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El Paisaje y la transicion energetica:
Comparando el surgimiento de paisajes de energia
edlica en
Francia, Alemania y Portugal

Resumen

Debido al reconocimiento generalizado de la realidad del calentamiento global, cada vez
hay mas paises inmersos en el proceso de introducir energias alternativas, como la
energia edlica. En este articulo nos centramos en la transformacién del espacio que se
ha producido como consecuencia de estas nuevas politicas energéticas. Los paisajes
constituyen la plasmacién (o no) de las visiones y las decisiones politicas. Analizamos
el desarrollo de la energia e6lica en tres paises europeos, Francia, Alemania y Portugal,
desde la perspectiva de un estudio etnografico del paisaje. Proponemos que la
implementacién efectiva de un futuro bajo en carbono depende en gran medida de las
respectivas culturas administrativas nacionales, de las practicas y iniciativas locales, y
de la percepcion del espacio a nivel local.

En los tres paises estudiados, identificaremos las posibles fuentes de tension y
exploraremos cdmo se superan (0 no) a nivel local, para asi dar paso a la aparicion de
(nuevos) paisajes de energia edlica. Comparamos el papel de las culturas paisajisticas,
las instituciones y las practicas en el desarrollo y la resolucion de conflictos sobre el
despliegue de la energia edlica.

Palabras Claves

Paisaje, proceso, energia edblica, transicion energética



Landscape and the energy transition:
Comparing the emergence of wind energy
landscapes in France, Germany and Portugal

Abstract

Due to the global acceptance of the reality of global warming, ever more countries are
in the process of implementing alternative energies such as wind power. In this article,
we focus on the transformation of space as a consequence of these newly established
alternative energy policies. Landscapes are the level at which political visions and
policy decisions endorse (or not) their very materiality. We analyze the deployment of
wind power in three European countries, France, Germany and Portugal through the
lens of ethnographic landscape studies. We argue that the successful implementation of
low carbon futures is highly dependent on the respective national cultures of
administration as well as on local practices, initiatives and perceptions of space at the
local level.

In each of the countries under scrutiny, we analyze the way in which wind power and
landscape issues are framed, we point at potential tensions and explore how these are
overcome (or not) at the local level so as to give way for the emergence of (new) wind
power landscapes. We compare the role played by landscape cultures, institutions or
practices in the development and resolution of tensions over the deployment of wind
energy.

Keywords

Landscape, process, wind power, energy transition
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1. Introduccién?

El Panel Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC) ha
mostrado la evidencia del calentamiento global como el reto més urgente de la
humanidad (IPCC 2007). Las politicas energéticas nacionales y transnacionales, como
el Tratado de Kyoto, forman la base de las estrategias desarrolladas para afrontar este
problema. Aumenta el consenso a favor de un desarrollo global de energias alternativas
y se invoca también, como parte de la solucion a la actual crisis econdmica, la
innovacion tecnoldgica en campos como la energia solar, la biomasa y la energia edlica.
No obstante, la produccion de estas nuevas energias tiene una implantacion espacial
dispersa que consume mucho espacio. Por eso, la transformacion real o pretendida de
espacios principalmente rurales en paisajes de energia alternativa presenta nuevos
desafios para cada region en cuanto a infraestructura y planificacién, y también en
términos de las prioridades de proteccién y desarrollo. De esta forma, la transicion
energética global esta condicionada por un sinfin de procesos locales.

En este estudio analizamos en particular la historia y desarrollo reciente de la energia
edlica en tres paises europeos, Alemania, Francia y Portugal, para explorar en el
aprendizaje comparativo de las distintas maneras de poner en practica su implantacion
en los diferentes contextos nacionales. Nos acercamos a esta cuestion desde la
perspectiva del estudio del paisaje, y planteamos la transformacion del paisaje como un
proceso sociocultural. Esta perspectiva traslada el enfoque a la relacién entre las vidas y
practicas cotidianas de las personas con la transformacion de espacios en (nuevos)
paisajes energéticos. De hecho, es en estas transformaciones donde toman cuerpo las
visiones y decisiones politicas. En este contexto también se pueden producir
inesperadas innovaciones sociales o resistencias populares.

Desde esta perspectiva, nuestro andlisis comparativo indica que una transicion
energética a gran escala sélo puede implementarse a nivel local. Muestra también que
en estos procesos el paisaje, entendido como una forma compartida de experimentar,
administrar y habitar el medio ambiente, es una variable decisiva y un recurso.

Nuestro analisis de la implantacion de la energia e6lica en tres paises europeos empieza
con una presentacion de los métodos y materiales que hemos empleado. Seguimos con
una descripcion de los procesos y desarrollos de estos paisajes energéticos en Francia,
Alemania y Portugal. Consideramos en cada pais el marco institucional para la
implantacion de este tipo de energia (por ejemplo instrumentos politicos, instituciones
de planificacion paisajistica 0 de ordenacion del territorio), la percepcion y el uso
tradicionales de espacios y paisajes rurales, asi como las tensiones y los resultados de la

2 Agradecimentios : Los autores desean dar las gracias al Ministerio francés de Medio Ambiente
(MEDDAD - Programa PDD "Paysage et Développement Durable"), el "Conseil de I'Energie”, la
Agencia francesa de Medio Ambiente y la Energia (ADEME) (Convenio 07 10 C 0019), la Region lle-de-
France y el Centro Nacional de la Recherche Scientifique (CNRS - Programme Interdisciplinaire pour
I'Energie) por su apoyo financiero de esta investigacion.



introduccién de la energia edlica en estos paisajes. A partir de ahi, comparamos los
resultados obtenidos en cada pais para analizar el papel del paisaje en el despliegue de
la energia edlica y presentamos nuestras conclusiones sobre su papel en la transicion
energética en sentido mas amplio.

2. Métodos y materiales
Los Paisajes y la gestion de la transicion energética

La gestion de la transicion energética ha sido teorizada recientemente dentro de un
marco analitico amplio, que inversa el punto de vista tradicional, preocupado solamente
por analizar el potencial tecnologico (hardware) en relacion con tecnologias genéricas y
concibiendo lo social s6lo como obstaculo a su realizacion. En cambio, esta nueva
perspectiva se centra en los distintos procesos y niveles institucionales implicados en la
transicion energética. Destaca el papel de las redes sociales y la sociedad civil en el
desarrollo y la implementacién de las politicas de energias renovables (p. ej. Smith et al.
2005; Geels & Schot 2007).

