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RESUMEN

Se analiza la incidencia de la declaracién de espacios naturales protegidos en la ordenacién
del territorio de la comunidad auténoma andaluza segin las siguientes lineas: 1.-Origen; 2.-La
relacién con elementos del territorio andaluz; 3.-Aportaciones de su gestién a la ordenacién del
territorio y a las politicas sectoriales correspondientes a medio ambiente y desarrollo rural; 4.-Las
perspectivas que abre el cambio de legislacién introducido por la Ley 42/2007. Los resultados de
este andlisis ponen de manifiesto que la 16gica de la funcién de los espacios naturales protegidos
en Andalucia responde a una escala de comunidad auténoma en cuanto a objetivos de planificacién
sectorial enfocada a la conservacion de los factores bidticos y abidticos y al suministro de bienes
ambientales y a una escala municipal respecto a la planificaciéon urbana pero desatiende de facto
objetivos de planificacion sectorial destinada al desarrollo rural de escala municipal-supramunicipal.

ABSTRACT

The issues of Andalusia protected areas over their land management are analysed from
these viewpoints: origin; relation with the elements of Andalusia territory; contribution to land
planning and rural and environmental planning; the new prospect opened by new law 42/2007.
The outcome of this analysis make evident that protected areas have as main function to protect
natural elements of environment and to provide environmental services to people at the regional
scale, with a strong ability in communal urban planning, but their management neglects rural
planning aimed to affected communities.

RESUME

Des effets de la déclaration des espaces naturels protégés sont analyses des ces lignes :
leur origine; leur relation avec les éléments du territoire andalous, les apportassions de leur
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aménagement a ’aménagement du territoire et aux politiques de développement rural et de
développement durable; les perspectives ouverts par la nouvelle loi 42/2007. Les résultats de
c’analyse exposent que la fonction des espaces naturels protégés en Andalusia a une logique
d’échele régional quant a objectives de conservation des éléments biotiques et abiotiques et de
fournissement des services environnementaux et communal a 1’égard de la planification urbaine,
mais délaisse les objectives de développement rural d’échele communal et supra communal.

1. PRESENTACION

La configuracién de la conservacién como una categoria de ordenacién del terri-
torio a través del concepto de espacio natural protegido forma parte de lo que Ortega
(ORTEGA VALCARCEL, J., 2000, pag. 528, 529) denomina practicas territoriales:
«El territorio... es el espacio de las practicas territoriales del Estado. El ambito de la
gestion, del control, de la programacién y planificacién, de la ordenacién, de la atri-
bucién funcional y social». Estas practicas «forman parte de la dindmica interna de los
Estados, ...en dos direcciones: como un instrumento de ordenacién del propio aparato
del Estado en orden a la administracion de su territorio moderno; y como un mecanis-
mo de redistribucién del propio poder del Estado entre distintos sectores sociales del
mismo». «El territorio, en esta acepcion, es el marco por excelencia de las practicas
espaciales de los agentes sociales, en todas sus escalas. Como marco administrativo,
legislativo, de asignacién de recursos, de intervencion, de programacién, de conflicto
entre los intereses de los diversos agentes, individuales y colectivos y con la propia
administracién o poderes del propio Estado».

Partiendo de esta definicion, la asuncién por el marco legislativo espafiol del
concepto de conservacion como factor de segregacion del espacio refleja el interés y
aceptacién por el sistema de valores de la sociedad espaifiola de las inquietudes por el
estado del medio ambiente que, con distintas manifestaciones, venian produciéndose
en otras sociedades occidentales desde los afios setenta del s. XX (GOMEZ MORE-
NO, M., 2001).

En este contexto, la incidencia de este instrumento de ordenacién en el territo-
rio de la Comunidad Auténoma de Andalucia es notable: 2.542.252 ha (ver Tabla 1)
equivalentes al 30% del territorio andaluz.

Para analizar su relacién con la ordenacién del territorio andaluz se han desarro-
llado las siguientes lineas de reflexion:

— Su origen, en la medida en que éste refleja la distinta atribucion de valores a
la que ha ido respondiendo la identificacion como naturales protegidos de los
espacios.

— Larelacién entre su categorizacion, su escala y sus caracteristicas territoriales.

— Un balance de las aportaciones de su gestion en relacion con los objetivos de las
normativas que los regulan: conservacion, desarrollo sostenible, desarrollo rural.

— Una perspectiva de las posibilidades abiertas por la modificacion del marco
legal que suponen la extension a Espafia y a la Comunidad Auténoma Andaluza
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Tabla 1. Distribucion de la superficie de los espacios naturales protegidos andaluces
por categorias reconocidas por la RENPA

Superficie
Hectdreas )
Monumento Natural 1.061 0,06
Paisaje protegido 19.664 1,16
Paraje natural 88.651 5,23
Parque Nacional 136.928 8,08
Parque Natural 1.420.308 83,79
Parque Periurbano 5.996 0,35
Reserva Natural 21.731 1,28
R. N. Concertada 803 0,05
Total 1.695.142 100,00
Espacios Protegidos Red Natura 2000 LICs 847.110 -
Suma 2.542.252 -

E.P.

Fuente: http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/_CONSULTA 25 DE OCTUBRE DE 2010: Super-
ficie ocupada por espacios bajo figuras de proteccion correspondientes a la Consejeria de Medio Ambiente
de la Junta de Andalucia.

de la Red Natura 2000; la aprobacién de la Ley 42/2007 de 13 de diciembre
del Patrimonio Natural y la Biodiversidad y la presentacién y discusion del
documento AN+20 El desafio de la gestion de los espacios naturales de An-
dalucia en el siglo XXI.

Para ello se han utilizado fuentes estadisticas generadas por la Consejeria de Medio
Ambiente y contenidas en su web; bibliografia técnica correspondiente a las memo-
rias de las distintas figuras de ordenacién del territorio regional; legislacion estatal y
autonémica y bibliografia académica geogréfica seleccionada bajo el criterio temético
de espacio natural protegido, desarrollo rural y desarrollo sostenible.

2. LO NATURAL COMO CRITERIO DE PROTECCION.
UNA CONFUSION DE PARTIDA

Hemos tomado como referencia las definiciones del diccionario de Marfa Moliner
(MOLINER, 1998, pag. 430) de «Natural» (primera acepcién) «producido por la na-
turaleza y no por el hombre» y de «Naturaleza» (tercera acepcion): «Universo fisico,
0 sea, ajeno a la intervencion espiritual del hombre: “ciencias de la Naturaleza’».
Si las contrastamos con las aportaciones de la geografia al conocimiento del dmbito
europeo y mediterrdneo, se deduce que aplicar estos términos a espacios incluidos en
ellos, sea cudl sea su escala, es inadecuado por cuanto la duracién y la intensidad de
la presencia humana ha afectado y afecta al conjunto de estos territorios. Sin embargo,
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es perfectamente posible aplicarlos a elementos de flora y fauna, que comparten estos
espacios con otros especimenes introducidos por el hombre y que son gestionados
por éste. Asi pues, el origen natural de un elemento del territorio no lo exime de su
influencia humana.

A esta confusién derivada de la contigiiidad de elementos naturales y antrépicos
sobre espacios antropizados y, por tanto, no naturales, hay que unir la yuxtaposicién
de dispares conceptos de proteccién que contiene en su enunciado la ley que vamos a
considerar como origen del actual elenco de espacios naturales protegidos de Andalu-
cia: la 4/1989 de 27 de marzo Conservacién de los Espacios Naturales y de la Flora
y Fauna Silvestres. Por una parte, el punto 1 de su articulo 10 afirma que:

Aquellos espacios del territorio nacional, incluidas las aguas continentales, y los
espacios maritimos sujetos a la jurisdiccidén nacional, incluidas la zona econdémica ex-
clusiva y la plataforma continental, que contengan elementos y sistemas naturales de
especial interés o valores naturales sobresalientes, podrdn ser declarados protegidos de
acuerdo con lo regulado en esta Ley.

Pero, sobre este criterio de orden «natural», el punto 2 precisa que:

La proteccion de estos espacios podrd obedecer, entre otras a las siguientes fina-
lidades: 1. Constituir una red representativa de los principales ecosistemas y regiones
naturales existentes en el territorio nacional. 2. Proteger aquellas dreas y elementos
naturales que ofrezcan un interés singular desde el punto de vista cientifico, cultural,
educativo, estético, paisajistico y recreativo. 3. Contribuir a la supervivencia de comu-
nidades o especies necesitadas de proteccién, mediante la conservacion de sus hébitats.
4. Colaborar en programas internacionales de conservacién de espacios naturales y de
vida silvestre, de los que Espafia sea parte.

Si analizamos ambos puntos se deduce lo restrictivo del criterio de declaracién,
lo natural, frente a la pluralidad de la valoracién desde la que pude aplicarse este
criterio: recreativo, paisajistico, estético, cultural, cientifico, objetivos no siempre
coherentes pero que, como se verd mds adelante, explican las caracteristicas de los
espacios naturales protegidos.

Esta confusién entre lo que se protege (lo natural) y para qué se protege puede
rastrearse en las distintas normativas que se han sucedido en Espafia sobre la proteccion
de espacios antes de llegar a esta ley. Otros autores ya han abordado su evolucién.
Siguiendo la periodizacién propuesta por SERRANO GIL, O y otros (2007), se ob-
serva una sucesiéon de modelos de atribucién de valores y funciones que encaja con
la pluralidad de finalidades antes expuesta. Varias lineas argumentales se entrelazan.

Una es la de la proteccién respecto a riesgos vinculados con elementos naturales
que son bien causa de peligros para la sociedad humana (desforestacién-pérdida de
suelo-inundaciones) bien consecuencia de la actividad desordenada de ésta (reservas de
caza para asegurar la reproduccién de las especies). La administracion forestal, surgida
en el tltimo tercio del s. XIX es el agente piblico que lleva a cabo esta linea (GOMEZ
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MENDOQOZA, J. 1992) vinculdndose a dos categorias de espacios no necesariamente
coincidentes: los montes de utilidad publica y los montes de titularidad publica.

