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RESUMEN

Bajo el enfoque del Convenio Europeo del Paisaje y desde una perspectiva territorial, en
esta investigacion se ha analizado la normativa autonémica y municipal de Cantabria sobre
los espacios rurales con la finalidad de conocer qué normas y documentos abordan el paisaje
rural, y en particular los paisajes agrarios, y, cuando los tratan, averiguar qué valores y trata-
miento se les estd dando (medioambiental, econémico, cultural, patrimonial...). En términos
generales, hasta ahora la mayor parte de los documentos analizados apenas se han ocupado
de los paisajes y menos atn de los paisajes rurales cotidianos. En el mejor de los casos, la
primacia corresponde a las actuaciones indirectas, a través de la gestion del Suelo Rustico de
Especial Proteccion bajo tres enfoques complementarios o alternativos, productivo, ambien-
tal y visual, destacando cada vez en mayor medida el interés por el posible aprovechamiento
econdmico del paisaje.

Palabras clave: Paisaje rural, Paisaje agrario, Planificacion espacial, Planeamiento urba-
nistico, Proteccion ambiental, Cantabria.
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1 Este trabajo se inscribe en el marco del Proyecto de Investigacion “Paisajes culturales de la Lista Patrimo-
nio Mundial. Claves para la identificacion y criterios para la gestién de paisajes agroganaderos, mineros e industria-
les de la Espafia Atldntica.”, Plan Nacional I+D+I 2016-2019, Proyectos de Investigacion Fundamental no orientada,
Proyectos Coordinados CSO2015-65787-C6-3-P. Sobre este mismo aspecto la autora ha publicada ya dos textos,
mucho mds breves y limitados temdtica y temporalmente, que pueden considerarse como precursores del actual
(Delgado Vinas, 2014b y 2015).
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ABSTRACT

From the conceptual approach of the European Landscape Convention and under a terri-
torial perspective, this research has analysed the autonomous and municipal regulations of
Cantabria on rural areas in order to know what rules and documents deal with the rural lands-
cape, and in particular agricultural landscapes, and, when they are treated, to find out what
values and meanings they are being given (environmental, economic, cultural, heritage...).
In general terms, most of the documents analysed have so far hardly dealt with landscapes,
let alone everyday rural landscapes. In the best of cases, the primacy corresponds to indirect
actions, through the management of the Special Protection Rustic Land under three com-
plementary or alternative approaches, productive, environmental and visual, emphasizing
increasingly interest in the possible economic use of the landscape.

Keywords: Rural landscape, Agrarian landscape, Land management, Urban planning,
Environmental protection, Cantabria.

I. INTRODUCCION

La finalidad de la investigacion en que se apoya este articulo es analizar el tratamiento
que dan a los paisajes agrarios los instrumentos de planificacién y gestién del territorio que
se ocupan de su proteccion y ordenacion, directa o indirectamente. Para ello se ha llevado a
cabo el estudio de la Comunidad de Cantabria cuyas instituciones autonémicas y municipa-
les ejercen las competencias en tal materia, por lo que son las escalas regional y local las que
se han utilizado preferentemente para acometer el analisis.

Bajo diferentes enfoques, estd temdtica estd empezando a ser objeto de atencién de nume-
rosos investigadores, procedentes del campo de la Geografia en gran medida. Asi, desde una
perspectiva general, los estudios de Bertrand (1994), Mata Olmo y Tarroja i Coscuela (2006),
Agudo Gonzélez (2007), Silva Pérez (2010), Gémez Mendoza (2013), Castillo y Martinez
(2014) y Zoido Naranjo (2015), entre otros. Algunos investigadores se han aproximado a este
aspecto desde dmbitos territoriales especificos, como es el caso de Cafiete Pérez (2015) para
Andalucfia, Garcia y Borobio (2012) para Galicia, Mata Olmo et alii (2012) y Delgado Vifias
(2014b y 2015) para Cantabria. La problemadtica concreta de los paisajes agrarios periurba-
nos ha sido abordada por Delgado Bujalance (2009) o Simén, Zazo y Morén (2012). Otros
autores han analizado la relacion entre paisajes agrarios y espacios naturales protegidos,
como lo han hecho Espafiol Echaniz (2010), Mulero Mendigorri (2013) y Sdnchez del Arbol
(2015).

En el estudio actual, que incorpora algunas de las ideas y conclusiones alcanzadas en sus
respectivas investigaciones por autores citados antes, se ha pretendido realizar una aproxi-
macion profunda y bajo diferentes enfoques al tratamiento de los paisajes agrarios en los
documentos de ordenacién territorial y planificacién urbanistica de la Comunidad cédntabra,
considerada como un caso de estudio con resultados extrapolables, tanto por lo que se refiere
a sus espacios rurales periurbanos, situados por lo general en el drea litoral, como a los espa-
cios profundamente rurales, localizados casi siempre en las dreas montafiosas del interior de
la region.
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Desde un punto de vista metodolégico la investigacion se ha apoyado principalmente en
la prospeccion documental y, complementariamente, en la consulta de la bibliografia afin a
los aspectos considerados. Se ha recurrido, ademads, al estudio comparativo de fotografias
aéreas de diferentes fechas, a mapas de usos del suelo, a la prensa periddica nacional y
regional y a los datos de la evolucién poblacional y la dindmica inmobiliaria utilizados como
indicadores de los cambios territoriales acaecidos en las tltimas décadas.

Por lo que se refiere a los paradigmas bdsicos, el punto de partida ha sido la conside-
racién de la indiscutible exigencia de la proteccion y gestion de los espacios y los paisajes
rurales por motivos socioculturales, pero también por causas econdémicas inherentes a su
consideraciéon como recursos fundamentales para el desarrollo sostenible de estos territo-
rios, como han afirmado reiteradamente competentes autores y documentos oficiales (Mata
Olmo, 2006, Titulo V del Programa de Declaracién de la Reserva de la Biosfera de la Isla
de Menorca). Entre estos tltimos, y de forma esencial, el Convenio Europeo del Paisaje
(Consejo de Europa, 2000) que, aunque no sea propiamente una normativa de planificacién
espacial, suele servir de referencia en los documentos que se han elaborado para los espacios
rurales en los afos transcurridos del siglo XXI, siguiendo la recomendacién de “integrar el
paisaje en las politicas de ordenacidn territorial y urbanistica”. En dicho Convenio se reco-
noce la especificidad del paisaje, mds alld de otras razones ambientales o culturales, como
una herramienta ttil para la planificacion y gobernanza territorial (Espafiol Echdniz, 2010;
Garcia y Borobio, 2012; Zoido Naranjo, 2015).

II. LOS PAISAJES RURALES EN EL MARCO LEGISLATIVO CON INCIDENCIA EN CANTABRIA

Aunque de forma indirecta, a escala estatal se encuentran referencias al paisaje rural en
la Ley 42/2007 del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, la Ley 45/2007 de Desarrollo
Sostenible del Medio Rural, la Ley del Suelo, 8/2007, de 28 de mayo, y el Real Decreto
Legislativo 2/2008 por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Suelo.

La Ley 8/2007 parte de la consideracion de que “todo el suelo rural tiene un valor
ambiental digno de ser ponderado, por lo que propugna la clasificacién responsable del suelo
urbanizable necesario para atender las necesidades econdmicas y sociales” (Delgado Vifias,
2010). La aplicacién de este principio supone una mutacién radical con respecto a la anterior
concepcion del “Suelo no Urbanizable” contenida en la Ley 6/1998 y, ademds, exige especial
proteccion de los terrenos rusticos “por los valores en ellos concurrentes, incluso los ecol-
gicos, agricolas, ganaderos, forestales y paisajisticos™. Asimismo, en el articulo dedicado
a exponer los “Principios de desarrollo territorial y urbano sostenible”, se obliga a procurar
“La eficacia de las medidas de conservacidon y mejora de la naturaleza, la flora y la fauna y de
la proteccién del patrimonio cultural y del paisaje” (Titulo Preliminar, art°. 2, 2.a.)>.

A diferencia de algunos paises (entre otros el caso de Francia, que promulgé una Ley de
Proteccién y Valorizacién de los Paisajes en 1993), en Espafa la normativa sobre este aspecto
ha tenido hasta ahora un escaso desarrollo ya que, si bien el gobierno espafiol firmé el Con-

2 Todos los subrayados de aqui en adelante han sido realizados por la autora.
3 Estanormativa fue incorporada a la legislacién autonémica por medio de la Ley de Cantabria 7/2007, de 27
de diciembre, de Medidas Fiscales y de Contenido Financiero.
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venio Europeo del Paisaje el mismo afio de su aprobacién y lo ha ratificado en noviembre de
2007 (BOE n° 31 de 5 de febrero de 2008), no se ha promulgado ninguna ley estatal sobre
paisajes y son muy pocas las Comunidades Auténomas que tienen aprobados documentos
normativos en esta materia*, a pesar de que son éstas las entidades politico-administrativas
que poseen las competencias de ordenacion del territorio (articulos 24.3 y 25.7 del Estatuto
de Autonomia en el caso de Cantabria).

En el caso concreto de Cantabria, recientemente se ha elaborado la Ley de Cantabria del
Paisaje, aprobada en diciembre de 2014°. En su predmbulo, la Ley alude al hecho de que
“El paisaje ha ido adquiriendo paulatinamente una mayor relevancia social y ambiental” y
a la necesidad de que “las administraciones publicas introduzcan criterios paisajisticos en
sus actuaciones [...] Se trata por lo tanto no solo de proteger el Paisaje, sino sobre todo de
gestionarlo adecuadamente”. Entre los objetivos figura el de “Integrar plenamente el paisaje
en el planeamiento y en las politicas de ordenacidn territorial y urbanistica, asi como en las
demds politicas sectoriales que inciden en el mismo de forma directa o indirecta” (art®. 5.d.).

La Ley, asimilando los conceptos contenidos en el Convenio Europeo del Paisaje, se
refiere “tanto a los paisajes rurales, urbanos y periurbanos que puedan considerarse excep-
cionales como a los paisajes cotidianos y a los degradados” (art’. 2). Aunque sin referencia
especifica a los paisajes agrarios, €stos quedan incluidos implicitamente en la definicién
legal de “Proteccion de los paisajes: las acciones encaminadas a conservar y mantener los
aspectos significativos o caracteristicos de un paisaje, justificados por su valor patrimonial
derivado de su configuracién natural y/o la accién del hombre” (art®. 3 .£.). Igualmente cuando
se plantea el objetivo de fomentar “la difusion de los valores de los paisajes de Cantabria en
tanto que resultado de una construccién social histérica en permanente evolucién” (art°. 7.2).

Con vistas a la ordenacion paisajistica, se establecen doce dmbitos identificados como
“las grandes unidades de paisaje a escala regional, a partir de las cuales, se pueden definir
unidades de paisaje a escala local” (art®. 10.1 y 2), bien es verdad que sin mayor definicién ni
explicacion de los criterios empleados para la definicion de dichos dmbitos ni de los caracte-
res paisajisticos especificos que justifican tal clasificacion.

Entre las herramientas de aplicacién, la Ley propone los “Proyectos de Actuacién Pai-
sajistica”, los “Proyectos de Restauracion de Paisajes Degradados™ y los instrumentos de
“Andlisis de Impacto e Integracion Paisajistica”. En la Ley se establecen, como instrumen-

4 Comunidad Auténoma Valenciana: Ley 4/2004, de 30 de junio, de Ordenacién del Territorio y Proteccion
del Paisaje. (DOGV 4788, de 2 de julio de 2004), Decreto 120/2006, de 11 de agosto, por el que se aprueba el
Reglamento de Paisaje de la Comunitat Valenciana (DOGV 5.325 de 16 de agosto de 2006) y Ley 5/2014, de 25
de julio, de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Paisaje, de la Comunitat Valenciana. Comunidad Auténoma de
Catalufia: Ley 8/2005, de 8 de junio, de Proteccion, Gestién y Ordenacion del Paisaje (DOGC 4407, de 16 de junio
de 2005) y Decreto 343/2006, de 19 de septiembre, por el que se desarrolla la Ley 8/2005 y se regulan los estudios e
informes de impacto e integracion paisajistica. (DOGC 4723, de 21 de septiembre de 2006). Comunidad Auténoma
de Galicia: Ley 7/2008, de 7 de julio, de Proteccién del Paisaje de Galicia (DOG 139, de 18 de julio de 2008). El 16
de junio del 2014 se publicé el Decreto 90/2014, de 3 de junio, sobre proteccion, gestion y ordenacién del paisaje en
la ordenacion del territorio de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (BOPV, n° 112).

5 Ley 4/2014, de 22 de diciembre, del Paisaje. Boletin Oficial de Cantabria (BOC) extraordinario, 29 de
diciembre de 2014, n° 67. Apenas anunciada la elaboracién de la Ley, suscité la “preocupacion” de los municipios
por la afectacion que pudiera tener sobre el desarrollo de los nuevos Planes Generales de Ordenacién Urbana. “Los
municipios, “preocupados” por la “incidencia” de la futura Ley de Paisaje en los Planes Generales”, EIl Diario Mon-
taiiés, 24/12/2012.
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tos de ordenacidn, los “Planes Especiales”, las “Directrices” y los “Estudios del Paisaje”,
entendidos como piezas bdsicas con vinculos directos con otros instrumentos de planifica-
cion espacial. Las “Directrices” tienen un caricter estratégico y se conciben de forma que
puedan ser desarrolladas por los ulteriores instrumentos de planificacién a los que vinculan.
Las “Directrices” y los “Estudios del Paisaje” deberdn ser aprobados mediante Decreto del
Consejo de Gobierno en tanto que los “Proyectos de Actuacién Paisajistica” tendrdn que
ser sancionados por resolucién de la Consejeria o por el Ayuntamiento que los promueva.
Se podré exigir la realizacion del “Andlisis de Impacto e Integracion Paisajistica” para las
obras, construcciones o instalaciones en suelo ristico mientras que no seran preceptivos en
los planes o proyectos de desarrollo de suelo urbano o urbanizable, salvo que asi lo prevea
el planeamiento.

