José Luis Duran Los valores estéticos de los espacios naturales...

LOS VALORES ESTETICOS DE LOS ESPACIOS NATURALES COMO BIEN
JURIDICO PROTEGIDO

THE AESTHETIC VALUES OF NATURAL SPACES AS A PROTECTED LEGAL GOOD

Dr. José Luis Duran Sanchez. Fundacion Orthem

Recibido: 23-4-2019
Aceptado: 4-9-2019

Resumen

Tras la ratificacion por Espafia del Convenio Europeo del Paisaje, se han realizado
significativos avances en materia de preservacion de los valores estéticos de los Espacios
Naturales Protegidos. En el presente trabajo se analizan los avances realizados en el campo
juridico y también se expone lo mucho que auin queda por hacer para la implementacion de todo
su contenido.
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Abstract

After the ratification of the European Landscape Convention, significant advances have been
made in Spain in the preservation of the aesthetic values of protected natural spaces. This paper
analyses the progress made in the legal field and also shows how much remains to be done for
the implementation of all its content.
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El afan por la conservacion de los valores estéticos vinculados a los espacios naturales y mas
concretamente del paisaje ha estado presente desde el comienzo de las politicas legislativas en
materia de proteccion del entorno en general y de los espacios naturales protegidos en particular.

No obstante, si bien en los albores de la normativa de conservacién se comenzod
prestando especial atencién a los valores estéticos o a la belleza escénica! de los espacios,
posteriormente las politicas de conservacion se han nutrido preponderantemente de
consideraciones técnico-cientificas en las que la proteccion de los activos materiales de los
espacios se ha transformado en el principal objeto de la conservacion. Este planteamiento de
caracter preponderantemente técnico-cientifico ha cristalizado en la actual normativa de
proteccion informada por un claro enfoque utilitarista.

Sin embargo, la citada légica utilitarista de base antropocéntrica -que ha tendido a la
proteccion de los valores de los espacios naturales en cuanto reporten utilidades al ser humano-
ha experimentado una progresiva ampliacion de su contenido que ha venido a reconocer la
utilidad no so6lo de los valores materiales sino también de los valores inmateriales de la
naturaleza, y entre ellos, de los valores estéticos.

En esa ampliacion del utilitarismo a los valores estéticos de los espacios y singularmente
del paisaje ha jugado un papel determinante el concepto de servicios de los ecosistemas.

Por ello y con cardcter preliminar, debemos hacer una aproximacién, siquiera sea
sumaria, al concepto de servicios de los ecosistemas para posteriormente ocuparnos de la tutela
de los valores estéticos en las distintas categorias de Espacios Naturales Protegidos (ENP)
reconocidas por nuestro ordenamiento juridico.

Sin perjuicio de los diferentes planteamientos doctrinales existentes sobre el concepto
de servicios de los ecosistemas, nos cefiiremos al concepto elaborado en el marco de Naciones
Unidas por parte del Grupo de Evaluacion de los Ecosistemas del Milenio. Conforme al mismo,
se entiende por Servicios de los ecosistemas los beneficios que las personas obtienen de los
Ecosistemas. (United Nations, 2003). Dentro de estos beneficios se pueden incluir los mas
conocidos como pueden ser el suministro de bienes materiales como son la comida, el agua o
el aire limpio. Adicionalmente también se incluyen otros servicios de indole no material como
puede ser los beneficios espirituales, recreacionales y culturales que nos proporcionan los
ecosistemas. Estos valores inmateriales son también considerados utiles — y consiguientemente

valiosos- desde la perspectiva antropocéntrica que inspira los trabajos del Grupo de Evaluacion

L E1 Convenio Internacional que supone el punto de arranque de las politicas internacionales de conservacién de
la Naturaleza se suscribi6 en Washington en 1940: Convenio para la Proteccién de la Flora, de la Fauna y de
las Bellezas Escénicas Naturales de los Paises de América.
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de los Ecosistemas del Milenio.

De manera coherente con lo expuesto hasta ahora, podemos afirmar, dejando al margen
otros planteamientos de indole filosofica, que los servicios culturales de los ecosistemas, entre
los que ocupa un lugar destacado el paisaje, son considerados por los técnicos como un bien
mas de los que integran el entorno.