Otra, coincidente en el tiempo, es la proteccidén destinada para un uso publico
que, en el caso de Espafa, se vincula con los postulados de la Institucién Libre de
Ensefianza, como ha puesto de manifiesto Sanz Herraiz en sus estudios sobre las sierras
madrilefias, y con el movimiento excursionista (RUIZ URRESTARAZU, E., 2007)

Una tercera, unos aflos posterior, une a esta ultima una finalidad que podemos
relacionar con los postulados nacionalistas, los valores histdricos. Estas dos ultimas
son las que explican la Ley de Parques Nacionales en 1916, asi como la aparicién
entre 1927 y 1929 de otras dos figuras de proteccion: Monumento Natural de Interés
Nacional y Sitio Natural de Interés Nacional. Son éstas las que dan lugar a los primeros
espacios protegidos andaluces, los Sitios Naturales de Interés Nacional, de el Picacho
Virgen de la Sierra (Cérdoba-Cabra) y el Torcal de Antequera (Mdlaga).

La incidencia de estas lineas va a tener un alcance muy desigual hasta la citada ley
de 1989, ya que, como bien afirma Casado (apud SERRANO GIL, O. y otros, 2007,
pag. 142) «a partir de 1941, la actuacién en torno a los espacios protegidos se centrard
en dos aspectos: forestal y cinegético», lo que supone la recuperacion del protagonismo
de la via técnico-forestal. El seguimiento de esta linea conservacionista-forestal como
origen de los espacios naturales protegidos estd jalonado por diferentes hitos.

Por orden cronolégico, la Ley de Montes de 8 de junio de 1957 que supone la
derogacién de la de 1916, traspasando todas sus competencias a la administracién
forestal (HIDALGO MORAN 2009, pag. 29).

Le sigue la creacién en 1971 del ICONA, Instituto para la Conservacién de la
Naturaleza, que nace por la fusién (y consiguiente supresion) del Patrimonio Forestal
del Estado y el Servicio de Pesca Continental, Caza y Parques Nacionales. Es de des-
tacar como su denominacién ya recoge explicitamente el concepto conservacionista,
aunque su gestion siguié enfocada hacia los espacios forestales.

Sin embargo, a ésta unid otra cuya trayectoria se difuminaria bajo los efectos de la
Transicion politica. Nos referimos a la redaccién y promulgacién de la Ley de Espacios
Protegidos (Ley 15/1975 de 2 de mayo) que introduce unas categorias que ya van a
reaparecer en sucesivas normativas: reservas integrales de interés cientifico, parajes natu-
rales y parques naturales. El enunciado de su finalidad: «otorgar regimenes de adecuada
proteccidn especial a las dreas o espacios que lo requieran por la singularidad e interés
de sus valores naturales» supone la eliminacién de los valores simbdlicos, estéticos
e historicistas en beneficio de los puramente naturales. Sin embargo, tacitamente, los
resultados de la aplicacién de aquellos criterios se mantuvieron, ya que las figuras de
«monumento natural» y «sitio natural» fueron recalificadas por la Ley de 1975 en las
de «parajes naturales de interés nacional» y «parques naturales». Precisar el alcance de
su aplicacién es complejo. Mientras que SERRANO y VAZQUEZ (SERRANO GIL,
O. y otros, 2007) reconocen una etapa de transicidn hacia el autonomismo entre 1978
y 1989, Hidalgo (HIDALGO MORAN, S. 2009) extiende la vigencia de la gestién del
ICONA hasta 1984, para hacer comenzar en este afio la etapa de transicién hacia las
competencias autondémicas (1984-89), siendo este intervalo el que hemos recogido en
la Tabla 2. En cualquier caso, el protagonismo de la administracién forestal en esta
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nueva orientacion conservadora sigue siendo fundamental. Asi, el estudio de Serrano
y Vazquez (SERRANO GIL O. y otros, 2007 pag. 146) resalta la presencia activa de
ICONA en la gestion del parque natural de Las Lagunas de Ruidera como organismo
redactor y gestor de la normativa, si tenemos en cuenta que este parque se declara
en 1979 ya bajo la ley de 1975, de ello se deduce la competencia de esta entidad en
relacién con su aplicacién. En este mismo sentido es ICONA quien edita las Practicas
para la planificacién de los Espacios Naturales (1991) con un enfoque polarizado por
la conservacién y el uso publico, en clara sintonia con las propuestas de la UICN
(Unién Internacional para la Conservacién de la Naturaleza).

Por otra parte, y en relacién con la inclusién de las nuevas categorias de reservas
y parajes hay que introducir nuevos agentes que retoman las lineas conservacionista y
esteticista-simbdlica: los organismos y acuerdos internacionales. Nos referimos a dos en
concreto, la ya citada UICN y la UNESCO a través del programa Man and Biosphere.
La primera a través de su sistematizacion de las categorias de proteccion. La segunda a
través de su linea de actuacién consistente en la declaracion de Reservas de la Biosfera
y de Patrimonio de la Humanidad. Sin entrar en un andlisis detallado de sus defini-
ciones, que escapan del objeto de este articulo, si queremos destacar que sus puntos
de partida son diferentes. Mientras que para la UICN la finalidad de la conservacién
es la que rige la categoria a aplicar (UICN web) para la UNESCO, el reconocimiento
como patrimonio de la Humanidad depende del nivel de cumplimiento de una serie de
criterios por los espacios que presentan su candidatura, criterios que combinan variables
naturales y culturales (BENOS, R. y otros, 2007). En el caso de la UICN, su incidencia
en la configuracién de los espacios naturales andaluces es indirecta, al derivarse de
la analogia de las categorias de proteccién en las que mds adelante abundaremos, y
en el caso de las Reservas de la Biosfera es directa, al reconocer en nuestro territorio
9 de éstas entre los afios 1977 y 2006. Finalmente, en 1975 entra en vigor el tratado
intergubernamental sobre la conservacién y uso racional de los humedales (aprobado
en la ciudad irani de Ramsar), también reconocido en territorio andaluz.

En la tabla 2 se recoge la incidencia de esta fase en la configuracién de los es-
pacios naturales protegidos andaluces y sus datos apoyan la periodizacién de Hidalgo
Morén. Asi, antes de 1984 s6lo Dofiana viene a unirse a los dos ya citados (Torcal y
Pico Virgen de la Sierra), con la categoria de parque nacional. Paralelamente, y aunque,
como se vera mas adelante, las reservas de la biosfera tienen un tratamiento diferen-
ciado por lo que no se han incluido en la tabla, antes de 1984 se declaran cuatro: S*
de Grazalema (1977), Dofiana (1980), Sierras de Cazorla, Segura y las Villas (1983)
y Marismas del Odiel (1983).

1984 es un afio crucial por el Real Decreto 1.096/1984 de 4 de abril que precisa el
traspaso de funciones y servicios del Estado a la Comunidad Auténoma de Andalucia
en materia de conservacién de la naturaleza, y por la creaciéon del AMA (Agencia de
medio ambiente de Andalucia) por la Ley 6/1984 de 12 de junio (MULERO MENDI-
GORRI, 2000, pag. 255). Como se observa en la tabla 2, el 22,5% de la superficie de
los espacios naturales protegidos se declaran en esta fase, con un neto predominio de
reservas naturales. Sin embargo, su aportacion al conjunto de las parques naturales se
ve ensombrecida por la que tiene lugar en la siguiente fase, la de auténtica eclosién
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Tabla 2. Distribucion temporal de la declaracion de los espacios naturales protegidos
en Andalucia 1978-2005

Superficie declarada por categoria y aiios
1978  1984-1988 1989  1990-1995 1996-2000 2001-2005

Has. 53.416 86.208 139.624
o 38,35 61,7 100,0
Has. 7.185 57.417 26.375 90.978
%o 7,9 63,1 29,0 100,0
Has. 366.276  991.630 40.663 9.684 1.408.253
Yo 26,0 70,4 2,9 0,7 100,0
Has. 2.952 1.434 4.386
o 67,3 32,7 100,0
Has. 47 618 126 791
% 6,0 78,1 15,9 100,0
Has. 3.663 1.595 737 5.995
% 61,1 26,6 12,3 100,0
Has. 1.046 1.046
%o 100,0 100,0
Has. 19.034 19.034
% 100,0 100,0
Has. 53.416 376.413 1.050.482  3.711 129.083 57.002  1.670.106
% 3,2 22,5 62,9 0,2 1,7 34 100,0

Fuente: Elaborado a partir de http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/_CONSULTA 25 DE OCTU-
BRE DE 2010: Espacios naturales protegidos de Andalucia. Datos bdsicos. 2007, donde figura la superficie
correspondiente al decreto de su declaracion.

de la declaracién de espacios naturales a la luz de la Ley con la que empezamos este
epigrafe.

Analizando las caracteristicas de los espacios declarados en esta fase de transicién
se comprueba la aparicién del concepto conservacionista desligado de la gestion forestal
ya que los humedales de distinto tipo y localizacién (costeros e interiores) son los que
dan cuerpo a las reservas, recogiendo asi la incidencia del tratado RAMSAR al que
aludiamos. Por su parte, los parques declarados vienen a reconocer las declaraciones
de reserva de la Biosfera (Grazalema, Cazorla) e inician el patrén que se impondra
en la siguiente fase: dreas de montaiia, sin un criterio especifico y areas litorales con
valores especificos: Cabo de Gata y su combinacién de relieve volcdnico y humedales
costeros. A estas declaraciones de orden regional hay que unir la que en 1986 reconoce
como Reserva de la Biosfera a Sierra Nevada.

Llegamos asi a la fase abierta por la promulgaciéon de la Ley 4/1989 de 27 de
marzo Conservacién de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres que,
al producirse ya bajo el traspaso de competencias, va a aplicarse en el territorio an-
daluz a través de la Ley 2/1989, de 18 de julio, por la que se aprueba el Inventario
de Espacios Naturales Protegidos de Andalucia, y se establecen medidas adicionales
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para su proteccidon. En este epigrafe nos vamos a limitar a analizar las categorias de
proteccién que ambas leyes introducen, para retomar mas adelante otras dimensiones
de las mismas relacionadas con la ordenacién del territorio.

En la tabla 3 hemos recogido las categorias de proteccién introducidas por estas
dos leyes asi como las reconocidas por la Ley 42/2007 de 13 de diciembre del Pa-
trimonio Natural y la Biodiversidad, a la que aludiremos mds adelante. A las figuras
de proteccion antes enunciadas la legislacién andaluza les afiade cuatro: las reservas
naturales concertadas, los parajes naturales, los parques periurbanos y las Zonas de
Importancia Comunitaria. Pero, dato importante, las Reservas de la Biosfera no se
incluyen entre éstas.

