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Resumen

En este articulo se analiza el desarrollo de las politicas paisajisticas en Espafia, especialmente en su etapa actual, cuando el
paisaje se ha convertido en un instrumento importante para la diagnosis y el desarrollo del territorio. En primer lugar, se
estudian las diferentes etapas en la evolucion de las politicas del paisaje en Espafia, desde el periodo donde el paisaje sélo
tenia un significado artistico y cultural (principios del siglo XX) hasta la firma y ratificacion por Espafia del Convenio Europeo del
Paisaje (CEP) que establece un marco comun para las politicas paisajisticas europeas. Se realiza un analisis critico de los
planteamientos del CEP y de los problemas de su implementacidn en Espaiia. Se hace hincapié en la problematica de la
democracia y participacion publica en la toma de decisiones politicas en materia de ordenacién del territorio y paisaje que
recomienda el CEP y las dificultades para llevar a cabo las medidas que alli se proponen. Como conclusién, se realiza una
reflexion sobre la integracion del paisaje en las politicas de ordenacidn del territorio europeas como una manifestacion de la
emergencia de las formas mas democraticas de gestion del territorio y sobre los nuevos retos de las investigaciones
paisajisticas.

« Le paysage n’est ni fin, ni moyen. Il est passage
avec ses seuils et ses obstacles. Une étape obligée,
sinon essentielle, pour celui qui, s’interrogeant
sur le territoire et I'environnement, n’oublie pas
I’ensemble des valeurs, sources, ressources

et ressourcements, qui nous disent comment

les hommes sentent et vivent les mouvements

et les couleurs de la Terre. »

Georges Bertrand
En passant par le paysage..., 2009
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Abstract

In this article the development of the landscaping policies in Spain is analyzed, especially in its present stage, when the
landscape has become an important instrument for the diagnosis and the development of the territory. First of all, the
different stages of Spain’s landscape policies evolution are studied, from the period where the landscape only had an artistic
and cultural meaning (principles of century XX) up to the signature and ratification by Spain of the European Agreement of the
Landscape (CEP) that establishes a common frame for the European landscaping policies. Ratification for Spain of the European
Agreement of the Landscape (CEP) that establishes a common frame for the landscape European policies

A critical analysis of the expositions of the CEP and the problems of their implementation is realised. From the CEP some
Spanish regional laws were derived that they are examined next.

Like conclusion, a reflection is realised on the integration of the landscape in the policies of arrangement of the territory
European as a manifestation of the emergency of the most democratic forms of management of the territory and on the new
challenges of the landscaping investigations

Keywords: Landscape, European Agreement of the Landscape, Policies, Spain, Europe.
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Introduccion

A lo largo de las dltimas décadas del siglo XX el paisaje se ha convertido en una
verdadera figura politica, entrando tanto en las legislaciones de muchos paises europeos
como en las normativas internacionales sobre el patrimonio natural y cultural. Este
suceso es el resultado de algunos importantes procesos que han afectado al territorio y a
su ordenacion en la segunda mitad del siglo XX. El primero de estos procesos esta
relacionado con la emergencia de una dimension ambiental de las probleméticas
relacionadas con la ordenacion del territorio, es decir, con la aparicion de una nueva
vision global de relaciones entre la sociedad y la naturaleza. Gracias a esta dimension, el
medio ambiente, que en el principio era un concepto naturalista, se ha abierto a la
sociedad. Este proceso ha tenido lugar en el contexto de la progresiva degradacion y
banalizacion de los paisajes europeos que han acompafado la crisis contemporanea de
la relacion entre la sociedad y la naturaleza (Hervas Mas, 2009). Entre los signos de esta
crisis se encuentran varios procesos: la desterritorializacion, la destruccion y
uniformizacién de los paisajes rurales, la extensién desmesurada de la urbanizacién, etc.
Esta crisis, a la vez ecoldgica y cultural, contribuye a la sensibilizacién progresiva de la
sociedad por el paisaje. Como consecuencia de estos procesos, las décadas 1990 y 2000
se caracterizan por la explosion del interés de las distintas administraciones publicas e
instituciones cientificas europeas por los problemas de la degradacién de los paisajes. El
paisaje, que hasta hace poco se reducia en muchos paises europeos sélo a un dominio
artistico y cultural, se convierte en una dimensién y un instrumento para la diagnosis y el
desarrollo del territorio. Al mismo tiempo, se empezé a considerar al paisaje como una
figura clave para recuperar la identidad de los territorios de nuestra vida cotidiana en un
contexto de globalizacion de la economia, del conocimiento y de los recursos (Bertrand,
2002; Bertrand, 2009).

Este proceso culminé por la firma, el 20 de octubre de 2000, del Convenio Europeo del
Paisaje (CEP) por diecisiete estados europeos, entre ellos Espafia (Consejo de Europa,
2000a). A continuacion otros 18 paises europeos han firmado este Convenio, siendo en

la actualidad 30 el nimero de sus ratificaciones en distintos paises.

Respecto a otros Convenios anteriores -centrados exclusivamente en la proteccion del
Patrimonio Cultural material o en la conservacion de la naturaleza-, el CEP parte de una
base muy diferente (Afidn Feliu, 2001). Los conceptos de Patrimonio Cultural y Natural
por primera vez se fusionan en una vision integral del paisaje, que contempla tanto los

aspectos naturales como los culturales. Esta nueva forma de tratar los problemas del
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medio ambiente ofrece un nuevo marco que podria ayudar a superar la tradicional ruptura

entre la naturaleza y la cultura, propia para la civilizacion occidental.

La intangibilidad y el origen cultural del concepto paisaje crea muchas dificultades a la
hora de pensar en unos instrumentos sencillos y consensuados de su proteccién juridica,
sobre todo si tenemos en cuenta, de un lado, las lagunas en las metodologias cientificas
para su analisis (Bertrand, 2009; Clément, 2002) y la diversidad de visiones
socioculturales del paisaje y de criterios para su evaluacién y, de otro lado, la
multiplicidad de intereses en juego en el campo de la ordenacién del territorio (Fernandez
Rodriguez, 2007).

La imprecision de la nocion de paisaje se basa sin duda en la relativa novedad de la
consideracion social de este valor, que no sobrepasé el constrefiido circulo de los artistas
hasta principios del siglo XX (Prieur, 1998; Luginbihl, 2002). En aguel momento, sélo se
utilizaba con respecto a los paisajes mas notables: los lugares destacables y los
monumentos, de manera que la politica de proteccion del paisaje ha estado

tradicionalmente ligada en muchos paises a su valoracion estética (Luginbtihl, 2002).

Ademads, los procedimientos para la gestién y proteccion del paisaje que dominaban
hasta hace poco provenian de las politicas de patrimonio natural y cultural. El problema
mas importante que, en muchos casos, frenaba el desarrollo de las legislaciones
paisajisticas es el mismo caracter del paisaje, ya que es un patrimonio vivo, en constante
evolucion, y que no entra en el concepto de las politicas del patrimonio que se aplicaban
tradicionalmente a los objetos que se creia posible detener en su evolucion y “museificar”.
En este contexto, el paisaje, un objeto y modelo especifico de la geografia, inseparable
de las grandes categorias -lo natural y lo cultural, lo espacial y lo temporal, lo “objetivo” y
lo “subjetivo”, lo material y lo inmaterial- se ha convertido en un arquetipo de las politicas
patrimoniales modernas. La crisis reciente de estas politicas, sefialada por S. Briffaud
(2009), relacionada con la ineficiencia de las politicas prohibitivas, las ha hecho entrar en
una nueva era cuando proteger el patrimonio ya no significa “prohibir”, sino “programar y
planificar”, basandose sobre una gestion durable de las relaciones entre la sociedad, el

territorio y la naturaleza.

