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LOS COMPONENTES ESTRUCTURALES DE
LA POLITICA DE DECLARACION DE AREAS
PROTEGIDAS DE CANARIAS: EL CAMBIO DE
PARADIGMA DESDE LA PERSPECTIVA TERRITORIAL
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RESUMEN

La declaracién de dreas protegidas se ha convertido en una de las politicas publicas de
mayor experimentacion y trascendencia territorial de las Islas Canarias (Espafia), como lo
denota su rdpida y significativa difusién espacial, con el consiguiente impacto sobre la orga-
nizacion y ordenacion territorial de sus espacios insulares. Asimismo, su aplicacion sobre los
dambitos rurales —aunque no de manera exclusiva— la convierte en una de las estrategias
bdsicas de estructuracion fisica y funcional de los mismos desde la temdtica ambiental. Sin
embargo, su actual concepcidn y materializacion territorial exige una consideracion que,
alejada de los estereotipos, enfoques y argumentos de indole exclusivamente naturalista y
aislacionista, se proyecte en consonancia con el sentido territorial de la Geografia, la sos-
tenibilidad, la Ordenacion del Territorio y la filosoffa renovadora planteada desde diversas
iniciativas internacionales y nacionales. En este trabajo presentamos unas proposiciones
generales que inducen a una aproximacion sistemadtica de los componentes conceptuales
y pautas estructurales de este tipo de politica de proteccion ambiental del territorio, cuya
conjuncién construye su actual conceptuacion y formas de implementacion territorial en el
marco de un cambio de paradigma en esta materia.
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ABSTRACT

The declaration of protected areas has become one of the public policies of greater expe-
rimentation and territorial importance in the Canary Islands (Spain), as it denotes his fast and
significant space diffusion, with the consequent impact on the territorial organization and
arrangement. Its implementation on the rural spaces —but not exclusive — turns it one of the
basic strategies of its territorial and functional structuring from the environmental thematic.
Nevertheless, its present conception and territorial materialization demand a consideration
that out to remote of the stereotypes, approaches and arguments exclusively naturalist and
isolationist, projects from the territorial sense of Geography, the sustainability, the land plan-
ning and the renovating philosophy raised from diverse international initiatives. In this paper
we presented a general proposals that induces to a systematic approach of the conceptual
components and structural guidelines of this environmental protection of the territory policy,
whose conjunction constructs its present efficiency rating, as well as the forms of territorial
implementation, in a change the paradigm in this question.

Key words: protected areas, environmental quality, Canary Islands, territorial impact,
environmental protection of the territory policy, land planning, territorial organization, sus-
tainability.

I. INTRODUCCION

Definir hoy en difa lo que es un drea protegida resulta una tarea ain mds compleja de lo
que era antes, pues su cardcter polivalente, versatilidad y polisémica interpretacion hacen
que se rebasen las meras abstracciones terminoldgicas, epistemoldgicas, mecanicistas o
pragmdticas, a pesar de las sucesivas iniciativas internacionales de homogenizacién de las
denominaciones y tipos de dreas protegidas, como la del Comité de Ministros del Consejo
de Europa (1973), FAO/PNUD (1975) y UICN (1969, 1972, 1978, 1994), las cuales no estdn
exentas de cierta polémica (Locke y Dearden, 2005). Asi, la elevada profusion, diversidad
y heterogeneidad a escala mundial, e incluso, nacional, de las listas de las categorfas de
proteccidon ambiental puesta de manifiesto, entre otros, por Azcdrate y Aboal (1996), Fer-
nandez, Pérez y de Lucio (1997), Bishop y otros (2004), Atauri y otros (2005), Troitifio y
otros (2005) y Florido y Lozano (2005), la limitacion a meras nomenclaturas, la utilizacién
de diferentes criterios en la definicion de directrices, funcionalidades y objetivos concretos
de gestion territorial, asi como el hecho de que diversos paises y dmbitos regionales hayan
acogido una serie de principios que, aunque definidos en comun, los han desarrollado segtin
sus propias necesidades, variando el significado segtin el contexto de aplicacion, son algunos
de los factores que han provocado una elevada complejidad y confusidn, a la vez que han
favorecido que su vocabulario sea plural y abierto. De igual manera, el concepto —o en su
caso, la filosoffa que encierra— de «drea protegida» se ha utilizado en diversas ocasiones
para apoyar una gran variedad de précticas y decisiones técnicas, cientificas y politicas,
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muchas de ellas de manera contradictoria, a la vez que en otras se ha hecho a modo de cliché
o término «comodin», que comienza a «aburrir» por su falta de precision, confusién sobre su
significado y tardanza en aportar resultados practicos. Esta situacion determina que, aunque
este tipo de politica territorial ha incorporado nuevos contenidos y dimensiones de creciente
interés, resulta complejo cualquier intento de estandarizacion, equiparacién y andlisis compa-
rado, en la medida en que préacticamente cualquier «cosa» cabe bajo la etiqueta y el concepto
de «drea protegida», siendo, a su vez, un término legitimador de la cientificidad y objetividad
de un buen nimero de casuisticas. La persistencia de ciertas diferencias epistemoldgicas,
que, en ocasiones, son ideoldgicas, hace imposible o dificulta la solucién del problema de
articulacién de un discurso unitario.

En consonancia con el llamamiento hecho en la Séptima Conferencia de las Partes del
Convenio sobre Diversidad Biolégica (Kuala Lumpur, 2004) acerca de la necesidad de adop-
tar un sistema unico de clasificacion internacional para las dreas protegidas y desarrollar
un plan de trabajo, la anterior situacidn justifica que sea conveniente adecuar la politica
de declaracién de dreas protegidas a las corrientes de renovacion, madurez y actualizacién
conceptual y funcional inducidas en el marco del debate propiciado desde los designios,
recomendaciones y determinaciones de diversos eventos internacionales de referencia, como
el IV Congreso Mundial de Parques Nacionales y Areas Protegidas de la UICN (Caracas,
1992), el V Congreso Mundial de Parques de la UICN (Durban, 2003), el III Congreso Mun-
dial de la Naturaleza (Bangkok, 2004) y la citada VII Conferencia de las Partes del Convenio
de Diversidad Bioldgica, en documentos politicos de prestigio como el «Quinto Programa
Comunitario de Politica y Actuacién en materia de Medio Ambiente y Desarrollo Sosteni-
ble» (1993-2000), la «Estrategia de Conservacion de la Biodiversidad en Europa» (1998),
la «Estrategia Territorial Europea» (1999) y el denominado «Principios Directores para el
Desarrollo Territorial Sostenible del Continente Europeo» (2000), asi como en iniciativas
nacionales como el «Plan de Accion para los Espacios Naturales Protegidos del Estado Espa-
ol (2002) y la «Estrategia espafiola de Desarrollo Sostenible» (2002). Se trata de proceder
a la conceptuacion tedrica y practica de los componentes bdsicos y pautas estructurales que
configuran las actuales —modernas— formas de implementacion espacial de la politica de
declaracién de dreas protegidas. Asi, superando tanto los esquemas basados en simples listas
de nombres como el enfoque naturalista que, en cierta medida, la convierte en utopia, dicha
conceptuacion debe posibilitar su homologacion a distintos dmbitos escalares, la simplifica-
cion de su estudio comparativo, asi como la identificacion y estructuracion de las semejan-
zas, regularidades o diferencias.

En este trabajo se presentan un conjunto de reflexiones que pretenden contribuir modes-
tamente a esa conceptuacion desde la perspectiva «territorialista» propia —aunque no exclu-
siva— de la Geograffa, del paradigma de la sostenibilidad, de la Ordenacion del Territorio,
asf como de la filosoffa renovadora planteada desde las mencionadas iniciativas internacio-
nales y nacionales. Para ello se ha procedido a desglosar sus elementos bdsicos, cuya con-
juncioén construye dicho concepto, los cuales quedan expuestos en forma de proposiciones
esenciales, que, como cualquier proceso de investigacion, se pretenden comprobar a través
de razonamientos l6gicos. La premisa fundamental, a demostrar, es que la politica de decla-
racion de dreas protegidas se ha convertido en una de las estrategias territoriales de mayor
trascendencia estructural y funcional.
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Con el fin de aportar algo de contenido empirico —no especulativo— a este trabajo, asi
como dotar de una dimension aplicada a los diferentes enunciados generales, nos basamos en
la evidencia paradigmatica de las Islas Canarias (Espafia), donde la declaracién de dreas pro-
tegidas constituye una de las politicas con mayor incidencia o repercusion territorial, como
lo evidencia tanto su rdpida expansion, multiplicdndose por veinte la superficie protegida
en los dltimos cincuenta afios (figura 3), como el hecho de que la actual estructura territo-
rial proteccionista, configurada por 146 dreas protegidas que ocupan 309.755,9 hectdreas,
supone el 41,2% de la extension total de este dmbito geografico. Esta importancia espacial
hace que, segtin los datos de EUROPARC-Espaiia (2004), a fecha 31 de diciembre de 2003,
esta comunidad auténoma espafiola no sélo forme parte del grupo que supera la superficie
media nacional, sino que sea la de mayor porcentaje, ocupando, ademads, la segunda posicién
en cuanto al nimero de dreas protegidas y la cuarta en lo relativo a la superficie protegida
en términos absolutos. Asimismo, el «hecho insular» inherente a este espacio geografico
induce a que su andlisis tenga un mayor interés, si cabe, respecto al que pueda tener para los
dambitos territoriales continentales; prueba de ello es que el porcentaje de superficie protegida
supera el 50% y 40% de la extension total en una y tres de las siete islas, respectivamente.
Estos datos adquieren una mayor trascendencia si adicionamos la superficie correspondiente
a otros tipos de designaciones proteccionistas, en concreto, las de «Zonas de Especial Pro-
teccion para las Aves» (ZEPA) y «Lugares de Interés Comunitario» (LIC), derivadas de las
Directivas 79/409/CEE, de 25 de abril de 1979, relativa a la Conservacion de las Aves Silves-
tres —Directiva Aves— y la 92/43/CEE, de 21 de mayo de 1992, relativa a la conservacién
de los hdbitats naturales y de la fauna y flora silvestres — Directiva Habitats—, respectiva-
mente, que, como es sabido, conformardn a la futura red Natura 2000 de manera automatica
en el primer caso y tras su transformacion en «Zonas de Especial Conservacion» (ZEC) en el
segundo; asf, su establecimiento hace que el porcentaje de superficie sometida a proteccion
ambiental se incremente al 46,2% del total regional. De esta manera, el Archipiélago canario
se presenta —o asi lo pretende— como un laboratorio, a modo de escenario privilegiado,
en lo relativo al cambio de paradigma en la politica de declaracion de dreas protegidas. En
cualquier caso, la desigual evolucién de la politica de declaracién de dreas protegidas en
cada Comunidad Auténoma espaifiola en funcién de las distintas formas de adaptacion de la
Ley bdsica 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de Espacios Naturales y de la Fauna
y Flora Silvestres, a su «idiosincrasia», determina que las premisas que planteamos no sean
aplicables a su totalidad, llegando, incluso, a restringirse tinicamente a la canaria.

II. LOS COMPONENTES BASICOS Y LAS PAUTAS ESTRUCTURALES DE LA POLITICA DE
DECLARACION DE AREAS PROTEGIDAS

Primera premisa.- La declaracion de areas protegidas como una de las materializaciones espa-
ciales de la dimension ambiental de la politica publica de Ordenacion del Territorio
Como es sabido, la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente Humano

(Estocolmo, 1972) consagré la temdtica ambiental, ddndole carta de naturaleza como objeto
de discusién publica y como concepto comprensivo relativo a la defensa local y sistemadtica
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de la naturaleza. Su impronta ha sido de tal magnitud que ha llegado a plantearse como el
punto de partida del «ordenamiento ambiental» (Cano, 1978), en la medida en que, por pri-
mera vez, el «medio ambiente» adquiri6 la consideracién de «politica», circunstancia que
favorecio su posterior consolidacion €tica e institucional, la superacion del utilitarismo y la
vision fragmentada y regionalista que caracterizd a las iniciativas pretéritas en esta materia,
asi como el incremento de la conciencia respecto a «lo ambiental». Entre otros factores, este
cambio contribuyé a que la politica de proteccién ambiental del territorio —PAT en lo suce-
sivo—, entendida como la proyectada desde la clara predominancia de las determinaciones,
objetivos y criterios de cardcter ambiental sobre los de estricto contenido econdmico-secto-
rial —infraestructuras e inversiones— y urbanistico, que quedan subordinados y supeditados
a los mismos, se haya convertido progresivamente en una de las funciones y expresiones
tangibles y concretas de la dimension ambiental de la politica y la practica de la Ordena-
cion del Territorio, en la medida en que, con una mayor frecuencia, son incluidas entre sus
determinaciones, en consonancia con la rotunda afirmacion de Marchena (1994, 46): «el
paradigma ambiental ha calado con inusitada fuerza en nuestra sociedad y la Ordenacion
del Territorio, por fortuna, técnica y politicamente lo ha hecho suyo».

Esta perspectiva transforma a las dreas protegidas en una de las partes constituyentes y
bésicas de la Ordenacion del Territorio, pues, ademads de resultar uno de los productos forma-
les y concretos de la materializacidon espacial de la politica de PAT, haciendo explicito su sen-
tido territorial, constituye uno de los instrumentos bdsicos para su implementacion de manera
efectiva. Esta circunstancia explica, en gran medida, que estas dreas hayan pasado hace tan
s6lo unos afios de ocupar una muy discreta posicidn dentro de la misma, siendo, incluso, una
materia principalmente tedrica en el contexto de un modelo de planificacion y gestion del
territorio de cardcter fundamentalmente «programdtico», reflejo de su genuino sentido histo-
rico, a tener un marcado protagonismo. Este hecho es consecuencia, entre otros factores, de
la promulgacion de numerosas leyes autonomicas ad hoc que las han regulado con bastante
detalle, asi como, mds recientemente, de la importancia otorgada desde la Unién Europea.

