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ESPACIOS NATURALES PROTEGIDOS Y
DESARROLLO RURAL:
UNA RELACION TERRITORIAL CONFLICTIVA
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Universidad Complutense de Madrid

RESUMEN

La proliferacién de espacios protegidos, asi como su localizacién prioritaria en zonas de
montafia y desfavorecidas, plantea la necesidad de coordinar la ordenacién del territorio, la
planificacién ambiental y el desarrollo rural. Los criterios utilizados en la delimitacion y en
la gestién, donde han primado planteamientos de conservacién pasiva y se han minusvalo-
rado las realidades sociales, explican el rechazo de las colectividades locales y los bloqueos
existentes en la politica de espacios protegidos. Resulta imprescindible integrar la conserva-
cién en el marco de programas integrados que contemplen las dimensiones ambientales y
socioecondmicas del desarrollo. Sélo incorporando a la poblacién local en los procesos de
declaracién y en la gestién de los espacios protegidos se podrd avanzar en una linea de
conservacién activa.

Palabras clave: Espacios naturales protegidos, planificacién ambiental, territorio, desarro-
1o rural, conservacién activa, sociedad local.

ABSTRACT

NATURAL PROTECTED AREAS AND RURAL DEVELOPMENT: A TERRITO-
RIAL RELATION OF CONFLICT.

The proliferation of protected areas, together with their priority location in underprivile-
ged and mountain zones, raises the necesity of coordinating the clasification of the territory,
the environmental planning and the rural development. The approaches used in delimitation
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and management, where passive conservation postures have taken first place and where
social realities have been underestimated explain why organizations have rejected them and
why there are blockades as regards protected areas policies. It is essential to see conserva-
tion in an integrated framework where programms take the environmental and socioecono-
mic development dimensions into account. Only by involving the local population in the
declaring of protected areas and in their management will it be possible to progress in an
active conservation manner.

Key words: natural protected areas, environmental planning, territoy, rural development,
active conservation, local society.

1. ORDENACION, PROTECCIGN Y DESARROLLO RURAL

El mundo rural se encuentra sometido a un profundo proceso de reorganizacion econd-
mica, funcional, social y territorial. La politica agraria comiin, las medidas agroambientales,
la irrupcién de nuevas actividades y la proliferacién de espacios protegidos demandan la
existencia de nuevos instrumentos de ordenacion y de gestion de este territorio (Ojeda; Del
Moral, 1994). Durante los dltimos afios se han diversificado en nuestro pafs las tipologias de
espacios protegidos y a comienzos de la década de los noventa, segiin el inventario provisio-
nal de espacios protegidos de la Secretarfa General de Medio Ambiente, existian mds de
veinte figuras de proteccidn y los territorios afectados ya superaban el 10% de la superficie
del estado. Ha tenido lugar un salto cuantitativo y, en menor medida, cualitativo, en la
proteccidn del territorio; este salto tiene el cardcter de espectacular en algunas comunidades
auténomas; asi Andalucfa de tener protegido el 0,6% de su territorio en 1982 ha pasado al
17,2% en la actualidad.

Las politicas mds avanzadas en materia de conservacién de la naturaleza implican un
cambio importante en el tratamiento de los temas medioambientales, evolucionando desde
una filosofia proteccionista de cardcter restrictivo y aislacionista, en el marco de visiones
«museisticas» del medio natural, a una conservacion en sentido méds amplio, compatible con
el uso racional de los recursos, sobre la base de nuevos modelos de desarrollo rural que
buscan integrar los espacios protegidos en su entorno social y territorial.

Al enfoque anterior responde, en alguna medida, la aparicién de nuevos instrumentos de
planificacién ambiental como es el caso de los Planes de Ordenacién de los Recursos
Naturales (P.O.R.N.). Estos instrumentos tienen el cometido, entre otros, de hacer compati-
ble la conservacién de los recursos naturales con el desarrollo socioeconémico de los
territorios donde se localizan los espacios protegidos. El olvido de la interrelaciones entre
espacio natural y espacio social se encuentra, con frecuencia, en la rafz del fracaso de no
pocas iniciativas de proteccion, al igual que la no consideracién de los factores medioam-
bientales explica el bloqueo de no pocos proyectos de desarrollo rural.

La proteccién del medio ambiente, en su dimensién territorial, deriva en Espafia de la
Ley del Suelo y, especialmente, de la Ley de Conservacion de los Espacios Naturales y de la
Flora y la Fauna Silvestres (Ley 4/1989), asi como de las legislaciones autonémicas que
desarrollan la legislaci6n bésica estatal; en el caso de la planificacién ambiental, las leyes de
espacios naturales protegidos de las comunidades auténomas. La legislacién estatal y la
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autondémica estdn perfilando nuevos instrumentos de planificacién ambiental, de proteccién
y de gestién que abren importantes vias de conexién con la ordenacién del territorio y con el
desarrollo rural.

La planificacién ambiental es uno de los grandes cometidos piblicos de nuestra época,
tal como reconoce la Ley 4/1989; siendo asi, el desarrollo rural debe encontrar en ella un
importante pilar de apoyo, mds cuando una de las reglas de oro del desarrollo rural es que
toda accién debe ser considerada en términos de ordenacién territorial (Berard, 1987). Por
otra parte, la planificacién ambiental es una de las dimensiones fundamentales de la ordena-
cién del territorio, en cuanto que sienta las bases, atin cuando sea de una forma bastante
timida, para pasar de la proteccién pasiva a la conservacién activa, superando las limitacio-
nes de una mera planificacién fisica reguladora y limitadora.

