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CAPITULO 1. INTRODUCCION

1. CONSIDERACIONES GENERALES

Este trabajo constituye una primera aproximacion a una de las vertientes de un
tema que en los ultimos afos viene cobrando una merecida importancia. Gracias
a los estudiosos que se han interesado en la mejora de la gestion publica’, se
ha enfocado el presente trabajo desde la perspectiva de que es absolutamente
necesaria la evaluacion? para poder tomar decisiones acertadas: tratamos pues de
contribuir al andlisis de Politicas Publicas® a través de este estudio. No obstante,

! El Instituto Andaluz de Administracion Publica, en colaboracion con la Universidad de Huelva, organizo
el primer programa de doctorado sobre Gestion Publica, celebrado durante el bienio 1.996-98, el cual ha
tenido continuidad en sucesivas ediciones.

* Es fundamental sobre el tema de la evaluacion en los servicios publicos el libro de BALLART, X.: ;Como
evaluar programas y servicios publicos? Aproximacion sistemdtica y estudios de caso. Ministerio para las
Administraciones Publicas. Madrid.1.992.

3 Sobre la cuestion del analisis de Politicas Publicas se puede consultar la multicitada obra de SUBIRATS, J.:

Andlisis de Politicas Publicas y eficacia de la Administracion. Ministerio para las Administraciones Publicas.
Madrid. 1.994.
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el tema que desarrollamos forma parte de un conjunto de politicas publicas que
inciden muy directamente en la poblacion y en el medio al que se dirigen, ademas
de ser financiadas, de forma importante, aunque no en su totalidad, por la Union
Europea, con lo que de la investigacion se pueden extraer conclusiones que van
mas alla de la parcela estudiada.

El proposito de este estudio no es otro que el de ahondar significativamente en uno
de los campos de actuacion de la gestion publica desde la perspectiva del analisis
de Politicas Publicas, intentando contribuir con ello a la necesaria evaluacion de
las actividades de las administraciones estatales, autonémicas y locales, obteniendo
conclusiones sobre su viabilidad y factibilidad*, y por supuesto, sobre el éxito
o fracaso del concreto ambito que nos proponemos analizar. Podemos estar de
acuerdo con Aguilar Villanueva en que el andlisis de Politicas Publicas no es la
panacea del Estado existente en las sociedades actuales, pero si una “propuesta,
exigencia y método de elaboracion de politicas racionales: inteligentes, eficientes
y publicas.” Por tanto, es necesario someter las diferentes politicas a este tipo de
analisis para poder discutir, debatir, criticar, reajustar, y en su caso, definir nuevas
orientaciones de Politicas Publicas.

En nuestro caso la politica que pretendemos analizar es la de Forestacion de
Tierras Agrarias en Andalucia, tomando como modelo significativo la provincia
de Huelva. Dicho programa se ejecutd, en una primera etapa, durante los afnos
que transcurren entre 1.993 y 1.999. Esto quiere decir que existe ya un abundante
material sobre el que hemos podido trabajar, aunque las previsiones actuales son
que el programa se siga desarrollando en el futuro. En realidad, este régimen de
ayudas a la Forestacion en Tierras de Labor es considerado como el subprograma 1
del programa de ayudas para fomentar las inversiones forestales en explotaciones
agrarias y acciones de desarrollo y aprovechamiento de los bosques en zonas rurales
de la Comunidad Auténoma andaluza, elaborado por la Consejeria de Agricultura
y Pesca del Gobierno regional.

Ademas, la sociedad, en general, estd cada vez mads interesada en la gestion de
las Administraciones Publicas. La democratizacién del Estado ha contribuido,
decisivamente, a la participacion de los ciudadanos en la gestacion de politicas a

* Es necesario determinar las intervenciones factibles, puesto que no es lo mismo lo que se puede hacer y
lo que se debe hacer. Hay que tener presente lo que una entidad publica o privada puede y no puede hacer.
Esto dependera de las circunstancias que la entidad puede modificar, en el drea donde se mueve. Para
profundizar sobre el tema ver MAY, PETER, J.: “Claves para disenar opciones de Politicas.” En Problemas
publicos y agenda de gobierno. Coleccion “Antologias de Politica Publica.” 3* antologia. Edicion al cuidado
de AGUILAR VILLANUEVA, LUIS E Editorial M. A. Porrtia. México. 1.996. pag. 246.

> AGUILAR VILLANUEVA, LUIS E: El Estudio de las Politicas Piiblicas. Coleccion “Antologias de Politica
Publica.” 1* Antologia. Edicién al cuidado de AGUILAR VILLANUEVA, LUIS E Editorial M. A. Porrua.
México. 1.996. Pag. 6.
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través de los partidos, sindicatos u otras asociaciones de tipo sectorial, asi como
por medio de las manifestaciones publicas, bien en la calle, o bien por la difusion
que llevan a cabo los distintos medios de comunicacién. El hecho de tener que
valorar cada cuatro anos la gestion publica hace que los ciudadanos procuren
estar informados del éxito o fracaso de las politicas emprendidas, sobre todo de
aquéllas que tienen un efecto directo en sus bolsillos. Asi, especialmente, llaman
la atencion las reformas emprendidas en la Politica Fiscal, y las que se encaminan
a la actualizacion de las medidas de fomento, en general, y, especialmente, las del
mercado de la vivienda y de otros bienes de demanda muy extendida en nuestras
sociedades. Por ultimo, los ciudadanos se preocupan mucho de lo que se hace con
los ingresos recaudados a través de los diferentes tributos, valorando el empleo de
los recursos obtenidos, y si las medidas redistributivas tienen los efectos deseados.

“Las nuevas exigencias sociales plantean la necesidad de saber qué se hace
con nuestro dinero gestionado por los poderes ptiblicos, para qué sirve
la accion de gobierno, como recibir seniales que nos indiquen si estamos
acertando o no. Desde este punto de vista, evaluar politicas implica conocer
opiniones, relacionar criterios de valor con resultados. Ello tiene evidentes
implicaciones para una administracion como la espanola que quiere cambiar
y modernizarse: dar a conocer grados de apoyo, modificar conductas,
conocer puntos débiles o potencialidades, aprender del propio examen de
lo realizado.”®

2. LA PLANIFICACION ESTRATEGICA DE LA POLITICA FORESTAL
EN ANDALUCIA.

La Politica Forestal de la Junta de Andalucia se enmarca dentro de una serie de
actuaciones englobadas en el Plan de Modernizacion de las Estructuras Agrarias
y, del que constituye uno de los programas estratégicos basicos. Segun Michael
Barzelay y José Maria O’Kean “durante los primeros afios de existencia de la
Junta de Andalucia, el enfoque estratégico de la Administracion Publica se puso
de manifiesto al menos en un caso.”” El caso al que hacen alusion los autores
esta descrito en la obra de referencia, en el cual desarrollan la forma en que un
auténtico Gestor Publico llega a ser capaz de poner en marcha un nuevo organismo
y valiéndose de ese enfoque estratégico necesario en toda Administracion Publica
logra elevar las posibilidades empresariales y sociales de la zona de Macael, de la
industria del marmol en esta region. Lo fundamental no es el caso concreto a través

 SUBIRATS, J., prologo del libro de BALLART, X.: Op. Cit. Pag. 21.

7 BARZELAY, MICHAEL Y O’KEAN, JOSE MARIA: Gestion Publica Estratégica. Conceptos, Andlisis y
Experiencias: El Caso IPIA. Ministerio de Economia y Hacienda. Madrid. 1.992. Pag. 13.

13



EL PROGRAMA DE FORESTACION DE TIERRAS AGRICOLAS EN ANDALUGIA

del cual se ha puesto de manifiesto este nuevo enfoque estratégico, novedoso al
menos, en la Comunidad Autéonoma andaluza, sino la nueva mentalidad de
trasladar al sector publico las formas de pensar de la empresa con las acertadas
matizaciones que son necesarias. La programacion estratégica es basica para poder
alcanzar los objetivos que se pretenden.

“La planeacion estratégica es el proceso en el que se decide acerca de los
objetivos, de los recursos necesarios para obtener esos objetivos y de las
politicas que deben regir la adquisicion, el uso y la disposicion de esos
recursos... El control administrativo es el proceso por medio del cual los
administradores aseguran que los recursos se obtengan y sean utilizados
efectiva y eficientemente para dar cumplimiento a los objetivos de la
organizacion...”®

Antes de iniciar una programacion de caracter estratégico es fundamental fijar los
objetivos que esa programacion debe alcanzar en su implementacion. El Pleno
del Parlamento de Andalucia, en la sesion celebrada durante los dias 14 y 15 de
noviembre de 1.989, aprob¢ el Plan Forestal Andaluz, que constituye un detenido
analisis y diagnéstico de la realidad forestal de la Comunidad Auténoma. Dicho
Plan aprobo los objetivos y las lineas de actuacion a seguir en la Politica Forestal.
En la introduccion a las Bases para la Ley Forestal de Andalucia, elaboradas por
la Consejeria de Agricultura y Pesca, se define al Plan Forestal Andaluz como el
instrumento que debe permitir poner en practica la nueva Politica Forestal de la
Junta. También se senala que el fin primordial de ésta debe ser compatibilizar el
mantenimiento e incremento de la produccion multiple de los montes andaluces
con la proteccion y restauracion del medio natural, en armonia con el desarrollo
socioeconomico y cultural de la Comunidad Auténoma.

En cuanto a los objetivos prioritarios del Plan Forestal Andaluz se hacen constar
los siguientes:

— Lucha contra la desertificacion y erosion.

— Proteccion de ecosistemas de singular valor natural y de especies en peligro de
extincion.

— Restauracion de ecosistemas forestales degradados.

— Defensa contra los incendios y plagas forestales.

8 KATZ, DANIEL y KAHN, ROBERT: The Social Psychology of Organizations. Wiley. New York. 1.966. P4g.
203. (Citado por ELMORE, RICHARD E: “Modelos organizacionales para el analisis de la implementacion
de programas sociales.” En La Implementacion de las Politicas. Coleccion “Antologias de Politica Publica.”
4* Antologia. Edicion al cuidado de AGUILAR VILLANUEVA, LUIS E Editorial M. A. Porrua. México.
1.996. Pag. 194.)
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— Utilizacion racional de los recursos naturales renovables e incremento de sus
producciones.

— Compatibilizar el uso social, recreativo y cultural del monte.

— Generar las condiciones socioeconomicas que eviten el desarraigo de las
comunidades rurales.

— Adecuada asignacion de los usos del suelo agricola y diversificando el paisaje
rural mediante la conservacion y recuperacion de enclaves forestales en zonas
agricolas.

Fotografia 3. Paisajes aridos. Sorbas. (Almeria).

Segun las Bases para la Ley Forestal de Andalucia el Plan supone una importante
renovacion de la gestion forestal seguida hasta entonces, para adecuarla a las nuevas
demandas sociales sobre los espacios forestales referidas fundamentalmente a unos
usos socio-recreativos crecientes y a la conservacion de sus valores ecologicos y
estéticos, sin que ello suponga renunciar a las tradicionales funciones productoras
y protectoras de las mismas. Por otro lado, debemos hacer referencia al Plan de
Modernizacion de las Estructuras Agrarias, uno de cuyos principales objetivos
era acelerar el proceso de adaptacion de la Comunidad Auténoma de Andalucia

1
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a la Politica Agraria Comunitaria (PAC) y que, junto a las inversiones en materia
forestal, incluia las relativas al aprovechamiento del agua, como los dos programas
estratégicos mas sobresalientes. Por supuesto, también se programaron otras
actuaciones de caracter complementario para la implementacion de estas politicas.

El problema de la implementacion de las Politicas Publicas ha sido hasta ahora un
campo que la investigacion cientifica tenfa injustamente relegado a un segundo
plano, por no decir que habia sido completamente ignorado, cuando en realidad es
fundamental para el cumplimiento de los objetivos propuestos en la programacion
politica. Los investigadores se ocupaban de la formulacion de las politicas como
la cuestion central en la que se debia volcar la actividad de todos los sectores
protagonistas en el proceso de la policy. Sin embargo, después de una perfecta
formulacion todo se puede venir abajo si la etapa subsiguiente en el proceso
no tiene la evolucion adecuada. “Hay una triste historia de politicas fracasadas.
En parte por errores de disefio, en parte por defectos de implementacion de las
politicas.”

Por supuesto, toda politica suele ser pensada para llevarse a cabo y no para dormir
el sueno de los justos acabando en papel mojado. Aunque a este respecto la Politica
tiene muchos ejemplos que ofrecen una vision totalmente contradictoria de lo que
aqui exponemos como lo mds racional. No obstante, el campo de la implementacion
de Politicas Publicas viene siendo estudiado ampliamente en las ultimas décadas,
desde que los investigadores norteamericanos han empezado a preocuparse por
ella, de ahi la importancia de entender “...el contexto sociopolitico norteamericano
que ocasiono los estudios de implementacion y que llevé a descubrir su centralidad
para el éxito o fracaso de una politica: las politicas de reforma social de los afos
sesenta.”'” En todo caso, y aunque volvamos a incidir con mayor profundidad a lo
largo de este estudio sobre el tema de la implementacion, es indiscutible concluir
la importancia de la implementacion para la adecuada consecucion de los objetivos
propuestos por parte de cualquier politica.

“...El defecto de la vaguedad o el exceso de la pormenorizaciéon conducian
igualmente a la conclusion de que las mds nobles intenciones y las mads
generosas promesas de reforma social eran derrotadas en el transito de la
decision a las operaciones, en la puesta en practica de leyes y programas.
Parecia que un destino fatal acompariaba a las politicas sociales, sin importar
el disefio operativo o la secuencia de esfuerzos y actores. Las investigaciones
fueron descubriendo los diversos factores que afectaban la puesta en marcha

® AGUILAR VILLANUEVA, LUIS E: La Implementacion de las Politicas. Coleccion “Antologias de Politica
Publica.” 4* Antologia. Edicion al cuidado de AGUILAR VILLANUEVA, LUIS E Editorial M. A. Porrua.
México. 1.996. Pag. 16.

10 Thid. Pag. 17.
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de las politicas gubernamentales. Estos factores (distorsiones burocraticas,
resistencias locales, conflictos intergubernamentales, heterogeneidad de
intereses, diversidad de situaciones, indiferencia de los beneficiarios...)
demostraban que la promulgacion de leyes buenas o el buen disefno
(cientifico-tecnologico) de un programa gubernamental no eran condiciones
suficientes para el éxito efectivo de una politica.”"!

Uno de los principales objetivos de las politicas agrarias era remover los obstaculos
de caracter estructural que impedian el adecuado desarrollo del potencial de la
agricultura andaluza, conservando los recursos naturales y mejorando la calidad
de vida en el medio rural. La orientacion de la agricultura de la Comunidad
Autonoma de Andalucia debia enmarcarse en los criterios de ordenacion general
de la economia y de la Politica Agraria estatal y de la Union Europea, aprovechando
las ventajas comparativas del sector agrario andaluz.

En el Plan Forestal Andaluz queda plasmada la planificacion a largo plazo,
nada menos que a sesenta afnos, de la Politica Forestal de la Junta de Andalucia.
Desde la fecha de su aprobacion se estan llevando a cabo las actuaciones en él
encomendadas, teniendo en cuenta las directrices que en él se marcan, tanto en los
montes publicos como las correspondientes a la tutela de los montes particulares.
Esta Politica que debe aplicarse a lo largo de la vigencia del Plan, ser4, sin embargo,
sometida a las revisiones que en el mismo se prevén cada cinco anos, de las que
pueden derivarse las actualizaciones que fueran necesarias. Es decir, el propio Plan
esta poniendo de relieve la importancia que tiene para el desarrollo de cualquier
politica la evaluacion intermedia. Sin ésta no seria posible la mejora de las politicas
emprendidas. No seria recomendable que cualquier politica, y con mayor motivo si
se planea a tan largo plazo, no incluyera entre sus medios de control la realizacion
de evaluaciones intermedias. Asi habla Subirats de la utilidad de la evaluacion para
obtener acciones inmediatas o cambios en los programas de actuacion derivados
de los resultados obtenidos.'? Es esencial, por tanto, recurrir a la evaluacion para
poder obtener una vision clara de cual ha sido el impacto de la politica que se lleva a
cabo y si los objetivos que se pretendia alcanzar han sido logrados y también medir
hasta qué punto lo han sido. Pero para poder evaluar correctamente es necesario
establecer una serie de indicadores que nos orienten fielmente sobre la consecucion
de las metas previstas. Volveremos mas profundamente sobre la importancia que
tiene la evaluacion para la adecuada realizacion de las Politicas Publicas y sobre los
mecanismos que deben ponerse en marcha para que la evaluacion sea util y de los
resultados esperados.

1L bid. Pag, 26.
12 SUBIRATS, J.: Op. Cit. Pég, 155.
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En los Planes de Ordenacion de Recursos Naturales®® del territorio forestal andaluz,
cuya redaccion facilita la cumplimentacion del Plan Forestal, se concretan las
distintas actuaciones segun las caracteristicas ecologicas, fisicas y socioecondmicas
de cada una de las unidades elegidas como ambitos de la planificacion.

En cuanto al desembolso economico que los gestores del Plan Forestal Andaluz
preveian llevar a cabo con motivo del mismo debemos hacer referencia a los 23.350
millones de pesetas que, como gastos de inversion anual minima, se contemplaban
para las primeras diez anualidades. Las necesidades que se pretendia atender con
estas inversiones eran muy variadas y no se reducian tnicamente a la repoblacion
forestal, sino que abarcaban la reparacion y construccion de caminos rurales, como
elementos fundamentales en la integracion territorial y del desarrollo rural. El plan
de caminos rurales se ha articulado sobre la red de los que ya existian y parte de
las vias pecuarias, que se han ido recuperando para este uso publico. Las antiguas
vias pecuarias han sido también aprovechadas para otros usos alternativos, asi,
los recreativos o como vias de comunicacion. En cuanto a los aprovechamientos
forestales, las inversiones han servido, ademas, para aumentar la lucha contra los
incendios, mediante la construccion y adecuada preparacion de cortafuegos. Las
vias pecuarias han servido, asimismo, a este fin. Otro objetivo importante de las
inversiones forestales ha sido la construccion de nuevos puntos de agua, asi como
la mejora de los ya existentes. Otras inversiones, a las que alcanza la prevision
que se hace en el Plan, son los tratamientos silvicolas, la electrificacion rural, la
produccion de plantas y fomento del viverismo, obras en hidrologia, regeneracion
de masas forestales y especial atencion a los nucleos forestales enclavados en
lugares de singular significacion ecologica.

Como se pone de manifiesto en el Plan Forestal Andaluz, se deben impulsar
las acciones en aquellas zonas con mayor peligro de erosion y desertificacion,
incentivando la reconversion de terrenos agricolas marginales en terrenos forestales,
ademads de dar prioridad a las actuaciones que estimulen el desarrollo rural de las
zonas que son objeto de actuacion'. En la intencion de los redactores del Plan

13 Los Planes de Ordenacion de Recursos Naturales junto a los Planes Rectores de Uso y Gestion y los
Planes de Gestion, constituyen los instrumentos principales y para la planificacion de los recursos naturales
y marcan las directrices basicas del manejo de los espacios naturales.

- En unas declaraciones que el Delegado Territorial de la Consejeria de Agricultura, Pesca y Desarrollo
Rural en Almeria realizo a la prensa con motivo de la visita que una delegacion de la Administracion
China efectu6 a la provincia andaluza para interesarse por la planificacion y desarrollo de la gestion de
la Politica de Reforestacion en la zona se pone de manifiesto que cerca de 26.000 hectareas en Almeria se
mantienen calificadas como de uso forestal tras la intervencion en ellas del Programa de Forestacion de
Tierras Agricolas en Andalucia.

