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Introduccion

A lo largo de los tultimos decenios del siglo xx el paisaje se ha
convertido en una verdadera figura politica, entrando tanto en las
legislaciones de algunos paises europeos como en las normativas in-
ternacionales sobre el patrimonio natural y cultural. En este sentido,
el 20 de octubre de 2000 diecisiete estados europeos firmaron la Con-
vencion Europea del Paisaje, definiendo el paisaje como cualquier
parte del territorio tal como la percibe la poblacion, cuyo cardcter sea
resultado de la accion y la interrelacion de factores naturales y/o hu-
manos (véase Afién Feliu, 2001, p. 274). A pesar de este intento de de-
sarrollar una politica comin, la insercién del término «paisaje» en la
legislacion de los diferentes paises europeos es bastante desigual.
Si bien antes de la ratificacién de dicha convencién ya existian paises
con legislacion especificamente dedicada al paisaje (Suiza, 1966 y
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1995; Alemania, 1976; Francia, 1993; Reptublica Checa, 1992; Eslova-
quia, 1994 —ver Prieur, 1998—), la mayoria consideran a este término
simplemente como un aspecto parcial dentro del amplio abanico de las
politicas piublicas (caso en el que se encuentra Espana). El concepto
un tanto difuso de «politica en materia de paisajes», inherente a la in-
clusién del paisaje en los textos legales, intenté ser definido por el
Consejo de Europa, organismo que entiende dicha politica como la for-
mulacion, 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 ordenacion del paisaje (Convenio Europeo del Paisaje, capitulo 1,
articulo 1).

,Por qué el tratamiento del paisaje no es equivalente en las legisla-
ciones de los distintos paises europeos?; ;cémo se proyectan las va-
riadas visiones del paisaje en la evolucion de las politicas nacionales so-
bre paisaje? En este articulo nos proponemos hacer un analisis de los
origenes culturales y sociales de las diferentes legislaciones del paisa-
je, eligiendo como ejemplo el caso de Francia, con larga tradicién en po-
liticas de protecciéon del paisaje, y comparandolo con la situacién al res-
pecto de Espafia, poniendo de manifiesto las notables diferencias entre
ambos.

Conviene sefialar que al mencionar las politicas del paisaje nos re-
ferimos no sélo a las normativas donde se usa la palabra «paisaje»,
sino también a las que, aunque no utilicen este término, afectan directa
o indirectamente al paisaje, como es el caso de la legislacién espaiiola,
que no tiene leyes especificas dirigidas a su defensa.

Evolucion e imprecision del concepto «paisaje»
en las politicas publicas

La proliferacién de trabajos cientificos consagrados al paisaje ates-
tigua la riqueza y, a la vez, ambigiiedad de este término. Los malti-
ples debates en torno a este concepto, que se sitia entre las ciencias na-
turales y humanas, han puesto en evidencia que ninguna disciplina
cientifica en solitario puede englobar significados tan diferentes en una
sola palabra y ofrecer una definicién globalizadora del paisaje (Len-

clud, 1995).
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El término francés «paysage» refleja la complejidad y la particular
aproximacion francesa al paisaje!. El interés de la sociedad francesa en
relacién al paisaje se inicia hace aproximadamente cuatro siglos, pero
ha cambiado mucho con el tiempo. Podemos entender su evoluciéon
utilizando como ejemplo la variacién de significado de la palabra «pay-
sagiste» (paisajista): hasta el siglo xviI designaba a los artistas pictéricos
que dibujaban paisajes; desde el siglo xviil hasta mediados del XX se in-
cluyen también los jardineros; y hoy en dia engloba ademas a los pro-
fesionales que se ocupan de la ordenacién del territorio (no sélo de par-
ques y jardines, sino también del espacio urbano, rural o comercial, entre
otros). Paralelamente se modificé también la escala de consideracion del
paisaje en las normativas juridicas: desde el monumento de interés
histérico o artistico del siglo xix hasta amplios territorios en la segunda
mitad del siglo xx.

La imprecision de la nocidn de paisaje se basa sin duda en la relati-
va novedad de la consideraciéon social de este valor, que no sobrepasoé el
constrefiide circulo de los artistas hasta principios del siglo xx. En
aquel momento, sélo se utilizaba en Francia con respecto a los paisajes
mas notables: los sitios? y los monumentos, de manera que la politica de
proteccion del paisaje en este pais ha estado tradicionalmente ligada a
su valoracion estética. De hecho, antes de promulgar en el afio 1993 la
primera ley especifica dirigida a la conservacioén, ordenacién y gestion
del paisaje («Loi Paysages»), el mismo era percibido bajo el angulo es-
tético y estaba directamente asociado a la nocién del patrimonio pai-
sajistico (Luginbiihl, 2002). A menudo, los discursos de la proteccién del
paiSaje se apoyaban en su valor histérico-cultural. Hay que sefialar que
a pesar de la progresiva connotacion cientifica de este término, que co-
menz6 a finales del siglo XIX en algunos paises como, por ejemplo, Rusia
y Alemania (Frolova, 2001), la ciencia del paisaje aparece en Francia tar-
diamente, en los afios 60 del siglo xX. La constitucién del Ministerio del
Medio Ambiente y la puesta en marcha de las primeras medidas de la

I Segin el diccionario Larousse «paysage» es una extension de «pays» que presenta
una vista de conjunto. La raiz de esta palabra «pays» (del latin pagus = pago) no tiene una
traduccién inmediata al castellano, pero aproximadamente significa pais, comarca o
region, y el sufijo «age» conlleva tres nociones: de un lado la de «conjunto», de otro lado
la de «accién», y finalmente es el resultado de una accién (Brunet, 1995; Chenet-Faugé-
ras, 1995; Martinet, 1989).