A pesar de este intento de desarrollar una politica comun, la insercién del término
“paisaje” en la legislacion de los diferentes paises europeos es bastante desigual. Los

avances mas importantes en este campo se han realizado, en primer lugar, en los paises
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donde ya existian unas legislaciones especificamente dedicadas al paisaje: Suiza (1966 y
1995), Alemania (1976), Republica Checa (1992), Francia (1993), Eslovaquia (1994), etc.
Otros muchos paises han considerado este término, hasta la época muy reciente,
simplemente como un aspecto parcial dentro del amplio abanico de las politicas publicas
(Frolova et al., 2003). El concepto un tanto difuso de “politica en materia de paisajes”,
inherente a la inclusion del paisaje en los textos legales, se ha definido por el Convenio
como “la formulacién, por parte de las autoridades publicas competentes, de los
principios generales, estrategias y directrices que permitan la adopcion de medidas
especificas con vistas a la proteccion, gestion y ordenacién del paisaje” (Consejo de
Europa, 2000a, Cap. 1, Art. 1).

En este sentido el ejemplo del desarrollo de las politicas paisajisticas espafioles es
interesante para comprender la desigual evolucion de las politicas europeas en esta
materia. Como sefiala J. Hervas Més (2009, p. 67), la proteccion del paisaje en Espafia,
como bien juridico tutelado, en la mayoria de ocasiones, ha sido un cometido especifico
que han monopolizado las leyes de proteccion del medio ambiente, “siendo muy timidas y
practicamente inoperantes las referencias que las leyes urbanisticas y de ordenacion del
territorio le han dedicado”. Ademas, las consideraciones del paisaje en los escasos
planes que lo han abordado se han caracterizado por el marcado caracter proteccionista
de los mismos, profundizando en la concepcién estéatica del paisaje, limitandose el
diagnéstico y las propuestas a unos elementos y/o paisajes singulares, pero sin ningin
otro compromiso adicional (Idem.). Sin embargo, siguiendo el ejemplo de algunos otros
paises europeos, Espafia, en la década 2000, empieza a promulgar una serie de leyes
donde la vieja ideologia de la proteccion de algunos lugares y paisajes destacables se
esta desplazando progresivamente por una conservacion mas genérica del territorio en el

que se ubican esos “sitios”.

Aungue los trabajos publicados sobre las politicas paisajisticas espafiolas son numerosas
(Zoido Naranjo, 2006a; Frolova et al. 2003; Mata y Tarroja, 2006; Jiménez Olivencia,
2008; Ortega Delgado, 2007; Busquets y Cortina, 2008; etc.), salvo algunas excepciones
(Fernandez Rodriguez, 2007; Hervas Mas, 2009), su evolucidn se presenta por la

mayorl’a de autores, como un progreso continuo en esta materia.

Sin embargo, en Espafia hasta la fecha no ha existido un tratamiento sistematico y
generalizado de los paisajes espafoles dentro de los instrumentos de planificacion y de la

ordenacién del territorio (Hervas Mas, 2009). A pesar del gran interés cultural y cientifico
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por el paisaje, la incorporacion del concepto de paisaje en la politica de gestion y
proteccion del patrimonio natural y cultural se ha realizado de una manera no lineal, con
sucesivos periodos de avances y de bloqueos. Solo en la Ultima década, el debate tanto
sobre la valoracion, como sobre la destruccién y transformacion de los paisajes
espafioles, ha transcendido ampliamente el debate académico y profesional y alcanzado
amplias capas de poblacién, convirtiéndose en un sujeto del debate politico (Tarroja
Coscuela, 2008).

El objetivo de este articulo es explorar los contextos de la evolucién reciente de las
politicas paisajisticas espafiolas. Se estudia el desarrollo de las politicas paisajisticas en
Espafa, especialmente en su etapa actual, cuando el paisaje se ha convertido en un
instrumento importante para la diagnosis y el desarrollo del territorio. Se analizaran las
diferentes etapas en la evolucion de la legislacion relacionada con el paisaje en Espafia,
desde el periodo donde el paisaje sélo tenia un significado estético y cultural (principios
del siglo XX) hasta la firma (2000), ratificacion (26 de noviembre de 2007) y entrada en
vigor (1 de marzo de 2008) en Espafia del Convenio Europeo del Paisaje que establece
un marco comun para las politicas paisajisticas europeas, derivandose de este Convenio
algunas leyes regionales espafiolas que se examinaran a continuacion. Sin pretension de
hacer una andlisis exhaustivo del CEP y sus desarrollos en Espafia, ya analizados en
numerosos trabajos (Mata y Tarroja, 2006; Zoido Naranjo, 2006b; Fernandez Rodriguez,
2007; Ortega Delgado, 2008; Jiménez Olivencia, 2008; Hervas Mas, 2009, etc.), el
articulo explora tanto los planteamientos del desarrollo de la democracia y participacion
publica en la toma de decisiones politicas en materia de ordenacion del territorio y paisaje
que promueve el CEP y las leyes regionales espafioles que se derivan de este, como las
medidas que se proponen para llevarlos a cabo. Como conclusién, se realizara una
reflexién sobre la integracion del paisaje en las politicas de ordenacion del territorio
europeas como una manifestacion de la emergencia de las formas mas democraticas de
gestion del territorio, que integran e implican a los diferentes agentes sociales en esta

tarea.

La evolucién del paisaje y de las politicas paisajisticas en Espafa

Aungue la aparicion de la figura politica del paisaje en la legislacion espafiola sea un
hecho mucho mas reciente que en algunos otros paises europeos, como, por ejemplo
Francia, Gran Bretafia, Suiza, etc., el interés a la proteccion de paisajes en Espafia tiene

una historia ya centenaria.



yeccion.cifot.com.ar

WWW.pro

Afo 5 - Vol 1 - Numero 6
ISSN: 1852-0006

Espafa en un principio se intereso por la proteccién del paisaje de un modo parcial e
indirecto. Las primeras normas protegian sélo los objetos que presentaban valor histérico
0 artistico. No obstante, ya en la década 1920, la normativa se referia no solamente a los
monumentos de caracter artistico y arqueoldgico, sino también a los lugares, siempre de
reconocida y peculiar belleza, en donde dichos monumentos se encuentran ubicados. En
las primeras normativas conservacionistas se trataba de inventariar y preservar los
monumentos naturales o construidos, teniendo en cuenta su calidad excepcional y
conservando su aspecto inicial (en este sentido, los mismos Parques Nacionales se
protegian inicialmente como monumentos naturales). Este dispositivo de proteccion fue
promovido, por un lado, por las sociedades excursionistas de Cataluiia, el Club Alpino
Espafiol y la Real Sociedad Espafiola de Alpinismo que contribuyeron considerablemente
en la tarea de sensibilizacion de la “élite” urbana espafiola por la naturaleza en las
primeras décadas del siglo pasado (Gomez Mendoza, 1992). Complementariamente, las
ideas conservacionistas tienen una parte importante de sus raices en la pedagogia e
investigacion desarrollada por la Institucion Libre de Ensefianza, con su constante
practica excursionista, convirtiéndose el descubrimiento y la ensefianza de los paisajes
en una tarea apasionada para geografos, geodlogos, botanicos o naturalistas vinculados a
la Institucion (Cabero Diéguez, 2001). Tanto los pensadores y artistas espafioles de la
generacién de 1898, como los cientificos, ingenieros de montes y excursionistas
contribuyen igualmente a la valorizacion de los paisajes nacionales (Gomez Mendoza,
1992; Martinez de Pisén, 1998; Mata Olmo, 2000).