En la actualidad el nuevo Plan de Desarrollo Rural (PDR) 2.014-2.020 para Andalucia se encuadra en la
Estrategia Europea 2.020, basada en un crecimiento inteligente, sostenible e integrador, que presta una
atencion especial a la simbiosis de la actividad economica y el medio ambiente. Implementa medidas como
la M8 destinadas a inversiones en el desarrollo de zonas forestadas y mejora de viabilidad de los bosques.

Hup://www.lagacetadealmeria.es. La Gaceta de Almeria, 19 de noviembre de 2.016.
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estaba que los Planes de Transformacion Forestal afectaran a 140.600 hectareas,
suponiendo un volumen de inversiones a ejecutar en el medio plazo 36.445
millones de pesetas (mds de 219.038 mil euros), lo que generaria en su ejecucion
82 millones de jornales. Debemos recordar que con anterioridad a la aprobacion del
Plan Forestal Andaluz ya se habia venido actuando por la Comunidad Auténoma
de Andalucia en materia forestal con unas inversiones para la modernizacion de
las estructuras agrarias de 26.461 millones de pesetas (159.033.812 euros) lo que
habia supuesto la generacion de mads de 3’5 millones de jornales y la repoblacion
de un total de 19.136 hectdreas. Ademads, como inversiones complementarias a las
anteriores se habian realizado tratamientos silvicolas en 16.132 hectareas, obras
en hidrologia por un total de 89.606 metros ctibicos, regeneraciones de las masas
forestales en 22.348 hectareas y nuevos caminos forestales por un total de 1.2187
kilometros. Ademads, en materia de viveros es importante constatar la produccion
de mas de 101 millones de plantas.

3. LA NECESIDAD DE LA REPOBLACION FORESTAL.

La importancia de los bosques para la vida humana no puede ser discutida por
nadie y ha sido probada de forma cientifica sin dejar lugar a dudas. Para la creacion
de bosques es necesaria la plantacion de arboles, y conveniente, la mejora de las
condiciones donde se desarrollen las plantaciones. La forestacion y reforestacion
son actividades encaminadas directa o indirectamente, en algunos casos, a la
mejora de los bosques y, por tanto, a elevar la calidad de vida del ser humano.
Las desaparecidas civilizaciones de Mesopotamia, Fenicia, Cartago, Persia, etc.,
tuvieron como base de su brillantez la fertilidad de los terrenos sobre los que dichos
imperios se establecieron. Los desiertos que hoy cubren aquellas tierras nos dan a
entender el proceso de erosion a que se vieron sometidas, hasta perder su fertilidad
y estabilidad. Esta trdgica situacion no es mds que el terrible efecto de la accion del
hombre a lo largo de la historia sobre un medio natural inestable. En Andalucia,
la despreocupada accion del hombre se inici6 hace mas de tres mil afios con los
primeros poblamientos de la costa mediterranea y de la region Bética. Posteriormente
con la llegada de los romanos, y después, con la venida de la invasion musulmana se
comenzaron a cultivar grandes extensiones de terreno que antes eran bosques. De
todas formas, la mayor degradacion se produce a lo largo de los siglos XIX y XX con
la revolucion industrial, la mecanizacion de las labores agrarias, y la explosion en
numero de los incendios forestales. Finalmente, en los dias que vivimos, el mayor
peligro que sufren nuestros bosques es el de la contaminacion.

Aparte de esto, Andalucia presenta unas singulares caracteristicas que la hacen
especialmente proclive a la defensa de sus tierras forestales, ya que la vegetacion de la
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Comunidad Auténoma andaluza esta constituida, de manera principal, por bosques
de tipo mediterraneo de alcornoques y encinas. No obstante, los multiples biotopos
presentes en Andalucia, unidos a su peculiar orografia, climatologia y situacion
geografica, permiten la existencia de un elevado ntimero de especies vegetales muy
diversas. Solo en el territorio de la Comunidad Auténoma se han descrito cerca
de 3.000 especies vegetales, de las que 550 son endemismos exclusivos de nuestra
region, lo cual supone una riqueza botanica mucho mayor que cualquier otra en
Europa. Ademads de la enorme variedad vegetal, Andalucia presenta, también una gran
diversidad faunistica. Para fomentar una mayor concienciacion, entre los andaluces,
de la importancia de conservar los bosques hay que resaltar que la vegetacion
mediterranea representa una eficaz barrera protectora frente al avance de los desiertos.
La desertificacion esta intimamente relacionada con la deforestacion, y ésta, con la
explotacion intensiva del suelo y con la erosion. Estos tres fenomenos tienen una
particular incidencia en la Peninsula Ibérica. Debemos sefialar que el 25% del suelo
espanol esta afectado por la desertificacion. Hay provincias como la de Almeria que
tienen un porcentaje superior al 60% de suelos afectados por este fenomeno. Como
consecuencia de la abrupta geografia y de la composicion fundamentalmente arcillosa
de las tierras, que las hace altamente impermeables, junto con una climatologia que
alterna largos periodos de sequia con un régimen de lluvias intensas y concentradas,
y anadiendo a todo esto, la gran cantidad de incendios que asolan los bosques
esparfioles, las aguas continentales arrastran al océano Atlantico, y sobre todo al mar
Mediterraneo, millones de toneladas de tierra anualmente.

Fotografia 4. Alcornocal. Sierra de Aracena y Picos de Aroche. (Huelva).
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Ademds, esta erosion se produce sobre la capa mas superficial del suelo, que es la
mas fértil. Pero la causa mas importante de todas, que hace que se desertifiquen en
Espana un millon de hectareas cada afio, es la de los incendios forestales. En los
veinte anos que preceden a la década de los noventa, ardieron s6lo en Andalucia
cerca de medio millon de hectareas, en 11.048 incendios forestales, lo que supone
que el 5'34% de la superficie de la Comunidad Autonoma quedo calcinada®. Aqui
debemos aportar el dato de que entre 1990 y 2012, es decir, en veintitrés afios,
teniendo en cuenta que el Programa inicia su ejecucion en 1993, la superficie
que ardié se redujo a poco mas de la mitad, aproximadamente a unas 268.000
hectdreas, segun los sistemas de indicadores ambientales de la Red de Informacion
Ambiental de Andalucia. Ademas, el afio con mayor superficie quemada fue 1991
con mads de 65.000 hectdreas. No obstante, lo que nos debe hacer reflexionar mds
seriamente sobre este problema es que, en su mayor parte, esos incendios habian
sido provocados por el hombre. Solamente, poco mas del uno por ciento tiene
un origen completamente natural. El resto guarda, mas o menos directamente,
relacion con actividades humanas. De este modo, unicamente con la colaboracion
de todos, podemos frenar la degradacion de nuestro entorno y aspirar a una mayor
calidad de vida. En concreto, en la provincia de Huelva existe un riesgo de erosion
elevado para el 16'7% de la superficie total. Este porcentaje es el mas pequeno de
los que senalan el riesgo de erosion en las provincias andaluzas.

Precisamente la aprobacion por el Parlamento de Andalucia del Plan Forestal
Andaluzrespondiaalanecesidad, entre otras, de detener el proceso de desertificacion
en nuestra Comunidad y de compatibilizar la proteccion y restauracion del medio
natural con el desarrollo socioecondémico. Con éste se pretende alcanzar en el
plazo de sesenta afios (1.990-2.050), entre otros, los siguientes objetivos:

— La conservacion de la cubierta vegetal, en especial del monte mediterraneo, de
los suelos y de los recursos hidricos.

— La proteccion de los ecosistemas para garantizar su gran diversidad biologica.

— La restauracion de ecosistemas forestales degradados y la defensa contra los
incendios, plagas y enfermedades forestales.

— laadecuada asignacion de los usos del suelo, para fines agricolas o forestales.
— La utilizacion racional de los recursos naturales renovables.

— La generacion de condiciones socioecondmicas que favorezcan el progreso de
las comunidades rurales.

15-Sobre los perniciosos efectos de los incendios forestales y la necesidad de restaurar los bosques calcinados
se puede consultar la siguiente obra:

WWE/ADENA: Los bosques después del fuego. Amaya Asiain y Guillermo Prudencio. Madrid. 2.014.
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4. LA INFLUENCIA COMUNITARIA.

En el Tratado de Roma de 1.957 la agricultura es un aspecto importante que merece
el interés de los precursores de la Union Europea.

“La agricultura ocupa un lugar especial en la politica comunitaria. Es una de
las ‘bases de la Comunidad’. Una gran parte de la normativa comunitaria se
refiere al sector agrario. A la agricultura se dedican mas de las dos terceras
partes del presupuesto comunitario. La preocupacion comunitaria por
la agricultura se basa ante todo en dos hechos: asegurar la alimentacion
de la poblacién ha sido siempre uno de los centros clave del comercio
estatal. [...] Los ingresos de los campesinos [...] deben ser suficientes para
mantener en actividad la empresa familiar europea, precisa para asegurar el
autoabastecimiento y para evitar que la mano de obra familiar emigre del
campo a la ciudad. [...] Dado el enorme significado de la agricultura para
el bienestar general de toda la poblacion de la Comunidad Europea, en el
Tratado constitutivo de la CEE se establecieron también las normas para la
formacion y organizacion de un mercado agrario comun. [...] Las bases de
la politica agraria comtn se fijaron inmediatamente después de la entrada
en vigor del Tratado CEE en la conferencia de Stresa (Italia), celebrada en
julio de 1.958.71¢

En aquel momento, cuando se disei6 la Politica Agricola Comun, se fijaron unos
objetivos que, entonces, parecian razonables, a saber, incrementar la produccion
para garantizar el suministro a los ciudadanos y asegurar unos precios adecuados
tanto para los agricultores, que les permitieran mantener unos ingresos dignos,
como para los consumidores, en cuanto a preservar la estabilidad de los mercados.

Cuando Espana ingresa en la Comunidad en el afio 1.986, esta Politica ya estd en
revision. Las medidas presentadas por Jacques Delors, presidente de la Comision
Europea, un ano antes, cuestionaban la capacidad presupuestaria para financiar
los excedentes, que ya se producian en la agricultura comunitaria. El Reino Unido
argumentaba con rotundidad que no estaba dispuesto a poner mds dinero si no
se producia una restriccion en la produccion. Ademas, se estaban generando
problemas a nivel del comercio internacional, ya que la Organizacion Mundial
del Comercio no veia con buenos ojos las ayudas y subvenciones que recibian
los agricultores comunitarios, pues, de esta manera, podian bajar el precio de sus
producciones en el mercado.

1. COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS: La unificacién europea. Nacimiento y desarrollo
de la Comunidad Europea. Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas. 1.990.
Luxemburgo. Pag. 48.
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“En medio de los profundos cambios observados en la importancia
econdmica, estructura, direccion y composicion del comercio agricola
mundial durante los tres pasados decenios, han aparecido algunos rasgos
paraddjicos. Si bien ha perdido importancia en relacion con el total del
comercio, el comercio agricola ha continuado siendo un elemento decisivo
en las economias de numerosos paises. No obstante, por lo general han
sido las economias que dependen menos de él las que han conseguido los
mayores avances en su cuota de dicho mercado. [...] Las exportaciones de la
Union Europea (UE) representan todavia el 13 por ciento del total mundial,
frente al 8 por ciento en los primeros anos sesenta. La UE ha continuado
siendo, con gran diferencia, la principal zona de importacion del mundo,
aunque su parte en las importaciones mundiales procedentes del exterior de
la Comunidad ha tendido a disminuir.”"’

Bien es cierto que hoy ya no se considera una explotacion modélica aquélla que
mas produce, si no que hay otras exigencias, como la disminucién de costes,
la conservacion del Medio Ambiente, evitar la sobreproduccion y mejorar la
calidad de vida, segun predica el Libro Verde de la Comision Europea de 1.985'8.
De hecho, en la primavera de 1.992 se presentaron nuevas propuestas para la

17 FAO: El estado mundial de la Agricultura y la Alimentacién, 1.995. ORGANIZACION DE LAS
NACIONES UNIDAS PARA LA AGRICULTURA Y LA ALIMENTACION. Roma. 1.995. Pags. 202 y 211.
“Un rasgo importante de la OMC serd un nuevo mecanismo de solucion de diferencias. [...] La fuerte
competencia exportadora durante los afios ochenta fue el trasfondo en que se introdujeron las reformas
agricolas de la Ronda Uruguay. La ampliacion de los mercados y el auge de los productos basicos en los
afios setenta dejaron rapidamente paso a una situacion de estancamiento de la demanda en los paises
en desarrollo y en los paises de economia planificada, agobiados por la deuda y otras crisis econdmicas.
La produccion, estimulada por los altos precios agricolas, y las elevadas subvenciones continuaron
aumentando en la medida en que se contraian los mercados. [...| La eliminacion de las intervenciones en el
sistema agricola solo se podia conseguir mediante acuerdos internacionales para la supresion de politicas
perturbadoras del comercio en el sector de la agricultura.”

FAO: Op. Cit. Pdgs. 243, 244 y 245.

18- Segtin este documento se puede entender por explotacion agricola ejemplar, aquélla cuya funcion esencial
sigue siendo el suministro de alimentos, que ocupa un numero significativo de personas, profesionales y
bien formadas, sobre todo el Jefe de Explotacion, con unas estructuras modernizadas y mas competitivas;
colaborando al mantenimiento del tejido social en las zonas rurales para conservar el Medio Ambiente
y salvaguardar los paisajes creados a lo largo de milenios por las actividades agropecuarias; mediante
empresas, fundamentalmente de caracter familiar, con practicas no perjudiciales e incluso favorables para
el medio fisico y menos intensivas, que benefician, por tanto, a la sociedad en general, pero que asumen
sus propios riesgos como tal actividad empresarial. Para ello es necesario incentivar la permanencia en
el campo de propietarios y empleados, a diferencia de lo ocurrido en décadas anteriores. Es posible la
dedicacion a tiempo parcial a otras actividades no agricolas, fuera o dentro de la propia explotacion, como
el caso del turismo rural o de reservas naturales. Para asegurar un nivel de vida justo a la poblacion agricola,
y debido a su labor para el conjunto de la sociedad, como protectores del Medio Ambiente, mantenedores
del tejido social en las zonas rurales y fuente de empleo que, en otro caso, pasaria a engrosar la tasa de
desempleo en las areas urbanas, es necesario una compensacion financiera para estas explotaciones, que
ademads, no deben dar lugar a excedentes; con el consiguiente ahorro en las partidas presupuestarias del
Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agraria, y que tienen que aumentar en calidad, sus productos.
En definitiva, deben ser producciones mas orientadas por la demanda real del mercado.

COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES: Perspectives for the Common Agricultural Policy
(Communication of the Commission to the Council and the Parliament). Paper. COM(85) 333 final. Office
of European Communities Official Publications. Luxembourg. 1.985.
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reforma de la PAC, el conocido como segundo paquete Delors, para conducir
la agricultura de la Union hacia un mejor puesto en cuanto a su competitividad
internacional, de manera que la reduccion de las ayudas no supusiera una merma
en la renta de los campesinos; una eliminacion de la burocracia inutil, mediante
una descentralizacion parcial; y un mayor impulso en el desarrollo del medio rural,
con la integracion en su entorno natural.

Por tanto, la incorporacion en 1.986 a las Comunidades Europeas ha abierto las
fronteras a un mercado mucho mas amplio, al mismo tiempo que nos ha introducido en
una politica de precios cada vez menos proteccionista. La reforma de la Politica Agraria
Comunitaria (PAC), cuyo proceso de definicion se va perfilando paulatinamente en
los diferentes mercados y productos, con una primera finalidad de reducir excedentes
y abrir poco a poco las fronteras comerciales, estd haciendo bascular la politica de
proteccion de los precios agrarios hacia otras politicas de apoyo a las rentas de los
agricultores por los servicios que prestan a toda la sociedad conservando el espacio
natural. En este cambio se enmarca perfectamente la programacion para la Forestacion
de Tierras Agricolas, que constituye una adaptacion de las rentas de los agricultores
para que dejen de generar excedentes en los productos agricolas y, por el contrario,
colaboren a la conservacion del medio ambiente y a la proteccion de los espacios
naturales, compensando las posibles pérdidas o disminuciones de renta mediante las
ayudas que acompanan a los programas de forestacion.

Estas adaptaciones en la orientacion de la Politica Agricola han incidido en el
momento en que transcurria el periodo transitorio de incorporacion de Espana
a la Comunidad Econdémica Europea y, segun varios autores, condicionaron la
negociacion del acuerdo de adhesion. Hay que tener en cuenta que ésta se produjo
en un momento de revision, como hemos comentado anteriormente; la etapa mas
positiva para los agricultores europeos ya habia terminado.

“Se han hecho muchas criticas sobre la negociacion en el capitulo agricola,
atribuyéndole falta de coordinacion y de estrategia a largo plazo para situar
nuestra agricultura en buena posicion dentro del contexto comunitario.
También se ha mencionado un cierto grado de frivolidad y desconocimiento
en el proceso negociador, incluso el haber sacrificado la agricultura por

otros intereses econémicos y/o politicos.”"®

En efecto, en las negociaciones de adhesion se observa que los intereses
politicoeconémicos primaron frente a los de ciertos sectores de la agricultura
tradicional mediterranea, ampliamente representados en Espana. Las
particularidades de nuestra agricultura no se defendieron con suficiente fuerza
frente a los beneficios de que gozaba la centroeuropea.

19 LARREA ERENO, S.: Agricultura, horizonte 2.005. Ediciones Mundi-Prensa. Bilbao. 1.998. P4g. 19.
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“La adhesion de Espana a la Comunidad Europea en 1.986 se produjo en
momentos de crisis de la Politica Agricola Comun. [...] Se esperaba mucho,
quizd ingenuamente, de las posibilidades y del potencial de nuestros
productos mediterraneos, sobre todo de las frutas y hortalizas. [...] En
nuestra opinion, Espafa, en las negociaciones de Bruselas, no supo o no
pudo hacer ver la singularidad de nuestra agricultura mediterranea y sus
limitaciones frente a la agricultura centroeuropea. [...] No es admisible, al
establecer las medidas de la reforma de la PAC, aplicar el mismo tratamiento
a la agricultura espanola y a la centroeuropea, pues son totalmente distintas.
Espana estd malogrando la oportunidad de crear una agricultura competitiva
y de calidad, adaptada al medio, y que sea viable a largo plazo, en vez de
ocuparse tanto, y solo, de los aspectos burocriticos y administrativos
y de las subvenciones. Espana tiene un modelo de agricultura singular,
propia del drea mediterrdanea, debido a la aridez y a la existencia, bastante
generalizada, de suelos de baja calidad con relacion a otras regiones agricolas
centroeuropeas. [...] Hasta ahora la aplicacion de la Politica Agricola
Comunitaria no esta contribuyendo a implantar en el Mediterraneo sistemas
agricolas que puedan ser considerados como sostenibles. [...] La agricultura
mediterranea estd siendo empujada hacia una actitud competitiva con la
agricultura del norte y centro de Europa, donde tiene todas las de perder.”?

Al aplicar las mismas medidas de reforma sobre dos campos tan diferentes, los
resultados, no se podia esperar que fueran positivos para ambos, mas teniendo
en cuenta el tiempo que habia dispuesto el sistema agrario centroeuropeo para
fortalecerse y preparar sus estructuras ante lo que era inevitable. Ademads, la
discriminacion favorable a los pequetios agricultores para aplicar las ayudas
estructurales se redujo considerablemente desde la propuesta inicial.

