completa
y en su integridad, como paisaje ordinario, sino exclusivamente del paisaje sobresaliente

por razones medio ambientales, culturales o histéricas. Tampoco se contemplan adn en

! BOE nim. 174, de 20 de julio 2004.

2 El Decreto Legislativo 1/2021, de 18 de junio, del Consell, aprueba el texto refundido de la Ley
de ordenacion del territorio, urbanismo y paisaje de Valencia. DOGV» num. 9129, de 16 de julio de
2021.

¥ BOE ntim. 162, de 8 de julio de 2005.

4 BOE num. 201, del 20 de agosto de 2008. El Decreto 96/2020, de 29 de mayo , aprueba el
Reglamento de la Ley 7/2008, de 7 de julio, de proteccion del paisaje de Galicia.

5 BOC de 67, de 29 de diciembre.

® Firmado en Florencia, el 20 de octubre del 2000 tiene como precedente la Carta del Paisaje
Mediterraneo (Carta de Sevilla) firmada el 9 de junio de 1993 entre las regiones de Sevilla,
Languedoc-Rousillon y Toscana, constituye una declaracion pionera en la proteccion del paisaje.
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muchas de estas legislaciones, herramientas especificas de proteccion, ordenacion y
gestién de sus paisajes ordinarios, ni contemplan un derecho sancionador especifico;
lagunas todas ellas que provocan y siguen provocando estragos como se puede
comprobar con echar una simple mirada al horizonte urbano y natural. Y nunca mejor
dicho.

Ante esta situacién uno podria preguntarse si el legislador autonémico y local se
plantea qué sumaria una ley de paisaje cuyo objeto fuera la proteccién del paisaje
ordinario respecto de la legislacion sectorial y ordenanzas municipales. Es una cuestion
que ya ha sido analizada con anterioridad’ y que tras las primeras décadas desde que el
paisaje ha sido objeto de atencion por parte de los Estados miembros del Consejo de
Europa que firmaran la Convencién europea del Paisaje, convendria replantearse dado
que el paisaje ordinario, lejos de protegerse como tal, en gran parte continda dinamitado
en su proteccion por la vis atractiva de una actividad econdmica e infraestructural
desaforada que choca con el valor intrinseco del paisaje en si. Esta politica de derrota en
la proteccion del paisaje ordinario contrasta con otros ordenamientos europeos en los
que la proteccién del paisaje ordinario es una prioridad respecto de cualquier actividad
humana que pueda afectarle. La respuesta pues a la pregunta sobre las ventajas de la
aprobacion de una ley de paisaje debe considerar ademas la responsabilidad en que
concurre el Estado y Comunidades Auténomas no dando la proteccion debida al paisaje
en el territorio en una concepcién amplia, como paisaje ordinario, que es la que se
adopta en dicho Convenio®. Esto concluye en el resultado de que esos otros intereses
econdémicos se vienen imponiendo en ocasiones como interés publico por encima del
interés paisajistico ordinario que resulta frecuentemente “derrotado” porque, de otro lado,
aun carece en gran parte de nuestro ordenamiento de la autonomia propia precisa para
que no se confunda el paisaje como tal valor, de, por un lado, el territorio, que es
simplemente su base y, de otro lado, no distinguiendo al paisaje de los posibles valores

que puede incorporar -culturales, medio ambientales o histéricos. Finalmente, la falta de

" Son destacables dentro de la doctrina que ha tratado de esta cuestién de forma temprana:
MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L. “Problemas juridicos de la tutela del paisaje”. Revista de
Administracion Publica, nim. 71, 1973; MARTIN MATEO, R. “La tutela del paisaje en la legislacion
del suelo”. Ordenacion y gestion del territorio turistico, Valencia, 2002; MARTINEZ NIETO, A. “La
proteccion del paisaje en el Derecho espafiol”. Actualidad Administrativa, num., 32/6-12,
septiembre, 1993; ZOIDO NARANJO, F. “El paisaje, patrimonio publico y recurso para la mejora de
la democracia”. Boletin del Instituto andaluz del Patrimonio Histérico, afo 12, nim. 50, 2004;
FERNANDEZ RODRIGUEZ, C. La proteccion del paisaje. Un estudio de Derecho espafiol y
comparado. Madrid, 2007 y Estética y paisaje urbano. La intervencion administrativa en la estética
de la ciudad. Madrid, 2011.

& De hecho, territorio y paisaje no son dos conceptos sinénimos. El paisaje contiene al territorio,
pero es mas que ello, dado que supone ademas una percepcion humana sobre el mismo y, por
tanto, lo integra y supera. Por el contrario, el territorio carece de este elemento perceptivo humano.
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integracion del valor del paisaje ordinario en las legislaciones sectoriales que afectan al
territorio, da lugar a aplicaciones y resultados desiguales y ciertamente lamentables.

De hecho y aunque el Convenio europeo del Paisaje del afio 2000° se referia a la
percepcion del paisaje que “va mas alla de la percepcién sensorial y se extiende hasta la
percepcion intelectual (que) nos remite a la relacién que tiene el ser humano con el
medio que habita, del que obtiene sus recursos o que visita ocasionalmente...”, lo cierto
es que nuestra Ley 10/2015, de 26 de mayo, para la salvaguardia del Patrimonio Cultural
Inmaterial '°, pierde la oportunidad de reconocer como patrimonio inmaterial esa
percepcion generalizada del paisaje ordinario al concretarse exclusivamente a los
aprovechamientos especificos del “patrimonio natural” y, por tanto, eludiendo el paisaje
ordinario, ya sea urbano o rural y su reconocimiento como vista o escena especifica y no
vinculada a valores culturales, artisticos o histéricos concretos - “aprovechamientos
especificos de los paisajes naturales” (art. 2 g)-.

Asimismo, como patrimonio histdrico, pero no como paisaje ordinario carente de
estos valores historicos, se sigue reconociendo en la figura del Sitio histérico -definido
como el “lugar o paraje natural” vinculado a acontecimientos o recuerdos del pasado a
tradiciones populares, creaciones culturales o de la naturaleza y a obras del hombre, que
posean valor histérico, etnolégico, paleontoldgico o antropolégico (15.4 Ley 16/1985, de
Patrimonio Histérico Espafiol)- una figura objeto de proteccion.

La legislacion urbanistica se refiere al paisaje como recurso, pero tampoco ofrece
herramientas para su proteccidn como tal paisaje ordinario dentro de la propia
ordenacion urbanistica que reconduce al desarrollo sostenible una adecuada politica
urbanistica en la cual el paisaje queda embebido respecto de otros intereses tales como
la cohesion social, la economia o el empleo. El Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30
de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion
Urbana , establece el principio del desarrollo territorial y urbano sostenible por el cual las
politicas destinadas a la regulacion, ordenacion, ocupacién y transformacion del suelo,
deben propiciar el uso racional de los recursos, entre los que incluye el patrimonio
cultural y el paisaje; es decir, reconoce el paisaje como un recurso. Incorpora como

derecho y deber del ciudadano el disfrutar del paisaje natural y urbano y respetarlo. La

® Instrumento de Ratificacion del Convenio Europeo del Paisaje (nimero 176 del Consejo de
Europa), de 6 de noviembre de 2007 -BOE ndm. de 5 de febrero de 2008-. En el texto de
ratificacién de Espafia se indica: “...Vengo en aprobar y ratificar cuanto en el mismo se dispone,
como en virtud del presente lo apruebo y ratifico, prometiendo cumplirlo, observarlo y hacer que se
cumpla y observe puntualmente en todas sus partes...”.

12 BOE ntim. 126, de 27 de mayo de 2015.



Fernandez Rodriguez — Hacia una renovada proteccion del paisaje ordinario

definicién en positivo del suelo rural incluye los valores paisajisticos a conservar y
proteger.