Estudios recientes sobre la politica de la energia e6lica han analizado principalmente el
papel de “los instrumentos de accion politica”, los escenarios institucionales y el sector
privado (proyectos conjuntos publicos-privados, empresarios privados, distribuidores de
energia) en el desarrollo de la energia edlica. El papel del paisaje y los procesos
paisajisticos han atraido poca atencion. Sin embargo los analisis disponibles sugieren
que los procesos paisajisticos pueden ser foco y origen de gran oposicion a la energia
edlica (Nadai & Labussiere 2010a; Krauss 2010), o pueden constituir escenarios para la
invencion de nuevas formas de relacionarse con los paisajes existentes y contribuir a su
evolucion (Nadai & Van der Horst 2010b; Nadal & Labussiére 2010b). Dicho de otra
forma, la posibilidad de que puedan surgir “paisajes energéticos emergentes” parece ser
un elemento en juego en la transicion energética (Nadai & Van der Horst 2010a; Selman
2010; Pasqualetti 2000). Este aspecto hace referencia a los paisajes como una expresion
fisica de las energias renovables y también a los paisajes que contribuyen a un futuro
bajo en carbono por sus bajas emisiones. De esta forma se enfocan méas claramente las
representaciones paisajisticas, su papel para sostener el vinculo entre las personas y los
espacios reales que habitan, y sus raices en la historia y las practicas nacionales o
locales. Algunos aspectos importantes en la interfaz entre los estudios paisajisticos y los
analisis de la politica energética incluyen la evolucién tendencial que tienen estas
relaciones, estas representaciones y practicas paisajisticas para hacerse compatibles con
los desafios de las nuevas politicas energéticas, asi como con los procesos - sean
locales, nacionales o supranacionales - a través de los cuales tal evolucion puede
acontecer.

El paisaje a través de sus representaciones y practicas

Para poder estudiar estos temas, vamos a analizar los procesos paisajisticos relacionados
con la energia edlica - la ordenacion del territorio o el emplazamiento de los
aerogeneradores - y la potencialidad de las practicas y representaciones paisajisticas
para impulsar el surgimiento de nuevos paisajes energéticos. La investigacion se ha
realizado observando la existencia y las sucesivas transformaciones del paisaje en la
cadena que une las politicas nacionales con las locales y viceversa. Aunque los enfoques
varian en funcion del caso especifico, lo importante es resaltar la dimensién creativa de



la politica, los procesos de planificacion y las practicas locales para poder describir las
formas en que todo ello sostiene (0 no) la aparicidn de estos nuevos paisajes (de energia
edlica).

Los conceptos y categorias analiticas en las que nos hemos basado son de uso habitual
en el campo interdisciplinar de la Teoria Actor-Red (Latour 2006), la antropologia o la
geografia cultural.

Hemos tratado de identificar la multitud de ingredientes que contribuyen a la aparicion
de nuevos paisajes como resultado de las interacciones humanas y no-humanas (Latour
2003) y la forma en que la tecnologia esta recomponiendo el &mbito social, poniendo en
cuestion las representaciones existentes y estables (ver, entre otros, Marvin 1988). Por
eso nos centramos en las practicas de red, es decir los discursos convencionales, las
maneras en que las representaciones paisajisticas pueden surgir en los discursos o los
documentos de planificacion; en la materialidad de estas representaciones (por ejemplo
gréficos, documentos de planificacion, leyes) y en las précticas asociadas (por ejemplo
la circulacién, la red de contactos, las decisiones concertadas, las précticas de trabajo de
campo). Lejos de colocar las formas en un lado y las préacticas en el otro, nuestro
planteamiento se desarrolla a lo largo de una linea de tension tedrica entre los
planteamientos “representacionales” y los “no-representacionales” (ver Wylie 2007 o
Nadai & Van der Horst 2010a para una sinopsis de esta tema). Nos centramos
simultaneamente en el surgimiento de las formas, el contenido de los discursos y las
préacticas en que ambos estan basados.

Un analisis de casos locales y nacionales dentro de un contexto europeo.

Durante la Gltima década, la Unién Europea (UE) ha iniciado un proceso de reforma del
sector energético, que incluye la liberalizacion de la politica energética de la UE
(Comision Europea 2007a, 2007b) y la adopcion de objetivos obligatorios para las
energias renovables en cada pais miembro (Comision Europea 2008).

Los casos especificos que hemos estudiado se centran en las respectivas aplicaciones de
la nueva politica energética europea en el campo de la energia edlica en Portugal,
Francia y Alemania. Nuestro campo de investigacion no esta definido por las fronteras
nacionales, sino que se basa en redes de actores y instituciones, y intenta englobar el
conjunto de los sistemas de conocimiento, representaciones, percepcion y traslacion que
surgen de las practicas locales.

Segun el caso en cuestion, nuestra investigacion esta basada en un analisis bibliogréfico,
un analisis discursivo, entrevistas y/o trabajo de campo con observacion participante.
Hemos realizado catorce estudios de casos (4 en Alemania, 4 en Portugal y 5 en
Francia), prestando especial atencion a los distintos actores implicados en la
planificacion o emplazamiento de parques edlicos (por ejemplo las administraciones
nacionales, regionales y locales; habitantes locales; organizaciones ecologistas; grupos
que apoyan o rechazan el proyecto; empresas paisajisticas privadas; entidades
territoriales; el sector de la energia edlica, promotores, empresas, etc). A continuacion,
presentamos los resultados de nuestra investigacion en cada pais para poder comparar y
sintetizarlos respecto al papel que desempefia el paisaje en la gestion de la transicion
energética.



3. Francia, la energia e6lica como una rotura en la centralizacion

En el afio 2000, al inicio de la implantacion de la Directiva Europea sobre energias
renovables, una alianza roji-verde abrié una ventana politica a la aparicion de un
verdadero reimpulso a la energia edlica en Francia. Se establecieron tarifas fijas y desde
entonces los objetivos nacionales para la implantacion de la energia edlica han ido
actualizandose de forma regular y siempre hacia arriba, desde los 7GW? en el afio 2010
hasta los 25GW* en 2020 (19GW y 6GW de produccién terrestre y marina
respectivamente). Sin embargo, tras diez afios con una de las tarifas reguladas (feed-in
tariffs) mas altas del mundo, la capacidad instalada en Francia es todavia baja (3.7 GW
comparado con alrededor de 20GW en Alemania).

