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1. INTRODUCCION

Espafia posee posiblemente la mayor riqueza biol6gica de los
paises de la Union Europea. A modo ilustrativo, en nuestro te-
rritorio se encuentran presentes unas 8.000 plantas vasculares
de las aproximadamente 10.000 identificadas, siendo el Esta-
do Miembro que presenta mayor numero de especies; otro
tanto ocurre con los vertebrados: 81 anfibios y reptiles de los
aproximadamente 180 catalogados, 368 aves de unas 500 re-
gistradas y 118 mamiferos de un total de 150 (MOPTMA,
1995). Esta notable riqueza se debe, tanto a una elevada varia-
bilidad de ambientes y a una historia biogeografica compleja,
como a la interaccion del hombre con la naturaleza, que ha
tenido lugar desde tiempos muy remotos y que ha modelado
el actual paisaje peninsular (Gonzélez Bernéaldez, 1991, 1995).

Al igual que ocurre con las especies, los ecosistemas agra-
rios espafoles poseen también un elevado valor de conserva-
cion (De Juana et al., 1993), que se asienta, tanto en la elevada
diversidad de sistemas agrarios que presenta (p.e. Beaufoy et
al., 1994), como en el modo de gestion extensivo, que los ca-
racteriza y diferencia de los de paises centroeuropeos (Euros-
tat, 1995). No obstante, en los ultimos decenios se ha produci-

(*) Profesores del Dpto. de Ecologia de la Universidad Auténoma de Madrid.

— Economia Agraria, n.° 179 (Enero-Abril 1997) (pp. 267-296).



do un proceso dual de intensificacion y abandono, que ha
propiciado la coexistencia de areas con alto valor natural, con
una gestion semejante a la tradicional (p.e. ciertas dehesas de
Extremadura y Castillay Ledn), con otras de escaso valor, tales
como cultivos intensificados (p.e. los cultivos forzados bajo
plastico del SE ibérico) y zonas abandonadas (p.e. algunos
matorrales casi monoespecificos de media montafia). Estos
cambios han producido una reduccion del valor bioldgico de
importantes superficies agrarias, que se refleja en la disminu-
cién poblacional de ciertas especies de aves mundialmente
amenazadas (p.e. la avutarda, Otis tarda, o el cernicalo primi-
Ila, Falco naumanni; Tucker y Heath, 1994) y la presencia de
numerosos habitats y especies de plantas amenazadas, consi-
deradas prioritarias en la Directiva Habitats (MOPTMA, 1995;
Dominguez Lozano et al., 1996).

El Reglamento 2078/92/CEE pretende fomentar préacticas
agrarias que extensifiquen la produccion, y promuevan la pro-
teccion del medio ambiente y la conservacién del medio natu-
ral, garantizando al mismo tiempo a los agricultores un nivel
de renta adecuado. Este reglamento puede ser de gran impor-
tancia para la conservacién de la naturaleza espafiola (p.e. Sué-
rez, 1994), ya que una buena parte de las especies y ecosiste-
mas ibéricos mas emblematicos se encuentran insertos o rela-
cionados con determinados sistemas agrarios y su conservacion
depende del manejo de los mismos. No obstante, el disefio,
aplicaciéon y aceptacion de los programas agroambientales ha
sido muy variable en las distintas Comunidades Auténomas
(Onate et al., en prep.). En este articulo se pretende analizar la
incidencia de estos programas regionales desde la perspectiva
de la proteccion del medio natural, especialmente en lo que se
refiere a la conservacion de la naturaleza. Este analisis se cen-
trard en la Espafia peninsular e Islas Baleares, puesto que la
Comunidad de las Islas Canarias presenta unas caracteristicas
naturales y unos programas sumamente particulares, cuya con-
sideracion distorsionaria el analisis comparativo entre CC.AA.

2. EL VALOR DE CONSERVACION DE LOS ECOSISTEMAS
AGRARIOS DE LA ESPANA PENINSULAR

El valor de conservacion de los ecosistemas agrarios depen-
de tanto del tipo de cultivo o las especies ganaderas, como de



su gestion concreta. En este sentido, en funcion del grado de
intensificaciéon o abandono, un mismo agrosistema puede pre-
sentar, segun zonas, un elevado valor ambiental o no. No obs-
tante, por su extension superficial y por los valores naturales
que albergan, se pueden citar seis agrosistemas peninsulares
gue poseen un notable valor de conservacion: llanuras cerea-
listas en secano, olivares, dehesas arboladas, pastizales de
diente (mediterraneos y eurosiberianos), prados de siega y
arrozales (1).

El valor natural de los cultivos ibéricos de cereal en secano
ha sido expuesto en numerosas ocasiones (De Juana, 1988,
1989; Suérez et al., 1996). Su principal valia se centra en la ori-
ginalidad de sus comunidades de aves, con especies amenaza-
das a nivel mundial (p.e. la avutarda o el sison, Tetrax tetrax) y
especies que, en el ambito de la UE, tienen su distribucion o
sus principales poblaciones reproductoras e invernantes en la
Peninsula (p.e. la ortega, Pterocles orientalis, la ganga, P. alchata
o la alondra de Dupont, Chersophilus duponti). Aunque el valor
de su vegetacion es menor, los pastizales intercalados entre los
cultivos o los juncales y prados de las zonas de descarga de
aguas subterraneas son también notables desde una perspecti-
va botéanica y biogeogréfica (p.e. Suarez, 1994).

Los factores agrarios que determinan la presencia y abun-
dancia de las especies de aves estan relacionados con las su-
perficies relativas de los distintos sustratos agrarios y con la
gestion del cultivo. Asi, la superficie y la edad de los barbe-
chos, la diversidad de aprovechamientos (eriales, rastrojos,
cultivos de cereal y leguminosas, etc.) y la abundancia de lin-
deros, han sido relacionados con la presencia de las especies
mas relevantes (Suarez et al., 1997) (2).

El olivar es otro agrosistema que muestra un alto valor de
conservacion, encontrdndose en Espafia su mejor y mas am-
plia representacion mundial. Su principal valia radica en que,
durante el periodo invernal, se alimentan en ellos importan-

(1) A esta sucinta lista habria que afiadir también algunos otros aprovechamientos de
menor extension superficial y ciertas masas forestales que soportan un uso ganadero extensi-
vo, tales como los sabinares o ciertos tipos de matorrales. Estos otros agrosistemas no seran
tratados aqui.