La legislacién medioambiental, como no puede ser de otra manera, sigue protegiendo
exclusivamente los valores naturales vinculados al paisaje y asi la Ley 42/2007 del
Patrimonio Natural y de la Biodiversidad , aunque asume la definicion de paisaje segun
el Convenio Europeo del Paisaje , establece figuras especificas para la proteccién del
paisaje en los espacios naturales protegidos, incluyendo el paisaje en la ordenacion de
los recursos naturales. La Ley 45/2007 de desarrollo sostenible del medio rural se
concreta al paisaje como activo en el medio rural e introduce el paisaje como recurso y
como tarea de proteccién y conservacion como uno de los objetivos para mejorar la
calidad ambiental del medio rural.

La Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental incluye al paisaje en la
definicién de la evaluaciéon ambiental. De manera que cualquier intervencion en el medio
natural o en el paisaje, incluidas las destinadas a la explotacion o al aprovechamiento de
los recursos naturales o del suelo y del subsuelo, asi como de las aguas continentales o
marinas, requiere de evaluacion, debiéndose incluir la “identificacién, descripcion,
analisis y, si procede, cuantificacion de los posibles efectos significativos directos o
indirectos, secundarios, acumulativos y sinérgicos del proyecto sobre los siguientes
factores: la poblacién, la salud humana, la flora, la fauna, la biodiversidad, la
geodiversidad, el suelo, el subsuelo, el aire, el agua, el medio marino, el clima, el cambio
climético, el paisaje, los bienes materiales, el patrimonio cultural, y la interaccion entre
todos los factores mencionados, durante las fases de ejecucion, explotacién y en su caso
durante la demoliciobn o abandono del proyecto”, asi como las “medidas que permitan
prevenir, corregir y, en su caso, compensar los posibles efectos adversos significativos
sobre el medio ambiente y el paisaje” -art. 35-.

1 “Principio de desarrollo territorial y urbano sostenible. 1. Las politicas publicas relativas a la
regulacion, ordenacion, ocupacioén, transformacion y uso del suelo tienen como fin comin la
utilizacién de este recurso conforme al interés general y segun el principio de desarrollo sostenible,
sin perjuicio de los fines especificos que les atribuyan las Leyes. 2. En virtud del principio de
desarrollo sostenible, las politicas a que se refiere el apartado anterior deben propiciar el uso
racional de los recursos naturales armonizando los requerimientos de la economia, el empleo, la
cohesion social, la igualdad de trato y de oportunidades, la salud y la seguridad de las personas y
la proteccién del medio ambiente, contribuyendo en particular a: a) La eficacia de las medidas de
conservacién y mejora de la naturaleza, la flora y la fauna y de la proteccion del patrimonio cultural
y del paisaje -art. 3 Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana- y “Todos los ciudadanos tienen el
deber de: a) Respetar y contribuir a preservar el medio ambiente y el paisaje natural
absteniéndose de realizar actuaciones que contaminen el aire, el agua, el suelo y el subsuelo o no
permitidas por la legislacion en la materia”... “d) Respetar y contribuir a preservar el paisaje urbano
y el patrimonio arquitecténico y cultural absteniéndose en todo caso de realizar cualquier acto o
desarrollar cualquier actividad no permitidos” -art. 6 Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de
octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana-.
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En esta misma linea podriamos citar numerosas leyes sectoriales, ya sean estatales
0 autondémicas que, designando al paisaje, no ofrecen una proteccién efectiva del paisaje
ordinario. Asi, por ejemplo, una de las normas autondémicas que refieren en su propio
titulo al paisaje, el Decreto Legislativo 1/2021, de 18 de junio, del Consell de aprobacién
del texto refundido de la Ley de ordenacion del territorio, urbanismo y paisaje balear,
sefiala su interés mas que loable porque el paisaje se incluya e integre en las
legislaciones sectoriales -art. 6.2-, con la clara limitacion de que la ley autonémica no
puede vincular al legislador estatal para que haga lo propio respecto de las leyes fruto de
sus competencias. Por este motivo se expresa respecto del nivel autonémico,

supramunicipal o local.

“El paisaje se integrara en todas las politicas sectoriales que incidan en él,
tanto a escala autondmica, como a escala supramunicipal o local. En concreto, la
planificacién territorial y urbanistica, en el marco del Convenio Europeo del Paisaje

, Se orientara por las siguientes finalidades...”

Lamentablemente y aunque es loable el interés o desideratum, la fuerza jerarquica de
esta ley no es superior a la de otras leyes autonémicas que pudieran no cumplir con el
mandato de integracion del paisaje tal y como prescribe el Decreto Legislativo 1/2021
pues el hecho de que se apunte que “...el paisaje condicionara la implantacion de usos,
actividades e infraestructuras, la gestién y conservacion de espacios naturales y la
conservacion y puesta en valor de espacios culturales, mediante la incorporacion en sus
planes y proyectos de condicionantes, criterios o instrumentos de paisaje” -art. 6.3- no
anuncia tampoco, mas alla del desideratum, una proteccién eficaz del mismo como valor
o interés publico autbnomo respecto de otros valores, ya sean propios del paisaje o
ajenos a él.

En otras Comunidades Auténomas como la andaluza que carece de ley de paisaje se
ha producido una evolucién considerable: inicialmente se optdé por un soft law de la
integracion del paisaje ordinario como valor auténomo, en la regulaciéon sectorial, al
modo de propuesta de una guia de orientacién y, por tanto, renunciando inicialmente a
una integracion imperativa como mandato legal como en el caso de la Comunidad
balear. De ello fue expresién la “Guia para el tratamiento del paisaje en la planificacion

urbanistica. Manual de buenas practicas™

que indicaba que su objeto era “reflexionar”
sobre transversalidad del concepto de paisaje en el conjunto de variables territoriales,

ambientales, sociales, econdmicas y culturales que analiza un Plan General para

12 vid. ROMAN PEREIRA, T. (Coord.) Guia para el tratamiento del paisaje en la planificacion
urbanistica. Manual de buenas préacticas. Consejeria de medio ambiente y ordenacién del territorio.
Junta de Andalucia. Diciembre, 2018.
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establecer el modelo de ordenacidn territorial y urbanistico. Asimismo “proponia”, no
tanto una metodologia concreta, sino “criterios para la homogeneizacion vy
estandarizacion de los contenidos formales y practicos que el analisis de paisaje debe
proporcionar a la documentaciéon del Plan General y, especialmente, en el papel que la
participacion social debe tener a lo largo del proceso”, concretando “las aportaciones
utiles del andlisis del paisaje al Plan General, de acuerdo con la capacidad funcional de
cada uno de sus instrumentos, clasificacién de suelo, normativa de regulacion de usos y
actividades, catalogo, programa de gestion, etc., “orientando” sobre los momentos mas
oportunos de contacto entre en andlisis de paisaje y los deméas documentos del Plan a lo
largo del procedimiento de Evaluacion Ambiental Estratégica del mismo” y “detallando, a
modo de ejemplos, una serie de buenas recomendaciones en materia normativa
extraidas de Planes Generales de Ordenacién Urbanistica actualmente vigentes en
Andalucia”.

Fue pues inicialmente la integracidon del paisaje ordinario en la ordenacion territorial
de la Comunidad de Andalucia una cuestion declarativa sin fuerza prescriptiva, carente
de mandatos legales que impusieran el paisaje ordinario como valor autobnomo respecto
de otras politicas de afectacion territorial. Posteriormente sin embargo la Ley 7/2021, de
1 de diciembre *3, de Impulso para la sostenibilidad del territorio de Andalucia -por tanto,
integrando el paisaje en el mas amplio concepto de la sostenibilidad territorial- en su
articulo 37.3, 4 y 5, establece ya con caracter imperativo, que el paisaje se integre en
los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica y, en general, sea tenido en
cuenta en todas las politicas sectoriales en aras de la consecucion de los objetivos de
calidad paisajistica, que incluye el diagnéstico de los paisajes asi como las medidas para
preservarlos y mejorar su percepcion y calidad, si bien sigue centrandose en una
proteccion de los paisajes y vistas mas sobresalientes o especiales sin garantizarse una
proteccion del paisaje ordinario como valor autbnomo de los elementos que incorpora“’.