Desde este punto de vista, la declaracion de un drea como «protegida» constituye en si
misma una politica publica sustantiva, siendo, por tanto, una ideologifa, una voluntad, una
funcion, una prdctica y una actuacién competencia de las administraciones publicas y, por
ende, una accion gubernamental que, en consonancia con la definicion propuesta por Zoido
para la Ordenacidn del Territorio, «[...] puede y debe apoyarse sobre instrumentos juridicos
(convenios internacionales, leyes, decretos), sobre prdcticas administrativas y principios
consolidados (planificacion, participacion, etc.) y en diferentes conocimientos cientificos y
aportaciones pluridisciplinares» (Zoido, 1998, 3). Como tal, este tipo de politica de PAT se
dirige al establecimiento de coherencia —la racionalidad aludida en la Constitucion Espa-
flola— mediante el establecimiento de normas y estrategias de compatibilidad, composicion
o armonizacion de las politicas publicas emanadas de diversos gobiernos que se superponen
sobre el territorio. As{, aborda uno de los dos componentes de la Ordenacién del Territorio a
la que alude la Sentencia del Tribunal Constitucional 149/1991, de 4 de julio, de manera que
supone una competencia que es necesariamente una politica dirigida al «gobierno sobre el
territorio» y, por tanto, «[...] a racionalizar el conjunto de politicas publicas que inciden o
repercuten sobre el territorio» (Parejo, 1998, 302).
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La incorporacion de este tipo de politica a la de la Ordenacidn del Territorio contribuye a
que ésta abandone el predominio practicamente exclusivo de los planteamientos urbanisticos
y sectoriales, en su mayoria, dirigido hacia el crecimiento econémico, para considerar el
medio ambiente en consonancia con el mandato del articulo 45 de la Constitucion espaiiola de
1978 y, por tanto, al concepto de «calidad de vida» desde una perspectiva antropocéntrica. A
este respecto, conviene recordar que parte de las condiciones de vida del ser humano consiste
en lograr un nivel de seguridad y supervivencia en relacion con las acciones y reacciones del
entorno a través de la comprension del binomio «actividad humana-medio», de manera que
dicha politica no sélo posibilita una mejora de aquéllas sino también de la calidad de vida 'y
el bienestar social. De igual manera, la vincula con los objetivos fundamentales de la Estra-
tegia Territorial Europea, en concreto, el relativo a la «conservacion y gestion de las bases
naturales de la vida y del patrimonio natural», asi como los principios directores que han
de inspirar las politicas territoriales futuras concerniente al «desarrollo sostenible, la gestion
prudente del territorio y la preservacion de la naturaleza y del patrimonio cultural, como
forma de garantizar el desarrollo equilibrado y de la identidad regional y el mantenimiento
de la diversidad natural y cultural de regiones y ciudades en la era de la globalizacion». Al
mismo tiempo, aporta parte de los objetivos ambientales al tridngulo de la sostenibilidad y
a los procesos de toma de decisiones, asi como los conceptos de «integridad y salud de los
ecosistemas» (Mugica et al., 2002) a los modelos socioecondmicos y territoriales; desde
esta perspectiva, la declaracidon de dreas protegidas es una estrategia fundamental para el
desarrollo sostenible, dado que permite compatibilizar el mantenimiento de los ecosistemas
naturales y la sociedad que lo ocupa y lo explota, dosificando y orientado su accion.

Segunda premisa.- La declaraciéon formal de un area como «protegida» requiere de un acto
administrativo y legal que, a su vez, implica la institucionalizacion, individualizacion y el some-
timiento a un estatuto juridico propio al correspondiente ambito territorial

La politica de declaracion de dreas protegidas requiere el otorgamiento de un régimen
juridico general propio —declaracion como «protegidas»— aun conjunto de unidades terri-
toriales —Ilas dreas—, las cuales quedan individualizadas en su contexto territorial. As{, no
hay drea protegida sin una declaracion formal como tal por parte de los poderes ptiblicos
competentes (Lépez, 1980), ya que como condicion sine qua non, supone el acto adminis-
trativo que los identifica y reconoce expresamente con ese cardcter (Martin Mateo, 1997)
al adjudicarle directa o indirectamente el estatuto juridico al que los dmbitos territoriales
afectados quedan consecuentemente adscritos; en este sentido, como se aprecia en la figura
1, la actual configuracion conceptual, instrumental y territorial de la politica de declaracién
de dreas protegidas de Canarias es el resultado de una trayectoria temporal y acumulativa de
normas juridicas planteadas desde diversos dmbitos escalares (Simancas, 2006). Por consi-
guiente, la declaracion de un drea como «protegida» es consecuencia de un proceso admi-
nistrativo de institucionalizacion del espacio geogréfico, en la medida en que constituye un
sistema de decision publica que funciona a modo de conjunto indisociable y articulado de
decisiones, objetivos, normas o reglas de juego y lineas de actuaciones y acciones concretas,
claras y precisas en esta materia que llevan a cabo los gobiernos en el dmbito territorial de su
competencia y cuyo cumplimiento es necesario, en la medida que establecen los estdndares
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aceptables del comportamiento, es decir, qué es lo que se puede hacer y qué es lo que no se
puede hacer en las mismas. De esta manera, dicha declaracién proteccionista explica «lo que
hay detrds de lo aparente».

Desde este punto de vista, el resultado final de este tipo de politica de PAT es la defi-
nicién geogrifica de un conjunto de unidades homogéneas en cuanto a su tratamiento y
uso prioritario desde la perspectiva ambiental, que lo organiza y diferencia respecto a las
dreas inmediatas no protegidas. Se trata, por tanto, de un proceso de «separacion» de un
espacio determinado y concreto del contexto territorial en el que se insertan, sobre el que
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se va a articular la accion de intervencion territorial de la misma. Implica un mecanismo de
singularizacion e individualizacion espacial en cuanto conlleva su segregacién y comparti-
mentacion en «partes» o «recintos», a modo de objetos claramente definidos, cuyo tamafio y
nimero es diferente segtin su especializacion formal y funcional, configurando la estructura
territorial proteccionista que, para el caso de Canarias, se especifica en el cuadro 1b. De esta
manera, este tipo de politica territorial supone una «reivindicacién del lugar», entendido
«como un espacio diferenciado y como drea, con sus especificos caracteres, con su singula-
ridad» (Ortega, 2000, 501). Para ello, el citado acto administrativo requiere de dos elementos
formales claves e imprescindibles para adquirir validez, en la medida que constituyen los
«presupuestos de hecho» controlables administrativa y judicialmente; nos referimos a los
fundamentos de proteccion ambiental del territorio y la definicion de limites.

Los primeros constituyen los criterios, cualidades, atributos y requisitos, tanto cualitativos
como cuantitativos, que se utilizan en el proceso de identificacion, seleccion y valoracion de
las unidades territoriales susceptibles de ser declaradas como «protegidas» y, por tanto, los
motivos que van a justificar tal decisidn por parte del poder legislativo o ejecutivo. Se trata
de los elementos «de especial interés» o de los valores naturales «sobresalientes» referidos
en el articulo 10 de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de Espacios Naturales
y de la Fauna y Flora Silvestres (Jiménez, 2000), en relacién con los que la Ley 12/1994, de
19 de diciembre, de Espacios Naturales de Canarias, que derogé y completé conceptual y
operativamente a la Ley 12/1987, de 19 de junio, de Declaracion de Espacios Naturales de
Canarias, constituy6 un modelo en la legislacion autonémica, dando un salto cualitativo en
esta materia (cuadros la, lby lc).

Por su parte, la definicion legal de lineas divisorias artificiales continuas de cardcter admi-
nistrativo resulta una operacion bdsica en la declaracion formal de las dreas protegidas, para lo
cual se utilizan dos tipos de referencias: por un lado, fisicas, al tomar como soporte determina-
dos accidentes topograficos (barrancos, divisorias de aguas, etc.), bordes ecoldgicos naturales
o elementos antrépicos, en concreto, infraestructuras (carreteras, caminos, canales de agua,
etc.), que, por tanto, se comportan como limites visibles; y por otro, artificiales, entendiendo
como tales a aquellas lineas arbitrarias, carentes de tales referencias tangibles del territorio.
En ambos casos, el establecimiento de tales perimetros resulta un procedimiento decisivo
en la medida en que, a modo de fronteras administrativas, funcionan tanto como franjas de
contacto entre dos dmbitos geograficos, el protegido y el no sometido a tal régimen juridico,
como de diferenciacion del protegido respecto a su entorno circundante, no sélo por su conte-
nido, funcionamiento y funcionalidad, sino también por su tamafio y forma. De esta manera,
éstos adquieren no sélo un valor legal-competencial —demarcacién—, de manera que llegan,
incluso, a presentar trazos rectilineos, simples y muy marcados, sino también de delimitacion
técnica con fines operativos —deslinde—, que actian como filtros o interfacies, cuya per-
meabilidad depende de factores determinantes como el grado de contraste entre ambos lados,
los objetivos de proteccién ambiental asignados, etc. A este respecto, conviene recordar, por
un lado, que la forma de las dreas protegidas viene definida por sus limites, de modo que
aquélla puede ser «manipulada» desde la perspectiva técnica para lograr unos determinados
objetivos y funciones, y por otro, que dicha linea se materializa espacialmente como un borde,
que interacciona fuertemente con el contexto territorial en el que se insertan —el territorio no
protegido— u otras dreas protegidas, generando el consiguiente efecto borde.
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Esta concepcion de las dreas protegidas aporta dos argumentaciones para considerar mas
adecuado el término de «drea» en detrimento al de «espacio». La primera se relaciona con
el hecho de que, mientras esta tltima expresion, en su sentido mds abstracto, hace alusién a
cualquier dmbito, sin precision de Iimites y sin otras referencias que las meras coordenadas
de localizacion, el primero se ajusta perfectamente a dos acepciones que de ella se hace en el
Diccionario de la Lengua Espafiola: por una parte, la que hace referencia al «espacio de tierra
comprendido entre ciertos limites», y por otra, la que alude al «espacio en que se produce
determinado fendmeno o que se distingue por ciertos caracteres geograficos, botdnicos, zoo-
l6gicos, econdmicos, etc.». La segunda argumentacion se vincula con la escala geografica:
mientras que el t€érmino «drea» se refiere a dmbitos territoriales locales, el de «espacio» pre-
ferimos utilizarlo para hacer referencia a situaciones geograficas de mayor escala espacial o
superior rango administrativo-espacial, como el insular.

Tercera premisa.- Las areas protegidas son el resultado de una actuacion institucional y de
intervencionismo publico y, por tanto, de una decision técnica-politica

La anterior proposicion convierte a la politica de declaracidn de dreas protegidas en una
forma de ferritorialidad y, por extension, de otorgamiento de una identidad propia a las
unidades territoriales declaradas como tales, en la medida en que convierte al espacio geo-
grdfico en territorio al adscribirlo a un hecho concreto —1a politica de PAT — en funcién de
los intereses de una colectividad, que ha tomado conciencia de sus posibilidades de tutela y
administracién —y, por ende, de organizacién— para servir a unos fines concretos, que son
perpetuamente cambiantes. Esta consideracion convierte al proceso de declaracion de dreas
protegidas en un mecanismo de «apropiacion» de los consiguientes sistemas territoriales y,
por tanto, su transformacion en espacios de dominio y control —gestion— soberano por
parte de la administracién publica competente. Asi, la materializacion concreta de esta insti-
tucién supone un mecanismo de intervencionismo publico dirigido a la proyeccién e impre-
sion territorial de un proyecto —modelo— social y econémico de desarrollo y, por ende, de
la voluntad de la sociedad que lo formula, la cual determina la funcién genérica que deben
cumplir cada drea protegida, ya que ésta se establece a través de dicho modelo.

Esa concepcion conlleva la comprension de las dreas protegidas como el resultado de
un hecho relacionado esencialmente con fines politico-administrativos y con un ejercicio
de toma de decisiones desde instancias publicas, la cual no queda exenta del componente
politolégico. Sin embargo, éstas no sélo resultan de un proceso exclusivamente politico, sino
también de la aplicacion del conocimiento cientifico y técnico. De esta manera, las dreas
protegidas son «productos sociales» (Troitifio, 1995, 26) y, por tanto, construcciones intelec-
tuales y elementos artificiales que responden a la 16gica de las relaciones sociales, que dotan
de «especialidad» a un proyecto, una prictica y una voluntad politica-administrativa, la cual
se vincula, a su vez, con las propuestas cientifico-técnicas planteadas o apoyadas desde el
sector publico, con la intervencién o no de particulares. Esta aproximacion conlleva a que
este tipo de politica de PAT no esté exenta del riesgo inherente a cualquier decision publica
relacionado con la influencia decisiva del conjunto de «caprichos personales», modas e inte-
reses derivados de las prioridades politicas, presiones de personas u organizaciones sociales,
asi como de las ideologias gremiales de cada momento (Simancas, 2003); éstas convierten su
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fuerza en modificaciones sustanciales que afectan al perfil del modelo general de esta insti-
tucion, haciendo que se encuentre marcado por la coyuntura y las razones de oportunidad a
corto plazo, en lugar de dotarle de un cardcter estructural y a largo plazo.

Prueba de esta artificialidad es la paridad en la distribucién provincial de la superficie
protegida de Canarias (figura 2), la cual se obtiene de la suma de las superficies protegidas
de los respectivos espacios insulares. Como es obvio, este equilibrio no obedece a criterios
biogeograficos, sino que, por el contrario, se vincula directamente con cuestiones de indole
estrictamente politica y, en concreto, con el denominado «pleito insular», que, como es
sabido, constituye la expresién coloquial que hace referencia al conflicto competencial y
administrativo, principalmente entre las dos islas centrales, Gran Canaria y Tenerife, por la
capitalidad del Archipiélago y, por ende, por la hegemonia econdmica, politica e institucio-
nal, iniciado, sobre todo, a partir de la denominada Ley de Cabildos de 11 de junio de 1912,
que dio generd una nueva organizacion administrativa regional, asi como de la division pro-
vincial en 1927. Esta «simetria politica» explica determinados ajustes —o desajustes— en
los limites de las dreas protegidas, asi como la aplicacion territorial de ciertas categorias de
proteccion ambiental, con el fin de lograr el citado balance provincial. La consecuencia mds
inmediata del sesgo derivado de usar la provincia como la unidad de referencia en lugar de la
mayor, esto es, la regional, es la ausencia de un pragmatismo y la falta de una adecuacion a
la verdadera calidad ambiental del territorio, que provoca la existencia de un déficit a escala
insular o, por el contrario, un exceso de coberturas y niveles de proteccién ambiental, infra-
valorando algunos dmbitos territoriales realmente merecedores de ser considerados como
«protegidos» y sobrevalorando otros que, quizds, no cumplen los requisitos necesarios para
ello. No obstante, esta escasa rigidez en la aplicacién de los necesarios criterios cientificos-
técnicos de declaracidn de ciertas dreas protegidas, asi como el puro oportunismo politico de
otras, no desmerecen el esfuerzo realizado para establecer la mayoria de las mismas.