Para fijar la distribucién temporal de la aplicacién de la Ley 2/1989 recogida en
la tabla 2 hemos tomado como criterios de periodizacién la aparicién de las dos leyes
citadas en 1989 y los cambios de legislatura y de titular de la Consejeria de Medio
Ambiente. Sin embargo, hemos considerado oportuno no romper el periodo 1990-1995
en funcidén de la creacién de esta Consejeria en 1994 dada su escasa incidencia en la
declaracién de espacios naturales protegidos. A la vista de esta tabla se observa que
la declaracién de una u otra categoria responde a criterios politicos. Asi, el 91% de
los parques naturales y el 100% de las reservas naturales son declarados entre 1984
y 1989; el 87% de los parques periurbanos se concentra en el periodo 1990-95 y el
100% de los monumentos naturales y de los paisajes protegidos entre 2001 y 2005.
Los parajes son la Unica categoria que muestra un mayor reparto en el tiempo, con
el 63% declarado en 1989 y el 29% entre 2001 y 2005. La muy dispar superficie de
estas categorias explica que para 1989 ya se hubiera reconocido el 85% de la actual
superficie protegida andaluza.

Paralelamente, la declaracién de Reservas de la Biosfera por parte de la UNESCO
segufa su camino con vinculaciones diversas con los ENP andaluces: en los casos de
Sierra de las Nieves (1995) y Cabo de Gata-Nijar (1997) se superpone a los parques
homénimos; en el de Dehesas de Sierra Morena (2002) aglutina a los ubicados en el
sector occidental de Sierra Morena (Aracena, Sierra Norte y Hornachuelos) mientras
que en la mas reciente Intercontinental del Mediterrdneo Andalucia (Espafia)-Marruecos
(2006) retne diferentes figuras ubicadas en las estribaciones de la Serrania de Ronda.

Pero este estancamiento del avance de la superficie protegida en el dltimo decenio
convive con una notable ampliacién de ésta derivada de la llevada a cabo por otro
agente: la Unién Europea a través de su Directiva 92/43/CEE, para la conservacién
de los hébitats naturales y de la flora y fauna silvestres, Directiva Habitats; Lugares
de Importancia Comunitaria y Zonas Especiales de Conservacion LIC/ZEC articula-
das en la Red Natura 2000. En este caso, el criterio de declaracién si es preciso: la
contribucién a la biodiversidad en la medida en que se trata de hdbitats de especies
de supervivencia amenazada.

En la Tabla 1 hemos recogido la superficie declarada como espacio natural prote-
gido a partir de las categorias reconocidas por la Ley 2/1989 y la superficie incluida
en los LIC no coincidentes con aquellas. Esta supone un incremento del 50% de la
superficie protegida andaluza, pasando de 1.695142 ha a 2.542.252 ha.
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Tabla 3. Categorias y tipos de proteccion de espacios naturales,
reconocidas por las distintas leyes nacionales y de la C.A. de Andalucia

Ley 42/2007 de 13 de diciembre del patrimonio
natural y la biodiversidad

Capitulo 11 Capitulo Il Cap. 1V. Otras

Proteccion Espacios figuras de
de espacios protegidos proteccion de
Red Natura espacios
2000 (instrumentos

internacionales)

Parques X X

Reservas naturales

Reservas Naturales
Concertadas

Parajes Naturales

Monumentos naturales

Paisajes protegidos

P[> [

Parques Periurbanos.

Zonas de Importancia
Comunitaria X

Areas marinas protegidas X
LICs X
Reservas de la Biosfera
declaradas por
la UNESCO X
Convenio relativo a
los Humedales
de Importancia
Internacional X

Lista del Patrimonio
Mundial de
la Convencion sobre
la Proteccién
del Patrimonio
Mundial, Cultural
y natural

OSPAR

ZEPIM

Geoparques declarados

por la UNESCO X
Reservas biogenéticas

del Consejo de Europa X

Fuente: Elaboracion propia a partir de las leyes enunciadas en el Apéndice legislativo.
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En sintesis, a lo largo de casi un centenar de afios (1916-2010) las distintas
politicas aplicadas han generado un corpus de espacios protegidos por razones tan
diversas como sus valores estéticos, simbdlicos, naturales, o su armonia en la relacion
hombre-medio y esa proteccién se ha hecho para fines dispares como la delectacién
del pueblo, el uso recreativo y la proteccién de especies amenazadas. En el siguiente
epigrafe abordamos la interaccién entre el resultado de estas politicas y el territorio
sobre el que se han aplicado.

3. LOS ESPACIOS PROTEGIDOS ANDALUCES: UNA INTERPRETACION
DEL TERRITORIO

La aplicacién de cualquier politica sobre el territorio tiene un cardcter interacti-
vo: la politica aplicada realiza una lectura intencional de los elementos y sectores del
territorio a los que va dirigida. A la inversa, del resultado de esa aplicacién surgirdn
nuevos elementos contribuyendo asi al continuo proceso de construccién del territorio.

Las definiciones de cada categoria de proteccién recogen su intencionalidad y de
los resultados de su aplicacién puede deducirse la coherencia de su aplicacion, esto es,
si esta intencionalidad ha afectado de modo homogéneo a territorios con caracteristicas
semejantes o si por el contrario otros factores ajenos a su finalidad han distorsionado
esta aplicacion. En este epigrafe vamos a analizar esta coherencia.

3.1. Los parques naturales

La Ley 4/1989 de 27 de marzo Conservacién de los Espacios Naturales y de la
Flora y Fauna Silvestres define a los parques como

[...] dreas naturales, poco transformadas por la explotacién u ocupacién humana que,
en razén a la belleza de sus paisajes, la representatividad de sus ecosistemas o la sin-
gularidad de su flora, de su fauna o de sus formaciones geomorfoldgicas, poseen unos
valores ecoldgicos, estéticos, educativos y cientificos cuya conservacién merece una
atencion preferente.

La indefinicién genérica con que abriamos este articulo se repite y, hecho fun-
damental desde el punto de vista geogréfico y de la ordenacién del territorio, no hay
alusién alguna a escala (magnitud) como criterio de delimitacién.

La superficie media de los parques naturales andaluces es 58.677 ha pero este
estandar oculta, como en todos los casos de distribuciones espaciales, grandes dife-
rencias: entre las 5.000 ha de los mds reducidos (Montes de Mdalaga y Barbate) y las
214.300 de Cazorla, Segura y las Villas. Su caracterizacién geografica muestra un claro
predominio de los espacios de montafia, como ocurre en casi todo el mundo occidental
por una razén que interrelaciona factores fisicos y humanos. En efecto, la pérdida de
funcionalidad de las dreas de montafia en la sociedad industrial tuvo como conse-
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cuencias indirectas la ausencia de procesos de urbanizacién o de tecnificacién agraria
y ello supuso la conservacién en éstas de factores como agrosistemas que conservan
muchos de los rasgos preindustriales y que, por ello, presentan mayor biodiversidad
y menores inputs artificiales que los correspondientes a las llanuras; también mayor
extension de tierras con vegetacion natural, debido al abandono de parte de las tierras
de cultivo, y en algunos casos, a la recuperacién de la vegetacién arbdrea de forma
espontnea o inducida por el hombre (GOMEZ MORENO, M. 2008). En este sentido,
el reconocimiento de las dreas de montafia como espacios naturales protegidos se ha
convertido en una tendencia generalizada que liga una determinada funcién dentro de
la ordenacién del territorio a una determinada formacion geografica, con unas conse-
cuencias socioeconémicas que mds adelante abordaremos.

Si se analizan los factores bidticos ligados a estos parques encontramos que los
criterios de biodiversidad no siempre explican su seleccién. Si bien los casos de Gra-
zalema o Sierra de las Nieves si vienen explicados por flora relictica (pinsapo) o el de
Sierra Nevada por la complejidad de sus formaciones bidticas inducida por su altitud
y emplazamiento, otros reconocen como protegidos espacios cuya cubierta arbérea
responde a la repoblacién con especies alctonas, mientras que montafias como Sierra
Bermeja, con un alto nimero de endemismos por su composicién litolégica, no mere-
ci6 esta declaracién. Desde el punto de vista de su localizacién, Sierra Morena es la
estribacion en la que esta figura presenta mayor continuidad, mientras que la amplitud
de las Béticas la dificulta. Destaca dentro de éstas el extremo occidental (Grazalema-
Alcornocales), y el oriental (Cazorla, Segura y las Villas y Castril), mientras que en
el complejo y vasto tramo central la ubicacion de los parques no responde a un cri-
terio uniforme. Fuera de esta categoria quedan los parques litorales que si responden
a circunstancias bidticas y abidticas mas concretas. Asi un factor que es el rector de
las reservas naturales: los humedales, explica la localizacién de los parques gaditanos
litorales prolongados en Dofiana. No entra en esta categoria el del Estrecho, que recoge
la incidencia de su posicién intercontinental e interocednica, ni el de Cabo de Gata,
con su especificidad climética y litolégica.

3.2. Reservas, parajes y paisajes protegidos

Recordemos que mientras las reservas se incluyen en la Ley 4/1989 los parajes
son una categoria introducida por la administracién regional andaluza en la Ley 2/1989,
de 18 de julio, por la que se aprueba el Inventario de Espacios Naturales Protegidos
de Andalucia. En la tabla adjunta hemos recogido sus definiciones.

Cémo se puede observar, las diferencias entre ambas categorias radica en la in-
clusién de la definicién de los parajes naturales de un factor, el geomorfolégico, y de
un calificativo, la «especial belleza». Una vez mds, la dimensién no es perfilada. A la
vista de los espacios objeto de esta calificacién en el territorio andaluz se comprueba
la difuminacién de los limites entre una y otra categoria, pero ademads, entre la de
paraje y la de parque.
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Tabla 4. Comparacion de las definiciones de «reserva natural» y «paraje natural»

Ley 4/1989 de 27 de marzo
Conservacion de los Espacios
Naturales y de la Flora y Fauna
Silvestres

Ley 2/1989, de 18 de julio, por la que
se aprueba el Inventario de Espacios
Naturales Protegidos de Andalucia

Objeto

1. Las Reservas Naturales son espa-
cios naturales cuya creacién tiene
como finalidad la proteccién de
ecosistemas, comunidades o elementos
biolégicos que por su rareza, fragilidad,
importancia o singularidad merecen una
valoracién especial.