La Ley 4/1989 crea un régimen protector general de los recursos naturales y de mayor
intensidad en los espacios protegidos, persiguiendo articular Ja politica de conservacion de
la naturaleza en el marco del estado de las autonomias. A nivel operativo resulta novedoso,
con respecto a la situacion precedente, la aparicién de nuevos instrumentos de planificacién
ambiental: Las Directrices de Ordenacién de los Recursos Naturales (D.O.R.N.) y los
P.O.R.N. Estos nuevos instrumentos persiguen integrar la gestion de los recursos naturales y
de los espacios protegidos en su entorno territorial, asumiendo, aunque sdlo sea parcialmen-
te, la necesidad de integrar la planificacién ambiental en el marco mds general de la
ordenacién del territorio.

Sin embargo, la proliferacién de declaraciones de espacios protegidos, con frecuencia
mds voluntarista y propagandistica que operativa, ante la falta de dotaciones adecuadas de
recursos y de personal cualificado, asf como su localizacién en zonas marginales, fragiles o
deprimidas, con frecuencia de montafia, plantea la necesidad de reflexionar, desde una
perspectiva territorial, sobre el sentido actual de los espacios protegidos; instrumento que
nace en otro contexto y con otros fines. Entre otros posibles puntos de reflexién podemos
sefialar los siguientes:

Primero. Las relaciones entre ordenacién del territorio, conservacidn y desarrollo rural,
asi como las formas de entender la conservacién a finales del siglo XX en un pafs caracteri-
zado por una fuerte humanizacién. Antes de poner en marcha el complejo proceso que
conduce a la declaracién de un determinado territorio como espacio protegido, parque
nacional, natural, regional, etc., parece conveniente plantearse una pregunta bastante senci-
lla, al menos en apariencia, jpara que queremos el espacio protegido?

Segundo. Las posibilidades reales de los espacios naturales protegidos para funcionar
como instrumentos dinamizadores de recursos y promotores de desarrollo rural sustentable,
en zonas que actualmente se caracterizan por tener bajos niveles de renta y relaciones
bastante conflictivas entre proteccién y promocién, al estar sometidas, en muchos casos, a
una fuerte presidn turistica. '

Tercero. El papel de los espacios naturales protegidos como instrumentos estables de
ordenacién del territorio, de la proteccién del medio ambiente y de la gestién del medio
rural. Un medio rural de caricter multifuncional donde la funcién medioambiental tiene
cada dia mayor significacién territorial y también econémica.
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Cuarto. Las razones y los argumentos de los municipios y comunidades locales afecta-
das para protestar ante un afén, con frecuencia desmedido, de las administraciones autond-
micas, de configurar amplias redes de espacios protegidos.

En el umbral del siglo XXI, ciertamente, debemos entender la conservacion y el desarro-
llo no como términos antagénicos sino como realidades compatibles, fruto de una buena
ordenacién y gestion del territorio. En la falta de ordenacion o en el enfrentamiento entre
conservacién y desarrollo se encuentran algunas de las claves explicativas de la problemati-
ca medioambiental de amplios territorios rurales. La desarticulacién del modelo histérico de
organizacién del medio rural plantea el reto de configurar un modelo alternativo, donde se
amortiguen los conflictos y seamos capaces de construir un nuevo territorio o un espacio
geogrifico acorde con las necesidades y los condicionantes del tiempo que nos ha tocado
vivir (Isnard, 1978). En la construccién de este nuevo modelo territorial hay que superar los
riesgos que lleva implicitos tanto «sacralizar» la transformacién permanente del planeta
Tierra como «satanizar» todo proceso de cambio (Garcia Ferndndez, 1994). El territorio,
como producto social, es una realidad dindmica que refleja, con mayor o menor prontitud,
segin las distintas zonas geogrificas, las pulsaciones de la sociedad que lo construye.

La voluntad, frecuentemente explicita, de utilizar los espacios protegidos como dinami-
zadores de recursos en el medio rural deberfa llevar aparejada la obligacién de clarificar la
forma de entender las relaciones entre espacio natural y espacio social, asi como a precisar
el sentido que actualmente asignamos al medio ambiente y a la planificacién ambiental. En
territorios de vieja cultura e intensamente humanizados, hay que contar con la presencia del
hombre incluso para explicar aquellos paisajes que clasificamos como de dominante natural
(Cruz Villalén, 1992). Nuestro medio ambiente o territorio tiene mucho que ver con la
naturaleza, pero también con la historia y con la cultura, algo que se olvida con demasiada
frecuencia desde la visiones biologistas del medio natural.

La planificacién de los espacios protegidos no puede ni debe disociarse de la ordenacién
del territorio y del desarrollo rural. Ordenacién del territorio, planificacién ambiental y
desarrollo rural son tres vias de accién que deberian caminar con unidad de criterio para
superar algunos de los conflictos actualmente planteados. El entendimiento global del terri-
torio puede ser un enfoque adecuado en el momento de abordar la utilizacién de los espacios
protegidos en las estrategias o programas de desarrollo rural, tal como propugnan los
planteamientos del ecodesarrollo o del desarrollo rural integrado.