Constituye otra deficiencia de técnica legislativa el hecho de que la competencia de
proteccion del paisaje -0 lo que podriamos denominar la competencia paisajistica- sigue
careciendo de expresion propia y autbnoma en muchos ordenamientos autonémicos,
integrandose en la més amplia competencia de ordenacion territorial y urbanistica, con
los vacios y limitaciones que ello supone, dado que la competencia sobre el paisaje
excede y difiere de lo territorial y urbano, aunque coincida en algunos aspectos con estos

titulos. Esto provoca que, si bien algunos de los aspectos de proteccion del paisaje

13 BOE num. 303, de 20 de diciembre de 2021.

4 Poco mas se desarrolla la materia para el paisaje ordinario el Decreto 550/2022, de 29 de
noviembre, por el que se aprueba el Reglamento General de la Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de
impulso para la sostenibilidad del territorio de Andalucia -Boletin Oficial de la Junta de Andalucia
de 02-12-2022-.
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afectan a la ordenacion territorial y urbanistica, otros tantos no lo hacen porque el paisaje
conceptualmente hablando y como mas arriba ha quedado indicado, es mas que el

territorio y mas que lo que se considera estrictamente urbano y urbanistico.

Il. LA PROTECCION DEL PAISAJE EN LAS ORDENANZAS MUNICIPALES
¢(EXCUSA O ULTIMA SOLUCION?

La inconsistencia pues de querer regular el paisaje sin prever una competencia y
ordenacion formal especifica y, a la par, declararlo materialmente porque ciertamente se
considera un interés digno de proteccién, da lugar a una doble direccién -por no hablar
de una bipolaridad- en la técnica normativa: la proteccion del paisaje ordinario sigue
siendo una excusa para regular mediante ordenanzas municipales, variados aspectos o
valores dignos de proteccion de la ciudad vinculados a cuestiones muy diversas tales
como aspectos publicitarios, estéticos 0 convivenciales que le afectan, sin perjuicio de
incidir también en otros tantos elementos que afectan a la planificacién territorial y
urbanistica.

Se observa con claridad que la estrategia legislativa respecto de la proteccién del
paisaje ordinario en nuestro territorio sigue siendo, tras las primeras décadas desde que
se aprobaran las primeras leyes autonémicas de paisaje, ciertamente desigual, pues
algunas Comunidades Auténomas han utilizado el paisaje como elemento territorial
integrador, junto con lo urbanistico y territorial general, separadamente de otras mdltiples
intervenciones sectoriales. Y, por el contrario, la mayoria de los territorios han optado por
no regular ni proteger el paisaje ordinario de forma integrada sino a través de la
regulacion de los diversos sectores que le afectan. Esta Gltima opcion, mas casuistica,
en la préactica, no reconoce al paisaje ordinario como competencia y, por ende, como
valor o interés strictu sensu a proteger, por encima y mas alla de las actividades
particulares que le afectan.

Las distintas opciones tienen importantes consecuencias practicas, afectando a muy
diversos ambitos dado que las mismas pueden imponer limitaciones claras para
industrias o sectores especificos tales como el de la publicidad o las telecomunicaciones.
De ahi que sea preciso entrar a considerar si una ordenanza de tal naturaleza puede
constituir en todo o en parte un instrumento de planificacién territorial o urbanistica que,
en cuanto tal, requiere del informe preceptivo. Claro ejemplo de ello nos lo ofrecid la

Ordenanza de paisaje de Santa Cruz de Tenerife de 2014™ que inicialmente result6

!> Ordenanza municipal del paisaje urbano de Santa Cruz de Tenerife, aprobada definitivamente
por Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de 6 de junio de 2014
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anulada en su totalidad, precisamente porque se consider6 por parte del TSJc* gue no
cumplia con la exigencia del informe previo, preceptivo y vinculante del Ministerio de
Energia, Industria y Turismo, previsto en el articulo 35 de la Ley General de
Telecomunicaciones 9/2014, de 9 de mayo, y que en la actual Ley 11/2022, de 28 de
junio -art. 50.2 - asimismo es exigible.

Dicho informe preceptivo alcanza a todos los “instrumentos de planificacion territorial
y urbanistica”, de manera que en dicha Sentencia se entro a discutir la cuestién esencial
de si dicha ordenanza denominada de “paisaje” constituia un instrumento de
planificacion territorial y urbanistica. Lo cierto es que sin entrar a definirse lo que sean
dichos instrumentos de planificacién territorial y urbanistica, finalmente se otorga esta
naturaleza no a toda la ordenanza pero si a algunos de los preceptos, pues dicha
Sentencia fue casada por el Tribunal Supremo en Sentencia de 22 de julio de 2022
considerando frente al TSJC que no toda la ordenanza constituia un “instrumento de
planificacién territorial y urbanistica” y, a sensu contrario, que si lo era en relacién a otros
articulos como mas adelante analizaremos.

De manera que, anulados los preceptos correspondientes que si afectaban a la
exigencia de la Ley General de Telecomunicaciones por la falta de dicho informe en
virtud de la Sentencia de la Audiencia Nacional de 2 de noviembre de 2018, el Tribunal
Supremo devuelve la vigencia al resto de la ordenanza, sefialando que se trata de “una
Ordenanza transversal, dictada en ejercicio de competencias municipales
medioambientales y urbanisticas, con determinaciones muy concretas y variadas, sin
interdependencia entre ellas, con marcada finalidad de mejora estética y regulacion de
actividades (publicidad)” (FJ 3°). Por tanto, las razones medio ambientales, urbanisticas
y estéticas, determinan que la totalidad de la Ordenanza en cuestion no sea
exclusivamente un instrumento de planificacion territorial y urbanistica.

Y es que a propdsito del paisaje los Municipios vienen regulando cuestiones de
urbanidad elementales tales como la limpieza o el ruido, siendo definido el paisaje - el
convivencial, el humano, incluido su estética- como el constructo que, en ocasiones,
integra las conductas que se prescriben. De ello es también un claro ejemplo la reciente
Ordenanza Municipal de Teruel de convivencia y paisajels, que, en realidad, lejos de
regular el paisaje, del cual apenas hace mencién mas alla del titulo de la Ordenanza, lo

utiliza para prescribir aspectos que le afectan tales como la limpieza de distintos

1 Sentencia de 15 de febrero de 2021, dictada por la Secciéon Segunda de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Canarias.

" Sentencia del Tribunal Supremo de 21 de julio de 2022 (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccidn 5%, nimero de recurso: 4675/2021. ECLI: ES: TS: 2022: 3187.

18 Ordenanza de 25 de agosto de 2022.
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elementos urbanos como fachadas, farolas, jardineras o papeleras que sin duda influyen
en la visién del paisaje, sin mencionarlo. A ningin aspecto de proteccién del paisaje
ordinario en si alcanza el derecho sancionador que incorpora la Ordenanza, la cual,
ademas prevé con interés pedagdgico que, en algunos supuestos se sustituya la sancion
por “la asistencia a charlas y cursos relacionados con la convivencia ciudadana y
actuaciones sociales comunitarias mediante su incorporacion o participacion en
programas de formacién vinculados con el fomento de la convivencia ciudadana y en la
realizacion de tareas en beneficio de la comunidad, prestando los infractores su servicio
personal sin sujecién laboral alguna y no retribuido, en actividades de utilidad publica,
con interés social y valor educativo, a fin de hacerle comprender la gravedad de los
hechos cometidos y las consecuencias que los mismos han tenido o podrian haber
tenido y ser evitados asi en el futuro.”, que si bien es un esfuerzo formativo loable,
parece entrar en un falto dilema como si la sancién administrativa no sirviera a este
mismo efecto.