Art. 2. Son Parajes Naturales aquellos
espacios que se declaren como tales por
Ley del Parlamento de Andalucia, en
atencion a las excepcionales exigencias
cualifica-doras de sus singulares
valores, y con la finalidad de atender
a la conservacion de su flora, fauna,
constitucién geomorfoldgica, espe-cial
belleza u otros componentes de muy
destacado rango natural.

La declaracién de un Paraje Natural
llevard aparejada su inclusién en el
Inventario.

Uso/
proteccién

2. En las Reservas estard limitada
la explotacién de recursos, salvo en
aquellos casos en que esta explo-tacién
sea compatible con la conservacién de
los valores que se pretenden proteger.
Con cardcter general estard prohibida
la recoleccion de material bioldgico
o geoldgico, salvo en aquellos casos
que por razones de investigacién o
educativas se permita la misma previa la
pertinente autorizacién administrativa.

Art. 10. 1. Las actividades tradicionales
que se realicen en los Parajes Naturales,
podrdn continuar ejerciéndose en los
términos que reglamentariamente se
establezca, siempre que aquéllas no
pongan en peligro los valores naturales
objeto de protecciodn.

2. Toda otra actuacién en el interior
de los Parajes Naturales deberd ser
autorizada por la Agencia de Medio
Ambiente, quien, previa presen-tacién
por su promotor del oportuno estudio de
impacto ambiental, la otorgard cuando
aquélla no ponga en peligro los valores
protegidos.

Fuente: Ver Apéndice legislativo.

Asi, las reservas si presentan una homogeneidad centrada, como ya se enuncid, en
los humedales, con la excepcién del Pefién de Zaframagén. Ello supone que son estos
elementos del medio bidtico y abidtico los que concentran este especial tratamiento.
Es conocido que los humedales pueden considerarse como una de las manifestaciones
mds claras del cambio del sistema de valores a que aludiamos: mientras que desde los
postulados fisiocraticos los humedales son objetivo sistematico de desecacion tanto en
busca de buenas tierras de cultivo en regadio como de eliminacién de enfermedades
endémicas, desde los planteamientos conservacionistas configuran uno de los primeros
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tipos de ecosistemas cuyos valores se reconocen y defienden. En el caso de Andalucfa,
estos humedales presentan una tipologia que va desde las zonas endorreicas campifiesas
ligadas a las biocalcarenitas miocenas o a los yesos tridsicos hasta los litorales vinculados
a los esteros de la costa occidental o a los de régimen climatico desértico de la costa
oriental. Llama la atencién que en la primera «hornada» de reservas declaradas no se
incluyera la importante turbera de Padul y su inclusién en el parque de Sierra Nevada
no impide que, como en otros casos, se superpusieran distintas figuras. En general, la
magnitud de las reservas es reducida (media de 156 ha. con un maximo en la laguna
de Fuente de Piedra con 1.354 ha y un minimo de 5 ha de la Laguna de Chinche).

Frente a esta identificacion reserva-humedal, los parajes retinen espacios contrastados,
unas veces semejantes a los de las reservas, humedales, y otras a los de los parques,
espacios de montafia. A ello hay que unir la diversificacién introducida por el nuevo
factor, geomorfolégico, como el Karst en yesos de Sorbas, el Desierto de Tabernas o el
Torcal. Otra novedad es la inclusién en los espacios litorales de superficies maritimas
(Alboran, Maro-Cerro Gordo). En relacién con esta disparidad sus dimensiones son
muy divergentes: de las 27 ha del estuario del rio Guadiaro a las 12.266 ha del Sierra
Pelada y rivera del Aserrador (media de 2.843 ha). La reflexién que plantea esta dis-
tribucién es: ;qué criterios justifican, por ejemplo, que ésta ultima sea un paraje y la
Sierra de Aracena un parque? Hemos visto como espacios de montafia mas reducidos
se han declarado como tales. Desde luego el nivel de antropizacién y consiguiente
permisividad de usos no puede ser la razén que justifique esta diferenciacién en un
contexto de sistema de ocupacion del territorio muy homogéneo. Andlogamente, el
reconocimiento como parque de los esteros que rodean la Bahia de Cadiz, como reserva
de los del Puerto de Santa Marfa y como paraje de las marismas de Sancti Petri no
parece obedecer a una légica facilmente aprehensible.

En este sentido, la razén de incluir en este epigrafe los paisajes protegidos responde
a que los espacios asi reconocidos en el territorio andaluz tienen unas caracteristicas
de tal indole que también inducen a la reflexién sobre los criterios aplicados para su
reconocimiento como tales. Hay que resaltar ante todo la escasa inclinacién de los
distintos equipos técnico-politicos de la Agencia de Medio Ambiente primero y de la
Consejeria homoénima después, a su aplicacién, ya que hasta los afios 2003 y 2004
no han aplicado la definicién incluida en la Ley 4/1989: «Los Paisajes Protegidos son
aquellos lugares concretos del medio natural que, por sus valores estéticos y cultura-
les, sean merecedores de una proteccion especial». ;Cudl puede ser el valor cultural
de un lugar natural? ;Aceptarian los naturalistas la expresién «valor natural de una
obra arquitecténica»? Esta mixtificacién conceptual esta implicita en los espacios asi
declarados en Andalucia. Uno es el Corredor Verde del Guardamar, cuyo principal
valor es de orden natural, al ser el conector hidrico y, por tanto, biolégico, de Sierra
Morena con Dofiana, funcién gravemente amenazada, como quedé de manifiesto tras
la catastrofe de Boliden en 2008, por la actividad minera. Otro es el Rio Tinto, en
cuyo caso valores bioldgicos, culturales y estéticos si convergen. La cuestion es, ;por
qué no se reconocié antes como paraje, reuniendo estos valores semejantes, por su
peculiaridad, a los del Desierto de Tabernas? ;Qué criterios de prioridad explican
estas declaraciones?
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3.3. Parques periurbanos, monumentos naturales y reservas concertadas

Hemos reunido estas tres categorias por la nitidez de sus criterios de definicidn
y delimitacion. Asi, la Ley 2/1989 enuncia que:

Se entiende por Parques Periurbanos aquellos espacios naturales situados en las
proximidades de un nidcleo urbano, hayan sido o no creados por el hombre, que sean
declarados como tales con el fin de adecuar su utilizacién a las necesidades recreativas
de las poblaciones en funcién de las cuales se declara.

Se trata, por tanto, de una figura destinada a la recreacién y que ha de situarse en
entornos urbanos. Formaria parte, desde nuestro punto de vista, de la dimensién de la
ordenacion del territorio ligada a la planificacién urbana. Sus dimensiones son relativa-
mente semejantes con una media de 285 ha (aunque sus extremos sean muy dispares:
maximo de 2.720 ha en monte la Sierra y minimo de 13,5 ha en Castala). En este caso
la reflexion que se plantea es, ;qué criterios se han adoptado para dotar a unas ciudades
si y otras no de este «pulmén verde»? ya que s6lo se han declarado 21 espacios como
tales. Una cifra muy corta en relacién con los 70 nicleos de mas de 20.000 habitantes
de nuestra comunidad auténoma, y mds si se tiene en cuenta que no pocos de estos
parques periurbanos estdn ligados a ciudades con menos de 50.000 habitantes.

En cuanto a los Monumentos Naturales la Ley 4/1989 los define como:

[...] espacios o elementos de la naturaleza constituidos bdsicamente por formaciones de
notoria singularidad, rareza o belleza, que merecen ser objeto de una proteccidn espe-
cial. 2. Se considerardn también Monumentos Naturales las formaciones geoldgicas, los
yacimientos paleontolégicos y demds elementos de la gea que retdnan un interés especial
por la singularidad o importancia de sus valores cientificos, culturales o paisajisticos.

Aunque como se ve tampoco hay definicién de su magnitud (habla de espacios
o elementos), la aplicacién de esta categoria se ha traducido en un elenco situado en
escalas de detalle: de 0,19 ha de los arboles como el Acebuche de El Espinillo a las
207 ha de Piedra Lobera (media de 28 ha) y en cuanto a su composicion: se trata de
elementos individualizados: islotes, cafiones, drboles, pefiones. Por tanto, su incidencia
en la ordenacion del territorio es semejante a la anterior, esto es, facilmente vinculable
a los planes generales de ordenacién urbana.

Finalmente, hemos incluido aqui las reservas concertadas porque su declaracién
es la unica de entre las figuras reconocidas por la Ley 2/1989 que responde a iniciativa
(evidentemente no aprobacidn) distintas de la de la administracién regional:

Se entiende por Reserva Natural Concertada aquellos predios que, sin reunir los
requisitos objetivos que caracterizan las figuras declarativas previstas en los apartados
anteriores y en la legislacion bdsica estatal, merezcan una singular proteccién, y que
sus propietarios insten de la Administraciéon ambiental la aplicacién en los mismos de
un régimen de proteccién concertado.
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La respuesta a esta invitacidon ha sido muy parca: s6lo 5 reservas naturales con-
certadas que suponen menos de un 0,1 % de la superficie protegida en Andalucia. Tres
son propiedad municipal (Puebla del Rio, Motril, Chiclana) y las otras dos pertenecen
a entidades privadas Cafada de los Pdjaros, S.A. y Fundaciéon Bios). No muestran
una pauta de comportamiento temporal, ya que se escalonan entre 1991, 1994, 2000
y 2009. Su reducida extensién aminora su incidencia en la ordenacién del territorio
pero su régimen las convierte en un instrumento que puede ser muy util en relacién
con la futura gestién de los LIC.