En el anteproyecto de decreto por el que se aprobarian las “Directrices de Paisaje de Can-
tabria”, presentado a los ayuntamientos en marzo de 2015, se propone el “Mantenimiento del
paisaje agricola tradicional y caracteristico de los espacios rurales por su contribucién a la
variedad del paisaje e integracion en €l de las dreas urbanizables previstas” en referencia a
los nuevos desarrollos urbanos®.

Figura 1
AMBITOS PAISAJISTICOS PROPUESTOS EN LA LEY DE CANTABRIA DEL PAISAJE

Mar Cantabrico

|
Vizcaya

Escals Gulfica:

Fuente: elaboracién propia a partir del mapa contenido en la Ley de Cantabria del Paisaje. Direccion General de
Ordenacién del Territorio del Gobierno de Cantabria.

6  La organizacion Ecologistas en Accion solicité de inmediato “el aplazamiento del anteproyecto de decreto
de directrices del paisaje en Cantabria por razones de economia y prioridad legislativa y hasta la adopcién de una
estrategia global e interdisciplinar de prevencion de impactos sobre el paisaje”. El Eco Regional, 10/04/2015.
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En términos generales, la Ley se caracteriza por su imprecision y ausencia de instrumen-
tos normativos, si bien el Gobierno de Cantabria quedaba obligado por la propia Ley a fijar
el calendario para la elaboracién y aprobacion de los instrumentos de ordenacion asi como
del Catdlogo de Paisajes Relevantes en el plazo de seis meses a contar desde la publicacion
de la Ley’.

Hasta la aprobacion de la Ley del Paisaje que, como es natural, atin no ha tenido aplica-
cion propiamente dicha, las dnicas referencias a los paisajes rurales se encuentran dispersas
en el resto de la legislacion y normativa con incidencia territorial. Asf, la Ley de Cantabria
11/1998, de 13 de octubre, de Patrimonio Cultural de Cantabria otorga consideracion pre-
ferente a los paisajes culturales por su interés etnogréfico, como exponentes de la relacién
establecida a lo largo del tiempo entre la comunidad humana y el medio natural y, particu-
larmente, a los paisajes agrarios de estructura en mosaico de parcelas cercadas de muros y
setos: mieses, erias 'y llosas®, prados cerrados con cercas individuales que forman el mosaico
parcelario, prados procedentes de la transformacién de antiguos espacios de monte comunal
y antiguas rozas en forma de recintos alveolares en dreas forestales, seles y otros pastos de
montafia y fincas de prados cerrados con cabafias, altas cercas, ocasionalmente torreadas,
de las antiguas citreras y vifiedos y solares de aldeas y barrios de poblamiento tradicional.
No obstante, pese a esta significativa, y relativamente temprana, concepcion patrimonial
del espacio y el paisaje agrario, en el inventario anexo no figura ni un solo paisaje rural o
agrario salvo, inicamente, algunos nicleos rurales tradicionales calificados como “conjuntos
histéricos”.

Por lo que se refiere a la normativa orientada a la regulacién de los usos del suelo, la Ley
de Cantabria 9/1994, de 29 de septiembre, de Usos del Suelo en el Medio Rural identificaba
el suelo rural con “Suelo no Urbanizable” en razén de su excepcional valor agricola, forestal
o ganadero, de las posibilidades de explotacion de sus recursos naturales y de sus valores pai-
sajisticos. En consecuencia, entre las categorias del suelo no urbanizable figura la de “Suelo
no urbanizable de interés agrario o paisajistico”, compuesto por aquellos terrenos que requie-
ren especial proteccion en funcion de dichas singularidades. En el mismo caso se encuentran
los nicleos rurales que son “soporte de ocupacion residencial tradicional” (art®. 2.f.).

A comienzos del siglo actual se promulgé la Ley de Cantabria 2/2001, de 25 de junio, de
Ordenacion Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo de Cantabria en la que se establece
una serie de normas y estandares urbanisticos, de aplicacion directa en el planeamiento
municipal, referidos a la proteccién del paisaje (art’. 34 de la Seccién 2), con un enfoque
estrictamente visual. Esta normativa dedica particular atencién a la proteccion del suelo
ristico subdividido en dos categorias: “de especial proteccién” y de “proteccion ordinaria”,
preservados ambos “de las construcciones propias de las zonas urbanas y de su desarrollo
urbano integral” (art®. 109.1). En su caso, el “suelo ristico de especial proteccion” quedaba
sometido a un régimen incompatible con su transformacién urbana “en razén de sus valores

7  Transcurridos dos afios desde la aprobacion, a fecha de diciembre de 2016 atin no se han publicado las
Directrices ni el Catdlogo.

8  Con estos vocablos se denominan en Cantabria, desde hace siglos, los tradicionales terrazgos de aldea de
organizacion colectiva. Solian estar rodeados de una cerca comtn de piedra o de seto vivo que contenia en su inte-
rior un nimero variable de parcelas de propiedad privada y uso parcialmente privativo de los vecinos, generalmente
abiertas y dedicadas a diferentes tipos de cultivos (cereales y vifiedo principalmente).
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paisajisticos”. Igualmente, la Ley preveia la posibilidad de que la Comunidad Auténoma
formulase y aprobase “Planes Especiales” con la finalidad de la “Proteccién del paisaje, la
riqueza etnogrdéfica, los recursos naturales y el medio rural” (art®. 59.1.g.).

La Ley del Suelo de Cantabria ha sido modificada recientemente en varias ocasiones.
El primer ajuste importante se hizo a través de la Ley de Cantabria 2/2009, de 3 de julio, de
Modificacién de la Ley de Cantabria 2/2001 de Ordenacién Territorial y Régimen Urbanis-
tico del Suelo de Cantabria, con la finalidad expresada en el predmbulo de adecuarla “a las
exigencias del tiempo actual” y un amplio repertorio de objetivos: eliminar las limitaciones
a las actuaciones en suelo rdstico, allanar la clasificacion de nuevos suelos urbanizables
y facilitar la rehabilitacién de viviendas unifamiliares e instalaciones vinculadas a ocio y
turismo rural en “suelo rustico de especial proteccién” con la condicién de que esas obras se
adapten al paisaje rural, lo que implica la exigencia de elaborar un proyecto de integracién
paisajistica.

Mas explicitas son las referencias al paisaje contenidas en la modificacién realizada
mediante la Ley de Cantabria 6/2010, de 30 de julio, de Medidas Urgentes en Materia de
Ordenacién del Territorio y Urbanismo, que representa una verdadera adulteracién de algu-
nos de los aspectos mds novedosos y mejor valorados de la primigenia Ley 2/2001 a través
de una consideracion del paisaje que, cuando menos, se puede calificar de relativista.
Expresamente, el texto de la Ley sefala entre sus objetivos “la modificacién de la norma-
tiva reguladora de la proteccién del paisaje sobre la conviccidn de que el paisaje es muta-
ble, experimenta constantes cambios que determinan que, lo que en un primer momento
suponia un menoscabo de los valores paisajisticos por su inadecuacién al entorno, poste-

riormente puede no ser sino una edificacién mds en un contexto ya transformado™. De ahi
que, entre las medidas adoptadas, se establezca la posibilidad de que los ayuntamientos

promuevan la modificacién del planeamiento para adecuarlo a la “nueva realidad fisica” de
un paisaje transformado o degradado y de que se interrumpan los procesos de demolicién
cuando los propietarios de los edificios no integrados en el paisaje y el entorno acrediten
fehacientemente la degradacion del paisaje en el ambito en que se encuentran por la pre-
sencia “de otras construcciones e instalaciones legalmente construidas con posterioridad”
(art®. 5. Cuatro).

Dos afios mds tarde se ha promulgado la Ley de Cantabria 3/2012, de 21 de junio, de
Modificacién de la Ley de Cantabria 2/2001, de Ordenacién Territorial y Régimen Urbanis-
tico del Suelo de Cantabria (LOT. 3/12) a fin de “conceder al suelo rdstico una serie de usos
que permitan su puesta en valor y hagan posible darle un destino que coadyuve tanto a un
desarrollo sostenible, como a la dinamizacion de los nidcleos rurales tan necesaria en un con-
texto de crisis”. Para ello se pretende facilitar “de forma inmediata la construccién en suelo
rastico de vivienda unifamiliar aislada, asi como de instalaciones vinculadas a actividades
artesanales, culturales, de ocio y turismo rural” en los entornos de “Suelo Riistico de Protec-
cién Ordinaria” situados a menos de 200 m de los suelos clasificados como urbanos; en ellos
se permite la edificacién de vivienda unifamiliar aislada en parcelas de mds de 2.000 m?.

9 De manera complementaria, se seiiala el objetivo de evitar comportamientos “antieconémicos como es la
desaparicion de edificaciones que en un primer momento eran paisajisticamente inarménicas pero que, por circuns-
tancias sobrevenidas motivadas por cambios en el entorno, no son ya disonantes”.
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Poco después se introdujo otra modificacion legal, la Ley de Cantabria 5/2012, de 11 de
diciembre, de Reforma del Régimen Transitorio en Materia de Ordenacién del Territorio y
Urbanismo (LOT.5/12), que permite la practica equiparacion del “Suelo Rustico de Protec-
cién Ordinaria” con los suelos urbanizables'.

En 2013 se ha aprobado otra modificacién de la Ley 2/2001'" cuyos objetivos son: la
“Adecuacion del contenido de los instrumentos de ordenacion del territorio regulados en
la Ley a la nueva realidad social y econdmica surgida en un contexto muy distinto al del
afio 2001; [ ...] establecer pautas mds flexibles que disciplinen el contenido de los distintos
instrumentos de planeamiento urbanistico” (Propuesta de reforma de la Ley del Suelo de
Cantabria, B) y agilizar los procedimientos de aprobacion de instrumentos de planeamiento
urbanistico, en sus distintos niveles y clases.

lll. LOS PAISAJES RURALES EN LOS INSTRUMENTOS DE PROTECCION, ORDENACION Y
GESTION AMBIENTAL

La Ley de Cantabria 4/2006, de 19 de mayo, de Conservacién de la Naturaleza de Canta-
bria, contempla como una categoria juridica los “Paisajes Protegidos” en referencia a “aquellos
lugares concretos del medio natural que, por sus valores estéticos y culturales, sean merecedo-
res de una proteccion especial” (art°. 13). No obstante, aunque su funcién especifica sea otra,
entre los objetivos de la proteccion de los espacios naturales menciona el de “Conservar un pai-
saje rural de significativo valor cultural, histérico, arqueolégico o paleontolégico” (art®. 6.d.).

Por otra parte, una de las figuras de proteccion mds representativa es la de “Parque
Natural”, que estd concebida para valorar los dmbitos territoriales humanizados donde la
agricultura tiene un peso considerable; en consecuencia, la gestion ambiental debe completar
la salvaguarda de los recursos naturales con el mantenimiento de explotaciones agrarias
viables como estrategia de lucha frente al abandono de tierras, la degradacién ambiental y el
deterioro de los paisajes (Mulero Mendigorri, 2013; Sdnchez del Arbol, 2015).

Asimismo, el Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales (PORN) del Parque Nacio-
nal de Picos de Europa (R. D. 640/1994, de 8 de abril, BOE, n° 113, de 12 de mayo de 1994)
resalta que “el desarrollo ordenado de las actividades tradicionales es un objetivo prioritario
para conseguir una conservacién dindmica de dicho paisaje y el mantenimiento de la pobla-
cion” (art®. 7.1.A. Objetivos).

Por el contrario, el PORN del Parque Natural de las Marismas de Santofia, Victoria y
Joyel (Decreto 34/1997, de 15 mayo) apenas hace referencia a la preservacion, proteccién
0, al menos, regulacién de la actividad agraria y sus paisajes resultantes, aunque expli-
cita que “la biodiversidad y el valor paisajistico que encierran —en particular alli donde
se alternan setos, muros de piedra, mieses, senderos y caminos rurales— [...] uno de los

10 Para la aplicacion eficaz de las Directrices de Paisaje, en proceso de elaboracién, la organizacion Ecologis-
tas en Accién estima imprescindible la derogacién de la Ley 3/2012 “por contribuir a la generalizacion de impactos
negativos sobre el paisaje en dreas de gran fragilidad, invadir vegas, mieses y laderas de suave pendiente con impor-
tantes valores agroecolégicos y escénicos”. El Eco Regional, 10 de abril de 2015.

11 Ley de Cantabria 4/2013, de 20 de junio, relativa al régimen juridico de las autorizaciones provisionales
de edificaciones o actuaciones preexistentes, asi como de adopcion de distintas medidas para la agilizacién de los
instrumentos de planeamiento.
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mds fragiles y amenazados, por lo que su proteccidén a largo plazo debe ser una prioridad”
(art®. 11.1.) y considera estos espacios como “Unidades Ambientales Secundarias”.

En el caso del Parque Natural de los Collados del Alto Asén, su PORN (Decreto 2/2004,
de 15 de enero) reconoce que “Los nicleos de poblacion de reducido tamafio y el pobla-
miento disperso en cabafias favorecen la configuracién de un paisaje de tipo bocage, de
manera que los propios asentamientos constituyen un gran valor estético” (art®. 8.5.2.). Esta-
blece, ademads, unas “Normas y directrices relativas a la proteccién y conservacién del pai-
saje” que tendrdn como objetivo “preservar el paisaje como un recurso mds” (art®. 10.2.5.).
El mismo sentido tiene el estimulo de medidas destinadas al fomento de la explotacion
agropecuaria innovadora y respetuosa con el medio, en particular “la ganaderia en régimen
extensivo [...] mediante la creacién y mejora de pastizales [...] y el uso de la agricultura de
conservacion o de minimo laboreo” (art®. 12.3.).