Del mismo modo, la progresion espacial de la superficie protegida de Canarias acaecida
tras la aprobacion de su Estatuto de Autonomia que se aprecia en el figura 3, es resultado de
una clara voluntad politica de asumir competencias exclusivas en materia de «ordenacién
del territorio, urbanismo y vivienda» y capacidad de desarrollo legislativo y ejecucién en lo
relativo a los «espacios naturales protegidos», iniciada tras el proceso de deslinde competen-
cial constitucional, la consolidacion de la autonomia regional y la creacién de la Consejeria
de Politica Territorial. A este respecto, la Ley 12/1987, que generd ese salto cuantitativo de
la superficie protegida, se explica mediante su integracién en el conjunto de medidas legis-
lativas con cardcter urbanistico promulgadas por dicha Consejeria desde comienzos de la
I1.* Legislatura del Parlamento de Canarias, las Leyes Territoriales 3/1985, de 29 de julio, de
Medidas Urgentes en Materia de Urbanismo y Proteccion de la Naturaleza, 1/1987, de 13 de
marzo, Reguladora de los Planes Insulares de Ordenacion y 5/1987, de 7 de abril, sobre Orde-
nacion Urbanistica del Suelo Ruistico de la Comunidad Auténoma de Canarias, las cuales se
«enfrentaron» frontalmente a los planteamientos liberales de los sectores privados relativos
a la desregulacion de los usos del suelo, en la medida en que se proyectaron con el fin de
que suprimiesen los efectos negativos derivados de la misma y que motivé que la legislacion
general rigiera sobre el régimen del suelo y ordenacién urbana, constituida, basicamente, por
el Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, por el que se aprobé el Texto Refundido de la Ley
sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana y sus reglamentos de desarrollo y ejecucion.
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Figura 2
EVOLUCION TEMPORAL DE LA DISTRIBUCION PROVINCIAL DE LA SUPERFICIE PROTEGIDA
DE CANARIAS
1987 1994 2006
o c
d | /
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Figura 3
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Asi, dicha Ley respondi6 a la clara intencion expuesta en el propio discurso de investidura
del Presidente del Gobierno de 1985, de abordar la politica de ordenacidn territorial, urba-
nistica y ambiental de los espacios insulares de forma real, mediante la adopcion urgente de
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iniciativas legislativas propias y singulares dirigidas, por un lado, a la regulacion del uso del
suelo, a través de mecanismos de racionalizacién de su oferta y demanda, al considerarlo
COMo un «recurso estratégico de la region», y por otro, a la «creacion y defensa de la red de
espacios naturales protegidos en todas las islas, como medio para preservar sin alteracion
los paisajes y ecosistemas mds caracteristicos del Archipiélago» [y] «la proteccion y regene-
racion de la rica variedad generacion genética de las islas».

Una ultima argumentacion acerca de ese utilitarismo de la actual politica de declaracion
de dreas protegidas de Canarias que induce a dicha artificialidad, se relaciona con el hecho de
que, aunque no quedo reconocido formalmente en la Ley 12/1994, su disefio responde, entre
otras cuestiones, a la intencion politica-técnica de insertarlas en el proceso de terciarizacién
de la estructura econdémica canaria —y, por ende, del territorio— con el fin de lograr «un
desarrollo sostenido que tuviera en cuenta la estrecha relacion que hay en Canarias entre el
turismo —como base de la economia— y la oferta natural de las islas para atraer a dicho
turismo» (Martin Esquivel y otros, 1995, 65). Asi, el porcentaje de 40/60 correspondiente a
la superficie protegida respecto a la no protegida se concibié como una estrategia de marke-
ting, «mercadotecnia» y generacidon de una marca «paraguas» dirigida a la «naturalizacion»
de la imagen de Canarias como destino turistico, y, por tanto, como un «factor de prestigio»,
«diferenciacién» y «cualificacién» de su oferta turistica.

Cuarta premisa.- El conjunto de areas protegidas constituyen la expresion espacial de la capa-
cidad de carga de un territorio para acoger de manera adecuada a un uso econémico y, por
ende, de la relacion «actividad humana-medio»

Las dreas protegidas constituyen una expresion tangible, concreta y territorial de la con-
vergencia en justo equilibrio de los dos sentidos del binomio «impacto-aptitud» planteado
por Gomez Orea (1992), el cual resulta de la consideracion de las dos perspectivas de la
interrelacion «actividad humana-medio», cuestion que, como es sabido, constituye uno de
los temas centrales de la Geografia.

Desde el punto de vista del primer componente de esa relacion, la declaracion de dreas
protegidas implica la consideracion de la fragilidad o vulnerabilidad de la calidad ambiental
de sus contenidos geogrdficos y, por extension, de los fundamentos de proteccion ambiental,
entendida como su incapacidad para absorber los impactos negativos que genera su uso y
aprovechamiento antrépico, con el consiguiente menoscabo de las cualidades o méritos que
justificaron su designacion como tales. Se trata de estimar el factor interno del correspon-
diente sistema territorial, en la medida en que su diferencia determina el cardcter selectivo de
la severidad de dichos efectos en funcion de la premisa de que «a una misma intensidad de
actuacion, se causard un impacto negativo de mayor gravedad alli donde la fragilidad sea
mayor» (Ramos y otros, 1995, 287). Asi, estimando que la vulnerabilidad deriva de la agre-
gacion de los fundamentos de proteccion ambiental, resulta que €éstos van a condicionar su
desarrollo 6ptimo, en la medida en que su mantenimiento constituye en si mismo un objetivo
preciso de este tipo de politica territorial.

Desde la perspectiva del medio, supone la consideracion de la potencialidad o apti-
tud de las dreas protegidas para acoger un uso y aprovechamiento econémico, la cual hace
referencia a las propiedades o caracteristicas que determinan su capacidad o predisposicién
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intrinseca para proveer un conjunto de posibilidades y condiciones 6ptimas para darle cabida
sin que se produzca una reduccion de su calidad ambiental. Conlleva el reconocimiento
implicito de que dicha aptitud no sélo depende de las condiciones fisicas —territoriales— de
las caracteristicas y elementos territoriales significativos, sino también de las necesidades
espaciales de las diferentes modalidades del mismo.

La concurrencia e integracion en conformidad de ambos elementos permite agrupar a las
dreas protegidas segun su «capacidad de carga» para acoger a una determinada actividad o
actuacidn concreta, entendida como la expresion espacial que indica el «grado de idoneidad o
cabida [...], teniendo en cuenta a la vez, la medida en que el medio cubre sus requisitos loca-
cionales y los efectos de dicha actividad sobre el medio (Gémez Orea, 1992, 25). Implica, por
tanto, el establecimiento de un indicador del nivel maximo de severidad que pueden soportar
sin que se produzca un menoscabo significativo de la calidad ambiental del sistema territorial
objeto de proteccion ambiental, que resulta del andlisis y discriminacion en términos cualita-
tivos de la probabilidad de que, debido a su superacidn, se presenten tales consecuencias no
deseadas y, por ende, adversas, con la consiguiente obstaculizacién del cumplimiento de los
objetivos concretos de gestidn territorial asignados a las dreas protegidas.

En funcion de las semejanzas y regularidades en cuanto a la capacidad de carga de las
dreas protegidas, éstas se agrupan en los conjuntos homogéneos que configuran las «cate-
gorias o figuras de proteccion ambiental del territorio». Cada una representa una tipologia
concreta de dicha capacidad, en la medida en que comprenden de manera genérica y tedrica
lo que podriamos denominar como un «umbral de resistencia» del correspondiente sistema
territorial en funcion del «esquema de tolerancia» de parte o de su totalidad, cuya amplitud
queda definida por dos elementos: por una parte, unos «limites maximos de tolerancia» —o
de cambio aceptable—, y por otro, un «Optimo», que supone el punto para cuyo valor medio
resulta mds adecuado un determinado uso y aprovechamiento econémico, no sélo en lo
relativo a su presencia/ausencia, sino también a los tipos, comportamientos, ritmos e intensi-
dades de desarrollo, asi como a los cdnones y reglas de disposicion y distribucion territorial
espacial. Desde este punto de vista, las distintas figuras comprenden una elevada diversidad
de situaciones relativas al binomio «impacto-aptitud» (cuadros la, 1b y lc), de modo que
definen la mejor opcidn para soportar dicho uso de manera compatible con el mantenimiento
de los fundamentos de proteccion ambiental del territorio, al convertirlo en propicio y concu-
rrente sobre dicho éptimo y, por ende, sobre su capacidad de carga.

Esta perspectiva determina que las categorfas de proteccion no sélo van a constituir la
«funcidén de seleccion» que describe y clasifica a las dreas protegidas en grupos jerarquicos
o de preferencia, sino también la regla que va a determinar dicha eleccién y, por tanto, la
apuesta decidida por una alternativa, en concreto, la que se ajusta a las restricciones que
imponen los correspondientes umbrales, incluyendo la consideracion de la ausencia de acti-
vidad antrdpica. Asf, para el caso de Canarias, las figuras de proteccion responden a una
jerarquia interna siguiendo un grado de prelacion definido segun la siguiente premisa (cua-
dros 1a, 1by Ic): mientras que las Reservas Naturales Integrales no son aptas y las Reservas
Naturales Especiales lo hacen de manera condicionada, excepcional y puntual espacialmente,
el resto de figuras son susceptibles de acogerlo de manera vocacional u ocasional, llegando,
incluso, a concebirse expresamente para ello como sucede con las figuras «mds antrépicas»
(figura 4), los Parques Rurales y los Paisajes Protegidos, como se reconoce formalmente en
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Los componentes estructurales de la politica de declaracion de areas protegidas de Canarias

su definicién legal; asimismo, mientras que unas categorias no son ptimas para un determi-
nado tipo de plan, programa, proyecto o actividad concreta, otras la acogen adecuadamente
sin menoscabo de la calidad ambiental de las correspondientes dreas protegidas. Esta diver-
sidad en cuanto a las capacidades de carga de dreas protegidas es la que otorga un grado de
heterogeneidad a la composicion de la estructura territorial proteccionista, en la medida en
que configura un mosaico espacialmente heterogéneo en la que cada categoria acoge a un
tipo concreto de tamafios y abundancia de unidades territoriales objeto de proteccion ambien-
tal (cuadro 1b) en la relacion con la diversidad de contenidos geogréficos y la complejidad
de sus relaciones espaciales.

Esta concepcion de las categorias de proteccion ambiental del territorio las convierte en
las referencias bdsicas que gufan la gestion adecuada de las dreas protegidas que compren-
den, pues los diferentes tipos y formas deben ajustarse a la imagen del modelo —escenario—
territorial futuro y deseable proyectado prospectiva e implicitamente en el momento de su
definicidén, formalizacidon y aprobacion legislativa. Asi, en consonancia con el planteamiento
de que «para que una proteccion sea eficaz debe ser discriminada, gradual y selectiva, tanto
en espacios como en recursos» (Gomez Mendoza, 1995, 408), las propias conceptuaciones
y definiciones juridicas de las categorias establecen diferencias en cuanto a los estdndares de
uso y de comportamiento mds adecuados a los fines de la proteccion ambiental de su calidad
ambiental, los cuales van a funcionar, a su vez, a modo de conjunto indisociable, articulado
y de obligada referencia para el proceso de toma de decisiones en lo relativo a su ordenacién
territorial, el cumplimiento de los objetivos y normas, asi como la definicion de manera espe-
cifica, clara y precisa de las lineas de gestion.

Quinta premisa.- El fin de la politica de declaracion de areas protegidas es la reduccion del
riesgo de deterioro o destruccion de la calidad ambiental del territorio

Segtun el Diccionario de la Lengua Espafiola, la proteccion constituye «el conjunto de
acciones a realizar para resguardar algo de un peligro». La aplicacion de esta acepcidn a la
politica de declaracion de dreas protegidas la convierte en una herramienta o «vehiculo» para
lograr el principio positivista que constituye el fin tltimo de la misma: la perpetuacién inde-
finida in situ de la integridad de la calidad ambiental de los contenidos geogrdficos del sis-
tema territorial objeto de proteccion ambiental, de modo que supone una estrategia dirigida
a evitar la destruccion, o al menos, a reducir a «aceptable» el deterioro de la cualidad, mérito
o grado de excelencia —y, por ende, del valor de proteccion ambiental — de los elementos
—abidticos, bidticos y antropicos— constituyentes de los mismos, asi como los procesos
que los relacionan, favoreciendo, incluso, su mejora —y, por tanto, incremento— mediante
acciones de restauracion y/o recuperacion (Simancas, 2003). La consecucion de este fin arti-
cula al conjunto de objetivos proyectados para lograr con esta politica territorial, que, para
el caso de Canarias quedan recogidos en los cuadros la, 1by 1c), los cuales se adecuan a los
contemplados por la UICN (1994) y, mds recientemente, a los Objetivos de Desarrollo para
el Milenio de las Naciones Unidas, de la Cumbre Mundial de Desarrollo Sostenible (Johan-
nesburgo, 2002) y del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica (Kuala Lumpur, 2004).

Desde esta perspectiva, este tipo de politica territorial supone la generacién de un esce-
nario normativo —y, por tanto, de anticipacion— para el proceso de planificaciéon y de toma
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de decisiones estratégicas en base al denominado «principio de precaucién». Asf, la declara-
cion de un drea como «protegida» implica, en esencia, la transformacién de las situaciones
preoperacionales —con anterioridad a esa operacion— de incertidumbre, en la que ni se
conocen ni pueden controlarse las posibilidades de que el uso y aprovechamiento econémico
exceda la capacidad de carga, en otras de riesgo, en las que se conocen las probabilidades
de ocurrencia efectiva de los consiguientes efectos adversos, convirtiéndolos en esperados y,
por ende, en evitables, asi como su intensidad o magnitud, entendida como la medida cuan-
titativa o cualitativa de la misma.

Esta situacion de riesgo es consecuencia de la convergencia de dos factores bdsicos: las
amenazas y la vulnerabilidad de los contenidos geograficos. Las primeras constituyen las
acciones intraespaciales —origen interno al drea protegida—, intraterritorial —interno al
contexto territorial donde se inserta— e interterritorial —externo a dicho sistema territo-
rial —, que, a modo de acciones «perturbadoras», derivan de las caracteristicas y ubicaciones
geograficas de las actividades o usos econdémicos; su evaluacion supone la estimacidén tanto
de la probabilidad de que se manifieste su impacto con potencial de alteracién adversa de la
calidad ambiental, como de su severidad, la cual es inversamente proporcional a la probabi-
lidad de su materializacion efectiva. Por su parte, la vulnerabilidad estd intimamente relacio-
nada no sélo con la mencionada predisposicion intrinseca de los fundamentos de proteccién
ambiental del territorio a ser afectados o de ser susceptibles de padecer una pérdida de su
calidad ambiental por la ocurrencia efectiva de tales amenazas, sino también con los grados
tanto de susceptibilidad de padecer dicha disminucion y tener dificultad o incapacidad de
recuperacion, como de «exposicion», el cual hace referencia a los elementos y procesos
objeto de proteccion ambiental que pueden verse afectados.