La aparicién de las primeras leyes de la proteccidn de la naturaleza se debié en muchos
aspectos al “patriotismo geografico” que surgié a finales del siglo XIX, la época de la
profunda crisis social y econémica en Espafa (Gémez Mendoza et al., 1995; Martinez de
Pis6n, 1998; Ortega Cantero, 2005). Este patriotismo fue promovido por la llamada
“Generacion del 98” (Unamuno, Baroja, Azorin, Machado, Beruete) (Martinez de Pisén,
1998) —la generacion de los intelectuales espafioles que vivieron la crisis politica y socio-
economica de Espafia provocada por la pérdida de sus ultimas colonias y su paso a un
segundo plano en la escena internacional, como consecuencia de la derrota frente a
EE.UU-. Algunos de ellos pertenecian también a la Institucion Libre de Ensefianza, -
fundada en 1876 por un grupo de catedraticos universitarios, que se negaban a ajustar
sus ensefianzas a los dogmas oficiales en materia religiosa, politica o0 moral-. La
Institucion Libre de Ensefianza participo en lo que E. Martinez de Pison ha llamado
“repliegue de identidad” espafiola a través de intentos de reunir, en una sola

representacion, naturaleza e historia para poner de manifiesto los nexos profundos entre
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el pueblo espafiol y su territorio (Gmez Mendoza, 2007). La contribucion de la Institucién
Libre de Ensefianza, con Francisco Giner de los Rios a la cabeza, segun N. Ortega
Cantera (2000, p. 250), “fue decisiva respecto del definitivo arraigo y del consecuente
desarrollo de la perspectiva paisajista moderna”, doblemente vinculada al entendimiento
del paisaje desde el romantismo y a la tradicién geografica iniciada por los gedgrafos
alemanes Alexander von Humboldt y Kart Ritter. Giner de los Rios otorga al paisaje una
suma importancia para lograr la verdadera educaciéon —no solamente intelectual, sino

también estética y moral- de los seres humanos (ldem.).

No obstante, lo que estaba en el centro de las primeras iniciativas conservacionistas no
era el paisaje natural como tal, sino los valores estéticos, histéricos y simbdlicos que la
élite intelectual proyectaba en él, por lo que las primeras leyes conservacionistas
nacionales tenian un caracter elitista en cuanto a su significado de excepcion. De hecho,
la legislacién espafiola dirigida a la proteccion de la naturaleza tiene desde el principio
una fuerte connotacion patrimonial, tratese de los Parques Nacionales, Lugares o
Monumentos Naturales. El término “paisaje” se introduce en el ordenamiento juridico
espafiol con competencia territorial mediante la Ley de Parques Nacionales de 1916,
presentando una connotacion fundamentalmente natural y estética (Mata Olmo, 2000;
Frolova et al., 2003). Eduardo Hernandez-Pacheco, uno de los principales impulsores y
responsables de la conservacion de los paisajes espafioles, lo expresa de la siguiente
manera (1933, p. 6): “Con las bellezas de la Naturaleza se trata de hacer lo que en todos
los paises cultos se ha hecho con los monumentos importantes del arte y con los
monumentos arqueoldgicos de gran relieve: evitar su destruccién y protegerlos por el
Estado”.

La Ley de 1916 fue ampliada mediante una Real Orden de 1927 a la proteccién de los
Sitios y Monumentos Naturales de interés nacional. En 1933 el paisaje entr6
indirectamente, a través de la figura de parajes pintorescos, en la primera Ley de
Defensa, Conservacion y Acrecentamiento del Patrimonio Historico Artistico (Rodriguez
Rodriguez y Venegas Moreno, 1997). En total, durante las primeras décadas del siglo XX
se declararon dos Parques Nacionales, un Sitio Nacional, catorce Sitios Naturales de
Interés Nacional y un Monumento Natural (Gémez Mendoza, 1992). Asi pues, el periodo
1916-1936 estaba marcado por importantes avances en materia de proteccién de la

naturaleza.
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A este periodo de progreso en politica proteccionista seguira otro de relativa paralizacién
de su desarrollo que durara hasta los finales de la dictadura de Franco, aunque el interés
cientifico y cultural al paisaje perduré durante este periodo (De Bolds, 1992; Gomez
Mendoza, 1998). Entre la legislacion sélo se puede destacar la aparicion de la vinculacién
de la proteccién del paisaje a la administracion local y al régimen juridico de las
corporaciones locales (Ley de Bases de 1945 y Reglamento de Organizacién y
Funcionamiento de 1952) (Rodriguez Rodriguez y Venegas Moreno, 1997). Como sefiala
F. Zoido (2006a), la proteccion del paisaje es considerada en estas normas como una
“actividad principal municipal” y como una atribucién de los alcaldes y presidentes de las

diputaciones provinciales.

Las décadas 1970 y 1980 se caracterizan por una explosion del interés cientifico a los
estudios del paisaje en Espafia (De Bolés, 1975, 1992; Mufioz Jiménez, 1989; Gomez
Mendoza, 1998; etc.). No obstante habia que esperar mas de dos décadas para que este
interés transcienda el ambito académico y profesional, convirtiéndose en un sujeto del

debate politico (Tarroja Coscuela, 2008).

Sin embargo, este periodo se caracteriza ya por una timida emergencia de la figura del
paisaje protegido en la legislacion espafiola. Gracias a la democratizacién y la
descentralizacién de Espafia, a la aparicion en 1978 de las 17 Comunidades Autbnomas
y al crecimiento de las identidades regionales, la proteccién del medio ambiente y la
ordenacién del territorio tomaran un nuevo significado en Espafia, aunque el progreso en

estos asuntos tardara en notarse mas de una década.

Después de la dictadura de Franco y durante las primeras décadas de democracia se
ponen de manifiesto las profundas transformaciones acaecidas en el territorio, influidas
por la politica del agua, marcada por la actitud instrumental hacia los recursos naturales,
"a\:.:,&_;/, y el intenso desarrollo de la década de los 60 debido a la liberalizacién de economia
(Frolova, 2009). La entrada de Espafia en la Unién Europea (1986), que ha ejercido y

esta ejerciendo una presion importante en los asuntos de la proteccion del medio

£

ambiente también ha favorecido este nuevo interés de los espafioles a su medio.
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Esta situacion ha contribuido al desarrollo del movimiento ecologista, que se hizo mas o

menos potente desde finales de la década de los 70, acompafiado por una creciente

valoracion social de los paisajes llamados “naturales”. Aunque el interés proteccionista de

los paisajes naturales “bellos” -caracteristico de la legislacion espafiola de principios de
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siglo XX- no ha desaparecido, la consideracion de los valores paisajisticos cambio en el
ordenamiento juridico relacionado con la conservacion ambiental durante las décadas 70
y 80. Ya no es el paisaje, en su consideracion estética, el argumento central justificativo
de la proteccién. Con la Ley de Montes de 1957, que incorpora todo lo referente a
Parques Naturales y anula la Ley de Parques Nacionales 1916, y con la creacion del
Instituto para la Conservacion de la Naturaleza (ICONA), la proteccién adquiere un
sentido mas forestal y bioldgico, que seré fortalecido con la Ley de Espacios Naturales
Protegidos de 1975 y con la Ley de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora
y Fauna Silvestres de 1989 -Ley 4/1989, modificada en 1997 por la Ley 41/1997-
(Martinez Nieto, 1993; Cabero Diéguez, 2001). El paisaje se menciona en la legislacion
sobre la conservacion de la naturaleza, vinculandose a tres figuras de proteccion —
reserva integral, parque nacional y paraje natural- establecidas en la Ley 15/75 (Zoido
Naranjo, 2006). Algo después, en la Ley 4/1989 de Conservacion de los Espacios
Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres la proteccién del paisaje se incluye entre sus
“principios inspiradores” y como finalidad especifica en la declaracion de parques y
monumentos naturales, estableciéndose por primera vez la figura de los Paisajes
Protegidos. Uno de los motivos justificantes de la delimitacién de espacios naturales
protegidos es la preservacion de areas con interés singular desde el punto de vista

cientifico, cultural, estético, paisajistico y recreativo.

