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Planificación territorial y paisaje: un binomio inseparable y una alianza de acción imprescindible 

– Una reflexión desde Andalucía 

 

El presente texto explica, en primer lugar, las razones por las que el paisaje y la planificación territorial 

como principal instrumento de la política de ordenación del territorio constituyen un binomio inseparable 

y una alianza de acción imprescindible. A continuación, esboza un breve panorama del tratamiento del 

paisaje en la política de ordenación del territorio de la Comunidad Autónoma de Andalucía. Por último, 

culmina con una valoración de la implementación de la Estrategia de Paisaje de Andalucía tras casi diez 

años de su vigencia. 

 

1. Ordenación del territorio y paisaje, un binomio inseparable y una alianza de acción 

imprescindible 

 

Por varias razones el paisaje y la política de ordenación del territorio, que tiene en los planes territoriales 

a diferentes escalas su principal instrumento, constituyen un binomio inseparable y una alianza de acción 

imprescindible. 

 

En primer lugar, la ordenación del territorio, que se implantó en Europa después de la II Guerra Mundial 

como una política pública del Estado de bienestar, ha sido en aquellos países que más avanzaron en su 

desarrollo y consolidación (Francia, Alemania, Suiza, Holanda, el Reino Unido, entre otros), la primera 

política que incluyó entre sus objetos y objetivos el paisaje con una concepción amplia y una visión 

integral del mismo, mucho antes de nacer a partir de la década de los 70 la política de medio ambiente e 

iniciarse a mediados de los años 90 los trabajos para la elaboración del Convenio Europeo del Paisaje 

aprobado en 2000, que emprendieron un planteamiento en la línea de esta concepción amplia e integrada. 

 

También otras políticas (patrimonio histórico-cultural, protección de la naturaleza, urbanismo y algunos 

otros sectores), abordaron en España y los demás países europeos el paisaje, pero sólo para determinadas 

partes del territorio considerados de especial valor, restringido a aspectos temáticos parciales y centrado 

esencialmente en la función de la protección (Mata-Olmo/Ferrer-Jiménez, 2021: 190). Sin embargo, la 

política de ordenación del territorio, por regla general, ha enfocado el paisaje de una forma mucho más 

completa. 
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En segundo lugar, los países europeos más avanzados en la práctica de la política de ordenación del 

territorio (Hildenbrand Scheid 1995 y 1996) reflejan en sus instrumentos de planificación territorial, sin 

perjuicio de indudables diferencias, como tónica general la presencia de un amplio temario paisajístico:  

 

1) la consideración del paisaje en todo el territorio (áreas rurales, urbanas, periurbanas, etc., zonas de 

valor excepcional dignas de protección, y también paisajes cotidianos o degradados);  

2) la consideración de paisajes naturales y culturales;  

3) la atención a todo tipo de valores (naturales, históricos, visuales-perceptivos, identitarios); y  

4) propuestas para diferentes tipos de intervenciones: protección (para paisajes o elementos singulares), 

gestión (p.e. el papel clave de la agricultura), recuperación, recualificación, el desarrollo de nuevos 

paisajes y la integración paisajística de las infraestructuras, siendo en los últimos años las implicaciones 

paisajísticas de las energías renovables un tema emergente.  

 

En tercer lugar, siempre ha existido una estrecha relación conceptual entre territorio y paisaje. La 

ordenación del territorio es, a diferencias de otras políticas públicas, que abordan el territorio con visiones 

parciales sectorialistas o restringidas a determinadas áreas,  aquella política, que tiene el territorio como 

objeto directo de acción y en su totalidad, con la finalidad última de lograr un uso racional y coherente 

del mismo en cuanto a los usos del suelo y la organización, complementariedad y sinergias de los tres 

grandes sistemas territoriales (urbano, articulación e infraestructuras verdes) y siempre desde la 

perspectiva combinada de tres dimensiones: la sostenibilidad ambiental, la cohesión territorial social 

(acceso equilibrado a equipamientos y servicios) y el desarrollo económico (aprovechamiento inteligente 

del capital territorial). No cabe la menor duda de que el paisaje, tal y como lo entiende el Convenio del 

Consejo de Europa sobre el Paisaje (“cualquier parte del territorio”), y el planteamiento de la política de 

la ordenación del territorio, centrado en la totalidad del territorio, corroboran la existencia de un enfoque 

plenamente compartido que permite la apreciación de que el paisaje y la intervención sobre el mismo 

desde dicha política constituyen un binomio inseparable. 