Todo este conjunto de factores ha propiciado que la influencia de la Union
Europea en el desarrollo de la agricultura espanola no haya sido tan positiva
como se podia pensar del simple analisis de los datos sobre aportaciones de
los Fondos Estructurales, principalmente del Fondo Europeo de Orientacion y
Garantia Agraria. La realidad es que el sector mas caracteristico de la agricultura
mediterranea, el hortofruticola, no se refleja en las propuestas de reforma de la
PAC, quedando sin una ayuda fundamental para su evolucion competitiva. Por
otro lado, los sectores de carne, lacteo y cereales se sometian a la reduccién de las
ayudas, con unas cuotas de partida, para hacer los cdlculos de las subvenciones,
sensiblemente inferiores a sus homologos centroeuropeos. No obstante, y debido a
una situacion coyuntural de buenos afos agricolas, la situacion presenta un mejor
balance aparente, en los primeros afos tras la adhesion

2. L ARREA ERENO, S.: Op. Cit. Pdgs. 19,20y 21.
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En todo caso, las singularidades de la produccion agricola espanola, y andaluza,
en particular, deben hacerse valer frente a la competencia del resto de Europa. Por
un lado, la apertura de fronteras ha ampliado el mercado potencial para nuestros
productos y, por otro, unas mercaderias de calidad con precios competitivos
pueden abrirse paso internacionalmente. Para ello es fundamental el apoyo del
Gobierno espanol y de las diferentes Comunidades Auténomas a medidas como
las que se contienen en el Programa de Ayudas Agroambientales, aprobado por
el Reglamento (CEE) n° 2.078/92 del Consejo, de 30 de junio de 1.992, sobre
métodos de produccion agraria compatibles con las exigencias de proteccion del
Medio Ambiente y la conservacion del espacio natural?’.

“Considerando que el medio ambiente esta sometido a la accion de multiples
factores y a presiones muy diversas en el espacio comunitario;

Considerando que, merced a un régimen de ayudas apropiadas, los
agricultores pueden ejercer una auténtica funcion al servicio de toda la
sociedad introduciendo o manteniendo métodos de produccion compatibles
con la necesidad cada vez mayor de proteger el medio ambiente y los
recursos naturales y de conservar el espacio natural y el paisaje;|...]

Considerando que las medidas que establece el presente Reglamento deben
incitar a los agricultores a comprometerse a desarrollar una agricultura
compatible con las exigencias de proteccion del medio ambiente y la
conservacion del espacio natural y de este modo contribuir al equilibrio
de los mercados; que su objetivo es compensar a los agricultores por las
pérdidas de renta debidas a la reduccion de la produccion o al aumento de
los costes de ésta, y por la contribucion que aportan a la mejora del medio
ambiente.”*

Unos productos ecoldgicos de alta calidad van a disfrutar de mayor valor anadido,
que les permitira reportar a sus agricultores unos ingresos superiores, que faciliten
un nivel de calidad de vida comparable al de otros sectores econémicos.

2 Publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas numero 215, serie L, pagina 85 de 30 de
julio de 1.992.

22 Parrafos 7°, 8°, y 16° del preambulo del Reglamento (CEE) n° 2.078/92 del Consejo de 30 de junio de
1.992.

“Considerando que un régimen destinado a favorecer la introduccion o el mantenimiento de determinados
métodos de produccion puede permitir responder a problemas concretos de proteccion del medio ambiente
o del espacio natural y de ese modo contribuir al logro de los objetivos perseguidos en materia de medio
ambiente;

Considerando que numerosas zonas agrarias y rurales de la Comunidad estan cada vez mds amenazadas
por el despoblamiento, la erosion, las inundaciones y los incendios forestales, y que la adopcion de medidas
especiales con el objetivo de fomentar el mantenimiento de las superficies puede disminuir estos riesgos.”
Parrafos 12°y 13° del citado Reglamento.
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La Union Europea ya no concibe a los agricultores y ganaderos como meros
labradores o productores de mercancias agropecuarias, sino que defiende para
ellos una funcion mds amplia y es la de protectores de un bien comun, el que
representa el espacio natural y el medio ambiente. Se retoman asi las ideas que
desde los afos sesenta pretendian revalorizar la importancia del mundo rural®,
en unas sociedades cada vez mas deshumanizadas y concentradas unicamente
en los aumentos de productividad y rendimientos. De esta forma, las autoridades
comunitarias buscan una férmula para compensar a los activos del sector agrario
ante los nuevos métodos de produccion compatibles con la conservacion de la
naturaleza, que requieren unos periodos de transicion en las explotaciones,
durante los cuales, disminuiran los ingresos. De otro lado, se justifica ante el resto
de la sociedad las ayudas y subvenciones que se proporcionan al sector, ya que
los agricultores y ganaderos estan realizando una labor de interés general, que
beneficiara también a las generaciones que nos sucederan en este planeta Tierra.

“Ya en 1.970 el Congreso sobre Desarrollo Rural celebrado en Paris se
subtitulaba ‘El hombre rural guardian de la naturaleza’, poniendo de
manifiesto la importancia de la poblacion rural en la conservacion de
recursos naturales, paisajes, ecosistemas, culturas, tradiciones, formas
adaptadas de aprovechamiento de los recursos y del espacio, patrimonio
arquitecténico y, muy particularmente, en el equilibrio territorial. Sin
poblacion que lo sustente desaparecen los ecosistemas ejemplares de
dehesa, los aterrazamientos de zonas aridas que, ademads de sujetar el suelo,
constituyen paisajes faradnicos de excepcional valor, los paisajes agricolas
lanzarotefios tipo ‘Geria’, hoy dia subvencionados para que persista la
actividad agraria que los cred, los ecosistemas determinados por la actividad
salinera de costa que unen a su interés paisajistico su papel como soporte de
flora y fauna adaptada y especifica, los majadales, los pastos cacuminales, y
tantos otros.”**

2 “Entre las diversas reacciones desarrolladas a partir de la década de los 60 frente al degradante modelo de vida
impuesto por las sociedades urbano-industriales del llamado mundo occidental [...] es parcialmente valida la
experiencia de algunos ensayos de comunas rurales, cuyo fracaso, no siempre ha derivado de la ignorancia o de
planteamientos excesivamente misticos, sino igualmente de dificultades de convivencia derivadas tanto de un
excesivo individualismo como de su polo opuesto, el totalitarismo del grupo que sacrifica a sus miembros en aras
de un pretendido e impersonal igualitarismo ficticio, coactivo y opresor. Frente a ello, es imprescindible plantear
unas relaciones cooperativas no opresivas, que permitan el trabajo en comun pero también el desarrollo de cada
miembro del grupo. Del mismo modo, el grupo no debe aislarse de su entorno, sino que debe relacionarse con
los restantes habitantes de la zona, cooperar con ellos para establecer canales de comercializacion autonomos,
para colaborar en la transformacion social y economica del lugar de asentamiento.”

GARCIA CANO, J. L. y VOZMEDIANO, J.: Autosuficiencia rural, nociones bdsicas para la vida en el campo.
Edicion coordinada por CRUZ, Humberto da. Miraguano Ediciones. Madrid. 1.980. Pags. 3 y 8.

 COLEGIO OFICIAL DE INGENIEROS AGRONOMOS DE CENTRO Y CANARIAS: Manual de Prdcticas y Ac-
tuaciones Agroambientales. Editorial Agricola Espanola, S. A. y Ediciones Mundi-Prensa. Madrid. 1.996. Pag. 35.
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Se ha producido, obviamente, un cambio importante del escenario de la agricultura
y de la sociedad rural andaluza en los ultimos afos, y debemos, por tanto,
esforzarnos todos para acertar en los cambios estructurales que precisa el sector
agrario mediante la implementacion de las politicas adecuadas, para adaptarse a la
reforma de la PAC, y mantener las ventajas relativas que Andalucia tiene frente a
otras regiones espaiolas y frente al conjunto de los restantes paises miembros de la
Union Europea, que constituye un auténtico nucleo de diversidad. Por tltimo, es
obligado comentar que la Politica Forestal andaluza es perfectamente compatible
con los objetivos que la Union Europea se propone en el Reglamento (CEE) n°
2.080/92 del Consejo, de 30 de junio de 1.992%, por el que se establece un régimen
comunitario de ayudas a las medidas forestales en la agricultura.

La provincia de Huelva constituye el exponente mds importante de la Politica
Forestal en la Comunidad Auténoma andaluza. Tanto por el volumen de proyectos
presentados como por el importe global de las ayudas concedidas, y por la superficie
de tierras beneficiada por el programa comunitario se erige en la provincia
andaluza en la que mas se ha desarrollado la forestacion en tierras agrarias, en este
primer periodo de aplicacion. Ademads, debemos tener presente que la superficie
de la provincia de Huelva es, toda ella, zona de actuacion preferente del programa,
excepto el término municipal de la capital.

“Desde antano las sociedades que se asentaron en la Sierra aprovecharon sus
multiples recursos forestales, ganaderos, cinegéticos y agricolas, generando
una estrecha relacion entre poblacion y medio natural y unos modos de
gestion agroecologica sin los cuales dificilmente hoy podria explicarse la
particular especificidad de este rincon de la geografia andaluza. [...] El
sistema de produccion de las fincas de la Sierra se ha basado tradicionalmente
en la forma de explotacion del bosque mediterraneo denominada dehesa,
que se define como un sistema mixto de aprovechamiento agricola,
ganadero y silvicola. [...] Este sistema de explotacion se completaba con
otros recursos tipicos del bosque mediterraneo: lefias y carbon, caza, setas,
miel, esparragos, etc.”?

Estas ayudas son muy necesarias no solo con la finalidad de compensar a los
agricultores y ganaderos por su labor como responsables de mantener un tejido
social en el ambito rural, o por su aportacion a la proteccion ambiental y del
medio fisico, sino también para sostener sus ingresos en niveles adecuados. Esto
se consigue, por supuesto, de forma directa, ya que se resarcen de unos mayores

» DOCE n° 215, serie L, pagina 96, de 30 de julio de 1.992.

% GRUPO DE DESARROLLO RURAL SIERRA DE ARACENA Y PICOS DE AROCHE: “Programa de
Desarrollo Endégeno. Diagndstico.” Pags. 24 y 25. (Estudio inédito).
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gastos en la explotacion ecologica, e incluso de una eventual menor produccion,
sobre todo en el periodo inicial de conversion, pero también, de forma indirecta,
contribuyendo a financiar otras facetas como la comercializacion de los productos
y su distribucion, la organizacion de los productores o la busqueda de mercados.

“A pesar de que la Sierra mantiene un potencial apicola, en especial de
produccion de polen muy importante, son escasos los productores locales.
Se sufren ademas las consecuencias de la atomizacion y de la falta de
asociacionismo de sus productores, asi como del control férreo que ejercen
fundamentalmente empresarios ajenos a la comarca que movilizan todo un
parque de colmenas moviles por el contorno.””’

Fotografia 5. Eucaliptal del Andévalo onubense.

5. FUENTES UTILIZADAS.

En nuestra labor de investigacion deberemos acudir a las fuentes que nos
proporcionaran la informacion necesaria para revalidar los objetivos que nos
proponemos demostrar como resultado de nuestro trabajo. La principal fuente
serdn los expedientes tramitados y los proyectos presentados ante la Consejeria de
Agricultura, Pesca y Desarrollo Rural de la Junta de Andalucia para la forestacion

% GRUPO DE DESARROLLO RURAL SIERRA DE ARACENA Y PICOS DE AROCHE: “Programa de
Desarrollo Endogeno. Diagnostico.” Pags. 42 y 43.
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de explotaciones agrarias. Debemos tener en cuenta que la competencia para la
resolucion de las solicitudes de ayudas para el fomento de inversiones forestales fue
delegada por Orden de 30 de septiembre de 1.996 en los delegados provinciales de
la Consejeria. Por tanto, a partir de esta fecha, tendremos acceso a los expedientes
completos en la Delegacion Provincial de la Consejeria en Huelva. Otro lugar
importante donde encontrar informacion interesante seran las oficinas comarcales
agrarias de la Agencia de Gestion Agricola y Pesquera de Andalucia (AGAPA), es
decir, las antiguas agencias comarcales de extension agraria.

Aparte de estas fuentes basicas existen otras de gran importancia también, como son
los informes anuales y memorias elaboradas por empresas, como la primera filial
de la Empresa de Transformacion Agraria, SA (TRAGSA), Tecnologias y Servicios
Agrarios, SA (TRAGSATEC) o, por entidades formativas y de investigacion, como la
Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agronomos y de Montes de la Universidad
de Cordoba, que ha colaborado con la Consejeria en estos trabajos, a través de la
firma de un convenio de cooperacion.

Por otra parte, en la legislacion comunitaria sobre la materia se plasman los
objetivos esenciales que la Union Europea pretende alcanzar con la implementacion
de esta Politica. A nivel de la Comunidad Auténoma nos parece extremadamente
interesante profundizar en el trabajo sobre los documentos donde se recogen las
ideas fundamentales para la evolucion de los programas de forestacion.

Dentro de la Administracion autonoémica, como ocurre en otros ambitos de las
Administraciones Publicas, juegan un papel muy importante para el desarrollo
de las politicas concretas que se llevan a cabo las Instrucciones y Circulares que
se van sucediendo durante el tiempo de vigencia de los programas como ayudas
que se ponen en marcha en momentos determinados para ir dando forma concreta
a las politicas que se llevan a efecto. Estas disposiciones, que son de caracter
interno, y que se dictan muchas veces por altos funcionarios que poco o nada han
tenido que ver con la gestacion de la politica que pretenden desarrollar, pueden
alterar profundamente el sentido primigenio de los programas a implementar. No
obstante, a través de las Circulares e Instrucciones, que se diferencian porque las
primeras tienen un nimero determinado pero amplio de receptores y en ellas se
puede contener tanto una orden a realizar como una comunicacion para simple
conocimiento, mientras que las segundas suelen tener un numero mas reducido
de destinatarios a los que se les exige un comportamiento determinado para la
resolucion o tramitacion de un asunto administrativo; pues bien, a través de ellas
se puede observar con mds detalle el estado de evolucion que los programas de
forestacion tienen a lo largo de los afnos de su existencia y la orientacion que el
gestor publico (o, quizas debamos reservar esta nomenclatura para el verdadero
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ejecutor de los programas y cambiar en este contexto el término por el de politico)

pretende dar a la normativa general aprobada.

Ll 2\ d o . 1% i el o

Fotografia 6. Dehesa ganadera de la Sierra de Aracena y Picos de Aroche. (Huelva).
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1. INTRODUCCION.

La Union Europea que nace tras el tratado de Maastricht constituye un sistema
politico y administrativo complejo, que no es otra cosa que un paso mas en un
transito que debe conducir a la culminacion institucional definitiva cimentada
sobre la Constitucion Europea. No obstante, es justo reconocer que la actual
configuracion de la Comunidad Europea estd muy lejos de tener semejanzas
con aquel germen inicial que surgia después del Tratado de Roma de 1.950, y
que tenia muchos mads parecidos con las organizaciones peculiares del Derecho
Internacional. Actualmente, el desarrollo que se ha producido desde el nacimiento
de las primeras colaboraciones entre paises europeos instituidas bajo la forma de
tratados ha conducido a acercarse mas a un estado federal con sistemas politicos y
administrativos de caracter estatal.
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Este modelo de funcionamiento de la Union Europea, unido a la complejidad de
las instituciones intervinientes en el proceso de toma de decisiones, junto con
la multiplicidad de actores y organismos que toman diferentes partidos sobre las
politicas que lleva a cabo la Union, hace que la perspectiva de estudio del analisis
y evaluacion de las politicas publicas europeas deba ser complementada por la
aportacion de las ciencias politicas y sociales y no conformarse con la acostumbrada
investigacion desde los campos economico o juridico.

Ya no es suficiente con afrontar los balances de una actuacion gubernamental desde
el punto de vista de la financiacion necesaria para llevarla a cabo o desde el analisis
de los instrumentos juridicos que son requisitos imprescindibles para llevarla a
termino con cierto éxito. En la actualidad el estudio desde una perspectiva social
forma parte del arsenal de cuestiones que se deben tomar en consideracion para
desarrollar una determinada politica. Los efectos que ésta vaya a tener sobre
los distintos aspectos que puedan caer bajo su campo de influencia deben ser
analizados en todos los resultados que se generen con su implementacion

“En la década de los 60, el principal objetivo de las inversiones publicas
era la viabilidad econdmica. Se hacian evaluaciones econdmicas de los
proyectos y conforme a los resultados obtenidos se optaba por la realizacion
o no de las distintas alternativas. El criterio para evaluar era pues puramente
crematistico.

Ya en la década de los 70 se tiende hacia una evolucion en los planteamientos.
De este modo se empieza a considerar el factor Medio Ambiente como un
punto importante a tener en cuenta en la toma de decisiones.

La sociedad evoluciona pues, de un criterio basado en la racionalidad
economica, a otro en el cual se implanta el concepto de bienestar y de
calidad de vida, en que la salud y Medio Ambiente empiezan a estar ligados
a crecimiento y desarrollo”?®.

2. LA REFORMA DE LA POLITICA AGRICOLA COMUNITARIA.

Coincidiendo en el tiempo con las negociaciones que condujeron a la firma del
Tratado de Maastricht, se producian en el seno de la Comunidad una serie de
conversaciones que tenian como objetivo la reforma de la Politica Agricola Comun.
Desde 1.991, venian apareciendo en los soportes informativos de la Comunidad
Europea diferentes propuestas de los reglamentos necesarios para operar la puesta

2 FORCADA DELGADO, E.: El impacto ambiental en la agricultura: metodologias y procedimientos. Analistas
economicos de Andalucia. Malaga. 2.000. Pag. 32.
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en marcha de la reforma de la PAC. La discusion de tales propuestas fue bastante
agria, ante el choque de los intereses de los estados miembros, y Portugal, que
ostentaba la presidencia del Consejo, en el primer semestre de 1.992, hubo de
presentar cinco documentos de compromiso hasta lograr que se alcanzase un
acuerdo consensuado.

“En la noche del 21 de mayo, tras una reunion maratoniana, los ministros
de Agricultura de la Comunidad llegaron a un acuerdo de dificil asimilacion
por el mundo agricola, que veia como su renta pasaba a depender, en gran
medida, de unas ayudas directas establecidas para compensar el descenso de
los precios garantizados a los niveles del mercado mundial.”*

El acuerdo del Consejo, reunido los dias 21 y 22 de mayo de 1.992 mejoro de
forma sustancial las propuestas que habia formulado la Comision Europea. A
grandes rasgos las principales lineas del acuerdo eran las siguientes:

“- Sustitucion de la garantia de precios por ayudas con objeto de que los
agricultores mantengan rentas adecuadas sin distorsionar los mercados
mundiales.

- Eliminacion de excedentes via retirada de tierras obligatoria (excepto
pequefios productores). Supresion generalizada de la politica de
estabilizadores agrarios.

- Establecimiento de medidas complementarias: proteccion del medio
ambiente, forestacion de tierras agricolas y jubilacion anticipada con una
cofinanciacion del Fondo Europeo de Orientaciéon y Garantia Agricola del
75% para las regiones del objetivo n° 1 (Andalucia).

- Primera campana de aplicacion: 1.993/1.994.