2 Término que se define a lo largo del siglo xx como paraje natural o rural vinculado
con acontecimientos del pasado o con creaciones culturales o de la propia naturaleza.
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proteccion de los paisajes animaron los estudios sobre la materia, que
fueron abordados inicialmente por ec6logos, urbanistas y agronomos
(Bertrand, 2002). Algunos aiios mas tarde los gedgrafos fisicos co-
mienzan a interesarse sobre la problematica paisajistica, destacando las
investigaciones del equipo de Toulouse bajo la direccién de Georges Ber-
trand (2002).

En Espaiia nunca ha habido una politica legislativa directamente di-
rigida a la proteccién de los paisajes ni tampoco la hay en la actualidad,
dado que esta cuestion queda englobada en conceptos mas amplios. A
pesar del gran interés cientifico por el paisaje desde los aios 70, sefia-
lado en los trabajos de muchos geégrafos (De Boléds, 1975, 1992; Gémez
Mendoza et al., 1982; Munoz Jiménez, 1989; Gémez Mendoza, 1999;
Cancer Pomar, 1999; Martinez de Pisén, 1998; Martinez de Pis6n y Sanz
Herraiz, 2000; Zoido Naranjo y Venegas Moreno, 2002, etc.), la incor-
poracion del concepto de paisaje en la politica de proteccién del patri-
monio natural y cultural se realiza de una manera no lineal, con suce-
sivos periodos de avances y de bloqueos. Por tanto, el concepto politico
de paisaje, todavia muy impreciso, surge en Espaiia mas tarde que en
Francia, en los afios 70. Desde ese momento se multiplican las men-
ciones al paisaje en las normativas ambientales, del patrimonio y de or-
denacion del territorio, tanto de ambito estatal como autonémico (Zoi-
do Naranjo, 1998).

Contextos de aparicion de las primeras referencias
al paisaje en las legislaciones

El término «paisaje» tiene antigua tradicién en el derecho francés,
siendo mas reciente en la normativa espafiola. Las legislaciones de am-
bos paises han ido dotando progresivamente al paisaje de importancia
como valor natural y cultural. En principio se interesaron por el paisa-
je de un modo parcial e indirecto; en Francia particularmente a través de
la protecciéon de los denominados sitios, y en Espaiia con la proteccion
de los Parques Nacionales.

La politica de protecciéon del paisaje en Francia se plasmo inicial-
mente en determinadas practicas de conservacion del patrimonio mo-
numental e histérico (Zoido Naranjo, 1998). Los primeros decretos del
gobierno francés consagrados a la proteccion de monumentos naturales
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aparecieron a mediados del siglo Xix. Abrié el listado el promulgado en
1853, gracias a la propuesta de los pintores de la escuela de Barbizon,
que declaraba el bosque de Fontainebleu como monumento artistico (Ka-
laora, 1995). En 1874 se cre6 el primer comité de protecciéon del bos-
que»Bois le Roi». Es significativo que en este caso se trataba de prote-
ger aquel bosque no como espacio natural, sino como objeto estético®.
Paralelamente, en 1866 aparece la ley encargada de proteger los sitios
naturales, definidos como «un conjunto pintoresco, un fragmento de pai-
saje, cuyo caracter estético estd ligado a los contornos de lineas, a la ori-
ginalidad de la exposicion, a los efectos de colores, a las miltiples
condiciones de su aspecto». Sin embargo, el primer texto legislativo que
se centra especificamente sobre los paisajes se publica en 1906 y se re-
fiere a las condiciones técnicas de distribucién de la energia, promo-
viendo la progresiva sustitucion de las lineas eléctricas aéreas, que da-
fnan el paisaje, por trazados subterraneos (Cadieu et al. 1996). La
publicacién de esta ley, que establece para los Sitios Pintorescos un ré-
gimen analogo al que gozaban desde 1887 los Monumentos Historicos
(G6émez Mendoza, 1992), estuvo precedida por la constitucion de la
denominada Comision de Sitios y Monumentos del Touring-Club de
Francia, con la finalidad de proteger los lugares amenazados por la
destruccion.