 

En cuarto lugar, el paisaje no sólo es un objeto clásico de la política de ordenación del territorio, sino 

también tiene una utilidad para la ordenación del territorio (Zoido Naranjo, 2002: 24). Por un lado, es un 

componente objetivo del territorio y un recurso útil para su ordenación. Contribuye a la correcta 

localización y disposición de los elementos y usos del territorio, así como de las estructuras o sistemas 

que lo conforman. Por otro lado, ayuda a realizar el diagnóstico territorial, revelando en sus formas los 

aciertos y disfunciones en el uso del territorio.  

 

Las experiencias europeas reflejan que la integración de paisaje ha sido una cuestión central de la política 

de ordenación del territorio. Esta integración se registra tanto en el marco regulador normativo como en 

el plano operativo (los instrumentos de acción), configurado por planes paisajísticos (y otros instrumentos 

de la política de paisaje, como, por ejemplo, estudios de impacto e integración paisajística) y la conexión 

de éstos con los planes de ordenación del territorio.  

 

En cuanto a la integración en el marco normativo, claros ejemplos son, en España, la Ley 4/2004, de 30 

de junio, de Ordenación del Territorio y Protección del Paisaje de la Comunidad Autónoma de Valencia 

(reformada por la Ley 5/2014) y, en Italia, la Ley Territorio y Paisaje de la Provincia Autónoma di 

Bolzano-Alto Adige (Ley Provincial n. 9 de 2018, modificada en 2020). Ambas leyes regulan en un único 

texto de forma conjunta todas las cuestiones relevantes relacionadas en materia de paisaje y de ordenación 

del territorio. 
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En lo que respecta a la integración en el plano operativo, los casos más significativos los aportan las 

Regiones italianas, los Länder alemanes (Hildenbrand Scheid, 2002), y algunas Comunidades Autónomas 

en España, especialmente Catalunya.  

 

En Italia, las Regiones elaboran planes paisajísticos y planes de ordenación del territorio. En algunas el 

propio plan de ordenación del territorio cumple a su vez la función del plan paisajístico (p.e. la Toscana). 

En otras (p.e. Piamonte, Umbría, Lombardía), el plan paisajístico es un documento separado del plan de 

ordenación del territorio, pero siempre coordinado con el respectivo plan de ordenación del territorio, 

existiendo una interrelación especialmente estrecha en la legislación de la Emilia Romaña, donde el Plan 

Territorial Paisajístico Regional está concebido como parte temática del Plan Territorial Regional.  

 

En Alemania, en la mayoría de los Lander existe un sistema de planificación paisajística en todas las 

escalas (regional, subregional, municipal, barrios) y un procedimiento de la integración (parcial o 

completa) de los objetivos establecidos por los planes paisajísticos de cada escala en los planes de 

ordenación del territorio y urbanísticos correspondientes. Esta integración es relevante, porque es a través 

de esta integración por la que los objetivos de los planes paisajísticos adquieren el grado de vinculación 

jurídica que se atribuye en el sistema alemán de planificación territorial a los objetivos de la ordenación 

del territorio. 

 

En España, la Ley de Paisaje de Cataluña (Ley 8/2005) ha creado varios instrumentos específicos para la 

política de paisaje (p.e. Catálogos de Paisaje, Directrices de Paisaje, Cartas de Paisaje como instrumento 

informal). Esta ley no estableció planes paisajísticos, sino prevé que las Directrices de Paisaje adquieren 

su operatividad y efecto jurídico mediante su integración en los planes de ordenación del territorio 

subregionales (los siete Planes Territoriales Parciales/PTP). Son estas Directrices, elaboradas sobre la 

base de los Catálogos de Paisaje cuyos ámbitos territoriales coinciden con los de los PTP, que precisan e 

incorporan normativamente las propuestas de objetivos de calidad paisajística en los instrumentos de la 

planificación territorial. 

 

Por último, el propio texto del Convenio del Consejo de Europa sobre el Paisaje reconoce que en la 

atención al paisaje la ordenación del territorio es una pieza fundamental, correspondiendo a esta política, 

hasta cierto punto, un papel de liderazgo frente a otras políticas. 

 

El Convenio propugna una política propia para el paisaje, insistiendo en que las autoridades públicas 

competentes formulen una política específica en materia de paisaje (art. 1b y art. 5b). A su vez, en su 

artículo 5 establece la necesidad de integrar el paisaje en todas las políticas públicas relevantes para el 

paisaje. Pero no es casual, que en la enumeración de estas políticas figuran en primer lugar las políticas 

de ordenación territorial y urbanística:  

 

integrar el paisaje en las políticas de ordenación territorial y urbanística y en sus políticas en materia 

cultural, medioambiental, agrícola, social y económica, así como en cualesquiera otras políticas 

que puedan tener un impacto directo o indirecto sobre el paisaje.  