Desde diversas esferas cientificas, culturales, sociales y politicas se viene reclamando la
necesidad de un nuevo orden ecolbgico y territorial (Max Neef, 1994). Sélo desde el
afianzamiento de una nueva cultura del territorio sera posible que la racionalidad ecolégica
se imponga a la irracionalidad econémica. El uso racional de los recursos de nuestro planeta
es la mejor garantfa para lograr un desarrollo equilibrado y socialmente mds justo, en este
contexto la ordenacién del territorio y la planificacién ambiental son pilares fundamenrtales
de cualquier estrategia de desarrollo. El espacio protegido puede ser uno de los instrumentos
para hacerla operativa; esto sélo serd posible si somos capaces, previamente, de nuclear a su
alrededor un sugerente proyecto de futuro que sea asumido y compartido por la poblacién
local.
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2. INVENTARIO Y TIPOLOGIAS DE ESPACIOS PROTEGIDOS

En Espaiia, a lo largo de los afios setenta, desde la aprobacién de la Ley de Espacios
Naturales Protegidos de 1975, y, especialmente, en los afios ochenta irdn apareciendo
nuevas figuras e instrumentos de proteccidn derivados de las normativas internacionales,
estatal, autondmica y local: reservas de la biosfera, parques nacionales, parques naturales,
parques regionales, monumentos naturales, reservas naturales, reservas bioldgicas, paisajes
protegidos, etc. En la actualidad, en relacién con la legislacién urbanistica, ambiental,
forestal, de caza, de aguas, etc., existe un amplio y confuso abanico de figuras de proteccion.

En funcién de las caracteristicas de los valores y de los bienes a proteger, la Ley 4/ 1989
(Art. 12) establece cuatro tipologias de espacios protegidos: parques, reservas naturales,
monumentos naturales y paisajes protegidos. Estas tipologias tratan de agrupar las figuras de
proteccién con referenciacién territorial concreta en el marco de una cierta concepcion
jerdrquica de los espacios protegidos, ya sea en funcién de sus tamafios o de sus valores. Los
parques y los paisajes protegidos hacen referencia a territorios de cierta amplitud, mientras
que las reservas naturales y los monumentos naturales suelen afectar a espacios de limitada
extensién. También parece desprenderse una cierta diferenciacién entre los espacios de
dominante natural, parques nacionales y reservas naturales, y aquellos donde el valor natural
convive con singularidades culturales, agrarias o paisajisticas como son los casos de los
parques naturales y de los paisajes protegidos.

La configuracién de la red estatal de parques nacionales estd contemplada desde una
perspectiva de clara dominante botdnica y ello puede conducir, como de hecho estd ocu-
rriendo, a que espacios de gran valor y singularidad, como es el caso de la sierra de Gredos,
queden excluidos de la mencionada red. Por otra parte, la falta de precisién sobre lo que
debe entenderse por parques naturales y por parques regionales estd conduciendo a que se
hagan lecturas muy diferentes de una misma figura de proteccién. A este respecto pueden
servir de ejemplo el parque regional de la Cuenca Alta del Manzanares y el parque regional
de Picos de Europa en Castilla y Ledn.

La Ley 4/ 1989 busca clarificar, en alguna medida, la confusa situacidn existente en lo
referente a espacios protegidos, sin embargo creemos que, ante el complejo problema del
reparto de competencias entre las diversas administraciones, no ha llegado a perfilar una
estrategia clara para establecer una red de espacios protegidos representativa e integrada en
el marco de una politica territorial, donde la conservacién y Ia proteccién alcancen un lugar
relevante. La integracién de los espacios protegidos en su entorno, tanto a nivel ecoldgico
como socioterritorial, es un reto de la politica ambiental; sélo si se logra este objetivo se
estard en el camino de superar la vieja dicotomia entre la proteccién selectiva y aislada de
unos pocos espacios y la ordenacién integrada y global del conjunto del territorio. Con
excesiva frecuencia los espacios protegidos son mds el reflejo de una impotencia, la de
ordenar y explotar racionalmente el territorio, que la manifestacién real de un compromiso
con la conservacién.

Los espacios protegidos vienen a poner de manifiesto el limitado compromiso de nuestra
sociedad con la conservacién, entendida ésta como la utilizacidn racional y sostenible de los
recursos de nuestro planeta. Incluso los parques nacionales, la figura de mayor rango
proteccionista, tienen muchas dificultades para funcionar como instrumentos eficaces de
conservacién activa, como bien se puede comprobar en el parque nacional de las Tablas de
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Daimiel (Naredo y Gascd, 1990); también ante la fuerte presién turfstica corren el riesgo de
transformarse en espacios recreativos (Richez, 1992).

A las figuras de proteccidn derivadas de la Ley 4/ 1989 se unen la procedentes de la Ley
de Caza (refugio natural, reserva nacional, zona de caza controlada, cotos sociales de caza,
cotos nacionales), de la Ley de Montes (montes de utilidad piblica, montes protectores,
zonas protectoras de cardcter hidrolégico forestal), Ley de Vias Pecuarias, Ley de Fomento
de la Produccién Forestal, Ley de Agricultura de Montafia (zonas de alta montafia), Ley del
Patrimonio Histérico (conjunto histdrico, sitio histérico, zona arqueolégica), Ley del Suelo
(suelos no urbanizables de proteccidn, catdlogos de espacios protegidos). Ley de Aguas, etc.

Este panorama, ya de por si bastante complejo, se ha venido a diversificar ain mds,
positivamente en unos casos y no tanto en otros, con la aparicién de nuevas figuras de
proteccién en el marco de las legislaciones autonémicas (parques regionales, reservas par-
ciales de caza, espacio natural de interés, enclave natural, drea natural recreativa, reserva
parcial, etc.). Existe una auténtica bateria de espacios protegidos que es necesario conocer,
tanto en el momento de abordar la planificacién ambiental como al intentar poner en marcha
cualquier programa de desarrollo rural. Los espacios protegidos, segiin tipologia y normati-
va de proteccion, implican limitaciones en los derechos y en los aprovechamientos de las
comunidades locales, algo que es necesario reconocer y, en su caso, compensar.