(2) También hay que afiadir el calendario agricola, las dosis de herbicidas y ciertos otros
factores que localmente pueden tener importancia, como es el caso de la utilizacion de semi-
Ilas blindadas.



tes poblaciones de aves migrantes presaharianas (p.e. ciertos
silvidos y tardidos; Mufioz-Cobo, 1987), de origen centroeuro-
peo y nérdico (Santos, 1985). Aunque menos conocido, tam-
bién son notables sus comunidades de aves reproductoras
(Mufioz-Cobo, 1992) y de plantas arvenses, debido en este ul-
timo caso a su extraordinaria diversidad (Saavedra y Pastor,
1996, identificaron un total de 315 especies en 49 campos es-
tudiados tratados con simazina). Estas comunidades arvenses
son ademas la base de la alimentacion de muchas aves, tanto
nidificantes como invernantes.

Los factores agrarios que determinan su valor de conserva-
cion son basicamente tres: la edad de la plantacién, el método
de control de las malas hierbas y la presencia de linderos. Es-
pecialmente importante es el tratamiento con herbicidas que,
ligado a la técnica del no laboreo, se ha extendido e impuesto
actualmente en la gestion del olivar. Este cambio de gestion
reduce considerablemente la diversidad y abundancia de
malas hierbas (Saavedra y Pastor, 1989), lo cual empobrece a
su vez las comunidades orniticas (J. Mufioz-Cobo, com. pers.).

Las dehesas arboladas han sido consideradas por numerosos au-
tores como uno de los agrosistemas peninsulares de mayor valor
ambiental (p.e. Campos, 1993). Sus comunidades de vertebrados
son extraordinariamente diversas (Diaz et al., 1996), con nimero-
sas especies consideradas amenazadas a nivel europeo (p.e. el
buitre negro, Aegypius monachus o la ciguiefia negra, Ciconia nigra)
y una especie amenazada a nivel mundial (el aguila imperial,
Aquila adalberti). A esto hay que afiadir su relevancia como zona
de invernada para la grulla comun, Grus grus (Alonso y Alonso,
1990). Este valor no se reduce a los vertebrados, puesto que inte-
gra también una elevada diversidad de plantas vasculares (Mara-
fion, 1985; Peco, 1989) y de ropaldceros (Viejo et al., 1989).

La gestion agraria de la dehesa es compleja, pues esta fun-
damentada en un aprovechamiento multiple de sus recursos
(Campos, 1984). Los principales factores que inciden en su
conservacion son la densidad y el tipo de poda del arbolado,
el tipo, carga y gestién ganadera, las acciones de mejora y la
frecuencia de roturacién de los pastos y el tratamiento fitosa-
nitario del arbolado (Diaz et al., 1997).

La riqueza floristica y diversidad de los pastizales de diente
(mediterraneos y eurosiberianos) y de los prados de siega es la
gue determina mayoritariamente la notable valia de estos agro-



sistemas (p.e. Rivas-Goday y Rivas-Martinez, 1963). Este hecho
se refleja en que una gran parte de los pastizales ibéricos estén
incluidos como «prioritarios» en el Anexo de la Directiva Habi-
tat (MOPTMA, 1995) y que posean plantas catalogadas como
«amenazadas» por esta misma Directiva (Dominguez Lozano et
al., 1996). Los invertebrados, aunque peor conocidos, poseen
asimismo un considerable valor, con especies amenazadas
como Maculinea nausitous (Viedma y Gomez-Bustillo, 1985).

Los factores agrarios implicados en su valor son basicamen-
te el ganado, la mejora de pastos, la dosis de abonado y el ca-
lendario de siegas. Otro factor importante es la presencia de
ciertas estructuras que incrementan la complejidad del paisa-
je, como son setos, vallas de piedra, pequerios sotos, etc.

Finalmente, la valia de los arrozales esta ligada fundamen-
talmente a su funcién como habitat sustitutorio, y en ciertas
ocasiones complementario, de las zonas humedas naturales
para las aves acuéticas (Fasola y Ruiz, 1997). En este sentido,
albergan o sirven de zona de alimentacion a diversas especies,
principalmente ardeidas. Su valor de conservacién depende
principalmente del tamafio de las parcelas, las dosis de agro-
quimicos utilizados y la altura de la lamina de agua.

Ademas de este sucinto resumen, la valia y la problematica
de conservacion de los sistemas agrarios debe contemplar
también otros aspectos. La diversidad y la erosion del patrimo-
nio genético de razas y variedades de ganado y plantas de cul-
tivo, el valor paisajistico de determinados agrosistemas, la ero-
sion y pérdida de suelos, la prevencién de incendios, etc. son
todos ellos elementos que deben contemplarse a la hora de
sintetizar la funcién y el valor de la actividad agraria en rela-
cion con la conservacion de la naturaleza.

Tal como puede observarse, los factores agrarios que deter-
minan el valor de conservacion varian en los distintos agrosis-
temas. Uno de los aspectos importantes es por tanto analizar
la adecuacion de las medidas del R. 2078/92/CEE a las practi-
cas agrarias compatibles con el valor ambiental o restaurado-
ras de dicho valor.

3. LOS ESPACIOS PROTEGIDOS

Habitualmente se asocia los espacios protegidos a zonas de
caracteristicas naturales, en las que la actividad agraria es



practicamente nula. En Espafia esta imagen no responde a la
realidad, puesto que gran parte de estos enclaves comprenden
parcialmente zonas agrarias, que incluso, en ciertos casos,
ocupan practicamente la gran mayoria de su superficie (p.e.
Parque Regional del SE de la Comunidad de Madrid).