 

Es reflejo de que, desde el Consejo de Europa, que había impulsado en 1983 la Carta Europea de 

Ordenación del Territorio (Recommendation No R (84) 2 on the European Regional/Spatial Planning 

Charter adopted by the Comittee of Ministers of the Council of Europe on 25 January 1984) , existe una 

firme convicción de que por razones bien fundamentadas la política de ordenación del territorio (en 

sentido amplio, incluido el urbanismo) puede aportar la herramienta más idónea y de mayor potencia para 

una actuación transversal e integradora sobre el paisaje. 

https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=Rec(84)2&Language=lanEnglish&Ver=original&Site=CM&BackColorInternet=9999CC&BackColorIntranet=FFBB55&BackColorLogged=FFAC75
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=Rec(84)2&Language=lanEnglish&Ver=original&Site=CM&BackColorInternet=9999CC&BackColorIntranet=FFBB55&BackColorLogged=FFAC75
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2.  El paisaje en la política de ordenación del territorio de la comunidad autónoma de Andalucía 

 

La Comunidad Autónoma de Andalucía aborda el paisaje en su política de ordenación del territorio a 

través del Plan de Ordenación del Territorio Andalucía (POTA), aprobado en 2016, y los Planes de 

Ordenación del Territorio de ámbito Subregional (POTS), instrumentos ambos regulados en la Ley de 

Ordenación del Territorio de Andalucía de 1994. Fijan para el paisaje determinaciones de diferente grado 

de vinculación jurídica (normas, directrices o recomendaciones). A estos planes se añade como tercer 

instrumento de acción la Estrategia de Paisaje de Andalucía, aprobada en 2012. 

 

El POTA recoge directrices en materia de paisaje para la ordenación de los paisajes, dirigidas al 

planeamiento urbanístico y los POTS y a las políticas sectoriales de incidencia paisajística, poniendo 

énfasis en la agricultura (programas agroambientales), el desarrollo rural y las infraestructuras, así como 

para el fomento del paisaje, considerando medidas que favorezcan la difusión de los valores de los 

paisajes andaluces (p.e. apoyo a buenas prácticas paisajísticas, Red de Miradores de Andalucía). En 

cuanto al planeamiento urbanístico y los POTS, establece que los planes han de incluir, además de 

determinaciones para la protección y mejora del paisaje, otras para la ordenación del paisaje, abordando 

los siguientes aspectos:  

 

a) la incorporación de criterios paisajísticos en la definición del modelo de ciudad razonablemente 

compacta: recualificación de espacios urbanos degradados, tratamiento adecuado de los bordes urbanos, 

mejora de la escena urbana exterior e interior, etc.);  

b) la identificación de los elementos paisajísticos presentes en el ámbito de ordenación;  

c) los objetivos de calidad de los paisajes y las medidas generales de ordenación para preservar los valores 

paisajísticos de cada uno de estos elementos;  

d) la regulación particular de los usos y actividades con incidencia paisajística;   

e) la delimitación de zonas de protección visual de los núcleos de población y demás hitos;  

f) la identificación de itinerarios de interés paisajístico, tanto urbanos como rurales, integrado en el 

sistema de espacios libres y peatonales;  

g) el análisis de las cuencas visuales y los criterios de tratamiento de las infraestructuras viarias y de su 

integración paisajística en el territorio (vías de acceso y contornos urbanos);  

h) la identificación de áreas con necesidad de regeneración ambiental y paisajística (p.e. periferias 

urbanas, suelos industriales;  

i) la previsión de reservas de suelo para itinerarios y equipamientos (p.e. miradores) para el uso público 

y disfrute de los paisajes; y 

j) proyectos de imagen para enriquecer el paisaje mediante la dotación de hitos y elementos artísticos. 

 

Los POTS se refieren a ámbitos territoriales plurimunicipales, delimitados por su homogeneidad física y 

funcional o la existencia problemas y potenciales de desarrollo comunes. Entre 1999 y 2021 se han 

llegado a aprobar en Andalucía 17 POTS, varios de ellos ya antes de la aprobación del POTA. Sus 

determinaciones en materia de paisaje varían en función de las características, problemas y oportunidades 

diferenciadas y específicas de cada ámbito. Como “mínimo denominador común” de sus propuestas de 

intervención reflejadas en sus documentos de Normativa se pone de manifiesto la agrupación de las 

determinaciones en cuatro bloques temáticos (Zoido Naranjo, F. Coord., 2015: 59-64):  

 

1) la protección de áreas de paisaje (unidades de paisaje);  

2) la protección de formas del terreno y de la topografía; 

3) la integración de las actuaciones urbanísticas; y  
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4) la observación y disfrute del paisaje. El peso del cada bloque varía conforme a las características 

diferenciadas y problemáticas específicas de los tipos de ámbitos territoriales abordados por los POTS: 

aglomeraciones urbanas (Sevilla, Málaga, Granada, Cádiz) espacios rurales del interior con dinámicas 

regresivas (despoblamiento, envejecimiento, p. e. la Sierra de Segura) y espacios rurales costeros 

dinámicos por el desarrollo agrícola y turístico (p.e. la provincia de Almería).  