Considerando que dicha situacion de riesgo no s6lo deriva de la mera existencia de una
amenaza latente asociada con la posibilidad de que se presenten acciones de peligro, sino
también que se den unas condiciones propicias de vulnerabilidad que las predisponen a pade-
cerla, resulta que es consecuencia de la interaccion de ambos factores, la cual es susceptible
de ser representada matemdticamente segtin la formulacién general R = A x V, de amplia
aplicacion en la literatura relativa al andlisis de riesgos naturales, donde R = el riesgo, A =
las amenazas y V = la vulnerabilidad o fragilidad. Asf, en la medida en que los cambios en
uno —o en ambos— pardmetros modifican la situacién de riesgo en s misma, la politica de
declaracién de dreas protegidas constituye una estrategia territorial de gestién del mismo,
en la medida en que implica un proceso operacional de disminucién proporcional de la pro-
pension, susceptibilidad o tendencia de la totalidad o parte del sistema territorial objeto de
proteccion ambiental a ser afectado por la ocurrencia efectiva de los efectos no deseados de
las amenazas y, por tanto, del deterioro o destruccion de su calidad ambiental. Para ello, la
accidn de intervencion de este tipo de politica de PAT se dirige sobre alguno de los factores
de dicha relacidn, con el fin de que el riesgo tienda a una intensidad préxima o igual a cero
(R =0), aunque el drea protegida continde estando expuesta. Ahora bien, teniendo en cuenta
que no es posible reducir dicha situacion en su totalidad, dicha accién implica su conduc-
cion hasta un nivel de riesgo lo suficientemente bajo como para que sea considerado como
«aceptable» y, por tanto, admisible, asumido o tolerado al ser calificado como poco factible
a juicio de las autoridades técnicas que regulan este tipo de decisiones, porque los beneficios
obtenidos exceden los perjuicios que supone o porque existe la confianza que puede ser con-
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trolado apropiadamente. Asf, segtin los extremos de la escala de medicién de dicho riesgo,
esto es, de alta probabilidad pero baja magnitud y de baja probabilidad pero gran magnitud,
podemos distinguir dos tipos de estrategias de reduccion de la situacidn de riesgo:

a) De prevencion, entendida como la dirigida a la anulacién de cualquier factor externo
de riesgo de alteracion negativa —actual o potencial — debido a la baja, e incluso, nula
capacidad de carga de la correspondiente drea protegida para acoger cualquier tipo de
actuacion o actividad humana. Se trata de intervenir directamente sobre la ocurrencia
efectiva de las amenazas, mediante la «retirada» de los elementos objeto de proteccion
ambiental expuestos, mediante la prohibicion total de cualquier tipo, excepto aquellas
con fines cientificos, educativos o técnicos, previa autorizacion administrativa.

b) De mitigacion, la cual supone incidir sobre el otro factor de la relacion con el fin de
proporcionar mayores niveles de seguridad —o menor vulnerabilidad—, mediante
acciones o medidas dirigidas a la disminucion, control o supresion de la fragilidad de
los fundamentos de proteccion ambiental bajo riesgo, mediante la modificacion del
grado de exposicidn. Se trata de intervenir sobre la «impotencia» del sistema territo-
rial objeto de proteccion ambiental para absorber las modificaciones introducidas por
las actividades o acciones antrdpicas, atenuando significativamente las consecuencias
esperadas y potenciales al adecuarlas a su resiliencia, que, entendida como el anverso
de la vulnerabilidad, implica la consideracién de su capacidad o grado de adaptacion
para recuperar sus condiciones o caracteristicas anteriores a la alteracion de su calidad
ambiental tras el cese de la misma.

Desde este punto de vista, la politica de declaracién de dreas protegidas contribuye al
desafio actual de transformar la orientacion «reparadora» del ciclo de la gestion ambiental
hacia la «anticipacidn», con lo cual se evitan los cambios sobre la marcha y la necesidad de
resolver los problemas, asi como se consolida la aplicacion de alternativas de accion después
de una adecuada evaluacion de las ventajas, desventajas y los escenarios de interaccidn pre-
vistos. A este respecto, las categorias de proteccién ambiental del territorio conllevan, impli-
cita o explicitamente, un proceso de evaluacién o estimacién del riesgo de menoscabo de
la calidad ambiental de las dreas protegidas que comprenden, asi como de su resiliencia, en
funcidén de su adecuacion a un criterio de aceptabilidad, de modo que la capacidad de acogida
de cualquier tipo e intensidad de uso o aprovechamiento depende del valor definido. Asf,
de manera general, comprobamos que la estrategia de mitigacién es la que predomina en el
conjunto de dreas protegidas de Canarias (el 97,7% de la superficie protegida), ya que la de
prevencion se aplica tinicamente a las Reservas Naturales Integrales (cuadros 1a, 1by 1c¢).

En esta linea argumental, el establecimiento de manera opcional (cuadro 3) de «Zonas
Periféricas de Proteccién» supone la creacién de dmbitos adyacentes, continuos y externos
a las dreas protegidas, que deben evitar o minimizar los impactos ecoldgicos y, sobre todo,
paisajisticos, de signo negativo procedentes del exterior; de esta manera, estas Zonas van a
cumplir una funcion de amortiguacion, interconexion, interaccidon, coherencia e integracion
territorial y funcional con su entorno circundante, que suavice la tension existente entre los
lados de la frontera que delimita a ambos dmbitos mediante la disminucién del efecto borde.
El fin dltimo es «sumar proteccion» a las dreas protegidas sensu estricto, garantizando un
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tratamiento completo y global de sus contenidos geograficos por medio de la implementa-
cion de medidas de control de las actividades autorizables que pudieran repercutir sobre las
mismas, o lo que es lo mismo, que la efectividad de la declaraciéon no quede obstaculizada
por la presion de las dreas periféricas «no protegidas». Se trata, por tanto, de extender y apli-
car las determinaciones de mitigacidn propias del régimen juridico proteccionista mds alld de
los limites administrativos de la unidad declarada como «protegida», de modo que las Zonas
Periféricas de Proteccion se conciben como parte de la misma y, por ende, como uno de los
dos subsistemas que configuran al «sistema territorial protegido».

Un mecanismo similar supone la aplicacion de la técnica y el procedimiento adminis-
trativo de evaluacion de impacto ambiental. Se trata de una forma de implementacion de
estrategias de mitigacidn, en cuanto pretende detectar, evitar y/o minimizar de manera
anticipada la incidencia negativa que pueden ocasionar cualquier proyecto o actividad,
permitiendo, en todo caso, el conocimiento de sus repercusiones por parte de quien toma
la correspondiente decisidn. Para ello las dreas protegidas de Canarias han sido designadas
como «Areas de Sensibilidad Ecoldgica» (ASE) en virtud de la Ley 11/1990, de 13 de julio,
de Prevencidon del Impacto Ecoldgico, siendo, de este modo, consideradas como «aquellas
dreas que por sus valores naturales, culturales o paisajisticos intrinsecos, o por la fragi-
lidad de los equilibrios ecologicos existentes o que de ellas dependan, son sensibles a la
accion de factores de deterioro o susceptibles de sufrir ruptura en su equilibrio o armonia
de conjunto [...]» (articulo 23), y, por tanto, objeto de la obligatoriedad de que todo pro-
yecto o actividad que requiera de autorizacién administrativa y que se vaya a realizar en
las mismas deba someterse, como minimo, a una «Evaluacion Bdsica de Impacto Ecols-
gico» y a una «Evaluacion Detallada de Impacto Ecoldgico» para los incluidos en el anexo
II de esa norma, resultando que, para ambos casos, la Declaracién de Impacto Ecolégico
tiene un cardcter vinculante, difiriendo en la condicién académica minima requerida a los
redactores y firmantes del correspondiente Estudio, sus contenidos y el 6rgano ambiental.
Esta designacion no es uniforme a todas las categorias de proteccién ambiental (cuadro
3): mientras que es inherente a los Parques Naturales, las Reservas Naturales (Especiales
e Integrales), los Monumentos Naturales y los Sitios de Interés Cientificos, y, por tanto, al
61,7% de la superficie protegida, resulta que la competencia de declaracion como ASE a
los Paisajes Protegidos y a la totalidad o a partes concretas de los Parques Rurales corres-
ponde a los Planes de Ordenacion de Recursos Naturales, asi como a los Planes Especiales
y Decretos de declaracion de los mismos y de las Zonas Periféricas de Proteccion en el
caso de los primeros y a los Planes Rectores de Uso y Gestion en el segundo. El resultado
es que el 91,5% de la superficie total designada como ASE en Canarias se corresponde con
dreas protegidas.

Sexta premisa.- «Las areas protegidas no son naturales»: la declaracion de areas protegidas
supone la proteccion ambiental de una elevada diversidad de contenidos geograficos que no
se limitan Ginicamente a los de tipo natural

El entendimiento de las dreas protegidas como construcciones creadas «socialmente»

induce a pensar que «no son naturales», en la medida en que constituyen productos causales
esencialmente de indole «cultural». Para ello exponemos a continuacidn una serie de argu-
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mentaciones que, en cierta medida, pretenden ser una réplica a la habitual discusion acerca
de la existencia de espacios «estrictamente naturales».

La primera se relaciona con la opinién de gedgrafos como Bertrand (1975), quien
plantea que los medios naturales no existen como tales desde hace ya muchas centurias,
ya que «el hombre y la naturaleza conforman un todo mds 0 menos armonico segun unas
pautas tecnoculturales concretas» (Ojeda, 2000, 276). Asi, aunque el concepto original
de «espacio natural protegido» se dirigi6 hacia una «especie de museografia ecologica»
(Troitifio, 1995, 33), para lo cual se designaron dreas virgenes, pristinas y sin una pre-
sencia —y, por tanto, modificacion— humana significativa, aproximandose al concepto
del wilderness, de dificil traduccion al castellano, que refleja el concepto de naturaleza
en estado puro o salvaje desde la aspiracién romdntica de generacion de santuarios del
idealismo platénico, cargada de mitificacion, cierta ingenuidad y «nostalgia del edén»,
su implementacidn posterior se ha realizado sobre dmbitos geogréficos que no puedan
calificarse técnicamente como «naturales», en la medida en que su organizacion territo-
rial es consecuencia de las transformaciones espaciales derivadas del desarrollo secular
de sistemas de usos y aprovechamientos intensivos, que, en algunos casos, son los res-
ponsables de su calidad ambiental. Al mismo tiempo, la mayoria de este tipo de dreas
no se corresponde con formaciones primarias, sino que son el resultado de procesos de
recuperacion y/o reversibilidad que favorecen el retorno a su estado «natural». De igual
manera, consideramos que la mera decisiéon de someterlas al correspondiente control
juridico-administrativo general derivado del régimen proteccionista conlleva la «desna-
turalizacidn» de los sistemas territoriales al incidir sobre las condiciones normales de su
estructura, funcionamiento y dindmica.

La segunda se refiere a que «lo natural» no constituye el fundamento de proteccion
ambiental dominante en la estimacidon del mérito de la mayoria de las dreas protegidas
de Canarias. Asi, como se puede observar en los cuadros la, 1b y lc, éstas son el resul-
tado de la consideracién de su valor perceptual y, por tanto, de criterios de cardcter esté-
tico-visual de sus elementos naturales, seminaturales y culturales (figura 4), al estimarse
su papel como elementos singularizados y caracteristicos dentro del paisaje general. Por
consiguiente, en lugar de limitarse a la mera consideracion de manera diferenciada de los
valores de los elementos bidticos o abidticos, de modo que su valor global se dedujo de su
agregacion, la operacion de determinacidn de las unidades susceptibles de ser declaradas
como «protegidas» se basé en una concepcion del paisaje como «expresién visual y espa-
cial del territorio», de manera que participa con el mismo «peso» que el resto de criterios
de valoracion. De esta manera, la red canaria de dreas protegidas se adecua a la acertada
afirmacion de Ferndndez, Pérez y de Lucio (1997) que la aplicacidn de algunos criterios
cientificos responden mds bien a preferencias estéticas encubiertas. De la misma forma,
convierte en banal cualquier simplificacién naturalista e induce a que consideremos mds
conveniente relegar el adjetivo «natural» sélo para referirnos al concepto polisémico de
«paisaje», sobre todo, cuando, entendido como imagen o expresion visual de la disposicién
y el orden de los elementos interrelacionados y mads significativos que configuran la orga-
nizacion del territorio, es consecuencia de la mencionada supremacia de los componentes
fisonémicos de tipo abidtico y bidtico.
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Figura 4
DOMINANCIA DE ELEMENTOS DEL PAISAJE POR CATEGORIA DE PROTECCION AMBIENTAL

Monumento Natural
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* Parque Rural
* Paisaje Protegidos

@ Elementos abidticos @ Elementos bidticos ([{[D Elementos antrépicos

La tercera argumentacidén se relaciona con el hecho de que el medio natural que hemos
heredado es un «medio ambiente humanizado», es decir, un ecosistema en equilibrio relacio-
nado con la explotacién racional de sus recursos. Esta consideracion justifica la proteccién
ambiental de unidades territoriales que presentan un elevado grado de antropizacion, hasta
el punto que la conformacién de un «paisaje rural [...], de gran belleza o valor cultural,
etnogrdfico, agricola historico o arqueologico [...]» constituye el fundamento de protecciéon
ambiental del 87,7% de las mismas, siendo, por tanto, el principal criterio utilizado (cua-
dro la). Asi, los componentes antrépicos constituyen los principales contenidos geograficos
objeto de proteccion ambiental, sobre todo, de las dreas protegidas correspondientes a las
categorias de Parque Rural y Paisaje Protegido (figura 4), donde éstos son, por ejemplo,
cultivos de plataneras, bancales o «enarenados». De esta manera, este planteamiento se ade-
cua a la estrategia inherente a la Directiva Habitats, que en su predmbulo deja claro que, en
determinados casos, la salvaguarda de la diversidad y magnitud de la riqueza ecoldgica podra
requerir la permanencia, e incluso, el estimulo, de las actividades humanas, perspectiva que
supone una aproximacion practica de la sostenibilidad.

Estos argumentos determinan que la actual politica canaria de declaracién de dreas pro-
tegidas no se limita tinicamente a la salvaguarda y mejora de la calidad ambiental de los fac-
tores y procesos fisico-naturales del biotopo, sino que también considera las caracteristicas,
condiciones, exigencias y perspectivas econdmicas, sociales y culturales, y, por tanto, de la
huella humana presente en una gran proporcion de las mismas, y, por extension, el concepto
de «territorio», entendido como un sistema configurado por la interaccién de los elementos,
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procesos y flujos que existen en la naturaleza con los humanos; esta concepcion conlleva una
valoracion de las dreas susceptibles de ser protegidas por la importancia cultural de las que
se conoce como dreas en «estado silvestre» (Phillips, 2003). Con ello, se produce un cierto
abandono de la postura de que la estimacion del valor de proteccion ambiental deriva de
manera exclusiva de la aplicacion de criterios naturalistas y, en particular, de cardcter biol6-
gico o ecoldgico; de este modo, se relega la idea de que «lo natural» de los «espacios natu-
rales protegidos» es ajeno a cualquier tipo y grado de intervencién humana, entendida como
«artificial», con la consiguiente aproximacion a la consideracion, cada vez mds generalizada,
que la calidad ambiental de un determinado dmbito territorial también es consecuencia de la
presencia de elementos de cardcter histdrico-cultural. Esta orientacion posibilita, s u vez, su
adecuacion a la propuesta contenida en la Carta de Aalborg (1994) de que la mejor propuesta
para proteger un sistema territorial es construir redes ecoldgicas de espacios naturales y agra-
rios que interaccionen entre si y limiten la expansion urbana (Doménech, 2003).