Si se quiere desarrollar la energia e6lica de forma significativa en Francia habra que
luchar contra la centralizacion tanto de la politica energética como de la politica de
proteccion del paisaje. En este contexto, los procesos paisajisticos participativos que se
desarrollan a nivel local cuando se planifica una instalacion de energia edlica, son
ocasiones y oportunidades para avanzar en el tipo de innovacion institucional y social
gue contribuye a fomentar la descentralizacion.

La energia eodlica y la tension sobre la centralizacion de la politica energética
francesa

Como pudo observarse en el debate parlamentario sobre la planificacién territorial para
el desarrollo de la energia edlica, las instituciones francesas estan debatiendo sobre el
punto hasta el que hay que descentralizar la politica energética (Nadai 2007). Este
debate desencadeno la configuracion de una serie de Zonas para el Desarrollo de la
Energia Edlica (ZDEE), que han de ser propuestas por las comunidades locales y
después aprobadas por los representantes del Estado a nivel local (el Prefecto del
Departamento). Las ZDEE fueron el resultado de un acuerdo politico y como tal
representan un marco que se encuentra entre la planificacion y la descentralizacion.
Trasladan las politicas de la energia edlica al ambito local (al nivel administrativo del
Departamento), pero no le quitan por completo el poder al Estado Central. En lugar de
instrumentos de planificacion parecen mas bien contratos para el suministro de energia,
porque a los promotores de la energia edlica se les da por ley la tarificacion fija cuando
los aerogeneradores estan instalados dentro de una ZDEE. Todos los aspectos de
planificacion, que incluyen la necesidad de tener en cuenta los temas paisajisticos,
medioambientales o de red eléctrica han sido afiadidos como aspectos no legislativos a
través de decretos y circulares. La politica francesa sobre la energia e6lica siempre ha
permanecido muy institucionalizada en su dimensién econdmica. Se ha establecido un
impuesto sobre la energia edlica que pretende trasladar una parte de los beneficios de la
energia edlica a las entidades territoriales locales (p. ej. mancomunidades, regiones” ....),

¥ Ministére de I’Economie, des Finances et de I’Industrie (2002). Programmation pluriannuelle des
investissements de production électrique. Période 2002-2010. 8p.

* Minstére de I’Ecologie, de I’Energie, du Développement Durable et de I’Aménagement du Territoire
(2007). « Lutter contre le changement climatique et maitriser 1’energie » : rapport de synthése du Groupe
1, Grenelle de I’environnement, 27 de Septiembre, Paris.

® El sistema de niveles gobernomentales en Francia se asemeja bastante al sistema espafiol. Los
“communes” o “municipalités” tienen funciones parecidas a los ayuntamientos o municipios en Espafia,
con alcaldes y concejales elegidos. “Intercommunalité” se refiere a formas de cooperacion entre los
municipios, que en Espafia corresponde a las mancomunidades. El “Département” es una subdivision de



pero no a los ciudadanos a nivel individual ni a sus comunidades locales. En
consecuencia, las ZDEE siguen desconectadas de los miembros de las comunidades
locales, porque no participan nunca a nivel oficial en su disefio, ni tampoco son
beneficiarios directos de los ingresos generados por la energia edlica.

La energia edlica y la tension sobre la forma de gobernanza del paisaje

El desarrollo de la energia edlica ha planteado importantes cuestiones relacionadas con
el paisaje en Francia, debido tanto a la imponente presencia visual de los
aerogeneradores industriales como a la tradicion centralizada del gobierno en torno a la
conservacion del paisaje.

La aproximacion del Estado francés hacia el paisaje (ver Dupont, 1977) tiene parte de
sus raices en la gestion administrativa de los monumentos y sus entornos, que data de
principios del siglo veinte y tiene tres pilares conceptuales: el “patrimonio” (es decir los
lugares y monumentos considerados como parte de un “bien comun” nacional), la “co-
visibilidad” (es decir la visibilidad de un proyecto desde un lugar protegido o un
monumento) y “los entornos” (es decir la idea de que la percepcion del monumento esta
condicionada por su entorno inmediato, definido por areas geométricas). Este enfoque
se ha consolidado y convertido en un verdadero arsenal legislativo (ver Barraqué, 1985),
que transformé facultades administrativas en poderes de calificacion territorial. Esta
demostrd la importancia para el Estado francés tanto del enfoque visual y su
representacion en el plano (representacion en 2D) como de las formas de convertir el
paisaje en un “bien publico”. La importancia de lo visual y de la geometria del espacio
contribuia asi a dotar este paisaje estatal de una dimension empirica y legitimaba la
tutela por parte de la administracion. Aunque la politica paisajistica francesa ha
evolucionado desde los afios 70 y est4 tomando un nuevo camino con la incorporacion
del Convenio Europeo del Paisaje® a la legislacion francesa, el paisaje “estatal” todavia
esta presente en el territorio franceés a través de multitud de zonas declaradas por el
Estado como protegidas, trazadas cada una alrededor de un elemento del patrimonio. Es
algo parecido a una geometria visual cuya fuerza viene dada por figuras aisladas e
irradiantes.

En muchos casos, la energia edlica industrial conecta estas figuras irradiantes a través
de co-visibilidades de gran extensién. Las administraciones locales encuentran que ya
no tienen competencias para regular el paisaje visible, porque las molestas co-
visibilidades se originan “mas alla” de su propio ambito territorial de actuacion. En
definitiva, la energia edlica industrial fluye por encima de las jerarquias visuales y sus
procedimientos asociados para la proteccion del paisaje. En consecuencia, estas medidas
de proteccion estan condenadas al fracaso, a menos que se invente una forma alternativa
de regular las relaciones paisajisticas.

una region, equivalente a la “provincia” en Espafia. “Région” equivale en Espafia a “Comunidad
Autonoma”. El gobierno central o el Estado tiene el mismo sentido en Francia que en Espafia. Los
prefectos son los representantes del Estado en cada “Région” o “Département”.

