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RESUMEN

En este articulo se analiza, desde una visién geogréifica, el marco legal espafiol y
aragonés aplicable a la proteccién de los paisajes. Se llega a la conclusién de que presenta
abundantes carencias, por lo que se proponen determinadas modificaciones.
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ABSTRACT

A GEOGRAPHIC READING OF THE LEGAL BASIS FOR LANDSCAPE PROTEC-
TION. THE REGULATION OF SPAIN AND, IN PARTICULAR, OF ARAGON.

This article analyzes, with a geographic perspective, the legal framework in Spain and in
Aragon to apply to landscape protection. We come to the conclusion that the protection
presents many deficiencies, so we propose some modifications.
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INTRODUCCION

Las propuestas de proteccién del medio ambiente en general y de los paisajes en particu-
lar, emanadas de los estudios de ordenacidn territorial y de planificacién fisica (Planes
Especiales, Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales, etc.), deberian considerar en
todos los casos la legislacién general y especifica aplicable, si lo que se desea es que esas
propuestas desciendan de la mera declaracion de intenciones y puedan llevarse a la préctica,
para lo cual es indispensable que se adapten a la legislacién vigente. En este articulo se lleva
a cabo un repaso a la legislacién espafiola y a la especifica aragonesa relacionada con la
proteccién de los paisajes. En determinados casos se considera oportuno criticar este corsé
legislativo y se proponen determinadas modificaciones.

La proteccién de los paisajes no cuenta con normativa especifica (a diferencia de lo que
ocurre con, por ejemplo, la fauna, la flora o el agua). Pero sf que se hace referencia a ellos,
de modo implicito o explicito, en determinadas leyes relativas a la proteccién de espacios
naturales y a la conservacién medioambiental, que son las que se van a utilizar como
documentos base de este articulo.

MARCO GENERAL

La importancia que a los paisajes se otorga como un elemento medioambiental méds que
justifica la proteccién de ciertos espacios, queda puesta de manifiesto por la Ley espafiola
4/1989, de 27 de marzo, de «Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna
Silvestres», que en su articulo 2.1.d indica que uno de sus principios inspiradores es «la
preservacion de la variedad, singularidad y belleza de los ecosistemas naturales y del
paisaje», para lo cual se arbitrardn medidas para «proteger aquellas 4reas y elementos
naturales que ofrezcan un interés singular desde el punto de vista cultural, educativo,
estético, paisajistico y recreativo» (art. 10.1.b).

La propia Constitucién Espafiola (de 8 de diciembre de 1978) expresa su preocupacién
medioambiental en el articulo 45:

Art. 45.1. «Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el
desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo».

Art. 45.2. «Los poderes publicos velardn por la utilizacién racional de todos los recursos
naturales, con ¢l fin de proteger y mejorar la calidad de vida y defender el medio ambiente,
apoyandose en la indispensable solidaridad colectiva».

Respecto a este articulo 45 hay que fijarse en dos aspectos importantes, tal como sefiala
ALVAREZ BAQUERIZO (1990). El primero es su propia situacién dentro de la Constitu-
cién, ya que pertenece al titulo primero, que trata de los deberes y derechos fundamentales
de la persona, y dentro de él, al capitulo III, que se ocupa de los «principios rectores de la
politica social y econémica». Esto quiere decir que se trata de un principio de gran impor-
tancia que debe ser tenido en cuenta a la hora de tratar cualquier materia relacionada con el
medio ambiente.

El segundo aspecto desinfla en parte las expectativas creadas por el anterior, ya que con
arreglo a lo que dispone la propia Constitucién en su articulo 53.3, los principios constitu-
cionales no podran ser invocados directamente ante los tribunales, sino que deben serlo a
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través de las leyes que los desarrollan. Y es en estas leyes relacionadas con el medio
ambiente en donde aparecen importantes lagunas que, en ocasiones, dejan sin aplicacién
préctica aquellos principios.

Dentro del marco competencial derivado del Estatuto de Autonomia de Aragén (Ley
Orgiénica 8/1982 de 10 de agosto) se indica, en si articulo 35.1.3° que, en corcondancia con
el articulo 148 de la Constitucién Espafiola, se atribuye a esta Comunidad Auténoma la
competencia exclusiva en materia de ordenacién del territorio, lo cual queda plasmado en la
Ley 11/1992, de 24 de noviembre, de Ordenacién del Territorio de Aragén (art. 1.1). Esta
Ley marca entre sus objetivos los siguientes:

Art. 2.c. «Promover una gestion eficaz de los recursos naturales que coordine las necesi-
dades del desarrollo socioecondmico con las obligaciones de conservacidn y mejora del
medio ambiente y de los lugares o construcciones de interés cultural o paisajistico».

Art. 2.e. «Identificar las dreas territoriales que, por su idoneidad actual o potencial para
la explotacién agricola, forestal o ganadera, o por su riqueza paisajistica, ecoldgica o
cultural, deban ser objeto de especial proteccidn y ser sometidas a gestidn sectorial especifi-
ca en desarrollo de la legislacion agraria de proteccién del medio natural o del patrimonio
cultural».