A comienzos de 1994 eran ya 451 los espacios naturales protegidos declarados, con una
superficie de 2.637.666 Has, representado el 5,27% en la superficie del estado; segin el
reciente Inventario de la Federacién de Parques Nacionales y Naturales son ya 465 con el
5,75% de la superficie espafiola. Su incidencia en el territorio, aunque con fuertes contrastes
entre las comunidades auténomas, se estd dejando sentir y, sin embargo, sabemos bastante
poco en relacién con su problemitica, poblacién que habita en las zonas de influencia
socioecondmica, dindmica del medio natural, efectos de la presién turistica, etc.

En una primera valoracién del inventario de espacios naturales protegidos resaltan como
aspectos mas relevantes: proliferacion de figuras de proteccidn; limitada significacién terri-
torial de los parques nacionales; problemas de jerarquizacién en las figuras de proteccién;
ausencia de homogeneidad de criterios en las diferentes comunidades auténomas; y limitada
coordinacién con las politicas de ordenacidn del territorio. A ello hay que unir los fuertes
contrastes auton6micos en relacién con los espacios declarados y la superficie protegida, asi
mientras en Andalucia son 82 espacios con 1.530.245 Has, en Castilla y Le6n son 5 con
33.026 Has.

A finales de la década de los ochenta, diversos analistas consideraban que estaba blo-
queado y cerrado el «ciclo conservacionista» en la delimitacién y gestidn de los espacios
protegidos (Martinez de Pisén; Arenillas, 1989). La Ley de Conservacién de los Espacios
Naturales de 1989 y las leyes de Espacios Naturales Protegidos de las diferentes comunida-
des aut6nomas (Catalufia, Canarias, Andalucfa, Castilla y Le6n ...) han tratado, por cierto sin
demasiado éxito, de desbloquear esta situacién. El esfuerzo legislativo ha sido ciertamente
importante, sin embargo los resultados obtenidos, ain cuando el tiempo transcurrido es
bastante corto, no parecen muy esperanzadores, siendo moneda bastante comin que aumen-
ten los espacios protegidos cuando se congelan los presupuestos destinados a la conserva-
cién. Hasta el momento presente, los espacios protegidos estdn teniendo muchas dificultades
para funcionar como instrumentos eficaces de conservacién activa; tampoco han actuado
eficazmente como instrumentos dinamizadores de recursos socioeconémicos. Este hecho ha
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sido recientemente constatado en Sevilla durante la conferencia internacional sobre las
Reservas de la Biosfera.

3. LOS INSTRUMENTOS DE LA PLANIFICACION AMBIENTAL

La protecci6on de la naturaleza debe entenderse como un proceso dindmico y continuo
que precisa no sélo de regimenes protectores, sino también de una adecuada planificacién
que haga posible compensar las limitaciones que la proteccién introduce, conservar los
recursos naturales y prevenir los desequilibrios o los impactos negativos que puedan derivar-
se de una gestién inadecuada del territorio. De aqui deriva que la planificacién ambiental, no
sin dificultades, vaya tomando carta de naturaleza en nuestro ordenamiento juridico.

Para adecuar la gestién de los recursos naturales, y en especial de los espacios protegi-
dos, a los principios de la Ley 4/ 1989, se crean a nivel estatal dos nuevos instrumentos de
planificacién ambiental: Las Directrices de Ordenacién de los Recursos Naturales y los
Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales. A estos hay que afiadir los derivados de las
legislaciones autonémicas, caso de los Planes de Desarrollo Integral de la normativa andalu-
za o los Planes de Mejora de Castilla y Leén.

La planificacién ambiental se configura como una cadena de instrumentos que tiene
coherencia en su conjunto y, por tanto, no se debe analizar uno de los eslabones de la cadena
sin referencia a los anteriores y a los posteriores. Asi tenemos instrumentos de planificacién
ambiental en sentido estricto, los P.O.R.N., figuras de proteccién (parques, reservas, monu-
mentos naturales, paisajes protegidos, etc.), instrumentos de gestién (Planes Rectores de Uso
y Gestién), e instrumentos de promocién y desarrollo econémico como los Planes de
Desarrollo Integral. En funcién de ello hay que pensar en términos de «proceso de planifi-
cacién» (Castanyer, 1991).

Los P.O.R.N. regulan, tanto en términos generales como especificos, la gestién de los
recursos naturales y constituyen el instrumento bésico y la cabecera de la planificacién
ambiental. Los P.R.U.G. establecen el desarrollo necesario, asi como las relaciones entre las
normas y la gestién administrativa de los espacios que ya tienen un estatuto de proteccién
diferenciado. Las Zonas Periféricas de Proteccién y las Areas de Influencia Socioeconémica
se perfilan como ambitos de enlace con el entorno territorial y socioeconémice. Los P.D.L,
alli donde existan, deben servir de puente con un desarrollo econémico y social que busque
tanto compensar las limitaciones que introduce la proteccién como hacer compatible la
conservacién y la promocién.

Las Directrices de Ordenacién de los Recursos Naturales tienen por objeto el estableci-
miento y la definicién de los criterios y normas generales de carcter basico que regulen la
gestién y el uso de los recursos naturales. Seis afios después de aprobada la Ley 4/1989
continuan sin formularse; aqui puede radicar una de las causas explicativas, junto con la
ausencia de reglamento que desarrolle la mencionada ley, del diferente entendimiento que
de los P.O.R.N. y de las figuras de proteccién estén haciendo las comunidades auténomas.