® “La Ley del Paisaje” de 1993 (Ley n° 93-24 del 8 de enero), un texto ley del 2005 que aprobaba el
Convenio Europeo sobre el Paisaje (Ley 2005-1272 del 13 de Octubre 2005) y su implementacion
circular que databa del 2007 (“Politica paisajistica: promocion e implementacion del Convenio Europeo
sobre el Paisaje”, Circular del 1 de marzo 2007).
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Esta situacion llegd a ser muy critica en el periodo entre la implantacién de las tarifas
fijas y la de las ZDEE (afios 2000 — 2007), porque no habia ningin marco regulador
para la planificacion de la energia edlica que ofreciera una alternativa al paisaje estatal.
Las instituciones territoriales reaccionaron y formularon sus propios planes o cartas
sobre la energia eolica. A menudo su forma de proceder era promulgar una bateria de
limitaciones reglamentarias y técnicas y después presentar documentos sobre la
zonificacion que dirigian el desarrollo de la energia edlica hacia zonas supuestamente
menos sensibles. En muchos lugares, estas actuaciones han provocado el rechazo o la
oposicion local porque no habian regulado la densidad en las zonas permitidas o las co-
visibilidades con respecto a zonas protegidas, y no podian tener en cuenta los paisajes
que no gozaban ya de un amplio reconocimiento o de proteccion legal (Nadai &
Labussiére, 2010a).

En definitiva, debido a su presencia visual inusual en el paisaje, la energia eolica ha
demostrado la necesidad de cambiar de una metodologia de planificacién basada en la
reduccion del impacto a otra basada en proyectos. Este nuevo enfoque tendrd que
asegurar que la planificacion y el emplazamiento de los proyectos de energia edlica
sostengan el desarrollo de nuevos paisajes de los que los aerogeneradores puedan
formar parte. Evidentemente esto implica tanto cambios fisicos en los paisajes como
una recomposicion social, en el sentido de que la aceptacion (social) de estos paisajes de
energia edlica pone de manifiesto un cambio en la forma en que la poblacién local vive
el paisaje.

En algunos departamentos franceses han comenzado procesos de ensayo y error en la
planificacion local. Estos incluyen experimentos innovadores que han terminado en
nuevas practicas, codigos o representaciones del paisaje, como en el Narbonnaise (Sur
de Francia), el Aveyron (Sur de Francia) o el Eure-et-Loire (Nadai & Labussiére, 2010a
y b; Nadai & Labussiere, 2010c). Estos casos muestran la capacidad que tienen los
procesos de planificacion de dejar atrds la zonificacién administrativa y las normas
visuales y de inventar nuevas categorias de paisaje que resulten coherentes tanto con las
entidades naturales como con la manera en que la poblacion local percibe su paisaje
(Ellis et al. 2009).

Sin embargo, en la mayoria de los casos, estos experimentos se han realizado de
espaldas a las personas. Mientras que la circular sobre la implantacion de las ZDEE se
referia al Convenio Europeo del Paisaje y el Convenio de Aarhus, no incluia ninguna
mencién clara de la necesidad de consultar con la opinién pablica (Ministerio de Medio
Ambiente 2006). Algunos representantes locales (p. ej. alcaldes, ONGs) han participado
en procesos de planificacion innovadores, pero casi nunca se ha consultado
directamente a la poblacién local. ElI proceso administrativo para la autorizacion del
proyecto consigue una temprana interaccion con los promotores pero relega la consulta
publica a las Gltimas fases del proceso, cuando los proyectos estan ya terminados.
También pone el énfasis en categorias y normas sobre el paisaje que estan dotadas de
una dimension juridica cuando se interponen recursos ante los tribunales en contra de
las decisiones administrativas. Todo eso desencadena la marginacion de los llamados
“paisajes cotidianos”, el paisaje que es realmente vivido por los habitantes locales
(Nadai & Labussiére, 2010c).

En definitiva, la energia eolica estd desafiando a las instituciones francesas con su
propia capacidad de descentralizar tanto su politica energética como su politica

11



paisajistica. Las tarifas y las primas econémicas no bastan para sostener el despliegue de
la energia edlica. La forma en que este despliegue se va a realizar tiene que llevarse al
terreno politico local, lo cual requiere un tipo de gobernanza que va mas alla de las
partes administrativas involucradas. En cuanto a la politica paisajistica, el paisaje estatal
francés, debido a su larga historia y poder, dificulta cualquier intento de abandonar los
valores patrimoniales predeterminados o representaciones geométricas para revitalizar y
entrelazar las dimensiones territoriales y sociales del paisaje. Los experimentos locales
sugieren que, en la composicion de nuevos paisajes, la inclusién de actores no
administrativos (p. ej. entidades territoriales como ONGs, PNR [Parques Naturales
Regionales]) y la consulta pablica podrian constituir una manera de pasar de enfoques
basados en la reduccion de impacto a otros centrados en los proyectos.

4. La energia edlica y el paisaje en Alemania: el poder oculto de los paisajes
alemanes

Alemania es un lider en el mercado global de la energia edlica. Esto no hace referencia
Unicamente a la cantidad de energia que produce, sino al marco institucional que sirve
como modelo para muchos otros mercados emergentes. El éxito de la
institucionalizacion de esta nueva tecnologia ha dado como resultado medidas legales
como las Leyes de Alimentacion de Energia (Stromeinspeisungsgesetze) y de la
adaptacion flexible en la planificacion del espacio. Cuando se observa a través de la
oOptica del paisaje y la Teoria Actor-Red, se vislumbra el contexto especifico de este
proceso general. Tanto los aspectos generales como los especificos caracterizan la
dindmica de este proceso, desde sus origenes populares y el surgimiento de parques
eblicos municipales a la reciente inversion de industrias privadas en la energia edlica
marina.