Este reconocimiento del paisaje como realidad valiosa por parte de las ciencias de la
conservacion? se ha unido al antiguo reconocimiento del que ya gozaba a los ojos de las artes y
las humanidades® y ha venido a terminar de consagrarlo como bien juridico acreedor de
proteccion.

Dando un paso mas, concretamente el paso que debe llevar de los valores a las normas,

vemos como la tutela de los valores culturales de los ecosistemas también ha ido penetrando
en la normativa de proteccion de los Espacios naturales protegidos.
En nuestro pais se ha desarrollado un paradigma juridico de proteccion de la Naturaleza de
génesis europea* en el que el hecho determinante de la proteccion de un espacio viene centrado
primordialmente en la singularidad o escasez de las especies o los habitats contenidos dentro
del mismo. En este sentido, las Directivas Europeas de proteccion de Aves y de Habitats
constituyen las normas de referencia en materia de Espacios Naturales Protegidos que
posteriormente han sido traspuestas al Derecho Interno Espanol.

De las dos directivas citadas, la Directiva 2009/147/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo de 30 de noviembre de 2009 relativa a la conservacion de las aves silvestres, si bien
tiene por objeto la conservacion de las aves asi como de sus huevos, nidos y hébitats, impone
también a los Estados miembros la obligacion de adoptar medidas necesarias a fin de mantener
o adaptar las poblaciones de aves en un nivel que se corresponda “a las exigencias ecologicas,

”5_ De manera

cientificas y culturales, habida cuenta de las exigencias econdmicas y recreativas
coherente con la naturaleza juridica de la Directiva, queda a criterio de los Estados miembros

la adopcidn de aquéllas medidas que sean necesarias para conservar el nivel de las poblaciones

2 Este reconocimiento no sélo ha venido desde el campo de las Ciencias centradas en la conservacion sino también
desde otros ambitos cientificos en los que se ha analizado los efectos positivos que tiene sobre las personas la
proximidad de la naturaleza. Vid. ULRICH, R. S. (1979) “Visual landscapes and psychological well being”,
Landscape Research 4. Pp. 17 - 23. ULRICH, R. S.(1981) “Natural versus urban scenes: some
psychophysiological ffects”,Environment and Behaviour 13. pp. 523 — 556.

3 El paisaje ya fue objeto de admiracién por poetas y pintores desde las antiguas culturas de China y Roma, que
nos han legado poemas y representaciones pictéricas que tenian el paisaje como motivo central. Vid. Maderuelo,

J. (2005) EI paisaje, génesis de un concepto., Madrid, Abada Editores.

4 Recordemos en este punto la atribucién de competencias en materia de medio ambiente a la Unién Europea.
>Vid. Art.2 de la Directiva 2009/147/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de noviembre de 2009
relativa a la conservacién de las aves silvestres
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de aves en un nivel que se corresponda con una serie de exigencias entre las que se incluyen las
culturales y las recreativas.

Como puede apreciarse, el peso asignado por la Directiva a las exigencias culturales es
relativo y parece mas orientado al conocimiento e investigacion cientifica que al mero disfrute
estético, y esa interpretacion es la que posteriormente ha sido seguida por el legislador espafiol.

Especial mencién merece a nivel internacional el Convenio Europeo del Paisaje,
firmado en Florencia el 20 de Octubre de 2000 en el marco del Consejo de Europa y que
constituye la principal referencia para la conservacion del paisaje en Espafia®.

De este Convenio destaca el reconocimiento de la importancia econdémica del paisaje’ y
también de su cardcter multidisciplinar, haciendo expresa referencia a su importancia para la
cultura, la ecologia, el campo social y medioambiental.

De igual manera, se enuncia un concepto de paisaje, que es definido por el articulo 1 del
Convenio como “cualquier parte del territorio tal como la percibe la poblacion, cuyo caracter
sea resultado de la accion y la interaccion de factores naturales y/o humanos”

Esta definicion® nos aporta una delimitacion del paisaje de otras figuras afines y acenttia
los elementos esenciales del mismo: La interaccion de factores naturales y factores humanos
sobre un territorio y el papel central de la poblacion en su evaluacion.