Entre las normas de gestién que deben contener las Directrices Generales de Ordenacién
Territorial se indica «la determinacidn de espacios, elementos naturales y bienes cuiturales
que es preciso conservar y proteger en atencién a factores ambientales, paisajisticos, ecold-
gicos (...), pudiendo fijarse clasificaciones y calificaciones concretas de suelo en &reas
determinadas y en distintos tipos de proteccién» (art. 17.d).

SOBRE PROTECCION DE AREAS DE INTERES NATURAL

La Ley espafiola 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacién de los Espacios Naturales y
de la Flora y Fauna Sivestres, vino a sustituir a la Ley 15/1975, de 2 de mayo, de Espacios
Naturales Protegidos. Atn cuando la primera es la actualmente vigente, conviene revisar
leyes anteriores que pueden ser aplicables en el momento presente.

En primer lugar hay que referirse a la Ley 16/1985, de 25 de junio, de Patrimonio
Histérico Espafiol, por la consideracién que hace de los sitios o parajes naturales. Esta Ley
dispone, en su disposicion transitoria n° 8, que «los parajes pintorescos a los que se refiere
la disposicién transitoria de la Ley 15/1975 de 2 de mayo, de Espacios Naturales Protegi-
dos, mientras no sean reclasificados conforme a su disposicién final, conservarén la condi-
cién de Bienes de Interés Cultural». Por su parte, la Ley 4/1989, en su disposicién adicional
tercera expresa que «lo establecido en la presente Ley se entiende sin perjuicio de la
aplicacidn directa de otras leyes estatales especificas reguladoras de determinados recursos
naturales respecto de las que esta Ley se aplicard supletoriamente», lo cual puede afectar a
la Ley 16/1985. ,

El articulo 20 de esta Ley determina la obligacién para el municipio o municipios
afectados por la declaracién de Bienes de Interés Cultural de redactar un Plan Especial de
Proteccién, con arreglo a lo previsto en la legislacién urbanistica, que tendrd prevalencia
sobre otros planes. Lo cual estd en relacién con el articulo 22, que establece que «cualquier
obra o remocién de terreno que se proyecte realizar (..) deberd ser autorizada por la
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Administracién competente para la proteccién de dichos bienes». Por otra parte, su articulo
11 expresa que el régimen de proteccidn previsto para los bienes de interés cultural es
aplicable provisionalmente a aquéllos que tengan incoado el oportuno expediente, en tanto
éste se resuelve.

«Con lo dicho queda expuesta, en breves rasgos, la situacion legal en que, a nuestro
Jjuicio, se encuentran los parajes pintorescos, declarados o incoados los oportunos expedien-
tes, hasta tanto no se produzca su reclasificacién, conforme a lo dispuesto en las leyes
correspondientes de patrimonio histérico y espacios naturales. La conveniencia de llegar a
acuerdos entre las administraciones implicadas, con ser evidente, estd (...) plenamente justi-
ficada, si se tienen en cuenta las amenazas reales y potenciales que pesan sobre estos
espacios (...)» (D.G.A., 1989).

La Ley 4/1989 permite extraer de su «exposicion de motivos» varias consideraciones de
interés. Una de las aportaciones de la nueva Ley es la voluntad de extender el régimen
juridico protector de los recursos naturales mds alid de los meros espacios naturales protegi-
dos, para lo cual se ha arbitrado la aparicién de los Planes de Ordenacidén de los Recursos
Naturales y las Directrices para la Ordenacién de los Recursos Naturales. Las disposiciones
contenidas en estos P.O.R.N. «constituiran un limite para cualesquiera otros instrumentos de
ordenacidn territorial o fisica, prevaleciendo sobre los ya existentes, condicién indispensable
si se quiere atajar el grave deterioro que sobre la naturaleza ha producido la accién del
hombre».

La Ley quiere atender no sélo a la conservacién y restauracién, sino a la prevencion de
los espacios naturales, aplicable a zonas bien conservadas actualmente pero amenazadas por
un potencial factor de perturbacién.

Su titulo II se dedica al planeamiento de los recursos naturales, a través de los P.O.R.N.,
enire cuyos objetivos (art. 4.3) merece la pena destacarse la previsién de medidas limitantes
de uso, el establecimiento de regimenes de proteccién precisos y la promocién de medidas
de conservacidn, restauracién y mejora de los recursos que lo precisen.

El titulo I, «de la proteccidn de los espacios naturaless», establece las signientes catego-
rfas de proteccion: Parques, Reservas Naturales, Monumentos Naturales y Paisajes Protegi-
dos (art. 12). Su declaracién y gestién corresponden a las Comunidades Auténomas (art.
21.1), salvo en el caso de los denominados Parques Nacionales, en los que el Estado se
reserva su gestion y asignacion presupuestaria (art. 22.1). No obstante, segiin la interpreta-
cién de algunos juristas, esta atribucién competencial estatal no estd clara y es bastante
discutible, tal como sefiala LOPEZ RAMON (1993).