Las Comunidades Auténomas que regulan mediante ley formal el paisaje ordinario,
mas alla y por encima de las actividades que le afectan o de las propias caracteristicas
sobresalientes del mismo, constituyen, sin embargo, un marco normativo mas adecuado
para el ejercicio de la competencia municipal y el despliegue de su autonomia, al permitir
que la propia competencia paisajistica autbnoma sea el elemento de integracién de la
proteccion de los paisajes urbanos municipales. Frente a ello, en aquellos territorios
carentes de leyes de paisaje, la interrelacion y la transversalidad del paisaje en los
diversos sectores o ambitos afectados por su normativa reguladora y, a su vez, la
afectacion del paisaje por la regulacién de estos otros ambitos sectoriales que regulan la
intervencién administrativa sobre actividades concretas, sin una ley de proteccion del
paisaje ordinario que les de cobertura, da lugar a un sinfin de normas que, en la practica,
vienen a constituir un variopinto punto de encuentro en torno a un paisaje que, en cierto
modo se protege en base a las actividades que le pueden afectar, pero sin amparo legal
como paisaje ordinario que, en ocasiones, ni se cita como tal, lo cual da lugar a que, en
la préactica, la naturaleza de estas normas también sea muy desigual, clamandose a su
vez por una mayor seguridad juridica, dado que cualquier actividad social o econémica
puede ser objeto de normas de calado bien diverso y, entre ellas, las que afectan al
paisaje, que constituyen un dmbito singular mas.

Los grandes centros urbanos son un ejemplo de esta Ultima opcién y por ello, por su
mayor actividad econémica y social, los entornos en los cuales el paisaje ordinario
resulta mas afectado. Por ello el significado de muy diversas intervenciones
administrativas no es otro que el de su proteccién. La ciudad de Madrid es un claro

ejemplo de ello dado que, por un lado, el "Plan General de Ordenacién Urbana" (PGOU)
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de Madrid establece multitud de condiciones sobre las edificaciones (terciaria, comercial,
deportivas, administrativas) que regulan su morfologia e integracion en el paisaje urbano.
Y, de otro, aunque sin el caracter normativo de una disposicion de caracter general,
Madrid cuenta con el Plan de Calidad del Paisaje Urbano de la Ciudad de Madrid del afio
2009" que asume también los objetivos y contenidos definidos en el Plan General de
Ordenacion Urbana para el Plan Especial temético “PET.15. Plan Especial de Fomento y
Proteccion de los Valores Paisajisticos”, aunque sin ser un desarrollo de este Plan
Especial Tematico.

Ademas de ello la ciudad de Madrid dispone de multitud de ordenanzas que regulan
aspectos sectoriales del paisaje urbano y todas ellas, en mayor o menor medida,
contienen una regulacién directa o indirecta sobre él. De manera que, aunque no existe
una Ordenanza concreta denominada de “paisaje urbano” de Madrid, todas ellas lo son
en parte y hay que tenerlas en cuenta a la hora de proceder sobre cualquier ambito que

afecte al paisaje urbano®.

19 Sin perjuicio de los estudios de paisaje complementarios al Plan Especial de Madrid.

2 Entre otras: Ordenanza de instalacion de ascensores en fachada de edificios construidos de
uso residencial

- Ordenanza de Terrazas y Quioscos de Hosteleria y Restauracion

- Ordenanza reguladora de la denominacion y rotulacion de vias, espacios urbanos, asi como
edificios y monumentos de titularidad municipal y de la numeracién de fincas y edificios de 24 de
abril de 2013.

- Ordenanza de Conservacion, Rehabilitacién y Estado Ruinoso de las Edificaciones
- Ordenanza de Limpieza de los Espacios Publicos y Gestion de Residuos.

- Ordenanza Reguladora de los Quioscos de Prensa.

- Ordenanza Reguladora de la Publicidad Exterior.

- Ordenanza de Disefio y Gestion de Obras en la Via Publica.

- Ordenanza de Prevencion de Incendios del Ayuntamiento de Madrid.

- Ordenanza Reguladora de la Prestacion de los Servicios de Mudanzas.

- Ordenanza Reguladora de la Sefializacion y Balizamiento de las Ocupaciones de las Vias
publicas por Realizacién de Obras y Trabajos.

- Ordenanza General de Proteccién del Medio Ambiente Urbano.
- Ordenanza General sobre Mobiliario Urbano.
- Ordenanza sobre Uso y Conservacion de Espacios Libres.

- Ordenanza sobre Supresion de Barreras Arquitectonicas en las Vias Pulblicas y Espacios
Publicos.

- Ordenanza Municipal de Policia Urbana y Gobierno de la Villa.

- Ordenanza reguladora de los Patrocinios Privados de Actividades Municipales del
Ayuntamiento de Madrid.

- Ordenanza de Gestidn y Uso Eficiente del Agua en la Ciudad de Madrid.
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lll. LAS ORDENANZAS DE PAISAJE: ALGO MAS QUE INSTRUMENTOS DE
PLANIFICACION TERRITORIAL Y URBANISTICA

Dado el caos normativo que esta preparado en torno al paisaje y el tratamiento
desigual que viene recibiendo en nuestros distintos territorios, resulta reconfortante
comprobar que son los Tribunales de justicia los que estan poniendo de manifiesto la
verdadera naturaleza de la proteccion paisajistica, calificandola como transversal y, en
muchos casos, materialmente de planificacion territorial y urbanistica. De tal modo que,
aunque se llega a calificar a determinados preceptos de estas ordenanzas municipales
como verdaderos instrumentos de planificacion territorial, ello no implica que toda la
norma lo sea. Por ello es de interés detenerse en el andlisis de la naturaleza de algunas
de estas ordenanzas municipales -con independencia de su denominacion-.

La Sentencia del Tribunal Supremo 3187/2022, de 21 de julio, nos ofrece muchas
pistas a propésito de la Ordenanza Municipal del paisaje de Santa Cruz de Tenerife,
extensibles a otras tantas ordenanzas municipales que asimismo regulan aspectos
similares a propésito del paisaje urbano. La Audiencia Nacional, como indicamos, ya
habia entrado a anular algunos de los preceptos de la ordenanza en el 20182, si bien el
TSJC la habia anulado en su integridad en el 2021 y es por ello que se plantea recurso
de casacién contencioso-administrativo ante el Tribunal Supremo el cual ya habia tenido

ocasion de pronunciarse sobre el citado informe preceptivo y vinculante en jurisprudencia

- Ordenanza Condiciones aplicables Aparcamientos Robotizados.

- Ordenanza del Taxi

- Ordenanza Municipal Reguladora de la Venta Ambulante.

- Ordenanza Reguladora de la Distribucion Gratuita de Prensa en la Via Publica.
- Ordenanza de Proteccion de la Salubridad Publica en la Ciudad de Madrid.
- Ordenanza de Movilidad para la Ciudad de Madrid.

- Ordenanza de Mercados Municipales.

- Ordenanza Municipal de Transporte y Vertido de Tierras y Escombros.

- Ordenanza Reguladora de la Tenencia y Proteccion de los Animales.

- Ordenanza de Proteccion contra la Contaminacion Acustica y Térmica.

- Ordenanza Municipal Reguladora de los Pasos de Vehiculos.

- Ordenanza Reguladora de la Gestion de Recintos de Ferias y Festejos Populares de las Juntas
Municipales de Distrito.

- Ordenanza Reguladora de la Venta en el Rastro de Madrid.

2 sentencia de 2 de noviembre de 2018, de la seccién octava de la Audiencia Nacional que
estim6 el P.O. 206/15, interpuesto por la Comision Nacional de los Mercados y de la Competencia
contra los articulos 10.5.6; 12.3 y 38.7 de la citada Ordenanza, por cuanto incorporaban
determinadas restricciones al ejercicio de la actividad econémica de las empresas integradas en la
Asociacién Multisectorial de Empresas de Electronica, Tecnologias de la Informacion y
Comunicacion, de las Telecomunicaciones y de los Contenidos Digitales (Ametic).
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anterior: STS 1368/2019, de 15 de octubre® gue anularia la Ordenanza Municipal
reguladora de las condiciones urbanisticas de instalacion de equipos de
radiocomunicacion del municipio del Rincén de la Victoria, al haber sido aprobada sin
recabar el informe previsto en el articulo 26.2 de la entonces vigente Ley de
Telecomunicaciones de 2003. Asimismo lo habia hecho en la STS de 29 de marzo de
2011 (casacion 3037/08).