Las superficies protegidas por el Estado Espafol y las
CC.AA. comprenden en la actualidad una extensién conside-
rable (2.904.490 ha., Centro de Investigacion Fernando Gon-
zalez Bernaldez, 1996). Las figuras legales que amparan estos
espacios y sus planes de uso y gestion son extremadamente
variables, en funcién de la legislacion aplicada, del tipo de
ecosistemas que comprenda y del entorno socioeconémico
(SEEFPNNE, 1995). No obstante, en todos ellos la normativa
limita los distintos usos y su gestion. En general, estas restric-
ciones no son bien asumidas por agricultores y ganaderos, lo
gue genera conflictos de interés, reales y/o figurados (p.e.
Robledano, 1995). En estas areas y en general en todas aqué-
Ilas de cierto valor natural, hay que afiadir los problemas adi-
cionales que producen el incremento del namero de visitan-
tes y los usos recreativos, que directa o indirectamente origi-
nan molestias en la actividad agraria, sin que agricultores y
ganaderos encuentren ningun beneficio y/o0 compensacion.
Es importante diferenciar a este respecto los espacios protegi-
dos por la Administracion central y autonémica de aquéllos
otros gque estadn protegidos por convenios internacionales
(zonas RAMSAR y ZEPAS) (3). En los espacios protegidos
por la Administracion estatal y autonémica la normativa suele
ser bastante restrictiva, mientras que en los protegidos por
convenios internacionales las normas son de caracter muy ge-
nérico y el uso y gestion practicamente no estan regulados.
Por tanto, otro elemento interesante de anlisis es evaluar la
incidencia de los programas del 2078/92/CEE en los siste-
mas agrarios de la red de espacios protegidos.

(3) Zonas RAMSAR, establecidas mediante el «Convenio sobre Humedales de Importan-
cia Internacional, especialmente como Habitat para las Aves Acudticas», Ramsar, 2 de febrero
de 1971, que comprenden unas 158.000 ha. (datos de Troya Panduro y Bernués Sanz, 1990,
revisados) y zonas ZEPA, segun la Directiva 409/79/CEE, referente a «La Conservacién de las
Aves Silvestres», con aproximadamente 2.400.000 ha. (estimado de acuerdo con los datos de
De Juana, 1990; Ruiz de Larramendi et al., 1992 y Red Eléctrica, 1995). La concordancia espa-
cial de los espacios protegidos por estos convenios internacionales y los catalogados por el Es-
tado y las CC.AA. es muy variable segun regiones.



4. EL R. 2078/92/CEE EN ESPANA Y SU ESTADO
DE DESARROLLO ACTUAL

El programa agroambiental marco del Estado Espafiol com-
prende las distintas lineas de ayudas que figuran en el regla-
mento comunitario (MAPA, 1994). Basicamente, integra un pri-
mer subprograma con cuatro medidas horizontales aplicables a
todo el territorio nacional (extensificacion, agricultura ecolégi-
ca, proteccion de razas autéctonas y formacion agroambiental),
otros dos subprogramas enfocados hacia los Parques Nacionales
y las zonas en que Espaia tiene una responsabilidad derivada
de acuerdos internacionales de conservacion (humedales del
Convenio RAMSAR y areas ZEPA) y un altimo subprograma de
medidas zonales, exclusivas de cada Comunidad Autonoma. El
programa se aplicaria durante el periodo 1994-1997 y pretende
movilizar un total de 212.730 millones de pesetas.

Las CC.AA. deben desarrollar legislativamente todos los
programas en su territorio, y a finales de 1996 la préctica tota-
lidad lo habian hecho, total o parcialmente, con la excepcion
de Cantabria y Madrid. No obstante, el nivel de implantacion
es muy diverso: el nUmero de programas por regién varia
entre los rangos extremos de Extremadura (13 programas) y
Castilla-La Mancha y Castilla y Ledn (9) e Islas Baleares (2) y
Cataluiia (1), con un promedio de 6 por region. Asimismo el
grado de desarrollo de los distintos subprogramas por las
CC.AA. es variable: mientras que la mayoria se han acogido al
primero y a sus 4 medidas, los relativos a areas protegidas y los
zonales han tenido menor grado de aceptacion (grafico I).

5. LOS OBJETIVOS DE CONSERVACION Y EL AMBITO
DE APLICACION

El nUmero de programas desarrollados hasta finales de
1996 era de 57. Los objetivos de conservacion de estos progra-
mas se han analizado de acuerdo con la tipologia que figura
en el cuadro 1 (4). El nUmero de objetivos ambientales por re-

(4) En ocasiones no se pueden separar nitidamente los objetivos y las medidas y ademaés
un mismo programa puede contemplar mas de un objetivo. Por ello, el nimero de objetivos
es superior al de programas.



Gréfico 1

Porcentaje de acogida de las CC.AA.
a los distintos subprogramas a comienzos de 1996
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gion varia considerablemente, entre 10 (Extremadura y Casti-
llay Ledn) y 1 (Catalufia), con una media de aproximada-
mente 6 por region. El nUmero de objetivos esta intimamente
relacionado con el numero de programas.

El mas frecuente es la conservacion de las aves esteparias
en los sistemas de cereal extensivo (22,6 por ciento, calculado
en relacién al numero de programas, grafico 2). La preponde-
rancia de este objetivo no es debida Unicamente a su conside-
racion en el subprograma de extensificacion, sino también a
gue existen programas zonales especificos con este objetivo:
Castillay Leon, Castilla-La Mancha, Aragén y Extremadura.

Los objetivos directamente relacionados con la conserva-
cion de espacios protegidos tienen menor entidad. Aln asi, la
conservacion en areas terrestres tiene relevancia (15,5 por
ciento), algo superior a la conservaciéon en zonas humedas
protegidas (10,7 por ciento). Es de destacar que estos progra-
mas se han aplicado en la gran mayoria de los Parques Nacio-
nales peninsulares (Tablas de Daimiel, Cabarieros, Monfrague
y Picos de Europa, aunque en este altimo P.N. sélo en Astu-
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Grafico 2

Numero de programas en que figuran los distintos objetivos
de conservacién considerados (*)

BAL Islas Baleares 9.
MUR  Murcia 10.
EXT  Extremadura 11.
GAL  Galicia 12.
NAV  Navarra 13.
VIZ  Vizcaya 14.