Esta premisa es, en gran medida, consecuencia del elevado grado de antropizacion secu-
lar del territorio del Archipiélago canario, el cual ha inducido a la escasa presencia de «espa-
cios naturales». Sin embargo, no podemos negar taxativamente la existencia de «paisajes
naturales» con el suficiente mérito para su proteccion ambiental, entendiendo como tales
a aquellos en los se produce una predominancia jerdrquica y exclusiva de los elementos
abidticos y bidticos no antrépicos en consonancia con lo planteado por Tura y Ribas (1992)
y, por consiguiente, una ausencia practicamente total de la intervencion humana desde la
percepcion visual y, por tanto, de la apariencia percibida y estéticamente valorada. Al mismo
tiempo, tampoco exime de la existencia de dreas protegidas con un contenido geografico
que se corresponde a estructuras y elementos territoriales singulares de la geografia insular,
tales como conos y coladas volcdnicas, barrancos, roques, comunidades vegetales, etc., asi
como a dmbitos cuya explotacién ha sido relativamente poco intensiva o que poco o nada
han contado tanto en el anterior —el correspondiente al modelo agrario tradicional — como
en el nuevo —el del modelo terciarizado— esquema de organizacidn territorial, debido a su
posicion altitudinal o a su correspondencia con dmbitos abruptos y con pocas posibilidades
alternativas de uso; en ambos casos, esta cualidad explica su actual calidad ambiental, as{
como que se encuentren en la actualidad mds o menos exentos de ocupacién humana.

Séptima premisa.- La declaracion de areas protegidas no constituye una estrategia defen-
siva sino un mecanismo de asignacion de nuevas funciones territoriales desde la perspectiva
ambiental

En consonancia con el fin dltimo de la politica de declaracion de dreas protegidas, el
mantenimiento de la calidad ambiental del correspondiente sistema territorial, éstas han fun-
cionado en algunos situaciones como «trinchera» o «muro de contencién» a la construccion
de determinadas infraestructuras de transporte, asi como a la expansion de ciertos desarrollos
urbanisticos, como lo evidencian diversos ejemplos paradigmadticos (Simancas, 2004). Sin
embargo, desde el punto de vista conceptual, consideramos que, en la actualidad, este tipo
de politica territorial no se restringe a la mera implementacion de tales estrategias territoria-
les de cardcter «defensivo». Asi, considerando que, en gran medida, las dreas protegidas se
corresponden con sistemas territoriales esencialmente de cardcter rural que perdieron la fun-
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Figura §
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cionalidad histdrica vinculada exclusivamente con las actividades primarias que tuvieron en
el modelo agrario tradicional, como consecuencia del reciente cambio de modelo econémico
y, por ende, del proceso de terciarizacién/urbanizacion, que ha inducido una pérdida de valor
econdmico de sus recursos, un menoscabo de la rentabilidad, una desagrarizacion acelerada
e irreversible y una descomposicién estructural-funcional, con el consiguiente éxodo rural,
abandono de las explotaciones, etc., resulta que la politica proteccionista supone un meca-
nismo operativo y estratégico de reasignacion funcional desde la temdtica ambiental a tales
dmbitos territoriales. Esta proposicion queda evidenciada para el caso canario por el hecho
de que una isla no turistica y con un cierto «cardcter rural» como El Hierro tiene un 58,1%
de su superficie declarada como «protegida», mientras que el porcentaje de un destino turis-
tico de masas maduro como Fuerteventura sdlo es del 28,7%. Este argumento adquiere una
mayor relevancia al incorporar la futura Red Natura 2000: mientras el porcentaje de super-
ficie protegida de un espacio insular no consolidado turisticamente como el de La Palma es
del 54,7%, en otros consolidados como Lanzarote no supera la mitad de su extensién total
(figura 6).

Esta perspectiva vincula la politica de declaracion de dreas protegidas «al viejo mundo
rural tanto perceptiva como administrativamente» (Ojeda, 2000, 275-276), actuando como
el factor de desbloqueo, e incluso, de superacion de la crisis derivada de la citada dindmica
territorial, al aportar el argumento estructurante que permite romper con el circulo vicioso
planteado por Ramos y Cruz (1995). Asimismo, constituye una oportunidad, en la medida en
que, lejos de los planteamientos agraristas —y, por extension, del mantenimiento del binomio
«rural-agrario» —, contrarresta la progresiva pérdida de su importancia relativa al incorporar
nuevas reglas de juego que, a modo de funciones y usos relacionadas con la «conquista»
del medio rural mediante la extension de patrones y fenémenos urbanos, contribuyen a su
insercion en el nuevo esquema de articulacidon y cohesion compleja del territorio, a la vez que
contribuye a la ruptura de la dicotomia «campo-ciudad»; en la figura 5 se representa este pro-
ceso para el caso de Canarias. Al mismo tiempo, supone un mecanismo que contribuye a la
complejidad, diversidad, plurifuncionalidad y multidimensionalidad de los espacios rurales,
al aportar un nuevo elemento a su imagen estereotipada, tanto en lo relativo al predominio de
«lo natural», de paisajes «poco artificiales», como de la pervivencia de los rasgos y précticas
agrarias tradicionales. Por consiguiente, este tipo de politica supone un «proceso» antes que
un «resultado», pues su implementacidn posibilita una especie de «reinvencion» del citado
sistema rural, incidiendo, por tanto, en su dindmica territorial.

Aunque desde su origen histdrico, las dreas protegidas se han considerado como «bie-
nes publicos» y «de interés general» por su mera existencia, con la consiguiente primacia
de una concepcidn «ecocentrista» fundamentada tanto en posturas utépicas de apreciacion
de sus valores de uso no consuntivo, como en los planteamientos «antidesarrollistas» y la
valoracién ética de la wildersness, el anterior planteamiento convierte a este tipo de politica
territorial en una estrategia de fematizacion y especializacién multifuncional del territorio.
Esta concepcion posibilita que, en funcién de la categoria de proteccién ambiental, las dreas
protegidas pueden ser objeto al mismo tiempo de cualquier tipo de uso o aprovechamiento
econdmico, actual o futuro, aunque restringido a la mencionada condicién sine qua non
de que no suponga un riesgo de deterioro o destruccién de su calidad ambiental. Ademds,
induce a que su actual funcionalidad no se limite s6lo a la salvaguarda de los valores ecoldgi-
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cos y estéticos del correspondiente sistema territorial —y, por ende, de la vida silvestre y las
bellezas escénicas espectaculares— por la tnica consideracion de su «valor de existencia»,
al plantearse, como se aprecia en los cuadros la y lc, el cumplimiento al mismo tiempo de
otras funciones y objetivos ambientales, sociales y econémicos relacionados con los usos
directos —bienes y servicios— e indirectos —funciones ambientales—, presentes y futuros
segtin el «valor de opcion». Para ello es preciso insistir acerca de la necesidad de sustituir las
posturas muy ambiciosas que entendian a este tipo de politica de PAT como una «utilizacion»
o «uso del suelo» excluyente de cualquier otro, por una estrategia mds posibilista basada
en la complementariedad —o al menos, compatibilidad— de los usos y aprovechamientos
econdmicos con las acciones dirigidas al mantenimiento de los niveles de calidad ambiental
requeridos, mediante la racionalizacidn de criterios relacionados con el binomio «proteccién
ambiental del territorio-desarrollo socioecondmico» y el equilibrio territorial.

En consonancia con los elocuentes lemas de «Parques para el Desarrollo» y «Parques
para la vida» de los III y IV Congresos Mundiales de Parques de la UICN de Bali (1982) y
Caracas (1992), respectivamente, esta perspectiva afiade una dimension instrumental, utili-
tarista, e incluso, «mercantilista» al valor intrinseco de las dreas protegidas, en la medida en
que satisfacen necesidades en forma de productos concretos relacionados con el uso publico,
la potenciacidn de las actividades y précticas tradicionales, etc., asi como de bienes y servi-
cios ambientales de diversa indole. Dicha contribucion resulta de especial interés, pues per-
mite incluir lo que en economia ambiental se denominan como los valores «de no-mercado»
0 «de no-uso» en la evaluacién econdmica de este tipo de estrategia proteccionista y, por
tanto, en los procesos de toma de decisiones. De igual manera, le aporta eficiencia, la cual, en
dltimo término, posibilita su adaptacion a los modos de accion de las corrientes dominantes
de desarrollo econdmico. Esta cuestion posibilita, a su vez, su insercién en los esquemas de
organizacién y ordenacidn del territorio.

En relacion con esta udltima cuestion, resulta que, considerando la capacidad de interven-
cion y gobierno territorial de esta clase de politica territorial, asi como su potencial capacidad
como un factor de desarrollo rural, las dreas protegidas han intensificado su consideracién
como instrumentos de innovacion en la gestion territorial (Troitifio y otros, 2005) tanto de los
sistemas territoriales objeto de proteccion ambiental como sus entornos circundantes, lo que
otorga una dimension estratégica a la misma. La idea es aprovechar las potencialidades de
dinamizacidén y puesta en valor de los recursos desde la «explotacién» de la imagen de marca
«drea protegida», que, a modo de «denominacidn de origen», es reconocida y apoyada por
parte de la sociedad, para lo cual es preciso una aproximacion a la sostenibilidad a través de
la combinacién de diversos planes, programas, proyectos o iniciativas que sean técnicamente
viables, econdmicamente rentables, socialmente justas y ambientalmente coherentes. Este
posicionamiento supone una respuesta eficaz a las actuales necesidades de la gestion de las
dreas protegidas, superando, a su vez, el aislamiento y estrechez de un excesivo localismo,
y, sobre todo, posibilitando que la sociedad perciba el valor de las mismas, en el mds amplio
sentido, lo cual contribuye a que asuma, acepte y apoye su razén de ser. Ademds, contribuye a
relegar la decision de utilizar criterios de seleccion excesivamente naturalistas, que, de manera
habitual, abunda en la idea de que la eficacia de esta politica territorial sélo se logra a costa de
la privacion de derechos, asi como a eliminar el riesgo de que se confeccione «un anecdotario
naturalistico sin posibilidades de ser gestionado eficazmente» (De Lucio et al., 1997).

286 Boletin de la A.G.E. N.° 43 - 2007



Los componentes estructurales de la politica de declaracion de areas protegidas de Canarias

Del mismo modo, considerando la amplia afeccién social y econdmica de este tipo de
politica de PAT, esta orientacién contribuye a otorgarle el necesario componente econémico,
contrarrestando uno de sus puntos débiles, el cual determina, a menudo, la oposicion a cual-
quier declaracién proteccionista, pues, considerando la posicion geografica generalmente
apartada y econdmicamente marginal de las dreas protegidas, resulta que toda imposicién
adicional reglamentada diseflada desde el punto de vista ambiental se aprecia como una
carga para la poblacién local. Para ello, la doctrina canaria ha planteado dos mecanismos
de compensacién: la delimitacién de «Areas de Gestién Integrada» y la ampliacién de la
designacién de «Areas de Influencia Socioeconémica» a la totalidad de la superficie de los
términos municipales donde los Parques Naturales y Rurales se encuentren ubicados total o
parcialmente, asi como a sus correspondientes Zonas Periféricas de Proteccion.

El primer mecanismo, de uso habitual para los Parques Nacionales, se ha planteado con
el fin de compensar econémicamente a las poblaciones afectadas por las rentas perdidas por
priorizar la utilidad publica de los efectos ambientales en las dreas protegidas correspondien-
tes a las citadas categorias de proteccion ambiental. El resultado es que sesenta y dos de los
ochenta y siete municipios, el 81,5% de la extension total del Archipiélago, quedan designa-
dos como tales, pudiendo, por tanto, acogerse a los programas extraordinarios de inversiones
publicas de la propia Comunidad Auténoma reglamentadas en virtud del Decreto 45/1998, de
2 de abril; a este respecto, resulta particularmente significativa la situacién de Fuerteventura,
La Gomera y El Hierro, donde su totalidad ha sido designada como tal.

Por su parte, la delimitacion de «Areas de Gestién Integrada», que, si bien se ided ori-
ginariamente de manera exclusiva para las dreas protegidas, finalmente se legitimé para
cualquier instrumento de ordenacidn territorial, en la medida en que se comporta como un
mecanismo de coordinacion e integracion de las acciones de las administraciones publicas
afectadas. Supone una «forma de ejecucién» contemplada en la Ley 9/1999, de 13 de mayo,
de Ordenacion del Territorio de Canarias, para su aplicacion en aquellos dmbitos territo-
riales donde «haya de realizarse una gestion integrada de todos sus recursos, buscando el
equilibrio entre su conservacion y las demds actividades que en ella tengan lugar» (articulo
140), mediante la constitucion obligatoria de un consorcio por parte de los Ayuntamientos
territorialmente competentes y del correspondiente Cabildo Insular, con forzosa cesion de
competencias municipales e insulares al ente consorcial resultante. Otros efectos de su deli-
mitacidn son la afectacion a los objetivos del drea del 20% de la recaudacién anual de la tota-
lidad de los tributos locales o autonémicos que graven las actividades econdmicas radicadas
o desarrolladas en el dmbito territorial de que se trate, la habilitacién para el establecimiento
y recaudacion de tasas o precios publicos, asi como la sujecidn de todas las transmisiones de
la propiedad dentro del drea, a favor de la organizacion consorcial, de los derechos de tanteo
(tres meses) y de retracto (un afo) regulados en la propia Ley 9/1999.

En cualquier caso, el éxito de la implementacién de esta concepcion de la politica de
declaracién de dreas protegidas se debe proyectar en el marco de la relacidn, la coordinacién
y el consenso entre las administraciones publicas que inciden sobre el territorio protegido y
el conjunto de colectivos que desarrollan actividades en el mismo desde una perspectiva de
una gestion ampliamente participativa, adaptativa, con sensibilidad politica, en detrimento de
las tradicionales formas reactivas dentro de una escala de tiempo limitada, de manera tecno-
crdtica (Phillips, 2003). Se trata, por tanto, de optar por una gestion «proactiva», en la medida
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en que proporciona una mayor sensibilizacion, informacién y corresponsabilizacion de los
actores implicados, en cuanto induce a la democratizacién de las decisiones, superando, por
tanto, «la tirania de las decisiones técnicas» y la mera informacion publica; para ello, ambos
se han incorporado a la estructura organizativa de los drganos oficiales de gestion territo-
rial de las dreas protegidas. Asimismo, el conjunto de técnicas, estrategias e instrumentos
administrativos o reglamentarios, asi como los contratos y acuerdos con particulares en el
marco de la denominada «custodia del territorio» se revelan como mecanismos adecuados
para fomentar esta forma de cooperacidn. Por consiguiente, mientras las administraciones
publicas competentes —enfoque «desde arriba» — determinan en gran medida el éxito de
la estrategia proteccionista, los agentes implicados desempefian un papel fundamental en su
implementacion eficiente siguiendo un enfoque «desde abajo».