 

Los POTS andaluces aún apenas han abordado las cuestiones de impacto e integración paisajística 

vinculadas a la implantación de instalaciones de energías renovables. Precisamente para ambas formas 

de energía alternativa Andalucía es una de las regiones europeas con mayor potencial de desarrollo. Por 

ello, ante la ocupación de cada vez más suelos rurales por parques eólicos o de energía solar,  justificadas 

con la necesidad de afrontar los retos del cambio climático y de la transición energética, se precisan, para 

prevenir o mitigar sus repercusiones sobre el paisaje, respuestas desde una nueva generación de POTS, 

que establezcan zonificaciones (áreas de oportunidad, áreas de exclusión) para estas instalaciones y, 

apliquen el criterio general de que éstas se localizarán preferentemente en suelos ya urbanizados (áreas 

para actividades productivas, zonas urbanas en desuso, vertederos, medianas de autopistas con placas 

solares, etc.) antes de ocupar suelos dedicados a cultivos o el uso ganadero. 

 

La Estrategia de Paisaje de Andalucía (EPA) se aprobó en 2012 por un Acuerdo del Consejo de Gobierno 

de Andalucía. Tiene su raíz en la previsión del POTA de un Programa Coordinado sobre el Paisaje de 

carácter interdepartamental, en el que se hace una previsión explícita para la elaboración de una Estrategia 

sobre el tratamiento de los paisajes en las políticas públicas en desarrollo y aplicación del Convenio del 

Consejo de Europa sobre el Paisaje. La Estrategia, un instrumento de acción para el paisaje que está al 

uso también en otros territorios de España (Consell Insular de Mallorca, Comunidad Autónoma de 

Murcia, Comunidad Autónoma de Galicia,), constituye un instrumento informal (sin carácter normativo) 

de carácter interdepartamental. Se elaboró entre 2009 y 2012 en el seno de un Grupo de Trabajo 

Interdepartamental, coordinado por el autor del presente texto en su condición como Jefe de Servicio de 

Planificación Regional y Paisaje y con el apoyo y asesoramiento científico del Centro de Estudio Paisaje 

y Territorio (CEPT), fundado y dirigido durante muchos años por Florencio Zoido Naranjo, Presidente 

honorífico. 

 

El valor fundamental de la Estrategia es que entiende la política de paisaje de la Junta de Andalucía como 

un compromiso político con el paisaje de alcance amplio, a la que todas las Consejerías de la Junta de 

Andalucía pueden hacer aportaciones. Así, cabe destacar que en la Estrategia no sólo participan las 

Consejerías con competencias en materias habitualmente vinculadas a la protección, ordenación y gestión 

del paisaje (urbanismo, ordenación del territorio, medio ambiente, patrimonio histórico, agricultura y 

desarrollo rural) sino también las Consejerías con competencias en materia de infraestructuras de 

transporte, logística, industria, minas, energía, turismo, economía, salud y educación, que habitualmente 

no suelen considerar en sus actuaciones el paisaje como una cuestión de primer orden. De este modo, la 

Estrategia cuenta con el compromiso del Gobierno andaluz en su conjunto y aborda el paisaje de forma 

integrada en todas sus dimensiones relevantes: como patrimonio, soporte de identidad, recurso para el 

desarrollo turístico y económico, así como fuente de salud. La puesta en valor de todas estas dimensiones 

requiere indudablemente un conocimiento de los valores del paisaje y, sobre todo, una sensibilidad hacia 

los mismos que han de crearse desde edades tempranas en el seno de las familias y en todos los niveles 

del sistema educativo. 

 

La meta de la Estrategia es integrar el paisaje en todas las políticas de la Junta de Andalucía con posible 

repercusión directa o indirecta sobre el paisaje. Se trata de conseguir una acción coordinada, integrada y 

compartida para el paisaje, para lograr el mayor grado posible de coherencia y eficacia de la acción 
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pública en beneficio de la calidad del paisaje de Andalucía. La Estrategia se estructura en siete objetivos, 

que se desarrollan por 72 líneas estratégicas a través de sus correspondientes propuestas de acción:  

 

1) impulsar la recuperación y mejora paisajística del patrimonio natural;  

2) impulsar la recuperación y mejora paisajística del patrimonio cultural;  

3) cualificar los espacios urbanos;  

4) cualificar los paisajes asociados a actividades productivas;  

5) cualificar las infraestructuras de transporte, energía y telecomunicaciones; 

6) implementar instrumentos de gobernanza paisajística; y 

7) potenciar la sensibilización, la educación y la formación en materia de paisaje. 