1. Concepto formal y material de los instrumentos de planeamiento territorial y
urbanistico y la correlativa naturaleza de las ordenanzas municipales a los efectos
de la proteccién del paisaje urbano

Ni todo lo que se califica como instrumento de planeamiento territorial y urbanistico, lo
es. Ni todo lo que no se califica de tal, deja de serlo. A esta conclusion llega nuestro
Tribunal Supremo en la STS 3187/2022, casando la Sentencia del TSJC que anulaba
toda la Ordenanza municipal del paisaje y es que las propias alegaciones del
Ayuntamiento de Santa Cruz de Tenerife, negandole esta naturaleza y la de la empresa
demandante -Orange Espagne- abogaban por una u otra concepcion para justificar la
necesidad de recabar o no el informe preceptivo y vinculante del Ministerio.

El Municipio viene a afirmar que la Ordenanza no es instrumento de planificacién
territorial ni urbanistica pues la funcién ordenadora de la infraestructura de las
telecomunicaciones esta reservada a los planes. De manera que son los planes los
Unicos a los que se les reserva la ordenacion del territorio y la fijacion de los objetivos
urbanisticos perseguidos es en dicho instrumento en el que quedan delimitados y
concretados en los requisitos esenciales. Por el contrario, la demandante aboga por una
concepcion material del instrumento de planeacién dado que se trata de un concepto
general como conjunto de normas o disposiciones que establecen exigencias o
determinaciones de obligado cumplimiento para ordenar el paisaje urbano en aspectos
concretos especificos y que como tales gozan también del concepto de instrumentos de
planificacién. Por ello considera preceptivo el informe previsto en el articulo 35.2 LGT
por cuanto esta Ordenanza afecta al despliegue de redes de comunicaciones
electrénicas, determinando la omision del citado informe.

La jurisprudencia asentada a este respecto por el Tribunal Supremo concluye en una
concepcion material del instrumento de planeacion territorial o urbanistica dado que
confirma que el citado informe es exigible a las ordenanzas municipales sobre regulacion
de la instalacion de redes de comunicaciones que formalmente no se presenten como

instrumentos de planeamiento urbanistico pero que de hecho contengan una regulacion

2 ECLI: ES:TS:2019:3192
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tal que en la practica venga a subdividir la clase de suelo de que se trate en zonas
diferenciadas por razén del destino especifico o aprovechamiento urbanistico concreto
que se les asigne, es decir, que materialmente califiquen el suelo.

Por ello, lejos de aceptar la anulacion de toda la ordenanza como habia procedido a
dictaminar la STSC, el Tribunal Supremo no entra a afirmar directamente el caracter de
planeamiento territorial o urbanistico en concreto de toda la ordenanza sino que asi lo
considera indirectamente para determinados preceptos dado que, efectivamente, hay
articulos de la misma que si tienen conexién con la red de telecomunicaciones y, como
tales, requieren de citado informe, dado que el articulo 35.2 de la LGT de 2014 sefiala
que “A falta de solicitud del preceptivo informe, no podra aprobarse el correspondiente
instrumento de planificacidn territorial o urbanistica en lo que se refiere al ejercicio de las
competencial estatales en materia de telecomunicaciones”, y en base a esa competencia
estatal de telecomunicaciones sélo se anulan algunos de los preceptos de la misma que
tienen que ver con la dicha competencia: el articulo 10.5.6 ; el 12.3 y el 38.7 , que, de
otro lado ya se habian anulado por la Audiencia Nacional con anterioridad. Pero otros
articulos “en nada afectan al régimen juridico de las telecomunicaciones dirigidas a
facilitar el despliegue de redes y la prestacion de servicios de comunicacion electronica”,
pues al fin y a la postre, declara el Tribunal, la ordenanza es “un instrumento normativo
independiente del Ayuntamiento que contiene determinaciones urbanisticas muy
concretas y variadas, como queda demostrado de su contenido pormenorizadamente

transcrito”.

2. Latransversalidad de la ordenacién juridica del paisaje y su falta de integracién
en la normativa sectorial como causa Ultima del defectuoso ejercicio de la
competencia municipal

La concepcién material del instrumento de planificacion territorial y urbanistico que es
una determinada Ordenanza de paisaje, asimismo supone adoptar una concepcion
material del propio paisaje objeto de proteccion por parte de la Ordenanza. Sostener una
interpretacion material del paisaje ordinario, conduce inexorablemente, en técnica
legislativa, a abordar la necesidad de armonizar e integrar ese contenido material de
proteccion paisajistica, en la legislacién sectorial, precisamente por la propia autonomia
del paisaje ordinario, como tal.

Al igual que los condicionantes medioambientales, urbanisticos, patrimoniales o
infraestructurales se integran en la mas amplia ordenacion del territorio, no sucede aln
asi respecto de la proteccion del paisaje ordinario en gran parte de nuestro territorio y
ello, con independencia de la opcion de aprobar o no una ley autonémica del paisaje. De

otro lado, el mayor peso progresivo de la legislacion paisajistica ha dejado atras que el
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paisaje se considere un objeto transversal integrado exclusivamente en la legislacién
medio ambiental -art. 45 CE- puesto que, al margen de los elementos naturales que
incorpore el paisaje, este ha de resultar protegido como percepcién sensorial en la que,
en multiples ocasiones, no existe el elemento natural o medio ambiental.

Como mas arriba apuntdbamos, curiosamente es la Comunidad Auténoma Canaria la
gue quiza hace un mayor esfuerzo integrador bajo el paraguas de la competencia de
ordenacion territorial y sin embargo es a propésito de la ordenanza municipal de uno de
sus Municipios que se produce esta mayor concrecion de la jurisprudencia al respecto de
la naturaleza de la proteccién del paisaje dado que la STS 3187/2022 califica de
“desgracia” el hecho de que el contenido material del paisaje urbano no esté desplegado
en la legislacion sectorial ni medioambiental ni urbanistica, ni estatal ni autonémica, lo
que plantea sin duda el inconveniente de una regulacién municipal que adolece de esa
falta de integracién a un nivel territorial mas amplio y que, por tanto, no tiene mas
remedio que fundarse en la competencia urbanistica y medio ambiental -arts. 25 , 26 y
18 LBRL- asi como en “la presencia de un interés municipal inequivoco”, pues es en el
territorio municipal donde se producen de hecho las mayores aberraciones paisajisticas
derivadas de todas las cuestiones que terminan siendo el objeto de la ordenanza
municipal: publicidad, terrazas, antenas, toldos y, en definitiva todo lo que “afecta a la
percepcion visual, estética y de seguridad (fachadas de edificios, publicidad, antenas,
toldos y cualquier otra instalacién accesoria a las construcciones o al resto de elementos
del paisaje urbano)”.

Evidentemente y, con independencia de la autonomia del valor “paisaje ordinario” y
su necesidad de ley especifica, la integracion normativa constituye un factor esencial
para la eficaz proteccion del paisaje ordinario, urbano y no urbano, dado que, de lo
contrario, otros valores si integrados terminan imponiéndose respecto de su proteccion.
Si a ello se une la naturaleza esencialmente transversal de la proteccién del paisaje por
cuanto este resulta afectado en su percepcion visual por toda actividad humana, el
resultado o efecto es sin duda el vacio normativo y la colision de su posible proteccion

con esos otros intereses también dignos de proteccion®.