Octava premisa.- Las areas protegidas como elementos estables y estructurales de la organi-
zacion del territorio

Como se ha comentado, la politica de declaracién de dreas protegidas implica la creacion
institucional de uno de los sistemas territoriales que conforman el todo coherente, complejo,
heterogéneo y multifuncional, que, a su vez, interacciona estrechamente con otros sistemas
socioecondmicos y territoriales de los que depende y a los que aporta —o debe aportar—
multiples funciones, hasta configurar el suprasistema que constituye cada espacio insular.
El resultado es que de manera andloga a otras estructuras y sistemas territoriales como las
ciudades o las redes de transporte y comunicaciones, los conjuntos de dreas protegidas han
adquirido una elevada significacion, trascendencia e importancia como piezas claves, solidas
y estables de organizaciodn territorial, configurdndose no sélo como un tipo concreto de orga-
nizacién formal del espacio, sino también como elementos estructurantes y de articulacion de
los esquemas fisicos y de la I6gica funcional de los espacios geograficos donde se insertan.
Por tanto, como cualquier sistema territorial, el configurado por las dreas protegidas, evolu-
ciona de acuerdo con los condicionantes internos y externos, a las influencias reciprocas, en
que intervienen tanto componentes fisicos como sociales.

Esta proposicion hace que la configuracién de la organizacién del territorio resultante,
entendida como la distribucion fisica de las mismas, asi como su disposicion respecto al resto
de elementos estructurantes del sistema territorial en el que se insertan, adquiera una dimen-
sion estrictamente estructural o morfoldgica. Asf, siguiendo los conceptos y planteamientos
formalizados desde la disciplina de la Ecologia del Paisaje por Forman & Godron (1986),
las dreas protegidas constituyen manchas, fragmentos o teselas conformando un mosaico que
sigue una determinada pauta sobre la matriz territorial (el fondo). Desde esta perspectiva,
la cobertura proteccionista es la que configura la matriz en practicamente la totalidad de
los espacios insulares canarios, ya que, a excepcién de Fuerteventura y, en menor medida,
Lanzarote, donde las dreas protegidas constituyen meras «perforaciones» de la misma, su
superficie protegida supera o se equipara a la no protegida (figura 6).

Sin embargo, a pesar de esta predominancia de la estructura territorial proteccionista,
resulta que su impacto sobre la organizacion territorial de los espacios insulares canarios
es relativo, al verse condicionado por tres factores bdsicos. El primero se relaciona con el
desplazamiento de los ejes de estructuracidn y desarrollo econémico de la organizacién
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Figura 6
PROPORCION DE LA SUPERFICIE OBJETO DE PROTECCION AMBIENTAL EN RELACION CON
LA EXTENSION TOTAL DEL ESPACIO INSULAR
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territorial de los dmbitos insulares en la horizontal hacia el este en los de menor altitud
(Lanzarote y Fuerteventura), y en la vertical —altitudinal — hacia la costa en el resto, como
consecuencia del reciente cambio de modelo econémico y, por ende, del mencionado pro-
ceso de terciarizacidn/urbanizacion con la consiguiente descomposicion estructural-funcio-
nal del modelo agrario tradicional. El segundo se vincula con la distribucién hipsométrica
en las estructuras territoriales insulares de la superficie objeto de proteccion ambiental, ya
que el 82,7 y 67% de la misma a escala regional se localiza en franjas altitudinales superio-
res a los 500 y 1.000 metros, respectivamente (Simancas, 2003), ocupando, de este modo,
una situacion «marginal» o, mejor dicho, paralela, respecto a los citados ejes. El tercero se
refiere a que el resto de superficie protegida se distribuye en un conjunto de fragmentos de
menor entidad que, de manera dispersa y localizdndose esencialmente por debajo de esas
cotas, coinciden con elementos cuyos limites aparecen claramente diferenciados, exentos
y aislados de su contexto territorial, como conos volcdnicos, acantilados, «malpaises»,
barrancos, etc., y, por tanto, con teselas que coinciden con dmbitos «improductivos» para
el actual modelo econémico. Consecuentemente, el rasgo comun en los esquemas fisicos
y funcionales de organizacion territorial de los espacios insulares de Canarias es el pre-
dominio de una relacién de cierta complementariedad, simbiosis, e incluso, sinergia, o
cuando menos, de neutralidad, compatibilidad, coexistencia, indeferencia o armonizacion,
entre la red de dreas protegidas y los ejes de estructurantes del desarrollo econémico, favo-
reciendo una adecuada integracion y vertebracion territorial. Esta articulacion resulta de
gran trascendencia, ya que el éxito de este tipo de politica de PAT radica en que las dreas
protegidas y, por tanto, los componentes ambientales de la organizacién y ordenacion de
los territorios insulares, no interfieran sobre los de tipo econédmico-sectorial y urbanistico,
pues en las situaciones de conflictividad, incompatibilidad, disfuncionalidad, colisién o
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tension, que dificultan el funcionamiento integral de esos sistemas territoriales, resulta que
los ultimos suelen prevalecer sobre los primeros, induciendo, incluso, a la desclasificacién
total o parcial de las mismas.

Novena premisa.- De redes a sistemas: la estructura territorial de las areas protegidas se debe
diseiiar desde una perspectiva sistémica en interaccion con su entorno circundante

La actual forma de implementacion territorial en Canarias de la politica de PAT se carac-
teriza por una concepcion sistémica y globalizadora. Esta implica un entendimiento de las
dreas protegidas como un conjunto de elementos —subsistemas— de muy desigual natura-
leza territorial en funcion de las distintas categorias de proteccion ambiental, que no sélo
presentan una estructuracion siguiendo un patrén que las organiza holisticamente —y, por
extension, a los procesos que tienen lugar dentro y entre las dreas protegidas—, sino también
un funcionamiento conjunto y unitario, con el fin de no perder su sentido y, sobre todo, la
coherencia —externa e interna— de su estructura global y de la organizacion jerdrquica.
La idea es garantizar la vertebracidn del sistema territorial en el que las dreas protegidas se
insertan y, por tanto, las sinergias derivadas de las interacciones con lo que sucede fuera de
sus Iimites. Asf, el conjunto de dreas protegidas es inexplicable por la mera aposicién de sus
partes integrantes, ya que su integridad supera la simple agregacion y, por tanto, su entendi-
miento como un conglomerado, en la medida en que estdn interconectados; de esta manera,
las relaciones causales y/o interdependencias funcionales que han operado dentro de los
distintos niveles de la globalidad y que han determinado los patrones de su comportamiento
general resultan fundamentales en cuanto mantienen procesos funcionales. Esta concepcion
implica la comprension de las dreas protegidas como un «sistema» desde una doble escala
geogrdfica, la del propio conjunto y la del contexto territorial en el que se insertan.

La primera escala constituye el fundamento que marca el nuevo modelo de estructuracion
territorial de los conjuntos de dreas protegidas, basado en la premisa de que las estrategias
de supervivencia a largo plazo de las poblaciones de especies y de sus hdbitats no pueden
lograrse mediante la proteccion ambiental de espacios fisicos concretos y aislados, a modo
de «burbujas»; por el contrario, se deben proyectar siguiendo la proposicién de que el mante-
nimiento de la trama de relaciones ecoldgicas existentes entre los diferentes elementos que lo
conforman resulta mds trascendental que el de las propias especies y el de los limites exactos
de tales unidades territoriales. Asf, se han evitado los planteamientos que caracterizaron a las
configuraciones espaciales de las primeras declaraciones proteccionistas relacionadas con el
grupo de Parques Nacionales declarados en la década de los cincuenta (Teide y La Caldera
de Taburiente) y el conformado por los creados en la de los setenta (Timanfaya) y ochenta
(Garajonay), consistentes en la mera delimitacion de unidades territoriales concretas y sepa-
radas funcionalmente del resto del territorio, con una estructura territorial a modo de «islotes
en un mar de desarrollo» e «islas de proteccién ambiental en un archipiélago de desarrollo»,
respectivamente, (Simancas, 2003), en la que la planificacion y gestidn territorial de cada
drea protegida se realizaba de manera individual. De igual manera, se ha intentado eludir los
esquemas de organizacion territorial de «archipiélagos de proteccion ambiental con islas de
desarrollo» de la primera etapa autonémica (Simancas, 2003), derivados de la idea de confi-
gurar colecciones de «espacios naturales protegidos» desde su entendimiento como «catdlo-
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gos» e «inventarios» de dreas con interés natural por la representatividad de los ecosistemas,
hdbitats, especies, etc., y que se encontraban sometidas a un elevado grado de presion sus-
ceptible de reducir su calidad ambiental.

Por el contrario, el esquema de las actuales estructuras territoriales proteccionistas se ha
proyectado desde un criterio de integracion de las dreas y los corredores ecoldgicos, asi como
de eliminacion de la habitual desconexidn de las unidades objeto de proteccion ambiental de
su contexto territorial. El principal fin es la superacién, por un lado, de las limitaciones y los
problemas derivados de ciertos modelos de planificacidn sectorial y de la politica de PAT
basados en la idea de extraer a determinadas unidades territoriales del marco juridico comtin
para someterlas a una tutela especifica justificada por sus elevados valores ambientales, y
por otro, de la tendencia al aislacionismo instrumental y territorial, el concepto de «isla de
naturaleza» y las teorfas proteccionistas cldsicas que sintonizaban con el equilibrio inmuta-
ble de la naturaleza, y, por consiguiente, con unos enfoques que no dejaban de implicar una
vision excesivamente parcial y estdtica —que, en algunos momentos, también estética— de
la estrategia de declaracion de dreas protegidas.

Para lograr ese esquema se ha aprovechado la oportunidad que supone la aplicacion de la
Directiva Habitats y, en concreto, la designacion de los LIC, para solventar los déficits y omi-
siones detectadas en las estructuras territoriales proteccionistas preexistentes a escala insular
durante el importante esfuerzo de inventario y cartograffa de los hdbitats representativos de
este dmbito geogréfico realizado durante el proceso de elaboracion de las Listas de propues-
tas de LIC, sobre todo los referidos al desajuste de las delimitaciones de las dreas protegidas
con los limites del objeto geogréfico que se pretende someter a proteccion ambiental, la exis-
tencia de unidades de alto valor para ser declaradas como «protegidas» y que no formaban
parte de la red canaria, asi como la falta de conexidn territorial de determinados hdbitats,
especialmente los de interior con los de costa; esta estrategia queda, sobre todo, evidenciada
en la estructura territorial resultante de las redes Natura 200 y canaria de dreas protegidas de
La Palma, La Gomera y, en menor medida, Gran Canaria (figura 6). Asi, a pesar del elevado
grado (del 92,3%) de correspondencia territorial entre la actual red canaria de dreas protegi-
das y la futura Natura 2000, su futura integracién de manera efectiva va a posibilitar, entre
otras cuestiones, que se logre una estructura territorial proteccionista a escala insular que,
a excepcion de Lanzarote y Fuerteventura, se caracteriza por presentar una continuidad y
coherencia territorial, con la consiguiente conectividad espacial y funcional de las unidades
objeto de proteccion ambiental, en consonancia con los principios generales de la Ecologia
del Paisaje, aplicados para el establecimiento de sistemas de dreas protegidas, entre otros,
por Shafer (1994). Esta cualidad se manifiesta en la existencia como elemento comun de una
gran y Unica unidad territorial, conformada por la agregacion de LIC, ZEPA y dreas prote-
gidas «autéctonas», de manera individual o solapada, que acapara el mayor porcentaje de la
superficie de cada dmbito insular, en concreto, el 99,5%, 92%, 90,8% y 81,9 en los casos de
La Palma, La Gomera, Gran Canaria y Tenerife, respectivamente.

El resultado es que las actuales estructuras globales de organizacion territorial de los
sistemas insulares canarios se adecuan al modelo propuesto por la iniciativa EECONET
(Bennett, 1991) que, inspirado en la «arquitectura» espacial de las Reservas de la Biosfera,
se configuran como un «puzzle» conformado por tres tipos de piezas con diferentes capa-
cidades de acogida —y, por tanto, tratamientos particulares—, las cuales encajan unas con
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otras. El primero se corresponde a aquellas teselas, exentas de cualquier tipo de actividad
antrépica, constituyendo los «ntucleos». El segundo se compone por aquellos elementos
que habitualmente se corresponden con los corredores bioldgicos y/o con las dreas prote-
gidas con un mayor grado de artificialidad, los cuales funcionan a modo de «tampdén» o
«de amortiguacién», en la medida en que salvaguardan a las anteriores de las amenazas
procedentes del exterior, el territorio no protegido. Este tltimo conforma el tercer grupo,
el «de transicion», que, constituido por un conjunto de manchas naturales, seminaturales,
intensivas y artificiales, se plantean como los dmbitos territoriales de conexion, enlace y
de relacion entre los que si lo tienen. La correspondencia espacial entre este modelo de
estructura territorial y las categorias de proteccion ambiental requiere la compatibilidad
de su gestion territorial, que para el caso de la red de dreas protegidas de Canarias, queda
contemplada en el cuadro 2.

Cuadro 2
COMPATIBILIDAD ENTRE LAS CATEGORIAS DE PROTECCION AMBIENTAL DEL TERRITORIO
DE CANARIAS Y EL MODELO DE ESTRUCTURA TERRITORIAL PROTECCIONISTA

Niicleo Amortiguacion Transicion
Parque Nacional si no no
Natural si no no
Rural posible si posible
Reserva | Integral si no no
Natural | Especial si si no
Monumento Natural si no no
Sitio de Interés . .
Cientifico 3t St no
Paisaje Protegido no si posible

si: compatibilidad con el objetivo de gestion territorial de la categoria de proteccién ambiental.
no: incompatibilidad con el objetivo de gestion territorial.

posible: el objetivo de gestion del territorio puede ser compatible.

Fuente: Adaptado de Bridgewater et al. (1996).