4. LA INCIDENCIA DE LOS ESPACIOS NATURALES PROTEGIDOS
EN LA ORDENACION DEL TERRITORIO DE LA C. A. DE ANDALUCIA

Una vez expuesta la relacion entre declaraciéon como espacio protegido y elementos
del territorio andaluz, la reflexién que planteamos es: ;qué supone esta declaracion
desde el punto de vista de la ordenacion del territorio? Para desarrollarla es necesario
enunciar algunas premisas. Primera, la inclusién dentro del concepto de ordenacién
del territorio de las planificaciones sectoriales, una linea que ya ilustraron los primeros
documentos generados por la administracién regional andaluza como las Bases para
la ordenacion del territorio de Andalucia (JUNTA DE ANDALUCIA, CONSEJ. DE
OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTES, CENTRO DE ESTUDIOS TERRITORIALES
Y URBANOS, 1990) y que mantiene las Bases y estrategias del Plan de Ordenacién
del Territorio de Andalucia (JUNTA DE ANDALUCIA. CONS. DE DE OBRAS
PUBLICAS Y TRANSPORTES, 1998); en este sentido, la planificacién destinada al
desarrollo rural es la mds afectada por estas figuras. Segunda, y derivada de la anterior,
que esta incidencia se va a analizar tanto desde el punto de vista de la gestién de dichas
figuras como de la planificacién fisica a distintas escalas: municipal, supramunicipal,
de la comunidad auténoma. Tercera, que la vinculacién estrecha de su criterio de de-
finicién, los valores naturales asociados a un espacio, con el calificativo «sostenible»
de tan prolijo como abusivo uso en cualquier instrumento de planificacién, incluidos
los dedicados a la ordenacidn del territorio (la propia expresion «sostenibilidad de los
territorios») ha venido a intensificar el valor de su funcién en el conjunto del territorio
en el que se localiza.

4.1. Parques naturales en zonas de montafia, desarrollo rural y uso piblico.
Planificacion a meso y microescala

Como se deduce del epigrafe 2, los espacios rurales son los mds afectados, desde
el punto de vista de su superficie, por la declaracién de espacios naturales protegidos,
y, dentro de aquellos, los de montafia, en la medida en que los humedales se localizan
preferentemente en las campifias y en el litoral y su superficie es mucho mds reducida.
Desde nuestro punto de vista, la relacidon entre desarrollo rural y espacios naturales
protegidos en Espafia en general y en Andalucia en particular no se ha enfocado por los
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derroteros mas adecuados de modo que donde podia haber sinergia (como demuestran
los casos de los parques regionales franceses y de los parques ingleses (HIDALGO
MORAN, 2009, pag. 36) hay desencuentro, al menos en la mayor parte de los casos,
como se verd mds adelante. Y este desenfoque responde a la identificacién (casual o
intencional) entre los principios orientadores de la gestion de los ENP espafioles y los
enunciados por la UICN: polarizados entre la conservacién de los factores abidticos
y bidticos y el uso publico por y para los visitantes, las poblaciones locales tienen
un papel muy secundario en esa gestion, postergadas a las decisiones de los técnicos.

La cuestién es si esta situacién es nueva para estas dreas de montafia, esto es, si
la declaracién como espacio natural protegido ha cambiado su funcién en el modelo
territorial. A escala nacional trabajos como los de Garcia Manrique (GARCIA MAN-
RIQUE, 1961) pusieron muy pronto de manifiesto que, desde sus primeros pasos en
el ultimo tercio del s. XIX, la administracion forestal practicé una serie de medidas
sobre los montes de propiedad publica (sobre los que, como ha estudiado MULERO
MENDIGORRI, A. 1984, se ubican la mayor parte de los parques naturales) tendentes a
eliminar los usos tradicionales y caracterizados por la simplificacién de la composicién
de los bosques, con un objetivo mds ligado a la gestién de las cuencas hidrograficas
(reforestacién en relacidn con control de inundaciones aguas abajo) que al bienestar
de las poblaciones tradicionalmente gestoras de los mismos.

A partir de los trabajos contenidos en Espacios naturales protegidos. III Co-
loquio Hispano-Francés de Geografia Rural (MOLINERO HERNANDO, F. 2007)
puede constatarse como, con la excepciéon de la Comunidad Foral de Navarra, este
distanciamiento vecinos-direccién técnica de los parques naturales se mantiene en la
practica totalidad del territorio nacional, y, por ende, en Andalucia. Asi, Ana Ugalde
(UGALDE ZARATIEGUI, A. 2007) pone de manifiesto como en Navarra la gestién
si estd mds adaptada a los usos tradicionales gracias al mantenimiento de las facerias
y de una participaciéon mads activa de los ayuntamientos dentro de la estructura orga-
nizativa de los parques naturales, en un modelo similar al de los «contratos» de los
parques regionales franceses.

En este sentido, la declaracién de los parques naturales en zonas de montafia an-
daluzas no ha cambiado en gran medida las formas de uso y gestién de esos espacios
cuando coincidian con la propiedad publica. Antes de profundizar en este aspecto es
conveniente hacer una precision: la complejidad de la gestidn del territorio introducida
por la normativa andaluza en materia de parque natural al introducir dos categorias
ambas de escala supramunicipal: el parque natural sensu stricto, regido por el Plan
de Ordenacién de Recursos Naturales (PORN), por el Plan Rector de Uso y Gestion
(PRUG) y por el Plan de Uso Piblico (PUP), y su area de influencia socioecondémica,
correspondiente a la suma de los términos municipales que forman parte del parque
natural sensu stricto, y a la que corresponde el Plan de Desarrollo Sostenible (PDS)
asi como la denominacién de calidad «parque natural».

A partir de ella hay que distinguir tres situaciones de gestion/propiedad: la ges-
tién privada, correspondiente a la superficie bajo propiedad privada en la parte de
los términos municipales fuera del parque natural sensu stricto (Area de Influencia
Socioecondmica); la gestién publica, correspondiente a la superficie bajo propiedad
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publica en la parte de los términos municipales fuera o dentro del parque natural sensu
stricto; la gestién privada bajo PORN, PRUG y PUP correspondiente a la superficie
bajo propiedad privada en la parte de los términos municipales dentro del parque
natural sensu stricto. Es en estas propiedades sobre las que recae la aplicacién del
articulo 10 de la Ley 4/1989:

La declaracién de un espacio como protegido lleva aparejada la de utilidad pu-
blica, a efectos expropiatorios de los bienes y derechos afectados, y la facultad de la
Administracién competente para el ejercicio de los derechos de tanteo y retracto, en las
transmisiones onerosas inter vivos de terrenos situados en el interior del mismo,

lo que si constituye una novedad respecto a la situacién previa a la declaracién.

La aplicacién de las normativas ligadas a la gestion de los espacios naturales
protegidos se cifie al parque sensu stricto y tiene un cardcter meramente enunciativo
y conservacionista (MULERO MENDIGORRI, A. 2005), de modo que los Planes
de Ordenacién de los Recursos Naturales y los Planes Rectores de Uso y Gestién
aprobados a partir del 2005, que han venido a renovar los iniciales, siguen sin incluir
una planificacién territorial de los usos que si podrian hacerse en las zonas bajo su
influencia. Por ello, creemos que el rasgo mds relevante es la inadecuacién de los
procedimientos de gestién destinados a ejecutarlas ya que no han ido acompaifiados
de una reflexién profunda sobre cudles serian los sistemas de puesta en valor mads
acertados para hacerlos compatibles con el desarrollo rural.

Se produce asi una dicotomia entre los procedimientos de gestién de las actividades
tradicionales y las de las actividades recreativas ligadas al concepto de «Uso ptiblico».
Las primeras, aprovechamientos forestales, ganaderos, de recoleccién, siguen sometidas
al procedimiento también tradicional: bien a subasta (si no tienen la propiedad), bien
a régimen de autorizaciones (si la propiedad es de ellos). Se trata de tipos de gestién
arcaicos dificilmente compatibles con el desarrollo sostenible. A ellas hay que unir las
actuaciones llevadas a cabo por la propia administracién regional que, por el Decreto
17/1989 de 7 de febrero, cre6 un organismo paralelo: EGMASA (Empresa de Gestién
Medioambiental S.A.), una empresa publica cuyo cometido en la gestién directa de los
espacios naturales protegidos. Asi, el hecho de que la Consejeria de Medio Ambiente
delegue en EGMASA buena parte de las tareas de conservacién de los espacios natu-
rales protegidos (excepto retenes contra incendios) repercute en una desconexién mas
respecto a las poblaciones locales.

Las segundas, las ligadas al «uso publico» limitado a actividades recreativas o de
educaciéon ambiental, también requieren el planteamiento de otra cuestioén previa: Si el
uso publico es gratis por definicién (HIDALGO MORAN, S. 2009, pag. 51-53) ¢en qué
procedimiento radicaria la relacién entre desarrollo rural y espacio natural protegido
prevista por las leyes 4/1989 y 2/1989?. Profundicemos en estos planteamientos. Las
tareas de creacién y mantenimiento de los equipamientos destinados a uso publico
(senderos, miradores, centros de visitantes, hoteles) son financiadas con dinero publico
pero, una vez ejecutados, pasan a la gestion de EGMASA que, como empresa mixta,
puede anteponer (en el caso de servicios de hosteleria) criterios de resultados econ6-
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micos a criterios de desarrollo local. A su vez, EGMASA puede proceder a la gestién
directa de estos equipamientos o a su concesion tras procedimiento piblico anteponiendo
también el criterio de mejor oferta al de beneficio del tejido productivo del Area de
Influencia Socioeconémica. Este hecho no serfa tan paradédjico si, paralelamente, la
propia Consejeria de Medio Ambiente no hubiera redactado y aprobado los planes de
desarrollo sostenible de cada parque bajo los mds académicos procedimientos de la
teoria del desarrollo local: participacién de agentes, matriz DAFO, etc. Por tanto, los
Planes de Uso Publico revierten directamente sélo en los visitantes del parque, sin que
los habitantes de las Areas de Influencia Socioeconémica puedan o quieran beneficiarse
sistemdticamente del teérico provecho econdémico inducido por esta afluencia.

Frente a esta capacidad ejecutiva concentrada en la administracién regional, las
escasas competencias de las Juntas Rectoras, organismo reconocido por la Ley 4/1989,
con su amplio espectro de representacion pero en el que los agentes locales quedan en
clara minorfa, no pueden corregir las numerosas reservadas a la administracion técnica.