Regeneracion de la cubierta vegetal

Conservacion del paisaje rural

Gestion de tierras para acceso publico y esparcimiento
Conservacion y regeneracion de prados eurosiberianos
Prevencion de incendios forestales

Otros objetivos

(*) Un mismo programa puede contemplar méas de un objetivo, por lo que el nimero de objetivos
es superior al de programas. La descripcién de estos objetivos figura en el cuadro 1.
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CYL  Castillay Leon 1. Conservacion de aves en cereal extensivo
CLM  Castilla-La Mancha 2. Conservacion en areas protegidas terrestres
AST  Asturias 3. Conservacion de razas y variedades
RIO  LaRioja 4. Conservacion y regeneracion de pastos mediterraneos
ARA  Aragon 5. Fomento de la agricultura bioldgica
VAL  C. Valenciana 6. Fomento de la formacion y divulgacion
CAT  Catalufia 7. Conservacion en areas protegidas himedas
AND  Andalucia 8. Conservacion de linderos y setos en cereal extensivo



rias), mientras que en los espacios protegidos por las CC.AA,,
0 por convenios internacionales, el grado de aplicaciéon es
mucho menor.

También es destacable la escasa incidencia que tienen los
objetivos relacionados con la conservacion en las zonas no
protegidas. Ninguno de ellos supera el 10 por ciento, aunque
la conservacion y regeneracion de pastizales mediterraneos y
eurosiberianos (9,5 por ciento y 7,1 por ciento), linderos y
setos (8,3 por ciento) y del paisaje rural (8,3 por ciento) estén
contemplados en varios programas.

Otros aspectos que tienen una relacion indirecta con la con-
servacion poseen, en comparacion con los anteriores, mayor re-
levancia. La conservacion de razas y variedades (15,5 por cien-
to), el fomento de la agricultura ecoldgica (11,9 por ciento) y la
formacion y divulgacion (10,7 por ciento) han sido asumidos
por gran parte de las regiones. La gestidn de tierras para el ac-
ceso publico y esparcimiento (6,0 por ciento) y la prevencion
de incendios forestales (4,8 por ciento) han sido objetivos de
caracter mas marginal.

En cuanto al ambito de aplicacion, casi la mitad de los pro-
gramas comprenden la totalidad de la comunidad autébnoma
(47,6 por ciento). De los que son aplicables a nivel zonal, la
mayoria se centran en areas protegidas (33,3 por ciento del
total), mientras que unicamente el 19,1 por ciento se orientan
a zonas geograficas no protegidas (grafico 3).

6. LAS MEDIDAS EN LOS PROGRAMAS

Los tipos de medidas considerados en este analisis han
sido los mismos que los establecidos en el R. 2078/92/CEE.
Un mismo programa puede comprender mas de una medida.

Las medidas con mayor relevancia se relacionan con prac-
ticas agrarias ambientales y conservacion del paisaje (45,2 por
ciento, calculado en relacion al nimero total de programas,
gréfico 4), lo cual resulta l16gico debido a la gran variedad de
acciones que comprende: mantenimiento de elementos paisa-
jisticos tradicionales, calendario de labores compatible con la
fenologia de las aves asociadas a los cultivos, utilizacién de se-
millas no blindadas, la realizacion de desbroces selectivos de
matorral, etc. También la reduccion en la utilizacion de agro-



Grafico 3
Areas de aplicacion de los programas

40 n=84
40 =~ VAL
GAL \CLM
35 - BAL
NAV
30 7 viz 28
- MUR VAL
8 257 AST
£ EXT
—
<) 1o vIZ
g 20 AND
ARA 16
[} —
S 154 ARA e
> MUR AST CAL
10 g ot ctm [
CLM
AST EXT
5
RIO EXT CyL
0
Aplicacién orientada Aplicacién orientada Aplicacién orientada
atoda la region a areas protegidas a zonas geograficas
no protegidas
Areas de aplicacion
Grafico 4
Numero de programas en que figuran
las distintas medidas del R. 2.078/92/CEE (*)
n= 161
40 38
— Al Reduccioén de fertilizantes y productos fitosanitarios
A2 Agricultura ecolégica
35 - B1 Extensificacion de la produccién y su mantenimiento
32 B2 Conversion de tierra cultivable a pastizal extensivo
30 4 bd ] C Reduccién de la densidad de ganado
D1 Précticas agricolas ambientales y conservacion del paisaje
o0 D2 Cria de razas amenazadas
g 25 4 b E Mantenimiento de tierras agricolas y/o forestales abandonadas
< 22 F Retirada de la produccion a largo plazo
) L G Acceso publico y esparcimiento
e 2044 A - 19-| H Formacion
a
[
°
o, 15[ - .-
< 11
1 1
w04 e 0 0
7 6 5
5 L T e e N S
1
0 T T T T T T T
D1 Al Bl C D2 A2 H E F G B2

Medidas

(*) Aligual que en el caso de los objetivos, un mismo programa puede contemplar varias medidas.



guimicos es una medida con amplio reflejo (38,1 por ciento),
aunqgue en la mayoria de los casos se trata mas bien de mante-
ner las actuales dosis de abonado y fitosanitarios que de una
reduccion real, puesto que los niveles propuestos son general-
mente del mismo orden de magnitud que los que se utilizan
hoy dia.

Un segundo grupo lo comprenden las dos medidas que
estdn mas relacionadas con la gestion extensiva. La medida de
extensificacion de la produccion en cultivos y/o pastizales
(26,2 por ciento) y la reduccion de la densidad de ganado
(22,6 por ciento) tiene reflejo en muchos programas. Sin em-
bargo, al igual que en el caso de los agroquimicos, en la mayo-
ria de las ocasiones se trata méas bien de establecer unos limi-
tes para conservar los actuales sistemas extensivos que de una
extensificacion de sistemas intensivos.

Un tercer grupo lo comprenden las restantes medidas hori-
zontales, la cria de razas amenazadas (13,1 por ciento), la agri-
cultura ecoldgica (11,9 por ciento) y la formacion (11,9 por
ciento), que han sido incluidas de forma casi general por todas
las CC.AA. en programas especificos.

Finalmente, otras medidas han tenido un caracter mas
marginal, a diferencia de lo que ocurre en otros paises comu-
nitarios (p.e. Baldock y Lowe, 1996): el mantenimiento de tie-
rras agricolas y forestales abandonadas (8,3 por ciento), la re-
tirada de la produccion a largo plazo (7,1 por ciento), el acce-
so publico y el esparcimiento (6,0 por ciento) y la conversion
de tierra cultivable en pastizales (1,2 por ciento).