Habria que destacar también que estas practicas se desarrollaron pa-
ralelamente a la toma de conciencia sobre la necesidad de proteger
los espacios naturales, preferentemente las areas montafiosas y fores-
tales. La promulgacién de la primera ley francesa que toma en consi-
deracién la proteccién y la restauracién de los espacios naturales (Ley
de 18 de julio de 1860), estuvo precedida por un verdadero movimiento
cientifico a favor de la proteccién de los macizos forestales y de la re-
forestacion de las montaiias. Entre sus defensores tuvieron papel pro-
tagonista los ingenieros de montes. Al mismo tiempo y gracias al desa-
rrollo de las actividades turisticas y deportivas de montafia organizadas
por el Club Alpino Francés y el Touring-Club de Francia, los bosques de

3 Como sefiala B. Kalaora (1995), en este periodo se desarrolla «el gusto por el bosque
y los paseos forestales». El bosque era percibido como una fuente de disfrute estético, y
asi lo expuso Denecourt, autor de la primera guia turistica para los visitantes de Fon-
tainebleu, en una carta escrita a Napoleén III: «<El bosque es un monumento que necesi-
ta ser conservado; museo de paisajes, constituye un mosaico de los sitios mas diversos,
mosaico que corresponde a la sensibilidad y a la expresion artistica de la época...» (citado
por Kalaora, 1995, p. 123).

Estudios Geograficos, LXIV, 253, 2003
— 609 —

(c) Consejo Superior de Investigaciones Cientificas http://estudiosgeograficos.revistas.csic.es
Licencia Creative Commons 3.0 Espafia (by-nc)



MARINA FROLOVA, JOSE MENOR TORIBIO Y LUIS CANCER POMAR

estas areas montafiosas encuentran un nuevo uso social: el turismo
que se desarrolla entre las capas superiores de la sociedad urbana,
portadoras de una nueva sensibilidad hacia la naturaleza y los paisajes.
La ley que nos ocupa, al imponer una gestién estatal del espacio de mon-
tana, establece las prerrogativas del Estado francés en materia ecoldgica,
de medio ambiente y de proteccién de los espacios naturales y sitios
(Larrere et al., 1981).

A comienzos del siglo XX se crea la Sociedad para la Proteccion del
Paisaje de Francia. Su presidente, Beauquier, pide la creacion de Parques
Nacionales como nueva figura de proteccién integral de los espacios na-
turales, senalando las limitaciones de la anteriormente mencionada
ley de 1906. Pero su peticién no es atendida, de manera que habra que es-
perar varias décadas para la declaracién de los primeros Parques Na-
cionales de este pais. En definitiva, el breve repaso legislativo efectua-
do en las lineas anteriores permite afirmar que el paisaje como tal no
figura en las primeras leyes conservacionistas francesas.

Por lo que se refiere a Espaia, los origenes de las normativas que di-
recta o indirectamente protegen los paisajes estan ligados a un senti-
miento romantico de preservacién de las maravillas de la naturaleza, de
manera que la proteccion se limita a los paisajes naturales. Como en el
caso francés, las sociedades excursionistas y los ingenieros de montes.
también tienen aqui un papel importante en el desarrollo de la politica
de defensa de la naturaleza. Asi, las sociedades excursionistas de Ca-
taluna, el Club Alpino Espaiol y la Real Sociedad Espafiola de Alpinis-
mo contribuyeron considerablemente en la tarea de sensibilizacién de
la «elite» urbana espaifiola por la naturaleza en las primeras décadas del
siglo pasado (Gémez Mendoza, 1992). Complementariamente, las ideas
conservacionistas tienen parte importante de sus raices en la pedagogia
e investigacién desarrollada por la Institucién Libre de Ensefianza
(ILE), convirtiéndose el descubrimiento y la ensefianza de los paisajes
en una tarea apasionada para geografos, geélogos, botdnicos o natu-
ralistas vinculados a la Institucion (Cabero Diéguez, 2001, p. 208).

El termino «paisaje» se introduce en el ordenamiento juridico es-
pafiol con competencia territorial mediante la Ley de Parques Nacionales
de 1916, presentando connotacién fundamentalmente natural y estética.
Es significativo sefialar que en el afio 1918 se declaran los dos primeros
Parques Nacionales de Espaiia, derivados de dicha ley: Covadonga y Or-
desa, por este orden cronolégico. En ambos casos se trata de zonas de
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media y alta montaiia espectaculares por la grandiosidad de sus paisa-
jes. Ambos Parques cuentan ademas con los caracteristicos paisajes
montainosos forestales tan apreciados por la generalidad de los espa-
noles, acostumbrados a vivir en su mayor parte rodeados de colores
acres y secanos irredentos. En definitiva, con la Ley de 1916 se intenta
conseguir que se «respete la belleza natural de los paisajes». En palabras
de la propia ley, «<hay que proteger aquellos sitios o parajes especial-
mente pintorescos, forestales o agrestes».

La ley de Parques Nacionales se desarrolla mediante un Real Decreto
de 23 de febrero de 1917, el cual tiene entre sus objetivos el inventario
de los sitios o parajes mas notables que «por lo pintoresco, forestales o
agrestes, por la riqueza de su fauna o de su flora o por las particulari-
dades geolodgicas o hidroldgicas que encierran» merezcan ser protegidos,
especialmente si poseen unas condiciones naturales extraordinarias o
la aureola especial que «pueda prestarles la Historia, l1a Religion o la Le-
yenda» (citado por Mata Olmo, 1992, p. 1067). Al mismo tiempo, se
crea la Junta Central de Parques Nacionales, encargada de examinar y
valorar los mencionados inventarios y proponer al Gobierno la decla-
racion de Parque Nacional y de Sitio Nacional. Esta Junta sera reem-
plazada desde 1931 por la mas centralizada Comisaria de Parques Na-
cionales, que favorecié una mayor profesionalizacién en la gestion de los
parques (Gémez Mendoza, 1992).