- Sectores afectados: cultivos herbaceos (cereales, oleaginosas vy
proteaginosas), tabaco, leche y productos lacteos, carne de vacuno y carne
de ovino-caprino.”*

El hecho de que se lograra una cofinanciacion del 75% por parte del Fondo Europeo
de Orientacion y Garantia Agricola (FEOGA) en las regiones consideradas como
Objetivo n° 1 suponia para éstas, entre las que se incluia la Comunidad Auténoma
de Andalucia, haber alcanzado una meta muy importante, ya que para el resto
de las regiones la cofinanciacion comunitaria se quedaba tan solo en el 50%. En
la reforma de la PAC aprobada en el mes de mayo del afio 1.992 se incluian una

% VICECONSEJERIA DE AGRICULTURA Y PESCA. SERVICIO DE LA PAC: Aplicacion de la PAC en
Andalucia-1.992. Coleccion “Informaciones Técnicas, n° 24/93.” Junta de Andalucia. Consejeria de
Agricultura y Pesca. 1.993. Pag. 9.

3 Ibid.
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serie de medidas de acompanamiento para favorecer el desarrollo de la reforma,
entre las que se encontraban la Proteccion del Medio Ambiente y la Forestacion
de Tierras Agricolas. Estas medidas tenian como objetivo esencial compensar las
pérdidas de renta de los agricultores por la aplicacion del nuevo régimen.

“Para la proteccion del Medio Ambiente se acordaba establecer un régimen
de ayudas muy amplio destinado exclusivamente a compensar las medidas
que tuvieran un efecto positivo para el Medio Ambiente y que se refiriesen,
ademads de las previstas en la propuesta de la Comision, a:

- La proteccion de las aguas.
- La reconversion de las tierras de labor en zonas de pastoreo extensivo.
- La agricultura ecologica.

- La extensificacion mediante el incremento de las superficies manteniendo
el actual censo.

- El mantenimiento de practicas de produccion ya compatibles con el Medio
Ambiente.

- Los cursillos, practicas y programas de demostracion en el sector del
equipo necesario para los proyectos.”*!

Fotografia 8. Explotacion agrosilvopastoral. Parque Natural Sierra de Aracena y Picos de Aroche. (Huelva).

> Ibid. Pag. 13.
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En cuanto a la Forestacion de Tierras Agricolas, se aprobaban una serie de
regimenes de ayudas que tenian la finalidad de compensar la pérdida de ingresos
por la forestacion que se subvencionaba en las superficies que se habian dedicado
con anterioridad a la agricultura. Las ayudas que se establecian podian beneficiar,
tanto a agricultores a titulo individual como a los que se asociaran con tales fines.
Las ayudas se podian destinar, también, a mejorar y renovar las plantaciones
forestales, etc. Tanto esta medida de acompafiamiento como la relativa a la
proteccion del medio ambiente se podian aplicar con el establecimiento de un
marco general nacional, que era susceptible de ser completado a nivel regional
o, mediante programas de zona de caracter plurianual. La articulacion de estas
acciones se llevo a cabo con la aprobacion del Reglamento (CEE) n°® 2.080/92%,
por el que se establecia un régimen comunitario de ayudas a las medidas forestales
en la agricultura. Estas medidas de apoyo tenian la virtualidad de afectar a la
estructura de las explotaciones de tal modo que debian generar a medio plazo unas
posibilidades de aplicacion fundamentales para el futuro del sector y del desarrollo
rural. Los principales objetivos, cuya consecucion tenian la obligacion de facilitar
estas acciones, llevadas a cabo durante un periodo continuado, eran:

“- Generar para el agricultor, ademas de su actividad productiva habitual,
una nueva actividad de proteccion del medio ambiente y de creacion de
espacios de ocio y forestales que complementaran su renta.

- Contribuir a la disminucién de productos excedentarios mediante la
retirada de tierras de la produccion y la aplicacion de una agricultura menos
intensiva.

- Promover una actividad agraria mas respetuosa con el medio ambiente y
suministradora de productos de mayor calidad.

- Contribuir al rejuvenecimiento de la poblacion activa agraria mediante el
cese anticipado de los agricultores mayores de 55 afios.

- Fomentar de modo activo la formacion de los agricultores y de los
ciudadanos en general sobre la necesidad de preservar el medio ambiente.”?

Estas medidas de acompanamiento se plasmaron a través de las disposiciones
siguientes, aparte de la ya mencionada sobre las medidas forestales. El Reglamento
(CEE) n° 2.078/92, sobre métodos de produccion agraria compatibles con las
exigencias de la proteccion del medio ambiente y la conservacion del espacio

32 DOCE n° 215, serie L, pagina 96, de 30 de julio de 1.992.

3 GOMEZ-JOVER PARDO, E y JIMENEZ PERIS, E J.: Forestacion de Tierras Agricolas. Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacion. Madrid. 1.997. Pag. 21.
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natural®* y el Reglamento (CEE) n°® 2.079/92, por el que se establecia un régimen
comunitario de ayudas a la jubilacion anticipada en la agricultura®.

3. OBJETIVOS DE LA POLITICA AGRICOLA COMUN.

El articulo 39 del Tratado, firmado en Maastricht el 7 de febrero de 1.992% es
importante resefarlo en este lugar, puesto que es el que fija los objetivos de la
Politica Agricola Comun, diciendo, en su apartado primero, que seran los
siguientes:

“a) Incrementar la productividad agricola, fomentando el progreso técnico,
asegurando el desarrollo racional de la produccion agricola, asi como el
empleo optimo de los factores de produccion, en particular, de la mano de
obra;

b) garantizar asi un nivel de vida equitativo a la poblacion agricola, en
especial, mediante el aumento de la renta individual de los que trabajan en
la agricultura;

¢) estabilizar los mercados;
d) garantizar la seguridad de los abastecimientos;

e) asegurar al consumidor suministros a precios razonables.”

Por su parte, el apartado segundo del mismo articulo citado resalta la importancia
de la actividad agricola para el conjunto de la Comunidad al senalar que:

“2. En la elaboracion de la politica agricola comun y de los métodos
especiales que ésta puede llevar consigo, se deberan tener en cuenta:

a) las caracteristicas especiales de la actividad agricola, que resultan de la
estructura social de la agricultura y de las desigualdades estructurales y
naturales entre las distintas regiones agricolas;

b) la necesidad de efectuar gradualmente las oportunas adaptaciones;

c) el hecho de que, en los Estados miembros, la agricultura constituye un
sector estrechamente vinculado al conjunto de la economia.”

3+ Publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas nimero 215, serie L, pdgina 85 de 30 de
julio de 1.992.

3> Publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas nimero 215, serie L, pagina 91 de 30 de
julio de 1.992.

% Fue promulgado el 1 de noviembre de 1.993. SECRETARIA GENERAL DEL CONSEJO DE LAS
COMUNIDADES EUROPEAS Y DE LA COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS: Tratado de
la Unién Europea. OFICINA DE PUBLICACIONES OFICIALES DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS.
Bruselas y Luxemburgo. 1.992. Publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas numero 191,
serie C, de 29 de julio de 1.992.
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Es necesario tener presente que este articulo 39 forma parte del Titulo II del
Tratado de la Union Europea, también conocido como Tratado de Maastricht,
que es una reproduccion con pequenas modificaciones del Tratado constitutivo
de la Comunidad Europea, hecho en Roma el 25 de marzo de 1.957°". De todas
formas y aunque alguna de sus partes fue retocada por completo, los articulos
dedicados a la agricultura no han sufrido ninguna modificacion. Desde el primer
momento del inicio de la Comunidad se ve el interés de los paises miembros
por los temas agricolas. Y, a pesar de que la forma de ver los problemas de la
agricultura comunitaria hayan variado con el paso de los anos; puesto que de las
primeras inquietudes por abastecer suficientemente a la poblacion se ha pasado
a la preocupacion por fomentar el comercio internacional intracomunitario y
con el resto de los estados que no forman parte de la Union Europea, dando
cumplimiento a los acuerdos sobre intercambios comerciales en el mundo; lo
cierto es que el interés por los problemas agricolas sigue siendo fundamental en
el seno comunitario.

“En los anos 60, tras un espectacular periodo de crecimiento econémico,
los problemas medioambientales comienzan a adquirir tal importancia, que
surgen ya las primeras voces de alarma sobre las consecuencias negativas del
modelo de desarrollo productivista sobre el entorno natural. Bienes hasta
entonces considerados libres por los economistas, como el aire limpio, el
agua, el suelo no contaminado, etc., comienzan a ser considerados recursos
escasos.

Sin embargo, no es hasta finales de los afos 60 y principios de los 70 que los
temas relacionados con el medio ambiente empiezan a adquirir protagonismo
en la opinion publica de los paises occidentales. En este sentido, se hacen
mas conocidas algunas de las organizaciones ecologistas nacidas en los afos
60, como la WWF (World Wild Fund) (1961) o ADENA (Asociacion para
la Defensa de la Naturaleza) (1968), mientras surgen en los afios 70 otras
asociaciones que pronto adquiriran gran relevancia a nivel internacional,
como Greenpeace (1971) o Amigos de la Tierra (1979)”%.

Una de las grandes preocupaciones que tuvieron los gobernantes de la Comunidad
Europea, en su primera época, tras la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial,

" Firmados los tratados de la Comunidad Econémica Europea (CEE) y EURATOM, acuerdo sobre la
energia atomica, por los seis paises miembro, en la capital italiana el 25 de marzo de 1.957, entraron en
vigor el 1 de enero de 1.958, una vez ratificados por los Parlamentos nacionales.

% GARRIDO FERNANDEZ, E E.: La cuestion ambiental en la Agricultura: actores sociales y politica
agroambiental en Espana. Analistas economicos de Andalucia. Malaga. 2.000. Pag. 30.
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era asegurar la supervivencia alimentaria para sus conciudadanos, ademads de
potenciar el crecimiento econéomico®.

Segtin los expertos, en estos anos de posguerra, los paises capitalistas mas
desarrollados conocen una oleada de opulencia gracias a la aplicacion de un
desarrollo tecnologico, que es, a su vez, una de las principales causas de la crisis
medioambiental que aflora en los afos sesenta. Uno de ellos, Barry Commoner*
manifiesta:

“Los nuevos instrumentos de un poder sin precedente, estaban alli, esperando sélo
para funcionar las exigencias de la guerra y el estimulo de la construccion de la
posguerra. Unicamente mads tarde se descubrié un fallo posiblemente fatal en el
fundamento cientifico de la nueva tecnologia. Era como un taburete de dos patas:
bien apoyado en la Fisica y en la Quimica, pero desprovisto de la tercera pata, o
sea, la Biologia del Medio Ambiente”*.

Ante esta forma de producir agotadora de los recursos naturales surge una posible
respuesta, en un primer momento, de caracter protector por una parte y corrector,
por otra. La dualidad del enfoque protector, por un lado, corrector, por el otro, se
ha quedado obsoleta y es insuficiente para afrontar con garantias de solucion los
graves deterioros ambientales de los sistemas productivos de principios del siglo
XXI, independientemente del modelo econdmico sobre el que se sustenten. Ya en

¥-“Como es sabido, tras la Segunda Guerra Mundial, los objetivos de la mayor parte de los gobiernos de
los paises occidentales se centraron en el crecimiento economico entendido como el fortalecimiento del
sector industrial y la potenciacion de un sector agrario capaz de asegurar la autosuficiencia alimentaria a
una poblacién en constante crecimiento. Se iniciaba asi un periodo de potenciacion de la industria y la
agricultura con el proposito de incrementar de forma considerable la produccion de bienes y equipos, sin
reparar en el elevado coste energético de los nuevos procesos que se desarrollaban (mecanizacion, mayor
empleo de combustibles fosiles, uso de fertilizantes y plaguicidas, etc.)”.

Ibidem. Pag. 29.

0 Barry Commoner plantea que el hombre vive en dos mundos; el natural, que comenz6 su historia hace 5
billones de afios y que sigue una evolucion dentro de los parametros naturales, marcados por los procesos
quimicos, fisicos y bioldgicos, y el artificialmente creado por nosotros mismos mediante el desarrollo de las
nuevas tecnologias, la explotacion incontrolada de las energias fosiles, con la correspondiente generacion
de residuos, los coches, las casas, las granjas, los laboratorios, las fabricas, la musica, la pintura, la poesia,
las factorias. El hombre piensa que ambos mundos son independientes; pero lo cierto es que estdn
estrechamente interrelacionados, y las acciones que se producen en el mundo artificial tienen su reflejo,
tarde o temprano, en el mundo natural, creando importantes disfunciones en su evolucion. Se aceptan las
consecuencias en el mundo creado por los hombres, pero las tormentas, la lluvia 4cida, el calentamiento
de la atmosfera se atribuyen a fenomenos naturales o al capricho de Dios. La realidad es que las actividades
humanas son las que han alterado profundamente las condiciones naturales de nuestro Planeta. Desde
1.850 el contenido de dioxido de carbono en la atmoésfera ha aumentado un 20%, la temperatura ha
subido mds de 1° Fahrenheit, se ha descubierto el agujero de la capa de ozono en la zona polar. Con esta
progresion, muchas ciudades seran literalmente ahogadas por los océanos en no muchos afios. Este ataque
contra el Medio Ambiente ha tenido una terrible consecuencia: los dos mundos han entrado en guerra.
COMMONER, B.: Making peace with the planet. New Press. New York. 1.992. Son varias las obras de este
estudioso sobre el Medio Ambiente, ademas de la ya citada, que tratan estas cuestiones, como por ejemplo
Science and Survival. Viking Press. New York. 1.966.

* Citado por el Informe sobre Medio Ambiente de Andalucia, en 1.987, elaborado por iniciativa de la
Agencia de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia.
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1.920, PIGOU?*, en su Economia del bienestar, acufio el término de “deseconomias
externas” para designar los impactos negativos de la actividad econdmica. La
explicacion para dichas consecuencias se encuentra en dos modos principales de
actuar sobre el medio fisico. Por una parte, como proveedor de recursos naturales,
y por otra, como vertedero de los residuos asignados por la produccion.

Una de las razones para que esto suceda es la suposicion de que el Medio Ambiente
es un factor exterior a los procesos economicos y sociales; bien como sustrato fisico
previo que debe ser utilizado o preservado, bien como un medio receptor de las
externalidades de dichos procesos. Sin embargo, parece que se hace mas evidente,
que, para realizar un diagnostico util para la implantacion de politicas eficaces, es
necesario imbricar el andlisis ambiental como elemento interno de los procesos
economicos y sociales. Es decir, el medio ambiente debe ser un elemento mas a
tener en cuenta dentro de las estrategias generales de desarrollo y, dentro de ellas,
no puede ser considerado tan solo como un efecto final, sino como oportunidad
y causa. Estudiar el medio ambiente como relacion social es el primer paso para
superar los tradicionales enfoques sectoriales, que, como se ha visto, tienden a
desvincular los modelos y estrategias de desarrollo social y econdémico de sus
consecuencias ambientales.

“La actividad agraria ha sido imprescindible para el desarrollo humano y
seguira siéndolo en el futuro; por tanto, no es ni serd posible la vida del
hombre sin el aporte vital de la agricultura y la ganaderia, por mucho que
avance o se tecnifique la sociedad.

Por eso es tan importante que el cultivo de las plantas, la cria de los animales,
o el cuidado de los bosques, sea cada vez mas efectivo, pero también mas
sostenible, es decir, que no sea esquilmador ni agote los recursos naturales.
En definitiva, que se compatibilice la competitividad y la sostenibilidad,
ya que, en el futuro, no alcanzara a ser viable aquella actividad humana
que no sea sostenible. [...] hay que conservar para nuestra generacion, y las
futuras, el capital natural de que disponemos, pasando de una economia
rural, meramente extractiva, a una economia rural sostenible”*.

“La lucha contra la logica de mercado capitalista; en representacion de los
pequerios agricultores y jornaleros sin tierra; y en base al corpus ideologico
de la agroecologia y la cultura jornalera, suponen los tres ejes o principios
del movimiento jornalero ecologico de Andalucia.

+ PIGOU, A. C.: The Economics of Welfare. Macmillan and Co. London. 1.932 (fourth edition).

#BANCO CENTRAL HISPANO: El campo y el medioambiente, un futuro en armonia. Edicion coordinada por
CADENAS MARIN, Alfredo. SOPEC Editorial, S. A. Madrid. 1.997. Pag. 7.
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Algunos piensan que, si el espacio instaurado por estos jornaleros se amplia
y se socializa, puede transformarse en un espacio publico de articulacion de
intereses que logre afectar a amplios sectores de la poblacion, o incluso, a
la totalidad de la sociedad, si ésta percibe que la agricultura ecologica es un
modelo viable y util”*.

Fotografia 9. Desaladora. Campo de Dalias. (Almeria).

Las politicas de conservacion de la naturaleza han de afrontarse como unas
acciones de caracter integral, teniendo en cuenta todas las vertientes posibles. Es
necesario ser consciente de que el mercado no puede asegurar por si mismo el
correcto funcionamiento de los mecanismos de ajuste de tipo ambiental. Incluso
seria deseable llegar a alcanzar acuerdos de caracter internacional de modo que las
acciones emprendidas en un pais tuvieran previstas las posibles consecuencias en
las naciones vecinas.

“Los mercados no pueden garantizar por si solos la calidad ambiental ni
el desarrollo agricola sostenible. Los valores privados muchas veces no
tienen en cuenta los costos y beneficios sociales y, si bien los individuos se
preocupan por los efectos familiares a largo plazo de las decisiones relativas a
la produccion y el consumo, esos intereses no coinciden necesariamente con
los de la sociedad en su conjunto. En consecuencia, para proteger el medio

* CAMPO TEJEDOR, A. del: Agricultores y Ganaderos Ecologicos en Andalucia. Consejeria de Agriculturay
Pesca de la Junta de Andalucia. Sevilla. 2.000. Pag. 109.
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ambiente, los gobiernos deben adoptar politicas adecuadas que modifiquen
el comportamiento de los productores, consumidores y mercados. Sin ellas,
es probable que la asignacion de recursos no sea la mas adecuada. La gama
de posibles politicas es muy amplia.

Sino se introducen politicas nacionales adecuadas y si se causan dafios a otros
paises, podria examinarse la posibilidad de intervenciones multilaterales
para favorecer las ‘buenas practicas’, por ejemplo, a través de acuerdos
ambientales internacionales”®.

En la Comunidad Auténoma de Andalucia parece que estos planteamientos han
comenzado a calar en la elaboracion de las Politicas Publicas que deben llevarse a
cabo. Asi, en el Plan de Modernizacion de la Agricultura Andaluza* para el periodo
comprendido entre el afio 2.000 y el 2.006, ya se recogen afirmaciones en este
sentido, que permiten un avance considerable en la integracion de las cuestiones
ambientales en el resto de las actividades del sector publico andaluz.

Asi, proteger una especie animal amenazada, regenerar un sistema de alto valor
ecologico, restaurar un paisaje danado por el abuso especulativo del suelo,
sanear una cuenca hidrografica, recuperar para el bosque terrenos de agricultura
marginal, y tantos otros hechos que danan los ecosistemas deben ser concebidos
como un todo y sus alternativas, también. Para ello, es fundamental contar
con la predisposicion de los politicos, pero el uso sostenible de los recursos es
imposible sino se cuenta con las personas y las asociaciones, con los colectivos y
los representantes de los habitantes de las comarcas; en definitiva, con la gente que
esta cerca de esos recursos.

“Para garantizar la biodiversidad de un drea es fundamental contar con el
compromiso y la conciencia de los politicos y los gestores del lugar, por lo
que todas las estructuras, tanto organizativas como de textos legales, tienen
que estar impregnadas de la filosofia del aprovechamiento sostenible de los
recursos”.

# FAO: El estado mundial de la agricultura y la alimentacion. ORGANIZACION DE LAS NACIONES
UNIDAS PARA LA AGRICULTURA Y LA ALIMENTACION. Roma. 1.995. P4g. 292.