7. LA IMPORTANCIA Y ADECUACION DE LOS PROGRAMAS
A LA PROBLEMATICA AGRARIA DE CONSERVACION

7.1. La relevancia de las medidas: montante econdmico
y superficies

La potencial relevancia que puede tener la aplicacién del
R. 2078/92/CEE en la conservacion de la naturaleza en Espa-
fia ha sido apuntada en numerosas ocasiones (p.e. Peco y Sué-
rez, 1984). Sin embargo, para evaluar la trascendencia, dos ci-
fras pueden ser orientativas: la cuantia econémica de las medi-
das agroambientales en relacion con los fondos comunitarios



destinados directamente a conservacion (fondos LIFE Natu-
ra), y la superficie a la que afectan en relacién con las superfi-
cies protegidas.

Los fondos LIFE Natura cofinanciados por la Comision Eu-
ropea y el Estado Espafiol han supuesto una inversion media
anual de unos 1.991 millones de ptas. durante el periodo
1992-96, lo cual escasamente representa el 4,7 por ciento de
los gastos que estaban previstos anualmente para el conjunto
del programa agroambiental espafiol (42.546 millones de
ptas./afio, considerando una vigencia de 5 afios de los progra-
mas [5]). Esta cifra revela la importancia potencial que pueden
tener los programas agroambientales para la conservacién, aun-
gue conviene matizar estos valores en funcion del grado de de-
sarrollo y del nivel de acogida de los mismos. Excluyendo Cana-
rias, los pagos realizados a los agricultores por el FEOGA, las
CC.AA. y el Estado durante el periodo 1993-96 han sido del
orden de unos 18.552 millones de ptas. (cuadro 2), lo cual re-
presenta unos 4.638 millones de ptas./afio, cifra que, aunque
resulta superior a la de los fondos LIFE Natura, estd muy lejos
de las previsiones iniciales. También a titulo comparativo, un
programa importante, como el de las estepas cerealistas de
Castillay Ledn, tan sélo supone unos pagos de unos 456 millo-
nes ptas./afio (Ofiate y Alvarez, este mismo nimero), algo
menos del doble que programas LIFE tales como el de conser-
vacion del oso, Ursus arctos (267 millones ptas./afio) o del
aguila imperial (344 millones ptas./afio). Sin embargo, es
muy superior al programa LIFE Natura para la conservacion
de la zona esteparia de Llanos de Céaceres, Extremadura (unos
61 millones de ptas./ano).

En lo que se refiere a la superficie afectada, la compara-
cion de las cifras depende del tipo de figura legal a que esté
acogida. La extension de los Parques Nacionales en el Estado
Espafiol es del orden de unas 132.500 ha. y la de los espacios
protegidos por las CC.AA. unas 2.513.168 ha. Las superficies
consideradas en el convenio de RAMSAR alcanzan unas
158.000 ha. y las ZEPAS comprenden aproximadamente
2.400.000 ha. El programa agroambiental del Estado Espafiol
preveia actuar sobre unos 3 millones de ha. en las medidas ho-

(5) La aplicacién del programa espafiol comprende el periodo 1993-2000. No obstante,
la duracion de los programas individuales es de 5 afios.
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rizontales y sobre unos 2,8 millones de ha. en los programas
zonales (fuente: MAPA, 1994), aunque la superficie acogida a
diciembre de 1996 es mucho menor: unas 371.279 ha., a las
gque habria que afiadir unas 3.984 UGM (MAPA, 1997). Aun-
gue no cabe duda que el impacto ambiental de los programas
es mas extenso que la superficie concreta de las explotaciones
acogidas, estos datos indican que la incidencia superficial de
las medidas agroambientales es muy limitada en comparacion
con la del total de espacios protegidos o con las ZEPAS.

Ademas de los fondos destinados o las superficies afectadas
guedan otros aspectos que habria que considerar para evaluar
la relevancia del R. 2078/92/CEE de cara a la conservacion
de la naturaleza. La gran mayoria de estos programas se reali-
zan en areas donde el papel de los agricultores es primordial
para el mantenimiento de las caracteristicas de los agrosiste-
mas: el cese de esta actividad agraria supondria su transforma-
cion y, en la mayoria de los casos, la pérdida de su valor de
conservacion. En estas areas, y debido al montante econémi-
co, seria impensable mantener esta actividad agraria con el
solo objetivo y la financiacion de los fondos destinados a la
conservacion. A esto hay que afiadir que una politica de con-
servacién no puede reducirse a los espacios y/0 especies pro-
tegidos, sino que tiene que contemplar recursos y procesos
gue no estan limitados espacialmente a estas zonas y también
especies que no estan catalogadas como amenazadas, puesto
que el estado de conocimiento taxonémico y poblacional de
muchos de los grupos es muy limitado. Por ello, y en especial
para estas zonas agrarias no protegidas, resulta notable la rele-
vancia que los programas ambientales pueden tener para la
conservacion de la naturaleza.

7.2. Los sistemas agrarios de valor para la conservacion

La incidencia que tienen los programas agroambientales
en los sistemas agrarios de mayor interés para la conservacion
es muy variable. Las llanuras cerealistas de secano estdn bien
representadas en la mayoria de los programas autonémicos,
bién a través de la linea de extensificacion, bien a través de
programas especificos sobre aves esteparias. Conjuntamente,
ambos tipos de programas cubren todas las CC.AA. de mayor



valor naturalistico para las aves esteparias, a excepcion de los
cultivos herbaceos en secano de Catalufia (Lérida) y Madrid.
Ademas, los objetivos de estos programas y las medidas estan
enfocadas claramente hacia el mantenimiento de las zonas
mas extensivas y la extensificacion de aquellas otras en que ha
tenido lugar una cierta intensificacion, en un marco general
gue es la conservacion de las aves esteparias. Por ello, a gran-
des rasgos la potencialidad para la conservacion es elevada.
No obstante, el nivel actual de desarrollo de los programas es
reducido, y aunque en comparacion con otros subprogramas
el montante econdmico de los pagos es elevado (13,5 por
ciento, cuadro 2), la cuantia total es limitada (2.503 millones
de ptas.) y, consecuentemente, las superficies acogidas a estos
programas.