Lo que estd en el centro de esta politica conservacionista no es sélo
el paisaje natural, sino, como en el caso francés, también los valores es-
téticos, histéricos y simbélicos que la elite intelectual proyecta sobre él.
De hecho, la legislacién espaiiola dirigida a la proteccién de la naturaleza
tiene desde el principio una fuerte connotacién patrimonial, tratese
de los Parques Nacionales, Sitios o Monumentos Naturales. Por otra par-
te, la relacion entre belleza del paisaje y proteccion de la naturaleza es
evidente en los primeros decenios del siglo xx, tal como expresa Eduar-
do Hernandez-Pacheco (uno de los fundadores de la Comisaria de Par-
ques Nacionales) en su informe de 1933 titulado «La Comisaria de Par-
ques Nacionales y la proteccién de la naturaleza en Espaia». Hasta el
punto de que la conservacién de especies animales y vegetales se jus-
tifica —entre otros argumentos— en su interés estético: son el ornato de
los territorios en que habitan (citado por Mata Olmo, 2001, p. 425).

Por otra parte, en el siglo XixX se asiste en Espaiia al inicio de la le-
gislaciéon referente a la protecciéon de los monumentos histéricos y ar-
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tisticos. Aunque la misma no contenia ninguna mencién expresa al pai-
saje, contribuyoé al desarrollo de las politicas paisajisticas, si bien este
proceso fue mas lento y con menor repercusion que en Francia. Las pri-
meras normas en este sentido se adoptan con las Reales Ordenes de 24
de julio de 1844 y de 7 de diciembre de 1849 y tienen caricter tutelar
(Garcia Fernandez, 1977), refiriéndose a la proteccion de los objetos que
presentan valor histérico o artistico. Ya en los afios 20 del siglo xx, la
normativa se refiere no solamente a los monumentos de caricter artis-
tico y arqueolégico, sino también a los «sitios» y «lugares», siempre de
reconocida y peculiar belleza, en donde dichos monumentos se en-
cuentran ubicados.

A pesar de las diferencias esenciales entre las primeras politicas con-
servacionistas en Francia y Espaia, se puede decir que en ambos paises
con estas primeras leyes se trataba de inventariar y preservar contra la
degradacién los monumentos naturales o construidos, teniendo en
cuenta su calidad excepcional y conservando su aspecto inicial (en
este sentido, los mismos Parques Nacionales son protegidos en su con-
sideracion de monumento natural). Este dispositivo de proteccién, que
todavia se halla en vigor en la actualidad, fue promovido, por un lado,
por los artistas, pintores y escritores romanticos y, por otro, por los cien-
tificos, ingenieros de montes y excursionistas, para proteger los objetos
o lugares destacados por sus calidades estéticas, su interés pintoresco
o histérico, etc., teniendo un caracter elitista en cuanto su significado de
excepcion.

Hacia la proteccion del entorno de los monumentos historicos

A lo largo del siglo XX se observa un cambio progresivo en la mane-
ra de tratar el paisaje en la legislacién. Aunque las primeras normativas
francesas tengan una dominante claramente estética, en los afios 60 sur-
ge la idea de una proteccién mas general del patrimonio natural, cultu-
ral y del medio ambiente (Cadieu et al., 1996).

Como hemos sefialado anteriormente, las primeras leyes francesas se
centraron preferentemente en los sitios y monumentos histéricos. Esta
legislacién, inicialmente limitada a la defensa de objetos individualiza-
dos, se mostro insuficiente y ha ampliado posteriormente el campo de su
aplicacion hacia los entornos. A las leyes de las primeras décadas del si-
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glo xx sobre los edificios «clasificados» e «inscritos» (Ley de 31 de di-
ciembre 1913, completada por la Ley de 25 de febrero 1945) y sobre la
clasificacion de los sitios urbanos y rurales (Ley de 2 de mayo 1930) se
anade en 1943 la Ley sobre los Entornos de los Monumentos Histéricos,
que declara zona protegida a un perimetro de 500 metros alrededor de di-
chos monumentos. Habra que esperar a los afios 80 para que aparezca
una politica especifica para los jardines, que pasaran de tener conside-
racioén parcial como una parte del conjunto monumental, finca o casti-
llo, a valorarse como objeto de proteccién en si mismos.