Durante las décadas 1990 y 2000 la sociedad espafiola se sensibiliza progresivamente a
los temas de la conservacion y gestion sostenible del paisaje, proliferando
investigaciones aplicadas sobre este tema (GOmez Mendoza, 1999; Mata Olmo y Sanz
Herrdiz, 2003, etc.). Hasta este periodo, el paisaje como tal nunca fue tomado en
consideracion entre los nuevos problemas ambientales fuera de los ambitos académicos
y politicos. Durante este periodo el debate sobre la necesidad de la ordenacion y gestién
sostenible de los paisajes espafioles alcanza amplias capas de poblacién espafiola. En el
centro de estas nuevas inquietudes se sitla la crisis de identidad de las sociedades
locales espafiolas, relacionada con las perturbaciones o, incluso, la desaparicién, de los
cuadros de vida tradicionales de la poblacién. EI momento clave de la crisis del paisaje
espafiol se sitta entre la década de los 60 y los 80, una época de gran transformacion de

Espafia, y de la transicion de la sociedad agraria a la urbana.

El modelo de planificacion territorial que ha predominado en Espafia hasta hace poco, era
marcadamente jerarquico, autoritario y funcional, basandose este modelo en una gestion

tecnocratica de los recursos naturales al margen de los condicionantes fisicos, acorde
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con los intereses econémicos dominantes generales y especificos de determinados
sectores industriales (empresas de construccion, de equipamiento hidraulico, sector
eléctrico, etc.), y en linea con las presiones corporativas (Frolova y Pérez, 2008; Frolova,
2009). La apariciéon del Mercado Europeo comudn y, mas adelante, de la Politica agricola
comun ha contribuido mucho en a banalizacién de los paisajes agrarios espafioles con la

proliferacion de la agricultura intensiva y de nuevos regadios.

En estas circunstancias, la tecnocracia y el “desarrollismo” triunfante espafiol, como en el
caso francés (Bertrand, 2002), han extendido las grandes infraestructuras y
urbanizaciones por todo el territorio espafiol. Entre los ejemplos de esta politica se podria
citar el crecimiento urbanistico difuso y disperso en muchas zonas de Espafia, y en
especial del litoral, la politica hidraulica, la politica de reforestacion y la agricultura
intensiva que ha convertido a muchos paisajes agrarios en espacios de produccion agro-
alimentaria, que ha llevado a la desaparicion de paisajes tradicionales y a la destruccion

de ciertas estructuras rurales existentes.

Se ha creado una situacion paraddjica. De un lado, el pais desde mediados del siglo XX
ha desarrollado una legislacién urbanistica con algunas referencias al paisaje, aunque
bastante inoperante, por haberse centrado sélo sobre la gestion de las ciudades
consolidadas y por las debilidades de las propias normas de aplicacién directa que no
han dejado de ser sino principios que requieren de previo desarrollo y utilizan conceptos
juridicos indeterminados (“sostenibilidad y proteccién del medio ambiente”, “proteccién
del patrimonio cultural”, etc.), incompatibles con el caracter reglado de los Planes
urbanisticos (Tarroja Coscuela, 2008; Hervas Mas, 2009). De otro lado, la legislacién
sobre la gestién de los recursos naturales protegidos se limitaba a la consideracion de los
paisajes singulares y, en la mayoria de los casos, desde una perspectiva estatica y
conservacionista. Al mismo tiempo, la mayor parte de las transformaciones del territorio
espanol se produjeron sobre los espacios abiertos no protegidos (Tarroja Coscuela,
2008).

La politica conservacionista que sirvio de cierto alivio a una degradacion mas o menos
difusa y progresiva de los paisajes, se centraba solamente en la preservacion de algunos
sitios excepcionales, limitandose a una aproximacion exclusivamente “patrimonial” y
estética del paisaje (Bertrand, 2002). Asimismo en la legislacion urbanistica espafiola
empezaron a considerarse los valores escénicos del paisaje, expresados en las

referencias legales a los “paisajes abiertos”, las “perspectivas de conjunto” y en la
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obligacion de no limitar “el campo visual” (Zoido, 2006). Al mismo tiempo, no fueron
tenidos en cuenta los paisajes cotidianos u ordinarios. De una manera general, se puede
destacar la acusada tendencia en el desarrollo de las legislaciones relacionadas con el
paisaje en Espafia, como en algunos otros paises europeos, a confundir estética con
medio ambiente. Los espacios protegidos por las leyes ambientales han estado hasta
fechas recientes muy acotados: se protegia solo el patrimonio natural, lo mas
espectacular, sin tener en cuenta los paisajes “banales”, de la vida cotidiana. Asi, los
espacios agrarios no estaban protegidos por ninguna figura juridica (parque natural,
parque periurbano, proteccion paisajistica) y se presentaban como espacios banales u
ordinarios, en donde, en la mayor parte de las veces, cualquier actividad "no agraria" es
posible (Hildenbrand, 1993). No se planteaba la proteccion generalizada del paisaje, en
cualquier territorio, independientemente de si tiene interés singular o no. A medida que se
calificaban millares de hectareas para la proteccion, la nocion de paisaje natural no era
suficiente (Bertrand, 2002).

El Convenio Europeo del Paisaje y la problematica del fomento de la participacion
publica en la gestidn del paisaje.

Este desarrollo de las politicas de proteccion del paisaje ha tenido lugar en el contexto de
la generalizacion de la preocupacioén por la destruccion y banalizacion del paisaje en
Europa. El primer documento europeo cuya finalidad es la proteccion del paisaje es La
Convencion Benelux sobre la Conservacion de la Naturaleza y la Proteccion del paisaje
de 1982, seguida por la Carta del Paisaje Mediterraneo de 1993, -elaborada bajo los
auspicios del Consejo de Europa y firmada por tres regiones europeas: Andalucia
(Espafia), Languedoc-Rousillon (Francia) y Toscana (Italia) en 1993-. El tercer
documento, referido ya a la necesidad de proteger los paisajes rurales, fue la Declaracion
“Hacia una politica integrada en el desarrollo rural”, suscrita en la ciudad irlandesa de
Cork en 1996. Por ultimo, en 2000, por una parte, en el seno de la Conferencia de
Hannover (Alemania), se aprueban por el Consejo de Europa los Principios directrices
para el desarrollo territorial sostenible del continente europeo, que hacen un hincapié
especial en la preservacion, conservacion y gestion de los paisajes culturales. El paisaje
ha cobrado definitivamente un nuevo valor en Europa con la firma por varios estados
europeos del Convenio Europeo del Paisaje, que le otorgé el caracter juridico del que
carecia (Ortega Delgado, 2008). Este Convenio no es una ley establecida, sino es mas
bien un marco para un proceso continuo de cambios legislativos, puesto que un
instrumento legal que pretende tomar en consideracion los valores e intereses
paisajisticos tiene que ser lo suficientemente flexible para poder adaptarse a los posibles
cambios en estos valores e intereses (Olwig, 2007).
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El Convenio Europeo del Paisaje representa un giro coperniciano en el entendimiento

publico del paisaje (Priore, 2006, citado por: Zoido, 2006, p. 7).

En primer lugar, el Convenio convierte al paisaje en un objeto de derecho de las
poblaciones, definiéndolo como “cualquier parte del territorio tal como la percibe la
poblacidn, cuyo caracter sea resultado de la accion y la interrelacion de factores naturales
y/o humanos” (Conseil de I'Europe, 2000a, Art. 1). Puesto que el CEP es resultado de
toda una serie de reuniones, incluyéndose no solamente representantes de los poderes
publicos, sino también los representantes de las instituciones de proteccion de
naturaleza, arquitectos, paisajistas, geégrafos, etc., este Convenio es un producto final de
un consenso entre los diferentes agentes sociales europeos. Por lo que su definiciéon del
paisaje no es que sea filos6ficamente o semanticamente consistente, sino que es mas
bien un compromiso entre conceptos y percepciones del paisaje predominantes en
Europa (Olwig, 2007). Teniendo en cuenta sus deficiencias, esta definicion ofrece, sin
embargo, un nuevo marco para situar el paisaje en un primer plano de las politicas
europeas en materia de Patrimonio Cultural, Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio.
El paisaje en el Convenio representa algo mas que un area geografica, expresando
igualmente las percepciones de un area que las sociedades comparten, valoran y utilizan
(Olwig, 2007). Por lo que entre las medidas generales el CEP requiere que los estados
firmantes reconozcan juridicamente los paisajes “como elemento fundamental del entorno
humano, expresién de la diversidad de su patrimonio comun cultural y natural y como
fundamento de su identidad” (Conseil de I'Europe, 2000a, Art. 5), reconociendo el
estrecho vinculo que tiene el paisaje con la identidad de los europeos. Ademas, convierte
la calidad de vida de la poblacién en un criterio muy relevante para las politicas

ambientales europeas.

