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RESUMEN

Se ha realizado un estudio en el marco de un Convenio entre la Universidad de Sevilla y la Consejeria de Medio
Ambiente, en el que se analiza con detalle la posibilidad de desarrollar las figuras de Monumento Natural y Paisaje
Protegido en nuestra comunidad auténoma, asi como los posibles modelos de gestion de estos espacios.

Tras una exhaustiva revision del marco juridico de la gestion del Medio Ambiente, y un detallado analisis de derecho
comparado (tanto en CC.AA. espaiiolas como en otros paises), se ha concluido proponiendo unos modelos de gestién
concretos para estas dos figuras, siempre acorde con la legislacion vigente y con la politica estratégica de la Consejeria

de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia.

En el caso particular de los Monumentos Naturales el estudio ha cristalizado en la elaboracion de un borrador de
Decreto, que desarrolla para Andalucia la figura de Monumento Natural, asi como en un estudio piloto de candidatos.
En este sentido la declaracion de Monumentos Naturales se configura en el futuro como una “etiqueta verde de
calidad” que singularice y dé¢ relevancia a determinados elementos naturales de Andalucia, que ya de por si son

reconocidos y valorados por los andaluces.

INTRODUCCION Y OBJETIVOS

En la Gltima década se ha producido un desarrollo ex-
traordinario - en superficie y normativa legal - de los
espacios protegidos. Por ello parece necesario recapa-
citar sobre la gestion actual de los espacios naturales, y
del medio ambiente en general. De hecho diversos au-
tores estan poniendo ya en duda las posibilidades ilimi-
tadas de la politica de gestidn de espacios protegidos,
entre otras razones porque la planificacion de los recur-
sos naturales no puede estar limitada espacial ni tempo-
ralmente a determinados enclaves.

Para entender dénde estamos, seria necesario compren-
der de donde venimos, o la génesis de la politica de
Espacios Protegidos:

Si durante el S. XIX una de las banderas de la sociedad
fue la preocupacion por la salud puablica o la sanidad pu-
blica, desde mediados del S. XX este testigo ha sido re-
cogido por la preocupacion por el medio ambiente pabli-
co. Asf en algo mas de 50 afios hemos pasado de la pre-
ocupacion por la desecacion de esos focos de infeccion y
baldios que suponian las zonas humedas (recordemos la
denominada Ley Cambd), a una red mundial de zonas
<himedas protegidas (Convenio RAMSAR).

De hecho los primeros espacios protegidos —los Par-
ques Nacionales— respondian a una vision romantica de
la naturaleza, muy alejada de los principios actualmen-
te en vigor.

En la actualidad se cambia el espacio concreto como
objeto de proteccion por el sistema de relaciones que
asegura la permanencia de los procesos y la generacion
de los recursos naturales.
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Fig. 1.

a) En esta figura se representa la evolucion que ha tenido en Espa-
fia la declaracion de espacios profegidos a lo largo del wltimo si-
glo. Ademds de la concentracion de las declaraciones en las dos
wltimas década, se puede apreciar el efecto negativo que han teni-
do las grandes conflagraciones de nuestra época en la conserva-
cidon de los espacios naturales.

b) Si se representa la declaracion de espacios naturales, como una
Sfrecuencia acumulada a lo largo de los afios, el resultado recuerda
a una curva sigmoidea, donde se tiende a un punto de saturacion.
Fuente: Elaboracion Propia, a partir de los datos de FERNANDEZ
SANUDO & LUCIO FERNANDEZ (1994).



Nombres distintos que reciben las figuras de proteccion de espacios naturales de las Comunidades Autonomas espariolas.

Parque Nacional (Maritimo-Terrestre).
Parque Regional.

Parque Periurbano.

Paraje Natural de Interés Nacional.
Enclave Natural.

Reserva Natural Integral.

Reserva Natural Especial.

Reserva Natural Cientifica.

Biotopo Protegido.

Paisaje Protegido.

Areas de Asentamiento en Paisajes de Interés.
Arbol Singular.

Sitios de Interés Cientifico.