En el caso de Aragén, su Estatuto de Autonomia indica, en el articulo 35.10, que
corresponde a esta Comunidad Auténoma la competencia exclusiva en «montes, aprovecha-
mientos y servicios forestales, vias pecuarias, pastos y espacios naturales protegidos, en el
marco de la legislacién bésica del Estado». Por su parte, el articulo 36.2.c indica que
corresponde a Aragdn la ejecucién de la legislacién del Estado en materia de proteccién del
medio ambiente (SANCHEZ MORON, 1992). En virtud de esta competencia, se han pre-
sentado en las Cortes de Aragén dos Proposiciones de Ley de Espacios Naturales Protegi-
dos, ambos en 1993, aunque actualmente no se ha aprobado todavia ninguna ley al respecto.

Si que se han aprobado una ley, dos decretos, una resolucién y varias érdenes que
inciden plenamente en la proteccién de espacios de interés natural:
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— Ley 2/1990, de 21 de marzo, de declaracion de Monumentos Naturales de los glacia-
res pirenaicos (B.O.A. n° 36, de 28 de marzo de 1990).

— Decreto 85/1990, de 5 de junio, de la Diputacién General de Aragén, de medidas
urgentes de proteccién urbanistica en Aragdn (B.O.A. n° 70, de 18 de junio de 1990).

— Decreto 14/1991, de 19 de febrero, de la Diputacién General de Aragdn, sobre
Proteccién Urbanistica del territorio propuesto para la posible realizacién de los Juegos
Olimpicos de Invierno en Jaca (Huesca) (B.O.A. n® 25, de 1 de marzo).

— La Diputacién General de Aragén convoca anualmente ayudas, la dltima de las cuales
corresponde a la Orden de 31 de mayo de 1993, del Departamento de Industria, Comercio y
Turismo, regulando las subvenciones a Corporaciones Locales para la restauracién del
espacio natural afectado por actividades extractivas mineras anteriores al Real Decreto
2.994/1982, de 15 de octubre (B.O.A. n° 65, de 11 de junio).

La Ley 2/1990 tiene como objetivo, tal como aparece en su predmbulo, la conservacion
y proteccién de los glaciares pirenaicos, para destinarlos a finalidades educativas, cientifi-
cas, recreativas y culturales. «Estos glaciares constituyen 4reas de disfrute que deben preser-
varse de cualquier alteracién humana, dejando libre su dindmica (...)». En el articulo 3 se
prevé la elaboracién de un Plan de Uso y Gestién, actualmente en fase de redaccién. La
categoria de proteccién elegida es la de Monumentos Naturales, una de las que establece la
Ley espaifiola 4/1989.

El Decreto 85/1990 parte de la consideracién de la necesidad de que «los nuevos usos del
suelo no deterioren los elementos naturales ni el paisaje de Aragén». Entre sus pretensiones
destacan las de «delimitar las dreas del territorio de Aragén en las que concurren altos
valores medioambientales y del paisaje, que deben ser protegidos» y «establecer de manera
inmediata un régimen de proteccién preventiva de esas dreas (...)».

En el articulo 4.1 se sefiala una de las principales aportaciones: fuera del suelo calificado
como urbano, no podr4 llevarse a cabo ninguna accién que modifique la realidad fisica del
territorio sin autorizacién de la Diputacién General de Aragdn, a través de las Comisisiones
Provinciales de Urbanismo. El art. 4.2 indica que estas Comisiones podran exigir que, con
cardcter previo a la autorizacin, se lleven a cabo estudios de evaluacién de impacto
ambiental segin lo estipulado en el Real Decreto 1131/1988, salvo en el caso de determina-
das transformaciones de poca magnitud, en las que se limiten a usos agrarios y en las de
duracién inferior a 10 dias, tal como se sefiala en los art. 4.3 y 4.4. La preocupacién por las
afecciones al paisaje queda recojida en el art. 5.

En cuanto a las dreas objeto de especial proteccidn dentro del territorio analizado en este
estudio, se incluyen las siguientes:

— Con carécter genérico, los espacios situados a menos de 200 m. del cauce de los rfos
y cursos de agua y embalses o lagos en todo el territorio (tal como queda recogido en la
disposicién transitoria del Decreto).

— Con carécter especifico, se sefialan varios espacios que ya fueron propuestos en un
estudio previo de la Diputacién General de Aragén (D.G.A., 1989). La cartografia y presen-
tacién de estas dreas —con alguna leve variacién introducida por el Acuerdo de 28 de abril
de 1992, de la Diputacién General de Aragén, (B.O.A. n° 78, de 8 de julio de 1992) «por el
que se aprueba el ajuste de delimitacién inicial de las dreas de especial proteccién urbanis-
tica contenidas en el anejo al Decreto 85/1190, de 5 de junio»— ha sido objeto de una
reciente publicacién (D.G.A., 1992).
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El Decreto 14/1991 incide en los postulados del Decreto 85/1990, pero refiriéndose al
dmbito territorial de los municipios afectados por la posible celebracion de los Juegos
Olimpicos de Invierno en la Jacetania. Su finalidad es el control urbanistico y de usos del
suelo: las actuaciones en este sentido «no deberdn limitar las perspectivas de los conjuntos
urbanos ni de los parajes pintorescos, debiendo integrarse en el paisaje en armonia con el
medio circundante» (art. 3°.1). «Las solicitudes y proyectos deberdn incluir un andlisis
técnico del impacto en su entorno (...)» (art. 3°.2).