En segundo lugar, el Convenio no se limita s6lo a una consideracion de los paisajes
excepcionales, sino que concierne igualmente a aquellos que constituyen el marco de la
vida cotidiana e, incluso, a los que necesitan una reestructuracion, abarcando todo el
conjunto del territorio europeo: los medios urbanos y los rurales; las zonas degradadas y
las de gran calidad; los espacios de reconocida belleza y los méas cotidianos; tanto los

paisajes terrestres y como los acuéticos interiores y maritimos.

Por ultimo, los planteamientos del CEP no se circunscriben sélo a la proteccion del
paisaje, sino también promueven su gestion y ordenacion, es decir ofrecen unos

principios de accién sobre el paisaje pensados de una forma dindmica y prospectiva. La
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proteccion, gestion y ordenacién de los paisajes suponen acciones especificas, definidas

por el CEP de la siguiente manera (Idem., Art.1):

- Por “proteccion de los paisajes” se entienden 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;

- Por “gestion de los paisajes” se entienden las acciones encaminadas, desde una
perspectiva de desarrollo sostenible, a garantizar el mantenimiento regular de un paisaje,
con el fin de guiar y armonizar las transformaciones inducidas por los procesos sociales,
economicos y medioambientales;

- Por “ordenacion paisajistica” se entienden las acciones que presenten un caracter

prospectivo particularmente acentuado con vistas a mejorar, restaurar o crear paisajes.

El CEP comprende igualmente las pautas para orientar de forma coherente su aplicacion
en los distintos ambitos, dotando de libertad a los Estados Europeos para su aplicacion

segun sus diferentes realidades politicas y administrativas (Ortega Delgado, 2007).

Habria que destacar que el Convenio plantea como clave de la gestion paisajistica el
“objetivo de calidad paisajistica”, teniendo en cuenta los valores no solo de los expertos,

sino también los valores que la sociedad le otorga (Ortega Delgado, 2007).

De esta forma, el CEP contribuye al desarrollo de una nueva perspectiva de los estudios

paisajisticos —el analisis del paisaje para su proteccion juridica (Hervas Mas, 2009).

La aproximacion novedosa del CEP al paisaje crea un verdadero reto para cambiar la
aproximacion tradicional a las investigaciones paisajisticas, cuya tendencia general ha
sido estudiar el paisaje como un conjunto de caracteristicas materiales (relieve, flora,
fauna, hidrologia, patrimonio cultural, etc.), que se analizaban “objetivamente” por los
expertos en ciencias naturales o sociales (Bertrand, 2002 y 2009; Olwig, 2007). Porque el
paisaje tal como lo define el CEP, no es simplemente un conjunto de objetos materiales,
sino es su percepcion por la poblacién, que proyecta en ellos sus valores y su cultura, es

decir es casi un patrimonio intangible.

¢ Ofrece el CEP un marco “cientifico” en el cual los expertos en “ciencias del paisaje”,
técnicos o especialistas en ordenacion del territorio puedan analizar un paisaje definido

de esta forma? Una contradiccién importante reside entre esta aprehension del paisaje



yeccion.cifot.com.ar

W.pro

Afo 5 - Vol 1 - Numero 6
ISSN: 1852-0006

por el texto del Convenio y las “medidas particulares” de su proteccion, ordenacion y
gestion, a menudo muy técnicas e instrumentales, que propone (Olwig, 2007). EI CEP
prevé cinco tipos de medidas particulares: la sensibilizacion; formacién y educacion;
identificacion y calificacion, formulacion de objetivos de calidad paisajistica y la aplicacion
de las politicas en materia de paisajes (Conseil de I'Europe, 2000a, Cap. I, Art. 6). No
obstante, tal como se explican estas medidas en el Informe explicativo del CEP realizado
por el “comité de expertos” (Conseil de I'Europe, 2000b), la aproximacioén al paisaje que
se propone a continuacién no es muy novedosa y sigue siendo tecnocratica y algo
autoritaria. Varios gedgrafos especializados en los estudios del paisaje (Olwig, 2007;
Luginbuhl, 2009; etc.) inciden en que existen algunas contradicciones importantes entre
las recomendaciones sobre la democracia local y participacion publica en la toma de
decisiones politicas en materia de ordenacion del territorio y paisaje del CEP, las medidas
que se proponen para llevarlas a cabo en su Informe explicativo (Conseil de I'Europe,
2000Db) y las dificultades de la negociacion social. Entre las medidas que propone el CEP,
destaca la de establecer procedimientos para fomentar la participacion publica en la
formulacion y aplicaciéon de las politicas destinadas a la proteccion, gestion y ordenacion
del paisaje (Conseil de I'Europe, 2000a, Cap.ll, Art. 5). Sin embargo, lo que se propone
para la sensibilizacion es una realizacion de campafas de informacion y sensibilizacion
de la poblacién, de representantes de poderes locales y asociaciones sobre el valor de

paisajes actuales y futuros (Idem., Art. 6, 52).

Por otra parte, para la “formacién y educacion” se plantean los “programas
pluridisciplinares de formacion en politica, proteccion, gestién y ordenacién de paisajes
con destino a los profesionales de los sectores privado y publico y a las asociaciones
interesadas” (Idem., Cap.ll, Art. 6b), destacandose en el Informe explicativo que el
objetivo de estos programas es “mejorar las competencias técnicas de 6rganos
responsables en materia de paisaje”, citandose como ejemplos de estos drganos las
organizaciones profesionales encargadas de la ordenacion del territorio, de gestion del
medio ambiente y del patrimonio, y las implicadas en la ordenacién del suelo agrario,
turismo, industria, sector de la construccion e infraestructuras (Conseil de I'Europe,
2000b, Art. 6b, 53). Como incide K. Olwig (2007: 589), es imposible de ver “donde se
encuentra en este texto la “pluridisciplinaridad” o la verdadera “participacion publica”. Por
ultimo, para la identificacion de los paisajes y de sus particularidades, y para el andlisis
de las dinamicas y presiones que los modifican, el Informe sugiere la utilizacion de
“técnicas modernas de cartografia informética y de sistemas de informacion geogréfica”

para estudiar las caracteristicas del paisaje tales como relieve, sistema de poblamiento,



yeccion.cifot.com.ar

WWW.pro

Afo 5 - Vol 1 - Numero 6
ISSN: 1852-0006

principales usos del suelo, actividades econdémicas, zonas residenciales, presencia o
ausencia de elementos singulares como bancales, “bocages”, etc., patrimonio ligado a las
actividades humanas del pasado o0 a los habitats de especies salvajes... (Conseil de
I'Europe, 2000b, Art. 6¢, 55). Es decir se propone un analisis técnico e instrumental
tradicional, sin, en realidad, tener en cuenta los valores culturales del paisaje y las
percepciones de la poblacién, aunque para involucrar “democraticamente” a la sociedad
se prevé realizar unas encuestas publicas y organizar reuniones informativas. Teniendo
en cuenta que las visiones del paisaje por la poblacién involucrada puedan ser
“extremadamente variadas y subjetivas”, se propone empezar la calificacién de paisajes
por “criterios objetivos” que establecen los expertos para, a continuacion, confrontar los
resultados del andlisis “objetivo” a los diferentes valores “subjetivos” que la poblacion
involucrada atribuye al paisaje y a los intereses de otro tipo (Idem., p. 57). Esta
aproximacion al andlisis de la relacién entre la opinion “objetiva” de los expertos y
técnicos y la vision “subjetiva” de la poblacién contradice al planteamiento inicial del CEP:
las encuestas publicas previstas en el Informe explicativo tratan al paisaje como “algo
conocido so6lo por los expertos e inculcado a la sociedad a través de campafas
informativas antes de que se permita a la poblacion ejercer el derecho de expresar su
opinién” (Olwig, 2007, p. 591).