El Parque Natural Saja-Besaya, declarado en 1988, carece atin de PORN pero, en su defecto,
el Plan Rector de Uso y Gestién (PRUG), aprobado por Decreto 91/2000, de 4 de diciembre,
entre las siete zonas en que clasifica el &mbito del Parque, establece una “Zona Privada de Uso
Agropecuario” formada por pequefias fincas enclavadas en montes de Utilidad Publica, y en
algunos casos con edificaciones de uso ganadero (invernales) o casas de recreo; en dicha zona
se incluye el drea o mies proxima a Barcena Mayor destinada a praderas productivas y cultivo
agricola en la que se permiten las actividades agricolas y ganaderas tradicionales.

El dltimo PORN aprobado en Cantabria es el del Parque Natural de Oyambre, (Decreto
89/2010, 16 de diciembre de 2010). En la declaracién del parque, en octubre de 1988, ya se
consideraba entre las motivaciones culturales el hecho de que “Los paisajes del drea cons-
tituyen uno de los ejemplos mds representativos, hermosos, variados y mejor conservados
del litoral cantdbrico”. El PORN fija una “Zona periférica de proteccién agricola-ganadera”
resultado de la secular actividad humana, especialmente la ganadera, que ha generado el pai-
saje mds caracteristico y singular del litoral cantdbrico conformando un conjunto de notable
valor ecoldgico, cientifico y paisajistico en un territorio antropizado.

En consecuencia, el PORN establece regulaciones especificas para la proteccion del paisaje
a fin de potenciar “las acciones que aumenten la diversidad estructural y paisajistica de las zonas
con explotaciones agropecuarias, favoreciendo el mantenimiento y restauracion de los siste-
mas de setos vivos con especies autdctonas y de cierres de piedra entre parcelas” (art®. 44.4.).

IV. LOS PAISAJES RURALES EN LOS INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION TERRITORIAL

De la Ley del Suelo de Cantabria 2/2001 emana el primer plan territorial cdntabro
contenido en la Ley de Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre, del Plan de Ordenacién del
Litoral (POL), que establece los criterios generales de proteccién del medio v el paisaje lito-
ral y de ordenacién de usos y actividades en dicho drea (Delgado Vifias, 2010 y 2015).

Desde la perspectiva de proteccion y gestion de los paisajes rurales, el POL diferencia
un “Area de Proteccién de Interés Paisajistico”, en la que s6lo pueden autorizarse obras de
rehabilitacion de edificaciones preexistentes e instalaciones necesarias para las explotaciones
agropecuarias, y un “Area de Ordenacién de Modelo Tradicional”, que “se corresponde con los

espacios agrarios de organizacién tradicional constituidos, por una parte, por los terrazgos de
aldea, las mieses, y los diversos elementos delimitadores de las mismas, vegetales o inertes, y,

Boletin de la Asociacion de Gedgrafos Espafioles N.° 75 - 2017 381



Carmen Delgado Vifias

por otra, por los terrazgos de monte, dedicados a praderia y labrantio, de significado valor agra-
rio y ambiental” (art’. 9.1.b.). En relacién con la gestion de estos espacios y paisajes agrope-
cuarios, se dispone que en los nicleos tradicionales de menos de 40 viviendas, el planeamiento
urbanistico podra optar por crecimientos con vivienda unifamiliar aislada en suelo ristico que
deberdn proyectarse en las mieses contiguas al niicleo mds alteradas, si bien la delimitacién de
la zona de crecimiento dentro de la mies no podra superar la superficie del nicleo preexistente.

Dos aflos después se promulgaron las Normas Urbanisticas Regionales (NUR, Decreto
57/2006, de 25 de mayo, aprobadas de forma definitiva por Decreto 65/2010 el 30 de sep-
tiembre de 2010), que establecen criterios y fijan las pautas normativas del uso del suelo y la
edificacién para “salvaguarda de los valores del territorio, ya sean éstos medioambientales,
paisajisticos, econdmicos o culturales”, en ausencia de planeamiento urbanistico municipal.

Las NUR contienen un elevado nimero de referencias al paisaje rural, en especial a los
espacios rurales periurbanos en los que se afirma que se estd produciendo “un borrado sis-
temdtico de las huellas, tanto construidas como naturales, del paisaje rural sobre el que se
superpone la urbanizacién” (Memoria, p. 162), lo que se traduce en un notable deterioro pai-
sajistico que exige urgentes actuaciones de proteccion. A partir de la clasificacién del “Suelo
Rustico” establecida en la Ley del Suelo de 2001, las NUR diferencian varias categorias de
“Suelo Rustico de Especial Proteccion”, entre otras las de:

“Suelo Riistico de Especial Proteccion Paisajistica™: “las unidades territoriales de mon-
tes; de mieses en campos abiertos, en campos cerrados y en bancales; y las de terrazgos
de monte en cierros y en abertales con valores paisajisticos preeminentes” (art®. 22.2.b.).

— “Suelo Rustico de Especial Proteccion del Patrimonio Territorial”: las unidades terri-
toriales de mieses y terrazgo de monte que reflejen las estructuras de la construccion
social del territorio.

— “Suelo Rustico de Especial Proteccién Agropecuaria™: las unidades territoriales de
mieses y terrazgos cuyos valores agrarios tengan preeminencia sobre el resto por ser
potencialmente productivos.

Por el contrario, el Plan Especial de la Red de Sendas y Caminos del Litoral (Decreto
51/2010, de 26 de agosto) no hace referencia ni a los paisajes rurales ni a los agrarios, en
todo caso s6lo a los forestales, y se fija especialmente en los paisajes naturales con un enfo-
que escénico y visual.

El Plan Especial de la Actuacién Integral Estratégica de Reordenacion de la Bahia de
Santander (PEB), aprobado a través del Decreto 32/2015, de 14 de mayo (BOC de 11 de
junio de 2015, n° extraordinario 42), se plantea como finalidad “Compatibilizar el desarrollo
urbanistico y la preservacion de los valores ambientales, patrimoniales y paisajisticos [... asi
como] potenciar la identidad territorial de la Bahia, a partir de los elementos mas represen-
tativos del territorio, el paisaje o el patrimonio construido” (art®. 2.1.2.b.). Para cumplir tales
objetivos establece, desde una perspectiva naturalista y visual, un “Area de Conservacién
Paisajistica” que incorpora los «dmbitos que por su sobresaliente relevancia paisajistica y
alta exposicion visual permiten la implantacién de espacios libres, usos recreativos, depor-
tivos, culturales, etc., como férmula de potenciar su valor como miradores y lugares de dis-
frute y comprension de los paisajes de la Bahfa» (art®. 7.1.d.).
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El criterio para establecer los grados de intervencién en los “Ambitos de Interés Territo-
rial y Paisajistico (ITP)” consiste, esencialmente, en el nivel de exposicion visual y de trans-
formacién urbanistica preexistente!?. En este aspecto, resulta especialmente significativa la
unica referencia expresa a las mieses, clasificadas como “Unidades Territoriales Culturales
y Terrazgos Tradicionales”, junto a los terrazgos de monte, al afirmar que “Las sucesivas
transformaciones sufridas por el espacio de la Bahia hacen dificil reconocer de forma estricta
los rasgos estructurales propios de estas unidades culturales de carécter territorial.” (Estudios
Territoriales, Documento de Informacion, p. 54)%3.

Hasta el momento, el documento que dedica mayor atencién a los paisajes rurales es
el Plan Especial de Proteccién y Ordenacién del Territorio Pasiego (PEPOTP), aprobado
inicialmente el 26 de febrero de 2010, pero sin recorrido ni avances posteriores hasta el
momento, cuyo objetivo explicito es la proteccién del patrimonio territorial y del paisaje
pasiego frente a la demanda creciente de segunda residencia y las “tensiones inmobiliarias”
en los municipios mds préximos al drea urbana de la bahia de Santander, la preservacion de
la calidad paisajistica del territorio, asi como el desarrollo y la dinamizacién socioeconémica
del medio rural.

El PEPOTP parte de una concepcion dual del paisaje, natural y cultural, superada hace
tiempo, (“Proteger los paisajes naturales e intervenidos mds valiosos y vulnerables” (Memo-
ria I:18) y es el documento de planeamiento con mds menciones al paisaje (203), aunque,
paradéjicamente, s6lo contenga dos referencias explicitas al paisaje rural y ninguna al paisaje
agrario. Distingue 12 tipos de paisaje (divididos en 42 unidades de paisaje) que quedan
definidos mucho mds por los elementos estructurantes naturales que por las intervenciones
humanas, aunque se afirme de manera reiterada que “el paisaje pasiego es fruto de la dina-
mica secular de la actividad agropecuaria [...] un modelo de organizacion territorial basado
en la explotacion ganadera que ha conformado un paisaje tnico [...] construido por el hom-
bre” (Memoria I: 144).

El modelo territorial queda formulado a partir de dos areas basicas:

— Un “Area de Proteccién: de Cabaiiales, Ecolégica y Paisajistica” (dmbitos del terri-
torio que por sus caracteres geomorfoldgicos, representatividad del modelo de vida
pasiego ligado a la actividad agraria y excepcionales cualidades como fondo escénico,
tienen un valor sobresaliente y caracteristico del paisaje pasiego)

— Un “Area de Ordenacién: Periférica de Transicién” (con posibilidad de planificar
desarrollos urbanisticos), de “Ordenacién Agropecuaria” (espacios tradicionalmente
dedicados a la actividad agraria en los que se consideran compatibles cambios de uso
y nuevas edificaciones en suelo ristico) y de “Ordenacién Forestal”.

12 La poblacién de la denominada “area metropolitana” de Santander, formada por 10 municipios ademds de
la capital, ha experimentado un crecimiento de 238,2% de 1900 a 2011, en particular desde los afios sesenta del siglo
XX. El Diario, 15 de mayo de 2015.

13 Inmediatamente después de su aprobacion por el Gobierno de Cantabria, la Asociacion para la Defensa de
los Recursos Naturales de Cantabria, ARCA, ha alertado del “riesgo de perder el paisaje caracteristico” del arco sur
de la bahia de Santander al considerar que la zonificacién es inadecuada y “contradice [...] el primer objetivo del
Plan Especial de 1a Bahia que es el de mantener la calidad y unidad paisajistica del dmbito del plan”. Europa Press,
15 de mayo de 2015.
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Significativamente, se propone de forma expresa, aunque sin mayor concrecion, el
fomento de la actividad ganadera como agente de gestién y conservacién del territorio:
incentivar la adaptacién del sistema de explotacion ganadero tradicional a las nuevas deman-
das y necesidades sociales con el fin tltimo de “salvaguardar ciertos paisajes rurales identi-
tarios del territorio” (Memoria I: 174).

V. LOS PAISAJES RURALES EN LOS INSTRUMENTOS DE PLANEAMIENTO URBANISTICO
MUNICIPAL

El retraso en la elaboracién y actualizacion de los planes urbanisticos municipales ha sido
una de las principales carencias de que ha adolecido la planificacion espacial de Cantabria.
En 2001, cuando se promulgé la Ley del Suelo de Cantabria, no contaban con Plan Gene-
ral de Ordenacién Urbana (PGOU) nada mds que 13 municipios de los 102 términos de la
Comunidad Auténoma (12,7%), otros 63 tenian aprobadas Normas Subsidiarias de Planea-
miento (NNSS) y 20 habian elaborado Proyectos de Delimitacién del Suelo Urbano (PDSU);
unicamente 6 términos municipales, todos ellos de muy reducidas dimensiones poblaciona-
les, carecian de cualquier instrumento de planeamiento (Delgado Vifias, 2010 y 2014b).

Este estado de cosas ha cambiado algo desde entonces, aunque la citada Ley daba un plazo
de cuatro afios para la adaptacién de los planeamientos anteriores. A pesar de los avances
recientes, a fecha de noviembre de 2016 y segtn la informacién publicada por la Direccién
General de Urbanismo del Gobierno de Cantabria, tan s6lo 32 municipios disponen de PGOU,
23 de los cuales tienen planes adaptados a la Ley 2/2001. 45 municipios tienen NNSS (s6lo
una de ellas posteriores al afio 2001), otros 23 se rigen por DSU y DGSU (6 de ellos adaptados,
total o parcialmente, a la Ley 2/2001) y 2 carecen de cualquier instrumento de planeamiento.
En resumen, de los 102 términos municipales en que se organiza administrativamente la Comu-
nidad Auténoma, inicamente 30 (29,4%) disponen de instrumentos de planeamiento elabora-
dos total o parcialmente en el siglo actual y acordes con la Ley cantabra del Suelo en vigor.

La primacia que todavia tienen en los municipios rurales los instrumentos de planea-
miento de menor nivel (NNSS, DGSU y DSU) pone de manifiesto la fragilidad y el riesgo
de los paisajes rurales y, en particular, de los paisajes agrarios, ya que este tipo de figuras
otorgan escasa atencion al suelo no urbanizable puesto que los valores medioambientales,
productivos y paisajisticos del suelo ristico no estdn explicitados ni, por ende, quedan prote-
gidos y gestionados con la eficacia deseable.