El ordenamiento legal espaifiol del siglo xx amplia el espectro de
los objetos protegidos utilizando el término de patrimonio histérico-ar-
tistico (Leyes del Tesoro Artistico Nacional de 13 de mayo de 1933 y de
22 de diciembre de 1955). En 1934 la Direccién General de Bellas Artes
crea por decreto el Patronato de Jardines Artisticos y Parajes Pinto-
rescos de Espaiia, lo cual contrasta con la escasa importancia que has-
ta ese momento se habia reconocido a estos asuntos. El Patronato ex-
presa la urgente necesidad de cambiar la situacién (Tejedor Cabrera,
2002 a). Con el cambio de régimen politico tras la guerra civil, el Pa-
tronato se reorganiza y el 31 de julio de 1941 se promulga la primera nor-
ma para la conservacioén de los jardines espafoles (el Decreto de Par-
ques y Jardines Artisticos), cuya finalidad es la de conservar y restaurar
estos monumentos vivos, dejando al Estado su tutela y proteccién. Es
interesante constatar que el Decreto habla también de la necesidad de
conservar los «parajes pintorescos», y amplia el concepto de la pro-
teccion de los jardines. Sin embargo, los trabajos de investigaciéon y su
posterior plasmacién en los instrumentos adecuados para la gestion de
este patrimonio son un problema enquistado: aunque se inicien algunas
investigaciones y también restauraciones de jardines en los anos 50, el
inventario de los mismos no fue completado y los trabajos quedaron in-
terrumpidos hacia 1984, con el traspaso de la mayoria de las compe-
tencias del Estado en materia cultural a las Comunidades Auténomas
(Tejedor Cabrera, 2002 a, 2002 b).

De la proteccion del monumento natural a la del espacio natural

La legislacién francesa sobre los espacios naturales progresa mas len-
tamente que las normativas sobre el patrimonio, asi como la preocu-
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pacion sobre esta materia. Varios hitos de interés pueden resaltarse en
este sentido. Asi, el Club Alpino Francés va a interesarse por la pro-
teccion de los paisajes naturales de los Alpes. En 1946 nace el Consejo
Nacional de Francia de Proteccién de la Naturaleza, y en 1958 el Comi-
té de la Conservacién del Litoral de Cote d’Azur en la Provenza.

Por otro lado, aparece la legislacion especifica dirigida a la protec-
cién de los espacios naturales. El 2 de mayo de 1930 se promulga la Ley
de Proteccion de Monumentos Naturales y de Sitios, inspirada en la ley
de protecciéon de monumentos histéricos de 1913. Aquélla se limita en
principio a la proteccién de algunos monumentos naturales o sitios
aislados, pero no se refiere especificamente a la proteccién del paisaje.
No obstante, con la introduccién de la nocién de «grandes sitios» los pai-
sajes comienzan a ser tomados en cuenta (Gorgeu y Jenkins, 1995).

En los afios 60 se ponen de manifiesto las profundas transforma-
ciones acaecidas en el territorio, influidas en el caso de Francia por la in-
tensa reconstrucciéon nacional tras la Segunda Guerra Mundial. Esta si-
tuacion contribuye al desarrollo de un incipiente movimiento ecologista,
confuso pero potente, que se ve acompaifiado por una creciente valora-
cién social de los paisajes llamados «naturales» (Bertrand, 2002). En
1960 entra en vigor una ley referida a la creacién de Parques Nacionales.
En 1967 se creé el primer Parque Natural Regional en el marco de un
programa propuesto por 1a DATAR (Delegation a ’Aménagement du Te-
rritoire et a ’Action Régionale). Durante el voto de la ley de 28 de di-
ciembre de 1967, que modifica la de 2 de mayo de 1930, se destacan las
limitaciones de la legislacién precedente, que no englobaba el conjunto
de los paisajes franceses (Cadieu y Le Roy, 1996). No obstante, la apro-
ximacién de la nueva ley al paisaje continia realizandose de forma
sectorial y parcial; ademas se le considera no como un sistema dinamico,
sino que se limita su apreciacion a simple objeto estatico y excepcional
(es decir, s6lo toma en consideracién los paisajes sobresalientes, no los
normales). Un avance respecto a esta situacién se produce en 1993, afio
en que el estatus de Parque Natural se cambia por el de Parque Evolu-
tivo. Esta nueva figura permite crear paisajes «nuevos», asi como dise-
fiar y aplicar métodos de ordenacién de paisaje. El estatismo vigente has-
ta entonces queda, por lo tanto, modificado.

La primera ley sobre la proteccién de la naturaleza se publica en
Francia el 10 de julio de 1976 (Ley 76-629) y se centra en la proteccion de
los espacios naturales y paisajes, la preservacion de las especies

Estudios Geograficos, LXIV, 253, 2003
— 614 —

(c) Consejo Superior de Investigaciones Cientificas http://estudiosgeograficos.revistas.csic.es
Licencia Creative Commons 3.0 Espafa (by-nc)



EL PAISAJE EN LAS POLITICAS PUBLICAS DE FRANCIA Y ESPANA...

animales y vegetales, y el mantenimiento de los recursos naturales
contra todas las causas de degradacion que les amenacen (articulo 1).
En esta ley el paisaje aparece asociado a la categoria general de los es-
pacios naturales, cuya proteccién se considera desde la perspectiva
de sus calidades estéticas e histéricas (articulo 16) (Gorgeu y Jenkins,
1995). Pero a partir de esta fecha, que inaugura la emergencia del de-
recho medioambiental en Francia, la preocupacion paisajistica estara en
gran medida integrada sistematicamente en las diferentes legislaciones
medioambientales (Cadieu y Le Roy, 1996).