Los P.O.R.N. se configuran en la ley como el instrumento basico y fundamental de la
planificacién de los recursos naturales y de los espacios protegidos. Tienen como principal
finalidad el establecimiento de un marco de referencia dentro del cual deben operar no sélo
los instrumentos de planificacién especifica del espacio natural, sino también la ordenacién
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urbanistica y el desarrollo de las actividades sectoriales. Estos planes vienen a afiadir un
nuevo elemento de complejidad en el marco de los conflictos competenciales vinculados a la
ordenacién del territorio, especialmente cuando se utilizan para reforzar una via de planifi-
cacién sectorial.

Los P.O.R.N. estdn inspirados en el planeameinto urbanfstico y no ofrecen grandes
diferencias con respecto a los Planes Especiales de Proteccién del Medio Fisico y a los
Planes Directores Territoriales de Coordinacién. Sin embargo, interesa resaltar el acento que
se pone en el conocimiento dindmico de los recursos naturales, ecosistemas y paisajes
naturales, as{ como en la voluntad de establecer criterios de referencia que orienten la
formulacién y la gestién de las politicas sectoriales. En alguna medida, se persigue que la
planificacién ambiental funcione como instrumento coordinador, desde el territorio, de las
restantes politicas sectoriales. Esta coordinacién sélo serd posible, a juzgar por la experien-
cia negativa de los Planes Directores Territoriales de Coordinacién, avanzando hacia una
cierta unidad de gestidn del espacio protegido y de su zona de influencia socioeconémica.

Los Planes Rectores de Uso y Gestién son, tal como su propio nombre indica, el
instrumento de planificacién que fija las normas generales de uso y gestién de los espacios
protegidos. Se elaboran por los érganos gestores de los espacios protegidos y se aprueban
por el gobierno central, en los correspondientes a los parques nacionales, y por los organis-
mos correspondientes de las comunidades auténomas en el resto de los casos. Son instru-
mentos de desarrollo de los P.O.R.N., debiendo respetar las determinaciones que emanan de
los mismos, al constituir un marco director y limitador que no pueden alterar ni modificar.
Se centran en regular los temas propios del funcionamiento del espacio natural, es decir,
investigacién, uso ptblico y conservacién, proteccién y mejora de los valores ambientales.

La Ley 2/ 1989 de la Comunidad Andaluza, por la que se aprueba el Inventario de
Espacios Naturales Protegidos, contempla, como novedad en la linea de la conservacién
activa, la presencia de instrumentos de planificacién econdémica que persiguen equilibrar las
posibles limitaciones que para el desarrollo econdémico puedan derivarse de la proteccién
especifica de determinados espacios. Surgen asf los Planes de Desarrollo Integrado y los
Programas de Fomento. En la legislacién estatal el tratamiento que reciben los aspectos
socioecondmicos es muy tangencial y limitado, tanto en el proceso de planificacién como en
el de gestién. Mientras el compromiso con la proteccién estd explicito, no ocurre lo mismo
con la promocién socioeconémica.

Los Planes de Desarrollo Integrado afectan a los municipios incluidos en los parques
naturales y su zona de influencia socioeconémica, teniendo por finalidad la dinamizacién de
las estructuras socioeconémicas, salvaguardando la estabilidad medioambiental. También
por la via econdmica se quiere avanzar hacia una gestién unitaria de los parques naturales y
de su zona de influencia. Las dificultades para la concertacion, la escasez de recursos
disponibles y la fragmentacién de la gestién administrativa explican que esté resultando muy
dificil llevar a buen término sus cometidos.

Los Programas de Fomento, cuya responsabilidad compete el Instituto de Fomento de
Andalucfa, constituyen el ltimo eslabén de la planificacién ambiental disefiada en la ley
andaluza 2/1989; tienen por objeto dirigir y desarrollar las lineas de actuacién contenidas en
el P.O.R.N, materializando la ejecucién de los proyectos empresariales. También son los
encargados de establecer las prioridades en los programas de actuacién de los Planes de
Desarrollo Integrado, asf como proceder a su revisidn, actualizacién, control y seguimiento.

30



4. ALGUNOS INDICADORES DEL BLOQUEO DE LA POLITICA DE ESPACIOS PROTEGIDOS

Desde los afios setenta se ha venido agudizando el enfrentamiento entre estrategias de
proteccidn y estrategias de turistizacién, por lo tanto no es extrafio que no esté resultando
nada fécil formalizar modelos de ordenacién definidos por el equilibrio entre proteccién y
promocién. En no pocos espacios de valor relevante, en situacidén conflictiva y con fuerte
dindmica de cambio, las diversas administraciones se estdn mostrando incapaces o tienen
muchas dificultades no s6lo para hacer operativas medidas de conservacién activa, sino
también para aplicar una minima disciplina urbanistica. La situacién es bastante critica en
algunos casos y en el entorno de algunos espacios protegidos, declarados o en vias de serlo,
puede hablarse de un auténtico «caos territorial» (Troitifio, 1994).

Los diversos instrumentos de planificacién ambiental estdn siendo fuertemente cuestio-
nados por la poblacién local y del andlisis de algunas experiencias pueden extraerse unas
primeras conclusiones:

Primera. Los instrumentos de planificacién ambiental no estdn dejando indiferentes, tal
como ocurria en el pasado, ya fuera por falta de informacién o por miedo, a la sociedad
local. Las alegaciones, los escritos de protesta y la formacién de coordinadoras, generalmen-
te de oposicién a la declaracién de los espacios protegidos, asf lo testimonian.