En razén de lo anterior, para hacer el estudio del tratamiento de los paisajes rurales y
agrarios en el planeamiento municipal se han seleccionado unicamente los municipios rura-
les que disponen de PGOU adaptado a la Ley del Suelo de 2001, atin vigente aunque muy
reformada. Son 22 Planes (descontado el PGOU de la capital, Santander, que, ademds, acaba
de ser anulado por el Tribunal Supremo), que constituyen un repertorio amplio y variado, lo
que, a mi entender, proporciona suficiente representatividad y fiabilidad a las conclusiones
que se puedan extraer de su andlisis. Cabe afiadir, ademds, que, entre los 22 municipios
considerados, existen numerosos casos de espacios litorales, tanto de la Marina occidental
como de la oriental, de términos ubicados en los valles medios y en dreas de montafia, de
municipios de considerables dimensiones poblacionales y de otros mintsculos, asi como de
espacios rurales profundos y de otros periurbanos y semiurbanos, etc.
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Figura 2
LOCALIZACION DE LOS MUNICIPIOS RURALES CANTABROS CON PGOU ADAPTADO
ALALEY 2/2001 QUE HAN SIDO ANALIZADOS
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Fuente: elaboracion propia.
La identificaciéon numérica de los municipios corresponde a la fecha de aprobacion de sus respectivos PGOU en
sentido ascendente.

Ademds del andlisis pormenorizado de todos y cada uno de los planes, se han utilizado
como indicadores significativos la localizacion y situacién de cada término en el contexto
regional y sus dindmicas poblacional e inmobiliaria recientes, al considerar que estos datos
contribuyen a contextualizar y, en cierta medida, a explicar los rasgos esenciales y los objeti-
vos, explicitos e implicitos, de sus respectivos instrumentos de ordenacién municipal.

V.1. Los PGOU con escasa valoracion del paisaje agrario
V.1.1. Potes

Entre los de este tipo cabe resaltar el PGOU del pequefio municipio de Potes!* (BOC,
9 de mayo de 2005, n® 87), que funciona como niicleo central y capital de la comarca de
Liébana, situada en el extremo mas occidental de Cantabria en su limite con Asturias, un
territorio que ya en 1968 fue declarado “Paisaje Pintoresco”.

En la Memoria de su PGOU se expone, como declaracion de intenciones, que “La planifi-
cacion territorial no puede ignorar el paisaje como elemento tan determinante como aquellos
otros que tradicionalmente si han sido observados”. No obstante, en el resto del documento

14 Ubicado en el borde del macizo de los Picos de Europa, el término municipal se extiende por una superficie
de 7,7 km? en los que viven 1.413 habitantes en 2015.
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apenas vuelve a hacerse referencia al paisaje nada mas que de forma declaratoria e imprecisa
y advirtiendo expresamente que, aunque uno de los objetivos es que “se mantenga el alto
nivel paisajistico [...] ello tampoco significa que el desarrollo social y econémico de Potes
deba subyugarse total y absolutamente en aras a un “status quo” paisajistico” (Memoria: 82).

Tales declaraciones, por otra parte, apenas tienen traslacion a la prictica ordenadora y
normativa ya que, a la hora de calificar el “Suelo Rustico de Especial Proteccidon Agricola y
Ganadero”, se distinguen nominalmente las categorias de “Prados”, “Vifiedos” y “Frutales”,
atendiendo exclusivamente al tipo de cultivos, sin una sola referencia a los paisajes agrarios
y teniendo como tnico motivo de preocupacion la percepcion visual del “paisaje arquitectd-
nico y natural” del municipio.

V.1.2. Cabezon de Liébana

Mais llamativo atin resulta el tratamiento del paisaje agrario o, mejor aun, la carencia de
su consideracién, en el PGOU de Cabezon de Liébana (BOC, 28 de Agosto de 2013, n°® 38
extraordinario), un municipio contiguo al anterior y plenamente rural'®, entre otros motivos
por tratarse de uno de los planes mds recientes, elaborado en un contexto de ausencia de pre-
si6n inmobiliaria y coetdneo de la elaboracion de la Ley del Paisaje de Cantabria.

Pese a que se hace referencia a la Ley 11/1998 de Patrimonio Cultural de Cantabria, no
se refieren nunca los apartados de la norma que conciernen a los paisajes agrarios, por lo
que dicha mencién debe ser considerada como una alusién banal, sin mds funcién que la
de cumplir un requisito. Por el contrario, y en coherencia con lo anterior, queda bien expli-
citado que la finalidad del PGOU es brindar “a Cabezon de Liébana una oportunidad para
impulsar su desarrollo econdémico a la que no debe ser ajeno el planeamiento urbanistico”
a partir de la identificacion exclusiva del desarrollo econémico con el desarrollo turistico
(Memoria:126)'S.

El principal impedimento que el Plan erige para la preservacion de los paisajes agrarios
reside en la clasificacion como “Suelo Ristico de Proteccion Ordinaria”, facilmente edifica-
ble desde 2012, de una amplia superficie clasificada anteriormente como “Suelo Rustico de
Especial Proteccion”. Por el contrario, en la categoria de “Suelo Rustico de Especial Protec-

15 Hasta esta fecha el municipio se regia por una Delimitacién de Suelo Urbano aprobada en mayo de 2004; la
justificacion de la elaboracién del PGOU parece estar relacionada con el aprovechamiento de las ventajas aportadas
por la modificacion de la Ley del Suelo de 2001 mediante la Ley 3/2012 que “junto a factores como la aparicion de
nuevos procesos urbanisticos, los cambios en los habitos sociales y otros fendmenos menores como el prometedor
desarrollo del turismo rural, parecen exigir un cambio en la planificacion municipal capaz de reorientar el modelo
(de forma integral) para adecuarlo a la nueva realidad” (Memoria:131).

16 El instrumento que propone el PGOU para impulsar ese tipo de crecimiento es el estimulo de la funcién
residencial secundaria como objetivo prioritario a través de la ampliacion del suelo urbano y urbanizable en mds de
un 30% puesto que, segtin los redactores del Plan, “Este incremento responde [ ...] a satisfacer las necesidades de un
territorio que tiene el espacio urbano pricticamente agotado” (Memoria:134). En realidad, la demanda de viviendas
principales debe ser muy reducidas si se tiene en cuenta que la poblacién residente en el término municipal habia
sufrido una merma de -20,5% entre 1996 y 2015 pasando de 782 a 622 habitantes en las respectivas fecha, pese a lo
cual se calcula que en los 8 afios de vigencia del Plan la poblacion prevista seria de 1.419 habitantes. Segtin el Censo
de Viviendas de 2011, s6lo 151 viviendas, de un total de 531 (28,4%), podian considerarse secundarias o vacias.
Tampoco parece plausible la hipétesis de crecimiento poblacional a partir de la descongestion de Potes, la vecina
capital comarcal, que también ha perdido poblacién en el mismo plazo de tiempo (-12,9%).
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cion Paisajistica” sélo se incluyen los que “se corresponden con el tipico paisaje de la mon-
tafia media cantdbrica” (ibidem:141); se trata, en general, de dreas de ladera con pendientes
pronunciadas y ocupadas por monte bajo y arbolado, suelos descartables o menos atractivos
para la construccion residencial, en consecuencia.

V.1.3. Los Corrales de Buelna

Los Corrales de Buelna, un municipio, situado en el valle medio del rio Besaya, ha visto
aprobado su PGOU también recientemente (BOC, 13 de febrero de 2015, n° extraordinario
9). Su capital tiene claras funciones semiurbanas como cabecera comarcal en el sector cen-
tral del denominado “corredor del Besaya”, que une la Marina Occidental y la culminacién
del tramo central de la Cordillera Cantdbrica, por lo que posee una dindmica demogréfica e
inmobiliaria de notable crecimiento!’. Tal vez esa circunstancia podria explicar que la pro-
teccion del paisaje agrario y del suelo rustico no sean, en absoluto, un objetivo prioritario
por lo que la clasificacion predominante es, igualmente, la de “Suelo Rustico de Proteccion
Ordinaria” (SRU-PO) para los terrenos que constituyen espacios mas humanizados y/o de
menor valor, incluyendo en éstos las vegas o mieses (Penias), en las que s6lo queda prohibida
la construccién de nuevas instalaciones productivas, salvo que tengan cardcter artesanal o
sean instalaciones de ocio y turismo rural, pero no la de viviendas unifamiliares aisladas en
parcelas con més de 5.000 m?.

V.1.4. Pesquera

El PGOU de Pesquera (BOC, 26 de noviembre de 2014, n°® extraordinario 63) puede ser-
vir como prueba palpable de que la mayor o menor sensibilidad del planeamiento hacia los
paisajes agrarios no siempre estd relacionada con el tamafio poblacional e inmobiliario del
término, con su dindmica socioecondmica o con su cardcter mas o menos rural, ni siquiera
con su localizacién, emplazamiento o situacién.

El pequefio municipio de Pesquera estd situado algo mds al sur en el mismo “corredor del
Besaya”, en el curso alto de este rio cerca de la culminacién de la cordillera, en la comarca
de Campoo'®. En su Plan no se reconoce valor paisajistico alguno a los espacios agrarios, ni
siquiera se hace una identificacion nominal de las mieses, salvo una imprecisa referencia a
una “unidad paisajistica de praderias y tierras de labor” (Memoria:81). No puede sorprender,
por tanto, la definicién, sin criterio explicito ni precision, del “Suelo Rustico de Especial
Proteccion Paisajistica” en el que se incluyen “las unidades territoriales de monte, cierros
y aberdales (parcelas de prado abiertas), cuyos valores paisajisticos sean tales que resulte
interesante su preservacion” (ibidem:331).

17 En 2015 la poblacién municipal son 11.077 habitantes (7,7% mas que en 1996). El parque de viviendas
ascendia en 2011 a 5.579, de las cuales 4.505 eran viviendas principales (80,7%). De 2001 a 2011 el volumen total
de viviendas habfa crecido en 27,8% y el de las viviendas principales en 22,8%.

18 Se trata de un espacio profundamente rural con sélo 73 habitantes en 2015 ya que desde 1996 ha perdido el
31,1% de su poblacion. De las 72 viviendas que tenia en 2011, 44 (61%) eran principales (en 2001 estaban censadas
84 viviendas).
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\.1.5. Molledo

Colindando con el anterior, el término municipal de Molledo ha obtenido la aprobacién
de su PGOU también en fechas recientes (BOC, 3 de julio de 2015, n° extraordinario 51).
Aunque de mayores dimensiones poblacionales, las condiciones derivadas de su localizacién
y sus dindmicas demografica e inmobiliaria no ofrecen grandes diferencias'.

Asimismo, el paisaje rural, en general, y el agrario, en particular, consiguen exigua
atencion. Las unidades de paisaje se establecen a partir de criterios esencialmente orografi-
cos (llanuras de fondo de valle, laderas, cimas, etc.) y como elementos antrépicos sélo son
considerados los nucleos de poblacién y las infraestructuras viarias, con omisién absoluta de
los espacios de uso agropecuario, pese a afirmar que el «Suelo Rustico de Espacial Protec-
cion Agropecuaria» (REPA) corresponde a «un conjunto de espacios no urbanizados con un
alto valor agroldgico, paisajistico y medioambiental. Son espacios que transmiten la imagen
tradicional de las zonas de cultivos y de los prados de siega que han configurado el paisaje
de la region y que, en Molledo, cuentan con una singular presencia» (Memoria:99). Preci-
samente sobre una significativa parte de algunos de estos espacios se extienden las corolas
colindantes con los nudcleos, clasificadas en el Plan como “Suelo Rustico de Proteccion
Ordinaria» con la intencién de permitir la edificacion y los usos residenciales y productivos
segtn la Ley 3/2012.

V.1.6. Laredo

El municipio de Laredo no es enteramente rural, pero si posee una notable parte de su
superficie con espacios rurales y paisajes agrarios dignos de ser considerados. El ntcleo
principal, plenamente urbano, ha funcionado como una pequefia ciudad especializada pre-
cozmente en las actividades de ocio y esparcimiento, de veraneo desde finales del siglo XIX
y plenamente turisticas desde mediados del siglo XX?.

A pesar de que entre los objetivos tedricos especificados en la Memoria de su PGOU
(BOC, 6 de julio de 2015, n°® extraordinario 53 y 54)*' se explicita el de “Proteger de la des-

19 En 2015 el municipio cuenta con 1.595 personas como resultado de una continua pérdida de poblacién que,
desde 1996, se cifra en -21,2% de sus habitantes. El parque de viviendas, que en 2011 constaba de 1.054 unidades
(661 principales, 62,7%) apenas ha crecido en los tltimos afios: en 2001 estaban censadas 1.011 viviendas con una
distribucién por tipos de uso muy similar: 676 principales (66,8%), 194 secundarias y 130 vacias. No obstante, en la
Memoria del PGOU se afirma que entre 2001 y 2012 se habian concedido licencias de construccion para unas 110
nuevas viviendas que colmatarian la mayor parte del suelo urbano atin no desarrollado.

20 La poblacién asciende a 11.643 habitantes en 2015 pese a haber sufrido significativas mermas en las ulti-
mas décadas (desde 1996 ha perdido 9,8% de su poblacién). El parque inmobiliario constaba en 2011 de 16.321
viviendas familiares de las cuales tinicamente 4.705 eran viviendas principales (28,8%), 10.688 eran viviendas
secundarias (65,5%) y 928 viviendas vacias. Aunque su dindmica inmobiliaria ha sido mucho mds moderada que la
de otros términos litorales préximos durante la etapa de la “burbuja” (desde 2001 se habian construido 1.413 vivien-
das, 9,5%), el PGOU plantea una capacidad maxima de 22.091 viviendas para 66.273 habitantes.