En Espaifia, la etapa 1916-1936 esta marcada por importantes avances
en materia de proteccién de la naturaleza. La Real Orden de 15 de fe-
brero de 1927 introduce las nuevas figuras de Sitios y Monumentos
Naturales de Interés Nacional en la legislacion espaifola, permitiendo
proseguir con la declaraciéon de espacios protegidos y buscando en
ellos una seleccion de los territorios naturales mas representativos
(Cabero Diéguez, 2001). En total, durante esta etapa se declaran dos Par-
ques Nacionales, un Sitio Nacional, catorce Sitios Naturales de Interés
Nacional y un Monumento Natural (Gomez Mendoza, 1992). A este pe-
riodo de progreso en politica proteccionista seguira otro de relativa pa-
ralizacion. Es significativo en este sentido que la Comisaria de Par-
ques Nacionales fuese suprimida en 1940, quedando sus funciones
integradas en las del Consejo Superior de Pesca, Caza y Parques Na-
cionales, consiguiéndose desvirtuar sensiblemente los fines de protec-
cién paisajistica.

Aunque el interés proteccionista de los paisajes naturales «bellos»
—caracteristico de la legislacién espaiiola de principios de siglo Xxx— no
ha desaparecido, mucho han cambiado las cosas en el actual ordena-
miento juridico relacionado con la conservacion medioambiental. Ya no
es el paisaje, en su consideracién estética, el argumento central justi-
ficativo de la proteccién. Con la Ley de Montes de 1957, que incorpora
todo lo referente a Parques Naturales y anula la Ley de Parques Nacio-
nales 1916, y con la creacion del Instituto para la Conservacion de la Na-
turaleza (ICONA), la proteccién adquiere un sentido mas forestal y
biolégico, que sera fortalecido con la Ley de Espacios Naturales Pro-
tegidos de 1975 y con la actualmente vigente 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). No obstante, lo anterior no implica que el inte-
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rés hacia el paisaje haya desaparecido. En la Ley 4/1989 se establece por
primera vez la figura de los Paisajes Protegidos, aunque quedan defini-
dos de manera bastante imprecisa como lugares concretos del medio na-
tural que por sus valores estéticos y culturales sean merecedores de
una proteccion especial. Uno de los motivos justificantes de la pro-
teccién paisajistica es la preservacion de la variedad, singularidad y
belleza de los ecosistemas naturales y del paisaje. Se anade que una de
las finalidades de la delimitacion de espacios naturales protegidos es la
preservacion de dreas con interés singular desde el punto de vista cien-
tifico, cultural, estético, paisajistico y recreativo.

Las limitaciones de la aproximacion patrimonial y/o
naturalista en la politica del paisaje

El problema mas importante que, en muchos casos, frena el desa-
rrollo de una politica del paisaje es el mismo caracter del paisaje, ya que
es un patrimonio vivo, en constante evoluciéon y que no entra en el
concepto de las politicas del patrimonio que se aplican tradicional-
mente a los objetos que se creia posible detener en su evolucién y
«museificar».

Parece que la tinica manera de abordar el problema de la gestién de
los paisajes como patrimonio es cambiar el concepto elitista y excep-
cionalista del mismo y de su gestién. De hecho, el ejemplo espaiiol nos
demuestra que a pesar de todos los progresos de la legislacion en ma-
teria de patrimonio que atafie mas o menos directamente a las politicas
del paisaje, el alcance real de las leyes se limita a la proteccién de los si-
tios, jardines y parques de valor artistico, histérico o antropolégico y de
los bienes inmuebles de interés artistico, historico, etc. Como sefiala Zoi-
do Naranjo (1998), esta legislacién obvia el concepto de paisaje como tal
y centra sus planteamientos espaciales en el concepto mas restringido
de jardin, sitio o entorno. No afecta al conjunto de los paisajes y, al igual
que las primeras leyes francesas, se refiere inicamente a la protec-
cion de los monumentos y lugares reconocidos como excepcionales.

Con el desarrollo de las preocupaciones medioambientales durante el
siglo xx, el encadenamiento degradacién-reconstruccion del paisaje, tan
propio de la época, es progresivamente rechazado. Desde los aiios 60 la so-
ciedad occidental se sensibiliza progresivamente respecto a los problemas
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ambientales y surge un nuevo interés por el patrimonio, todo lo cual tiene
mucho que ver con el aumento de los movimientos ambientalistas. Como
sefnala Tejedor Cabrera (2002 a, p. 3) las nuevas tipologias de bienes in-
muebles se incorporan sucesivamente a la nocién de patrimonio histéri-
co y se amplifica el concepto del entorno ligado a aquellos. De esta forma,
«el culto por los monumentos antiguos se extendié a cualquier expresion
del arte de la construcciéon, no sélo a las arquitecturas populares, los
edificios productivos y las industrias; también a los parques y los jardines,
a los conjuntos construidos, pueblos y centros histéricos de ciudades».