Segunda. Existe una fuerte contestacién local a las declaraciones y ampliaciones de
espacios protegidos, en unos casos de forma frontal y radical y en otros de caricter mds
parcial, en relacién con aspectos concretos de limites, zonificacién, normativa, composicién
de patronatos y juntas rectoras, etc.

Tercera. Las alegaciones, tanto a los P.O.R.N. como a otros instrumentos de planifica-
ci6én y gestién, proceden de dmbitos muy diferentes y en ocasiones con intereses contrapues-
tos: ayuntamientos, vecinos, propietarios de grandes fincas, grupos ecologistas, sindicatos
agrarios, asociaciones culturales, promotores de iniciativas turisticas, cazadores, empresas
explotadoras de recursos naturales, mancomunidades de pastos, universidades, veraneantes,
etc. Cada uno de estos colectivos piensa el territorio de forma diferente, queriéndolo «orga-
nizar» en funcién de sus particulares intereses.

Cuarta. En la mayor parte de los casos analizados, existe una fuerte oposicién a la
proliferacién de limitaciones y prohibiciones, con frecuencia initiles y sélo explicables
desde la l6gica de quienes no entienden el funcionamiento social del territorio, denuncidndo-
se la ausencia de medidas positivas y demanddndose una conservacién activa. La funcién
ecoldgica del medio rural estd bastante lejos de ser asumida por los rurales, mds cuando
nunca de acaba de precisar y concretar el contenido de esta funcién.

Quinta. Se denuncia la falta de informacién y participacién de la poblacién local en el
proceso de elaboracién de los instrumentos de planificacién ambiental, llegdndose a recla-
mar que los P.O.R.N. y las declaraciones de espacios protegidos se sometan a votacion entre
los habitantes de los pueblos afectados. Los procedimientos establecidos en la participacion
publica, similares a los del planeamiento urbanistico, se cumplen a nivel legal, sin embargo
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estdn resultando poco eficaces como mecanismo para lograr acuerdos. Esta situacién de-
muestra que la «participacién ciudadana» continua siendo una asignatura pendiente, con
frecuencia se confunde la mera informacién con la participacion.

Sexta. Se reclama a las administraciones responsables que concreten las ayudas, las
medidas compensatorias, las indemnizaciones, las contraprestaciones, etc.; asi como tam-
bien se demanda la formulacién de planes que contemplen medidas concretas de desarrollo
socioeconémico. En el fondo, no hay tanto una posicién frontal a los espacios protegidos
como a su instrumentalizacién concreta, reflejandose también como la «cultura asistencial»
ha calado profundamente en la sociedad rural.

Séptima. El sector agropecuario, ante las medidas y prohibiciones que le afectan, no
comprende las limitaciones que, con cierta frecuencia, se establecen en los aprovechamien-
tos tradicionales, cuando constituyen un pilar importante, aunque cada dia menos, de la
economia rural. A esto hay que afiadir algo fundamental, su decisivo papel en el manteni-
miento de los equilibrios medioambientales.

Octava. Existen miedos, en ocasiones infundados, frente a las posibles expropiaciones y
frente a la discrecionalidad en las actuaciones de la administracién. Unas pricticas burocra-
ticas y unas gestiones tecnocrdticas y distanciadas de la sociedad local han contribuido a
aumentar las retincencias de los rurales, retincencias que arrancan ya del siglo XIX, frente a
las diversas administraciones. Existe una sensacion, bastante fundamentada y contrastada,
de ir perdiendo paulatinamente el control del territorio donde habitan. Un espacio protegido
se transforma en un bien de utilidad pdblica donde, por tanto, se restringen los derechos de
propiedad a cambio de muy poco o de nada.

Novena. Los espacios protegidos se perciben por los rurales, en la mayor parte de los
casos, como un instrumento o mecanismo limitador de sus derechos y que puede dificultar el
desarrollo socioecondémico de unos territorios que, para superar su precaria situacién, nece-
sitan de medidas positivas y activas y no sélo de un mero catdlogo de prohibiciones.
Mientras las limitaciones suelen quedar bastante claras no ocurre lo mismo en relacién con
las compensaciones y ayudas.

Los espacios protegidos, en suma, estan siendo vistos y vividos como un obticulo para el
desarrollo y no va a resultar nada ficil, salvo que se produzcan profundos cambios en los
modelos de gestién, convencer a los habitantes del medio rural para que acepten que
desarrollo y proteccion son términos compatibles. Una cosa son las declaraciones genéricas
a escala planetaria sobre la necesidad del desarrollo sostenible y otra, bien diferente, cuando
las decisiones se territorializan; entonces de comprueba que no siempre es posible compati-
bilizar la proteccién y el desarrollo.

El fracaso de multiples iniciativas de ordenacién del territorio y de proteccién fisica
pasiva, sea esta urbanistica o medioambiental, ademds de poner de manifiesto las limitacio-
nes juridicas y las frecuentes incoherencias administrativas, debe servir también para extraer
algunas conclusiones que permitan mejorar el marco legal y los instrumentos de planifica-
cién.
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La planificacién fisica pasiva, de regulacién o de proteccién, debe dejar de ir a remolque
de las estrategias de turistizacién y convertirse en un instrumento que permita coordinar las
intervenciones en el territorio. Sin instrumentos de coordinacién serd muy dificil afrontar la
problematica medicambiental de espacios tan singulares como Dofiana, Tablas de Daimiel,
Lagunas de Ruidera, Picos de Europa, Gredos, Guadarrama, Serranfa de Cuenca, etc. Ello
requiere introducir cambios profundos tanto en la legislacién como, muy especialmente, en
los criterios de declaraci6n y en la gestién de los espacios protegidos. Este cambio empieza
a ser reclamado a voces por la poblacién afectada.