21 ElI PGOU de Laredo comenz6 a elaborarse en el ailo 2000, se aprob6 en mayo de 2015 y ha sido anulado
a finales de 2016 por el Tribunal Superior de Justicia de Cantabria, con posterioridad al andlisis realizado para su
inclusion en este trabajo de investigacion. Por sus especiales caracteristicas y porque los motivos alegados para la
anulacion nada tienen que ver con los aspectos aqui tratados, se ha considerado conveniente seguir considerandolo
en la version definitiva de este articulo.
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aparicién los paisajes rurales tradicionales que ofrecen una interesante fusién de naturaleza y
cultura, pues constituyen un valioso patrimonio histérico, apenas apreciado” (Memoria: 99),
al identificar las unidades de paisaje no hace referencia nada mas que a praderas y bosques,
lo que manifiesta un claro olvido del significado de los paisajes agrarios porque, desde un
enfoque plenamente urbano, de lo que se trata “es de acercar a la poblacién al disfrute del
medio natural que rodea al casco urbano de Laredo, fomentando la relacion directa con el
paisaje y los valores del medio rural y parque natural” (ibidem:174).

V.1.7. San Vicente de la Barquera

Tampoco el PGOU de San Vicente de la Barquera (BOC, 18 de agosto de 2015, n°
extraordinario 65) muestra especial sensibilidad en lo relativo al paisaje rural. El munici-
pio barquerefio estd situado en la costa de la Marina occidental e incluido fisicamente en el
Parque Natural de Oyambre, lo que implica, al mismo tiempo, una gran especializacién en
las actividades de ocio y turisticas, una gran presion constructiva e importantes limitaciones
urbanisticas®.

El concepto de paisaje manifiesto en el Plan puede calificarse de confuso, ambiguo y
sin conexidn alguna con el contenido en el Convenio del Paisaje. Revela una concepcion
exclusivamente naturalista para la que la intervencién humana parece ser un demérito al no
llegar a entender el paisaje como una construccién social, a pesar de afirmar, vanamente, que
“Desde el punto de vista etnoldgico el paisaje es consubstancial con las formas de vida social
y observandolo se puede describir el tipo de sociedad que lo generé” (Memoria:107). Algu-
nas mieses y otros terrazgos son clasificados como “Suelos de Especial Proteccion Agro-
pecuaria” (R_EPA [sic]) tnicamente por sus valores agrondmicos en relacién con «futuros
planes de desarrollo agrario de la region» (ibidem) y no se establece la categoria de “Suelo
Rustico de Especial Proteccion Paisajistica”.

V.1.8. Miengo y Polanco

Miengo y Polanco son dos municipios de la franja periurbana comprendida entre las
dos principales ciudades de la Comunidad Auténoma, Santander y Torrelavega, mas proxi-
mos a esta dltima, en relacién con la que funcionan desde hace tiempo como espacios de
descongestion residencial, aunque con distinto significado®: en Miengo la funcién residen-
cial tiene un cardcter mixto, casi al 50%, de vivienda principal y de residencia secundaria;

22 Su poblacién asciende a 4.247 habitantes en 2015 tras una leve pérdida reciente (-3,4% desde 1996) atri-
buida generalmente a las restricciones para ampliar el parque de viviendas. No obstante, en 2011 éste constaba de
3.850 unidades, la mayor parte de las cuales eran viviendas secundarias y vacias (56,2%), cifra a la que se habia
llegado a partir de la construccion de 843 nuevas viviendas desde 2001 (+28%). Segtin los datos facilitados por el
propio Ayuntamiento, en el periodo 2001-2014 se concedieron 998 licencias de primera ocupacién, con especial
intensidad entre 2005 y 2008.

23 En 2015 Miengo tiene 4.675 habitantes fruto de un importante crecimiento durante las dos tltimas décadas
(36% desde 1996). En Polanco viven en la misma fecha 5.705 personas tras un incremento de 55,9% en los dltimos
veinte anos. El crecimiento del parque de viviendas de ambos municipios ha sido atin mds espectacular. En el caso
de Miengo el censo de 2011 arroja un volumen de viviendas superior en 89,9% al de 2001; en el de Polanco el
aumento del nimero de viviendas entre ambos censos es, incluso, mayor (93.,4%).
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en Polanco el predominio absoluto corresponde a la vivienda principal de uso permanente
hasta llegar a funcionar practicamente como un barrio periurbano de Torrelavega?.

Los objetivos de los respectivos PGOU, aprobados en fechas muy préximas entres si,
apuntalan estas funciones. Asi, el PGOU de Miengo (BOC, 26 de noviembre de 2015, n°
extraordinario 94) proyecta un horizonte de 4.884 viviendas para 12.802 habitantes y una
poblacién estacional en vivienda secundaria de 4.648 habitantes, con posibilidad de creci-
miento hasta 6.381 personas. El PGOU de Polanco (BOC, 7 de abril de 2016, n° extraordi-
nario 11) plantea la capacidad de construccién de 1.611 nuevas viviendas para otros 4.833
habitantes, al mismo ritmo edificatorio de la primera década del siglo XXI, 1a de la burbuja
inmobiliaria.

Frente a estos objetivos prioritarios, ninguno de los dos instrumentos de planeamiento
hace apenas referencia al “Suelo Rustico de Especial Proteccién», mds alld de una minima
mencion, en el caso de Miengo, al sistema denominado de “praderas interiores”, considera-
das, sorprendentemente, como un espacio de valor protegido por ser “la base de la economia
rural” (Memoria:90). El PGOU de Polanco se limita a sefialar que el “Suelo de Especial
Proteccién Paisajistica y Forestal” es el clasificado en el POL.

V.1.9. San Felices de Buelna

No difiere mucho de los anteriores el dltimo PGOU aprobado en 2016, el de San Felices
de Buelna (BOC, 9 de mayo de 2016, n° extraordinario 15), un término municipal situado
entre Los Corrales de Buelna y Puente Viesgo®. El Plan no manifiesta preocupacion alguna
por la proteccion del paisaje rural ni del suelo ristico, salvo una leve alusién a la “zona de
vega”, en la que “el paisaje estd caracterizado por el uso agropecuario del suelo y su organi-
zacion en mieses” (Memoria Justificativa:22); casualmente, el suelo clasificado como urba-
nizable coincide, precisamente, con buena parte de esas mieses.

V.1.10. Argofios

En algunos aspectos, contrasta con los anteriores el PGOU (BOC, 16 de marzo de 2007,
n° 54) de Argofios, un diminuto término municipal (5,51 km?) localizado en la Marina orien-
tal que, desde finales de la década de los afios ochenta ha adquirido notables funciones resi-
denciales de segunda vivienda vinculadas con el drea metropolitana de Bilbao®. En relacién

24 En 2011 en Miengo habia 4.125 viviendas de las que el 49% eran no principales frente al 40,6% en 2001.
De las 2.928 viviendas censadas en Polanco en 2011 s6lo 848 (28,9%) eran no principales, si bien la mayor parte de
ellas no son viviendas secundarias sino vacias, de muy reciente construccién y atin sin ocupar.

25 En 2015 habitan en el municipio de San Felices 2.408 personas y también ha tenido una evoluciéon demo-
gréfica positiva (8% desde 1996), similar a la dindmica inmobiliaria (censadas 11,7% viviendas mds en 2011 que
en 2001). De las 993 viviendas que tenia en 2011 sélo 28 (2,8%) eran no principales. Segtin el PGOU, en 2015
habia 1.071 viviendas de las cuales 207 vacias; para un horizonte de 10 afos, el Plan prevé un maximo de 1.528
viviendas mds para 4.447 habitantes ya que el municipio es considerado como un espacio de expansion residencial
para residentes permanentes cuya ocupacion laboral tendria lugar, preferentemente, en los términos colindantes de
Torrelavega y Los Corrales de Buelna.

26 Argoios tiene 1.744 habitantes en 2015 y 1.275 viviendas en 2011, de las que son viviendas principales
unicamente 624 (48.9%). Su poblacion ha aumentado 124,2% desde 1996 y el volumen de viviendas inicamente
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con lo cual han ido surgiendo desde entonces nuevos nticleos de urbanizaciones de viviendas
unifamiliares, exentas, pareadas y adosadas, y algunos bloques de apartamentos en altura que
han distorsionado el modelo tradicional de asentamientos, hasta el punto de que, segin la
propia memoria del PGOU, “los niicleos tradicionales desaparecen sumergidos en un mar de
urbanizaciones de residencia secundaria sin personalidad ni cardcter propio y sin vinculacién
con la trama preexistente ni con las relaciones productivas del territorio” (Memoria:12).

Tal proceso ha tenido lugar en una situacién de vacio legal generado por la anulacién de
las Normas Subsidiarias y, parcialmente, del Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales
del Parque Natural de las Marismas de Santofia, en el que se incluye buena parte del terri-
torio municipal; circunstancias que se han visto complicadas por la existencia de unas 260
viviendas con sentencia firme de derribo en estos momentos, algunas de ellas precisamente
por conflictos paisajisticos.

No debe sorprender, por tanto, que uno de los objetivos del PGOU sea la “integracion
paisajistica de determinadas dreas urbanas” (ibidem:22) y que el documento ponga énfasis en
la definicién precisa de los criterios paisajisticos concretos que se deben proteger para evitar
conflictos futuros. Para ello se incorpora por primera vez en Cantabria, al decir de la propia
Memoria, normativa de proteccién del paisaje de acuerdo con las sentencias judiciales y los
criterios paisajisticos de la Convencion Europea del Paisaje (sic, p. 90 ss.). Pero, tal vez, ya
era demasiado tarde cuando la mayor parte de los suelos de superior calidad agronémica
habian dejado de ser utilizados para la actividad agraria, casi extinguida en el municipio, o
practicamente habian desaparecido enterrados bajo las nuevas urbanizaciones, por utilizar
una expresion similar a la contenida en la Memoria del Plan. Si bien se integran en la cate-
goria de “Suelo Rustico de Especial Proteccion Agropecuaria”, tienen una valoracién casi
marginal como “espacios mds humanizados y/o de menor valor, por lo que su proteccién
puede ser compatible con el mantenimiento, fomento e incluso implantacién de usos y for-
mas de ocupacién del territorio tradicionales de la zona” (Normativa:88). Por el contrario, en
los de “Especial Proteccién Forestal” “los procesos de urbanizacién son incompatibles con el
mantenimiento de la riqueza forestal” (ibidem).

Tal desigualdad parece ser fruto de una consideracién ambientalista o naturalista del
paisaje, al concebirlo esencialmente “como elemento del medio ambiente [...] aglutinador
de una serie de caracteristicas del medio fisico” (Memoria:90), tomando como referencia
explicita la clasificacién dual del paisaje contenida en el Informe Dobris (1991)?’. Aunque
se entiende, en teoria, que todo el paisaje del término es cultural, “en el que se refleja la
poblacion, la economia, la sociedad y la cultura histérica del municipio y sus usos” (ibidem),
paraddjicamente, no se confiere ningtin valor patrimonial a este tipo de paisaje.

en 6,2% desde 2001. En esta ultima fecha, de un total de 1.200 viviendas familiares, s6lo 362 eran viviendas prin-
cipales (30,2%). Estos datos parecen indicar que muchas viviendas secundarias se han convertido en viviendas
principales con la consiguiente conversién de sus habitantes temporales en residentes permanentes.

27 La valoracion del paisaje subyacente en el documento se apoya en el criterio del grado de “naturalidad” y
de la apreciacién negativa de la intervencién humana sobre el medio. Asi, al referirse a algunos espacios se expli-
cita que “se trata de un paisaje modificado y alterado por la actividad humana donde el grado de naturalidad ha
desaparecido y por ello se proponen una serie de medidas que regeneren las condiciones del medio” (Memoria:92).
En general, se concluye que se considerardn dreas de proteccion paisajistica “todas aquellas que, por su destacada
posicién en el marco urbano o rural, constituyen perspectivas visuales de cardcter singular” (ibidem:93).
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V.1.11. San Miguel de Aguayo

Similar concepcion del paisaje, estrictamente naturalista, presenta el PGOU (BOC, 2 de
mayo de 2013, n°® 17 extraordinario) de San Miguel de Aguayo, un municipio ubicado en el
drea de la cabecera del rio Besaya, como alguno de los analizados antes, con una poblacién
de 164 habitantes, en 2015, dedicados esencialmente a la ganaderia extensiva y a la explota-
cién hidroeléctrica de los embalses de Alsa y Mediajo?.

Desde la perspectiva del tratamiento del paisaje, la memoria del PGOU hace una des-
cripcién somera de varias “cuencas de visibilidad”, integradas en el andlisis del “territorio y
medio fisico” y sin corresponder a conceptos ni criterios paisajisticos propiamente dichos.
Entre ellas destacan la unidad de “Nucleo Rural”, entendida como el espacio humanizado
organizado en células de casa-huerto cercados (antuzanos o ariales [sic]), y la unidad de
“Praderias y Pastizales”, que corresponde a los terrazgos conocidos como mieses en otras
comarcas y denominados aqui eras, formados por parcelas de cultivo reconvertidas en pra-
dos hace mucho tiempo.

En cualquier caso, en el texto se trasluce el claro predominio que se otorga a los elemen-
tos naturales del paisaje, identificado con un teérico medio natural preexistente a la accién
humana, que interviene sobre €l mediante “modificaciones antropogénicas realizadas sobre
el paisaje” (Memoria:80); de ahi la consideracion del factor naturalidad como un valor
superior.

V.1.12. Medio Cudeyo

Pese a las enormes diferencias de localizacidn, condiciones socioecondmicas y dind-
mica demogréfica e inmobiliaria con el anterior, el PGOU del término municipal de Medio
Cudeyo (BOC, 18 de febrero de 2011, n° 34) presenta grandes similitudes en cuanto al trata-
miento que otorga al paisaje rural y agrario.