. “La variable medioambiental debe estar incorporada transversalmente en la formulacion y ejecucion de
las politicas a desarrollar en el sector. Sin perjuicio de esta presencia permanente, hay todo un conjunto
de actuaciones donde se hacen mds patentes las interacciones entre la agricultura y su medio, que se
han integrado en este Programa que aboga por ‘Avanzar hacia una agricultura mds respetuosa con el
medio ambiente””. CONSEJERIA DE AGRICULTURA Y PESCA DE LA JUNTA DE ANDALUCIA: Plan de
Modernizacion de la Agricultura Andaluza. 2.000-2.006. Consejeria de Agricultura y Pesca de la Junta de
Andalucia. Jaén. 2.000. Pag. 182.

. MOLINA VAZQUEZ, E: “Estrategias regionales de conservacién.” En Diversidad bioldgica y cultura
rural en la gestion ambiental del desarrollo. Edicion coordinada por DIAZ PINEDA, F; MIGUEL, J. M. de y
CASADO, M. A.. MultiMedia Ambiental, S. L. y Ediciones Mundi-Prensa. Madrid. 1.998. Pag. 106.
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Dentro de la normativa andaluza contamos con instrumentos muy importantes a
estos efectos. Se trata de los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales y los
Planes Rectores de Uso y Gestion de los espacios protegidos.

“El PORN tiene una finalidad directora y estratégica respecto a otras figuras
de planificacion ambiental, fisica, econoémica o sectorial. Debe analizar,
diagnosticar y realizar la evaluacion de los recursos naturales, ecosistemas
y paisajes del ambito territorial de que se trate y, a partir de ahi, senalar
el régimen general de uso y las limitaciones aplicables para la correcta
conservacion de los recursos, asi como indicar criterios orientadores para
el desarrollo y la ejecucion de las politicas sectoriales con incidencia en el
ambito del Plan™*.

“La tragedia actual del medio rural estda en que mientras la situacion de
excedentes agrarios en el mundo desarrollado y la internacionalizaciéon de
la agricultura quiebran la capacidad de esta actividad para soportar una
sociedad rural estable y floreciente, todavia no han entrado en juego los
mecanismos capaces de transferir rentas de los centros de produccion, las
ciudades, al agro como pago de los servicios citados, porque ain no se ha
desarrollado la conciencia social de la importancia de tales servicios”*.

De tal modo que la técnica agronomica y las practicas agrarias, cuyas principales
finalidades consisten en mejorar de forma logica y racional los procesos productivos
agrarios, no hacen sino manejar factores ambientales: el agua, el suelo, el paisaje, el
clima, tuvieron desde siempre un fundamental peso en la produccién primaria. De
hecho, las plantas que hoy se cultivan y el ganado no son mas que la adaptacion de
las especies silvestres para el beneficio de los hombres.

Esas plantas y el ganado que hoy se cultivan y se crian para el sustento del ser
humano desaparecerian sino se tuviera en cuenta su reposicion y mantenimiento
para que las generaciones venideras puedan seguir haciendo uso y disfrute de
tales recursos. También la Union Europea ha llegado a semejante conclusion y asi
los estudiosos convienen en que uno de los principales objetivos del Tratado de
Maastricht es impulsar un crecimiento con el caracter esencial de la sostenibilidad.

“En 1.992, en el Tratado de Maastrich de la Union Europea, se introdujo
como principal objetivo de la Comunidad promover un crecimiento
sostenible que respetara el ambiente. Evidentemente, el éxito de las mads
importantes iniciativas comunitarias, como son el mercado interior y la

* Ibid. Pag. 112.

#- COLEGIO OFICIAL DE INGENIEROS AGRONOMOS DE CENTRO Y CANARIAS: Manual de Prdcticas
y Actuaciones Agroambientales. Editorial Agricola Espafiola, S. A. y Ediciones Mundi-Prensa. Madrid. 1.996.
Pag. 7.
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union econdmica y monetaria, va a depender directamente del caracter
sostenible de las politicas energética, industrial, agraria, de transporte y de
desarrollo regional; pero todo en conjunto estd supeditado, a su vez, a la
capacidad de carga del medio receptor”™.

“La mayor parte de las medidas agro-ambientales adoptadas por la CEE
obligan a una corresponsabilidad financiera por parte de los Estados
miembros, al mismo tiempo suponen que los Estados y sus entidades
regionales elaboren planes y programas, un reparto zonal y programas
de formacion. Las regiones de Europa para afrontar estos temas estan en
situaciones muy distintas.

Asimismo, los Estados siguen interesados en una politica agricola centrada
en la produccion (los gastos son comunes) mas que en llevar a cabo medidas
‘medioambientales’ cuyos gastos corren, en parte, a cargo suyo”’'.

Por su parte, desde principios de los afios noventa la Administracion Publica
andaluza se plantea seriamente hacer compatible el crecimiento econémico con
el imprescindible mantenimiento de los espacios y los ecosistemas naturales y la
biodiversidad por lo que se comienza a trabajar en la elaboracion de un documento
que fije las ideas de base para el tratamiento de los temas medioambientales en la
Comunidad Auténoma. A lo largo de 1.994 se continué el proceso de preparacion
de lo que seria el futuro Plan de Medio Ambiente de Andalucia. A finales de afio,
la Consejeria de Medio Ambiente, con un documento de avance, suficientemente
definido, abria la discusion y el debate publicos. En 1.995 y 1.996 se sucedieron
los siguientes tramites administrativos requeridos para que este instrumento de
planificacion alcanzara su plena vigencia, a través de su discusion en el seno de
un panel de expertos, y su remision al Consejo Andaluz de Medio Ambiente,
procediéndose a elaborar los documentos definitivos del Plan que pasaria su
proceso final de aprobacion, para comenzar a regir a partir de 1.997°2.

“La toma de conciencia, cada vez mds generalizada, sobre la necesidad de
conciliar un uso adecuado del patrimonio natural con las acciones tendentes
a la mejora continua de las condiciones de vida de los ciudadanos, estd
constituyendo un objetivo de primer orden de la mayoria de los gobiernos
e instituciones. La conservacion de la naturaleza y los problemas del medio

- VILLAR MIR, C. y CARBONELL SEBARROJA, J.: La agricultura europea y la Politica Agraria Comunitaria.
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion. Madrid. 1.996. Pag. 92.

> MORMONT, M.: “Politica Agricola Comtn y Medio Ambiente.” En Agriculturas y politicas agrarias en
el sur de Europa. Edicion al cuidado de ARNALTE, Eladio; GARCIA ALVAREZ-COQUE, J. M.; ROMERO,
Joan y SORNI, José. Centro de Publicaciones de la Secretaria General Técnica del Ministerio de Agricultura,
Pesca y Alimentacion. Madrid. 1.993. Pag. 247.

52 El Plan de Medio Ambiente de Andalucia 1.997-2.002, se aprobo por Resolucion de 23 de junio de 1.999
del Parlamento de Andalucia.
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ambiente se han incorporado asi a cualquier accion que intente incrementar
o mejorar las condiciones de bienestar de la poblacion de un determinado
territorio.

La débil implantacion industrial en Andalucia no debe hacernos pensar que
los problemas medioambientales son escasos; éstos no son consecuencia
exclusiva de los procesos de industrializacion y desarrollo econémico; por
el contrario, existen situaciones de marginacion y subdesarrollo que pueden
desembocar en modelos socioecondémicos incompatibles con un desarrollo
sostenible. Por otro lado, es interesante destacar el potencial que, desde el
punto de vista del fomento de la actividad economica, presenta la cuestion
medioambiental en Andalucia”>.

En esta década, también se hace necesario resenar el nacimiento de la Consejeria
de Medio Ambiente™, que viene a sustituir a la Agencia de Medio Ambiente®, en
las competencias sobre esta materia en la Comunidad Auténoma de Andalucia.
La nueva Consejeria tiene la intenciéon de hacer un trabajo que aborde de una
manera integral todas las materias de su competencia, solicitando la cooperacion
del resto de centros directivos de la Junta de Andalucia, asi como la colaboracion
imprescindible del conjunto de la poblacion andaluza para lograr los objetivos de
proteccion de la naturaleza y restauracion del entorno de un modo eficaz.

“En la agricultura mediterranea existen numerosos ejemplos que confirman
la importancia de la sostenibilidad econdmica para garantizar la persistencia
de los sistemas agrarios. Las unidades de gestion, en agricultura, rara vez
fijan los precios de sus productos, sino que aceptan precios establecidos en
el exterior. A consecuencia de ello, las empresas agrarias sufren asfixia por
reduccion de costes, si no son capaces de mantener un suficiente nivel de
eficiencia o si se localizan en medios comparativamente desfavorables.

Buena parte de la agricultura que hoy consideramos marginal, fue sostenible
mientras los retornos que producian eran del mismo orden que los promedios
regionales, pero dejo de serlo cuando el nivel de vida general comenzé a
subir, por mds que en la mayoria de los casos, la productividad biologica

> CONSEJERIA DE MEDIO AMBIENTE DE LA JUNTA DE ANDALUCIA: Plan de Medio Ambiente de
Andalucia 1.997-2.002. Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia. Sevilla. 1.999. Pag. 25.

> La Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia se crea por Decreto del Presidente de
reestructuracion de Consejerias, de 2 de agosto de 1.994, Decreto 148/1.994 (B.OJ.A. nimero 121, de
3 de agosto de 1.994). El primer Decreto que regul6 la estructura organica de la nueva Consejeria en el
organigrama de la Junta de Andalucia fue el Decreto 156/1.994, de 10 de agosto del mismo afio (B.OJ.A.
numero 139, de 6 de septiembre de 1.994).

> La Ley 6/1.984, de 12 de junio de 1.984 del Gobierno andaluz, crea la Agencia de Medio Ambiente de
la Junta de Andalucia como organismo auténomo de caracter administrativo, adscrito a la Consejeria de
Presidencia. Esta Ley fue publicada en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia numero 60 de 19 de junio
de 1.984 y en el Boletin Oficial del Estado n° 155, de 29 de junio del mismo afo.
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se mantenia. En ocasiones, existen también razones culturales o politicas
que determinan caidas de precios para ciertos productos y comprometen la
sostenibilidad de los sistemas agrarios que se basan en ellos. Basta citar el
caso del olivar con la depreciacion del aceite de oliva en las pasadas décadas,
o del vifiedo ante la Politica Agraria Comunitaria de la Union Europea”®.

Fotografia 10. Dehesa de ganado bravo. Sierra de Aracena y Picos de Aroche. (Huelva).

4. LOS FONDOS ESTRUCTURALES.

Como se ha mencionado mads arriba, la plena integracion de Espana en las
Comunidades Europeas se produjo de manera efectiva con fecha de 1 de enero
de 1.986. A salvo del periodo transitorio establecido para ciertos productos, se
encontraban vigentes las reglamentaciones que regulaban el funcionamiento de
los Fondos estructurales. De este modo y como antecedente del funcionamiento
en Espana y en la Comunidad Auténoma de Andalucia del Fondo Europeo de
Orientacion y Garantia Agricola cabe sefialar la primera modificacion en la forma
de operar de los Fondos estructurales. Esta se produjo el 15 de julio de 1.988, dia en
que fue publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas el Reglamento
(CEE) 2.052/88 del Consejo de 24 de junio de 1.988 relativo a las funciones de los
Fondos con finalidad estructural y a su eficacia, asi como a la coordinacion entre

% PUIGDEFABREGAS, Juan: “Variabilidad climtica y sus consecuencias sobre la sostenibilidad de los
sistemas agrarios.” En Agricultura sostenible. Edicion coordinada por JIMENEZ DIAZ, R. M. y LAMO DE
ESPINOSA, J. AGROFUTURO LIFE y Ediciones Mundi-Prensa. Madrid. 1.997. Pags. 48 y 49.
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si de sus Intervenciones, con las del Banco Europeo de Inversiones y con las de
los demads instrumentos financieros existentes. Pues bien, ya en el Considerando
Decimoprimero del Reglamento se establecia:

“Considerando que, en el marco del apoyo a la cohesion econoémica y social,
la seccion Orientacion del FEOGA constituye el principal instrumento para
financiar, en la perspectiva de la reforma de la politica agraria comun, la
adaptacion de las estructuras agrarias y el desarrollo de las zonas rurales.”

Esto pone de manifiesto la importancia que los miembros del Consejo Europeo
daban a la agricultura para colaborar en el desarrollo integral de la Comunidad,
y que el Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agraria era un instrumento
adecuado para llevar a cabo la financiacion de las subvenciones y ayudas
concedidas en este campo. Asi se expresa en el Decimocuarto Considerando del
citado Reglamento: “Considerando que la consecucion del objetivo prioritario
consistente en garantizar el ajuste estructural de las regiones menos desarrolladas
supone una considerable concentracion de los recursos de los Fondos estructurales

de la Comunidad a favor de dicho objetivo.”

Fotografia 11. Castafos. Sierra de Aracena y Picos de Aroche. (Huelva). Coleccion Particular.
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Ademas, debemos tener en cuenta que el FEOGA es uno de los tres Fondos,
junto con el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) y el Fondo Social
Europeo (FSE), con finalidad estructural. Por otra parte, el apartado 3 del articulo
3 del Reglamento (CEE) 2.052/88 del Consejo, al disponer el principal objeto
de las intervenciones del FEOGA, seccion Orientacion, en el cumplimiento de
los principios enunciados en el articulo 39 del Tratado de Maastricht, senala las
siguientes funciones:

“a) Reforzar y reorganizar las estructuras agrarias, incluidas las de
comercializacion y transformacion de productos agrarios, de los productos
de la pesca y de la silvicultura, especialmente en la perspectiva de la reforma
de la politica agraria comun;

b) garantizar la reconversion de las producciones agrarias y promover el
desarrollo de actividades complementarias para los agricultores;

¢) garantizar un nivel de vida equitativo a los agricultores;

d) contribuir al desarrollo del entramado social de las zonas rurales, a la
proteccion del medio ambiente, a la conservacion del espacio rural (incluida
la de los recursos naturales de la agricultura) y a compensar los efectos que
tienen los obstaculos naturales para la agricultura.”

El Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agricola tiene dos secciones, la
seccion de Orientacion y la de Garantia. La primera se utiliza para la financiacion
de aquellas acciones que tienen cardcter estructural mientras que la segunda es
comunmente usada para las ayudas a los precios de los productos agricolas, de
forma que se mantengan los ingresos de los agricultores en niveles aceptables en
los periodos en que, por exceso de oferta, o por otras causas, caen los precios

agricolas en los mercados internacionales.

4.1. Principios de actuacion de los Fondos estructurales.

Volviendo al Reglamento (CEE) 2.052/88 del Consejo”’, por el que se establece el
marco de funcionamiento de los Fondos estructurales, y como exponente claro
de los principios que rigen la actuacion de los Fondos que financian el desarrollo
de las medidas de cardcter estructural que se llevan a cabo para la consecucion
de los objetivos generales de la Comunidad, citaremos el Vigésimo Considerando
del mencionado Reglamento que se referia al principio de adicionalidad. Los
otros cuatro principios que rigen la actuacion de los Fondos estructurales son
los de subsidiariedad, concentracion, cooperacion y programacion. El primero,
definido en el articulo 3b del Tratado de Maastricht sefiala que la actuacion de la

> Publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas nimero 185, serie L, de 15 de julio de 1.988.
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Comunidad solo se llevara a cabo si las actuaciones del Estado miembro no son
suficientes para alcanzar los objetivos comunitarios. Por lo que respecta al segundo,
complace la intencion de la Union Europea de incidir en los cinco objetivos que
considera como prioritarios, y de los que hablaremos posteriormente. El principio
de cooperacion resalta la necesidad de colaborar con las autoridades competentes
de los estados miembros en el desarrollo de las actuaciones que se lleven a cabo. En
cuanto al de programacion se manifiesta en los programas plurianuales que pone
en marcha la Comunidad. Actualmente, estd en vigor el que dio comienzo en 2.014
y que se extendera hasta 2.020, aunque en los diferentes sectores de las politicas
comunitarias pueden producirse diversas subdivisiones, siendo la mayoritaria,
la que divide el periodo citado en dos de tres afios, con la obligatoriedad de
realizar una evaluaciéon intermedia. Por ultimo, el principio de adicionalidad
quedaba explicado en el Vigésimo Considerando del Reglamento 2.052/88, que
reproducimos a continuacion:

“Considerando que la accion comunitaria tiende a complementar la accion
desarrollada por los Estados miembros o a constituir una contribucion a
la misma y que, para aportar un valor anadido a sus iniciativas propias, al
nivel territorial considerado pertinente, es conveniente crear una estrecha
concertacion entre la Comision, el Estado miembro correspondiente y las
autoridades competentes a escala nacional, regional, local o de otro tipo,
designadas por el mismo actuando cada parte como cooperador, en el marco
de sus responsabilidades y competencias propias, en la consecucion de un
objetivo comun.”

Es, por tanto, el principio de adicionalidad el que reclama el esfuerzo de los estados
miembros y de las regiones o entidades de caracter local para complementar la
accion comunitaria. Se pretende con el mismo que la voluntad inversora de la
Comunidad se vea reforzada por los que directamente se van a beneficiar de la
misma. El hecho de compartir el gasto publico y la voluntad inversora hace que
se multiplique la accion comunitaria y que se asuman responsabilidades en la
ejecucion de las acciones por parte de las administraciones coparticipes en los
proyectos, asi como que la peticion de ayudas a la Comunidad se haga de forma
responsable.

4.2. Objetivos de la accion comunitaria. Especial referencia a la agricultura.

En cuanto a los objetivos prioritarios de la Comunidad Europea de paises, para
la consecucion de los fines generales recogidos en los articulos 130 A y 130 C
del Tratado de Maastricht, que se pretenden alcanzar a través de la actuacion de
los Fondos de caracter estructural y con la colaboracion del Banco Europeo de
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Inversiones y de los demads instrumentos financieros existentes, se enunciaban en
el articulo 1 del Reglamento 2.052/88 del Consejo, y son los siguientes:

“l. Fomentar el desarrollo y el ajuste estructural de las regiones menos
desarrolladas, en lo sucesivo denominado ‘objetivo n°® 1’;

2. reconvertir las regiones, regiones fronterizas o partes de regiones (incluyendo
las cuencas de empleo y los nucleos urbanos) gravemente afectados por la
decadencia industrial, en lo sucesivo denominado ‘objetivo n° 2’;

3. combatir el paro de larga duracion, en lo sucesivo denominado ‘objetivo
n° 3’
4. facilitar la insercion profesional de los jovenes, en lo sucesivo denominado
‘objetivo n°4’;
5. en la perspectiva de la reforma de la politica agraria comun,

a) acelerar la adaptacion de las estructuras agrarias;

b) fomentar el desarrollo de las zonas rurales, en lo sucesivo denominados

‘objetivos n® 5 a) yn® 5 b)".”

Ademads, como resultado de las negociaciones celebradas para la ultima ampliacion
de la Union Europea, hasta ese momento, se anadié un sexto objetivo para el
fomento de las regiones con densidades de poblacion extremadamente bajas.
Este objetivo se aplica en los casos en que la densidad es inferior a 8 personas
por kilometro cuadrado. También hay que senalar la aparicion de una nueva
herramienta para la ejecucion de sus acciones por parte de la Comunidad, se trata
del Instrumento Financiero de Orientacion de la Pesca (IFOP), encargado de
impulsar la reestructuracion y reconversion del sector pesquero, estimulando el
aumento de la competitividad de las estructuras de explotacion y el crecimiento y
consolidacion de empresas econdmicamente viables en el sector, junto con otras
funciones tendentes, en general, a revalorizar los productos de la pesca. Su base
juridica se encuentra en el Reglamento (CEE) 2.080/93 del Consejo, publicado por
el Diario Oficial de las Comunidades Europeas (DOCE) el 31 de julio de 1.993, en
su numero 193.