La institucionalizacion de la energia e6lica

La literatura sobre la energfa edlica en Alemania distingue tres etapas en su desarrollo’,
estando ademaés entrando en este momento en una cuarta fase con la introduccion de la
repotenciacion y la energia eélica marina. Aunque hoy la energia eolica esta casi
exclusivamente enmarcada dentro de ambiciosos objetivos en torno al clima (Ohl &
Eichhorn 2009, 1), no siempre ha sido asi. Es facil olvidar que las energias renovables
tuvieron su origen en la crisis del petroleo, las protestas masivas en contra de la energia
nuclear y el creciente movimiento ecoldgico. En esta fase inicial entre 1974 y el final de
los afios 80, el gobierno reaccionaba a regafiadientes a la presion ejercida por
organizaciones no-gubernamentales y iniciativas populares, mientras seguia apostando
por la energia nuclear y el carbén. A pesar de lo cual, bastaron unos pocos programas de
investigacién y desarrollo (1+D) para ayudar a desencadenar un desarrollo inesperado y
acelerado de la energia edlica, impulsada principalmente por agricultores que, buscando
nuevas tecnologias y nuevas fuentes de ingresos, la adoptaron proyectando la iniciativa
mucho mas alla de lo que en una fase inicial se esperaba (Hoppe-Kuehler & Steinhauser
2002, 83).

Estas iniciativas incipientes fomentaron el cambio institucional y politico. En 1991, el
Bundestag aleman aprobd por unanimidad la Ley de Suministro a la Red. Esta ley
garantizaba el acceso a las redes eléctricas, obligaba a las empresas eléctricas a pagar un
precio fijo por la energia y creaba incentivos financieros para la construccion de nuevos

"Ver por ejemplo Jacobsson & Lauber 2006.
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aerogeneradores. En pocos afios, Alemania se convirtié en el lider mundial de la energia
edlica llegando a cubrir un 2,5% de sus necesidades energéticas (Jacobsson & Lauber
2006, 264f).

En el afio 2000, el entonces gobierno rojiverde extendié la Ley de Suministro a la Red y
creod la Ley de Fuentes de Energias Renovables, que garantizaba un precio fijo para las
mismas durante un periodo de veinte afios; un precio mas alto que el precio al que
cotizaba la energia en el mercado. El Tribunal Europeo dicté una resolucién contra la
protesta de las renuentes empresas energéticas declarando que la normativa no
constituia una subvencion, algo ilegal en el Mercado Unico. Una enmienda de esta Ley
aprobada en 2004, preveia un lento descenso en las tarifas establecidas para alcanzar un
precio similar o incluso por debajo de los precios normales de la energia. Asimismo,
obligaba también a las empresas energéticas a regular las diferencias provocadas por
vientos fuertes o débiles (Ohl & Eichhorn 2009, 2).

En 2009, la Ley sobre Fuentes de Energia Renovable se dispuso a aumentar el
porcentaje de energias renovables desde la cifra actual de alrededor del 15% a un 30%
en el afio 2020 (Ibid.). Esta enmienda incrementa las tarifas reguladas (feed-in tariffs)
que se pagan para la energia eolica producida en tierra y también ahora en el mar,
haciendo especial hincapié en la repotenciacion. Estos incentivos para la repotenciacion
son el resultado de las mejoras en la tecnologia de los aerogeneradores, y también
buscan una reduccion del espacio que se necesita para conseguir estos ambiciosos
objetivos. Estos Energieeinspeisungsgesetze sirven como modelo para la implantacion
de la energia edlica en muchas partes del mundo.

Paisaje, conflictos, propiedad y planificacion del espacio

Pero en términos del uso y transformacion del espacio siempre hay que pagar un precio;
hay casos en los que los paisajes rurales (Landschaften) han cambiado de forma
dréstica. La legislacion y la planificacion del territorio en términos globales a veces se
veia desbordada por la intensidad del desarrollo de estas energias, teniendo que actuar
frecuentemente a posteriori. Se produjeron muchas disputas a nivel local, y también
surgié una palabra nueva “Verspargelung” (“brotacion de esparragos”) que se hizo
popular y expresaba las tensiones inherentes provocadas por los aerogeneradores que
aparecian por todas partes como esparragos. Principalmente fue la interaccion sutil entre
las distintas administraciones (municipios, Lander y el Estado Central) lo que permitio
la construccion de un marco para la transicion del modelo original de “un molino en
cada granja” a un proceso ordenado que favorecia los parques eolicos.

El paisaje, su practica y su significado cultural, ha sido el terreno de cultivo en el que
esta interaccion institucional podia ver la luz. El paisaje siempre ha formado parte de
una actitud alemana especifica que lo identifica con la “Naturaleza” y un objeto de
deseo para la ingenieria y la planificacion estratégica (Blackbourn 2006). La evolucion
de la palabra alemana “paisaje” reflejaba las tensiones entre la identidad regional y
nacional. “Heimat” expresaba la correlacion regional de pertenencia y paisaje, la fusion
historica de tierra y identidad. En consecuencia, el paisaje aleman siempre conllevaba
una tension entre el ambito politico constituido por practicas cotidianas, como por
ejemplo las asambleas locales y los estados en la tradicion nérdica (Olwig 2002), y un
paisaje posterior, ecologicamente “cientifizado” (ver, por ejemplo, Trepl 1987), que se
impuso en la planificacién regional.
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En Alemania, la planificacion regional es el eje de la administracion en materia de
ordenacién del territorio. EI marco global para los Lander (estados) es la Ley de
Planificacion Regional Federal, que sirve como enlace “entre el desarrollo a nivel de los
Lander (es decir el Plan de Desarrollo de los Estados) y la planificacion a nivel de
ciudad y condado”; el Plan de Desarrollo de los Estados define los objetivos de la
planificacion regional de manera general como algo que “gestiona el emplazamiento
eficaz de los usos del suelo, desarrollo de infraestructuras y las zonas pobladas” (Ohl &
Eichhorn 2009, 3). EI emplazamiento de un parque edlico tiene que ser aprobado por
un permiso de construccion. Los municipios deciden conceder este permiso con arreglo
al plan de desarrollo municipal, que a su vez tiene que estar en concordancia con las
leyes de los Lander y las leyes federales. Sin embargo, con el tiempo, las leyes federales
reforzaron la implantacién de la energia edlica. Antes de 1997, los municipios no
podian rechazar las solicitudes para instalar parques eolicos en zonas no urbanas. Desde
1998 esta norma ya no esta en vigor. Se anima a los municipios a favorecer la
concentracion espacial de las turbinas y a marcar objetivos cuantitativos para el
desarrollo de la energia edlica en sus planes municipales.