A pesar de esta ausencia de coherencia de las disposiciones del Convenio y de su
Informe explicativo que podria impedir que su mandato sea suficientemente eficiente,
habria que destacar una singularidad del CEP que le otorga una fuerza importante. De un
lado, cada estado europeo que lo firma y ratifica lo puede hacer tanto siguiendo sus
propias divisiones de poderes, principios constitucionales, divisiones administrativas y al
principio de subsidiariedad, como en conformidad con sus propios convenios, tradiciones
y valores (Idem.). Es importante tener en cuenta la enorme diversidad de situaciones
presentes en Europa, tanto en cuanto se refiere al tamafio de sus estados, como a la
desigual implantacion de la regionalizacién y de las politicas de ordenacién del territorio.
La mayoria de los Estados europeos son de dimensiones reducidas; al mismo tiempo,
algunas de sus regiones tienen superficies superiores a muchos de los Estados medios o
pequefios. Ademas, la constitucion de poderes politicos de segundo nivel es desigual en
si misma y respecto al grado de autonomia o asignacién de competencias (Zoido,
2006Db).

Por ultimo, la aplicacion practica de las politicas paisajisticas depende no solamente de

sus contenidos, sino también de las condiciones en las cuales se estaban desarrollando
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éstas: grado de participaciéon de actores concernidos, presencia o ausencia de debates y
conflictos, contexto institucional y juridico de la decisién y su seguimiento, etc. (Briffaud,
2001a y b). Por todo aquello la implementacion practica del Convenio puede variar de

forma significativa segun el pais y/o region europea donde se esta aplicando.

Algunos problemas de la implementacion del CEP en Espafia: las leyes del paisaje
regionales y la cuestién de la participaciéon ciudadana.

La regulacién normativa referida al paisaje en Espafia, caracterizada por J. Hervas Mas
(2009, p. 68) como “aluvidn legislativa”, aparece actualmente en normas estatales muy
dispares: la Ley 16/1985 del Patrimonio Histérico Espafiol; la Ley 1/2001 de Aguas; la
Ley 43/2003 de Montes; la Ley 9/2006 sobre evaluacion de los efectos de determinados
planes y programas en el medio ambiente (Evaluacion Ambiental Estratégica) y el Real
Decreto Legislativo 1/2008, por el que se aprueba el texto refundido de esta Ley; la Ley
8/2007 de suelo; la Ley 42/2007 de Patrimonio Natural y de Biodiversidad; la Ley 45/2007
para el desarrollo sostenible del medio rural. No obstante, la mayoria de las leyes citadas
siguen la misma linea de conservacion tnicamente de los paisajes singulares, tratandoles
como objetos estéticos. Ademas, en el marco juridico espafiol referido a la ordenacion del
territorio, en el cual se considera de prevalente planeamiento municipal aprobado y no

aplicacion exista, muchas de estas normas carecian de una eficacia operativa (Idem.).

Aungue no exista una normativa basica estatal sobre la ordenacion, proteccioén y gestion
del paisaje, recientemente los planteamientos del CEP se han incorporado a algunas
legislaciones autondmicas por medio de las leyes paisajisticas especificas (Comunidad
Valenciana en 2004, Catalufia en 2005 y Galicia en 2008) o a través de la integracién de
las disposiciones particulares sobre el paisaje en los planes autonémicos de la
ordenacién del territorio y/o las leyes regionales de conservacion de espacios naturales
(Andalucia, Navarra, Asturias, Extremadura, Pais Vasco, Murcia, Castilla-La Mancha,
Aragon, Castilla y Le6n, Baleares, Cantabria, Madrid, Canarias, La Rioja) (Jiménez
Olivencia, 2008; Hervas Mas, 2009).

No es casual que sean las regiones histéricas espafiolas las que se adhieren al CEP,
dado que el Convenio en su origen esta relacionado, a la vez, tanto con la Carta del
Paisaje Mediterraneo, como con el Congreso de Poderes Locales y Regionales de
Europa (CPLRE). Entre los 24 miembros esparioles del CPLRE, 12 representan a
IComunidades Autbnomas, entre los que se encuentran representantes de la Comunidad
Valenciana, Catalufia. Galicia, Andalucia, etc. Estos origenes le confieren una orientacién

hacia niveles politicos territoriales basicos y le hace representar intereses y practicas
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locales y regionales, que pueden no corresponder a los de Estados-Naciones (Askasibar,
1998; Zoido, 2006a; Olwig, 2007).

Por otra parte, en razén de la distribucién de competencias sectoriales y territoriales en
Espafa, las comunidades auténomas tienen un papel clave en la aplicacion de las
politicas de paisaje (Ortega Delgado, 2008). Como lo explica F. Zoido (20064, p. 7), “en
Espafia, segun el esquema de distribucion competencial entre los niveles politicos de la
organizacion territorial del Estado, las competencias no relacionadas en la lista de las que
son exclusivas de éste pueden serlo de las Comunidades Autbnomas si figuran en sus
estatutos de autonomia o si son solicitados con posterioridad”. El paisaje no es
mencionado en la Constitucién espafiola, pero aparece en varios estatutos de autonomia
(Andalucia, Castilla-La Mancha, Ceuta, Melilla, Comunidad Valenciana, Catalufia,
Baleares, La Rioja, Galicia, etc.).

En este articulo nos centramos s6lo sobre las leyes especificas del paisaje de la
Comunidad Valenciana, Catalufia y Galicia. La legislacion paisajistica de cada una de las
tres Comunidades Auténomas tiene sus singularidades en cuanto se refiere al rol
atribuido a distintos instrumentos de proteccion, gestién y ordenacion del paisaje que
plantea. Entre los instrumentos de ordenacion del paisaje que plantean estas leyes se
puede destacar los siguientes: la Gobernanza del Territorio y del paisaje, los Planes
Territoriales de proteccion del paisaje, los Estudios, Catalogos y Directrices del Paisaje,

Estudios de Integracién Paisajistica.

La legislacion pionera en Espafia sobre la proteccion del paisaje es la Ley 4/2004, de 30
de junio, de la Generalitat de la Comunidad Valenciana, de Ordenacion del Territorio y
Proteccion del Paisaje, desarrollado por el Reglamento de Paisaje de la Comunitat
Valenciana (Decreto 67/2006, de 19 de mayo). Esta Ley integra varios instrumentos de
proteccion, ordenacion y gestion del paisaje -los planes de accion territorial y, en su
ausencia o complemento, los planes generales, los Estudios de paisaje y los Estudios de
Integracion Paisajistica (Ley 4/2004, Cap. lll), etc.-, considerandose el paisaje como
elemento fundamental del desarrollo sostenible, condicionante de los crecimientos
urbanos y de la implantacion de infraestructuras, de tal forma que los planes que prevean
estos crecimientos han de integrar un estudio sobre la incidencia de la actuaciéon en el
paisaje. Los Estudios de Paisaje, de caracter municipal o supramunicipal, constituyen la
piedra angular de la ordenacién paisajistica valenciana al tener que caracterizarse y

valorarse en ellos el conjunto del paisaje, asi como establecerse los objetivos de calidad
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gue se pretenden en el ambito de estudio paisajistico a través de procedimientos
participativos y asimismo analizar las actividades y procesos que inciden en él; y por
ultimo, identificar las medidas y acciones para cumplir objetivos de proteccién, ordenacion
y gestidn urbanistica (Fernandez Rodriguez, 2007; Mufioz Criado, 2008; Hervas Mas,
2009). Es un documento especifico de la ley valenciana que no es reconocido por la Ley

del Paisaje de Catalufia ni por la Ley del Paisaje de Galicia.