 

3.  La Estrategia de paisaje de Andalucía – un balance diez años después de su aprobación 

 

Prácticamente todas las Consejerías de la Junta de Andalucía comprometidos con la puesta en práctica de 

la Estrategia han contribuido, en mayor o menor medida y a ritmos diferentes, a su desarrollo. A 

continuación, se esbozan algunas de las principales actuaciones realizadas o en fase de ejecución. Pero 

antes es importante resaltar, que la Estrategia, que es un instrumento de gobernanza de naturaleza informal 

(sin carácter normativo) y adoptada por el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucía en forma de un 

Acuerdo, va a adquirir un reconocimiento jurídico a través de su consideración por una norma con rango 

de ley. 

 

La futura ley integrada de urbanismo y ordenación del territorio, el Proyecto de Ley de Impulso para la 

Sostenibilidad del Territorio de Andalucía (ley LISTA), de 28 de abril de 2021, que está a punto de ser 

aprobada por el Parlamento de Andalucía, incorpora en su Exposición de Motivos una mención expresa 

al Convenio del Consejo de Europa sobre el Paisaje y a la Estrategia de Paisaje de Andalucía. Prevé que 

la Estrategia desarrollará las orientaciones del Convenio, con la finalidad última de conseguir un modelo 

de desarrollo territorial y urbanístico, fundamentado en el paradigma de la sostenibilidad y en consonancia 

con la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible de Naciones Unidas. De este modo, la Estrategia deja 

de ser un simple Acuerdo de Consejo de Gobierno y pasa a formar parte de una ley, tras la Constitución 

y el Estatuto de Autonomía de Andalucía la norma de máximo rango en el sistema jerárquico de 

disposiciones legales. Esto significa establecer un mayor grado de compromiso para los actores 

responsables de la puesta en práctica de la Estrategia y, a su vez, puede propiciar una mayor estabilidad 

en el tiempo de la Estrategia como instrumento de acción del presente y futuros gobiernos de Andalucía. 

 

La ley LISTA también es una muestra más para el desarrollo de una política para el paisaje en el marco 

de la planificación territorial. En su Título III (“La ordenación territorial”) figura la Sección 3 

(“Directrices para la protección del paisaje”), en la que se define el concepto de paisaje (art. 37) y se 

prevén los Catálogos de Paisaje (art. 38). El art. 37 asume la definición del concepto de paisaje del CEP 

y perfila la política del paisaje, entendiendo que ésta concierne a todas las políticas sectoriales en aras de 

la consecución de los objetivos de calidad paisajística, pero dejando claro que en esta política la 

Consejería competente en materia de ordenación del territorio y urbanismo tendrá funciones de impulso 

y liderazgo, proponiendo al Consejo de Gobierno  

 

las estrategias y directrices que permitan la adopción de medidas específicas dirigidas a la 

protección, gestión y ordenación de los paisajes, de acuerdo con las determinaciones del Plan de 

Ordenación del Territorio de Andalucía y de los instrumentos de planificación ambiental. 
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En cuanto a la implementación la Estrategia de Paisaje por las diferentes Consejerías, cabe destacar que 

desde la Consejería competente en materia de ordenación del territorio y urbanismo se han llevado a cabo, 

entre otras, las siguientes actuaciones:  

 

1) Catálogos de Paisaje;  

2) el primer Informe de Seguimiento y Evaluación de la Estrategia de Paisaje de Andalucía 2012-2014;  

3) publicaciones para la sensibilización y el asesoramiento en materia de paisaje; y  

4) proyectos de cooperación territorial sobre el paisaje cofinanciados por el Fondo Europeo de Desarrollo 

Regional de la Unión Europea.  

 

Los Catálogos de Paisaje, se elaboran con un proceso de participación social amplia y aportan la base 

técnica de apoyo para la redacción de las estrategias y directrices con medidas específicas para el paisaje, 

así como para la elaboración de los instrumentos de ordenación territorial y de ordenación urbanística 

general. Hasta la fecha se han terminado los catálogos para las provincias de Sevilla, Granada y Málaga, 

los que abordan las demás provincias (Almería, Cádiz, Córdoba, Huelva y Jaén) se encuentran 

actualmente en elaboración.  