Los paisajes en Alemania reflejan este desarrollo en aspectos visuales pero también en
términos de derechos de propiedad. Mientras que en algunas zonas donde predominaba
la “Verspargelung”, las turbinas solian pertenecer a inversores de fuera, en otros
municipios se organizaron pargues eolicos municipales y las turbinas eran de propiedad
local. Este es el caso sobre todo del norte de Alemania, donde Landschaft (paisaje)
siempre significaba una entidad politica y una practica y estaba estrechamente
relacionado con temas de propiedad (Olwig 2002)°. La aparicién de la energia edlica,
vista a través de los paisajes, es parte de la politica local y depende de un marco
nacional/transnacional, de las redes y de las “convenciones” (Olwig 2007) que lo
asocian con los municipios.

Sin embargo, el futuro de la energia e6lica en Alemania, donde muchos paisajes parecen
ya saturados, esta en el mar. En algunas zonas como Bremerhaven, donde el desarrollo
econdmico se ha estancado o estd en declive total, algunos aventureros con instinto
empresarial estan invirtiendo en un cambio de infraestructuras y en suministrar el
hardware para dar un nuevo paso en la historia de las energias alternativas. La inversion
tecnoldgica y financiera hace que la industria privada entre en juego. Al parecer, el
modelo civico se acaba aqui. La energia edlica se ha convertido en un gran negocio.

5. La energia eolica y el paisaje en Portugal: nuevas tendencias para viejas
polémicas.

La institucionalizacion de la energia eolica

Cuando comparamos la evolucion de los distintos energias alternativas en Portugal
desde 2001 (DGEG 2008), la energia e6lica alcanza los valores mas altos. Esta situacion
fue el resultado de incentivos econdmicos — tarificacion fija (feed-in tariffs) para la
energia renovable®, el pago directo de subvenciones'?, incentivos fiscales y licitaciones

® para un estudio de los parque edlicos municipales en el norte de Alemania, ver Krauss 2010
% Con el Decreto-Ley 33-A/2005 “Feed-in tariff garantizado durante 15 afios (12 afios para la eélica y 25
para la hidroeléctrica) que expira cuando los objetivos para la energia renovable se han cumplido: 21
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publicas. El surgimiento de un apoyo legislativo favorable ha sido otro factor clave®.
Los casos de éxito mas sonados se caracterizan por tres rasgos principales: i) La
negociacion local con los distintos agentes involucrados; ii) Sustanciales contrapartidas
para los municipios y iii) Una subida significativa en el precio del suelo, bien para los
propietarios privados, bien para las entidades locales que tenian derechos de uso sobre
tierras comunales (baldios)*.

La energia edlica, aunque en la fase embrionaria de proyecto hipotético, fue capaz de
abrir canales de comunicacién a través de los que empresarios, politicos e incluso la
gente de la zona, los cuales podian participar en el proceso de toma de decisiones que
afectaban directamente sus practicas cotidianas en relacion con el paisaje, el medio
ambiente y los recursos endogenos.

La energia edlica y las estructuras tradicionales para la gestion del paisaje

De hecho, hoy observamos que la implantacion de la energia edlica estimulaba la
participacion local y revitalizaba las estructuras tradicionales para la gestion del paisaje,
especialmente en zonas protegidas*® donde los locales decian que ya habian sufrido las
medidas ciegas impuestas por el Instituto para la Conservacion de la Naturaleza y
Biodiversidad (ICNB)*. Esto fue especialmente notorio ya que las zonas de potencial
edlico a menudo coincidian con las tierras comunales.

Con la diseminacion de la energia eblica en Portugal, el proceso global de
implementacién de una nueva tecnologia ha introducido una doble dindmica:

Por una parte, su aterrizaje repentino y de forma masiva (en el sentido tanto fisico como
econdmico) en lugares remotos, fuertemente dominados por la agricultura doméstica y
por industrias fragiles y en declive, ha permitido la permanencia de antiguos conflictos
sobre los usos de las tierras comunales y los derechos de la propiedad. Al hacerlo, ha
revitalizado a las organizaciones locales tradicionales que gestionaban las tierras
comunales. La revitalizacién y el empoderamiento de estas estructuras locales

GWh para la energia solar y 52 GWh para la hidroeléctrica por afio (Consejo de la Unién Europea, 2009,
6).

9 p. ¢j. Programa “Energia”, 1995-1999; Programa “E4”, 2001 (Eficiéncia Energética y Energias
Enddgenas); Programa “PRIME”, 2003-2006).

11 Decreto-Ley 339-C/2001, que establecia el pago por los productores de un 2,5% de sus ingresos
mensuales a los ayuntamientos fue una medida atractiva que a través del “reparto de los beneficios
globales” instaba a los municipios a acoger a los parques edlicos en sus territorios municipales.

12 En el Portugal rural (como en Espaiia), las tierras comunales se llaman “baldios”. Los baldios (sing.
baldio) pertenecen a comunidades locales y son gestionados por los compartes. Un comparte es un
habitante de una parroquia que tiene el derecho de explotar un baldio “segun los usos y costumbres
(locales)”, normalmente establecidos por la tradicion oral transmitida de generacion en generacion. Cortes
de lefia colectivos, el reparto de agua de riego para la agricultura, pastos para los animales o la
explotacion de estructuras comunitarias como molinos u hornos situados en los baldios son ejemplos
tipicos de estos usos.

3 En parte debido a la morfologia del pais, las zonas con mas potencial edlica estén situadas en areas
remotas clasificadas como protegidas (parques naturales y sitios en la Red Natura 2000).

4 Nuestras fuentes locales se han quejado principalmente de la prohibicion de cortar lefia (el sistema
basico de calefaccion doméstica) en sus propias tierras sin el permiso del ICNB. Conseguir este permiso
podia costar semanas y a veces acababa siendo rechazado. En otra polémica reciente, los habitantes de
Montesinho se enfrentaban al ICNB al que acusaron de bloquear la instalacion de antenas para mdviles en
ciertos pueblos, dejando algunas poblaciones de montafia al margen de las nuevas tecnologias de la
comunicacion.
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contribuyeron al resurgimiento de viejas disputas largamente enraizadas entre los
habitantes de la zona y las politicas medioambientales del gobierno, representado por el
ICNB.

Por otra parte, en este proceso podemos ver un espacio importante y propicio para las
negociaciones, donde los nuevos paisajes energéticos constituyen el escenario para la
tan deseada modernizacion del pais en unas regiones que estaban al borde del colapso.