El resultado de este proceso de sensibilizaciéon es una serie de leyes
donde la vieja ideologia de la protecciéon de algunos «sitios remarcables»
se desplaza progresivamente a una conservacién mas genérica del te-
rritorio en el que se ubican esos «sitios», asi como a un nuevo concep-
to de la ordenacién y gestion del paisaje, proponiendo la alternativa a la
utdpica idea de proteger el paisaje como si se tratase de un objeto de mu-
seo. Este paso, que representa un importante cambio en la perspectiva
de la proteccion, es dificil y los promotores de las nuevas leyes tienen di-
ficultades para modificar la practica tradicional de la proteccién de
los sitios y monumentos o de los paisajes naturales pintorescos. Muchos
problemas provienen de cierta divergencia entre los diferentes tipos de
aproximacién al conocimiento del paisaje: puntos de vista diferenciados
entre las ciencias naturales, las ciencias sociales o las disciplinas téc-
nicas centradas en la practica paisajistica*; pero también de la frag-
mentacién entre distintas instituciones publicas que comparten la tutela
del paisaje. En Francia, los ministerios de Cultura, de Equipamiento y de
Medio Ambiente; en Espaia, los de Cultura, de Medio Ambiente, de
Fomento e incluso de Agricultura, ademas de las consejerias involu-
cradas de las Comunidades Auténomas.

De una manera general, se puede destacar la acusada tendencia a
confundir estética con medio ambiente en el desarrollo de las politicas
francesa y espafiola de proteccién del paisaje. Los espacios protegidos
por las leyes ambientales han estado hasta época reciente muy acotados:
se protegia solo el patrimonio natural, 1o mas espectacular, sin tener en

4 Segin Zoido Naranjo (1998), para los ecélogos, gedgrafos fisicos, bi6logos, etc., el
paisaje es un objeto de estudio del medio ambiente; para los sociélogos, psicélogos o
geografos humanos es un punto de vista sobre el medio ambiente, una representacién del
territorio. Finalmente, para los ingenieros, paisajistas o arquitectos es un escenario u ob-
jeto de transformacion.
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cuenta los paisajes «banales». Es decir, no se planteaba la proteccion ge-
neralizada del paisaje, en cualquier territorio, independientemente de si
tiene interés singular o no.

Conclusiones

El analisis comparativo de la evolucién de las politicas del paisaje en
Francia y Espaia permite deducir que sus raices culturales son bastante
diferentes. En Francia, la integracion del paisaje en las politicas publicas
ha estado ligada durante mucho tiempo al hecho de que el paisaje mismo
se veia como patrimonio histérico-cultural y se protegia como monu-
mento o sitio pintoresco. En la legislacién espaiiola, aunque la nocién del
paisaje también se adscriba desde el principio a lugares pintorescos,
siendo un concepto puramente visual, las primeras referencias al paisa-
je tienen una connotacién fundamentalmente natural. Por lo tanto, las di-
ferencias en los origenes de la politica de proteccion paisajistica se ma-
nifiestan en el mayor y mas temprano protagonismo que ha tenido en
Espaiia la proteccion del paisaje natural, en comparacién con Francia. Sin
embargo, la incorporacién del paisaje a las politicas de proteccién del pa-
trimonio histérico y de ordenacién del territorio y urbanismo se ha rea-
lizado mas lentamente en Espaiia que en Francia, pais en donde ya en los
anos 90 aparece legislacién especifica dedicada al paisaje.

Habria que destacar que hasta este periodo el paisaje como tal nun-
ca se ha tomado en consideracién entre los nuevos problemas medio-
‘ambientales. Como indica Bertrand (1999), refiriéndose a la relacién en-
tre el medio ambiente y el paisaje en las politicas piblicas francesas, el
primero, encerrado inicialmente en una orientacién naturalista a veces
muy integrista, se ha abierto a la sociedad solamente a través de la
economia y la gestion de los recursos con su séquito negativo de polu-
ciones y de residuos. Todavia el medio ambiente y el paisaje estan con-
siderados demasiado a menudo como dos entidades diferentes tanto en
el dominio de la investigacién como en el de la gestién. Similares pro-
blemas existen en la politica proteccionista espafiola.

A medida que se clasifican millares de hectareas para la proteccion, la
nocién de paisaje natural no es ya suficiente, siendo la de paisaje «vivo»
totalmente necesaria. Hay que admitir que hoy en dia la naturaleza salvaje
esta constreiiida en reductos muy escasos y concretos, de manera que el
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paisaje tiene casi siempre una dimensién humana, por lo que el modelo
paisaje salvaje o natural representa una categoria paisajistica mas, al
igual que ocurre con los modelos paisaje pintoresco, bucélico, rural, etc.

Las politicas conservacionistas francesa y espaiiola, que durante
largo tiempo sirvieron de cierto alivio a una degradacién mas o menos
difusa y progresiva de los paisajes, se centraban solamente en la pre-
servacion de algunos sitios excepcionales, limitindose a una aproxi-
macion exclusivamente patrimonial y estética del paisaje. Al mismo
tiempo, no fueron tenidos en cuenta los paisajes cotidianos u ordinarios.