La propia D.G.A. se reserva la realizacién de actuaciones tendentes a la proteccién y
restauracién medioambiental de este posible territorio olimpico, tal como se indica en el
artfculo 5° «El Departamento de Ordenacién Territorial, Obras Puablicas y Transportes
fomentard la redaccién de aquellos planes especiales destinados a la reposicion del paisaje
afectado por obras anteriores, la rehabilitacién de nicleos urbanos tradicionales (...), para la
defensa de su patrimonio cultural, tradicional y paisajistico».

La Orden de 31 de mayo de 1993 indica en su articulo 1° que podrén solicitar subvencidn
aquellos municipios afectados por actividades extractivas con anterioridad a 1982 y en
donde no se procedié a la restauracién del medio natural afectado, para poder aplicarla a la
recuperacién o rehabilitacién del medio natural que ha soportado el impacto. El art. 3°
considera de interés preferente las obras de rehabilitacién situadas, entre otros lugares, en
zonas de interés turistico y/o natural.

Comentario

Las categorfas de proteccién contempladas en la Ley 4/1989 promueven de una manera
directa, aunque a veces no se cite expresamente, la proteccién de los paisajes, por lo que se
puede considerar como muy positiva. (La proteccién de cualquier ecosistema supone la
proteccién de su imagen externa, es decir, del paisaje, entendido en su acepcidn de fenopai-
saje o paisaje externo, utilizando la expresién de GONZALEZ BERNALDEZ, 1981). Sin
embargo, las criticas surgen a la hora de analizar su aplicacién. Intereses de particulares o de
las administraciones afectadas dificultan la declaracién de espacios protegidos, generalmen-
te por causas de rentabilidad econémica. Por esta razén, la aplicacién de esta ley resulta
claramente insuficiente, sobre todo teniendo en cuenta la grave problemdtica ambiental
detectada en muchos puntos del territorio espafiol. La insuficiencia se constata al comprobar
el todavia pequefio porcentaje de espacios sujetos a las cuatro modalidades de figuras
protectoras de la Ley 4/1989 (o las establecidas por las Comunidades Auténomas que han
legislado en la materia).

Los P.O.R.N. (Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales), arbitrados por la misma
ley, son instrumentos de planificacién fisica itiles para la proteccién de cualquier paisaje
bien conservado, independientemente de su grado de «naturalidad», al permitir la proteccién
juridica de espacios no incluidos en alguna de las categorias protectoras existentes. De esta
manera se facilita, por ejemplo, la preservacién de paisajes antropizados de gran valor
ecogeogrifico, como pueden ser los paisajes rurales tradicionales de Espafia (dehesas,
combinaciones de prados y masas arboladas, laderas abancaladas...).

Por lo que se refiere a Aragén, el Plan de Uso y Gestién de los glaciares pirenaicos
deberfa ser generoso en lo referente a la delimitacion de los espacios protegidos, abarcando
tanto las masas de hielo como los circos glaciares en que éstas se insertan, hasta las
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morrenas de la Pequefia Edad del Hielo, tal como proponen LAMPRE y CHUECA (1993)
—propuesta asumida por la Comisién Cientifica del Consejo de Proteccion de los Glaciares
del Pirineo Aragonés— y CANCER (1995 a). Desde un punto de vista geogréfico, la
protecci6n de los escasos glaciares blancos existentes en el Pirineo oscense (CHUECA y
LAMPRE, 1994), los tinicos de Espafia y los m4s meridionales de Europa Occidental, tiene
una gran importancia, por ser elementos fisicos de acusada singularidad y rareza, represen-
tativos de ecosistemas en rapida regresién (MARTINEZ DE PISON y ARENILLAS PA-
RRA, 1988; CHUECA y LAMPRE, 1994).

El Decreto 85/1990 afecta exclusivamente al suelo no urbano, por lo que en el urbano y
en el urbanizable las medidas de control son mucho menos restrictivas, con lo que eso puede
acarrear respecto al, entre otros recursos, deterioro de los paisajes. No hay que olvidar que la
proteccion paisajfstica no debe limitarse a las zonas calificadas habitualmente como «natu-
rales» (poco alteradas por la accién humana), sino que debe comprender aquellos territorios
mds antropizados y mds impactados negativamente, que frecuentemente coinciden con las
grandes concentraciones urbanas y su entorno. .

En este Decreto llama la atencién que las evaluaciones de impacto ambiental no sean
obligatorias, sino que sean las Comisiones de Urbanismo las que decidan respecto asu
conveniencia. Ademads, se excluye expresamente de este procedimiento a las consideradas
como obras menores (por ejemplo, obras lineales inferiores a 500 m. de longitud o movi-
mientos de tierras inferiores a 2.000 m®.). Establecer este tipo de excepciones puede resultar
peligroso, ya que, por citar un caso muy repetido en las 4dreas montafiosas y a modo de
ejemplo, la excavacién de una formacién morrénica de interés se podria realizar sin someter-
se a la evaluacién de impacto ambiental. Por lo tanto seria deseable que este procedimiento
fuese de obligado cumplimiento en todos los casos.