 

Entre las publicaciones es especialmente relevante la “Guía para el tratamiento del paisaje en la 

planificación urbanística. Manual de buenas prácticas”, publicado en 2018. Uno de los destinatarios 

principales de esta guía son los municipios. Son ellos que, a través de las normas de su planeamiento 

urbanístico y con sus licencias, autorizaciones y concesiones, deciden el “consumo real” del suelo por la 

edificación vinculada a usos residenciales, industriales, terciarios, etc., y por tanto, son los actores que 

“en primera línea de fuego” (a nivel de parcelas y ante los propietarios de los terrenos) determinan con 

sus decisiones sobre la consecución de un paisaje de calidad o el deterioro o la destrucción de los valores 

paisajísticos. Sin una gestión pública municipal comprometida con la consecución de un paisaje de 

calidad es imposible que se desarrollen y cumplan de manera eficiente y efectiva las previsiones sobre el 

paisaje recogidas en los planes de ordenación del territorio y la Estrategia de Paisaje de Andalucía. Para 

apoyar a los municipios en su atención al paisaje, se precisan también medidas de sensibilización, 

asesoramiento y capacitación como, por ejemplo, lo es esta guía. No es suficiente, recordarles que esta 

atención es un deber suyo, ya que ellos, en sus decisiones en materia de urbanismo, están legalmente 

obligados a observar y adaptarse a las determinaciones paisajísticas de los planes territoriales. 

 

La Estrategia de Paisaje de Andalucía se está desarrollando también mediante proyectos de cooperación 

territorial sobre el paisaje cofinanciados por el Fondo Europeo de Desarrollo regional de la Unión 

Europea. Pueden destacarse dos, Andalbagua y Pays.Med.Urban. Ambos proyectos se realizaron ya en el 

marco financiero 2007-2013 de la Unión Europea, Su diseño se inspiró en los objetivos del Convenio del 

Consejo de Europa sobre el Paisaje y pudo fundamentarse en las ideas de los documentos preparatorios 

de la Estrategia de Paisaje de Andalucía, generándose incluso efectos de retroalimentación, consistentes 

en la influencia de las experiencias obtenidas a lo largo del proceso de cooperación en ambos proyectos 

en los contenidos de la Estrategia. 

 

Andalbagua fue un proyecto de cooperación territorial transfronteriza entre Andalucía y sus regiones 

vecinas (Algarve, Alentejo) en Portugal, cofinanciado por la Unión Europea, en el marco del Programa 

Operativo de Cooperación Territorial Transfronteriza España-Portugal 2007-2013 (POCTEP). Su ámbito 

territorial de aplicación fue el Bajo Guadiana, espacio geográfico compartido por ambos países de alto 

valor paisajístico y atravesado por el río Guadiana. El proyecto, llevado a cabo entre 2009 y 2012, fue 

liderado por la Consejería de la Presidencia de la Junta de Andalucía (lead partner), siendo socios otras 

Consejerías, la Diputación provincial de Huelva y, por parte de Portugal, las regiones del Algarve y 
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Alentejo y varios municipios portugueses. La Consejería competente en materia de ordenación del 

territorio jugó un papel muy activo en este proyecto, que tuvo como resultados tres documentos:  

 

1) la Estrategia Transfronteriza de Desarrollo Territorial para el Bajo Guadiana;  

2) el Manual de Buenas Prácticas Paisajísticas para el Planeamiento Urbanístico del Bajo Guadiana; y  

3) la Propuesta de Estrategia para el Paisaje Transfronterizo Fluvial del Bajo Guadiana. Esta última 

Estrategia supuso un caso de aplicación del artículo 9 del Convenio del Consejo de Europa sobre el Paisaje 

(Paisajes transfronterizos), que contempla la posibilidad de emprender la cooperación transfronteriza a 

nivel local y regional para llevar a cabo programas comunes en materia de paisajes. 

 

Pays.Med.Urban fue un proyecto de cooperación transnacional inscrito en el Programa Operativo MED 

2007-2013). Este proyecto, liderado por la Consejería competente en materia de ordenación del territorio 

de la Junta de Andalucía (lead partner) y desarrollado de 2009 hasta 2011, contó con la participación de 