Parque Natural.
Parque Rural.
Paraje Natural.
Paraje Natural Municipal.
Reserva Natural.
Reserva Natural Parcial.
Reserva Integral.
Microrreserva.
Areas Naturales Recreativas.
Areas Rurales de Interés Paisajistico.
Monumento Natural.
Sitios de Interés.
Fuente: Elaboracién propia

Esta tendencia en el incremento del numero de espa-
cios protegidos en los afios 80 (Figura.la), y hacia su
saturacién a partir de los 90 (Figura 1b), probablemen-
te se pueda extrapolar a procesos similares como el nu-
mero de especies protegidas o en peligro de extincion.
En Espaiia podemos apreciar que en 1991 se empieza a
estabilizar el nimero de declaraciones (Figuralb). Esto
se hace mas patente para algunas figuras legales con-
cretas, que van completando su representacion territo-
rial y por tanto el nimero de espacios a proteger .
Otro hecho que nos da una idea acerca de la
descoordinacion existente en nuestro pais en cuanto a
la politica de EE.NN.PP. es el gran nimero de figuras
existentes (25) en las distintas CC.AA.:

Asf desde la implantacion de la ley estatal de espacios
protegidos (1989) hasta 1994, el 65.7 % de los espacios
protegidos lo han sido con figuras no recogidas en ella .
En el caso particular de nuestra CC.AA., Andalucia des-
taca en el contexto espafiol y mundial, por elevado por-
centaje de superficie protegida, que se sitiia alrededor
del 17 % (Figura 2).

En Andalucia la conservacion de la naturaleza no se
entiende como un uso excluyente del territorio, al con-
trario se le hace obligadamente compatible con otros
usos de interés social y productivo.

El desarrollo de las figuras de Monumento Natural y
Paisaje Protegido, resulta especialmente complejo, en-

e I Porcentaje de la superficie protegida

Europa Espafia Andalucia

Fig. 2. Andalucia destaca por el elevado porceniaje de su superfi-
cie territorial que estd reconocida como protegida. Fuente: Elabo-
racion Propia, a partir de los datos de UICN (1994).
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Fig. 3. En este diagrama de barras se puede apreciar que los Mo-
numentos Naturales y Paisajes Protegidos son las figuras menos
citadas (v por tanto menos difinidas), tanto en la ley estatal como
en la autonomica. Sin embargo, el numero de citas dentro de la ley
estatal mds equilibrada o pareja entre las diferentes figuras lega-
les, respecto a la ley autondmica donde solo se citan 1 vez Paisaje
Protegido y 8 veces Monumento Natural (frente a 19 veces por
efemplo de Reserva Natural). Fuente: elaboracion propia.

tre otras razones por la escasa referencia que se hace a
ellas, tanto en la legislacion estatal (Ley 4/1989), como
en la autondmica (Ley-Inventario 2/1989) (Figura 3).
En este marco, y desde esta nueva optica, se aborda la
declaracién de los Monumentos Naturales andaluces,
figura ésta que queda claramente definida por su singu-
laridad y su caracter homogéneo. Pero lo mas relevante
de esta nueva aproximacion es la posibilidad de dar
mayor protagonismo a la sociedad para provocar la de-
claracion de los Monumentos Naturales, con lo cual esta
nueva figura exige de un consenso social para su desa-
rrollo. :

En este sentido la declaracion de Monumento Natural
se configura en el futuro como una “etiqueta verde de
calidad” que singularice y dé relevancia a determina-
dos elementos naturales de Andalucia, que ya de por si
son reconocidos y valorados por los andaluces.

Es importante que no se apueste, por una politica de con-
servacion al margen de la trama social, y dictada desde el
organismo ambiental hacia los niveles administrativos

locales. Asi la politica conservacionista futura deberia
de orientarse hacia la implicacion de las fuerzas sociales,
de manera que la sociedad no s6lo apoye sino que asuma
ésta responsabilidad como algo propio.