% Esta cuestion ya fue apuntada en su dia distinguiéndose entre los instrumentos urbanisticos
municipales reguladores de la estética del paisaje urbano -Planes Generales Municipales de
Ordenacion Urbanistica; Planes Especiales; Estudios de Detalle y Normas Subsidiarias de
Planeamiento y las Ordenanzas Municipales “civicas” que con distintos nombres regulan el paisaje
urbano: FERNANDEZ RODRIGUEZ, C. Estética y paisaje urbano. La intervenciéon administrativa
en la estética de la ciudad. Madrid, 2011. Pags. 302 y ss. Y, asimismo, FERNANDEZ
RODRIGUEZ, C. La proteccion del paisaje. Un estudio de Derecho espafiol y comparado. Madrid,
2007.
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IV. EL PAPEL DE LAS ORDENANZAS MUNICIPALES Y LA JURISPRUDENCIA ANTE
EL VACIO REGULATORIO ESTATAL Y AUTONOMICO EN LA PROTECION DEL
PAISAJE

La deficitaria proteccion del paisaje y su frecuente ubicacion en la competencia
territorial, urbanistica o medio ambiental, sigue produciendo vacios regulatorios que
tratan de sofocarse cominmente a través de la aprobacion de ordenanzas municipales.
Esto se soslaya con mayor acierto en aquellas Comunidades Auténomas que han
logrado delimitar el paisaje con la aprobacion de una ley de proteccién y una concepcion
amplia del mismo como sucede con la legislacion paisajistica valenciana en la que la
concepcion del paisaje, a partir de la definicion del Convenio europeo del Paisaje firmado
en Florencia -en vigor en nuestro pais desde el 1 de marzo de 2008%-, integra la
dimension perceptiva, considerando incluso, y no exclusivamente, la percepcién visual
sino también la del conjunto de los sentidos, esto es, la percepcién en sentido amplio
que contiene elementos que son constitutivos del paisaje, como asimismo contiene la
propia dimensidon humana y su actividad. -art. 3. 2 Reglamento del Paisaje aprobado por
Decreto 120/2006, de 11 de agosto *-.

El concepto de contaminacién o impacto visual deriva precisamente de que la
proteccidon del paisaje no sélo se circunscribe a sus valores materiales -naturales,
patrimoniales- sino también a su percepcién visual o inmaterial. Esto no siempre queda
aclarado y aun menos cuando son los municipios los encargados de regular ese
resultado en que consiste una adecuada visibn de sus paisajes, sin un apoyo legal, ni
estatal ni autonémico, o este resulta insuficiente porque se ampara en la normativa
territorial, medio ambiental o urbanistica, dado que no existe posibilidad alguna de
remision por analogia a la gestion de residuos como en el resto de los supuestos de
contaminacion medio ambiental. La contaminacion paisajistica afecta a la percepciéon y
carece de residuo material, afectando exclusivamente a la destruccion de esa
percepcion.

La tension del papel que ocupa la Ordenanza municipal que soporta la presion de la
actividad humana que mas impacta sobre el paisaje, es méas intensa en el término
municipal. Por ello, las ordenanzas municipales salen al paso de regular bajo el

paraguas de la proteccién del paisaje municipal urbano, toda una serie de actividades

24 El articulo 1 del citado Convenio expresa que se entiende por paisaje “cualquier parte del
territorio tal como la percibe la poblacién”, cuyo caracter sea el resultado de la accién y la
interaccion de factores naturales y/o humanos, y su ambito de aplicacién afecta por tanto a
paisajes areas naturales, rurales, urbanas y periurbanas porque aboga por un concepto de paisaje
ordinario y lo es en cualquier territorio.

% Vigente hasta el 20 de agosto de 2014. DOCV niim. 5325 de 16 de Agosto de 2006.
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gue afectan a la percepcion de sus paisajes, prohibiendo conductas que provocan
impacto visual.

La contaminacién visual podria considerarse un concepto juridico indeterminado si no
fuera porque ya va siendo determinado por normas nacionales e internacionales
directamente aplicables al paisaje y asimismo la jurisprudencia que la va concretando y
determinando para algunos sectores y territorios. Asi, por ejemplo, la Ley de Patrimonio
Histérico de Andalucia 14/2007, de 26 de noviembre, en su articulo 19 la define
limitandola a los bienes inmuebles integrantes del Patrimonio Historico - pero no para el
conjunto de sus paisajes ordinarios- en base al Convenio europeo del Paisaje como
“aquella intervencién, uso o accién en el bien o su entorno de proteccién que degrade los
vales de un bien inmueble integrante del Patrimonio Histérico y toda interferencia que
impida o distorsione su contemplacion”.

La Sentencia del Tribunal Supremo 4194/2020, de 10 de diciembre®®, de la sala de lo
contencioso, en recurso de casacion, pronunciada a propésito de la Ordenanza
municipal de publicidad exterior de Ibiza, entra a dilucidar esta cuestion afirmando que
“aunque no todos los ciudadanos coinciden en el mismo concepto de estética cabe
entender por contaminacién visual la presencia de acciones, obras o instalaciones que
inciden en el paisaje natural. En consecuencia, carteles y anuncios encajan en tal
concepto”. La citada Sentencia se sustenta en jurisprudencia previa que viene
admitiendo timidamente algunas limitaciones impuestas por dichas ordenanzas en aras a
la no produccion de impacto visual/contaminacion visual: SSTS de 14 de diciembre de
2011, de 13 de marzo de 2012; de 16 de octubre de 2012 y 23 de octubre de 2012, en
relacién a la Ordenanza municipal de publicidad exterior del Ayuntamiento de Madrid.

El vacio regulatorio del legislador estatal y auton6mico ocupado por las ordenanzas
municipales justifica el ejercicio de la potestad reglamentaria de las entidades locales
que puede concluir en adoptar las normas que estime oportunas siempre que no
conculquen otras normas de rango superior. Por ello, “(...) Concluye que los municipios
pueden establecer normas, incluso mas rigurosas que las normas estatales y
autonémicas, como consecuencia de la proteccion del medio ambiente que comprende
el paisaje urbano, la contaminacion luminica y la contaminacién visual que es un
derecho”. Y “admite que los ayuntamientos puedan regular, por intermedio de
ordenanzas, el régimen sancionador municipal sin amparo en la legislacion sectorial
como pretende la parte actora, con cita de su Sentencia 868/2011, de 15 de noviembre
(...) (F.J.1)".

% ECLI:ES:TS:2020:4194.
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Se trata de una Sentencia de gran interés por cuanto recoge jurisprudencia anterior
que ya venia interpretando de alguna forma la materia en sentido similar:

- La “ (...) Sentencia del Tribunal Supremo de 15 de noviembre de 2011
(casacion 3002/2004). En esta Sentencia se confirma la regulacién de los
aspectos estéticos y de adecuacion al entorno -impacto visual-, en el marco
establecido en la legislacion urbanistica que no debe realizarse necesariamente
por los planes de dicha naturaleza, sino que constituye el objeto propio de
ordenanzas municipales aprobadas por los entes locales. Se rechaz6 que la no
definicion reglada de los conceptos impida acotar el margen de incertidumbre del
concepto juridico indeterminado.

- La Sentencia del Tribunal Supremo de 29 de noviembre de 2011 (casacion
1370/2007) que confirma la legalidad de la proteccion frente a la contaminacion
ambiental mediante Ordenanza que veda la instalaciéon en determinados suelos,

bien de dominio publico, bien de dominio privado (...).

- La Sentencia del Tribunal Supremo de 2 de octubre de 2015 (casacién
3730/2013) en la que se declara que una determinada Ordenanza Municipal
reguladora de las condiciones urbanisticas de las infraestructuras de telefonia
movil no se adentra en cuestiones urbanisticas, no clasifica el suelo ni regula su
contenido urbanistico, sino que se limita a establecer los requisitos para la
instalacion de la antena en suelos previamente clasificados. Las referencias al
paisaje y al impacto visual no convierten la ordenanza en urbanistica. Finalmente
recuerda el caracter transversal de la variable medio ambiental que atraviesa

incontables &mbitos sectoriales (F.J.6)”".

Con anterioridad, esta cuestion ya fue objeto de la Sentencia de la misma Sala
Tercera del Tribunal Supremo, de 26 de octubre de 2005, relacionada con aspectos
estéticos y de adecuacién al entorno de una determinada infraestructura -impacto visual-
en el marco establecido en la legislacion urbanistica, pero que no debe realizarse -y asi
se expone- necesariamente solamente por los planes o instrumentos de dicha
naturaleza, ni en base exclusivamente a la competencia o titularidad estatal sino que
constituye el objeto propio de ordenanzas municipales aprobadas por los entes locales
en varios &mbitos sectoriales, dado el caracter transversal de la normativa ambiental y el
valor constitucional que protegen -articulo 45 CE-.