La segunda ley del paisaje regional en Espafia (por orden cronolégico) es la Ley de la
Comunidad Auténoma de Catalufia 8/2005 de Proteccién, Gestién y Ordenacion del
Paisaje, de 8 de junio. Esta ley se articula con un esquema mas sencillo, sin instrumentos
especificos de planificacion paisajistica, exigiendo que las legislaciones sectoriales
regulen el impacto paisajistico de las actuaciones urbanisticas y de las infraestructuras
productivas y extractivas, entre otras (Ferndndez Rodriguez, 2007). Esta ley crea la figura
de los Catélogos del Paisaje, que identifican y analizan toda la diversidad paisajistica de
Catalufia, con el objetivo de orientar la integracion del paisaje en los instrumentos de
ordenacién territorial en Catalufia a distintas escalas, constituyéndose como documentos
técnicos de caracter supramunicipal o comarcal (Nogué y Sala, 2008; Hervas Mas, 2009).
Para cada una de las 160 unidades de paisaje recogidas en estos catalogos se hace un
diagnéstico de sus valores, sus riesgos y amenazas. Las propuestas recogidas en estos
catélogos se han incluido en los planes territoriales de la Generalitat, y en los planes
urbanisticos locales, por lo que tienen caracter vinculante. La misma ley también creé el
Observatorio del Paisaje como una “entidad de apoyo y colaboracién con la
Administracion de la Generalitat en todas las cuestiones relacionadas con la elaboracion,
aplicacion y gestién de las politicas de paisaje (Ley 8/2005, Cap. IV, Art. 13) y un fondo

para la proteccién, gestién y ordenacion del paisaje (Idem., Cap. V, Art. 16).

La tercera comunidad auténoma que ha integrado el paisaje en su ordenamiento juridico
es Galicia. El de 7 de julio del 2008 el Consejo de la Xunta de Galicia aprobo la Ley
7/2008 de proteccion del paisaje, siguiendo el modelo de la Ley del Paisaje de Catalufia.
Entre los instrumentos para la proteccion, gestion y ordenacién del paisaje de esta Ley se
puede citar los siguientes: los Catalogos del Paisaje de Galicia que comparten rasgos
propios de los Catélogos del Paisaje de Galicia, las Directrices de Paisaje —documentos
de caracter normativo y mediante las cuales se incorporan las propuestas de objetivos de
calidad paisajistica al planeamiento urbanistico territorial-, los Estudios de Impacto e

Integracién Paisajistica y los Planes de Accion del Paisaje en Areas Protegidas.
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Probablemente asistamos en poco tiempo a la aprobacion de otras tantas leyes
paisajisticas. Asi, por ejemplo, existen unos borradores sobre la Ley del Paisaje de
Castilla-La Mancha, proyecto de la Ley del Paisaje de las Islas Baleares, etc. Sin
embargo, los motivos puestos de manifiesto por el legislador autonémico para proceder a
la regulacion de este recurso no siempre son fiables y muchas veces son puramente

“estéticos” (Fernandez Rodriguez, 2007).

Destaca la diferencia en la forma de tratar en estas leyes el tema de participacion
ciudadana. Todos estos documentos legislativos, siguiendo los planteamientos del CEP,
destacan la importancia del ciudadano como un actor activo del medio ambiente cada vez
mas complejo. El fomento de la participacion de la sociedad civil y el estudio de las
actitudes de la sociedad hacia los proyectos que transforman los paisajes espafoles, se
han convertido en objetivos importantes en el desarrollo de las politicas paisajisticas,
promoviendo una legitimidad de iniciativas territoriales frente a las politicas publicas. La
insercion del paisaje en la practica efectiva de la ordenacion territorial tiene que estimular
y facilitar la participacion ciudadana, tanto durante las etapas de elaboracion de los
planes territoriales como en las de gestion de las decisiones (Zoido, 2000b). El
incremento de la participacion mejora la eficiencia de los planes paisajisticos,
favoreciendo el cumplimiento de sus objetivos al implicar en la toma de decisiones a la

poblacién que posteriormente se vera afectada por ello (Hervas Mas, 2009).

Asi, la Ley 2/2004 de la Comunidad Valenciana declara como uno de sus principios
fundamentales la participacion de los ciudadanos en las fases de los procesos de
decision sobre politicas, planes y programas territoriales (Ley 2/2004, Art. 89d), que prevé
realizarse mediante las Juntas de participacion de territorio y paisaje (Idem. Art. 100).
Estas constituyen el instrumento de intervencion ciudadana en la politica territorial y del

paisaje y las funciones que se les atribuyan se refieren como minimo a:

- Informe previo de los planes de accion territorial integrados que afecten total o

parcialmente al &mbito de la junta.

£

- Participacion en la definicion de los objetivos de calidad paisajistica de los planes de
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paisaje.

- Informe previo de los programas y proyectos para la sostenibilidad y la calidad de vida

gue afecten total o parcialmente al &mbito de la junta (Idem.).
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No obstante, hasta la fecha, el Consell de la Generalitat Valenciana no ha creado estas
Juntas, y los Unicos cauces de participacion son los Foros de consulta —grupos
ciudadanos convocados para debatir y alcanzar conclusiones sobre una politica publica-
y los Jurados de Participacion, creados por la Ley de Participacion ciudadana de la

Generalitat Valenciana (Hervas Mas, 2009).

Ademas, la legislacion Valenciana ha previsto la introduccién de Planes de Participacion
Publica en todo Estudio de Paisaje, Estudio de Integracion Paisajistica o Catalogo de
Paisaje tramitado de forma independiente (Reglamento de Paisaje de la Comunitat
Valenciana, Decreto 67/2006, Titulo Il, Cap. V). Estos planes deben recoger las
preferencias de la poblacién por medio de un proceso de consulta.

La Ley de Catalufia es menos explicita sobre como pretende “impulsar la participacion en
las politicas de paisaje de los agentes sociales, profesionales y econémicos” (Ley 8/2005,
Cap. |, Art. 2g). Sélo se refiere a la participacion ciudadana cuando se trata de unos
tramites de informacién publica y de consulta previos a la aprobacion de los catalogos del
paisaje por el Departamento de Politica Territorial y Obras Publicas, (Idem., Cap. Il, Art.
9.2). “La colectividad, las entidades, los entes locales, los deméas departamentos de la
Generalidad y otras administraciones tienen que participar en la tramitacion de las
directrices del paisaje en el marco y con los medios establecidos por la normativa
referente a la tramitacion del planeamiento territorial y la normativa sobre el régimen
juridico de las administraciones publicas y el procedimiento administrativo comun,
especialmente en cuanto al cumplimiento de los tramites de informacién publica y de
consulta o informe” (Idem., Art. 9.4). Es decir la Ley catalana para involucrar
“democraticamente” al publico en la gestion de los paisajes solo prevé realizar unas
consultas publicas y organizar reuniones informativas. La Ley catalana destaca que en el
Observatorio de Paisaje tienen que estar representados los diversos agentes sociales
gue actuan sobre el paisaje para conocer las preferencias paisajisticas de los ciudadanos
y para identificar los valores del paisaje intangibles por medio de diferentes instrumentos
(sesiones informativas, entrevistas directas a agentes del paisaje, consulta a expertos,
consultas a través del web del Observatorio, etc.) (Nogué y Sala, 2008). No obstante, el
Observatorio “no deja de ser mas que un 6rgano estrictamente consultivo sin que pueda,
ni tan siquiera, emitir informes o dictamenes en materia de paisaje” (Hervas Mas, 2009, p.
388).
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Tampoco es muy explicita sobre sus “mecanismos de participacion social en la toma de
decisiones y en la definicién de las politicas de paisaje” la Ley gallega (Ley 7/2008, Cap.
I, Art. 2f). Se sefiala que en el procedimiento de elaboracion de los Catalogos del paisaje
se abrira un trdmite de informacion puablica no inferior a dos meses para que todos los
posibles interesados puedan formular las alegaciones que estimen pertinentes (Idem.,
Cap. lll, Art. 9.5). O, cuando se trata de los objetivos de calidad paisajistica, se destaca
que “deben expresar las aspiraciones de la ciudadania en cuanto a la valoracién y grado
de compromiso de la colectividad en la proteccion de nuestros paisajes, por lo que la
determinacion de estos objetivos se hara mediante un proceso de participacién publica”
(Idem., Cap. Ill, Art. 10.1). Sin embargo, no se especifica ningun instrumento concreto

para involucrar a la ciudadania en este proceso.