Las dehesas arboladas y los olivares son dos medios agra-
rios en los que, a pesar de su valor, hasta el momento no ha
sido aplicado ningun programa zonal especifico; no obstante,
estan previstos tres programas que aun no tiene una normati-
va autonomica desarrollada, los olivares en Andalucia y las de-
hesas en Andalucia y Extremadura (6). Las caracteristicas
agrarias actuales de los olivares y las dehesas arboladas son
muy diferentes. La dehesa no ha experimentado excesivos
cambios en la ultima década y es el paradigma de sistema de
aprovechamiento extensivo, mientras que el olivar ha sufrido
un notable proceso de modernizacién e intensificacion, y hoy
dia muestra multiples problemas ambientales; estos proble-
mas pueden acrecentarse en un futuro proximo debido a las
buenas perspectivas econdmicas del subsector (Barcelo et al.,
1995). Por ello, sorprende que estos dos agrosistemas, que su-
ponen aproximadamente 2,3 y 2,2 millones de ha. en Espaia
(fuente: Diaz et al., 1997; MAPA, 1995), no hayan sido afecta-
dos hasta la fecha por los programas zonales. En las dehesas
arboladas, el programa se deberia orientar hacia el manteni-
miento de este sistema de aprovechamiento extensivo, limi-
tando ciertas formas de gestiéon mas intensiva (p.e. ciertos
tipos de podas o determinadas cargas ganaderas) y previnien-
do el posible abandono. En el olivar, buscando su extensifica-
cion, o al menos intentando limitar las tendencias actuales de

(6) El programa de las dehesas en Extremadura tiene como objetivo Gltimo la conserva-
cion de areas esteparias, en las que la presencia de dehesas arboladas es muy puntual.



intensificacion, con medidas concretas para reducir los ries-
gos de erosion y el abuso de herbicidas; también, en las zonas
mas marginales, evitando su abandono.

A diferencia de los sistemas anteriores, los pastizales euro-
siberianos y mediterraneos si han sido considerados por diver-
sas regiones. Con respecto a los primeros, y entre las CC.AA.
mas septentrionales, tan solo Cantabria, Navarra y Catalufia
no tienen ningun programa zonal, mientras que Galicia, Astu-
rias, Vizcaya (7) y Aragon si los han desarrollado. La mayoria
de las medidas de estos programas estan enfocadas al mante-
nimiento de los sistemas tradicionales de aprovechamiento,
bien a través de una reduccion de la carga ganadera, bien a
través de un desbroce selectivo del matorral, estando relacio-
nada esta ultima accion con el objetivo de la prevencién de in-
cendios forestales. No obstante, al igual que ocurria con los
programas de extensificacién y areas cerealistas, el montante
global de los pagos realizados es relativamente reducido: hasta
el momento, en nuestro conocimiento, Unicamente Asturias y
Castilla y Ledn han aplicado los programas, y aunque el mon-
tante econdmico sea relativamente elevado en comparacion
con otros programas (1.129 millones de ptas. en Asturias en
1995y 1996 y 1.394 millones en Castilla y Ledn, cuadro 2), la
cifra en el primer caso resulta muy inferior a las previsiones
iniciales (6.212 y 5.250 millones de ptas. para todo el progra-
ma, respectivamente; MAPA, 1994).

En cuanto a los pastizales mediterraneos, la proporcion
de CC.AA. que los contemplan entre sus objetivos (Aragon,
Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn y Extremadura) es muy
reducida en relacion con las potenciales. Es dificil desglosar
la cuantia de las primas desembolsadas, debido a que las me-
didas sobre estos pastizales estdn integradas en programas
mas amplios. No obstante, es practicamente seguro que no se
sobrepasan las asignadas a los pastizales eurosiberianos, a
pesar de la elevada superficie de los pastizales mediterraneos.
Es de destacar la ausencia en el programa nacional y de las
CC.AA. de los sistemas trashumantes y de la red de cafiadas
peninsulares, cuyo valor recreativo y de conservacion, asi
como las graves alteraciones que sufren actualmente, han

(7) En el Pais Vasco el desarrollo de los programas agroambientales es competencia de
las Diputaciones Forales de cada territorio historico.



sido resaltadas en numerosas ocasiones (p.e. Pérez Figueras et
al., 1996).

Los arrozales son otro de los agrosistemas que no ha mere-
cido la debida atencidon en las medidas agroambientales. De
las tres regiones en que tienen una representacion significati-
va (Andalucia, Catalufia y Valencia), tan s6lo se ha desarrolla-
do un programa zonal en La Albufera de Valencia. Este pro-
grama estd actualmente en curso y la cuantia de las primas
abonadas (unos 639 millones de ptas. en 1996, cuadro 2) es
muy notable en relacién con las primas de los agrosistemas
tratados con anterioridad. No obstante, &reas con tanto valor
para la conservaciéon como Dofana o el Delta del Ebro no tie-
nen promulgado hasta la fecha ninglin programa.

7.3. Los objetivos y las medidas

Independientemente de los agrosistemas tratados, la im-
presién general a la vista de los objetivos y las medidas de los
programas de las CC.AA. es que ha primado la politica de
complementar las rentas de los agricultores sobre las estrate-
gias generales para la conservacion. Es en este sentido como
pueden entenderse los programas de extensificacion que,
como han resaltado Viladomiu y Rosell (1996), tienen como
principal funcién compensar a los agricultores para mantener
el barbecho tradicional, aunque no cabe duda que este man-
tenimiento tiene unos efectos ambientales muy positivos. En
este mismo sentido pueden entenderse ciertos programas zo-
nales, como el de los pastos en Asturias o el avellano en Cata-
lufia, y también el programa de ahorro de agua de riego en
las Tablas de Daimiel, que absorbe el 65 por ciento del total
nacional de las primas devengadas.

No obstante, se echa en falta que otros tipos de medidas
no hayan sido desarrolladas con mayor profundidad. Este es
el caso de la reduccion de insumos (fertilizantes y productos
fitosanitarios) en los sistemas mas intensivos. Tal y como han
resaltado Oniate et al. (en prep.) es evidente que este proble-
ma no ha constituido una prioridad en el disefio de la politica
agroambiental en Espafia, puesto que no existe un sélo pro-
grama orientado especificamente a su resolucion. Ademas, se
trata mas bien de mantener los niveles de insumos actuales o



reducirlos ligeramente que de abordar la contaminacion en
los sistemas mas intensificados (p.e. el cultivo del fresén) o
donde hay un aporte excesivo de estiércol (p.e. costa noroeste
de Esparia), en los cuales se alcanzan los niveles habituales de
abonado que muestran otros paises centroeuropeos (Brouwer
et al., 1995). Estas medidas se podrian haber incardinado con
la Directiva Nitratos 676/91/CE para zonas vulnerables, ya
que se considera que un 19 por ciento de las explotaciones
del Estado Espafiol exceden el umbral establecido de 170 kg
de nitrégeno aplicado por hectarea (Brouwer et al., 1995).