Un paso importante hacia la toma en consideracién de estos paisajes
«banales» es la creciente sensibilidad de la sociedad francesa hacia
los paisajes rurales y la promulgacién de la Ley n.° 93-24 de 8 de enero de
1993, denominada «Loi Paysage», que no se limita s6lo a una conside-
racion de los paisajes remarcables, pintorescos o excepcionales, sino
que concierne igualmente a aquéllos que constituyen el marco de la vida
cotidiana y a los que necesitan una reestructuracion®.

La vinculacion de los paisajes protegidos con los espacios rurales de
mayor raigambre e identidad cultural se establece en Espaia en los anos
80, consolidandose los enfoques integrados sobre el desarrollo local y la
eleccién de los parques naturales como ambitos idéneos de intervenciéon
(Cabero Diéguez, 2001). Aunque los paisajes rurales espailoles atraen
cada vez mas atencién de las politicas proteccionistas (Hildenbrand
Scheid, 1993), todavia no estan entre sus objetivos importantes.

Todavia queda mucho que hacer en el campo de la politica de pro-
teccion y gestion de los paisajes, tanto en Francia como en Espafa. De las
medidas que se adopten depende el futuro de nuestro patrimonio paisa-
jistico. El analisis critico de las politicas francesas, que van por delante de
las espafiolas, puede ayudar a progresar en esta materia y evitar errores.
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RESUMEN: A lo largo del siglo XX el paisaje se convierte en objeto de proteccién en di-
versas normativas internacionales sobre el patrimonio natural y cultural. Sin embargo, la
insercion del término «paisaje» en la legislacién de los diferentes paises europeos es bas-
tante desigual. En este texto nos proponemos hacer un anélisis retrospectivo de los
origenes culturales y sociales de las diferentes politicas paisajisticas en Francia y Espaiia.
La comparacién es particularmente interesante por el hecho que en Espaiia la proteccién
del paisaje natural ha tenido un mayor y mas temprano protagonismo en la politica
conservacionista, en comparacién con Francia. Sin embargo, la incorporacion del paisaje
a las politicas de proteccion del patrimonio histérico y de ordenacién del territorio se ha
realizado més lentamente en Espafia que en Francia, pais en donde ya en los afios 90 apa-
recen leyes especificas dedicadas al paisaje. Explicamos por qué las politicas conser-
vacionistas francesa y esparfiola durante largo tiempo se centraban solamente sobre la pre-
servacién de algunos sitios excepcionales, limitdndose a una aproximacién
exclusivamente patrimonial y estética del paisaje, no teniendo en cuenta los paisajes co-
tidianos u «ordinarios».

PALABRAS CLAVE: evolucién de politicas paisajisticas, legislacién, paisaje, patrimo-

nio natural y cultural, Espafia, Francia.

ABSTRACT: During the XXth century the Landscape becomes a subject of protection of
different international normatives on the natural and cultural heritage. Nevertheless
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the insertion of the term «Landscape» in legislations of different European countries has
being realizing in different moments and contexts. In this paper we propose the analysis
of cultural and social reasons of different landscape’s policies in France and Spain.
This comparison is particularly interesting because in Spanish conservation policy the pro-
tection of natural landscape has had the major and earlier protagonism, comparatively to
the French one. Although the incorporation of landscape in the policy of protection of his-
torical heritage and of land use has been realized more slowly in Spain then in France,
where already in the 1990 the specific lows dedicated to landscape have appeared. The ar-
ticle explains why the conservation policies in France and Spain for a long period had
being centered on the preservation of some exceptional sites and limited to the exclusi-
vely patrimonial and esthetic approach without taking into consideration the «ordi-
nary» landscapes.

KEY wORDS: evolution of Landscape policies, Landscape, legislation, natural and cul-
tural heritage, France, Spain.

REsuME: Durant le XX siecle le paysage est devenu un objet de la protection dans les
différents normatives internationales sur le patrimoine naturel et culturel, bien que la in-
sertion du terme «paysage» a la législation de divers pays européens es assez inégale. Dans
ce texte nous proposons une analyse rétrospective des origines culturelles et sociales des
différentes politiques du paysage en France et en Espagne. La comparaison est particu-
lierement intéressent parce qu’'en Espagne la protection du paysage naturel a eu beaucoup
plus protagonisme dans la politique protectionniste et antérieurement, qu’en France. Pour-
tant 'incorporation du paysage aux politiques de la protection du patrimoine historique
et de 'aménagement s’est réalisée plus lentement en Espagne qu’en France, ou déja
dans les années 1990 les lois spécifiques consacrées au paysage se sont apparues. Nous
expliquons pour quoi les politiques protectionnistes francaise et espagnole se sont cen-
tré, pendant une longue période, sur quelques sites exceptionnels, en se limitant a une ap-
proximation exclusivement patrimoniale y esthétique du paysage, sans avoir compte des
paysages «ordinaires».

Mors cLES: Evolution des politiques paysageres, 1égislation, patrimoine naturelle et cul-
turelle, paysage, Espagne, France.
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