El Decreto 14/1991 incide mds en los cascos urbanos, pero se limita a exigir «analisis
técnicos del impacto» de los proyectos, sin obligar al procedimiento administrativo de
evaluacién de impacto ambiental, mucho més completo (tal como se explica en el siguiente
apartado). Aunque se indica que la Administracién Autonémica fomentara la rehabilitacién
de espacios degradados, no aparece ningiin compromiso temporal al respecto, y puede
ocurrir que estas intenciones sélo se lleven a efecto en el caso de que se lleguen a celebrar
los Juegos Olimpicos.

Para conseguir una proteccién medioambiental y paisajistica efectiva en Aragén es
necesaria la aprobacién de una ley de espacios naturales protegidos, que afectard a territorios
muy concretos pero necesitados de una —en muchos casos— urgante proteccién que los
preserve de agresiones actuales o futuras varias; ademds, las Directrices Generales de
Ordenacién Territorial de Aragdn, actualmente en fase de proyecto, deberfan sentar las bases
de una proteccién efectiva en todo el territorio y no sélo, como deter‘minadas leyes y
decretos mas parciales o mds sectoriales promueven, de ciertos espacios de especial interés
(CANCER, 1995 b).

SOBRE EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL

Antes de analizar el marco legal aplicable, conviene precisar la diferencia existente entre
dos conceptos que, con cierta frecuencia, se confunden: estudio de impacto ambiental
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(Bs.ILA.) y evaluacién de impacto ambiental (Ev.LA.). Un Es.LA. es un conjunto de docu-
mentos técnicos cuyo objeto es determinar las alteraciones que un proyecto genera sobre el
medio ambiente y plantear las medidas correctoras oportunas. La Ev.L.A. tiene un alcance
mas amplio, ya que consiste en un procedimiento administrativo que exige, ademds de la
realizacién del Es.LA., su sometimiento a informaci6n piiblica y su posterior aprobacién por
el 6rgano ambiental competente, que emite la Declaracién de Impacto Ambiental M.0.P.U.,
1989; ALVAREZ BAQUERIZO, 1990).

Legislacidn europea

En todos los pafses miembros de la Unién Europea el marco legislativo que regula la
Ev.LA. se deriva de la Directiva Comunitaria 85/337/C.E.E., de 27 de junio de 1985
(D.O.C.E. n° L 175/40, de 5 de julio), «relativa a la evaluacién de determinados proyectos
piiblicos y privados sobre el medio ambiente», que permite un plazo de tres afios para que
cada pafs la adapte a sus peculiaridades (art. 12.1).

En sus «considerandos previos», la Directiva insiste en que la mejor politica de medio
ambiente consiste en evitar desde el principio la creacién de contaminantes o dafios, més que
combatir posteriormente sus efectos, y que la autorizacién de proyectos con posibles reper-
cusiones considerables sobre el medio ambiente sélo deberia concederse después de una
evaluacién previa de sus efectos ambientales.

Los factores ambientales a estudiar son los signientes (art. 3):

— El hombre, la fauna y la flora

— El suelo, el agua, el aire, el clima y el paisaje

— La interaccién entre estos factores

— Los bienes materiales y el patrimonio cultural

En el articulo 4 se hace referencia a dos clases de proyectos: a los sometidos obligatoria-
mente al procedimiento de Ev.LA. en todos los paises miembros de la C.E.E. y a los
optativos. Aparecen detallados en los Anexos Iy IT de la Directiva, respectivamente.

En su articulo 13 se indica que «la presente Directiva no afectard a la facultad que tienen
los Estados miembros de establecer normas mds severas en lo que se refiere al campo de
aplicacién y al procedimiento en materia de evaluaci6n de las repercusiones sobre el medio
ambiente».

Legislacion espafiola

La transposicién al Derecho interno espafiol de la Directiva 85/337/C.E.E. se concreta en
el Real Decreto Ley 1302/1986, de 28 de junio (B.O.E. de 30 de junio de 1986). Tal como
este R.D.L. sefiala, previamente a su aprobacién la legislacién espafiola en materia de
impacto ambiental era muy reducida y se limitaba a cuestiones de salud publica (Reglamen-
to de Actividades Clasificadas, de 30 de noviembre de 1961), nuevas industrias contamina-
doras y actividades exiracivas a cielo abierto (Orden del Ministerio de Industria de 18 de
octubre de 1976) y concesiones que afectasen al dominio publico hidrdulico (Ley de Aguas
de 2 de agosto de 1985).