La Sentencia citada remite a otra del Tribunal Constitucional, la STC, 149/1991, de 14

de julio , partiendo de la naturaleza y caracteristicas de la zona maritimo-terrestre, que,

2T ECLI:ES:TS:2005:6504.
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tras reiterar las funciones sociales de la misma -que la Carta Europea del Litoral resume-
sefialaba que, para servir a las mismas “el legislador estatal no sélo esta facultado, sino
obligado, a proteger el demanio maritimo-terrestre a fin de asegurar tanto el
mantenimiento de su integridad fisica y juridica, como su uso publico y sus valores
paisajisticos, afiadiendo que "estas finalidades que ampara el art. 45 C.E., no pueden
alcanzarse, sin embargo, sin limitar o condicionar de algin modo las utilizaciones del
demanio y el uso que sus propietarios pueden hacer de los terrenos colindantes con él y,
en consecuencia, tampoco sin incidir sobre la competencia que para la ordenacion del
territorio ostentan las Comunidades Autonomas costeras. Esta incidencia esta
legitimada, en lo que al espacio demanial se refiere, por la titularidad estatal del mismo".
Por tanto, se trata de pronunciamientos que ponen de manifiesto la limitacién que va
suponiendo el valor del paisaje ordinario frente a determinadas competencias estatales y
autonomicas.

Y es que la minimizacion del impacto visual, era, en los casos analizados y en las
sentencias mencionadas, el objeto de ordenanzas municipales reguladoras de
instalaciones y funcionamiento de infraestructuras de telecomunicaciones y publicitarias,
en las que se confirmaban dichos preceptos, corroborandose la legalidad de los mismos,
en el ambito de la proteccién de la contaminacion visual. En definitiva, se veda en ellas la
instalacién de ciertas infraestructuras, en determinados suelos, bien de dominio puablico,
bien de dominio privado, al denegarse las licencias. La no acreditacion de que la
prohibicion de instalacion de antenas, sobre el terreno de determinados suelos, produzca
una restriccién a la prestacién del servicio, ha permitido en todos estos casos reputar
ajustados a derecho los preceptos de las Ordenanzas que los limitaban.

Las Comunidades Auténomas y Municipios mas avanzados en la proteccién del
paisaje, integran la proteccién de las vistas y el analisis del impacto paisajistico dentro de
la valoracién y motivacion de las licencias urbanisticas y en el ambito de la competencia
municipal urbanistica. De ello ha dado cumplida cuenta la jurisprudencia mas reciente,
como es la STSJCL de 22 de marzo de 2022, en la que la proteccién de vistas en base
al PGOU se integra plenamente en la resolucion de la licencia urbanistica y asi se
manifiesta respecto del RPGOU, sobre "Proteccion de vistas”, en la ciudad de Valladolid
gue dispone que el Plan General de Ordenacion Urbana “considera una prioridad la
proteccion de las vistas y el paisaje en el entorno de la ciudad de Valladolid frente a la
frecuente intrusién de elementos de gran visibilidad por sus dimensiones y localizacion
como las explotaciones mineras, o las infraestructuras de transporte, energéticas y de

telecomunicaciones”. Por ello y, para su autorizacion, dichas actividades que se sitlen

2 ECLI:ES:TSJCL:2022:1299.
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proximas a las cornisas de los paramos, a las que se dé vista desde la ciudad y en
concreto que estén en los planos de ordenacion de la serie Bl categorias
(escalal/10.000) dentro de la serie B suelo rustico con la trama de "proteccion de vistas",
requieren de valoracion de la proteccién de las vistas y el paisaje.

En todo caso, como apunta la Sentencia de 22 de marzo de 2022, el articulo 260 no
prohibe los "usos permitidos" o "autorizables" en el régimen aplicable de "suelo rustico
comun" para determinadas parcelas, “lo Unico que exige es que se incorpore en la
documentacion que se acompafie con la solicitud de licencia urbanistica, un " estudio del
impacto paisajistico", si con esos "usos permitidos" o "autorizables"-entre ellos, segun se
indicé por el Ayuntamiento "los aerogeneradores”- las instalaciones o construcciones
pueden ser visibles "desde la ciudad" para procurar, en ese caso, Su retranqueo o,
alternativamente, que se incorporen técnicas de mimetizacién que los integren en el
paisaje. Y esta regulacién, que ha de considerarse proporcionada teniendo en cuenta la
ubicacion de las parcelas litigiosas y los "usos" posibles que pueden albergar, no
supone, por si misma, la "arbitrariedad" o inseguridad juridica -tampoco indefensién- que
se alega por la actora, pues la Administracion tendr4 que adoptar motivadamente la
propuesta que proceda con arreglo a derecho de acuerdo con el "uso” de que se trate y
la documentacion presentada. Debe recordarse en este aspecto que los actos de
"otorgamiento o la denegacion de las licencias urbanisticas" han de ser adecuadamente

motivados, como dispone el art. 98.3 LUCyL.”

V. EL IMPACTO PAISAJISTICO COMO HECHO IMPONIBLE DE LOS CANONES
EOLICOS

Resulta de interés comprobar que el impacto paisajistico se va reconociendo como
una lesién a un bien juridico objeto de proteccién que comienza a extenderse al conjunto
del territorio mas alla del medio ambiente, de ahi que las normas que contemplan estos
canones distingan el impacto visual del medioambiental. No nos sorprende que la
normativa tributaria avance en la determinacion de la naturaleza y la proteccion de
determinados bienes juridicos como ahora procede a realizar respecto del paisaje
ordinario. En ocasiones se cita el medio ambiente y sus condiciones naturales, pero
ademas se amplia al impacto sobre el territorio con independencia de los posibles
valores -naturales o patrimoniales- que este pueda incorporar.

La Ley 8/2009, de 22 de diciembre, por la que se regula el aprovechamiento eélico en

Galicia crea el primer canon edlico en Espafia y asimismo crea el Fondo de
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Compensacién Ambiental *°, en su articulo 11 , que describe lo que constituye el objeto

del canon como hecho imponible:

“1. Constituye el hecho imponible del canon edlico la generacién de afecciones
e impactos visuales y ambientales adversos sobre el medio natural y sobre el
territorio, como consecuencia de la instalacion en parques edlicos de
aerogeneradores afectos a la produccion de energia eléctrica y situados en el

territorio de la Comunidad Auténoma de Galicia...”.

Asimismo, se crea el impuesto compensatorio ambiental minero creado en la Ley
12/2014, de 22 de diciembre, de medidas fiscales y administrativas %0 cuyo hecho
imponible -art. 12 - es la alteracién de la superficie o suelo como consecuencia de la
extraccion a partir de las concesiones de explotacién de la seccidn, incluso el depésito o
almacenamiento en vertederos publicos o privados, situados en la Comunidad.

En Castilla-La Mancha es la Ley 9/2011, de 21 de marzo, por la que se crea el canon
edlico “con el fin de preservar la cohesidn, el equilibrio territorial y el medio natural , en
cuanto entorno fisico soporte de la actividad econdmica vinculada al aprovechamiento
industrial del viento, en su consideracién de bien juridico protegido, y al objeto de
contribuir al desarrollo de un modelo energético y econémico sostenible, con caracter de
ingreso compensatorio y como prestacion patrimonial de derecho publico de naturaleza
extrafiscal y real...”. El hecho imponible de este canon es - art. 4- “la generacion de
afecciones e impactos adversos sobre el medio natural y sobre el territorio, como
consecuencia de la instalacién en parques edlicos de aerogeneradores afectos a la
produccion de energia eléctrica, y situados en el territorio de la Comunidad Auténoma de
Castilla-La Mancha”, quedando exentas las instalaciones de produccién de electricidad a
partir de la energia edlica destinadas al autoconsumo eléctrico y las de caracter
experimental y de investigacién cuya potencia maxima no exceda de una cuantia y no
constituyan un parque eolico en los términos previstos en el Decreto 20/2010, de 20 de
abril, por el que se regula el aprovechamiento de la energia edlica en esta Comunidad
Autonoma .