Por otra parte, se realizan grandes avances en politica en materia de paisajes, objetivos de
calidad paisajistica, proteccion de los paisajes, gestion de paisajes y en las obligaciones
asumidas por las partes firmantes.

No obstante, descendiendo del 4mbito internacional al Derecho interno espafiol, vemos

como los avances realizados por el Convenio Europeo del Paisaje, no han alcanzado el debido
reflejo normativo en el Derecho interno.
La norma clave en esta materia es la ya citada Ley 42/2007, del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad, si bien, como mas adelante veremos, la recepcion de las normas del Convenio
Europeo del Paisaje ha sido muy limitada, centrandose primordialmente en la proteccion de los
valores materiales de los espacios naturales.

En este punto resulta muy reveladora la Exposicion de Motivos de la Ley 42/2007, del
Patrimonio Natural y de la Biodiversidad. En la misma se sefiala que, si bien la proteccion del

paisaje es erigida por la norma en principio inspirador de la Ley, no serd en esta norma donde

6 Espafia es parte firmante de este Convenio que ratificé el dia el 26 de noviembre de 2007.

7 El Preambulo del Convenio Europeo del Paisaje donde sefiala expresamente que el paisaje “constituye
un recurso favorable para la actividad economica”

8 Esta definicién serd posteriormente reproducida en Espafia por la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del
Patrimonio Natural y de la Biodiversidad

Cultura y Conciencia. Revista de Antropologia, 2019, 3, pp.32-42 35



José Luis Duran Los valores estéticos de los espacios naturales...

se realicen los grandes avances que parece exigir a Espaiia la ratificacion del Convenio Europeo
del Paisaje.

La Ley 42/2007 regula en su articulado concretos aspectos de la politica de paisajes pero
el propio legislador reconoce sus limitaciones para poder implementar el Convenio Europeo
del Paisaje en Espafia. En este sentido, el legislador hace expresa renuncia de desarrollar una
normativa basica del paisaje en la que parece ser su ubicacion sistemdtica mas plausible de
conformidad con el articulo 149.1.23° de la Constitucién’.

La Exposicion de Motivos de la Ley reconoce que el contenido técnico y la amplitud
del enfoque que realiza el Convenio Europeo del Paisaje exige para su implementacion en
Espaia la puesta en marcha de una amplia gama de instrumentos de gestion que, si bien son
definidos por el propio Convenio, parecen desbordar las posibilidades del legislador espafiol
que soluciona el problema remitiendo a un momento posterior su introduccién en la politica
ambiental espafiola.

El legislador espafiol de 2007 conoce bien el alcance del Convenio Europeo del Paisaje
y las obligaciones que del mismo nacen para Espafia y es precisamente por eso por lo que se ve
incapaz de darle cabida dentro de una norma que por otra parte se encontraba ya muy avanzada
en su tramitacion parlamentaria cuando se produce la ratificacion del Convenio Europeo del
Paisaje por el Reino de Espafia.

Debemos destacar que a pesar del tiempo transcurrido desde la aprobacion de la Ley del
Patrimonio Natural y de la Biodiversidad el dia 13 de diciembre de 2007 y de la esperanzadora
remision realizada en la Exposicion de Motivos a un futuro desarrollo legislativo especifico, el
legislador espafiol aun no ha encontrado el momento de establecer una normativa bdsica,
completa y sistematica que recoja los compromisos adquiridos para la proteccion del Paisaje en
el Convenio Europeo'®.

Con todo, pese a la expresa renuncia realizada por la Exposicion de Motivos de la Ley
42/2007 a ser normativa basica en materia de paisaje, sin embargo, la proteccion del paisaje si
ha alcanzado reflejo en el texto articulado.