Abundando en esta linea y tomando como informacién de base el estudio de Mulero
(MULERO MENDIGORRI, 2005) sobre la gestién de los espacios naturales protegidos
andaluces, se concluye la absoluta supeditaciéon de la dimensién de desarrollo rural
incluida en la legislacién (estatal y autonémica) a los objetivos de conservacién y uso
publico y, aunque documentos como los planes de desarrollo sostenible si tendrian
cardcter propositivo, la condicién no vinculante para la Administracién Regional de las
inversiones necesarias para su ejecucion y la generalidad y amplio nimero de lineas de
actuacién que contienen se estdn traduciendo en la desafeccion de los agentes sociales
implicados en su redaccién de los mismos.

Algunas cifras pueden ilustrar estas afirmaciones. En la tabla 5 hemos calculado
la distribucién provincial de la relaciéon entre personal adscrito a la gestién de los
espacios naturales protegidos andaluces y superficie de aquellos.

Como puede observarse, la disparidad es el rasgo mds sobresaliente, lo que pone
en tela de juicio la aplicacién de unos criterios sistemdticos de dotacidn de personal.
Asi, la superficie protegida correspondiente a cada agente de medio ambiente oscila
entre las 1.848 ha. de la provincia de Granada y las 11.969 ha. de la provincia de
Sevilla. La prorrateada entre los técnicos se mueve entre las 5.884 de Huelva y las
25.135 de Sevilla, y si sumamos ambas categorias de personal las mismas provincias
retienen la mejor dotacién, 1443 ha y la mas baja, 8108 ha.

También hay que destacar los contrastes de la eficiencia de la capacidad de gestién
de la administracién entre los distintos parques naturales en lo que se refiere a dotacién
y mantenimiento de servicios publicos, como se deduce del trabajo de HIDALGO MO-
RAN. Estas deficiencias son especialmente notables en lo que se refiere a la medicién
de su frecuentacion, sesgada por llevarse a cabo s6lo en los centros de visitantes, lo
que deja fuera a aquellos que no hacen uso de tal instalacién. Atdn contando con esta
limitacidn, en la tabla 6 hemos recogido la distribucién del nimero de visitantes por
parque natural y afio.

En niimeros absolutos, Dofiana (con 288.897) y Cabo de Gata-Nijar (con 242.897)
son los mas frecuentados, seguidos de Cazorla-Las Villas (197.282) y Estrecho (152.986).
Esto es, sélo un parque natural de montafia se encuentra entre los mds visitados, aun-
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Tabla 5. Relacion entre superficie de los espacios naturales protegidos
y personal especializado de la Consejeria de Medio Ambiente

Personas especializado Ratio superficie/
Consejeria M.A. personal especializado
Agentes ., . Ha/ Ha/ Ha/
Técnicos Suma
M. A. agte. tco.  gte.+tco.

Almeria 27 11 38 176.862 6.550 16.078  4.654
Cadiz 65 25 90 223722 3442 8949 2486
Cordoba 30 11 41 166974 5.566 15.179 4.073
Granada 121 34 155 223.658 1.848  6.578  1.443
Huelva 97 52 149 305.977 3.154 5.884 2.054
Jaén 104 26 130 317.009 3.048 12.193 2.439
Malaga 33 6 39 96.991 2939 16.165 2.487
Sevilla 21 10 31 251.352 11969 25.135 8.108
ENP compartidos

entre provincias*® - - - 4.235 - - -
Total 498 175 673 1.766.780 3.548 10.096  2.625

(*M4dlaga-Granada ; 1.815 has.; Cérdoba-Sevilla:1.972 has; Cadiz-Sevilla:448).

Datos de superficie: Elaborado a partir de http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/_ Superficie
ocupada por espacios bajo figuras de proteccion correspondientes a la Consejeria de Medio Ambiente de la
Junta de Andalucia. Se ha desglosado el peso de los parques multiprovinciales.

Fte.: Datos de personal: JUNTA DE ANDALUCIA: Memoria de actividades y resultados 2009. Espacios
Naturales Protegidos de Andalucia.

que podria sumarse Grazalema con 101.521 visitantes. 6 parques reciben menos de
10.000, otros 6 entre 10.000 y 20.000, 4 entre 20.000 y 50.000 y, finalmente, 3 entre
50.000 y 85.000. Dado que, como hemos expuesto, la mayor parte de estos parques
estan declarados desde 1989, ello supone que su consolidacién no ha ido acompafia-
da del de su uso publico, con una clara concentracién en las zonas costeras y en las
montafiosas mas conocidas que retienen el 68% de la afluencia.

Por tanto, la incidencia del uso publico sobre la economia de las poblaciones
correspondientes a sus dreas de influencia socioeconémica serd proporcional a esta
afluencia, esto es, reducida para la mayor parte de las mismas. Pero también pode-
mos calibrarla a través de una variable indirecta: la vinculacién de sus empresas a la
Marca Parque Natural de Andalucia (JUNTA DE ANDALUCIA CONSEJ. DE MEDIO
AMBIENTE, DIRECCION GENERAL DE ESPACIOS NATURALES Y PARTICIPA-
CION CIUDADANA). En 2009 se han incorporado un total de 16 empresas lo que
supone el 8% de las 190 empresas que estdn certificadas con esta distincién de cali-
dad. Segtin la tipologia de las empresas, las que se incorporaron en 2009 fueron en su
mayoria de turismo de naturaleza (14), superando ampliamente a las agroalimentarias
(2) y artesanales (0). Este hecho es indicativo de la minima incidencia de la gestién
de los parques naturales en el fortalecimiento del tejido socioproductivo agrario que
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Tabla 6 Distribucion del niimero de visitantes por parque natural y aiio. 2009

Parque natural Superficie % n.° visitantes %

ha sup. 2009 visit.
Cabo de Gata-Nijar 49.512 3,2 242.032 17,3
Natural Sierra Maria-Los Vélez 22.562 1,4 15.938 1,1
Sierra Nevada 88.966 5,7 0,0
Bahia de Cadiz 10.522 0,7 50.581 3,6
De la Brefia y Marismas del Barbate 5.077 0,3 30.021 2,2
Del Estrecho 18.931 1,2 152.986 11,0
Doiiana 53.835 3,4 0,0
Los Alcornocales 167.767 10,7 11.335 0,8
Sierra de Grazalema 53.411 3,4 101.521 7,3
Sierra de Cardefia y Montoro 38.449 2,5 11.799 0,8
Sierra de Hornachuelos 60.032 3,8 14.482 1,0
Sierras Subbéticas 32.056 2,1 26.877 1,9
Sierra Nevada 85.883 5,5 83.003 59
Sierra de Baza 53.649 3,4 1.454 0,1
Sierra de Castril 12.696 0,8 8.557 0,6
Sierra de Huétor 12.128 0,8 7.964 0,6
Sierras de Tejeda, Almijara y Alhama 40.663 2,6 3.587 0,3
Doiiana 54.252 3,5 288.897 20,7
Sierra de Aracena y Picos de Aroche 186.827 12,0 8.380 0,6
Despeifiaperros 7.649 0,5 10.504 0,8
Sierra de Andujar 74.774 4,8 9.471 0,7
Sierra Mégina 19.961 1,3 25.499 1,8
Sierras de Cazorla, Segura y Las Villas 209.920 13,4 197.282 14,1
Montes de Mélaga 4.996 0,3 12.716 0,9
Sierra de las Nieves 20.163 1,3 57.000 4,1
Sierra Norte de Sevilla 177.484 11,4 23.505 1,7
Total 1.562.165 100,0 1.395.391 100,0

Fuente: JUNTA DE ANDALUCIA: Memoria de actividades y resultados 2009. Espacios Naturales Prote-
gidos de Andalucia.

dificilmente percibe y, por tanto pone en valor la visibilidad de mercado que aporta
la pertenencia a un parque natural.

La discusién cientifica sobre los efectos de la declaracién como espacio natural
protegido en la sociedad rural contrapone dos enfoques. Uno, que compartimos, y que
podriamos enunciar como la perdida de cardcter agrario de el espacio rural calificado
como protegido ante los procesos de uso turistico inducidos por la declaracién y la falta
de funcionalidad agricola derivada del mayor atractivo de aquellos. Benos, Urrestarazu,
y Plaza asi lo constatan en el Pirineo, el Pais Vasco y los Picos de Europa (BENOS,
R. y otros 2007: URRESTARAZU, E. y otros, 2007; PLAZA, 1. y otros, 2007). Otro,
que bajo el paradigma de «naturbanizacion» (PRADOS, M., 2007; TULLA, A., 2007))
valora positivamente como procesos de desarrollo local los incoados por esta declara-
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cion. A la vista de los resultados de los trabajos de Prados y Tulla, no cabe duda que,
mientras en el Alt Pirineu la evolucién de las actividades agropecuarias si responde
a este calificativo, en el caso de Sierra Nevada, Cazorla, Cantabria y Pais Vasco, son
los usos residenciales los que dirigen una diversificacién econdémica y un repunte de-
mografico ajeno a la actividad agraria o a cualquier otra actividad econdmica motriz.
En este sentido, los habitantes de los municipios con propiedades afectadas por la
declaracién de espacio natural protegido valoran como una rémora dicha declaracién
en la medida en que les ha impedido acceder a los procesos de urbanizacion difusa del
ultimo decenio. Sin embargo, la simple observacién de las entornos de estos mismos
municipios externos al parque sensu stricto (Cémpeta, Alcaucin, en el caso del parque
Tejeda-Almijara) revela que tal limitacién en nada ha afectado a sus amplias Areas de
Influencia Socioeconémica (YUS, R. y otro, 2009).

En sintesis, y en lo que a la montafia se refiere, la declaracién como parque natural
ha modificado su funcién en la ordenacién del territorio andaluz induciendo nuevos usos
recreativos que benefician mas homogéneamente a las poblaciones urbanas que a las
rurales, que s6lo de forma puntual (Cazorla, Sierra Nevada, Grazalema) se benefician
de economias residenciales propiciadas por aquellos. No ha servido, por el contrario,
como instrumento para corregir los desequilibrios territoriales que la presencia de la
montafia viene introduciendo de forma mas acentuada desde los afios Ochenta, cuando
las campifias consiguieron el estancamiento demografico y aquella entré en un proceso
de decrecimiento vegetativo.