En Castilla y Ledn es la Ley 1/2012, de 28 de febrero, de Medidas Tributarias,
Administrativas y Financieras % a que crea el Impuesto sobre la afeccion
medioambiental causada por determinados aprovechamientos del agua embalsada, por

los parques edlicos y por las instalaciones de transporte de energia eléctrica de alta

29 DOG natm. 252 de 29 de diciembre de 2009.
%0 DOG num. 249, de 30 de diciembre de 2014.
31 BOE nam. 77, de 30 de marzo.
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tension, que se configura como un impuesto medioambiental cuya finalidad es someter a
gravamen determinadas actividades que ocasionan un importante dafio al medio
ambiente en el territorio de esta Comunidad Autbnoma y cuya recaudacion se destina a
financiar aquellos gastos de caracter medioambiental y de eficiencia energética del
territorio. En él el hecho imponible es “... b) La generacion de afecciones e impactos
visuales y ambientales por los parques edlicos y por los elementos fijos del suministro de
energia eléctrica en alta tension situados en el territorio de la Comunidad de Castilla y
Ledn”.

Alguna otra Comunidad como la aragonesa, a la vista del impacto visual que el
conjunto de los parques edlicos tienen sobre su territorio, ven en este canon sobre el
impacto visual una forma de compensar el dafio paisajistico, revirtiendo el beneficio de la
compensacion al territorio y su poblacién. Esta necesidad de compensacion requiere de
una sensibilizacion previa que, sin duda se va produciendo en mayor medida en esta
regiénsz. Sin embargo es claramente insuficiente que el canon se imponga
exclusivamente a la industria de energia renovable que es la energia edlica o a las
instalaciones electricas, que si bien son las que producen una mayor afectacion o
impacto al paisaje, no son ni mucho menos las Unicas, pues hay multiples acciones
humanas, empresariales y particulares, que causan asimismo la afectacion visual del
mismo y sobre las cuales, sin perjuicio de su regulacién o prohibicién, podria extenderse
el canon de gravamen de la actividad: vertederos, paneles de energia solar, antenas de
telecomunicaciones, etc. De otro lado, convendria preguntarse en qué medida la
compensacion territorial como destino del ingreso por estos canones edlicos debe
realizarse exclusivamente a los “territorios” -se entiende municipales- ya que si bien el
territorio de colocacion de los parques edlicos es municipal, la percepcion del mismo nos

afecta a todos, seamos 0 no vecinos de estos Municipios Y territorios afectados.
VI. CONCLUSIONES

Es evidente que en las Ultimas décadas se ha avanzado en la proteccion del paisaje
ordinario. La proteccién del paisaje que incorpora valores patrimoniales o medio
ambientales de relevancia fue la antesala de una proteccibn que necesariamente se
habria de hacer tan extensiva como es la percepcidon humana, sobre cualquier paisaje,

con independencia de los valores materiales que contiene.

%2 https:/icadenaser.com/rioja/2022/11/24/los-contenedores-que-nadie-quiere-en-su-puerta-radio-
rioja/
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Aunque no con el caracter extensivo que fueron descritas las propuestas en el afio
2007 porque algunas Comunidades Auténomas y Entes Locales han sido sensibles
reaccionando frente al impacto paisajistico que supone la necesaria actividad humana y
asi se ha interpretado esta proteccion por la jurisprudencia como un valor indiscutible y
autbnomo, con alcance general y ordinario, lo cierto es sin embargo que no se ha
avanzado lo suficiente. Las propias sentencias analizadas nos han puesto de relieve
cémo la falta de claridad sobre los instrumentos que protegen el paisaje e incluso lo que
significa el impacto paisajistico, ha debido ser interpretado por nuestros tribunales ante el
vacio legislativo de la mayoria de nuestras Comunidades Auténomas. El papel de las
ordenanzas municipales se ha tornado pues decisivo para que, en aras de la autonomia
local, se haya progresado en la defensa del paisaje ordinario frente a gran parte de las
multiples acciones humanas que lo pueden afectar, sometiéndolo a una intervencion
administrativa limitadora y sancionadora. La intencionalidad de este vacio legislativo deja
las manos libres para la imposicion territorial de otros intereses que se consideran mas
relevantes econémicamente a corto plazo, aunque no en una perspectiva mas amplia.

Hay dos estrategias globales que siguen siendo eficaces en la proteccién del paisaje
y sobre las que es preciso seguir incidiendo: en primer lugar, con la formacién y la
sensibilizacion para crear la cultura de ver y gozar del paisaje que esta teniendo sus
efectos en la movilizacion popular al respecto de la proteccién del paisaje y, en segundo
lugar, con la evaluacion econémica del “recurso paisaje” porque indudablemente cuando
el valor principal de un territorio es su paisaje, su belleza y lo que ello conlleva, la
sensibilidad ante cualquier accion humana, aumenta en la poblacién, mientras que
quiebra cuando otros intereses que pueden afectarle se declaran superiores a su
proteccion, lo que condiciona, a veces, de por vida, que el destino territorial ya no pueda
ser el de la explotacion de sus paisajes.

Y, asimismo y, aunque ya han permeado al ambito local y asimismo han calado en la
interpretacion que da nuestra jurisprudencia respecto de las exigencias regulatorias
paisajisticas, siguen siendo actuales medidas tales como:

La aprobacién de leyes autondmicas del paisaje y la integracién de sus mandatos en
las leyes sectoriales diversas que sigue siendo una necesidad para la mayoria de
nuestros territorios autbnomos. Asimismo, la identificacion y clasificacion de los paisajes
y Su consecuente régimen juridico ante las acciones de afectacién sobre los mismos, con
la adopcion de una metodologia de impacto paisajistico porque ello constituye la base

imprescindible para una regulacion y proteccion ordenada -identificacion y clasificacion

% Op.cit. FERNANDEZ RODRIGUEZ, C. La proteccion del paisaje... pags., 268 y ss.
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de los paisajes; con un régimen juridico de proteccion del paisaje y una metodologia de
impacto-.

La previsién de que la regulacion paisajistica no sea un “soft law” sino que constituya
una intervencién realmente limitadora que contenga un derecho sancionador del paisaje,
de “todo el paisaje” y respecto de cualquier accion humana que afecte a su percepcion,
es imprescindible. Evidentemente la valoracién de los intereses en juego no siempre ird
en la linea de la mayor proteccion paisajistica, pero el juicio de valor juridico no puede ya
obviarse en relacién al conjunto de acciones humanas que vienen siendo objeto de las
ordenanzas municipales de paisaje: desde tender la ropa, hasta la colocacion de antenas
comunitarias o el contenido publicitario.

Mas que nunca sigue siendo necesario adoptar medidas institucionales, de
concertacion y relacion interadministrativa con el fin de que el valor del paisaje no
desaparezca ante intereses iguales o menos relevantes que él porque el paisaje,
ademas, no se detiene en fronteras o delimitaciones politicas sino que se extiende en
ambitos difusos como sucede con la cultura.

La adopcion de medidas de financiacion y recursos propios que permitan la adecuada
gestién, ordenacién y proteccién auténoma del paisaje ordinario como un valor distinto
de los valores que incorpora, aunque avanzada con la utilizaciéon del canon eélico como
un medio de compensacion del dafio que produce el impacto visual sobre el bien juridico
que es el paisaje, siendo una medida que puede revertir favorablemente sobre los
diferentes territorios y su poblacién, no deja de ser un medio limitado y aun discutible,
toda vez que el paisaje y su percepcion va mas alla del territorio de los pueblos
compensados por su instalacion y, desde luego, el mismo no sélo resulta dafiado por la
industria edlica sino por toda accién humana que impacta en su vision. Sin entrar en la
politica fiscal que supone esta medida de financiacion de la ordenacion y proteccion del
paisaje en cuanto a lo que afecta a las empresas de energia renovable, lo que es claro
es que son precisos los recursos para una adecuada proteccion.

Es cuestiéon de tiempo que una mayor formaciéon nos genere también una mayor
sensibilidad para proteger el paisaje ordinario de cualquier accibn humana que afecte e
impacte de forma ostensible en su percepcién, pues es un hecho que la técnica
legislativa y sus desarrollos reglamentarios adolecen de vacios ostensibles que eluden,

cuando no derriban, una proteccion del paisaje ordinario, completa y eficaz.
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