De esta forma, en materia de espacios naturales protegidos, el articulo 28 de la Ley
42/2007, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad establece que: “l1. Tendran la

consideracion de espacios naturales protegidos los espacios del territorio nacional, [...] que

9 El citado precepto constitucional atribuye competencia exclusiva al Estado en legislacién basica sobre proteccién
del medio ambiente sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Auténomas de establecer normas
adicionales de proteccién en el ejercicio de sus respectivas competencias dentro del Estado complejo que disefia
nuestra Constitucién.

19¥ ello a pesar de las numerosas reformas que ha sufrido el texto original desde 2007.
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cumplan al menos uno de los requisitos siguientes y sean declarados como tales:

a) Contener sistemas o elementos naturales representativos, singulares, fragiles,

amenazados o de especial interés ecologico, cientifico, paisajistico, geologico o

educativo.

b) Estar dedicados especialmente a la proteccion y el mantenimiento de la diversidad

biologica, de la geodiversidad y de los recursos naturales y culturales asociados.

En consecuencia, podemos apreciar como entre los sistemas o elementos naturales
susceptibles de alcanzar proteccion como Espacios Naturales Protegidos se encuentran aquéllos
que tengan especial interés paisajistico o educativo. De una manera subordinada también se
podria alcanzar esta proteccion en atencion a su especial interés cientifico, si bien parece que
este punto estd mas orientado a una investigacion técnico-cientifica de esos sistemas o
elementos naturales.

Como segundo requisito alternativo al que acabamos de exponer se contempla un
criterio de caracter teleoldgico que viene constituido por ser espacios del territorio nacional que
estén dedicados especialmente entre otros a la proteccion y el mantenimiento de la diversidad
biologica, de la geodiversidad y de los recursos naturales y culturales asociados.

La interpretacion de este ultimo inciso del precepto parece apuntar al uso de un criterio
alternativo para poder acceder por esta segunda via a la categoria de espacios naturales
protegidos. Bastaria, en consecuencia, que dichos espacios estén dedicados especialmente, bien
a la proteccion y al mantenimiento de la diversidad biologica, bien a la proteccion y al
mantenimiento de la diversidad geoldgica o geodiversidad, bien a la proteccion y al
mantenimiento de los recursos naturales y culturales asociados a las anteriores.

Atendiendo al criterio interpretativo que nos da la fijacion del sentido literal posible'!
del texto de la norma, vemos como la proteccion y el mantenimiento de los recursos naturales
y culturales se le otorga en cuanto las mismas se encuentren asociados a la diversidad bioldgica
o geodiversidad. Por tanto, el camino para un espacio pueda acceder a la categoria de Espacio
Natural Protegido en atencion a sus recursos culturales, es un camino residual y subordinado a
la biodiversidad y geodiversidad. Ello supone que la tutela juridica aparejada a los Espacios
Naturales Protegidos si bien puede llegar a resultar aplicable a algunos valores culturales, estos
deben tener un evidente punto de conexion con la diversidad biologica o geologica.

La posicion del legislador de la Ley 42/2007 no deja de ser coherente con el resto del

1'Vid. SAVIGNY, F. C. (2004) Sistema de Derecho Romano actual. Traduccion de Jacinto MESIA y Manuel
POLEY, Madrid. Editorial Analecta.
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ordenamiento juridico, en cuanto que los valores culturales que no tengan conexion con la
biodiversidad o la geodiversidad alcanzan una adecuada proteccion a través de las normas de
proteccion del patrimonio cultural y singularmente a través de la Ley 16/1985, de 25 de junio,
del Patrimonio Histérico Espanol.

Dentro de la Ley de Patrimonio Historico Espaifiol se articula una conservacion del
paisaje coherente con la vision clasica del mismo existente en el momento de aprobacion de la
citada Ley a mitad de la década de los ochenta del pasado siglo.

De esta forma, alcanzan proteccion el Jardin Historico como resultado de una labor
ordenadora de la naturaleza realizada por la mano del hombre. No se trata tanto de la proteccion
de la normal evolucidon de un espacio en relacién con la presencia humana sino de una
ordenacion hecha con fines recreativos y que incorpore determinados valores sensoriales.

De igual manera, la figura de Conjunto Historico se reserva para cuando esos valores
estén vinculados a un conjunto de inmuebles donde la obra del ser humano adquiere un peso
esencial.