Por otro lado, el Tratado de la Unién Europea preveia en su articulo 130 D la
creacion de un Fondo de Cohesion antes del 31 de diciembre de 1.993 que
proporcionara una contribucion financiera a proyectos en los sectores del Medio
Ambiente y de las redes transeuropeas del transporte. Estas medidas colaborarian
a disminuir las dificultades economicas de los estados miembros y a consolidar la
cohesion economica y social de la Comunidad dando cumplimiento asi a una de
las finalidades que el Tratado establecia en su articulo 2. El 16 de mayo de 1.994 se
promulgo el Reglamento (CEE) 1.164/94 del Consejo por el que se plasmaba en la

51



EL PROGRAMA DE FORESTACION DE TIERRAS AGRICOLAS EN ANDALUGIA

realidad el mandato del articulo 130 D. Este seria publicado en el DOCE con fecha
25 de mayo de 1.994, en su numero 130. Este Fondo habia tenido su antecedente

en el Instrumento Financiero de Cohesion, aprobado mediante el Reglamento
(CEE) 792/93 del Consejo™.

“El Fondo de Cohesion tiene una finalidad totalmente distinta: contribuir
financieramente a proyectos en los sectores del medio ambiente y de las redes
transeuropeas en lo que respecta a infraestructura para la mejora del transporte
europeo. No obstante, su intervencion contribuye, por supuesto, a fomentar
el desarrollo regional de forma indirecta y esta coordinada con la de los
demas instrumentos comunitarios de solidaridad.””’

Estamos ante una nueva herramienta de la Comunidad para promocionar las
acciones conducentes a la solidaridad y a la equiparacion de los niveles de vida
en todas las regiones de la misma. Pero su modo de utilizacion y objetivo expreso
son distintos de los demds Fondos estructurales de la Union Europea. Para contar
con la financiacion de este Fondo se sefialaron en el protocolo sobre la cohesion
economica y social anejo al Tratado de la Union, unas condiciones que consistian
en lo siguiente: tener un producto nacional bruto inferior al 90% de la media
comunitaria y n programa que condujera al cumplimiento de las condiciones de
convergencia econdmica, segun lo estipulado en el articulo 104 C del Tratado.

“En la cumbre de Edimburgo de diciembre de 1.992, el Consejo Europeo
decidi6 que el Fondo de Cohesion iba a disponer de mas de 15.000 millones
de ecus (valor de 1.992) durante el periodo de 1.993-1.999, lo que supone
una dotacion anual que varia entre 1.500 millones (1.993) y mas de 2.600
millones de ecus (1.999) durante siete afios.”®

Segun las dos condiciones anteriormente resefiadas, sélo cuatro estados
miembros disfrutaron en aquel momento de los beneficios del Fondo de
Cohesion: Espana, Portugal, Grecia e Irlanda. Con una simple mirada al
mapa de Europa se puede uno dar cuenta de la situacion periférica de estos
cuatro paises dentro de la Union Europea. Ademads, ellos retinen casi la
quinta parte de la poblacion de la Comunidad. Hay que tener en cuenta que
los programas financiados por este Fondo, en los temas de infraestructura
o de medio ambiente, redundan en el fomento del desarrollo integral del
estado beneficiario.

% Publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas numero 79, serie L, de 1 de abril de 1.994.

»- CORRAL ANUARBE, PABLO: Vademécum de ayudas financieras y subvenciones de la Unién Europea.
Mc Graw Hill. Madrid. 1.997. Pag. 35.

% Ibid. Pag. 36.
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Por el Reglamento (CEE) n° 4.253/88 del Consejo de 19 de diciembre de 1.988°%
se aprueban disposiciones de aplicacion del Reglamento (CEE) n°® 2.052/88, en
lo relativo, por una parte, a la coordinacion de las intervenciones de los Fondos
estructurales y, por otra, de éstas con las del Banco Europeo de Inversiones y con
las de los demas instrumentos financieros existentes. En su articulo 4 dedicado a
la seleccion de las zonas rurales no comprendidas en las regiones del objetivo n° 1,
sefiala los criterios que deben reunir las zonas rurales, que pueden acogerse a una
intervencion de la Comunidad en virtud del objetivo n°® 5. Estos son 1° tener un
indice elevado de empleo agricola en relacion con el empleo total; 2° un bajo nivel
de renta agricola, expresado, en especial, en valor anadido agricola por unidad de
trabajo agricola (UTA); y, 3° un bajo nivel de desarrollo socioeconémico, valorado
en funcion del producto interior bruto por habitante. Por otra parte, el mismo
articulo 4, en su apartado 2 establece la posibilidad de ampliacion de la accion
comunitaria:

“2. Asimismo, y previa solicitud justificada del Estado miembro, la
intervencion comunitaria podra ampliarse también a otras zonas rurales que
se caractericen por un bajo nivel de desarrollo socioeconémico, siempre que
respondan a uno o varios de los siguientes criterios:

- débil densidad de poblacion y/o tendencia a una importante despoblacion
de las zonas;

- situacion periférica de las zonas o islas en relacion con los grandes polos
de actividad economica y comercial de la Comunidad,

- sensibilidad de la zona a la evolucion del sector agrario, en especial en la
perspectiva de la reforma de la politica agraria comun, valorada en funcion
de la evolucion de la renta agricola y de la tasa de poblacion activa agricola,

- estructura de las explotaciones agricolas y estructura de edad de la
poblacion activa agricola,

- presiones ejercidas sobre el medio ambiente y el espacio rural,

-situacion de las zonas en el interior de las zonas de montana o desfavorecidas,
clasificadas con arreglo al articulo 3 de la Directiva 75/268/CEE, modificado
en ultimo lugar por el Reglamento (CEE) n® 797/85.”

En cuanto a la aplicacion del Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agraria,
se establecio mediante el Reglamento (CEE) n° 4.256/88 del Consejo de 19 de
diciembre de 1.988, por el que se aprobaban las disposiciones de aplicacion del
Reglamento (CEE) n°® 2.052/88, en lo relativo al FEOGA, seccion Orientacion,

ol Publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas numero 374, serie L, de 31 de diciembre
de 1.988.

53



EL PROGRAMA DE FORESTACION DE TIERRAS AGRICOLAS EN ANDALUGIA

publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas de 31 de diciembre
de 1.988, en su nimero 374. En el apartado 1 del articulo 1 se establecia que este
Fondo podia financiar las acciones adoptadas para la ejecucion de las funciones
necesarias para alcanzar los objetivos n° 1 y n° 5, enunciados en el articulo primero
del Reglamento 2.052/88.

El Titulo I, dedicado a la aceleracion de la adaptacion de las estructuras agrarias, en
la perspectiva de la reforma de la Politica Agraria Comun recogia en su articulo 2,
apartado segundo que las acciones comunes contempladas en el apartado 1 podrian
referirse en particular a varias finalidades, entre las que se mencionaban las medidas
forestales a favor de las explotaciones agricolas y particularmente la repoblacion
forestal de las tierras agricolas. Otras medidas recogidas eran las de estimulo al
cese anticipado de la actividad agricola con vistas, en particular, a la disminucion
de la superficie agricola consagrada a la produccion agricola excedentaria; las
encaminadas a sostener las rentas agrarias y a mantener una comunidad agricola
viable en las zonas de montana o en las desfavorecidas, mediante ayudas a la
agricultura tales como la compensacion por los obstdaculos naturales permanentes;
y las medidas destinadas a la proteccion del medio ambiente y la salvaguardia de
los espacios naturales, en particular mediante el fomento de las practicas adecuadas
de produccion agricola.

Como se puede observar el enfoque ha variado diametralmente. No se pretende
ahora dejar tierras incultas sino favorecer su utilizacion buscando alternativas
que no incrementen los excedentes agrarios y que favorezcan la mejora de los
recursos medioambientales de toda la sociedad. Ademads, es necesario reconducir
el abandono que estan sufriendo las zonas de montana y adehesadas de forma
que se les de un uso racional que evite los perjuicios de un exceso de combustible
natural y el consiguiente riesgo de graves incendios.

“Cada ano se retirard una cantidad de tierra cultivable de la produccion
de cereales, con arreglo a las previsiones de las necesidades del mercado.
[...] La tierra retirada de la produccion puede utilizarse para fines no
alimentarios, como la produccion de cereales para combustibles de origen
biologico. [...] El cambio de los mecanismos del mercado para cada tipo de
producto ira asociado a una serie de medidas complementarias dirigidas a
desarrollar tipos de agricultura menos perjudiciales para el medio ambiente
(con menos plaguicidas y fertilizantes), financiar programas de repoblacion
forestal y garantizar la gestion de la tierra retirada de la produccion”®.

6 COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS: Nuestro Futuro Agrario Comiin. Oficina de
Publicaciones de las Comunidades Europeas. Luxemburgo. 1.993. Pags. 22 y 24.
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“El abandono de la ganaderia extensiva en muchas zonas de montana se
traduce en la desaparicion de estos cortafuegos naturales y en un crecimiento
desordenado de la maleza en las masas arboladas. Con este cambio de usos
se produce también el abandono de practicas rurales como la extraccion
de lenas. Todo ello implica que se acumule cada vez mas combustible en
nuestros montes y que se pierda una estructura de gestion de las masas
arboladas, que impedia que los incendios alcanzaran las extensiones
desorbitadas que hoy llegan a tener. El ganado extensivo también permite la
redistribucion de la fertilidad y la mejor incorporacion de materia organica
en los suelos ibéricos, en general fuertemente mineralizados y pobres en
humus”®.

El Titulo II del Reglamento se dedicaba a la promocion del desarrollo y del ajuste
estructural de las regiones menos desarrolladas, indicando en su articulo 5 qué
acciones podrian incluirse en los programas operativos que financiara el Fondo:

“- Estimulo al cese de la actividad agricola con el fin de reestructurar la
agricultura y favorecer la instalacion de jovenes agricultores;

- reconversion, diversificacion, reorientacion y ajuste del potencial de la
produccion;

- en la medida en que su financiacion no esté prevista en el Reglamento
(CEE) n° 4254/88 del Consejo, de 19 de diciembre de 1988 [por el que se
aprueban disposiciones de aplicacion del Reglamento (CEE) n® 2052/88, en
lo relativo al Fondo Europeo de Desarrollo Regional]:

- mejora de la infraestructura rural indispensable para el desarrollo de la
agricultura y de la silvicultura;

- medidas destinadas a la diversificacion, en particular con vistas a permitir
a los agricultores ejercer actividades diversas y tener diferentes fuentes de
ingresos;

- concentracion parcelaria, incluidos los trabajos conexos;

- mejora de las tierras destinadas a agricultura y a pastos, ya sea individual
o colectivamente;

- regadio, incluidas la renovacion y la mejora de las redes de regadio; creacion
de redes colectivas de regadio a partir de los canales principales existentes
y creacion de pequefios sistemas de regadio no abastecidos por las redes
colectivas; la renovacion y el acondicionamiento de los sistemas de drenaje;

- DE MIGUEL BEASCOECHEA, E.: “Razas ganaderas: su importancia ambiental y estratégica.” En El
campo y el medioambiente, un futuro en armonia. Edicion coordinada por CADENAS MARIN, Alfredo.
SOPEC Editorial, S. A. Madrid. 1.997. Pag. 130.
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- fomento de las inversiones turisticas y artesanales, incluida la mejora de la
vivienda en las explotaciones agricolas;

- proteccion del medio ambiente y conservacion del espacio rural;

- reconstitucion del potencial de produccion agricola destruido por
catastrofes naturales;

- desarrollo y aprovechamiento de los bosques de acuerdo con las condiciones
y los criterios que adopte el Consejo a propuesta de la Comision vy, en
particular:

- repoblacién, mejora y reconstitucion de los bosques,

- trabajos conexos y medidas complementarias necesarias para la
revalorizacion de los bosques, con el fin de aumentar la contribucion de los
bosques a la conservacion y a la proteccion del medio ambiente y de ofrecer
actividades y rentas complementarias a los agricultores;

- desarrollo de la extension agraria y forestal y mejora de los equipos
destinados a la formacion profesional agraria y forestal.”

Como se puede observar en el parrafo extraido, la preocupacion por el medio
ambiente y por la implementacion de medidas de tipo forestal son patentes en las
instituciones de la Union Europea. Se ponen de manifiesto, asimismo, la inquietud
por el exceso de produccién agricola en los paises comunitarios, lo que trae como
consecuencia el pago de fuertes sumas para compensar la caida de precios en los
mercados, como efecto del exceso de oferta sobre la demanda; y por la adecuacion
de las infraestructuras agrarias a unos nuevos modos de produccion mas acordes
con las circunstancias actuales y con las necesidades que tienen los mercados
internacionales. La conservacion del Medio Ambiente, y en particular, de un bien
limitado, y en muchas regiones de la Comunidad Europea, escaso segtin las épocas,
el agua, constituye otro de los puntos de intranquilidad que las instituciones
comunitarias quieren contribuir a resolver.

El problema de los excedentes agrarios se atiende desde diversas perspectivas, por
un lado, mediante la reconversion de las explotaciones agrarias; por otro, a través
del fomento de actividades conexas con la agricultura pero que no desembocan en
una produccion agricola tradicional. Ademads, se estimula el cambio de actividad o
la percepcion de rentas por otros conceptos, asi como la jubilacion anticipada de
los agricultores.
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5. CONSIDERACIONES SOBRE LAS AYUDAS Y SUBVENCIONES.

Los programas de Forestacion en Tierras Agrarias, que se llevan a cabo en la
Comunidad Auténoma de Andalucia, reciben la financiacion comunitaria para su
desarrollo. Las ayudas y subvenciones de la Union Europea son utilizadas para
que las politicas de promocion del nivel socioeconémico de los paises miembros
y, en general, los restantes objetivos que se intentan alcanzar sean mas facilmente
logrados. La definiciéon de subvencién o ayuda, a pesar de ser un lugar comuin
en casi todas las Administraciones Publicas de los paises desarrollados, no es tan
facil de aquilatar, de manera que todas las caracteristicas que tienen, sean puestas
de manifiesto. No obstante, nos atrevemos a apoyar una sugerencia que nos ha
parecida suficientemente integradora, asi:

“La subvencion es una técnica propia de la administracion de fomento
que consiste en una atribucion patrimonial, con el fin de llevar a cabo
determinados comportamientos considerados de interés general a cuya
consecucion queda vinculado el beneficiario. En virtud del incentivo
recibido el administrado se adhiere de una manera voluntaria a la realizacion
de programas o planes que la Administracion considera convenientes a los
intereses generales.”®*

Este concepto representa un punto de vista claramente administrativista del asunto.
La subvencion o ayuda puede ser definida desde otras perspectivas que incidan mas
en algunas caracteristicas, que para la persona que formula la definicion tengan un
especial interés.

Asi, desde el punto de vista financiero o presupuestario la vision seria,
seguramente, diferente a la que hemos expuesto aqui. Pero para nuestro estudio
es suficientemente clarificadora del concepto de subvenciones publicas, que, en
definitiva, es en lo que consisten las ayudas que pueden recibir los agricultores
de la Comunidad Econémica Europea para la Forestacion de Tierras Agrarias. No
obstante, y visto el amplio espectro de perspectivas desde el que se puede abarcar
el instituto de la subvencion, si conviene restringir un poco mds el concepto para
centrarnos en lo que constituyen las ayudas publicas dentro del ambito de la Union
Europea. La siguiente definicion se concreta a dar las caracteristicas que presentan
las subvenciones en una Administracion Publica determinada que, en este caso, es
la comunitaria, presentando un concepto bastante unificador:

o+ PASCUAL GARCIA, JOSE: Régimen Juridico de las Subvenciones Priblicas. Coleccién “Estudios Juridicos”,
6. Boletin Oficial del Estado. Madrid.1.999. P4g. 30.
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“Podemos definir las ayudas financieras o subvenciones de la Union Europea como
el conjunto de medidas economicas, consistentes en un préstamo privilegiado, una
condonacion o una entrega de dinero, que tienden no sélo a favorecer o fomentar la
competitividad empresarial a través de la asociacion y la cooperacion transnacional
entre entidades de los diferentes paises de la Uniéon Europea, sino también a
reducir las diferencias econdmicas entre las regiones que forman la Union Europea.
Estas ayudas estan contempladas siempre en el presupuesto comunitario, siendo
aprobadas por las instituciones de la Union Europea.”®

Analizando brevemente la definicion expuesta, lo primero que nos llama la atencion
es que se trata de un instrumento de caracter econémico, aunque no tiene porqué
consistir exactamente en una o varias entregas de dinero. Las formulas utilizadas
para hacer efectivas las ayudas o subvenciones son varias.

Por supuesto, se puede acudir a la via mas directa de la aportacion de una cantidad
determinada. Esta formula sera la empleada, normalmente, cuando la actividad a
realizar por el beneficiario de la subvencion consista en una actuacion propia, o
que hasta cierto punto compete a la Administracion que concede la ayuda. Son los
casos en que los medios propios de la Administracion no son suficientes para llevar
a cabo por si misma la actuacion o que su accion sélo llega hasta determinado nivel,
siendo necesario, a partir de ahi, la intervencion del agente privado para completar
la accion y poder lograr el objetivo perseguido. La finalidad, que en el caso de
la Administracion comunitaria es fundamentalmente la de reducir las diferencias
de los niveles socioeconémicos de las diferentes regiones que forman parte de la
Comunidad, pero que en otras administraciones pueden variar un poco, aunque el
fin ultimo siempre sea la de equiparar el poder econémico y la integracion social
de las diferentes capas de la sociedad a la que se dirigen.

La condonacion es una formula que se asemeja a la entrega de dinero, pues, en
definitiva, el dejar de percibir lo que es debido, no es mas que haber adelantado
la entrega. O por decirlo mas graficamente, una entrega de dinero retroactiva. En
cuanto a la modalidad de los préstamos privilegiados se emplea frecuentemente
en aquellos casos en que la realizacion de la actividad es conveniente para la
Administracion Publica de que se trate, pero no es una actuacion esencial para
conseguir los fines publicos. Esta forma de subvencion puede articularse de
varias maneras, siendo la mas usual la de subvencionar los tipos de interés, de
manera que una parte del mismo la debe sufragar la entidad subvencionadora. Es
muy conocido este tipo de ayudas, para la compra de viviendas, para la primera
residencia habitual, en que tanto la vivienda como los beneficiarios deben reunir
una serie de caracteristicas o requisitos fijados reglamentariamente.

9 CORRAL ANUARBE, PABLO: Op. Cit. Pag. 1.
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Otra formula es la subrogacion en cantidades que estén pendientes de devolucion o
también actuando a través de instituciones financieras propias de la Administracion
Publica que se dedican, entre otras actividades, a la concesion de créditos a tipos de
interés por debajo de los del mercado. De todas formas, esta ultima préctica estd en
franca regresion. En cuanto a que las subvenciones o ayudas estan contempladas
en el presupuesto comunitario, es necesario poner de manifiesto que con caracter
general las partidas presupuestarias de todas las Administraciones Publicas tienen
en cuenta que a lo largo de la ejecucion de sus respectivos presupuestos se van
a conceder diferentes ayudas y, por tanto, se recogen estas expectativas de gasto.
Ademds, en ocasiones, hay una serie de subvenciones que se conoce con antelacion
la obligatoriedad de su concesion, puesto que sirven para el funcionamiento de
servicios que se consideran esenciales para la sociedad. Asi, el caso de subvenciones
de funcionamiento para empresas publicas, como puede ser el caso de las televisiones
publicas. No obstante, en la generalidad de las ocasiones las partidas contempladas
para la financiacion de las subvenciones no tienen un destino predeterminado
de antemano, puesto que para su concesion es necesario seguir un expediente
administrativo, en el que el primer tramite para su inicio suele ser, en general, la
solicitud del interesado, que obviamente es desconocido para la Administracion.