Es en este marco, en el que se ha realizado una revisién

exhaustiva del marco juridico y un detallado analisis de
derecho comparado (tanto en CC.AA. espafiolas como

METODOLOGIA

en otros paises), y se ha concluido proponiendo unos
modelos de gestion concretos para estas dos figuras
(Menumentos Naturales y Paisajes Protegidos), siem-
pre acorde con la legislacion vigente y con la politica
estratégica de la Consejeria de Medio Ambiente de la
Junta de Andalucia.

Para ello se han revisado alrededor de 500 instrumen-
tos juridicos (Figura 5), de los cuales la mayoria (unos
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465), son propios de cada una de las 17 CC.AA. del
estado espafiol.
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Fig. 5. Aparecen representadas en el diagrama de barras el mimero
de instrumentos juridicos (relacionados con los EE.NN.PP), con-
sultados para este estudio, asi como la fecha de promulgacion de las
normas juridicas revisacas. Los resullados se expresan en mimeros
absolutos, y en frecuencia acumulada. Fuente: Elaboracion Propia.

Para concretar la viabilidad de la aproximacion propues-
ta, se ha desarrollado un estudio piloto, donde se con-
cretan en primer lugar un listado de mas de 230 espa-
cios o elementos que han quedado fuera de la RENPA
(Red Andaluza de Espacios Naturales Protegidos). Tras
sucesivas selecciones, se han escogido una serie de ele-
mentos andaluces para incluir en este estudio piloto.
Estos elementos seleccionados tratan de ser representa-
tivos de la mayor diversidad tipoldgica y territorial de
los candidatos a Monumentos Naturales de Andalucia.
El estudio estd estructurado en 3 tomos, en los que se
reparten sus mas de 650 paginas:

- El primer tomo supone el marco tedrico fundamental
en el se desarrollan los principios basicos y las direc-
trices para el desarrollo de las figuras de Monumento
Natural y Paisaje Protegido.

- En el segundo tomo se realiza una aplicacion practica
de las directrices que se generan al desarrollar el mo-
delo tedrico para las nuevas figuras. Por tanto se ge-
nera el marco administrativo y juridico (decreto), ne-
cesario para el desarrollo de la figura de Monumento
Natural, asi como una aplicacion practica de estos re-
sultados mediante el estudio piloto de 5 elementos re-
presentativos.

- Finalmente el zercer y diltimo tomo se dedica a presen-
tar de manera detallada un anilisis de la politica de
EE.NN.PP. en cada una de las 17 CC.AA. de Espaiia.
En total se han consultado a lo largo de este estudio
mas de 130 referencias bibliograficas distintas sobre
la materia.

RESULTADOS Y DISCUSION

El andlisis realizado previamente permite detectar los

problemas con que se enfrenta el desarrollo de las figu-

ras de Monumento Natural y Paisaje Protegido en An-

dalucia:

Problemas Bdsicos de las figuras de Monumento Natu-

ral y Paisaje Protegido:

- Problemas de financiacion: cuantos més espacios se
declaren, mds cara serd su financiacion, y sobre todo

su mantenimiento dado que son muchos y muy disper-
S0S.

- Falta de homogeneidad interna: al no estar suficien-
temente definidas por ley la figura se suelen incluir en
ella casi de todo. Ello hace que se incluyan en ella
lugares y elementos muy diversos, lo que impide una
ordenacion y planeamiento viable y coherente.

- Un elevado niimero de declaraciones (>300), supone
devaluar la figura (la cantidad devalia la calidad, lo
abundante es menos apreciado).

- Oposicion de los propietarios de los predios y de los
ayuntamientos afectados a que parte de su territorio
sea declarado protegido. La conservacion subsidiada
0 pagar por proteger.

- Articulacién y encuadre con la RENPA y la futura red
NATURA 2000. ;Cémo se estructura la gestion de es-
tas figuras en el organigrama actual de la Consejeria
de Medio Ambiente?.

De acuerdo a esta problematica se ha desarrollado tan-

to la figura de Monumento Natural, como de Paisaje

Protegido. El contenido y desarrollo de las mismas se

expresan en las siguientes directrices.