Se abre asi una linea de reflexién: ;reciben las sociedades rurales afectadas por la
declaracién de espacios naturales protegidos compensacién econémica por esas nuevas
funciones en el modelo territorial independientemente de las derivadas de procesos de
rururbanizacién? ;Quiénes deberian ser los perceptores de esta compensacion, las enti-
dades municipales, todos los habitantes o sélo los jefes de explotacién? ;Si desaparecen
las funciones agrarias se mantiene la misma biodiversidad o emergeria otra distinta?

4.2. Espacios naturales protegidos litorales:
un corrector de la urbanizacion costera

Si en el caso de los parques naturales ubicados en las zonas de montafia es en la
planificacién sectorial en la que estimamos deberian tener mds incidencia, en lo que
se refiere a los emplazados en las dreas litorales sus efectos mds relevantes afectan a
la planificacién urbana.

Dos afios después de la «Burbuja inmobiliaria» que, con una aplicacién muy dis-
cutible de la Ley de Costas, prolong6 la construccién a pie de playa por todo el litoral
mediterrdneo y sudatlantico, es evidente que la presencia de figuras de proteccién, sean
parajes, reservas o parques, ha sido la inica medida de ordenacién del territorio capaz
de frenarla. En este sentido, la supeditacion de los planes de ordenacién urbana a los
PORN y PRUG prevista por las leyes citadas ha sido la clave de esta eficacia. Por
ello, el «Proyecto de decreto por el que se establece el régimen general para la plani-
ficacién de los usos y actividades en los parques naturales y se aprueban medidas de
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agilizacion de procedimientos administrativos» estd recibiendo una fuerte contestacién
por parte de los movimientos ciudadanos, de la que la advertencia del Defensor del
Pueblo Andaluz indicando su incompatibilidad con la Ley 42/2007 es la manifestacién
mds relevante. El punto 2 del Art. 2 es el objeto de esta contestacion:

Las previsiones urbanisticas relativas a pardmetros de edificacion y caracteristicas
constructivas contenidas en los Planes de ordenacién de los Recursos Naturales y los
Planes Rectores de uso y Gestidn de los distintos parques naturales, no serdn de aplica-
cién en aquellos municipios en los que los planes urbanisticos hubiesen sido sometidos
en su tramitacion a evaluacién ambiental y aprobados definitivamente con posterioridad
a la entrada en vigor de los citados instrumentos de planificacién ambiental.

4.3. Balance: Andalucia ;un territorio sostenible
a base de territorios insostenibles?

La conclusién que extraemos de este andlisis es que la 16gica de la funcién de
los espacios naturales protegidos en Andalucia responde a una escala de comunidad
auténoma en cuanto a objetivos de planificacién sectorial enfocada a la conservacién
de los factores bidticos y abidticos y al suministro de bienes ambientales y a una es-
cala municipal respecto a la planificacién urbana pero desatiende de facto objetivos de
planificacién sectorial destinada al desarrollo rural de escala municipal-supramunicipal.
La carencia de metodologia propositiva a escala de proyecto basada en la aplicacién
de la investigacion y en el empleo de los SIG para garantizar la sostenibilidad am-
biental y econdémica de aquellos impide que la normativa de los PORN pase de la fase
enunciativa a la propositiva.

5. UNA ETAPA DE TRANSICION, UN ESCENARIO INCIERTO

Si, siguiendo de nuevo a Ortega, los instrumentos de ordenacién del territorio
forman parte de la perspectiva «proyecto» del espacio geogriafico (ORTEGA VAL-
CARCEL, J. 2000) en los dltimos afios un conjunto de factores han abierto una etapa
de transicién en la gestién y delimitacién de los espacios naturales protegidos en el
conjunto del estado espafiol en general y en la Comunidad Auténoma andaluza en
particular. Estos factores son: la aplicacién de la Red Natura 2000; la aprobacién de
la Ley 42/2007 de 13 de diciembre del Patrimonio Natural y la Biodiversidad, que
viene a actualizar la Ley 4/1989, y la presentacién y discusion del documento AN+20
El desafio de la gestién de los espacios naturales de Andalucia en el siglo XXI. Los
tres estdn interrelacionados, en la medida en que la Ley 42/2007 y el documento
AN+20 incluyen el tratamiento de la Red Natura 2000, pero, sobre todo, porque sé6lo
tienen por el momento un cardcter enunciativo al no ir acompafiado, por ahora, de
una normativa que suponga un cambio en profundidad de las formas de gestién ya
enunciadas.
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En este dltimo epigrafe nos vamos a limitar a plantear una perspectiva de las
posibilidades abiertas por este nuevo marco que deducimos de los «principios inspi-
radores» del predmbulo de la Ley 42/2007 asi como de los articulos de la misma que
los desarrollan. Un primer hecho a resaltar es que, como se recoge en la tabla 3, no
incluye en el mismo capitulo todas las categorias de proteccion. A ello hay que afiadir
que la disposicién de los contenidos de esta Ley lleva a una confusién en la forma de
gestidn prevista para estos espacios. Asi, expone primero (Titulo I) los «Instrumentos
para el conocimiento y la planificacién del patrimonio natural y de la biodiversidad»,
donde se incluyen los Planes de ordenacién de los recursos naturales. Pero el articulo
16 del mismo deja en la indefinicion la categoria de espacios declarados a la que se
aplicaran:

Art. 16. Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales 1.-Los Planes de Ordenacién
de los Recursos Naturales son el instrumento especifico para la delimitacidn, tipifica-
cién, integracién en red y determinacion de su relacién con el resto del territorio, de los
sistemas que integran el patrimonio y los recursos naturales de un determinado 4mbito
espacial, con independencia de otros instrumentos que pueda establecer la legislacién
autonémica.

La cursiva que hemos introducido quiere resaltar la indefinicién del concepto «de-
terminado dmbito espacial», y esa indefiniciéon se comprueba en el articulo 30, dedicado
a los parques naturales, ya que ninguno de sus puntos hace referencia a los Planes de
Ordenacién de los Recursos Naturales, sino a los Planes Rectores de Uso y Gestion.

También es de resaltar que el articulo 16 en su punto 2 recoge que:

El Ministerio de Medio Ambiente, con la participaciéon de las Comunidades autd-
nomas, elaborard en el marco del Plan Estratégico Estatal del Patrimonio Natural y de
la Biodiversidad, unas directrices para la ordenacién de los recursos naturales a las que,
en todo caso, deberdn ajustarse los Planes de ordenacién de los recursos naturales que
aprueben las Comunidades auténomas.

(Qué significa esto para el tema que nos compete? Cabe deducir que, a medio
plazo, las formas de gestion de los parques naturales deberdn adaptarse a un marco
genérico redactado a escala nacional, pero, como recoge el articulo 36, quedando siem-
pre bajo competencia de las Comunidades Auténomas la declaracién y determinacién
de la férmula de gestién de los espacios naturales protegidos. Los articulos 17 y 18
desarrollan los contenidos de este marco genérico, y, como principal novedad se pueden
apuntar dos: «g) Identificacién de medidas para garantizar la conectividad ecolédgica
en el dmbito territorial objeto de ordenacién; h) Memoria econémica acerca de los
costes e instrumentos financieros previstos para su aplicacion». Como veremos mas
adelante, esta idea de «conectividad» tiene un profundo alcance en la estructuracién
de los espacios naturales protegidos.

Esta indefinicién es atin mds acusada en el caso de la Red Natura 2000. En primer
lugar cabe plantearse por qué no la incluye en el Capitulo II denominado «Proteccién
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de espacios» y dedicado a las categorias ya reconocidas por la Ley 4/1989 (parques,
reservas y monumentos), sino que le dedica un capitulo especifico, el III. Su tratamiento
abre una dialéctica competencias estado central/autonomias en lo que se refiere a las
formas de gestion. Asi, en el punto 3 del articulo 41 dice que:

El Ministerio de Medio Ambiente, con la participaciéon de las Comunidades autd-
nomas, elaborard, en el marco del Plan Estratégico Estatal del Patrimonio Natural y la
Biodiversidad, unas directrices de conservacion de la Red Natura 2000. Estas directrices
constituirdn el marco orientativo para la planificacién y gestién de dichos espacios y
serdn aprobadas mediante acuerdo de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente.

Finalmente, también es novedosa pero poco definida la inclusién de las Reservas
de la Biosfera. Asi, se abordan dentro del ya mencionado Titulo II dedicado a la protec-
cién de espacios, en particular dentro de su Capitulo IV Otras figuras de proteccién de
espacios, con un articulo tinico, el 49 Areas protegidas por instrumentos internacionales.
Pero, desde nuestro punto de vista, donde radica su especial significado es en el Titulo
IV dedicado genéricamente al «Uso sostenible del patrimonio natural y de la biodiver-
sidad» ya que su Capitulo I se dedica, precisamente a la «Red espafiola de reservas de
la biosfera y programa persona y biosfera (Programa MaB)». Asi, dado que las restantes
figuras de proteccion (ver tabla 4) no aparecen en este titulo, cabe deducir que la Ley
limita el uso sostenible a ésta, un aspecto que, en la misma linea de lo comentado res-
pecto al tratamiento de los Planes de Ordenacién de Recursos Naturales y gestion de los
LIC, supone un marco de confusion en la gestién de los espacios naturales protegidos.

La difusién en diciembre de 2010 del borrador del «Plan Estratégico del patri-
monio natural y la biodiversidad» (MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE Y MEDIO
RURAL Y MARINO, 2010) avanza una respuesta a esta indefiniciéon: cada una de estas
categorias (ver tabla 4) tendra directrices genéricas diferenciadas (acciones 2.1.1., 2.1.2.
y 2.1.3.), pero atin no se conoce su contenido ya que entre estas acciones se incluyen,
precisamente, su elaboracion.

Contando con estas limitaciones, vamos a analizar el alcance de la Red Natura
2000 y, en relacién con ella, de los principios de conectividad y de financiacién in-
troducidos por la Ley 42/2007 y de la reorientacién de los objetivos de los espacios
protegidos andaluces que propone el documento AN+20.

A la vista de la magnitud del incremento de superficie que supone la incorpora-
cién de la Red Natura 2000 (ver tabla 1) no es de extrafiar esta discriminacion en sus
formas de gestién. Puede interpretarse como una voluntad por parte del legislador de
mantener lo consolidado antes de extenderlo sistematicamente a tan vasta superficie.
Un andlisis del contenido de los LIC andaluces revela como se acentda la ya predo-
minante, en superficie, presencia de la montafia, y cémo a los humedales y espacios
subdesérticos se suman las ramblas. Pero la novedad mas marcada es la presencia de
los cursos fluviales y, con menor representacion, los espacios subterrdneos valiosos
por ser habitat de determinadas especies.