Este municipio esté situado en el sector meridional del drea periurbana de Santander y
goza de un elevado nivel de accesibilidad desde la capital regional a través de las autovias
que circunvalan la bahfa de Santander y por ferrocarriles de via estrecha, que funcionan
como trenes de cercanias. Estas ventajas de situacién explican el importante crecimiento de
la poblacién y del parque inmobiliario® en las dos ultimas décadas a partir de la atraccién de
habitantes de procedencia urbana y rural, ocupados de forma predominante en la industria
y los servicios, en especial en los nicleos septentrionales, sobre todo en el de Solares. La

28 San Miguel de Aguayo constituye un caso sorprendente en el contexto de los municipios de montafia de
Cantabria ya que, a diferencia de la mayor parte de ellos, su poblacién no ha experimentado merma alguna en
los tltimos afios, bien al contrario, desde 1996 a 2015 ha crecido 3,1%. Un aumento que suele explicarse por el
disfrute por parte de los vecinos de importantes beneficios econdmicos derivados de los ingresos municipales
percibidos por la explotacién de los embalses y por el empleo complementario que esta actividad proporciona.
Una circunstancia que se refleja también en la evolucion del parque de viviendas, practicamente con el mismo
volumen en 2001 y 2011 pero con una significativa diferencia, la proporcién de viviendas principales pasa de 56,7%
en 2001 a 84,9% en 2011.

29 Su poblacién ha pasado de 5.904 habitantes en 1996 a 7.530 en 2015 (27,5%); el parque inmobiliario del
municipio constaba de 2.516 viviendas en 2001 y de 3.333 en 2011 (32,47%), la mayor parte de las cuales, 2.750,
son viviendas principales y tinicamente 159 son viviendas secundarias.
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actividad agropecuaria, por el contrario, se ha visto reducida a los nicleos de poblacién més
alejados del litoral y de los nudos de comunicacion, al tiempo que ha menguado también la
superficie dedicada a este aprovechamiento ante las expectativas generadas por el proceso
urbanizador.

El nuevo PGOU se propone la definicién de los elementos que caracterizan el suelo
ristico de forma suficientemente objetiva, clara y concreta para que “puedan justificar las
razones por las que se protege el suelo de la accién urbanizadora” (Memoria:84) y muestra
un notable interés por el Suelo Rustico de Especial Proteccion. Asimismo, distingue con
claridad cinco dreas singulares de suelo, para alguna de las cuales (la Ria de San Salvador)
el argumento de su proteccién reside en el “cardcter especifico de marisma y praderas coste-
ras [que] definen un dmbito especifico de alto interés ambiental y paisajistico, que debe ser
preservado en nivel de proteccidn absoluta” (ibidem). Asombra por ello, en mayor medida,
que no se haga ni una sola referencia al valor de los paisajes agrarios de estas dreas en las
que se ordena la limitacién de los desarrollos urbanisticos en funcién de la mayor calidad y
fragilidad visual y en las que se imponen condiciones y tipologias de edificacién que eviten
o minimicen el impacto paisajistico.

V.1.13. Puente Viesgo

Puente Viesgo es un municipio que se encuentra a medio camino entre la Marina y la
Montafia, compartiendo caracteres con ambos dmbitos espaciales. Estd situado en el cruce
de la via de comunicacién que, en sentido norte-sur, conecta el litoral central de Cantabria
con la Meseta castellana y de la via, transversal a ella, que une el Pais Vasco con Asturias.
En este aspecto puede afirmarse que el drea septentrional del municipio funciona como un
nudo de comunicaciones en el que se entrelazan el eje de comunicacion Santander-Burgos
(N-623) y el eje Bilbao-Oviedo (N-634) en el llamado Cruce de Vargas. Esta situacién ha
favorecido un acelerado proceso de rururbanizacion en relacién con las dos principales ciu-
dades de Cantabria, Santander y Torrelavega, de las que la capital municipal dista 29 y 14
km respectivamente®.

Hasta la aprobacién de su PGOU (BOC, 20 de agosto de 2012, n° 30 extraordinario) el
municipio se rigi6 por unas NNSS aprobadas en 1998 en un contexto de gran disponibilidad
de suelo urbanizable y notable actividad edificatoria, lo que hizo posible la construccién de
un elevado nimero de viviendas en pocos afios. La Memoria del Plan trasluce la preocu-
pacioén por la degradacion del paisaje tradicional como consecuencia de la reciente presion
urbanizadora en los tres niicleos mas accesibles: Vargas (donde el crecimiento del parque de
viviendas ha sido espectacular en los ultimos afios), Puente Viesgo, la capital municipal, y
Las Presillas; asimismo, el actual Plan se propone “procurar un crecimiento mas ordenado,
respetuoso con los valores ambientales y culturales y acorde con la capacidad de acogida del
territorio” (Memoria: 16).

30 En el municipio habitan 2.886 personas en 2015 y tenfa 1.179 viviendas en 2011, principales la mayor parte
de ellas (94.5%; la proporcion de viviendas principales en 2001 era 79%). Su poblacién ha crecido 25% desde 1996
y el parque de viviendas 29% de 2001 a 2011.
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Desde la perspectiva que nos ocupa, el Plan concede gran atencién al paisaje, también
con una concepcién fundamentalmente naturalista y visual, por lo que no resulta sorpren-
dente que el principal criterio de valoracién paisajistica sea, al igual que en algunos casos
resefiados antes, la naturalidad, mientras que las intervenciones antropicas son contempladas
como un factor de menoscabo paisajistico, pese a afirmar que “El paisaje de Puente Viesgo
se define por la gran incidencia de las actividades ganaderas” (ibidem:25) y que “la ganade-
ria sigue siendo el elemento articulador del paisaje” (ibidem:27). Igualmente, en la Memoria
del Plan se dedica un epigrafe al “andlisis paisajistico del territorio” en el que se sefiala que,
desde el punto de vista territorial, uno de los tres grandes grupos de componentes del paisaje
son las “Actuaciones humanas: diversos tipos de estructuras realizadas por el hombre, ya
sean puntuales, extensivas o lineales” (ibidem:48).

En la caracterizacion paisajistica del municipio se ha distinguido una serie de unidades
paisajisticas. La herramienta de proteccion de las mejor valoradas es su clasificacién como
“Suelo Riistico de Especial Proteccién” para mantener su integridad; entre ellas los “pra-
dos de vega” (por su interés ecoldgico y su capacidad agrologica) y los “prados de monte”
y “pastizales de ladera” (identificados como “terrazgos de monte”). Por el contrario, los
“prados de mies”, mds préximos a los nucleos y con mayor atractivo para la edificacidn,
son calificados como “Suelo Ristico de Proteccion Ordinaria” a causa de la regresion de su
valor agronémico y, sobre todo, por su utilidad para preservar espacio de las construcciones
propias de desarrollo urbano, por la inconveniencia de que se den en la ordenacién del muni-
cipio soluciones bruscas entre el suelo urbanizable y el suelo ristico de especial proteccion
(ibidem:245)

V.1.14. Liendo

El histérico Valle de Liendo es un municipio, situado en la Marina oriental cuyo nticleo
de poblacién principal de nombre elocuentemente agrario, Hazas, dista 51 kilémetros de la
capital de la region, Santander, y 55 kildmetros de Bilbao. Esta localizacion intermedia entre
dos dreas urbanas explica el gran crecimiento de su poblacion asi como las transformaciones
territoriales y paisajisticas derivadas del reciente e intenso proceso de edificacién de vivien-
das, la mayor parte de ellas de uso secundario y vacacional, en relacién con la proximidad y
gran accesibilidad desde el drea metropolitana de la capital vizcaina3!.

Las areas de sus mieses o llosas conservan una estructura morfoldgica tradicional, muy
fragmentada, y carecen de desarrollos viarios interiores. Hasta ahora, estas caracteristicas
han constituido un freno a la urbanizacién de los suelos agrarios y han sido los principa-
les responsables de la preservacion parcial de algunos de ellos hasta el presente, aunque
empiezan a ser invadidos por las edificaciones en sus bordes mds accesibles (Delgado
Viias, 2014a).

31 El nimero de sus habitantes ha pasado de 811 en 1996 a 1.223 en 2015 (50,8%) y el de viviendas de 774
en 2001 a 1.031 en 2011 (33,2%) de las que sélo el 48% son viviendas principales. El crecimiento inmobiliario se
habia iniciado antes, en relacion con la apertura de la autovia del Cantdbrico, ya que el parque de viviendas ascendia
2408 en 1991, lo que representa un incremento de 89,7% hasta 2001 y de 152,7% desde 1991 a 2011.
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Figura 3
DINAMICA TERRITORIAL DE LA MIES DE LA TEJERA (LIENDO)

Fuente: elaboracion propia a partir de la serie de ortofotografias publicada por la Direccién General de Ordenacion
del Territorio del Gobierno de Cantabria en el sitio Web http://mapas.cantabria.es/.

El PGOU de Liendo (BOC, 5 de noviembre de 2013, n® 52 extraordinario) otorga una
significativa consideracion a los terrazgos tradicionales, pero sin identificar ni reconocer su
valor como paisajes agrarios. El Plan establece, sin motivarla, la diferencia entre las “Mieses
de Proteccién Ordinaria”, normalmente las situadas en el drea septentrional del Valle junto al
principal eje viario interior, la carretera N-634, y las “Mieses de Especial Proteccion”, por lo
general las localizadas en el sector meridional del término con una deficiente accesibilidad.
La justificacion argiiida para la especial proteccion de algunas mieses es la necesidad de
preservacion del paisaje rural y abierto que ofrece panordmicas de enorme singularidad, pero
nunca se hace referencia al reconocimiento de su valor patrimonial.

V.2. Los PGOU mas sensibles a la consideracion del paisaje agrario
V.2.1. Comillas

Frente a la nula o escasa atencién que les prestan los planes anteriormente comentados,
los paisajes agrarios tienen una valoracién y proteccion mds importante en otros planes.
Como es el caso del PGOU de Comillas (BOC, 3 de septiembre de 2008, n° 171), un muni-
cipio situado en la Marina occidental que, junto a su capital, la histdrica villa homénima con
funciones mds urbanas e intensa y tradicional actividad de veraneo y turistica, contiene otros
cinco nidcleos de poblacién con un carécter plenamente rural®.

Desde la perspectiva aqui abordada, entre los objetivos territoriales del PGOU resaltan
dos: identificar, delimitar, valorar y potenciar los nicleos rurales existentes en el término,
que representan “‘ejemplos excepcionales de arquitectura del territorio” y “preservar suelo
agrario productivo de calidad para la explotacion agraria moderna” (Memoria:31).

32 En 2015 la poblacién del municipio asciende a 2.267 habitantes y su parque de vivienda a 2.331 unidades,
casi la mitad de las cuales, 1.151 (49,4%), eran viviendas secundarias en 2011. La poblacién del término ha sufrido
una pequefla merma desde 1996 (-4,1%) en tanto que el parque de viviendas ha crecido entre 2001 y 2011 un 11,9%,
al tiempo que ha aumentado la proporcién de viviendas secundarias (58,4% en 2001).
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A diferencia de los PGOU antes expuestos, queda de manifiesto algin interés por la
preservacion de los usos agrarios tradicionales y de los paisajes producidos por ellos, lo
que comporta una aproximacién al conocimiento genético de los paisajes y una valoracién
patrimonial implicita, aunque también en este Plan tiene absoluta primacia la consideracion
esencialmente visual del paisaje.

Para alcanzar dichos objetivos se establece un “Area de Proteccién Paisajistica Agraria
Mieses” (valle de Ruisefiada y rasa de Trasvia) en la que no podran establecerse edificios
u otras construcciones, fijas o temporales, que reduzcan o deterioren la superficie desti-
nada al cultivo y se controlardn las operaciones de concentracion parcelaria para «evitar la
desaparicion de los elementos de organizacién territorial» (caminos, setos, cercas, cierres,
ribazos y bancales..., etc., Normas Urbanisticas:214), procurando mantener la red de caminos
existentes y reutilizar los materiales de sus cierres originales. La otra “Area de Proteccién
Paisajistica, Caserios, y Forestal” se encuentra situada al sur del nicleo urbano de Comillas;
en ella se exige una parcela minima de 5.000 m? en explotaciones con, al menos, 5 ha de
superficie total, para edificar viviendas unifamiliares vinculadas a la explotacion agraria®.

V.2.2. Santillana del Mar

Un tratamiento similar reciben los paisajes agrarios en el PGOU del cercano municipio
de Santillana del Mar, situado también sobre la Marina occidental, que, asimismo, tiene por
capital otra villa histérica ademds de otros nueve nicleos de poblacién de diferentes rasgos
y funciones como consecuencia, principalmente, de su proximidad y buena accesibilidad a la
ciudad de Torrelavega de la que el nicleo principal dista sélo 9 km?**.

De todos los analizados, el PGOU de Santillana (BOC, 7 de mayo de 2004, n° 89) es el
que hace referencias mds explicitas a los paisajes agrarios desde los primeros parrafos de la
Memoria: “el caso de Santillana, en donde la conservacién de los rasgos del paisaje agrario
constituye uno de los principales valores a preservar” (Memoria, I1:121). Por lo que se plan-
tea como objetivo contener “la tendencia actual de edificacion de los bordes de la villa, con
la grave consecuencia de suponer su aislamiento de un paisaje agrario, cuya inmediatez habia
constituido, hasta ahora, uno de sus mayores atractivos” (ibidem:13).

Resulta, por ello, 16gico y coherente que se consideren como objeto de proteccion los
paisajes agrarios, apreciados, aqui si, como patrimonio cultural “por su relevancia en la con-

33 Los buenos propésitos de los Planes son, a menudo, contradichos por actuaciones posteriores. Sirva de
ejemplo la aprobacion de una modificacién puntual (la nimero 3) del Plan General de Ordenacién Urbana de Comi-
llas cuyo objetivo es ampliar los limites de suelo urbano en los niicleos rurales de Trasvia, Rubarcena, Rioturbio y
Araos —pertenecientes al Parque Natural de Oyambre— al calificar como urbanas varias parcelas risticas del espacio
protegido, como culmen de un proceso iniciado a la par que se aprobaba el PGOU, a partir de las peticiones de
varios vecinos que requerian que sus parcelas de suelo ristico se calificasen como urbanas. El Diario Montaiiés y
Europa Press, 5 de diciembre de 2014.