El turismo, una de las funciones en las que la Unién Europea basa el futuro del mundo
rural (C.E.E. 1988), por su fuerte incidencia social, econémica y ecolégica, se convierte en
un factor clave de la dindmica del territorio y no puede obviarse, como con frecuencia
ocurre, en la delimitacién y en la gestién de los espacios protegidos. Se han despertado
expectativas de desarrollo turistico, inducidas desde las propias administraciones, que ahora
es el momento de concretizar (Marchena et al. 1992).

La proteccidn, para ser operativa y eficaz, requiere de planteamientos activos que permi-
tan que los espacios protegidos funcionen como instrumentos articuladores de modelos de
desarrollo sustentable de los territorios donde se localizan, tal como ahora propugnan las
organizaciones internacionales. El bloqueo de los Planes de Desarrollo Integrado, cuando
con frecuencia se han utilizado para superar las reticencias de las poblaciones locales,
demuestra que no estd resultando nada facil pasar de la proteccidn pasiva a Ia conservacién
activa. Este bloqueo estd llevando a que algunas comunidades auténomas se estén plantean-
do revisar en profundidad su politica de espacios protegidos.

5. ESPACIOS PROTEGIDOS Y DESARROLLO RURAL

El enfoque conservacién-desarrollo trata de superar planteamientos preservacionistas a
ultranza y busca estrategias socialmente viables para proteger la biodiversidad de nuestro
planeta y mantener los procesos ecoldgicos esenciales para el equilibrio de la biosfera. Se
estd trabajando para evitar que la conservacién se convierta en una especie de «museografia
ecoldgica», especialmente en paises subdesarrollados (Troitifio, 1993).

Los administradores de los espacios protegidos cada vez prestan mds atencién a la
gestién de sus zonas periféricas para evitar los crecientes impactos negativos. Sélo integran-
do a la poblacién local y contribuyendo a la resolucién de sus problemas mds urgentes,
aseguramos, a largo plazo, la estabilidad de un espacio protegido. La participacién de la
poblacién local en la gestién es una de las premisas fundamentales de la conservacién
activa. La participacién directa de las poblaciones locales es muy importante, pero ain es
mds efectivo el desarrollo de actividades productivas estables y la plena integracién del
espacio protegido en la nueva dindmica del territorio circundante.

En los espacios protegidos existen diversos tipos de recursos (naturales, agrarios, histé-
rico-culturales, turisticos, paisajisticos, etnoldgicos, etc.), todos ellos pueden ser dinamiza-
dos en el marco de un programa de desarrollo rural integrado, al ofrecer posibilidades de
signo diverso segun su papel dentro del sistema territorial (Troitifio, 1989). En este sentido,
la funcionalidad turistica de los espacios protegidos ha conocido una fuerte expansién en los
dltimos afios y estd dando lugar a nuevas formas de turismo, ecolégico o ambiental, que se
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pueden convertir, si estdn adecuadamente encauzadas, en un importante pilar de las econo-
mias locales.

Los espacios naturales protegidos son, sin duda, un activo fundamental dentro de cual-
quier programa o estrategia de desarrollo, mas cuando en las sociedades industrializadas
estos territorios son cada dia mas escasos y ecoldgicamente mds relevantes. En estos espa-
cios las medidas de proteccidn, conservacion, regulacién o promocién deben servir para
garantizar un desarrollo sustentable que preserve los equilibrios ecoldgicos y sociales. Este
planteamiento no significa olvidar que puedan tener, segilin su naturaleza, caracteristicas y
localizacidn, funciones diversas y constituirse en elementos estables de la ordenacién y la
gestién del territorio (Leynaud, 1985).

La utilizacién recreativa o turistica de los espacios protegidos genera nuevos tipos de
aprovechamientos (camping, complejos hoteleros, urbanizaciones, unidades de interpreta-
cién, ecomuseos, etc.) y también nuevos conflictos ambientales (vertidos, ruidos, infraes-
tructuras, carga turistica excesiva, etc.) que es necesario tener muy presentes (Marchena,
1992). El reto estd en definir con precisién el dénde y el cémo deben integrarse estos nuevos
aprovechamientos, para que propicien el desarrollo de la sociedad local y no alteren los
equilibrios medioambientales basicos. El medio rural desempefia funciones muy diferentes a
las del pasado, ello requiere nuevas formas de ordenacién y también de gestion.

La precaria situacién de muchos espacios tedricamente protegidos y la preeminencia de
gestiones museograficas, ain cuando a nivel legislativo se acepten planteamientos de equi-
librio entre conservacién y desarrollo, obligan a abordar con cautela la utilizacién de los
espacios protegidos en la movilizacién de recursos para el desarrollo rural, especialmente en
su versién de turismo rural. En los dltimos afios se han producido algunos avances legislati-
vos y también, aunque en menor medida, a nivel operativo; este es el caso del parque
regional de la Cuenca Alta del Manzanares, donde una gestién pegada al terreno y realista
estd contribuyendo a ir eliminando las retincencias de la poblacién local (Gémez Mendoza
et al. 1993).

Los objetivos asignables a un espacio protegido pueden esquematizarse en: proteccién
dindmica de los recursos naturales; dinamizacién de las actividades econémicas compatibles
con la calidad medioambiental; mantenimiento de las infraestructuras territoriales y de
asentamiento; conservacién de los recursos histérico-culturales; funciones orientadas; pro-
mocion turistica; educacién e investigacién ambiental. La planificacién y, especialmente, la
zonificacién deben estar orientadas a compatibilizar los diversos objetivos y a posibilitar que
el parque sea un instrumento de politica activa, de valorizacién y de dinamizacién de los
recursos enddgenos del territorio.