De entre las diferentes figuras de proteccion de la Ley de Patrimonio Histérico, quiza
sea la de Sitio Historico la de mayor interés para el paisaje por cuanto es la que mejor acomoda
en su protecciéon como bien juridico al definirse por la Ley como “el lugar o paraje natural
vinculado a acontecimientos o recuerdos del pasado, a tradiciones populares, creaciones
culturales o de la naturaleza y a obras del hombre que posean valor historico, etnoldgico,
paleontoldgico o antropologico. ”

Vemos como se da cabida a través de esta figura a muy diversos paisajes, desde las
creaciones culturales hasta las creaciones de la naturaleza que tengan alternativamente valores
histéricos, etnoldgicos, paleontologicos o antropoldgicos.

Como principal consecuencia de la declaracion de esta figura se encuentra la elaboracion de un
plan especial de proteccion que favorecera su conservacion.

No obstante, la principal diferencia conceptual entre este modelo de conservacion y el
disefiado por el Convenio Europeo del Paisaje viene constituida por la posibilidad que otorga
el Convenio Europeo de atender no s6lo a paisajes con esos valores que cita la Ley de
Patrimonio Histérico, sino también paisajes cotidianos y lo que resulta ain mas llamativo,
paisajes degradados'?.

Siguiendo con el andlisis de la normativa de proteccion de los valores estético-

paisajisticos de los Espacios Naturales Protegidos, debemos retomar la normativa especifica

12 Articulo 2 del Convenio Europeo del Paisaje.
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contenida en la Ley 42/2007 del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, prestando ahora
especial atencion a una de las categorias de Espacios Naturales Protegidos enunciadas por la
Ley: el paisaje protegido.

El articulo 30 de la Ley 42/2007 del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad clasifica
los Espacios Naturales Protegidos en cinco categorias en funcion de las metas de la gestion, de
los bienes y de los valores a proteger. De esta manera, distingue entre Parques, Reservas
Naturales, Areas Marinas Protegidas, Monumentos Naturales y Paisajes Protegidos.

Tres de estas cinco categorias de Espacios Naturales Protegidos tienen especial interés
para la conservacion de los valores estéticos: Los Parques, los Monumentos Naturales y los
Paisajes Protegidos.

En la definicion de los Parques, primera figura de Espacio Natural Protegido se da
acogida a los valores estéticos como motor de su declaracion'® seflalando que son areas
naturales que entre otras cosas, “en razon de la belleza de sus paisajes (...) posee unos valores
ecoldgicos, estéticos (....) cuya conservacion merece una atencion preferente”.

En consecuencia, parece que la belleza de los paisajes es una de las alternativas que por
si sola podria servir de cimiento a una declaracion de Parque, o al menos a eso parece apuntar
el uso de la conjuncion disyuntiva “o” en la primera parte del precepto. Sin embargo, en la
segunda parte del precepto, al tratar de los valores, parece exigir la presencia cumulativa de
todos ellos como demuestra el uso de la conjuncion copulativa “y”. En consecuencia, esta
necesidad cumulativa de todos los valores enunciados por el precepto parece quitar fuerza a la
posibilidad de un Parque de valores exclusivamente estéticos'?.

En segundo lugar debemos hacer referencia a los Monumentos Naturales, definidos por
la Ley como “espacios o elementos de la naturaleza constituidos basicamente por formaciones
de notoria singularidad, rareza o belleza, que merecen ser objeto de una proteccion especial”.
De esta manera restringe el precepto la aplicacion de esta categoria exclusivamente a
formaciones pero admite que tengan no solamente notoria belleza, sino también notoria
singularidad o rareza, con lo que deja abierta la proteccion de lo singular, acogiendo de esta
manera un concepto mas amplio.

Dentro de las categorias de Espacios Naturales Protegidos prestaremos especial atencion

13 Literalmente sefiala la Ley que “Los Parques son reas naturales, que, en razon a la belleza de sus paisajes, la
representatividad de sus ecosistemas o la singularidad de su flora, de su fauna o de su diversidad geoldgica,
incluidas sus formaciones geomorfol6gicas, poseen unos valores ecolégicos, estéticos, educativos y cientificos
cuya conservacién merece una atencion preferente.”