Un segundo tipo de medidas que no ha tenido excesivo re-
flejo en los programas autonémicos son las relativas a los pro-
gramas en espacios protegidos. En relacion a sus superficies,
los espacios protegidos por las CC.AA. y las zonas ZEPAS y
RAMSAR han recibido mucha menor atencion que los Par-
gues Nacionales. Los problemas entre los propietarios y los
gestores de los espacios protegidos podrian haberse suavizado
mediante esta linea de ayudas. Ademas, se podria haber fo-
mentado considerablemente su uso publico a través de la me-
dida de gestion de tierras para acceso publico y esparcimien-
to, cuya acogida ha sido muy reducida, compensando en cier-
ta medida las molestias que genera a agricultores y ganaderos
la afluencia de visitantes. El sentimiento generalizado por
parte de alguna administracion regional de que los espacios
protegidos deben autofinanciarse, no deberia excluir la linea
de ayudas que pueden ofrecer los programas a este respecto.

Las medidas que tienen por objetivo las razas autoctonas,
la agricultura ecoldgica y la formacién han tenido sin embar-
go un amplio reflejo en los programas autonémicos, aunque
el montante de las primas desembolsadas haya sido reducido
(cuadro 2). La primera de ellas es crucial si se quiere detener
la pérdida del patrimonio genético ganadero, muy deteriora-
do en las ultimas décadas. Se echa en falta sin embargo que
no se haya incentivado y planificado el cultivo y la conserva-
cion de variedades autéctonas de plantas de cultivo, aunque
ciertas autonomias, como Castillay Ledn, si lo han contempla-
do. También el fomento de la agricultura ecoldgica parece un
objetivo consecuente, debido al escaso desarrollo que tiene en
el Estado Espafiol en comparacién con los paises centroeuro-
peos y nordicos. La formacién y divulgacion tienen sin embar-
go poco sentido si no se incardinan con un decidido desarro-



llo de los programas. La situacion actual consistente en una
elevada oferta de cursos y un escaso desarrollo de los progra-
mas puede dar lugar a la sensacion, no deseable, entre los
agentes agrarios y agricultores, de que el valor y la gestion am-
biental no tienen un reflejo y compensacion econdmica, de-
terminando negativamente el éxito de acogida de futuros pro-
gramas agroambientales. Finalmente, resaltar que ciertos pro-
blemas concretos como la erosion han recibido escasa o nula
atencion. Las préacticas agricolas tradicionales suponen en mu-
chos paisajes un freno para los procesos erosivos (p.e. los siste-
mas de cultivos en terrazas de la media montafa levantina) y
su abandono, reciente o actual, un incremento de la pérdida
de suelos. Si a esto se afiaden los problemas actuales de ero-
siobn en muchas de las zonas cultivadas, pareceria l6gico que
se hubiera articulado una medida horizontal sobre este tema
0 que, al menos, las CC.AA. la hubiesen incluido en sus pro-
gramas zonales.

8. CONSIDERACIONES FINALES

Aunque el desarrollo del R. 2078/92/CEE es ambicioso en
términos generales (Sumpsi, 1994) e incluso original en cuan-
to a contenidos y medidas, y la cuantia econdmica prevista era
elevada, el grado de desarrollo y aplicacion por parte de las
CC.AA. y la acogida entre los agricultores ha estado hasta la
fecha muy por debajo de los objetivos iniciales. En este senti-
do, es muy posible que, si no se corrigen las tendencias actua-
les, se haya perdido una oportunidad historica de integrar de
un modo efectivo y a gran escala la agricultura y el medio am-
biente.

A pesar de estas limitaciones, ciertos aspectos del progra-
ma son positivos para la conservacién por varias razones. En
primer lugar, los programas de extensificacion y de conserva-
cion de aves esteparias han resaltado la relevancia del barbe-
cho tradicional. En este sentido, pueden ayudar a invertir la
tendencia generalizada de reduccion del barbecho, cuya im-
portancia para las aves esteparias ha sido puesta de manifiesto
en numerosas ocasiones. Algo similar ocurre con los pastiza-
les, donde la tendencia dual al aumento de la carga ganadera
y al abandono esta provocando una pérdida del valor natural



de estas areas. En este sentido, programas como el de los pas-
tizales comunales de Asturias pueden ser de gran valor para
mantener estos sistemas.

En segundo lugar, las medidas concretas sobre razas en pe-
ligro de extincion y agricultura ecologica han permitido fo-
mentar algunas iniciativas particulares que dificilmente hubie-
sen sido viables a medio plazo sin un apoyo por parte de la ad-
ministracion, aunque sea limitado. Posiblemente, el espectro
de especies podria aumentarse y se deberian incluir también
las variedades de plantas cultivadas autoctonas y/o primitivas.
No obstante, estas medidas son un primer paso que deberia
completarse y ampliarse en el futuro.

Un tercer aspecto positivo de los programas, aunque no se
haya desarrollado en toda su amplitud, son las medidas en es-
pacios protegidos. El gran incremento en superficies y nUmero
de espacios protegidos que tuvo lugar desde mediados de los
anos 80 a principios de los 90 ha decrecido actualmente, exis-
tiendo hoy en dia una oposicién por parte de las poblaciones
locales a la declaracién de nuevos espacios. No obstante, con la
puesta en marcha de la red NATURA 2000, derivada de la Di-
rectiva Habitats, se espera que las superficies protegidas se in-
crementen notablemente a comienzos de siglo, lo cual sin
duda creara conflictos en estas nuevas areas. Convencer a las
poblaciones locales de que sus explotaciones pueden recibir
unos ingresos adicionales por estar incluidas en estos nuevos
espacios es fundamental para la aceptacion de esta politica.