La segunda escala geografica posibilita la incorporacién de la idea de «globalidad sisté-
mica» a la anterior estructura territorial, al incluir a la totalidad del territorio —Yy, por tanto, a
la matriz— en la medida en que ésta es considerada como la unidad funcional objeto de orde-
nacion territorial. El fin es lograr una coherencia externa con el resto del territorio, desde la
consideracion del principio rector de que las dreas protegidas son un instrumento destinado
a garantizar la integridad ecoldgica del conjunto (Mugica et al., 2002), asf como a expandir
las estrategias y medidas proteccionistas fuera de sus limites geograficos en consonancia
con el lema «Beneficios mds alld de las fronteras» del V Congreso Mundial de Parques de la
UICN (Durban, 2003); de esta manera, la funcion de PAT no queda limitada exclusivamente
a las dreas protegidas, sino que se va a extender a otras con distintos grados de intervencion
humana. El resultado es que el conjunto de dreas protegidas queda inscrito arménicamente
en esa totalidad configurada por teselas, conectores y matriz, conformando un «sistema», de
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manera que se crea una estructura funcional e interconectada mediante la coordinacién de los
instrumentos de ordenacidn del territorio.

Para lograr el anterior planteamiento, el sistema de ordenacidn territorial proyectado
a escala insular al amparo del vigente Texto Refundido de las Leyes de Ordenacion del
Territorio y de Espacios Naturales de Canarias, aprobado mediante el Decreto Legislativo
1/2000, de 8 de mayo, resulta adecuado para plantear la gestion activa de ese «todo» desde
la dimension ambiental y, en particular, de aquellas «piezas» que, por su funcionalidad como
puntos de enlace o por su estructura lineal, sirven de corredores ecoldgicos entre las dreas
protegidas de la red canaria. En dicha norma, éstas se integran en un marco espacial mads
amplio —insular y regional—, con el fin de superar las limitaciones y los problemas deriva-
dos de la planificacion sectorial, en consonancia con las recomendaciones del Plan de Accién
para los espacios naturales protegidos del Estado espafiol. El resultado es la estructuracion
del conjunto de instrumentos de ordenacion territorial, tanto los de planificacion sectorial
a escala supramunicipal y de planeamiento urbanistico —escala municipal —, como los de
planificacion ambiental —los planes y normas de conservacion (cuadro 3)—, a modo de
«sistema unico, integral y jerarquizado», configurado como un tnico «proceso de planifi-
cacion» (Castanyer, 1991) desde el planteamiento de una organizacién dirigida a lograr una
«planificacion en cascada». Asi, en lugar de plantearse como una suma de instrumentos Yy,
por ende, desde su concepcidn aislada, desarticulada y descoordinada, se han proyectado
como un todo coherente, complejo, sistémico e interrelacionado, de manera que, aunque
cada uno de ellos tiene existencia propia, su interconexion les dota de un significado trascen-
dente y de una articulacion que supera las respectivas individualidades. El funcionamiento de
esta «arquitectura» de instrumentos se fundamenta en una «escala» que hemos denominado
«temdtica», la cual determina el predominio de los criterios y determinaciones de la ordena-
cion de estricto contenido ambiental sobre los de indole sectorial y urbanistico, que pasan
a ocupar una posicién de dependencia respecto a los mismos. A su vez, esa escala incide
sobre otra de tipo «geogrdfica» (Herndndez y Simancas, 2003) y, por ende, competencial
—Ila de la Administracion Autondmica, Cabildos Insulares y Ayuntamientos—, mediante el
establecimiento de reglas jerdrquicas de prevalencia-dependencia y de especializacion (Gar-
cfa y Santana, 1999). La consecuencia es que los instrumentos de planificacién de las dreas
protegidas ocupan una posicidn de supremacia en el citado sistema en funcién de la siguiente
regla: mientras se ubican por debajo de los de ordenacion territorial de alcance regional
—las Directrices de Ordenacidon general y especificas— e insular —los Planes Insulares de
Ordenacion—, teniendo que ajustarse consecuentemente a sus contenidos, quedan con una
l6gica situacién de preeminencia territorial y funcional —y, por ende, de vinculacién juri-
dica estricta— respecto al resto de instrumentos, de manera que tanto los de planificacion
territorial —los Planes Territoriales de Ordenacién (Parciales y Especiales), los Proyec-
tos de Actuacion Territorial y las Calificaciones Territoriales— como los de planeamiento
urbanistico —los Planes Generales de Ordenacion, los Planes Parciales de Ordenacion, los
Planes Especiales de Ordenacién y los Estudios de Detalle— estdn obligados a seguirlos y
adecuarse a los mismos, llegando a su modificacién, e incluso, a su desplazamiento en caso
de que sus determinaciones sean contrarias.

Ambas medidas constituyen una auténtica innovacién en el sistema juridico espafiol, en
cuanto no tiene precedente juridico ni en la normativa estatal ni en la del resto de las Comu-
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nidades Auténomas espafolas. En este sentido, posibilitan que la politica de declaracion de
dreas protegidas haya adquirido un elevado componente horizontal vinculada con la Orde-
nacidn del Territorio, en la medida en que se introduce en la planificacion y gestion de las
restantes politicas que inciden o repercuten en el territorio y, por ende, en la ecuacion que
interactia en el mismo, esto es, las sectoriales de cardcter econdmico o infraestructural, las
urbanisticas y las ambientales (Cruz, 2004), estableciendo criterios o fijando indicadores de
control de otras actividades publicas y privadas. Asimismo, supone una solucion que contra-
rresta el hecho de que, con cierta frecuencia, se acude al sometimiento al régimen proteccio-
nista y, por ende, al correspondiente proceso de planificacion, a &mbitos territoriales extensos
debido a la ausencia de una ordenacidn integral del territorio, asi como a la estrategia de limi-
tarlo a dmbitos claramente diferenciados, exentos y aislados del resto de la trama territorial
en la que se insertan y las contiene. De igual manera, se integra en la politica de ordenacion
integral del territorio, reduciendo su cardcter sectorial y atribuible exclusivamente al érgano
administrativo ambiental correspondiente. Se trata, por tanto, de un intento de llevar a la
prdctica la idea de que «lo que hace falta no es pegar sellos en un sobre (declarar dreas prote-
gidas), sino gestionar el sobre (Ia matriz)» (Rodd, 2003).

En definitiva, el actual esquema de organizacién territorial de los espacios insulares
canarios supone un nuevo paradigma que se enmarca en un proceso mucho mads general en
base al concepto de «coherencia interna del territorio», que coincide con la «coherencia
ecoldgica» global requerida por la Directiva Hdbitats, y, por tanto, con la configuracion de
un conjunto de unidades territoriales (teselas y conectores) dirigidos al logro de la necesa-
ria conectividad —fisica y funcional-instrumental — desde una doble perspectiva. La pri-
mera se refiere a la «coordinacién administrativa o institucional» y, por ende, sin sentido
espacial (Mugica et al., 2002; De Lucio et al., 2003). La segunda a la «territorial», la cual
supone una aproximacioén a la concepcidn de «sistema» en detrimento a la de «red» y, por
consiguiente, a la idea de que los grupos de dreas protegidas no sélo se conforman por ele-
mentos de muy desigual naturaleza, con un funcionamiento unitario e integrado mediante
conexiones funcionales, fruto de las relaciones que se establecen entre las diversas partes
del conjunto, sino que también constituyen construcciones dindmicas de distintos tipos de
unidades singulares con un cierto parecido, que se encuentran unidas por medio de relacio-
nes fisicas o flujos tanto entre si como entre ellas y el contexto territorial donde se insertan
(Gonzdlez Berndldez, 1989).

Décima premisa.- Las declaracion de areas protegidas como mecanismo estratégico de orde-
nacion territorial y, por tanto, como técnica de delimitacion de la propiedad del suelo

La actual politica de declaracidn de dreas protegidas de Canarias no se limita a disefiar un
escenario —un «continente» —, al que se asocia una serie de objetivos o metas estratégicas a
alcanzar, sino que también propone las trayectorias o lineas estratégicas que deben llevarse a
su consecucién con el fin de incidir sobre su «contenido»; esta potencialidad constituye uno
de los argumentos que ha llevado a que el sistema mundial de dreas protegidas sea calificado
en los Acuerdos derivados del V Congreso Mundial de Parques de la UICN (Durban, 2003)
como «uno de los compromisos mds grandiosos de la historia de la humanidad en materia de
uso colectivo de la tierra». Para ello, mientras el sistema de dreas protegidas proporciona un
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aspecto normativo a las decisiones técnico-politicas, asi como la planta bésica a la ordena-
cion territorial, su planificacion contribuye a la definicidn de su estructura, a la vez que hace
explicita su logica funcional. Si se admite este planteamiento, las fronteras administrativas
que delimitan a las dreas protegidas no constituyen la componente esencial de la identidad
de este tipo de politica de PAT, como pretende transmitirse con alguna frecuencia de manera
trivial, sino que, por el contrario, deriva de su capacidad para generar lo que el Grupo Aduar
(2000, 351) ha denominado como «espacios manejados». A este respecto, la Ley 12/1994
constituy6 un modelo en la legislacién autondmica, en cuanto transformé la concepcién de
«ley declarativa o defensiva» de la Ley 12/1987 y, por extensidn, la concepcion de dreas
protegidas «de papel» inherente a la misma, para convertirla en una norma «reguladora»
(Simancas, 2006).

Desde este punto de vista, las dreas protegidas son objeto de ordenacion territorial y,
por tanto, de regulacidn de sus usos y actividades a través del proceso regulable y racio-
nal de toma de decisiones que implica, el cual, desde su entendimiento como un intento
inteligente y organizado de simulacion y eleccion de las mejores alternativas, tiene como
principal objetivo el «diserio de un sistema territorial futuro y de la forma en que se puede
llegar a conseguirlo» (Gomez Orea, 2002, 66), incidiendo, por tanto, en la dindmica del
sistema territorial objeto de proteccion ambiental. De este modo, este tipo de politica terri-
torial da cuenta, por una parte, de la organizacion territorial de las dreas protegidas y, por
tanto, de su «cubierta» u «ocupacion del suelo», mediante la definicién de estrategias de
estructuracion fisica y funcional del correspondiente sistema territorial, y, por otra, de su
funcionamiento al definir la «utilizacion» o «uso del suelo» y, por consiguiente, los esque-
mas que van a guiar la estrategia especifica y adecuada de gestidn territorial, en la medida
en que incide sobre el destino o finalidad atribuido al mismo en coherencia con las catego-
rias de proteccion ambiental. A este respecto, €stas van a constituir las referencias bdsicas
y obligatorias para ese proceso —Yy, por tanto, la intervencién territorial —, en la medida
en que marcan la tdctica proteccionista y, por tanto, las principales metas a alcanzar, asi
como las reglas o gufas que expresan los limites dentro de los que debe ocurrir en el ejer-
cicio de dominio, control, regulacion y direccion del correspondiente sistema territorial y,
por ende, de su uso y aprovechamiento por parte de los agentes publicos y privados. Asi,
considerando las modalidades de gestidn territorial de las figuras de proteccion ambiental,
destacamos el hecho de que, siguiendo el principio de Pareto, el 78,5% de la superfi-
cie protegida de la red canaria de dreas protegidas se encuentra sometida a una «gestion
activa» (cuadros la, 1b y Ic), con la consiguiente accion técnica dirigida a la regulacion
y ordenacion pormenorizada del territorio desde la conviccién de la esterilidad de las
medidas proteccionistas de cardcter esencialmente «curativas», asi como de la necesidad
de minimizar la «gestion pasiva» inherente a los Paisajes Protegidos y Monumentos Natu-
rales, dirigida inicamente a la mera fijacion de un conjunto de restricciones a los usos vy,
por consiguiente, a la leve accion orientativa de administracidn, tutela y control territorial.
Esta capacidad de someter a ordenacion al sistema territorial objeto de proteccién ambien-
tal —y, por ende, de organizar su espacio geografico—, no se limita a las dreas protegidas,
sino que también se extiende fuera de sus fronteras, incidiendo sobre la ordenacion del
territorio de los espacios insulares canarios (cuadro 3).
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En cuanto a la ordenacion territorial fuera de las dreas protegidas, ésta se concreta en las
mencionadas operaciones de delimitacion de Zonas Periféricas de Proteccion, de designacion
de Zonas de Influencia Socioecondmica, asi como la integracion de los planes y normas de
conservacion en el sistema de ordenacion territorial tnico, integral y jerarquizado proyectado
en la Ley 9/1999, de Ordenacién del Territorio de Canarias, y, por ende, en el Texto Refun-
dido. Su existencia supone un reconocimiento implicito de la idea de que «lo que sucede
fuera de las dreas protegidas afecta lo que ocurre dentro de las mismas», asi como la supera-
cion de la premisa de concentrar la proteccion ambiental en unidades territoriales concretas,
a favor de la insercidn de la planificacion y gestion de las partes del sistema territorial que las
contiene en las exigencias del conjunto del mismo.

Por su parte, la ordenacidn territorial interna de las dreas protegidas se logra mediante
el procedimiento de elaboracion, tramitacion y aprobacién legal de los planes y normas
de ordenacidn territorial. Asi, concebidos desde la nocidn instrumental de «proyectos»
o «modelos territoriales», tales planes y normas constituyen mecanismos de planifica-
cioén fisica y funcional del territorio y de programacién de actuaciones, las cuales hacen
explicita el sentido territorial de la estrategia de PAT proyectada en la correspondiente
categoria de proteccion ambiental, entendida como un paso intermedio entre el estableci-
miento de metas y la definicidn de las citadas acciones especificas para lograrlas. A este
respecto, nos parece conveniente recordar que éstos son simplemente un medio para un
fin, de manera que el producto —y no los instrumentos en si mismos— deben concentrar
la atencidn del proceso de planificacion territorial; en la misma linea, debemos destacar
el hecho de que el proceso de planificacion territorial de las dreas protegidas no supone
la mera elaboracion de planes y programas, aunque €stos son una parte importante del
mismo, asi como tampoco son colecciones de proyectos, aunque sean poderosas herra-
mientas para su aplicacion.

Como cualquier politica publica territorial, uno de los retos de la declaracion de dreas
protegidas en Canarias es elucidar el modo de ponderar y complementar adecuadamente a
los diferentes agentes publicos —generales— y privados —particulares— con competencias
e intereses concurrentes. Asf, su capacidad de ordenacién e intervencidn territorial y, en con-
creto, la potestad de concretar y establecer un conjunto de determinaciones, cdnones y reglas,
la convierte en un mecanismo adecuado para la definicion de un corsé que impone deberes
y obligaciones precisas sobre el estatuto de propiedad. Por esta razdn, los planes resultantes
del proceso de ordenacion territorial estdn conceptuados por la jurisprudencia como instru-
mentos que configuran el derecho de propiedad (Lobo, 2003), definiendo, ademds, la funcién
social que delimita su contenido mediante su calificacion de dominio publico, e incluso,
los de titularidad privada, cuestion que, entre otros, ha sido analizado por Jiménez (2000) y
Villar (2003). Asf, mientras la correspondiente norma de declaracion precisa las facultades y
obligaciones legales bdsicas que conforman dicho derecho, definiendo su extension y alcance
minimo, los diferentes instrumentos de planificacién ambiental lo perfilan, concretando los
derechos y deberes de los propietarios para cada caso. A este respecto, resulta significativo
que la doctrina canaria ha fijado que la creacion de una nueva drea se debe producir mediante
una norma legislativa de diferente rango en funcion de las categorias de proteccion ambien-
tal, siendo significativo que para los Parques Naturales y Rurales y las Reservas Naturales
(Especiales e Integrales) sean por Ley del Parlamento de Canarias (cuadros la, by 1c), con
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el fin de estar en clara consonancia con los articulos 33.2 y 53.1 de la Constitucién espafiola,
en los que se impone que los aspectos bdsicos y la delimitacién del derecho de propiedad
debe hacerse por Ley (Villar, 2003).