En su anexo se detallan las actividades que deben contar con Ev.I.A. obligatoria, 12 en
total (las 9 obligadas por la Directiva 85/337, en su anexo I, mds 3 de las optativas que
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integran el anexo II). Estas 12 actividades —las tres ultimas son las optativas— son las
siguientes, expuestas de forma resumida:

1. Refinerfas de petréleo bruto, instalaciones de gasificacidén y de licuefacién de carbdn.

2. Centrales térmicas y otras instalaciones de combustién, centrales nucleares.

3. Instalaciones de almacenamiento o de eliminacidn de residuos radiactivos.

4. Plantas siderurgicas integrales.

5. Instalaciones de extraccidn, tratamiento y transformacién de amianto.

6. Instalaciones quimicas integradas

7. Construccién de autopistas, autovias, lineas de ferrocarril de largo recorrido, aeropuer-
tos.

8. Puertos comerciales, vias navegables y puertos de navegacidn interior, puertos depor-
tivos.

9. Instalaciones de eliminacién de residuos téxicos y peligrosos.

10. Grandes presas.

11. Primeras repoblaciones cuando entrafien riesgos de graves transformaciones ecolégi-
cas negativas.

12. Extraccidn a cielo abierto de hulla, lignito u otros minerales.

El Real Decreto 1131/1988, de 30 de septiembre (B.O.E. de 5 de octubre de 1988),
«Reglamento para la ejecucién del R.D.L. 1302/1986» desarrolla este dltimo, por varias
razones:

— Habfa que precisar mejor las 12 actividades sometidas a Ev.L.A.

— Era necesaria una mayor concrecién del contenido del Es.I.A.

— Se incluye un apartado de Conceptos Técnicos para armonizar la terminologfa.

— Se explica con mds detalle el sistema de participacién e informacién publica.

Ademds de esta legislacién general en materia de Ev.L.A., otras leyes especificas poste-
riores introducen nuevos casos de obligado sometimiento a este procedimiento.

— Ley 25/1988, de 29 de julio, de carreteras (art. 9): «Los proyectos de autopistas y
autovias que supongan un nuevo trazado, asi como los de nuevas carreteras, deberdn incluir
la correspondiente evaluacién de impacto ambiental de acuerdo con la normativa aplicable a
tal efecto». Esta Ley limita su d4mbito a la red de carreteras de interés general del Estado.

— Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacién de los Espacios Naturales y de la Flora
y Fauna Silvestres (disposicién adicional segunda): «Se amplia la lista de actividades some-
tidas a evaluacién de impacto ambiental contenida en el anexo I del Real Decreto Legislati-
vo 1302/1986, de 28 de junio, con la inclusién en la misma de las transformaciones de uso
del suelo que impliquen la eliminacién de la cubierta vegetal arbustiva o arbérea y supongan
riesgo potencial para las infraestructuras de interés general de la Nacién y, en todo caso,
cuando dichas transformaciones afecten a superficies superiores a 100 hectéreas».

Respecto a los aprovechamientos hidroelécticos, de acusado impacto medioambiental y
paisajistico en muchos casos, su situacién en relacion a la Ev.I.A. puede resultar confusa. La
Ley de Aguas (Ley 29/85, de 2 de agosto), en su articulo 90 dice textualmente: «En la
tramitacién de concesiones y autorizaciones que afecten al dominio piiblico hidrdulico y
pudieran implicar riesgos para el medio ambiente, serd preceptiva la presentacion de una
evaluacién de sus efectos».

El Reglamento de Dominio Piiblico Hidrdulico (R.D. 849/1986, de 11 de abril —B.O.E.
n° 103, de 30 de abril—), que desarrolla la Ley 29/85, obliga a la presentacién de estudios de
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evaluacién de los efectos medioambientales causados por las concesiones de uso que, a
juicio del Organismo de cuenca, se consideren susceptibles de contaminar o degradar el
medio ambiente —articulos 236, 237, 238 y 239—.

Esta Ley y este Reglamento son anteriores a la legislacién estatal sobre Ev.LA. (R.D.L.
1302/1986 y R.D. 1131/1988), que cita a las grandes presas como infraestructuras de Ev.LA.
obligatorio, pero no a las minicentrales, por lo que la inclusién de los articulos citados se
traduce en la exigencia por parte de las Confederaciones Hidrograficas, y cuando lo conside-
ren oportuno, de la presentacién de Es.I.A., pero no del procedimiento administrativo de
Ev.IA.

Legislacion aragonesa

La Ley 11/1992, de 24 de noviembre, de Ordenacién del Territorio de Aragdn, realiza
una declaracién de intenciones en su art. 15.1: «Los instrumentos de ordenacidn del territo-
rio deberidn contener un andlisis de los efectos que las actuaciones previstas hayan de
producir, tanto en el medio econdémico y social como en el medio ambiente natural, encami-
nado a prever, valorar y adecuar la posible incidencia que aquéllas hayan de tener sobre un
ambito espacial determinado».

En materia de Ev.LA. Aragén cuenta con el Decreto 45/1994, de 4 de marzo, de la
Diputacién General de Aragén, de evaluacion de impacto ambiental (B.O.A. n° 35, de 18 de
marzo de 1994).