Los paisajes de la energia edlica, la conservacion de la naturaleza y la modernizacion

Llama la atencion como el surgimiento de estos nuevos paisajes energeticos tan
objetados en otros paises europeos (Alemania, Francia o Reino Unido) ha tenido una
aceptacion pacifica en Portugal. Incluso los intereses mas frecuentemente enfrentados a
la energia eolica, como el turismo, han podido ser neutralizados con soluciones
estratégicas y negociaciones. El proceso que ha seguido la construccion del Parque
Eolico de Candeeiros y el que esta en marcha en la Sierra de Montesinho, dos sitios
clasificados como Parques Naturales, o incluso la construcion de un complejo industrial
en el Alto-Minho, son ejemplos emblemaéticos de esta feliz convivencia inesperada.

En estos casos podemos ver cOmo coexiste una relativa pujanza de proyectos turisticos
con el gigantismo fisico y simbdlico de la industria edlica. Esta coexistencia parece
incorporar los atributos benignos junto a su mitificacion como nuevos simbolos de la
modernizacion, lo que permite suavizar sus eventuales efectos intrusivos.

Otro ejemplo de estas reacciones positivas podria ser el de la zona del Parque Natural de
las Sierras d’Aire y Candeeiros (PNSAC), donde una ruta turistica que propone un
recorrido cultural por molinos antiguos ahora incorpora una de las turbinas del Parque
Eolico de Candeeiros, que se ha abierto al publico como sala museo; o incluso si nos
fijamos en la pequefa ciudad de Viana do Castelo, donde se forman cada semana
aglomeraciones informales y espontéaneas, sobre la medianoche, para contemplar el paso
de los camiones enormes que transportan las torres y las palas producidas en la region.

Esto nos lleva al tema de la gobernanza y a cdmo la implantacién de una tecnologia
nueva en zonas remotas, cuyos habitantes ancianos estaban condenados a ser los Gltimos
guardianes de los bosques de sus antepasados, altamente vulnerables ante posibles
incendios, estd reconfigurando las relaciones politicas y contribuyendo al
empoderamiento de los grupos locales.

6. El Paisaje y la transicion energética

Los tres paises estudiados en nuestro proyecto de investigacion han adoptado las tarifas
reguladas (feed-in-tariffs) como medio basico para el desarrollo de la energia edlica. Al
analizar las razones del diferente desarrollo de la energia edlica en distintos paises de la
Union Europea, los analistas politicos han empezado por sefialar el papel de estos
instrumentos. En los Gltimos afos, otros factores institucionales, como la participacion
de los afectados en el desarrollo de la politica, la planificacion o la propiedad de la
infraestructura energética, también han sido tenidos en cuenta (p. ej. Bolinger 2005,
Devine Wright 2005, Warren & McFadyen 2010).
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Los resultados presentados en este articulo destacan el papel decisivo del paisaje para el
despliegue de la energia edlica en los tres paises analizados. Sin embargo estos paises
muestran importantes diferencias en el marco institucional y social en relacion con el
paisaje, la ordenacion territorial y la energia.

Alemania

Portugal

Francia

Modelo institucional

Descentralizado

Centralizado

Centralizado

Cultura del paisaje

Naturaleza
(Heimat)/Tecnologia
(zonificacion,
planificacion)

Comunidades de usos

Paisaje
pintoresco/normas
visuales

Formas de gestionar | Integracion Negociacion Crisis/Aparicién

la aparicién de la | (continuidad desde | (Tensidn) (desbordado desde

energia edlica dentro) dentro)

Instituciones de | Estado Federal Institucion  para la | Estado Central

planificacion Lander proteccion del | Delegaciones
Medioambiente (ICNB) | ministeriales en las

regiones
Instituciones  locales | Asambleas locales Comunidades locales Ninguno/Desequilibrado
paisajisticas que | (Landschaft) (Baldios) (PNR,

tienen que integrar la
energia eodlica en el
paisaje

Mancomunidades)

Descentralizacion
institucional

Sincronizacion
institucional

Actualizacion
institucional

Temas institucionales
en relacion con el
despliegue  de la
energia eolica

Tabla 1: El papel de la cultura del paisaje y las instituciones locales encargadas del
paisaje en la integracion de la planificacion de la energia edlica y el despliegue local
en Alemania, Portugal y Francia.

En términos politicos, Alemania tiene tres ambitos competenciales: el Estado Federal,
los Lander y los municipios, donde las asambleas locales estan dotadas de un
reconocimiento institucional. El paisaje como concepto, a menudo y por razones
historicas, esta enfrentado al estado federal centralizado de origen prusiano, y se vincula
estrechamente al sentido regional de pertenencia que tienen los ciudadanos alemanes. Al
mismo tiempo, el paisaje refleja las nociones antagonicas del “templo de la naturaleza”
y “el arte de la ingenieria” de Heimat y la tecnologia. El desarrollo de la energia edlica
ha sido iniciado y engranado en muchas regiones y en diferentes grados, a través tanto
del exito del modelo civico que se remite a la tradicion nordica de asambleas del
paisaje, como de la practica mas actual de la zonificacién, algo que, en el ambito de la
planificacion, refleja las dualidades de la cultura paisajistica alemana
(naturaleza/ingenieria, ciencia/caracter) (Blackbourn 2006; Trepl 1987; Hoppe-Klipper
& Steinhduser 2002, 87). En este sentido el despliegue de la energia edlica ha surgido
como resultado de la prolongacion de una innovacién y iniciativa populares, que
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después han sido institucionalizadas a través de un marco politico formal. En este
escenario, las asambleas locales fueron capacitadas para desarrollar un punto de
encuentro con las instituciones mas formales de ordenacion del territorio y el paisaje. La
energia eolica se podia integrar en lo social, como parte del paisaje de las personas, tal
como ocurrié con el modelo civico. Es decir, mas all4 de los incentivos fiscales y la
tarificacion regulada (feed-in tariffs) tan admirados por los expertos por su papel en el
despliegue de la energia edlica en Alemania, la transicion energética alemana se ha
apoyado mucho en el paisaje aleman como proceso social y cultural.