15 socios pertenecientes a regiones de cuatro países europeos (España, Italia, Portugal y Grecia). La 

premisa del proyecto fue que un paisaje de alta calidad constituye un factor clave para la sostenibilidad y 

competitividad de las áreas urbanas. No solo es relevante para la calidad de vida de los ciudadanos, sino 

también es un elemento para atraer a las ciudades, empresas, turistas y nuevos residentes, tomando en 

cuenta que especialmente las empresas de los sectores económicos más avanzados y los profesionales 

altamente cualificados (los talentos), a la hora de tomar sus decisiones de localización, muestran claras 

preferencias por ciudades atractivas desde el punto de vista paisajístico y ambiental. Así, este proyecto 

centró su atención en los paisajes urbanos y periurbanos bajo el prisma de la sostenibilidad y del capital 

territorial (el paisaje como parte del capital de imagen o “marca” de un lugar). Se desarrollaron seis líneas 

de actuación:  

 

1) Observatorio Virtual de Paisajes Urbanos Mediterráneos;  

2) Catálogo de Buenas Prácticas para el Paisaje en Áreas Urbanas y celebración de la tercera edición del 

Premio Mediterráneo del Paisaje;  

3) Líneas-Guía paisajísticas para actores locales responsables de la gobernanza territorial;  

4) Actividades de sensibilización en paisaje; 5) Acciones piloto conforme al art. 6 del Convenio del 

Consejo de Europa sobre el Paisaje; y  

6) el Portal de los Paisajes Mediterráneos. 

 

Sobre la base de los datos del primer Informe de Seguimiento y Evaluación de la Estrategia de Paisaje de 

Andalucía 2012-2014 y a la vista de la producción de legislación, planes y proyectos  acontecida entre 

2014 y 2021, se puede concluir que también las demás Consejerías de la Junta de Andalucía han realizado 

actuaciones para avanzar en la puesta en práctica de la Estrategia de Paisaje, especialmente las Consejerías 

competentes en materia de cultura y patrimonio histórico, medio ambiente, agricultura y desarrollo rural, 

turismo, carreteras y economía. En este contexto pueden señalarse como ejemplos el Registro de Paisajes 

de Interés Cultural de Andalucía, el Plan Director de las Dehesas de Andalucía, el Plan Estratégico para 

Mejorar la Competitividad del Sector Agrícola, Ganadero, Pesquero, Agroindustrial y del Desarrollo 

Rural de Andalucía 2020-2022, el Plan General del Turismo Sostenible de Andalucía META 2027 y el 

Plan de Infraestructuras de Transporte y Movilidad de Andalucía 2021-2030 (PITMA). Este último Plan, 

impulsado desde la Consejería de Fomento, Infraestructuras y Ordenación del Territorio, contiene una 

línea de actuación referida a infraestructuras verdes y carreteras paisajísticas, que desarrolla la medida de 

la creación de una red de carreteras paisajísticas, prevista en la Línea Estratégica 51 de la Estrategia de 

Paisaje de Andalucía, con la finalidad de potenciar el aprecio y la sensibilidad paisajística por parte de la 

población.  
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Es muy importante que las actuaciones en favor del paisaje en Andalucía cuenten en los años venideros 

con el apoyo de recursos financieros de la Unión Europea procedentes de su política de cohesión durante 

el marco financiero 2021-2027, una cuestión a la que se ha estado atenta desde la Consejería de 

Transformación Económica, Industria, Conocimiento y Universidades. Por ello, y consciente de que el 

paisaje es un capital territorial relevante para el desarrollo de Andalucía, en el nuevo plan de desarrollo 

económico de Andalucía – la Estrategia para la Transformación de la Economía Andaluza/ETEA (2021-

2027) – se ha considerado el paisaje. La ETEA aporta el marco de referencia estratégico para el conjunto 

de las planificaciones y políticas públicas de la Junta de Andalucía. A su vez, constituye uno de los 

documentos previos necesarios para la aplicación de los Fondos Europeos de la Unión Europea en 

Andalucía. La ETEA, elaborada por la Consejería de Economía con la colaboración de las demás 

Consejerías, ha incorporado en su área estratégico 5 (“Territorio”) la cuestión del paisaje. Constata que 

la Estrategia de Paisaje de Andalucía precisa un nuevo impulso y que uno de los campos de acción 

prioritario ha de ser el desarrollo de las previsiones de la ley LISTA en materia de paisaje.  

 

Por otra parte, es preciso señalar también la labor de asesoramiento y acompañamiento científico que se 

está realizando para la implementación de la Estrategia. En primer lugar, cabe destacar el Centro de 

Estudios Paisaje y Territorio, creado sobre la base de un Convenio entre la Junta de Andalucía y todas las 

Universidades públicas de Andalucía. Aporta a la Estrategia el conocimiento, fruto de sus propias 

investigaciones y de los equipos universitarios andaluces. En segundo lugar, el Instituto Andaluz del 

Patrimonio Histórico (IAPH), adscrito a la Consejería competente en Cultura, siendo especialmente 

relevante su Laboratorio del Paisaje Cultural. En tercer lugar, la Red de Información Ambiental de 

Andalucía (REDIAM) incardinada en la Consejería competente en materia de medio ambiente, que 

engloba el Sistema Compartido de Información sobre el Paisaje de Andalucía (SCIPA), establecido por 

la Estrategia de Paisaje de Andalucía, que aporta una valiosa herramienta para la ejecución, evaluación y 

seguimiento de esta y de todas las actuaciones que afecten al paisaje. 