El Decreto 148/1990, anteriomente en vigor (B.O.A. n® 143, de 5 de diciembre) aportaba
dos novedades: consideraba 6rganos competentes en materia medioambiental a varios De-
partamentos de la Administracién Autonémica aragonesa (lo cual contradecia la legislacién
europea y espafiola al respecto) y prevefa la posibilidad de que la D.G.A. solicitase la
Ev.I.A. en proyectos no incluidos en el listado del R.D. 1131/88, pero sin especificar cudles
y en qué condiciones. El vigente Decreto 45/1990, «elaborado para acomodar la anterior
regulacién a la nueva estructura departamental (de la D.G.A.) y a la distribucién de compe-
tencias efectuada», tal como se indica en su predmbulo, modifica ambos planteamientos: por
un lado, establece que el érgano administrativo de medio ambiente serd el Departamento de
Medio Ambiente de la Diputacién General de Aragdn (art. 2.1); por otro, tal como continda
su predmbulo, «pretende adecuar dicha normativa al principio de legalidad y jerarquia
normativa, al limitar los supuestos de impacto a los estrictamente autorizados por la ley (...),
no resultando admisible la extensién de la evaluacion a supuestos distintos en el Real
Decreto Legislativo (...)».

Este planteamiento se plasma en su art. 1.1: «El presente Decreto tiene por objeto regular
la obligacién de someter a evaluacién de impacto ambiental los proyectos piblicos o
privados consistentes en la realizacién de obras, instalaciones o cualquier otra actividad
comprendida en el anexo del Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 30 de junio, asf como
los previstos en leyes sectoriales, cuando su realizacién o autorizacién corresponda a la
Administracién de la Comunidad Auténoma de Aragén».

Ademds de este Decreto general en materia de Ev.I.A., otras normas legales introducen
nuevos casos de aplicacién a este procedimiento:

— El Decreto 85/1990, de 5 de junio, de medidas urgentes de proteccién urbanistica en
Aragbn, ya ha sido comentado en paginas anteriores. Aqui sélo va a recordarse que no
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obliga a la realizacién de Ev.I.A., ya que son las Comisiones Provinciales de Urbanismo las
que deciden al respecto, que sélo afecta al suelo no urbano y que determinados proyectos
quedan fuera, sistemdticamente, del procedimiento de Ev.LA.

— La Ley 6/1993, de 5 de abril, de Carreteras de la Comunidad Auténoma de Aragén,
afecta, tal como indica su predmbulo, a la Red Autonémica de Carreteras de Aragén. Entre
los objetivos del Plan General de Carreteras destaca «limitar el impacto sobre el medio
fisico, en especial sobre las 4reas naturales protegidas y minorar el impacto negativo del
trafico sobre los nidcleos de poblacién. A tal efecto, los proyectos de autopistas, autovias y
nuevas carreteras deberdn incluir un estudio de impacto ambiental y ser informados precep-
tivamente por el 6rgano competente de la Comunidad Auténomas (art. 9 d). Por su parte, el
art. 4.2 indica que «en ningtn caso tendran la consideracién de nueva carretera las duplica-
ciones de calzada, los acondicionamientos de trazado, los ensanches de plataforma, las
mejoras del firme, las variantes ni, en general, todas aquellas actuaciones que no supongan
una modificacién sustancial en funcionalidad de la carretera preexistente».

Comentario

El procedimiento de Ev.I.A., en cuanto a fases técnico-administrativas y en relacién al
esbozo metodolégico contemplado en el R.D. 1131/88, parece correcto. (Alin cuando el
marco legal espafiol en materia de Ev.I.A. no presupone metologias concretas, se ha desarro-
llado una especificamente adaptada a la legislacién estatal —GOMEZ OREA y otros,
1991—). La critica fundamental que se puede hacer al marco legislativo espafiol en esta
materia es la cortedad del listado de proyectos sometidos obligatoriamente a este procedi-
miento, lo cual permite calificar a la legislacion actual como muy blanda. Para empezar, no
adopta ningtn criterio para realizar Ev.I.A. en actividades no detalladas en el listado que
presenten circunstancias de localizacién o magnitud especiales. Sin embargo, si que adopta
previsiones en el sentido contrario, tal como queda recogido en el art. 3 del R.D. 1131/1988:
«Proyectos exceptuables. El Consejo de Ministros, en supuestos excepcionales y mediante
acuerdo motivado, podrd excluir a un proyecto determinado del procedimiento de evalua-
cién de impacto (...)». ‘

Por otra parte, las normas legales en materia de Ev.LA. se hallan muy dispersas en
diferentes leyes y decretos, lo cual dificulta su conocimiento global y su aplicacién. Serfa
conveniente la agrupacién de todos los supuestos de obligada realizacién de Ev.LA. en un
tinico listado de caricter abierto, que se irfa ampliando —en su caso— progresivamente.

Limitando el andlisis a cuestiones paisajisticas, se pueden constatar las deficiencias que
presenta el marco legal. Sin intencién de comentar exhaustivamente las ausencias detecta-
das, s que pueden sefialarse varias de especial relevancia (CANCER, 1991):

— Respecto a las infraestructuras viarias no obliga a realizar Ev.I.A. en las reformas de
las carreteras preexistentes, aun cuando supongan nuevos trazados. Tampoco se indica nada
sobre la apertura de nuevas pistas forestales y caminos vecinales, que fecuentemente discu-
ren por zonas de gran fragilidad. Pero lo que méds asombra es que el R.D. 1131/88 no
obligue a este procedimiento en la construccién de carreteras simples (de un carril en cada
sentido), aunque esta carencia es paliada posteriormente por la Ley 25/1988, de carreteras,
que afecta s6lo a las de la Red del Estado.