Desde esta perspectiva, los instrumentos de planificacion territorial de las dreas protegi-
das de Canarias se comportan como marcos conceptuales programdticos, ejecutivos y ope-
rativos que, a modo de referencia y guia de la intervencion territorial, permiten obtener una
idea general pero sintética de los atributos que interesan de la estructura, funcionamiento y
dindmica de cada sistema territorial objeto de proteccién ambiental, seleccionar las alter-
nativas, definir los criterios y objetivos de relevancia, disefiar estrategias y programar las
directrices de actuacion que deben emprenderse para tener un futuro bajo control; asi, per-
miten la correccion de las tendencias no deseadas a través de la seleccion de la distribucion
espacial, el tipo y la intensidad de utilizacién y aprovechamiento, asi como de su distribu-
cion espacial mds 6ptima en funcion del escenario deseado y establecido juridicamente.
A su vez, permiten «territorializar», adaptar, definir y legitimar con el suficiente grado de
detalle el contenido abstracto de las distintas normas y actuaciones de ejecucion general que
tienen como origen a la legislacion sectorial con incidencia sobre dicho sistema territorial
y, por ende, las diversas politicas publicas que repercuten en el mismo; a este respecto, con-
siderando el porcentaje de superficie protegida a escala regional e insular, la declaracién de
dreas protegidas constituye una de las politicas de «gobierno del territorio» mds importante
de las implementadas en la actualidad en Canarias y, por consiguiente, de racionalizacién
del conjunto de acciones publicas que inciden o repercuten en el mismo (Parejo, 1998).
Al mismo tiempo, suponen herramientas prospectivas de naturaleza normativa dirigidas
a la regulacion en positivo de las dreas protegidas de manera pormenorizada, exhaustiva,
integral y completa, en cuanto vincula a los terrenos y las construcciones o edificaciones
a los correspondientes usos y destinos que se establecen con su elaboracion y aprobacion;
el resultado de esta potestad planificadora se concreta no sélo en el establecimiento de un
régimen juridico general y especifico de usos y actividades, que, para el caso de Canarias,
tendrdn la consideracion de «permitidos», «prohibidos» y «autorizables», sino también en
la definicién para cada drea protegida de sus condiciones particulares que quedan fijadas
a través de una normativa sectorial, asi como una serie de determinaciones vinculantes,
disposiciones directivas y criterios orientativos. Para todo ello, aunque hasta la fecha no se
ha promulgado el Reglamento que ha de desarrollar el contenido minimo y los requisitos
documentales que los distintos instrumentos de ordenacidn territorial deben contener, la
prdctica ha generalizado que su documento normativo-operativo contenga, como minimo,
las directrices y determinaciones vinculantes en materia de ordenacion territorial, de ges-
tién, desarrollo y actuacién, asi como de ordenacion urbanistica contempladas en el cuadro
3, entre los que destacamos dos mecanismos: la zonificacidn del sistema territorial objeto
de proteccion ambiental y la clasificacidn y categorizacion del suelo de los dmbitos territo-
riales resultantes de la anterior operacion.

El primero posibilita la adecuada sectorizacién o division del dmbito territorial objeto de
proteccién ambiental en «zonas» homogéneas y, por tanto, la graduacion del riesgo de dete-
rioro o destruccion de su calidad ambiental en coherencia con la vocacién y la fragilidad
del territorio, sobre las que se va aplica un régimen especifico de usos segtin la mencionada
clasificacion. Consideramos que el modelo de estructura territorial de la zonificacion mds
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apropiado es, de nuevo, el fundamentado en el esquema de las Reservas de la Biosfera,
en la medida en que permite la diferenciacion espacial del drea protegida para acoger a
un determinado uso y aprovechamiento de acuerdo a su ausencia/presencia e intensidad
mds adecuada. El resultado es la organizacion territorial de cada drea protegida segin un
esquema espacial configurado por una zona denominada «de exclusién», equiparable al
«nucleo», que queda exenta de cualquier tipo de uso antrépico por corresponderse con el
ambito territorial de mayor fragilidad y nula aptitud para acogerla (R = 0 x V), rodeada de
otras a modo de zonas de amortiguacidn, las «de uso restringido», «moderado» y «general»,
que presentan una desigual capacidad de carga para acoger usos antrépicos: mientras que
la primera permite un reducido uso, utilizando medios pedestres y sin que sean admisibles
infraestructuras tecnolégicas modernas, las otras dos constituyen las mds optimas debido
a su menor calidad ambiental relativa dentro del drea protegida, hasta el punto que, segin
la propia normativa canaria, las «de uso general» son las mds adecuadas para acogerlo. La
proporcién de superficie ocupada por cada zona constituye un magnifico indicador de la
calidad ambiental y de la funcionalidad especifica atribuida a las dreas protegidas, la cual
depende de las propias categorias de proteccion ambiental en consonancia con la regla
fijada por Martin Esquivel y Redondo (2001): las zonas designadas como «de uso mode-
rado» deben corresponder al menos a un 50% de la superficie total de los Parques Rurales,
Paisajes Protegidos, Parques Naturales y Reservas Naturales Especiales, como «de uso tra-
dicional» o ambas en el caso de las dos primeras figuras, como de ésta y de la «de uso res-
tringido» en el de las dos ultimas y en las Reservas Naturales Integrales, y «de exclusion»
0 ambas con respecto a esta ultima; por su parte, mientras que las «zonas de exclusidon»
son inexistentes en el caso de los Paisajes Protegidos, y las «de uso tradicional» y «de uso
especial» en las Reservas Naturales, los otros tipos de zonas pueden estar presente aunque
no son dominantes en el resto de categorias.

Por su parte, la clasificacion, categorizacién y, en su caso, calificacion urbanistica del
suelo, supone una particularidad innovadora de la doctrina canaria, en cuanto otorga facul-
tades puramente urbanisticas a los instrumentos de ordenacidn de las dreas protegidas,
las cuales son directamente aplicables por la Administraciéon competente, restando, por
tanto, potestad a los generales de planificacion territorial y de planeamiento urbanistico,
a los que se equipara funcionalmente. Para ello, esa operacién se realiza en funcion de la
siguiente diferenciacion segun las categorias de proteccion ambiental: a excepcidn de los
Parques Naturales y los Rurales, donde pueden darse puntualmente suelo urbano, urba-
nizable o apto para urbanizar, la totalidad del suelo declarado como «protegido» queda
clasificado de manera automdtica como «rustico», dentro del que se establecerdn todas o
algunas de las trece categorias contempladas en el Texto Refundido, que se clasifican en
cuatro bloques, de proteccion ambiental, de proteccidén de valores econdmicos, de formas
tradicionales de poblamiento rural y de proteccidn territorial, sobre las que van a definir
y aplicar no sélo los derechos y deberes del correspondiente estatuto juridico derivado
de las citadas facultades urbanisticas, sino también el régimen especifico de PAT de los
destinos, usos y actividades; de igual manera, los Planes Rectores de Uso y Gestion de los
Parques Rurales y los Planes Especiales de los Paisajes Protegidos adquieren la capacidad
de desclasificar suelo, procediendo a la clasificacién como rustico del urbanizable. Ambas
medidas se justifican por el hecho de que la clasificacion del suelo ruistico se ajusta al ver-
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dadero sentido de este tipo de politica de PAT, pues evita cualquier transformacién incom-
patible con la calidad ambiental de las dreas protegidas al eliminar cualquier contenido
artificial inherente a la clasificacién como urbanizable y urbano —y, por consiguiente,
cualquier proceso de desarrollo urbano y, por ende, de urbanizacion y/o edificacion—, el
cual depende de una voluntad ptblica exterior y ajena a la del propietario, la del legislador
primero y la del planificador después (Ferndndez, 1999). Asimismo, la capacidad de dife-
renciar entre las distintas clases de suelo —y, con ello, sus aprovechamientos — desde una
perspectiva global o conjunta, posibilita la definicion precisa de las fronteras del citado
derecho de propiedad, cuyo contenido y extension varia en cada supuesto. El resultado es
que, como minimo, el 38,3% de la superficie protegida y, por tanto, practicamente la totali-
dad de la red canaria de dreas protegidas y el 25,8% de la extension total del Archipiélago
queda clasificada unicamente como suelo rustico, estando, por tanto, obligadas a subro-
garse a sus derechos y deberes. Ademds, esta medida tiene un significativo impacto sobre
la ordenacion territorial —y, por tanto, la gestion del suelo— de los municipios canarios,
ya que el 74,7% presenta un porcentaje de superficie protegida superior al 20%, el 32,2%
supera el 50% y que tnicamente dos quedan exentos de que su planeamiento urbanistico
esté condicionado por el régimen de PAT (Simancas, 2003). A este respecto, los casos de
Betancuria (Fuerteventura) y Tejeda (Gran Canaria) destacan sobremanera, pues el 91,2 y
98% de su extension estd declarada como «protegida», respectivamente, lo que supone que
la operacion de definicion del modelo de ordenacién urbanistica de su dmbito territorial
se sustrae practicamente a la correspondiente competencia municipal, que queda, incluso,
desplazada; en este sentido, resulta cuando menos llamativo, que ambas Corporaciones
Locales no pusieron objecion a esta medida durante el trdmite parlamentario de la Ley
9/1999 que dio lugar a esa determinacion (Villodre, 1999).

En sintesis, esta capacidad de la politica canaria de declaracién de dreas protegidas
para ordenar el territorio le dota de un «funcionalismo» en detrimento de una mera concep-
cion «formal». Esta cuestion determina que sea mds adecuado referirnos a estas unidades
territoriales como «drea» en lugar de «espacio», ya que mientras esta expresion no supone
carécter, propiedad o forma de uso, haciendo referencia a un «concepto teorico, que apli-
camos al mundo objetivo material y al mundo de los objetos mentales (o ideologicos) y
lingiiisticos» (Ortega, 2000: 514), y, por tanto, al mero escenario-soporte de los planes,
programas, proyectos o actividades, sin contenido especifico y carente de entidad sustan-
tiva u objetiva, a modo del «continente de todos los objetos sensibles que existen» segun
la acepcidn del Diccionario de la Lengua Espaiiola, la primera hace alusion a la existencia
de una organizacion estructural, circunstancial u operativa, derivada de su sujecion a un
determinado tipo de dominio competencial, asi como de un proceso de transformacién con
el fin de adaptarlo a las necesidades, propdsitos y posibilidades cambiantes del grupo o de
la sociedad que toma la decision de someterlas a proteccion ambiental. Por tanto, conside-
ramos que, mientras que el concepto de «espacio natural protegido» conlleva una concep-
cién de este tipo de unidades territoriales como una herramienta, el de «drea protegida»
un proceso para indagar en los caminos mds adecuados para lograr un fin, la proteccién
ambiental del territorio.
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. CONCLUSION

En este trabajo hemos intentado ofrecer una revision de algunas de las aportaciones
renovadoras de la politica de declaracidn de dreas protegidas planteadas desde la doctrina
canaria. Esta se ha liberado de la subordinacién a la dimensién aislacionista, restrictiva y
naturalista, en la medida en que se ha abandonado la pura teoria y, por tanto, su virtualidad,
circunstancia que le ha posibilitado que adquiera toda su plenitud y madurez, evitando de
algiin modo que sea una entelequia. Asf, su actual conceptuacion e implementacion terri-
torial supone su consolidacién como una de las funciones de la accién piblica con mayor
impacto en los espacios insulares, lo que ha contribuido a su reconocimiento institucional,
administrativo, politico, normativo, e incluso, social, que, como recurso, le permite ponerlo
en valor. De esta manera, este tipo de politica de PAT se adecua al cambio de paradigma
propuesto por Phillips (2003), que, a su vez, responde a los avances del conocimiento
cientifico, la experiencia adquirida y la diversificacion de la administracion competente en
materia de dreas protegidas.

En relacion con esta cuestion, consideramos que las dreas protegidas no son elemen-
tos territoriales simples y estdticos de organizacién territorial, sino, por el contrario, son
estructuras complejas y estratégicas inmersas en matrices territoriales mas amplias y some-
tidas a una dindmica evolutiva constante. Ello supone una modificacion de la idea inicial
de proceder a su implementacion de manera sectorizada, para enfocarla de modo efectivo
a partir de la definicidn y gestion de sistemas territoriales, asi como su integracion progre-
siva en su contexto territorial. De esta manera, las dreas protegidas no pueden calificarse,
en ningln caso, como unidades territoriales de posicion «marginal» o « periférica» en los
actuales esquemas de organizacidn territorial y, por tanto, como elementos de un espacio
dual propio del modelo centro-periferia, con la consiguiente tendencia al desequilibrio
territorial, por cuanto esta dltima es un concepto relativo que sélo tiene sentido en relacién
con un centro. A este respecto, la actual politica canaria de declaracion de dreas protegidas
se proyecta desde el gobierno de cada dmbito insular, en la medida en que éstos son con-
cebidos como un todo continuo, a modo de sistema conformado por elementos interrela-
cionados con diferente capacidad de carga para acoger usos y actividades econémicas. En
el mismo sentido, las dreas protegidas constituyen instrumentos de ordenacion territorial,
lo cual hace que deban estar plenamente integradas en el marco de las politicas publicas
que inciden o repercuten en el territorio; a este respecto, se trata de insertar a las dreas
protegidas tanto en los procesos de Ordenacidn del Territorio como en la nueva cultura y
orientacion relativa al proceso de toma de decisiones estratégicas por parte de los drganos
politicos-administrativos competentes desde la premisa de eliminar la dicotomia entre lo
protegido y lo no protegido.

En definitiva, las premisas planteadas constituyen los argumentos para considerar mds
adecuado el término de «drea protegida», que, con una evidente connotacion geogréfica, se
asimila a la expresion «protected areas», de uso corriente a escala internacional, en lugar
de «espacio natural protegido». Asi, a pesar de su empleo convencional y aparentemente
univoco por disciplinas de muy diverso espectro y que estd asumida tanto por la sociedad
como por la propia comunidad técnica-profesional y cientifica, consideramos que la utiliza-
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cién del segundo término es poco apropiada y no exenta de riesgos desde el punto de vista
conceptual y funcional. Este cambio de denominacion no se debe limitar tinicamente al plano
epistemoldgico, sino que, como se ha intentado demostrar, encierra una modificacién de su
conceptuacion como politica publica con incidencia territorial.
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