 

A pesar de los indudables logros se han detectado también carencias significativas en la aplicación de la 

Estrategia. Éstas se están registrando sobre todo en políticas de una indudable transcendencia paisajística 

como las políticas de agua, urbanismo, desarrollo industrial o calidad ambiental. También resulta 

preocupante que la tarea del seguimiento y la evaluación de la Estrategia no ha tenido la continuidad 

necesaria. Desde 2015 ya no se ha vuelto a convocar el Grupo de Trabajo Interdepartamental para el 

Seguimiento y la Evaluación de la Estrategia. 

 

Pero el punto más débil de la Estrategia es su carencia de una legitimación política completa. Goza de un 

reconocimiento jurídico y de una legitimación política inicial a través de su aprobación por el Consejo de 

Gobierno de la Junta de Andalucía, formado tras unas elecciones democráticas. No obstante, hasta ahora 

la Estrategia es sólo un documento acordado exclusivamente en el seno de la administración autonómica. 

No hubo en su proceso de elaboración un proceso de participación pública y tampoco una participación 

institucional, siendo especialmente preocupante la falta de un cauce específico de participación (y 

también de cooperación) para los municipios. Son precisamente los municipios que, por sus competencias 

en materia de urbanismo, juegan un papel decisivo para la calidad paisajística real de un lugar concreto. 

Por tanto, la Estrategia tiene una legitimación política incompleta, ya que en las democracias modernas 

esta legitimación ya no es solo fruto de los resultados electorales que respaldan a los gobiernos. Cada vez 

más esta legitimidad política descansa también sobre la capacidad de gobernar con la aplicación de los 

principios de la buena gobernanza, entre los que la participación, la cooperación, la rendición de cuentas 

y la transparencia son elementos clave. 
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Resulta necesario proceder a una revisión de la Estrategia, para superar las carencias detectadas y, sobre 

todo, realizar un proceso amplio de participación institucional y pública, para dotarla de una legitimación 

política plena y enriquecer sus contenidos con los conocimientos de todos los actores relevantes, tanto 

públicos como privados (agentes económicos y sociales, colectivos de la sociedad civil y de la ciudadanía 

en general).  

 

Esta revisión de la Estrategia ha de formar parte de una reactivación de la ordenación del territorio en 

Andalucía que en los últimos diez años ha sido una política prácticamente abandonada. Este abandono es 

la tónica general en la mayoría de las Comunidades Autónomas, en parte por gozar otros temas 

(competitividad, empleo, innovación, etc.) una mayor prioridad en la agenda política que el desarrollo 

urbano-territorial sostenible y, también por la incapacidad e inercias de las estructuras político-

administrativas existentes de abordar adecuadamente la complejidad de las cuestiones y retos 

transversales e integradoras (Zoido Naranjo, 2016), a las que  pertenecen sin duda el paisaje y la 

ordenación del territorio. La prioridad relativamente baja de la ordenación del territorio en la agenda 

política se registra también en otros países, pero no el abandono que se ha producido en España, donde 

aún no todas las Comunidades Autónomas tienen un plan territorial regional, y la mayor parte del 

territorio nacional carece de planes de ordenación del territorio de ámbito subregional (Farinós 

Dasí/García Jiménez/Aldrey Vázquez, 2018). En suma, han de hacerse esfuerzos para la reactivación de 

la ordenación del territorio como función pública, especialmente en el ámbito del estilo de gobernar y 

gestionar, es decir, en  las capacidades de la gobernanza (sobre todo, coordinación, cooperación y 

participación) de las estructuras político-administrativas, rompiendo las tradicionales visiones y rutinas 

sectorialistas imperantes, más fáciles y más cómodas, para que pueda funcionar la ordenación del 

territorio, ya que por su concepción trasversal e integradora, es quizás la política pública más difícil en 

términos de esfuerzos necesarios para la coordinación y cooperación, tanto interdepartamental 

(horizontal) como intergubernamental (vertical). Esto es en España, a mi juicio, la condición sine qua non 

para lograr la convergencia de España con los países europeos más avanzadas en política de ordenación 

del territorio y que están poniendo de manifiesto el acierto de la alianza imprescindible y potente entre la 

ordenación del territorio y el paisaje. 
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