— Respecto a otras infraestructuras lineales, el R.D. 1131/88 no cita en ninglin momento
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los proyectos de gasoductos, lineas eléctricas aéreas, remontes mecanicos para la préctica
del esqui, canales de derivacién de aguas..., todos ellos con importantes repercusiones en
determinados componentes del medio.

— En relacién a las presas y embalses, las Ev.I.A. sélo son obligatorias en las grandes
presas y embalses (de mds de 15 m. de altura y més de 100.000 m? de capacidad, respectiva-
mente, tal como indica el anexo 2 del R.D. 1131/88), no asi en los pequefios, de manera que
el tamafio es el tnico factor considerado. Asi, los proyectos de «minicentrales» hidroeléctri-
cas se hallan libres de este procedimiento, aun cuando muy frecuentemente se proyectan y
construyen en parajes de gran valor ecoldgico y acusada fragilidad.

— Respecto a las repoblaciones forestales, la experiencia demuestra fehacientemente sus
repercusiones ambientales, a veces positivas, a veces negativas, razén por la que pareceria
més adecuado realizar Ev.I.A. en cualquier repoblacién de cierta entidad y no sélo en las
«primeras», tal como indica la legislacién vigente.

En resumen, habrfa que prestar especial atecién a las actuaciones impactantes que
presentan elevada visibilidad, por ser las més negativas desde un punto de vista estrictamen-
te paisajistico. En estos casos es totalmente necesario promover medidas correctoras sufi-
cientemente efectivas.

Otro aspecto que parece interesante y subyace en la filosofia de la legislacion sobre la
materia es el referido al sujeto o entidad que debe realizar el Es.I.A. En Espafia, es la
persona, empresa o entidad que solicita el proyecto quien realiza o encarga el correspondien-
te Es.I.A., lo cual puede inducir a su falta de objetividad, a su complacencia con las
actuaciones que debe informar. Pero esto no es asi en todos los paises de la Unién Europea,
ya que en algunos estos estudios son realizados por grupos ajenos al autor o promotor del
proyecto, lo que en principio ofrece mas garantias (JAQUENOD, 1990).

Los comentarios hechos a la legislacién estatal sirven también para la aragonesa. La
critica fundamental y especifica que se puede hacer a esta dltima es su falta de ambicién.
Varias comunidades auténomas espafiolas, entre las que se encuentra Aragdn, regulan casi
en paralelo lo prescrito en el R.D.L. 1302/1986 y en el R.D. 1131/88, mientras que otras
incorporan verdaderas normas adicionales en tanto que afiaden a lo previsto en la regulacién
estatal otros muchos proyectos o actividades para los que se requiere la Ev.LA. En este
grupo se encuentran Baleares, Canarias, Cantabria, Extremadura, Madrid, Galicia y Valen-
cia (GARCIA, 1993). Por esta razén parece poco afortunada la voluntaria limitacién, expre-
sada en el Decreto 45/1994, a los supuestos sometidos al procedimiento de Ev.I.A. obliga-
dos por la legislacién estatal.

CONCLUSION

Aiin cuando en los dltimos afios se aprecia un esfuerzo legislador tendente a rellenar las
numerosfsimas lagunas existentes en cuanto a la proteccion del medio ambiente (en la que se
encuadra la proteccién de los paisajes), todavia queda mucho camino por recorrer. En general
las normas aplicables se pueden calificar de timidas. La experiencia de los dltimos afios,
caracterizados por un «desarrollismo» poco respetuoso con el medio ambiente, y los resultados
subsiguientes de pérdida de calidad ambiental y paisajistica, demuestran que las normas legales
deben ser més exigentes y llegar a parcelas que actualmente estdn exentas del control legal.
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En el marco legal actualmente en vigor se nota la ausencia de normas especificas
referidas a la proteccién de los paisajes. Si que las hay para otros elementos de los ecosiste-
mas, pero faltan las dedicadas a su aspecto visible o externo, a la sintesis de elementos
bi6ticos, abi6ticos y culturales que representa el paisaje. Esta carencia es grave, ya que un
paisaje de calidad suele ser un buen indicador de un ecosistema equilibrado, y viceversa.

Entre los instrumentos legales vigentes, la Ley 4/1989 arbitra medidas interesantes para
proteger paisajes naturales en sentido estricto y paisajes antropizados bien conservados. De
ambas modalidades Espafia cuenta con abundante representacién, pero a menudo estin
amenazados por proyectos que deteriorarfan su estado, por lo que requieren una répida y
contundente proteccién. Esta proteccién también hay que llevarla a los paisajes de excepcio-
nal valor por su singularidad. Asf ocurre con los tnicos glaciares blancos existentes en
Espafia, protegidos por la legislacion aragonesa. Pero en Aragén se necesita urgentemente
una ley de espacios naturales protegidos que llene las numerosas lagunas que la legislacion
sectorial existente plantea en la actualidad.

La legislacién en materia de Evaluacién de Impacto Ambiental, de suma importancia
para la preservacién de los paisajes, presenta abundantes carencias, al excluir del procedi-
miento de evaluacién a muchos proyectos acusadamente impactantes, especialmente a deter-
minadas infraestucturas de gran visibilidad.
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