La Seccion tercera del Titulo V del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea,
tal como ha quedado redactado por el Tratado de la Uniéon Europea, firmado el
7 de febrero de 1.992 en Maastricht, se dedica a las “Ayudas otorgadas por los
Estados”, dentro del mencionado Titulo que bajo la rubrica “normas comunes sobre
competencia, fiscalidad y aproximacion de las legislaciones” establece una serie de
actos que son incompatibles con el mercado comun, con algunas limitaciones, a
dictar ciertas disposiciones de cardcter fiscal, y fija el objetivo de la aproximacion
de las legislaciones de los estados miembros. Los articulos 92 y siguientes de la
Seccion citada, no definen el concepto de ayuda y, por otro lado, el articulo 4, en su
apartado ¢) del Tratado de la Comunidad Europea del Carbon y del Acero asimila
los conceptos de ayuda y subvencion, dando a entender que quieren decir lo mismo,
aunque en sentido estricto su significado tiene ciertas matizaciones diferentes.

“Laayuda comprende no solamente las prestaciones positivas, subvenciones,
sino también las intervenciones que, bajo formas diversas, aligeran las cargas
que normalmente gravan el presupuesto de una empresa, otorgada por los
poderes ptiblicos (Estado, Regiones, Organismos publicos o privados que se
creen o designen por aquéllos para gestionar la ayuda) como consecuencia
de una medida legislativa, reglamentaria, administrativa o de una simple
practica de las autoridades publicas.”%

% Ibid. Pag. 6
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En todo caso lo importante de la definicion es que se trata de una institucion
abierta, que incide en el mercado regulando sus aspectos negativos y distribuyendo
sus efectos positivos, de manera que se puedan ampliar los beneficios obtenidos.
No obstante, si sirve la definicion ofrecida para entender las matizaciones que
diferencian las ayudas de las subvenciones. Cuando se habla de las cargas, una de
las mds utilizadas para rebajar el peso de las obligaciones a las que tiene que hacer
frente cualquier actividad empresarial es la fiscal. También, se usa frecuentemente
una bonificacion en los costes sociales como ayuda para fomentar las contrataciones
y elevar el nivel de vida de la sociedad, disminuyendo las tasas de desempleo.

En cuanto alas entidades que cooperan con la Administracion Publica en laactividad
subvencionadora son conocidas en la legislacion de la Comunidad Auténoma de
Andalucia como entidades colaboradoras, y puede tratarse de auténticos poderes
publicos, como se hace mencion en la definicion; como ejemplo valga el caso de los
ayuntamientos, y también, pueden ser entidades privadas, como las instituciones
bancarias.

5.1. El régimen comunitario de ayudas a las medidas forestales en la
agricultura.

Como hemos mencionado anteriormente, la base de las medidas forestales en la
agricultura se recoge en el Reglamento (CEE) n° 2.080/92 del Consejo, de 30 de
junio, publicado en Diario Oficial de las Comunidades Europeas del dia 30 de julio
de 1.992, por el que se establece un régimen comunitario de ayudas a las medidas
forestales en la agricultura. Este Reglamento sustituye a su inmediato antecesor
que fue el Reglamento (CEE) n° 2.328/91, del Consejo, sobre mejora de estructuras
agrarias, e incorpora algunas mejoras que pueden considerarse importantes y entre
las que se pueden destacar las siguientes:

“a) El agricultor que aplique la repoblacion forestal en una parte de su
explotacion o mejore superficies forestales en dicha explotacion percibira
integramente el importe de los gastos de repoblacion o mejora.

b) Durante cinco afnos percibird unas primas para el mantenimiento de las
superficies forestadas, lo que permitira la supervivencia de la plantacion.

¢) Durante veinte afios el titular de la explotacion percibira unas primas
compensatorias de las pérdidas de la renta que le producian las superficies
forestadas.”®’

- GOMEZ-JOVER PARDO, E y JIMENEZ PERIS, E ].: Op. Cit. Pag. 22.
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El Reglamento 2.080/92 fue modificado por el Reglamento (CEE) numero
231/1.996%, de la Comision, por el que se sustituyen los valores en Ecus de las
ayudas establecidas en el anterior. Este tipo de modificaciones deja de ser necesario
a partir del 1 de enero de 1.999, ya que en Espana y en el resto de los paises
acogidos al sistema de la moneda unica, el Ecu, denominado ahora Euro, tiene un
valor que no esta sujeto a cambios, siendo, a partir del afio 2.002 la moneda tnica.

Una vez que estd publicada la legislacion comunitaria que puede servir de apoyo para
que los gobiernos nacionales de los estados miembros de la Comunidad consideren
la conveniencia de seguir los programas incentivados desde Bruselas (como principal
centro de decision de la Union Europea), serdn los ejecutivos nacionales los que
decidiran si lo hacen o no (en caso de que no se trate de legislacion comunitaria
obligatoria); y, en caso afirmativo, cudl sera la modalidad que se seguira.

Asi, el entonces Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion espanol, de
acuerdo con las comunidades autéonomas y con las organizaciones agrarias de
productores, publica el Real Decreto 378/93%, de 12 de marzo de 1.993, que
tomando como punto de partida el Reglamento (CEE) n° 2.080/92, del Consejo,
realiza una adaptacion del mismo a las condiciones del lugar de aplicacion y de las
propias circunstancias de la agricultura espanola. Este Real Decreto, que establece
un régimen de ayudas para fomentar inversiones forestales en explotaciones
agrarias y acciones de desarrollo y aprovechamiento de los bosques en las zonas
rurales, adapta no sélo el Reglamento 2.080/92, sino también el Reglamento (CEE)
n° 1.610/89, del Consejo, de 29 de mayo, por el que se establecen acciones de
desarrollo y aprovechamiento de los bosques en zonas rurales™.

Coincidiendo enel tiempo con laelaboracion de este Real Decreto, se pone en marcha
el Programa de Ayudas para Fomentar Inversiones Forestales en Explotaciones
Agrarias, que contiene basicamente los mismos aspectos fundamentales que aquél,
y que fue presentado por el Gobierno espanol ante las autoridades de la Union
Europea en el aio 1.993. Es de resaltar la concordancia entre ambas manifestaciones
del Gobierno espanol con los principales objetivos de la legislacion comunitaria.

Segin Gomez-Jover Pardo y Jiménez Peris, en su obra Forestacion de Tierras
Agricolas el citado “Real Decreto tiene por objetivo la aprobacion de los aspectos
basicos para aplicar en Espana el Reglamento 2.080/92 y el Programa para que
sean aprobados por la Comision a su vez los mismos aspectos basicos indicados en
dicho Reglamento.”™

. Publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas numero 30, serie L, de 8 de febrero de 1.996.
% Publicado en el Boletin Oficial del Estado ntimero 76, de 30 de marzo de 1.993.

- Publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas ntimero 165, serie L, de 15 de junio de 1.989.
- GOMEZ-JOVER PARDO, E yJIMENEZ PERIS, E J.: Op. Cit. Pag. 23.
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Finalmente, el Programa se aprobo por la Decision de la Comision de 27 de abril de
1.994, relativa a las medidas forestales en la agricultura en Espana, de conformidad
con el Reglamento (CEE) n° 2.080/92, del Consejo, y que tuvo entrada en la
Secretaria General de Estructuras Agrarias del Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacion el dia 3 de mayo de 1.994, aunque es posible su aplicacion en Espana
con cardcter retroactivo desde el momento de la presentacion ante la Comision
Europea del Programa citado, que se produjo en el mes de enero del afio anterior.

“La sequia que padecio Espana en el afio 1994, y especialmente en 1995,
pone en cierto peligro algunas de las plantaciones realizadas, por lo que el
Gobierno decide aprobar un nuevo Real Decreto 152/96, de 2 de febrero,
que sustituye al anterior y en el que se realizan algunas mejoras respecto a la
normativa de 1993, puesto que la experiencia de la aplicacion durante esos
dos afios asi lo aconseja.””?

Se demuestra asi, en la practica, la importancia que tiene la evaluacion para
la correccion de los errores que se puedan detectar en las primeras fases de
implementacion de una politica publica. En este caso, se hace notar una concreta
circunstancia climatologica, que, aunque no infrecuente en la Peninsula Ibérica, sin
embargo, no habia sido tomada en consideracion con toda la plenitud que hubiera
requerido. En el Real Decreto 152/96, se corrigen algunas de las faltas de prevision
que se habian dado en su antecesor inmediato, el 378/93, tomando en consideracion
la evaluacion del Programa hasta esta fase de su implementacion. Pero antes de
esta revision del Real Decreto 378/93 ya se habia producido un pequeiio ajuste de
su contenido, por medio del Real Decreto 2.086/94, de 20 de octubre de 1.994,
que modifica determinados preceptos del anterior. No obstante, ante la dificil
consecucion de los objetivos propuestos, se vuelve a modificar la legislacion en esta
materia, con la promulgacion del Real Decreto 152/96, de 2 de febrero™.

En la Comunidad Auténoma de Andalucia también se produjo el desarrollo para
la aplicacion del Reglamento 2.080/92, mediante la publicacion del Decreto 73/93,
de 25 de mayo, por el que se establecia un régimen de ayudas para fomentar
inversiones forestales en explotaciones agrarias, publicado en el Boletin Oficial
de la Junta de Andalucia (BOJA), ntmero 57 del 29 de mayo. Este Decreto
representaba la plasmacion a nivel autonémico del Real Decreto 378/93. El Decreto
mencionado fue desarrollado por la Orden de 27 de julio de 1.993 de la Consejeria
de Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucia, siendo publicada en el BOJA del
dia 31 de julio, con el numero 83.

2 Ibid.
3 Publicado en el Boletin Oficial del Estado ntumero 45, de 21 de febrero de 1.996.
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Posteriormente, y como consecuencia de que la Decision de la Comision Europea
de 27 de abril de 1.994 que aprobaba el Programa Plurianual Espaiiol de Forestacion
de Tierras Agrarias introducia nuevos aspectos que no habian sido recogidos en el
Real Decreto 378/93, de 12 de marzo, se producia la aprobacion a nivel estatal del
Real Decreto 2.086/94 de 20 de octubre™. Ante esta nueva situacion, y aunque
las modificaciones introducidas por este Real Decreto no eran grandes, como ha
quedado resefiado mads arriba, los dirigentes de la Administracion Publica de la
Comunidad Auténoma de Andalucia creyeron que se hacia necesaria la revision
del Decreto 73/93, para adaptarlo a la Decision comunitaria y para introducirle
alguna mejora que redundara en un aumento de la eficacia del Programa.

Como se observa, también, a nivel autonémico la ocasion fue aprovechada para
introducir algunas mejoras en la legislacion que regulaba la Forestacion de Tierras
Agricolas, haciendo uso de un elemento tan valioso como es la evaluacion. Entre
las mejoras a las que se hace mencion se encontraban la ampliacion de la zona de
aplicacion preferente de las ayudas, el aumento de las primas de mantenimiento y
de compensacion de rentas, asi como la modificacion de los anexos de la normativa
donde se recogian las especies forestales, lo cual iba a redundar en una mejora
significativa del programa desarrollado.

De esta manera se promulgo el Decreto 50/1.995, de 1 de marzo, por el que se
modificaba el 73/1.993, de 25 de mayo por el que se establecia un régimen de
ayudas para fomentar inversiones forestales en tierras agrarias. Este Decreto fue
publicado en el BOJA n° 49 de 25 de marzo del mismo afio. En este mismo Boletin
se daba publicidad a una Orden de la Consejeria de Agricultura y Pesca, de 20 de
marzo de 1.995, por la que se ampliaba el plazo de presentacion de solicitudes
fijado en la de 27 de julio de 1.993 por la que se establecia un régimen de ayudas
para fomentar inversiones forestales en explotaciones agrarias. Efectivamente, en
la Orden de 1.993 se regulaba un plazo para la presentacion de solicitudes que
abarcaba los meses de febrero y marzo de cada afo.

La ampliacion que se produjo a través de la Orden mencionada de 1.995 tenia
como principal causa el permitir que los agricultores tuvieran tiempo suficiente
para conocer el nuevo Decreto, y valorando sus ventajas comparativas con respecto
al que estaba en vigor con anterioridad, pudieran decidir si les interesaba solicitar
la ayuda para las inversiones forestales; en definitiva, si les interesaba acometer las
inversiones forestales que se podian acoger a esta modalidad de ayudas, bajo una
nueva o, al menos modificada, normativa mas beneficiosa para los agricultores.

™ Publicado en el Boletin Oficial del Estado ntimero 277, de 19 de noviembre de 1.994.
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El 6 de abril de 1.995, la Consejeria de Agricultura y Pesca publicé en el BOJA
numero 55 de ese afio la Orden de 20 de marzo de 1.995, por la que se integraban
los textos del Decreto 73/1.993 de 25 de mayo, y su Decreto Modificador 50/1.995
de 1 de marzo sobre régimen de ayudas para fomentar inversiones forestales en
explotaciones agrarias, dando cumplimiento a lo dispuesto en la Disposicion Final
Primera del ultimo Decreto mencionado que encomendaba a la Consejeria la
publicacion mediante Orden de un texto refundido de ambos Decretos.

Esta Orden integradora del contenido de ambos Decretos tuvo su desarrollo
normativo en la Orden de 28 de diciembre de 1.995, sobre aplicacion de un
régimen de ayudas para fomentar inversiones forestales en explotaciones agrarias,
publicada en el Boletin Oficial de la Comunidad en su n°® 8, de fecha 19 de enero
de 1.996. Esta Orden es justificada ante las exigencias de eficacia que establecia
el Decreto 50/1.995, ya que las modificaciones que éste incluia en el anterior de
1.993 hacian necesaria la redaccion de la nueva Orden que sustituyera a la de 27
de julio de 1.993 por la que se regulaban las condiciones y requisitos técnicos de
las inversiones, plazos de presentacion de solicitudes, resoluciones, certificaciones
y controles.

Sin embargo, esta Orden tuvo una corta andadura en su plenitud tal como habia
sido disefiada puesto que el 30 de noviembre de 1.996 la Consejeria de Agricultura
y Pesca de la Junta de Andalucia publico en el nimero 138 del BOJA de ese afio la
Orden de 15 de noviembre de 1.996, por la que se modificaba la de 28 de diciembre
de 1.995. Una vez mas se invocaba la herramienta fundamental de la evaluacion
para justificar la modificacion de la regulacion dada a la materia en anteriores
ocasiones, expresandose de esta forma la exposicion de motivos:

“Después de tres afnos de aplicacion del programa de forestacion en
Andalucia y dada la importancia de las situaciones creadas por el fuerte
ritmo de implantacion de las repoblaciones y de la realizaciéon de mejoras
para la conservacion de superficies forestales, se considera conveniente
la modificacion de algunos preceptos de la Orden referida que permitan
asegurar la consecucion de los objetivos previstos en el Programa Andaluz
de Forestacion de Tierras Agrarias, en especial, la permanencia de nuevas
plantaciones.””

En esta Orden se incluia también una nueva modificacion en el plazo de
presentacion de solicitudes, adelantando el mismo, a unas fechas comprendidas

> La Orden de 15 de noviembre de 1.996 de la Consejeria de Agricultura y Pesca, publicada en el BOJA
de 30 de noviembre, n° 138, trata de los aspectos relativos a las condiciones y requisitos técnicos de las
inversiones, plazos de solicitudes, resolucion, certificaciones y controles de las ayudas para fomentar
inversiones forestales en explotaciones agrarias.
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entre el 15 de noviembre del afio anterior a aquél para el cual se solicitaba la
subvencion y el 5 de enero de ese afio. Este adelanto se razonaba en base a las
especiales caracteristicas de las especies utilizadas en las forestaciones, en cuanto a
su época de plantacion o siembra, establecimiento y cuidados naturales, junto con
el logro de una adecuada programacion de los trabajos, una caracterizacion de las
fincas a forestar por los servicios técnicos de la Consejeria de Agricultura y Pesca
y una mayor sensibilizacion ante la demanda de los interesados del sector agrario.

Un hito muy importante en el devenir del Programa Andaluz de Forestacion de
Tierras Agrarias, es el sefialado por la publicacion de la Orden de 30 de septiembre
de 1.996, por la que se delega en los Delegados Provinciales de la Consejeria de
Agricultura y Pesca la resolucion de las solicitudes de ayudas para el fomento de
inversiones forestales en explotaciones agrarias. Esta Orden fue publicada en el
BOJA de 26 de octubre de 1.996, que hacia el numero 123 de ese afio. Su necesidad
se fundamenta en:

“La importancia de dar una respuesta adecuada al volumen de estas ayudas
demandadas por el sector agrario y gestionadas por la Consejeria de
Agricultura, ... hace necesario delegar en los Delegados Provinciales de la
Consejeria de Agricultura y Pesca la resolucion de solicitudes de ayudas
para el fomento de inversiones forestales en explotaciones agrarias.””

Esta Orden, que entré en vigor al dia siguiente de su publicacion en el Boletin
Oficial de la Junta de Andalucia, fue vital para un mejor desarrollo del Programa de
Forestacion, pues facilito enormemente la tramitacion de los expedientes de ayudas
en el momento crucial de los mismos, su desenlace, que de haberse continuado sin
la delegacion en provincias hubiera provocado el colapso de los servicios centrales
de la Consejeria. Ademas, el hecho de acercar a los interesados la resolucion final
de sus solicitudes despert6 una mayor confianza en los agricultores para acceder
a esta linea de subvenciones, pues, también, vefan mads cerca la resolucion de
cualquier discrepancia que se pudiera plantear. Se conseguia, asimismo, con ello,
acercar a los ciudadanos la gestion de la Administracion Publica.”

6 Esta Orden es fundamental para la agilizacion de la tramitacion de las ayudas en provincias, ya que el
tramite de remitir las solicitudes a los servicios centrales de la Consejeria en Sevilla, para que primero, la
Direccion General de Informacion y Gestion de Ayudas procediera a una priorizacion de los expedientes
y, segundo, la Consejeria resolviera los mismos, ralentizaba en gran medida su resolucién. Y, ademds,
teniendo en cuenta que cada Delegacion Provincial debia emitir un informe técnico en cada expediente,
estaba ya cumplido uno de los requisitos, para que el Delegado Provincial pudiera resolverlos.

- Citamos a continuacion la parte dispositiva de la Orden, al ser transcendental su contenido:

“Articulo unico: Delegar en los Delegados Provinciales de la Consejeria de Agricultura y Pesca, la Resolucion
de solicitudes de ‘ayudas para el fomento de inversiones forestales en explotaciones agrarias’ establecidas en
el Decreto 73/1993, de 25 de mayo (BOJA num. 57, de 29 de mayo), modificado por el Decreto 50/1995, de
1 de marzo (BOJA num. 49, de 25 de marzo).”
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Fotograffa 12. Campos de arroz. Aznalcazar. (Sevilla).

El 20 de junio de 1.998 se publico en el BOJA n° 68 lo que constituy6 la ultima
de las revisiones, hasta la finalizacion de ese sexenio embrionario y fundamental
1.993-1.999, de la normativa que regula en la Comunidad Auténoma de Andalucia
el Programa de Forestacion de Tierras Agrarias. Se trata del Decreto 127/1.998, de
16 de junio por el que se establece un régimen de ayudas para fomentar inversiones
forestales en explotaciones agrarias.