34 La poblacion de Santillana consta de 4.203 habitantes en 2015 y, a diferencia de la vecina Comillas, ha
experimentado un aumento de 9% desde 1996. El parque inmobiliario estaba compuesto en 2001 por 1.429 vivien-
das (81,8% principales) y de 1.716 viviendas en 2011 (85% principales) lo que representa un incremento de 20%.
Los datos anteriores permiten concluir que la primacia corresponde sobre todo a la funcién residencial permanente,
como espacio periurbano de Torrelavega. La actividad turistica, muy intensa, se apoya esencialmente en las visitas
a la villa de corta duracién, con finalidades culturales y gastrondmicas, mds que en la permanencia temporal en
residencias secundarias.
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figuracion de la identidad del territorio municipal [...] exponentes de la relacién establecida
a lo largo del tiempo entre la comunidad humana que habita la zona y el medio natural que
le da soporte y particularmente los paisajes de cercas (de piedra en seco, los morios) y la
estructura de mosaico de la zona rural” (ibidem).

La calificacion del Suelo Rustico de Especial Proteccion se ha realizado, atendiendo a un
conocimiento histérico de la génesis y evolucion del paisaje a partir de las aportaciones de un
estudio geohistérico anterior (Memoria, I:5 y I1:44; Delgado Vifias, 1998), en las siguientes
categorias, entre otras:

“Forestal y de Pastos” para el “mantenimiento de los montes en su funcion tradicional
[...] cuyo principal valor es la complementariedad de unos especiales valores cultura-
les y paisajisticos” (Memoria, II, pp. 45 ss.).

— “de Prados (abiertos —resultantes de la concentraciéon parcelaria—, cerrados en
mosaico, cerrados y aterrazados) que constituyen “el rasgo protagonizador [sic] del
paisaje por excelencia” (ibidem).

— “Mieses” (continuas y aterrazadas) protegidas por motivos patrimoniales/paisajisticos
y para controlar la excesiva densificacion edificatoria. Por ello quedan prohibidos
en las mieses todos los usos no vinculados a la actividad agropecuaria “salvo casos
excepcionales, como el del pequefio ensanche propuesto para la villa de Santillana”
(ibidem).

Figura 4
MAPA DE ZONIFICACION DE SUELO DE SANTILLANA DEL MAR

Z.00

ZONIFICACION

DE SANTILLANA DEL MAR

PLAN GENERAL Y ESPECIAL

Fuente: PGOU de Santillana del Mar. En amarillo los suelos de las “mieses de especial proteccion”.
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V.2.3. Aruero

Arnuero es un municipio situado en la Marina oriental cuyo PGOU fue aprobado en 2013
(BOC, 6 de Noviembre de 2013, n° extraordinario 53). Los principales objetivos y criterios
de ordenacién son: incrementar la vivienda como lugar de residencia habitual, sobre todo
la vivienda social, fomentar la construccién de bloques de vivienda de baja densidad en los
ntcleos y centros urbanos y la vivienda unifamiliar en las proximidades e, incluso, reducir
las edificabilidades que actualmente permite el planeamiento municipal vigente y mantener,
como criterio general, la tipologia y densidad de poblacién preexistente®.

Interesa resaltar el rechazo explicito al modelo territorial anterior “basado en la promo-
cion turistica de las playas [... que] produjo una fundamental alteracién de la estructura his-
torica heredada [...]. A partir de esta dindmica se desarrollé posteriormente un fenémeno de
atin mayor trascendencia territorial que, basado en un consumo extensivo del territorio, plan-
ted la construccion de un desproporcionado nimero de viviendas unifamiliares orientadas
a la segunda residencia, causando un modelo de ocupacién desordenada del paisaje insos-
tenible a medio plazo” (Memoria:3). Frente a éste, el modelo territorial propuesto planea
sustituir el patrén de desarrollo “periurbano” (sic) por otro apoyado en los usos residenciales
de primera residencia, regulando con prudencia los usos de segunda residencia y su peso en
el cardcter del municipio.

Adicionalmente, se propone, entre otros fines, promocionar los valores agricolas, natu-
rales y paisajisticos existentes, proteger los espacios agricolas y agropecuarios de mayor
valia (prados y mieses), potenciando sobre ellos las actividades agropecuarias tradicionales.
La herramienta escogida a tal fin es la clasificaciéon como “Suelo Ristico de Especial Pro-
teccion Agropecuaria» (SREPAg) de los espacios «histéricamente dedicados como mieses
[...] un paisaje que, alterado y utilizado por el ser humano a lo largo del tiempo, constituyen
los terrenos de mayor productividad y potencial agricola en el municipio, y una referencia
histérica de enorme valor patrimonial por ser testimonio del medio econémico y cultural del
que ha surgido...» (ibidem:13). Se sugiere la dedicacion de estos suelos agrarios protegidos
al cultivo de productos horticolas, en particular los pimientos amparados bajo la marca de
calidad “Pimientos de Isla”.

V.2.4. Cabezon de la Sal

En 2013 se aprob6 también el PGOU de Cabezoén de la Sal (BOC, 26 de Diciembre de
2013, n° extraordinario 61), un municipio situado en el area prelitoral occidental con 8.353

35 En Arnuero viven 2.125 personas en 2015 y su parque inmobiliario estaba integrado por 2.776 vivien-
das en 2011, de las cuales 1.607 eran viviendas secundarias (57,9 %) frente a sélo 847 viviendas principales y
322 vacias. De 1996 y 2015 la poblacién ha crecido en 17,3% y el parque de viviendas en 28% de 2001 y 2011.
Entre ambas fechas se ha reducido la proporcion de viviendas secundarias (70,3% en 2001) lo que, junto a los
datos anteriores, parece indicar el reforzamiento de la funcion residencial permanente, aunque la secundaria
mantenga gran importancia. El Plan calcula una poblacién potencial mdxima de mds de 12.000 personas, y la
posibilidad de acoger otras 7.000 mds en los proximos 12 afios, por lo que proyecta la posibilidad de edificar
2.140 nuevas viviendas, lo que parece algo contradictorio con el propdsito explicitado de moderar el creci-
miento inmobiliario.
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habitantes en 2015, la mayor parte de los cuales se concentra en el niicleo homoénimo, que
funciona como cabecera comarcal de una comarca rural profunda, Cabuérniga, en el valle
medio y alto del rio Saja’.

El plan, concebido como un “instrumento de ordenacién integral del municipio” (Memo-
ria:20), denuncia “La progresiva pérdida de identidad de los ntcleos y barrios tradicionales
del término municipal, causada por los crecimientos desordenados a lo largo de los ejes via-
rios existentes” (ibidem:26), al tiempo que destaca la valoracién agrondémica y paisajistica
del suelo ristico y declara la “voluntad de volcarse en el suelo ristico con procesos producti-
vos propios del mismo [...] que, aparte la generacion de riqueza en estos niicleos, permitiran
la conservacién de un soporte fisico con rasgos plenamente rurales” (ibidem).

En coherencia con lo anterior, en la Memoria del Plan se afirma que “El suelo ristico del
municipio conformado por las mieses en las zonas bajas del valle, las praderias y pastizales
de zonas intermedias y los montes, [...] supone un importante patrimonio comin a mantener,
tanto por su propio valor cultural y econémico, como por su caricter de signo de identi-
dad paisajistica del territorio” (ibidem). Por ello, entre los principales objetivos, plantea el
“mantenimiento y refuerzo de los valores patrimoniales indudables” (ibidem:28), lo que no
significa un respeto absoluto y reverencial de los terrazgos tradicionales en los casos en que,
ya sea la proximidad a niicleos urbanos, ya sea el proceso de extension de la trama urbana,
hacen necesaria la inclusion de los mismos dentro del suelo urbano o urbanizable para su
incorporacion a los procesos de desarrollo urbano. No obstante, buena parte de los suelos
de las mieses, consideradas como entidades territoriales completas, quedan incluidos en la
categoria de “Suelo Rustico de Especial Proteccion Agricola» y no en la de «Suelo Rustico
de Especial Proteccion Paisajistica», que sélo afecta a los espacios cuyos valores naturales
medioambientales han sido poco alterados y poseen una alta calidad de percepcion y pers-
pectiva visuales, argumentando, de manera parcial y evidentemente sesgada, la vigencia del
Convenio Europeo del Paisaje.

V.2.5. Cieza

También demuestra una especial sensibilidad y concede particular atencién a los espa-
cios agropecuarios el PGOU de Cieza (BOC, 14 de julio de 2014, n° extraordinario 33), un
pequefio municipio formado por un mindsculo valle lateral de la cuenca del rio Besaya y
situado en la via tradicional de comunicacién entre el litoral y el sector central de la Montafia
Cantébrica®’.

El Plan distingue y valora las denominadas “Unidades de mieses” y el “Terrazgo de
monte”, clasificadas unas y otro como “Suelo Rustico de Especial Proteccion Agropecuaria»
«donde los valores y usos agrarios tienen preeminencia sobre otros posibles [...] no tanto en
base al valor intrinseco del suelo, generalmente no sobresaliente, como a su tradicional des-
tino ganadero y los consiguientes efectos en la economia y paisaje locales” (Memoria:54).

36 El término municipal ha tenido una ganancia de 18% de su poblacién desde 1996. Posefa 3.258 viviendas
familiares en 2001 (76,6% principales) y 4.178 en 2011 (74,7% principales), de manera que el parque inmobiliario
ha aumentado 28,2% entre ambas fechas.

37 En 2015 sus dimensiones se reducian a 560 habitantes (un 22.4% menos de los que tenia en 1996) y 307
viviendas de las cuales eran principales 244 (79.5%).
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V.2.6. Solérzano

Similar tratamiento otorga al paisaje el PGOU de Sol6rzano (BOC, 5 de enero de 2015, n°
extraordinario 2), un municipio situado en la franja prelitoral de la Marina oriental®®. El Plan
considera el paisaje como un elemento esencial del medio bioldgico, en particular las unidades
denominadas como “‘el Sistema Pratense que se desarrolla en el poljé de Solérzano y que ocupa
la inmensa mayoria del territorio” (Memoria:39-40) y la de “cultivos forestales”, correspon-
diente a la superficie dedicada al cultivo de eucaliptos en las laderas de menor pendiente, en
numerosas ocasiones ocupando parcelas anteriormente destinadas a prados de siega.

El Plan sefiala como uno de los objetivos especificos para el suelo ristico “Reconocer
la calidad ambiental como paisaje rural de los espacios no edificados como espacios a con-
servar [...] favoreciendo la proteccién y conservacién de los recursos patrimoniales que
alberga” (ibidem:60). En consecuencia, se clasifican como “Suelo Ristico de Especial Pro-
teccion Agropecuaria” (SREP-A) “las unidades territoriales de mieses y terrazgos de monte
cuyos valores agrarios tengan preeminencia sobre el resto de los posibles valores de los terre-
nos” (ibidem:80). Ademads, a diferencia de algunos casos anteriores, ciertos espacios agrarios
se incluyen en el “Suelo Rustico de Especial Proteccion Ecolégico-paisajistico” (SREP-EP)
que, aunque conformada esencialmente por las superficies arboladas, “También se corres-

ponde con las unidades territoriales de mieses en campos abiertos, en campos cerrados y

en bancales; y las de terrazgos de monte en cierros y abertales, cuyos valores paisajisticos
tengan preeminencia sobre otros” (ibidem).

V.2.7. Alfoz de Lloredo

Alfoz de Lloredo es un municipio localizado en la Marina occidental con una pobla-
cion de 2.485 habitantes en 2015 y una dindmica demografica reciente levemente negativa
(-6,1% desde 1996) pero con una evolucién inmobiliaria, por el contrario, creciente®. Su
proximidad a la ciudad de Torrelavega es considerada decisiva en la configuracién actual
del municipio por lo que se refiere al empleo de sus habitantes en las fabricas y talleres de
aquélla, segun se afirma en la Memoria de su reciente PGOU (BOC, 24 de junio de 2015, n°
extraordinario 49). Asimismo, algunos de los nicleos de poblacién del municipio se han con-
vertido en espacios residenciales periurbanos de Torrelavega, de primera vivienda en unos
casos (Orefia) y de segunda residencia en los mas préximos a la costa (Cébreces).

38 La poblacion del municipio asciende a 1.010 habitantes en 2015 y se ha mantenido practicamente estancada
en los tltimos 20 afios (-0,4% desde 1996). El parque de viviendas en 2011 estaba integrado por 551 de las que 375
(68%) eran viviendas principales. En 2001 estaban censadas en el municipio 609 viviendas familiares de las que
s6lo 292 (47,9%) tenian cardcter principal, 134 secundarias y 180 vacias. Si los datos son correctos, cabe entender
que el parque de viviendas no se ha incrementado en los 10 afios intercensales y que el aumento de vivienda princi-
pal lo ha sido a costa del uso de las viviendas vacias. La presencia de varias pequefias urbanizaciones de viviendas
unifamiliares construidas entre 2002 y 2010 en torno a la carretera C-266, en el limite con el municipio de Hazas de
Cesto, parece desmentir, aunque s6lo sea parcialmente, los datos aportados por los censos.