Directrices o filosofia que articula la vision de Monu-

mento Natural:

1°. Que lo sea. Que sean so6lo Monumentos Naturales
los que realmente respondan a esta figura. Es decir
que esta nueva figura no sea un cajén de sastre don-
de meter todo lo que no se ha declarado en otras fi-
guras, sin tomar en consideracion lo que dice al res-
pecto la ley.

2°. Que sea un elemento. Que los Monumentos Natura-
les cumplan una serie de requisitos que lo definen,
entre los que destacamos su caracter de Elemento y
una superficie limitada.

3°. Descentralizacion Administrativa. La estructura
administrativa que organice la gestion de los monu-

mentos debe de estar descentralizada a través de las
Delegaciones Provinciales, reservando para los Ser-
vicios Centrales de la Consejeria la coordinacién y
puesta en marcha del proyecto.

4°. Principio de Corresponsabilidad e identificacion de
los implicados con los elementos a proteger. Se trata
de no crear una nueva figura por la cual haya que
subsidiar a los implicados, sino que la proteccion sea
asumida y solicitada por los implicados. En defini-
tiva no pagar por proteger (conservacion subsidiada),
sino de proteger lo que es reconocido por los impli-
cados que debe de ser protegido.

5% Principio de Reconocimiento. Se trata de que la de-
claracion de Monumento Natural suponga un recono-
cimiento publico y medidtico del valor del elemento
declarado como tal. Por tanto se trata de una figura de
Reconocimiento Piiblico, ademas de proteccion.

6°. Principio de Subsidiariedad. De acuerdo a lo ex-
presado en el apartado anterior, la Consejeria sélo
se responsabilizaria de aquellos monumentos que no
se pudieran responsabilizar otros. Por tanto se trata
de implicar a Ayuntamientos, otras administraciones
¢ incluso propietarios privados en el mantenimiento