En lo que se refiere al documento AN +20 El desafio de la Gestién de los Espacios
Naturales de Andalucia en un mundo cambiante. Una Cuestién de Valores. Documen-
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to de Bases JUNTA DE ANDALUCIA CONSEJ. DE MEDIO AMBIENTE, 2010)
aporta, como en el mismo se indica, una «hoja de ruta» para reorientar la gestién de
los espacios naturales protegidos andaluces en los proximos afios.

Dos principios ya enunciados: el de conectividad y el de montafia ligan estos tres
documentos. Asi, en el Titulo I de la Ley 42/2007 Instrumentos para el conocimiento y
la planificacidn del patrimonio natural y de la biodiversidad, el articulo 20 «Corredores
ecoldgicos y dreas de montafia» expone:

Las Administraciones Piblicas preverdn, en su planificacién ambiental o en los
Planes de ordenacién de los recursos naturales, mecanismos para lograr la conectividad
ecoldgica del territorio, estableciendo o restableciendo corredores, en particular entre
los espacios protegidos Red Natura 2000 y entre aquellos espacios naturales de singular
relevancia para la biodiversidad. Para ello se otorgard un papel prioritario a: los cursos
fluviales, las vias pecuarias, las dreas de montafia y otros elementos del territorio, lineales
y continuos, o que actdan como puntos de enlace, con independencia de que tengan la
condicién de espacios naturales protegidos. Las Administraciones Publicas promoverdn
unas directrices de conservacion de las dreas de montafla que atiendan, como minimo,
a los valores paisajisticos, hidricos y ambientales de las mismas.

Paralelamente, el documento AN+20 recoge la interdependencia en mosaico entre
sistemas naturales, seminaturales y humanos (pags. 38, 41 y 76).

La toma en consideraciéon de este concepto de «conectividad», que nos parece
muy acertada de cara a una ordenacién del territorio que realmente tenga en cuenta
los postulados de la sostenibilidad, tiene un gran alcance sobre la ordenacién del
territorio, por cuanto supone incrementar la superficie afectada por restricciones en
su uso del orden de las que ya se han enunciado. En este sentido, un tnico articulo
de la nueva Ley tiene cardcter directamente vinculante: la proteccién cautelar que el
articulo 22 de la Ley 42/2007 ejerce a través de los Instrumentos para la planificacién
del patrimonio natural.

Evidentemente, la aplicacion de este articulo a los LIC se deriva de la generacién
para éstos de las «directrices de conservacién» antes enunciadas. Sin embargo, la
lentitud de este proceso en Andalucia es notable y, nos tememos, que no va a haber
a corto plazo factores que permitan su aceleracién, ya que incluye entre las acciones
previstas. Asi, los «Proyectos de Decreto por los que se declaran Zonas Especiales de
Conservacién de la Red Ecolégica Natura 2000» presentados en diciembre de 2010 por
la Consejeria de Medio Ambiente se corresponden con aquellos LIC coincidentes con
otras categorias de espacios naturales protegidos. En este mismo sentido, la declaracién
de LIC apenas si estd siendo acompafiada por las medidas de compensacién econémica
que propone la Unién Europea a los estados miembros (MORENO BORRELL, S. 2007)
y que compensa a los propietarios afectados por su presencia. Hemos consultado a
técnicos de la Consejeria de Agricultura y actualmente estas ayudas son las llamadas
agroambientales, y s6lo pueden solicitarlas aquellos agricultores que tengan olivar en
Red Natura 2000 y la convocatoria se vincula a través de la solicitud de pago dnico
de la PAC. Por lo tanto, estd lejos de cubrir todo el espectro de jefes de explotacién
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afectados por esta figura de proteccién. Obsérvese que este hecho introduce una di-
ferencia clara con la gestién de los espacios naturales protegidos hasta ahora, donde
la compensacién por las limitaciones de tal declaracién al estar articulada a través de
los PDS, ademds de no ser vinculante se contemplaba a escala del municipio a través
de los planes de desarrollo sostenible, no del jefe de explotacién.

Pero creemos que es precisamente en esta dimensiéon econémica en la que radica la
clave de la lentitud del desarrollo de la Ley 42/2007: el ya referido de la financiacion.
El punto h de su articulo 19 referido al contenido minimo que han de presentar los
Planes de Ordenacién de Recursos Naturales incluye en éstos una «Memoria econdmica
acerca de los costes e instrumentos financieros previstos para su aplicacién». ;Incluirdn
estos costes los de consecucidn de las funciones del espacio natural protegido como
pueden ser jornales de pastores, mantenimiento de terrazas, etc.? La respuesta debe-
ria ser afirmativa a tenor de lo enunciado en el punto 1 de su articulo 28 referido al
Contenido de las normas reguladoras de los espacios naturales protegidos:

1.-Las normas reguladoras de los ENP, asi como sus mecanismos de planificacién
de la gestidn, determinardn los instrumentos juridicos, financieros y materiales que se
consideren precisos para cumplir eficazmente los fines perseguidos con su declaracién.

Luego si entre los fines estdn aspectos como el desarrollo de las poblaciones
locales o el freno de la erosién, deberfa incluir estos costes. El peso de este orden de
costes, que repercutiria directamente en una mejora de la financiacién de las explota-
ciones agrarias del entorno de los espacios naturales protegidos se acentda si tenemos
en cuenta el contenido de su articulo 20. Corredores ecolégicos y dreas de montafia:

Las Administraciones Publicas preverdn, en su planificacién ambiental o en los
Planes de ordenacién de los recursos naturales, mecanismos para lograr la conectividad
ecoldgica del territorio, estableciendo o restableciendo corredores, en particular entre
los espacios protegidos Red Natura 2000 y entre aquellos espacios naturales de singular
relevancia para la biodiversidad. Para ello se otorgard un papel prioritario a los cursos
fluviales, las vias pecuarias, las dreas de montafia, y otros elementos del territorio, lineales
y continuos, o que actdan como puntos de enlace, con independencia de que tengan la
condicién de espacios naturales protegidos. Las Administraciones Publicas promoverdn
unas directrices de conservacion de las dreas de montafla que atiendan, como minimo,
a los valores paisajisticos, hidricos y ambientales de las mismas.

(Quién pagara la materializacién de esas directrices, el organismo que las promueve,
«las administraciones publicas»? ;Qué nivel de estas «Administraciones Publicas»?
Explicitamente sélo aparecen las comunidades auténomas y la estatal, pero ;eso ex-
cluye a las locales y provinciales? Lamentablemente, el contenido del borrador del
«Plan Estratégico del patrimonio natural y la biodiversidad» a este respecto incluye
aspectos novedosos pero escasamente vinculantes para las Administraciones Piblicas.

En lo que respecta al documento AN+20, el excelente diagndstico que realiza
sobre el abandono de sistemas socioecolégicos de gran valor para la gestién de los
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ENP y de sus entornos (bajo el principio de interdependencia en mosaico (pag. 43),
no tiene en cuenta, o no explicita, la causa de ese abandono: su carencia de rentabi-
lidad econémica (pags. 44, 65). Sin embargo, en la pag. 74, si tiene en cuenta esta
causalidad al incluir entre los objetivos basicos de la gestion de los espacios naturales
protegidos de Andalucia (RENPA)

[...] promover modelos de sostenibilidad que recuperen el valor econémico y social de
los sistemas productivos tradicionales de interés para la conservacién y que propicien la
generacién y consolidacién de nuevas formas de uso sostenible de los servicios de los
ecosistemas andaluces generadores de empleo y riqueza.

En esta misma linea, entre los principios gufa para la gestién de los espacios
naturales protegidos (pag. 43) no aparecen la compensacién econémica por los ser-
vicios ambientales prestados a la comunidad, que, sin embargo y afortunadamente,
si se recogen entre las directrices enunciadas en las paginas 48 y 49: «Ponderar y
compensar el valor de los servicios ambientales que derivan del lucro cesante de
los sectores productivos por las restricciones derivadas de su ubicacién y desarrollo
en el ambito de un espacio protegido». Surgen nuevas cuestiones: ;serd el Erario
el que sufrague estos costes? ;qui€nes serdn los beneficiarios, los habitantes a ti-
tulo individual o los ayuntamientos a titulo colectivo? Pero la de mds calado es si
esta compensacion bastard para suplir la escasa rentabilidad global y previa de sus
explotaciones.

Evidentemente las restricciones del gasto puiblico en estos primeros afios de la fase
econdmica recesiva suponen un grave obsticulo para plantear escenarios posibles y ello
impregna el contenido de el borrador del «Plan Estratégico del Patrimonio Natural y la
Biodiversidad» en materia de financiacién traduciéndose, por una parte, en la prolife-
racién de los términos «estudiar» o «promover», esto es, postponer o no plantear con
cardcter vinculante, introduciendo medidas como «conveniencia de crear un grupo de
trabajo de la Administracién General del Estado para el estudio de mecanismo fiscales
que favorezcan la conservacion de la biodiversidad» (accién 9.3.3.), «establecimiento
de sistemas de pago por servicios ambientales» (accién 9.3.7.). Sélo la accién 9.3.6.
habla directamente de «Incluir en las ayudas que conceda el Ministerio de Medio
Ambiente y Medio Rural criterios especificos de valoracién relativos a la conservacién
de la biodiversidad». Por otra, en la inexistencia de alusiones a financiacion dentro de
las acciones relativas a los medios agrarios.

A modo de epilogo planteamos la reflexién de si este camino contundente en cuanto
a la conservacién pero ambiguo en cuanto a la descompensacién entre la importancia
de los espacios agrarios en el nuevo modelo basado en la conectividad y la escasa
determinacién de la financiacién de los servicios sociales que se le reconocen es el
mds adecuado para un medio territorio tan humanizado como el andaluz. ;Se estaria
a tiempo de formular una politica regional mds cercana a los procedimientos de los
parques regionales franceses en los que los conceptos de calidad de la produccién e
identidad refuerzan el protagonismo del tejido social agrario?
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