En comparacion con Alemania, los casos de Francia y Portugal se caracterizan por sus
instituciones politicas centralizadas. En ambos paises nuestro estudio sefiala la
capacidad de la tecnologia edlica en desbordar la dimension normativa de las
instituciones politicas, sin embargo, lo hace de maneras muy distintas, relacionadas muy
estrechamente con el paisaje como cultura y institucion.

En Portugal, la dimensién econdémica de la energia edlica, en el sentido del potencial de
la misma para generar beneficios para los ayuntamientos (p. ej. Generacion
descentralizada de energia, marco para los feed-in), le da un poder para revitalizar las
estructuras antiguas de gestion del paisaje en el proceso de negociacion local. Esto se ha
convertido en una oportunidad para las comunidades locales de contestar ante la
gobernabilidad de las instituciones de proteccion de la naturaleza, que imponen un
paisaje nacional como una norma compartida (patrimonio), cuando el paisaje es una
practica compartida a nivel local (baldios, derechos de propiedad comunales,
produccion agricola). Las reclamaciones de derechos de propiedad comunitarios a favor
(en Montesinho) y en contra (en Sierra de los Candeeiros) de la energia edlica, de subito
revela la dimension de la politica de proteccion de la naturaleza como algo que emana
desde arriba hacia abajo. También sefiala el papel positivo del paisaje en el desarrollo de
la energia edlica en el sentido de que las comunidades basadas en practicas paisajisticas
actuaron como un canal a través del cual este desarrollo se integra en lo social. El
paisaje caracterizado aqui como préctica y proceso social es también un recurso para la
transicion energética. La energia edlica es un tema mucho mas controvertido que en
Alemania, una vez que reclama claramente una renovacion en la forma como
sociedades y culturas locales se articulen con la cultura y las instituciones politicas
nacionales.

Esto contrasta fuertemente con la situacién de Francia, donde la tradicién paisajistica
tiene una larga historia y el “paisaje estatal” (un acercamiento normativo, visual y
formalizado hacia la proteccion del paisaje) es el medio para esta proteccién. Por eso la
legitimidad del papel del estado como protector del paisaje no es contestada como tal.
El problema surge porque la energia edlica desborda el paisaje estatal desde dentro
(precisamente debido a su presencia visual [excesivamente potente]) y lo lleva al
fracaso. El Estado es contradicho en su papel porque sus medios han llevado al fracaso:
la necesidad de abrir el gobierno del paisaje a grupos o entidades no administrativos
(descentralizacion) surge de las limitaciones de la normativa visual para regular el largo
alcance de las co-visibilidades de la energia edlica. Esto explica el marco del caso
francés, preocupado principalmente por la forma de renovar los planteamientos sobre la
planificacion del paisaje, para que pueda evolucionar hacia practicas gubernamentales y
paisajisticas mas amplias. En Francia, la planificacion se hace mas innovadora cuando
consigue conectar la normativa paisajistica tanto formalmente (nuevos conceptos,
nuevos codigos y nuevas representaciones) como politicamente (redes sociales
expandidas) con entidades y practicas paisajisticas existentes. Sin embargo, a diferencia
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de Portugal y Alemania, el paisaje visual es tan dominante que cualquier intento de
alejarse de este tipo de gobernabilidad (gouvernementalité) a través de otras practicas
paisajisticas no encuentra un apoyo facil. La integracion de los paisajes de energia
edlica en la politica local para descentralizar la politica energética y la politica
paisajistica requiere procesos de ordenacion a medida en cada caso.

La comparacion entre los casos de Portugal y Francia ilumina el papel de las précticas y
la cultura paisajisticas en la integracion del despliegue de la energia eolica en las nuevas
redes sociales. La comparacion muestra tres configuraciones distintas: la actualizacion
(continuidad desde dentro) del paisaje aleman, la basqueda de la sincronizacion entre lo
local y lo nacional en Portugal, y de la descentralizacion en Francia (por el
desbordamiento desde dentro).

7. Conclusiones

En el marco del amplio debate existente entre la transicion energética y las formas de
gestionarla, en este articulo presentamos tres casos de distintos paises europeos.
Analizamos la aparicion de nuevos paisajes de energia eolica. Elegimos analizar este
proceso a través de la perspectiva del paisaje para ampliar la perspectiva de los estudios
existentes que, en términos muy generales, estdn basados en planteamientos de
gobernanza, ingenieria y economia. Queriamos enfocar nuestro estudio en las potentes
fuerzas subyacentes de la interaccion entre la configuracion, la administracion y los
modelos de habitabilidad del espacio.

De esta manera, hemos sefialado el papel del paisaje en la integracion de la energia
edlica con la politica local como requisito previo para la implantacion con éxito de la
energia edlica a nivel global. Hemos concebido el paisaje como un proceso social
abierto en la interaccion de las culturas e instituciones nacionales, regionales y locales,
pero también de la naturaleza, la cultura y la tecnologia. Hemos analizado la aparicion
de la energia edlica en los paisajes considerandola como una practica que administra y
configura el espacio, pero que también crea sentimientos de pertenencia y conexion. Sin
embargo, estos marcos estan también sujetos a evolucion bajo el agenciamiento de la
nueva tecnologia en desarrollo. Debido tanto a su materialidad como a su
institucionalizacion, la energia edlica tiene el poder de cambiar, revitalizar o reforzar las
normas paisajisticas. No hay reglas generales sobre la formacion de los paisajes
energéticos ni sobre la re-composicion de los paisajes que se destaque de los estudios de
caso que hemos realizado.

Sin embargo, la tension entre los marcos politicos normativos (principalmente a nivel
nacional) y las practicas paisajisticas locales es clave en la aparicion de paisajes
energéticos. Los resultados muestran que los procesos paisajisticos a nivel local son una
parte integral de la transicidn energética. Los marcos normativos tendran que
evolucionar bajo la presion de los procesos paisajisticos locales para que pueda
producirse esta transicion energética. Los distintos resultados obtenidos de nuestros
estudios de varios casos nacionales sugieren en todos ellos una relacion entre el
despliegue exitoso de la energia eolica y el empoderamiento de los espacios regionales.
Esta comparacion nos muestra claramente que la exigencia global de un futuro bajo en
carbono tiene que ser trasladada a las realidades de los paisajes especificos vividos por
la poblacion; en caso contrario, este futuro no llegara.
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