y gestion de los Monumentos Naturales que se si-
tlien en sus predios.
7°. Que admitan el Uso Publico. En la medida que se
trata de elementos cuyo valor es reconocido por la
sociedad en general, debe de ser posible el disfrute
por ésta de ellos y por tanto su uso publico, garanti-
zandose el acceso directo o su percepcion a distan-
cia en condiciones que justifiquen su declaracion.
Principio de Inventario Abierto. Se trata de crear
una Red de Monumentos Naturales Andaluces como
un inventario abierto. Por tanto este inventario sera
revisado periddicamente al objeto de actualizarlo. En
este sentido un Monumento podra ser descatalogado
si las condiciones que llevaron a su declaracion des-
aparecieran (causa natural), o existiera un incumpli-
miento de la responsabilidad adquirida por los ges-
tores de su mantenimiento (propietarios, Ayuntamien-
tos, etc.).
9°. Principio de la Calidad sobre la Cantidad. No se trata
de proteger con la figura todo lo protegible. Por tanto
no debe de ser una declaracion indiscriminada ya que
eso restaria valor y consideracion a la propia figura.
10°. Principio de Representacion. La Red de Monumen-
tos Naturales Andaluces deberd reflejar la riqueza y
diversidad de los elementos naturales de la realidad
andaluza.
11°. Principio de Equilibrio Territorial. La Red de
Monumentos Naturales Andaluces debera tener en
consideracion el necesario equilibrio territorial de
la comunidad andaluza en sus diversas realidades;
administrativa, del litoral frente al interior, de la mon-
tafia frente al llano, etc.
De manera que podra ser declarado Monumento Natural
cualquier espacio o elemento ligado al medio natural,
siempre que verifique las tres condiciones primarias (ca-
racter singular, limites nitidos e internamente homoggé-
neo) y la mayoria de las condiciones secundarias.
Directrices o filosofia que articula la vision de Paisaje
Protegido:
1°. A diferencia de los monumentos naturales, la figura
de Paisaje Protegido no se vincula a su Uso Piiblico,
entendiendo éste como nuevas afecciones de servi-
dumbre de transito de la propiedad.
2°, El caracter de Paisaje Protegido le viene dado por
su valor etnogrdfico, cultural, geogrdfico, estético.
3° Descentralizacion Administrativa. La creacion de
la figura de Paisaje Protegido no debe implicar nue-
vas estructuras administrativas. Sus consecuencias
deben resolverse en las Comisiones Provinciales de
Ordenacion del Territorio y Urbanismo.
4°, Principio de Corresponsabilidad e identificacion de
los implicados con los elementos a proteger. Se trata
de no crear una nueva figura por la cual haya que
subsidiar a los implicados sino que la proteccion sea
asumida y solicitada por los beneficiados. En defini-
tiva no pagar por proteger (conservacion subsidiada),
sino de proteger lo que es reconocido por los impli-
cados que debe de ser protegido.
5° Principio de Subsidiariedad. La proteccion deberia
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ser asumida v solicitada por los municipios, debiendo
estar recogida en su planeamiento. Sélo en condiciones
debidamente justificadas la Consejeria de Medio Am-
biente podria asumir la iniciativa de la declaracion.
6°. Principio de Inventario Abierto. Se trata de crear
una Red de Paisajes Protegidos como un inventario
abierto. Por tanto este inventario serd revisado pe-
riodicamente al objeto de corroborar el cumplimien-
to de los fines para los que fue creado. En esta senti-
do un Paisaje Protegido podra ser descatalogado si
las condiciones que llevaron a su declaracion des-
aparecieran, o existiera un incumplimiento de la res-
ponsabilidad adquirida por los gestores de su mante-
nimiento (Ayuntamientos, etc.).
7°. Principio de Representatividad. Los paisajes suje-
tos de proteccion deberan ser ejemplos de los diver-
sos sistemas naturales o antropizados que se reco-
nocen como propios del cardcter andaluz.
De manera que podra ser declarado Paisaje Protegido,
cualquier espacio o superficie no incluido en otra figu-
rade la Ley 2/1989 (salvo Paraje Natural, Parque Natu-
ral o Parque Nacional), siempre que verifique las tres
condiciones primarias (limites espaciales difusos, su-
perficie mediana o grande, e internamente heterogéneo),
y la mayoria de las secundarias.
Una sintesis global de toda la politica de proteccion de
espacios naturales, y de las figuras vigentes en Andalu-
cia, aparece en la Figura 6. En ella se puede apreciar el
papel que juegan las figuras de Monumento Natural y de
Paisajes Protegidos, en todo esta marco de conservacidn.

CONCLUSIONES

A través de este estudio queda puesta de manifiesto la
necesidad de desarrollar las figuras de Monumento Na-
tural y Paisaje Protegido, en el marco juridico autdno-
mo. El desarrollo de estas figuras debe de suponer un
nuevo impulso cualitativo al desarrollo de la Ley 2/1989.
Respecto a la figura de Monumento Natural se trata de
generar una etiqueta de calidad que otorgaria la
Consejeria de Medio Ambiente, de manera que sean los
propios beneficiarios los que propongan la declaracion
de monumento natural a su candidato. Con ello no sélo
se limitarian los costes del desarrollo de esta nueva fi-
gura, sino que a través su reconocimiento publico se
llegaria a una corresponsabilidad en la conservacion de
toda la sociedad andaluza.

En cambio para la figura de Paisaje Protegido se trata de
reforzar la aplicacion de los niveles de proteccion pre-
vistos en la Ley del Suelo y en las figuras de planeamiento
urbanistico, frente al cambio de uso del mismo por el
proceso urbanizador, y la construccion de infraestructuras,
etc. Con ello, no solo se limitarian los costes econdémicos
y sociales de esta nueva figura, sino que a través del
planeamiento urbanistico territorial se llegara a una
corresponsabilidad en la conservacién de toda la socie-
dad andaluza, y a la necesaria coordinacion administrati-
va en la correcta gestion de los recursos naturales.

Con estas directrices se ha realizado una primera pros-



Caracteristicas de las Figuras Legales en
funcién del tamafio medio que ocupan y de su
caracter de superficie o elemento
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