Para superar dificultades, la zonificacién de un espacio protegido tiene que ser capaz de
integrar y ordenar diferentes usos en zonas con distinto valor y destino. Realizar una
integraci6n territorial del espacio protegido quiere decir alcanzar un equilibrio dindmico
entre las posturas de conservacién medioambiental y las de valorizacién social. A la mencio-
nada integracién territorial debe corresponder la articulacién de intervenciones de carécter
socioecondémico en base a los recursos locales.

La zonificacion se convierte, por tanto, en una compleja operacién de sintesis entre los
diversos factores que determinan la creacién del parque, los factores preexistentes en el
gobierno del territorio, las demandas locales, la elaboracién de nuevos proyectos y la
fijacion de los instrumentos y medios de gestién.
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6. AMODO DE CpNCLUSI()N: LA NECESIDAD DE UNA ESTRATEGIA DE EQUILIBRIO ENTRE
CONSERVACION Y PROMOCION

Existe una necesidad urgente de pasar de politicas de proteccién pasiva a otras de
proteccién activa, posibilitando superar la disociacién, cuando no el enfrentamiento radical,
entre proteccidn y desarrollo. La superacién de planteamientos aislacionistas o museisticos
en las politicas de conservacidn requiere el establecimiento de sélidos puentes de comunica-
ci6én entre las politicas de ordenacién del territorio, la planificacién ambiental y la promo-
cién socioecondmica; los tendidos hasta ahora carecen de la solidez suficiente.

La planificacién ambiental y la conservacién de la naturaleza son uno de los grandes
cometidos puiblicos de nuestra época, de ahi deriva la necesidad de contemplar toda accién
de desarrollo en términos socioterritoriales. La dimensién medioambiental es, sin duda, uno
de los pilares fundamentales de las nuevas estrategias de desarrollo rural, en funcién de ello
es necesario sacar partido de las posibilidades que el marco legal, comunitario, estatal y
autondmico, ofrece e impregnar los diversos instrumentos de la planificacién ambiental
(P.O.RN,, PR.U.G, PD.I, etc.) de los principios del desarrollo local. La alianza entre
planificacién ambiental y desarrollo local puede resultar altamente beneficiosa para llevar el
desarrollo sustentable més alld de la meras formulaciones tedricas. Por otro lado, pueden
complementarse y ayudarse mutuamente.

La planificacién ambiental, al contar con el soporte legal necesario, abre un campo
prometedor, si se le dota de las adecuadas partidas presupuestarias, en el terreno de la
gesti6n, la infraestructura y el equipamiento medioambiental, al permitir llevar la proteccién
mds alld de los espacios naturales protegidos. Los P.O.R.N., instrumento bésico y cabecera
de la planificacién ambiental, se convierten en un marco de referencia obligado para las
politicas sectoriales y permiten, al contemplar medidas de conservacién, proteccion y mejo-
ra, dar forma a una proteccién activa que se puede desarrollar a partir de otros instrumentos
de planificacién, son el caso de los Planes Rectores de Uso y Gestién y de los Planes de
Desarrollo Integral.

En el momento de definir las estrategias de desarrollo, los Planes de Desarrollo Integral
posibilitan utilizar en favor del desarrollo econémico aquellos recursos que son compatibles
con la conservacién. Los Planes de Desarrollo Integral o los Planes de Mejora son una via,
escasamente ensayada atn, que puede permitir avanzar en la configuracién de una nueva
cultura del desarrollo y en la superacién de los bloqueos existentes en el momento de
declarar espacios protegidos.

Una politica de espacios protegidos escalonada y jerarquizada de proteccién de los
recursos naturales y culturales, de conservacidn de recursos agrarios y de regulacién de
nuevos usos y actividades, disefiada en funcién de valores, dindmicas, problemdticas y
niveles de humanizacidn de las diferentes unidades territoriales, puede propiciar la puesta en
marcha de programas de desarrollo rural donde el espacio protegido pueda funcionar como
dinamizador de recursos en el marco de una estrategia de equilibrio entre Hombre y Natura-
leza, principio que deberia guiar cualquier politica medioambiental realizada con perspecti-
va de futuro. Una politica de proteccién de la naturaleza, especialmente en dreas rurales
fragiles a nivel social o ambiental, requiere integrarse en una estrategia de equilibrio entre
conservacién y desarrollo.
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En suma, hay que integrar las medidas de proteccién y de regulacion en el marco de
programas de accién que contemplen las dimensiones medioambientales y socioeconémicas
del desarrollo. La declaracién de espacios protegidos nunca deberfa plantearse contra o
frente a la poblacién rural; hacerlo asi es un disparate y un auténtico contrasentido, cuando
precisamente ha sido este colectivo el que ha posibilitado la pervivencia de unos territorios
valiosos que ahora la administracion quiere preservar. Hay que hacer un esfuerzo considera-
ble para integrar a este colectivo en el proceso de declaracion y luego en la gestién de los
espacios protegidos, s6lo asi se podrd encontrar un nuevo equilibrio en las relaciones
territoriales y sociales con su su entorno. No hacerlo o pretender gestionar el espacio
protegido como una «isla» conduce al enfrentamiento con la poblacién local y a poner en
grave riesgo la propia supervivencia del bien que pretendemos conservar.
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