Finalmente, el enfoque que subyace en los programas para
mantener sistemas extensivos de gran valor para la conserva-
cion puede resultar relevante en comparacion con los objeti-
vos de los paises centroeuropeos, mas tendentes a la extensifi-
cacién de sistemas agrarios intensivos. La dicotomia norte-sur
en la intensidad agricola, en el valor de conservacion de los
agrosistemas y en los enfoques de los programas agroambien-
tales debe ser asumida por la UE en sus politicas agrarias, de
modo que no se pierdan ciertos agrosistemas ibéricos de ele-
vado valor por una falta de rentabilidad econémica. En este
sentido, el programa espafiol pone de relieve estos valores am-
bientales, y puede ser un contrapeso respecto a los programas
centroeuropeos para que en el futuro se prime el manteni-
miento de los sistemas extensivos mediterraneos de gran valor
para la conservacion.



Indudablemente, desde el punto de vista del medio natu-
ral y de la conservacion, ciertos problemas ambientales de
los agrosistemas ibéricos no han sido abordados. También la
realidad de su aplicacion esta muy por debajo de las previsio-
nes iniciales, debido posiblemente a retrasos administrativos,
problemas financieros y a una falta de prioridad por parte
de las CC.AA. No obstante, este programa puede considerar-
se un paso muy interesante, maxime cuando instrumentos
anteriores, como la figura de Areas Ambientalmente Sensi-
bles (R. 797/85/CEE y 2038/91/CEE), no se han aplicado
practicamente en la agricultura ibérica. O
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RESUMEN

Las politicas agroambientales y de conservacion
de la naturaleza en Espana

Se analiza la incidencia de los programas agroambientales

desarrollados por las CC.AA. en la conservacion de la natura-
leza en Espafa. A finales de 1996 la practica totalidad habian
desarrollado sus programas, con la excepcion de Cantabria y
Madrid. El objetivo mas frecuente es la conservacion de las
aves esteparias en los sistemas de cereal extensivo (22,6 por
ciento), seguido de la conservacidén en areas terrestres y de
razas y variedades, y la agricultura ecoldgica (11,9 por ciento).
El resto de los objetivos ronda o es inferior al 10 por ciento.



Las medidas con mayor relevancia se relacionan con précticas
agrarias ambientales y conservacion del paisaje (45,2 por cien-
to) y dos medidas relacionadas con la gestién extensiva (ex-
tensificacion de la produccion en cultivos y/o pastizales, 26,2
por ciento, y reduccion de la densidad de ganado, 22,6 por
ciento).

La incidencia de estos programas sobre la conservacion se
ha visto muy atenuada por el bajo nivel de acogida, especial-
mente en comparacion con las superficies protegidas y presu-
puestos utilizados por otros fondos instrumentales destinados
a la conservacion (LIFE NATURA). Ademas, se echa en falta
su aplicacion a ciertos agrosistemas de elevado valor natural
(p.e. dehesas y olivares) y a las zonas RAMSAR y ZEPAS. No
obstante, este programa puede considerarse un paso muy in-
teresante, maxime cuando instrumentos anteriores (R.
797/85/CEE y 2038/91/CEE) han tenido un reflejo préctica-
mente nulo sobre la agricultura ibérica.

PALABRAS CLAVE: Agrosistemas, conservacion de la natu-
raleza, Espafna, medidas agroambientales.

RESUME

Les politiques agricoles, environnementales
et de conservation de la nature en Espagne

On analyse I’'incidence des programmes agroambientaux
développés par les Communautés Autonomes pour la conser-
vation de la nature en Espagne. A la fin de 1996, pratique-
ment toutes ces Communautés avaient développé leurs pro-
grammes, a I’exception de la Cantabrie et de Madrid. L’obje-
tif le plus fréquent est la conservation des oiseaux de steppe
dans les systemes de céréale intensif (22,6%), suivit par la
conservation des aires terrestres et des races et variétés, et
I’agriculture écologique (11,9%). Les objectifs restants sont
inférieurs a 10%. Les mesures plus efficaces sont en relation
avec les pratiques agraires ambientales et la conservation du
paysage (45,2%) et deux mesures sont en rapport avec la ges-
tion extensive (extensification de la production en cultures
et/ou paturage, 26,2%, et la réduction de la densité du bé-
tail, 22,6%).



L’incidence de ces programmes sur la conservation s’est
vue diminuée par I’acceuil limité, particulierement en compa-
raison avec le surfaces protégeées et les budgets utilisés par les
autres fonds instrumentaux destinés a la conservation (LIFE
NATURA). En outre, I’absence de son application a certains
agro-systemes de grandes valeurs naturelles est regrettable (p.e.:
paturage et oliveraies) et les zones RAMSAR et ZEPAS. Néan-
moins, ce programme peut étre considérer comme un pas tres
intéressant, principalement pour les instruments antérieurs (R.
797/CEE et 2038/91/CEE) qui n’ont pratiguement pas provo-
gué de conséquences pour I’agriculture ibérique.

MOTS CLEF: Agrosystémes, conservation de la nature, Es-
pagne, mesures agroambientales.

SUMMARY

Agri-environmental and nature conservation
policies in Spain

This paper analyses the conservation impact of the agri-en-
vironmental programmes put into practice by the Spanish Re-
gional Governments. At the end of 1996, the programmes had
begun in almost all of the Spanish Regions with the exception
of Cantabria and Madrid. The most common objetives are
steppe bird conservation in extensive cereal system (22,6%),
followed by conservation in terrestrial areas, breed and strain
conservation and organic farming (11,9%). The rest of the
objetives are close to or below 10%. The most relevant measu-
res are related to environment-friendly farming practices and
landscape conservation (45,2%), with two measures related to
extensive management (production extensification in crops
and/or pastures (26,2%), and the reduction of stock density
(22,6%).

The effect of these programmes on nature conservation
has been considerably attenuated by the low degree of accep-
tance, especially in the context of the surface areas protected
and the budgets used by other conservation-oriented instru-
mental funds (LIFE-NATURE). There is also a shortfall in their
application to certain agrisystems with high conservation va-
lues (e.g., dehesas and olive groves) and to RAMSAR and SPAs



for birds. Nevertheless, this programme can be considered and
important step, particularly when considering that previous
instruments (R. 797/85/EEC and 2038/91/ECC) have had vir-
tually no impact whatsoever on Iberian agriculture.

KEYWORDS: Agrosystem, nature conservation, Spain, agri-
environmental measures.