39 El Censo de Vivienda de 2011 cifra en 1.962 el volumen del parque de viviendas familiares; de ellas eran
principales 980 (49,9%), 731 (37,2%) viviendas secundarias y 251 vacfas, si bien la Memoria del PGOU calcula que
en 2010 habia 2.177 viviendas en el municipio. De acuerdo con los datos censales, entre 2001 y 2011 se habrian cons-
truido unas 729 viviendas (59,1% del parque en la primera fecha), unas 200 mds si son ciertos los datos del PGOU.
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El documento identifica las principales mieses, aunque atribuye incorrectamente su con-
figuracion a “la actividad ganadera desarrollada tradicionalmente en esta drea [que] ha sido
el elemento articulador del paisaje”™® (Memoria:63). En este sentido, se consideran “mas
valiosos los paisajes representativos de un modelo territorial tradicional, asi como aquéllos
con los que la poblacién se siente mds identificada» (ibidem:72). Si bien, este origen y cardc-
ter patrimonial no es el criterio esencial de su preservacidn, sino que atiende “al concepto
de Calidad estética o perceptual, que es la condicién que hace que una escena sea apreciada
como bella, atractiva, emocionante o evocativa” (ibidem). En relacién con estos objetivos,
se clasifican como “Suelos Rusticos de Especial Proteccion” los “Prados de Mies” (REMI) y
los “Prados de Monte y Pastizales” (REPM), entre otras unidades territoriales y paisajisticas.

VI. CONCLUSIONES

En Cantabria, al igual que ha sucedido en otras regiones espafiolas de forma general, los
espacios rurales estdn sufriendo en las dltimas décadas el fuerte impacto de las dindmicas de
urbanizacién extensiva en las dreas litorales, la Marina, y de los procesos de despoblacién
en las comarcas interiores, la Montafia. Aunque muy diferentes en cuanto a sus causas y
caracteristicas, ambos procesos son responsables del deterioro, cuando no de la desaparicion,
de espacios y paisajes agropecuarios con alto valor patrimonial. En el primer caso, la trans-
formacion descontrolada de los espacios rurales periurbanos, desde la 16gica de la expansion
urbana dispersa, estd provocando la pérdida de los espacios naturales y los paisajes agrarios
preexistentes con mayor necesidad de proteccion.

Estas nuevas circunstancias, en especial a raiz de la elaboracion y ratificacion del Con-
venio Europeo del Paisaje, han estimulado una incipiente preocupacién por la conservacion
del paisaje, que se refleja en el reconocimiento del significado medioambiental y econémico
de los paisajes y que constituye un denominador comtn en buena parte de los instrumentos
céntabros de planificacidn espacial posteriores al afio 2000.

No puede hacerse la misma afirmacion en cuanto a la valoracién patrimonial del paisaje,
en especial por lo que se refiere a los paisajes rurales y, en concreto, a los paisajes agrarios,
que, al igual que en otras regiones (Castillo Ruiz y Martinez Ydfiez, 2014), rara vez son
considerados como un patrimonio colectivo, o con un valor cultural, como paisajes patrimo-
niales. Probablemente la causa principal, entre otras, sea el desconocimiento de su génesis
histérica, la ignorancia involuntaria de los procesos socioecondmicos y culturales que han
originado la organizacién del espacio agrario y los paisajes vernaculares fruto de aquélla.
Esta carencia explica, por ejemplo, que los espacios agrarios de las mieses, llosas y erias,
incluso cuando son tenidos en cuenta, casi siempre sean entendidos sélo por su valor agro-
némico, equiparados con otros tipos de terrazgos, como simples espacios de cultivo, sin una
apreciacion patrimonial similar a la que se otorga a los espacios edificados tradicionales que
tienen el mismo origen. Por ende, no parece que esté asimilada socialmente la idea de que los

40 El error consiste en la atribucion genética del paisaje de las mieses a la actividad ganadera, cuando ha sido
la actividad agricola tradicional y mds antigua, los cultivos, la responsable de la configuracion de las mieses ya que
los prados s6lo empezaron a introducirse en ellas timidamente a finales del siglo XVIII y, sobre todo, desde media-
dos del siglo XIX en sustitucion de algunos cultivos de cereales y del vifiedo, protagonistas de este tipo peculiar de
terrazgos durante los siglos anteriores.
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espacios y los paisajes agrarios pueden tener un cardcter patrimonial y que, en consecuencia,
deben ser protegidos como parte del patrimonio territorial, ni siquiera entre los equipos de
expertos redactores de los planes.

No obstante, no cabe duda de que el paisaje estd de moda también aqui, por lo que su pro-
tagonismo como componente ineludible de las politicas territoriales parece plenamente con-
solidado (Delgado Bujalance, 2009) y, por ello, puede aseverarse, sin faltar a la verdad, que el
marco normativo de Cantabria estd empezando a asumir adecuadamente los nuevos enfoques
conceptuales del paisaje y su valoracién ecoldgica, social y econdmica. Asi, las alusiones
al paisaje se multiplican en la normativa, los planes, informes, dictimenes, declaraciones,
reglamentos, etc., aunque, generalmente, se trata de menciones retdricas y, con frecuencia, de
exclusivo interés por su aprovechamiento como recurso econémico. Pero se trata, en muchas
ocasiones, de una concepcidn generalista del paisaje, naturalista y arquitecténica en el mejor
de los casos, que es la que se estd trasladando a los instrumentos de ordenacion y gestion del
territorio que, habitualmente, tienden a identificar el paisaje con los espacios naturales y con
el patrimonio cultural edificado, urbanistico y arquitecténico, sin considerar otros valores
patrimoniales del territorio, como acertadamente suscribe también Agudo Gonzélez (2007).

A ello hay que anadir que la creciente presencia del paisaje en la planificacién espacial
parece asumirse, a veces, de un modo mds tedrico que practico. En la mayor parte de los més
recientes documentos de planificacidn cdntabros se encuentran referencias al Convenio del
Paisaje, pero en la mayoria de los casos no pasan de ser una mencién banal que no recoge
ni asume que el dmbito de aplicacién de dichos documentos es todo el territorio, con inde-
pendencia de que los paisajes puedan clasificarse como naturales, culturales, rurales, periur-
banos o urbanos; se valoren como excepcionales, relevantes, notables o cotidianos; y se
consideren como bien conservados o degradados en mayor o menor medida. Por el contrario,
se atiende casi siempre a una nocidn estética del paisaje, vetusta y restringida, identificada
con la valoracion exclusiva de los paisajes de gran calidad visual. Una consideracion, por
tanto, alejada del concepto basico del Convenio, que entiende que el paisaje es todo el terri-
torio como es percibido por la sociedad, expresion de la interaccién secular de la sociedad
y su entorno. Esta concepcién de cardcter territorial implica la imposible disociacién de la
gestion del territorio y del paisaje en las politicas ptiblicas de ordenacion territorial y urbanis-
tica, sin limitarse a la proteccién y preservacion de los paisajes de excepcional belleza, sino
también de los demads, incluso los que no son muy atractivos estéticamente.

Por otro lado, con mucha frecuencia se percibe el mantenimiento de una concepcion
dual del paisaje, natural y cultural, con especial valoracion de los paisajes “inalterados”, con
mayor grado de “naturalidad”, y menor apreciacion de los paisajes construidos socialmente y
aun funcionales, peyorativamente calificados en ocasiones de “intervenidos”, resultantes de
una hibridacion de aspectos naturales y antrépicos.

Muchas de las aproximaciones se limitan a considerar como objeto de valoracion los espa-
cios visualmente excepcionales y los espacios escasamente transformados desde una perspec-
tiva de proteccién ambiental. A lo sumo, se toma en consideracién el “patrimonio paisajistico”
pero no se les aprecia en su condicién de “paisajes patrimoniales” (Gémez Mendoza, 2013).
No resulta sorprendente, por tanto, la ausencia de reconocimiento de la necesidad de preservar
la actividad agraria como generadora y conservadora de paisajes, y el consiguiente escaso o
nulo interés por integrar las actividades agrarias en los documentos de planificacion espacial.
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Ademds de estos aspectos generales, atendiendo a los principales resultados especificos,
del estudio minucioso del planeamiento municipal reciente de Cantabria se desprenden situa-
ciones bastante contrastadas. En primer lugar, aunque alguno de los dltimos planes hace una
somera referencia a la Ley del Paisaje de Cantabria, ninguno de ellos aplica esta norma*'. Sin
tomar en consideracion esta tltima circunstancia, de una parte encontramos los PGOU que
practicamente ignoran la existencia y el valor de los paisajes rurales, en particular de los que
califican de “intervenidos” por la sociedad, los que podriamos conceptuar como paisajes cul-
turales propiamente dichos, tanto residenciales como agropecuarios, hasta el punto de que,
en muchas ocasiones, la intervencion humana es considerada practicamente como un menos-
cabo de la calidad paisajistica. De otra parte, hallamos un menor nimero de casos que, con
mayor o menor fortuna, otorgan gran importancia a la preservacion y gestion de los paisajes
culturales, en particular a través de la clasificacion de “Suelo Rustico de Especial Proteccion
“y la ordenacién normativa de las diferentes categorias establecidas para el mismo.

De hecho, el planeamiento urbanistico municipal se ha convertido en la principal herra-
mienta de intervencidn sobre el paisaje rural, de su preservacion, ordenacién y gestion, a
pesar de ser un instrumento que apenas se habia ocupado hasta ahora de los paisajes, y menos
aun de los paisajes rurales cotidianos, residenciales y productivos, agropecuarios y foresta-
les. Por otra parte, rara vez lo hace a través de propuestas explicitas y directas sino que, por
el contrario, la primacia corresponde a las actuaciones indirectas, a través de la clasificacion
del Suelo Rustico de Especial Proteccion bajo tres enfoques complementarios o alternativos,
productivo, ambiental y visual, destacando cada vez en mayor medida el interés por el posi-
ble aprovechamiento turistico del paisaje rural.

A pesar de lo cual, se sigue apreciando un deficiente tratamiento, salvo excepciones, de la
problemadtica del suelo rustico, no urbanizable en principio, objeto precisamente de las mds
recientes reformas legislativas orientadas a allanar la reclasificacién del Suelo Rustico de
Especial Proteccion en Suelo Rustico de Proteccidn Ordinaria e, inmediatamente, a facilitar
la edificacion en este tipo de Suelo. Estos hechos se estdn repitiendo con mayor asiduidad
en los documentos urbanisticos municipales de las dreas periurbanas cantabras, con mas
presién urbanistica y con una notable dindmica de crecimiento poblacional y edificatorio.
Aunque, excepcionalmente, participen también de esta «vocacién inmobiliaria» los planes de
algunos pequeiios municipios de montafia, profundamente rurales y con dindmicas demogra-
ficas regresivas, que contemplan el incremento del volumen de viviendas para su uso como
residencias secundarias como la tnica alternativa plausible de crecimiento econémico. Por
otra parte, algunos instrumentos municipales de planeamiento urbanistico (NNSS), aunque
afectan a la planificacién de todo el territorio municipal, por regla general contintian conce-
diendo especial atencidn a las dreas de suelo urbano y urbanizable, marginando en muchas
ocasiones el suelo rudstico. Sin contar con que, hasta hace poco tiempo, muchos municipios
rurales no han dispuesto de mds instrumentos de ordenacién que simples Delimitaciones de
Suelo Urbano.

41 Como se sefial6 antes, atin no se ha terminado de elaborar los instrumentos de desarrollo de la Ley. Por otro
lado, no quedan sometidos a las condiciones de la Ley del Paisaje “los planes y proyectos cuya elaboracion ya se
hubiere iniciado a la entrada en vigor de la presente Ley, siempre que no haya existido una inactividad municipal de
impulso de los mismos por un tiempo superior a los dos afios” (Disposicién Transitoria Unica, a).
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Por todas las razones antedichas, y algunas otras que se han ido sugiriendo a lo largo del
texto, el tratamiento que suelen recibir los paisajes de la agricultura en los Planes Generales de
Ordenacién Urbana de Cantabria es todavia muy escaso y, a menudo, adolece, de un enfoque
estrictamente agrondmico, en relacién con el valor del suelo como factor de produccién, o,
como mucho, de preservacion ecoldgica, mds que patrimonial y paisajistico propiamente dichos,
hasta el punto de que es frecuente que la proteccion del paisaje se incluya como una parte o una
herramienta de la protecciéon ambiental. Aunque lo importante no es dénde esté incluida sino
que esté contemplada la preservacion y proteccion paisajistica, si tiene significacion el hecho de
que el paisaje no tenga una consideracion por si mismo sino como elemento ambiental.

De ahf la necesidad de completar el desarrollo de las leyes especificas de paisaje con unas
directrices claras que sirvan de referencia a los organismos e instancias administrativas, con
responsabilidad y capacidad de decisidn en este asunto, sobre el significado y las formas de
ordenar el territorio y el paisaje, que obliguen al planeamiento urbanistico a respetar unos
minimos denominadores comunes, de forma homogénea como hace el POL para el 4dmbito
litoral, y que eviten actuaciones de ordenacion, proteccién y gestion contradictorias entre
unos municipios y otros.

Como punto de partida, un elemento decisivo deberia ser el conocimiento cientifico,
histdrico y geografico, de la construccién social de los paisajes, su origen y evolucion, indis-
pensable para su reconocimiento y valoracién como patrimonio sociocultural. Asimismo,
tiene gran trascendencia la propia composicién de los equipos redactores de los instrumentos
de planificacion, su cardcter multidisciplinar y, en concreto, la presencia de profesionales del
territorio, gedgrafos y gedgrafas entre otros, que se revela claramente en la sensibilidad con
que se trata el territorio y en el enfoque conceptual, mds genético o tinicamente visual, con
que se abordan los aspectos paisajisticos. No en balde, el Convenio argumenta la necesidad
de establecer programas universitarios multidisciplinares para la formacion de expertos en
el conocimiento de los valores propios del paisaje y de todos los aspectos relativos a su pro-
teccién y gestion.
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