14 Bien es cierto, que los citados valores estéticos, por la misma naturaleza del objeto sobre el que recaen,
también tendréan valores ecolégicos, educativos y cientificos.
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a los Paisajes Protegidos en cuanto esta categoria otorga la posibilidad de elevar algunos
paisajes a la categoria de Espacio Natural Protegido de una manera coherente con el Convenio
Europeo del Paisaje. De esta forma, define la Ley el Paisaje Protegido como “partes del
territorio que las Administraciones competentes, a través del planeamiento aplicable, por sus
valores naturales, estéticos y culturales, y de acuerdo con el Convenio del paisaje del Consejo
de Europa, consideren merecedores de una proteccion especial.”

Como se desprende de la lectura del precepto, en este caso son los valores naturales
estéticos y culturales los que hacen a un determinado espacio acreedor de una proteccion
especial como Espacio Natural Protegido.

Esta definicion es la que mejor encaja con la expuesta definicion de paisaje como
resultado de la accion y de la interaccion de factores naturales y humanos, proyectandose esta
definicién también sobre el régimen juridico de proteccion que se le asigna a los Paisajes
Protegidos. De esta forma se establecen dos objetivos principales en la gestion de los paisajes
protegidos: en primer lugar, la conservacion de los valores singulares que los caracterizan y que
han servido para su declaraciéon y en segundo lugar, “La preservacion de la interaccion
armoniosa entre la naturaleza y la cultura en una zona determinada.” Como puede verse,
nuevamente se atiende a la accion e interaccion de los factores naturales y humanos.

Como singularidad del régimen juridico propio que se designe para cada uno de estos
Paisajes Protegidos se encuentra la conservacion de las practicas tradicionales en cuanto ayuden
a la preservacion de los valores y recursos naturales propios de cada Paisaje Protegido.

Por ultimo debemos destacar como nota comun a todos los espacios naturales que, con
el fin de adecuar su gestion a los principios de la Ley, serdn objeto de planificacion conforme
a los citados principios y que, como ya hemos visto, incluyen la conservacion del paisaje'.

Esta planificaciéon tiene como nota caracteristica el imponerse sobre la planificacion
urbanistica tal y como se reconoce como principio dentro del articulo 2 de la citada norma y ser
“delimitacion, tipificacion, integracion en red y determinacion de su relacion con el resto del
territorio, de los sistemas que integran patrimonio y los recursos naturales de un determinado
ambito espacial”!'®

Como conclusion podemos seialar que en este paradigma juridico de conservacion
cuyos rasgos mas caracteristicos acabamos de exponer, los valores culturales de los espacios

naturales y singularmente los valores paisajisticos, ocupan un discreto lugar secundario en la

15 Concretamente la letra d) del articulo 2 sefiala como principio “La conservacion y preservacién de la variedad,
singularidad y belleza de los ecosistemas naturales, de la diversidad geolégica y del paisaje”
16 Articulo 16 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad.
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normativa de proteccion de la Naturaleza tanto a nivel europeo como espaiol.

No obstante, también debe destacarse que, en términos generales, la proteccion de los
valores materiales de los espacios ha redundado positivamente en la conservacion de los valores
estéticos por cuanto han protegido partes esenciales de los elementos materiales que les sirven
de soporte.

Queda pendiente en el Derecho espaiiol el desarrollo de una norma que regule con el
caracter basico previsto por el articulo 149.1.23 de la Constitucion Espafiola los ambiciosos
postulados del Convenio Europeo del Paisaje en nuestro Derecho interno.

Transcurridos casi veinte afios desde la aprobacion del Convenio y mas de 10 desde la
promulgacion en Espafia de la Ley bésica en materia de Patrimonio Natural y Biodiversidad, se
hace patente la necesidad de dar cumplimiento a las obligaciones adquiridas en materia de
conservacion del paisaje. Pese a los avances realizados por la citada Ley 42/2007, del

Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, es ain mucho lo que queda por hacer.
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