En general, se observa en la mayor parte de estas leyes (a la excepcién de la Ley
Valenciana) el mismo problema que hemos sefialado en nuestro analisis del CEP. No
ofrecen ningun instrumento especifico para tener en cuenta las percepciones de la

poblacidn, antes de elaborar los Catalogos de Paisaje por los expertos.

La cuestion fundamental -¢,como se podria pasar de los analisis del paisaje por los
expertos y de las visiones del paisaje por la poblacién a la construccién de unas politicas
paisajisticas coherentes?- por ahora, queda sin solucionarse en la legislacion paisajistica.
Tenemos que estar conscientes de que el papel de la opinién de los expertos en las
politicas del paisaje ya no es como el de antes, cuando éste se consideraba como una
base Unica y objetiva para cualquier proyecto de ordenacién del paisaje. En actualidad el
papel del experto en el campo del analisis paisajistico ha cambiado profundamente,
gracias a la democratizacion de los procesos de la gestién del paisaje a través de la
participacion publica. Ya no es el experto so6lo que decide el futuro del territorio, sino que
se convierte mas bien en un mediador que trabaja con diferentes agentes sociales.
Trasmitir este cambio fundamental en la legislacion paisajistica es un gran reto para su

eficaz aplicacion en Espafia y en Europa en general.

Conclusiones.

Tanto la destruccion y banalizacion de los paisajes tradicionales espafioles y la crisis de
identidad de las sociedades locales, como la presion de la Comunidad Europea en
materia del desarrollo sostenible, que se basa en un equilibrio entre las necesidades
sociales, la economia y el medio ambiente, contribuyen a la consolidacion en Espafia de

las politicas de la ordenacion, proteccién y gestion del paisaje.
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La integracion del paisaje en las politicas espafiolas de ordenacion del territorio es una
manifestacion de la emergencia de formas mas democraticas de gestidn del territorio que
integran e implican a los diferentes agentes sociales en esta tarea. La implementacion del
CEP en Espafa a través de las diferentes estrategias podria mostrarse como una nueva
etapa en las politicas ambientales y de la ordenacién del territorio que integra e implica a
los diferentes agentes sociales en esta tarea, ofreciendo un marco propicio para llevar a
los colectivos territoriales a preocuparse por el paisaje en los proyectos de ordenacion del
territorio. Al mismo tiempo, el Convenio y las leyes espafiolas que derivan de ella, incitan
a los diferentes agentes sociales a establecer juntos estos proyectos a través de la
participacion y el consenso (Frolova y Pérez Pérez, 2008). Una comunicacion o
informacién no tecnocrética de las propuestas de ordenacién podria favorecer el ejercicio
de la ciudadania (Zoido, 2000b).

No obstante, todavia existe una contradiccion importante entre el CEP y otros textos que
recomiendan la democracia local, la participacion publica en la toma de decisiones
relacionadas con el medio ambiente (como la Convenciéon de Aarhus sobre el acceso a la
informacidn, la participacion del publico en la toma de decisiones y el acceso a la justicia
en asuntos ambientales, firmada por Espafia el 25 de junio de 1998 y ratificada el 29 de
diciembre de 2004) y la aplicacion practica de estos procedimientos, sobre todo teniendo
en cuenta que las tradiciones de la gestiébn democrética del territorio son todavia
relativamente recientes en Espafia. Sin embargo, ya existen algunas experiencias en
Europa de una nueva forma de desarrollo de la democracia territorial, que da la palabra a
los agentes locales y permite el desarrollo de un verdadero debate social (Luginbtihl,
2009). No seria una exageracion afirmar que el éxito de una politica del paisaje depende
de los agentes sociales concretos, a través de los cuales se podria realizar tal o cual
practica paisajistica. Todavia estamos lejos de entender como y en qué medida unas
visiones del paisaje de los poderes publicos pueden modificar el marco de vida de la
sociedad (Briffaud, 2001ay b).

La ausencia de un marco “cientifico” coherente para la valoracion de los paisajes y de las
politicas publicas del paisaje pone de manifiesto el desfase que existe entre el
conocimiento cientifico y la practica. Desafortunadamente, en la actualidad las
investigaciones sobre el paisaje “estan siguiendo la politica del paisaje” en vez de
precederla (Bertrand, 2009). Una de las mayores dificultades de estas investigaciones es
la tradicional ruptura tanto entre la naturaleza y la cultura, como entre lo objetivo y lo

subjetivo, muy presente en la vision occidental de las problematicas medioambientales.
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La nocion “paisaje” que nos permite acceder al mundo de sus representaciones sociales
aporta una dimension socio-cultural a los problemas de ordenacion del territorio y del
medio ambiente. Por ello el paisaje, como interfaz entre los problemas de la sociedad y
del medio ambiente, podria aportar al concepto de desarrollo sostenible un conocimiento
mas profundo de la relacion entre los procesos naturales, sociales, econémicos y
culturales y, al mismo tiempo, demostrar la aceptabilidad social de las transformaciones

causadas por estos procesos.

El hecho que por primera vez los conceptos de lo cultural y lo natural se fusionan en una
vision integral de las politicas del paisaje en el Convenio Europeo del Paisaje podria
significar que las sociedades europeas estan intentando superar la separacion ontologica
entre la naturaleza y cultura tan propia de Occidente. El rehuso de la ruptura tanto entre
lo objetivo y lo subjetivo, como entre la ciencia y la cultura en el andlisis del paisaje nos
podria ayudar a superar algunos obstaculos epistemolégicos de los estudios paisajisticos
(Frolova, 2006). Como incide G. Bertrand (2009), tenemos que hacer salir el paisaje de la
cultura occidental y de la burocracia europea, “no para imponer un neo-colonialismo
paisajistico que podria agravar el neo-imperialismo medioambiental, sino para aprender
de otros hombres, de otras culturas y de otras sociedades porqué y como viven ellos sus
territorios”. Existen las visiones del paisaje “no occidentales” que carecen de esta ruptura
fundamental entre la naturaleza y la cultura, como por ejemplo las de las culturas
indigenas americanas (Pérez, 2004), que abren unas perspectivas importantes para el
desarrollo de nuevas aproximaciones al analisis paisajistico (Bertrand, 2009) y nuevas
posibilidades para el progreso de las politicas del paisaje. En este sentido, los paises de
América Latina que estan interesandose cada vez mas en la planificacion paisajistica
(como lo atestigua la Conferencia “Gestién y proteccion del paisaje”, organizada en
Montevideo en 2007 o la creacién de la Red Latinoamericana de Paisaje por las
universidades de Argentina, Brasil y México ese mismo afio) podrian aportar unas
visiones novedosas sobre el paisaje y ofrecer un marco metodoldgico original para la

aplicacién de politicas paisajisticas.
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