Este Decreto viene a establecer un replanteamiento de varios preceptos, en
especial, los referentes a las condiciones de concesion de las ayudas, recogiendo
la experiencia acumulada durante los anos de aplicacion de este régimen de
subvenciones por parte de la Consejeria de Agriculturay Pesca de la Administracion
Publica de Andalucia, aunque la responsable de la autoria de este Decreto en el
BOJA es la Consejeria de Presidencia. También se disponen en su Capitulo III un
conjunto de acciones forestales dirigidas a la mejora de alcornocales y de otras
superficies forestales enclavadas en terrenos agricolas que pueden ser objeto de
subvencion para facilitar la consecucion de los objetivos previstos en la Politica
Agricola Comunitaria y en la Ley Forestal de Andalucia.
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De esta manera, se da entrada, en la posibilidad de desarrollar el Decreto, a
la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia, cumpliendo lo
preceptuado por la Ley 2/1.992, de 15 de junio, Forestal de Andalucia’™ y por el
Decreto 208/1.997, de 9 de septiembre por el que se aprueba el Reglamento Forestal
de Andalucia™ que adjudica las competencias en montes de alcornocales y terrenos
forestales a la Consejeria de Medio Ambiente. La habilitacion que se dispone para
el desarrollo de este Decreto serd ejercitada por la Consejeria de Medio Ambiente
en un plazo muy breve de tiempo.

Asi, en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia n® 92, de 18 de agosto de 1.998,
se publico la Orden de la Consejeria de Medio Ambiente del dia 30 de julio del
mismo ano, por la que se desarrolla el Decreto 127/1.998, de 16 de junio, por
el que se establece un régimen de ayudas para fomentar inversiones forestales
en explotaciones agrarias, en lo que se refiere a las ayudas para la mejora de los
alcornocales y de otras superficies forestales en explotaciones agrarias.

Mediante esta Orden se concretan y desarrollan tanto los aspectos técnicos como
procedimentales con el fin de garantizar la transparencia de este régimen de
ayudas y facilitar la consecucion de los objetivos previstos. Hay una preocupacion
especial en esta disposicion por asegurar la objetividad en la tramitacion de
las subvenciones y de que el procedimiento de solicitud y la resolucion de los
expedientes sea lo mds transparente posible, de manera que se inspire confianza
en los interesados, ademas de que los beneficiarios no alberguen temores sobre
los criterios de concesion de las cuantias subvencionadas. Poniendo de manifiesto
este trasfondo, se recogen varios apartados en la Orden, donde se puede apreciar la
voluntad explicita del Gestor Publico por hacer patente la maxima transparencia.
En este sentido el apartado 2 del articulo 22 de la Orden establece:

“Tras la operacion anterior se confeccionara un listado provisional que se
pondra de manifiesto a los interesados en las Delegaciones Provinciales
de la Consejeria de Medio Ambiente para su examen y formulacion de las
alegaciones que estimen convenientes en un plazo de diez dias, a contar
desde el recibo de la notificacion de su exposicion.”®

Es el mismo articulo 22, en su apartado 3, el que dispone que sera el Director
General de Gestion del Medio Natural el encargado de dictar las resoluciones

8- Publicada en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia ntimero 57, de 23 de junio de 1.992.

- Publicado en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia niumero 117, de 7 de octubre de 1.997.

8- Al hablar de la operacion anterior, se refiere la Orden de la Consejeria de Medio Ambiente de 30 de julio
de 1.998, al apartado 1 del mismo articulo, donde hace referencia a que, tras las propuestas formuladas
por los Delegados Provinciales de la Consejeria, la Direccion General de Gestion del Medio Natural
realizara la priorizacion de las solicitudes habidas para ajustar el montante de las ayudas a la disponibilidad
presupuestaria que exista.
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correspondientes a las ayudas solicitadas, a la vista de los informes emitidos por las
Delegaciones Provinciales de la Consejeria de Medio Ambiente y de las alegaciones
que, en el tramite anterior, hayan podido presentar los interesados.

Todas estas ayudas estan condicionadas en su concesion por las disponibilidades
presupuestarias, que, como subvenciones cofinanciadas por la Unién Europea, estan
sujetas a las consignaciones anuales que para los programas de forestacion se hayan
dispuesto por parte de las autoridades comunitarias. En concreto, en la Comunidad
Autonoma de Andalucia, la parte que asume el presupuesto de la Union Europea
es del 75% de la ayuda, siendo cofinanciado el resto, en proporciones iguales,
por la Administraciéon central espafola y por la Administracion de la Comunidad
Autonoma, es decir, el 12’5% cada una de ellas, lo que representa un 25% de
financiacion nacional, frente al 75% de financiacion de la Comunidad Europea.

Por su parte, la Consejeria de Agricultura y Pesca procedié al desarrollo del
Decreto 127/1.998, a propuesta del Director General del Fondo Andaluz de
Garantia Agraria, a través de la Orden de 5 de agosto de 1.998, de desarrollo
de las ayudas para forestacion de superficies agrarias, previstas en el Decreto
127/1.998, de 16 de junio, siendo publicada en el BOJA numero 95 de 25 de agosto
de 1.998. Se pretende asi recoger el desarrollo de las condiciones técnicas que
han de cumplir las forestaciones, que se establecen en el Capitulo II del Decreto
citado, su adecuado mantenimiento, control y seguimiento, lo que debe permitir
asegurar la consecucion de los objetivos previstos. Mediante la Orden se regulara
la aplicacion del Decreto, ademads del establecimiento de los plazos de presentacion
de solicitudes, requisitos, resoluciones, certificaciones y controles. En definitiva, lo
que hemos ido viendo, a lo largo de la exposicion referente a la normativa, en casi
todas las ordenes de desarrollo de los decretos de forestacion.

Se puede observar en todas estas disposiciones una especial preocupacion de los
Gestores Publicos por el cumplimiento de los objetivos previstos, por arbitrar una
serie de medidas que garanticen la consecucion de las metas que se proponen. En
los decretos, ademads, por supuesto de en el Reglamento madre comunitario, y en
los reales decretos de la Administracion central, aparecen los objetivos marcados y
luego, a través de las diferentes 6rdenes de desarrollo se articulan las acciones que
deben conducir al logro de esos objetivos. El problema se presenta en la falta de
sefializacion de indicadores objetivos, fisicos y de impacto que puedan servir como
medidores para concluir sobre si han sido o no alcanzados los objetivos propuestos.
Esto es lo que dificulta enormemente la evaluacion de los programas de forestacion,
puesto que hay objetivos marcados, se arbitran procedimientos y sistemas de trabajo
para lograrlos, pero no existen indicadores reales de la consecucion de los mismos.
Los objetivos no solo se marcan en los decretos, sino también en la Ley Forestal de
Andalucia y a los mismos niveles normativos en la Administracion estatal, pero no
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se sabe si se logran ni cuando. Como vimos anteriormente el Plan Forestal Andaluz
sefialaba como uno de sus principales objetivos la proteccion de los ecosistemas
para garantizar su gran diversidad bioldgica, pues bien, el articulo 8 de la Orden de
5 de agosto de 1.998 de la Consejeria de Agricultura y Pesca recoge:

“1. En aras al mantenimiento de la biodiversidad y en las superficies objeto
de ayuda, se respetardn las manifestaciones de matorral arbolado y del
arbolado autéctono mas evolucionado de cada especie vegetal.

2. En las forestaciones que se realicen sobre terrenos ocupados por frutales
de secano y olivar debera mantenerse una amplia representacion de la
especie existente, siempre que no se realice su aprovechamiento. Asimismo,
las forestaciones se realizaran con densidades de poblacion que en ningin
caso podran ser inferiores a las densidades minimas de cada especie.”

Se observa el gran interés por la realizacion de los fines marcados, no sélo a nivel
general por la normativa superior, sino también por los desarrollos reglamentarios
de la misma. El problema se presenta porque no se sefialan los indicadores que nos
pongan de manifiesto cudndo y en qué medida se logran los objetivos propuestos.

Por medio del Decreto 141/1.997%" se habia devuelto la competencia para la
resolucion de los expedientes de ayudas a las inversiones forestales en explotaciones
agrarias a los servicios centrales de la Junta de Andalucia en Sevilla, en concreto,
al Director General del Fondo Andaluz de Garantia Agraria.®> Este organismo, el
Fondo Andaluz de Garantia Agraria, de creacion novedosa dentro de la estructura
organica de la Administracion Publica autonomica, en el afio 1.996, habia asumido
la mayoria de las competencias relativas a las subvenciones cofinanciadas por el
Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agricola.

No obstante, hubiera sido una buena ocasion la promulgacion del Decreto
127/1.998 para retornar la competencia en la resolucion de los expedientes a los
Delegados Provinciales de la Consejeria de Agricultura y Pesca, por el cimulo de
ventajas que esto significa para la adecuada ejecucion del Programa Andaluz de
Forestacion en Tierras Agricolas, como se ha puesto de relieve mas arriba. En todo
caso, el articulo 18 de la Orden de 5 de agosto de 1.998, de desarrollo de las ayudas
para forestacion de superficies agrarias, previstas en el Decreto 127/1.998, de 16 de

81 Publicado en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia numero 69, de 17 de junio de 1.997.

82 La decision para devolver la competencia, para la resolucion de este tipo de expedientes, a un 6rgano
central y tnico, a nivel de toda la Comunidad Auténoma de Andalucia, ha venido, en cierto modo, impuesta
por la Comision Europea, quien ha recomendado esta centralizacion, ante su temor de la posible dispersion
de criterios que se hubiera podido producir al resolver cada Delegacion Provincial de la Consejeria de
Agricultura y Pesca en su respectiva provincia. Ademads, de la inquietud de que se fueran sentando ciertas
practicas administrativas en la tramitacion de los expedientes, que pudieran causar diferenciaciones, e
incluso, discriminaciones tdcitas entre los diferentes beneficiarios por el hecho de su ubicacion geografica,
aunque siendo todos de una misma region.
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junio, deja abierta, en su apartado 1, la posibilidad de que el Director General del
Fondo Andaluz de Garantia Agraria delegue las competencias que tiene atribuidas.

De esta forma tenemos una vision general del marco teérico en el que se desenvuelven
las ayudas y subvenciones de la Union Europea a la Politica de Forestacion de Tierras
Agricolas en la Comunidad Auténoma de Andalucia. El Fondo Europeo de Orientacion
y Garantia Agricola en su seccion Orientacion que es el instrumento comunitario que
cofinanciaba estas ayudas es uno de los fondos estructurales que no son utilizados
normalmente para subvencionar proyectos concretos e individuales, sino que se
suelen dirigir a la financiacion de programas de desarrollo que cuentan con una
consignacion presupuestaria especifica. Estos programas son el resultado de un proceso
de negociacion en el que intervienen diversos agentes de los estados miembros, las
regiones, las autoridades locales y los representantes de la Comision Europea.

Los programas subvencionables pueden ser llevados a cabo de diferentes maneras,
y que el Vademécum de ayudas financieras y subvenciones de la Union Europea de
Pablo Corral Anuarbe resume de manera acertada. En el caso concreto de estas
medidas forestales el libro citado senala la forma en que se lleva a cabo la puesta
en practica del programa:

“a) Iniciativas nacionales. A su vez éstas pueden ser desarrolladas a través de un:

Plan de desarrollo Nacional o Regional, en el que el Estado miembro,
de conformidad con las autoridades regionales en su caso, presenta a la
Comision un plan de desarrollo en el que determina sus prioridades de accion.
Estas actuaciones daran lugar a un Marco Comunitario de Apoyo (MCA),
negociado posteriormente por la Comision y las autoridades competentes
del Estado miembro, concretandose estas negociaciones en Programas,
aprobados por la Comision a propuesta de los Estados miembros.

Documento Unico de Programacion (DOCUP), presentado por el Estado
miembro a la Comision, comprendiendo las prioridades previstas y los
programas propuestos. En este caso, no existe la anterior negociacion entre
ambos. El iter legislativo del DOCUP es mads rapido y eficaz, concluyendo
en una Decision Unica, que en el caso de ser aprobatoria conllevard la
realizacion de proyectos subvencionables.”®?

Por fin, se tenia en cuenta la importancia de valorar adecuadamente los recursos
naturales para configurar una acciéon politica que pretendia el arraigo de las
poblaciones al medio rural.

8. CORRAL ANUARBE, PABLO. Op. Cit. Pag. 20. Aunque el autor hace una panoramica general de la forma
de poner en practica las subvenciones comunitarias, se cita solo la que sirve de marco para el Programa de
Forestacion de Tierras Agricolas, en la Comunidad Autonoma de Andalucia.
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“La respuesta a los problemas del mundo rural no puede venir desde una
perspectiva exclusivamente agraria, sino desde una estrategia de desarrollo
integral que promueva una diversificacion de la actividad econémica pero
no pierda de vista la identidad cultural de las zonas rurales, ni la preservacion
de sus valores medioambientales, culturales, historicos y patrimoniales.

Ha de tomar en consideracion una serie de funciones a desempenar por el

mundo rural en consonancia con la nueva realidad social y economica. A saber:

— Equilibrio territorial.

— Equilibrio ecologico.

— Soporte de actividades de esparcimiento y recreo al aire libre.

Tales funciones hacen que todo plan de desarrollo rural deba contemplar, al

menos, entre sus objetivos los siguientes:

— Mejora de la calidad de vida en el espacio rural.

— Regeneracion y dinamizacion del tejido socioeconomico del medio rural.

— Mantenimiento de la poblacion en el medio.

— Proteccion medioambiental.

— Creacion de empleo estable mediante la especializacion y diversificacion
de la actividad economica”®*.

A continuacion, pasaremos al estudio de caso, que se refiere a la ejecucion del
Programa de Forestacion de Tierras Agricolas en la Comunidad Auténoma de
Andalucia, pormenorizando la progresion que ha tenido la provincia de Huelva en
comparacion con otras provincias andaluzas y con otras comunidades autonomas
espanolas, para completar el analisis que estamos llevando a cabo.

Fotografia 13. Invernaderos. Campo de Dalias. (Almeria).

8- CONSEJERIA DE AGRICULTURA Y PESCA DE LA JUNTA DE ANDALUCIA: Guia de Desarrollo Rural.
Edicion coordinada por COBACHO VARGAS, M. A.; GUZMAN GUERRERO, M. y MARTINEZ NAVARRO,
E. Empresa Publica para el Desarrollo Agrario y Pesquero de Andalucia, S. A. y Consejeria de Agriculturay
Pesca de la Junta de Andalucia. Cérdoba. 2.000. P4g. 2 (Introduccion).
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CAPITULO III. ESTUDIO DE CASO

1. INTRODUCCION.

Como hemos descrito anteriormente, el Programa de Forestacion en Tierras
Agrarias se ha venido desarrollando al amparo de una amplia normativa en la que
confluyen varias Administraciones Ptblicas, desde las instancias comunitarias
hasta las de la Comunidad Auténoma de Andalucia, pasando por la intervencion,
también de la Administracion central espafola. Nos proponemos, en esta tercera
parte del presente trabajo de investigacion, profundizar en el conocimiento
del Programa de Forestacion de superficies dedicadas a Tierras de Labor, en la
Comunidad Auténoma de Andalucia, y mds concretamente en la provincia de
Huelva, donde esta actividad forestal ha tenido una notable repercusion, no sélo en
cuanto a las superficies forestadas y el numero de ayudas aprobadas, sino también
en cuanto al impacto en el desenvolvimiento socioeconémico de las comarcas mas
afectadas.
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A pesar de que la Decision comunitaria por la que se aprueba el Programa de
Forestacion de Tierras Agrarias es de fecha 27 de abril de 1.994; Decision
relativa a las medidas forestales en la agricultura en Espana, de conformidad con
el Reglamento (CEE) n ° 2.080/92 del Consejo sobre el establecimiento de un
régimen comunitario de ayudas a las medidas forestales en la agricultura; lo cierto
es que el régimen de ayudas de la Comunidad Europea se aplica en Andalucia y en
Espana desde el afio 1.993.

“La forestacion de tierras agrarias en Espafa supone un cambio estructural
en las explotaciones, ya que parte de las superficies que se dedican a cultivos
excedentarios pasaran a dedicarse a la actividad forestal, compensandose
a los agricultores por la pérdida de renta que se les ocasiona. Este plan de
forestacion no sustituye a la politica forestal, de objetivos mas amplios.
La financiacion se distribuye entre el Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacion, las Comunidades Autéonomas y el Feoga-Garantia de la UE.”®

No obstante, se advierte manejando los datos estadisticos de ejecucion del
Programa que los dos primeros afios, 1.993 y 1.994, son de una baja aplicacion
de las distintas medidas contempladas como consecuencia de ser un Programa
novedoso en la agricultura espanola.

Como todas las iniciativas comunitarias y, en general, los proyectos cofinanciados
por la Unién Europea, durante el primer periodo de aplicacion del Programa se
nota una escasa receptividad por parte de los agricultores, ademas de una pequena
capacidad de reaccion para organizarse con el fin de aprovechar la gran oportunidad
que para el campo andaluz representaban estas medidas. Afortunadamente, en los
anos que han seguido, en el desarrollo del Programa de Forestacion de Tierras de
Labor, ha crecido considerablemente el numero de solicitudes presentadas, siendo
este dato significativo de que los agricultores andaluces y espaioles, en general, asi
como las empresas dedicadas a trabajos silvicolas y a la forestacion, en particular,
han comenzado a darse cuenta de las enormes posibilidades que se presentaban
para el crecimiento de la renta de los agricultores, y de los ingresos de este tipo de
empresas, ante la paupérrima alternativa que representaba continuar realizando las
tradicionales labores forestales, para las empresas y, por parte de los agricultores,
seguir malviviendo de las escasas rentas que producian los terrenos dedicados a las
ayudas para la Forestacion que, como comprobaremos mads adelante, han sido los
menos productivos.

8 GOMEZ-JOVER PARDO, F y JIMENEZ PERIS, F ].: Forestacion de Tierras Agricolas. Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacion. Madrid. 1.997. Pag. 95.
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Por otro lado, no hay que dejar de lado la relevancia que han tenido las
forestaciones que se han llevado a cabo al amparo del Programa de Forestacion
en Tierras Agrarias para otras empresas que se incardinan, también, en el sector
de apoyo a la agricultura, como son las dedicadas al viverismo. La demanda
de plantas ha crecido en Espafia, en los ultimos afios como consecuencia de
las repoblaciones forestales que se estan produciendo. En un primer momento,
la demanda cogio desprevenidas a las empresas del sector, pero al asentarse
esa demanda y seguir creciendo, con el paso del tiempo, éstas desarrollaron
una actividad superior para adecuarse en sus niveles de produccion, de manera
que su oferta pudiera cubrir las demandas que se estaban produciendo en el
mercado nacional. Se ha notado, incluso, una pequena explosion en la creacion
de viveros, que se han establecido en las comarcas donde el desarrollo de los
Programas de Forestacion ha sido mas acuciado.

La provincia de Huelva ha visto como en su solar se han asentado un buen
numero de empresas dedicadas al cultivo de plantas en los ultimos afos,
teniendo uno de sus mayores clientes en el agricultor que se acoge a las ayudas
comunitarias a la Forestacion.

Como vemos, las implicaciones que tiene la implementacion de una determinada
politica son muy grandes, en el ambito espacial donde se desarrolla. Por tanto, el
estudio previo de las condiciones, que hay que hacer para determinar el impacto
que pueda tener debe ser detenido y en profundidad.

Es cuestion pretendida que los administradores deben controlar todas y cada
una de las fases de la puesta en marcha de un determinado programa, lo que
llamamos implementacion, pero lo cierto es que el control total sobre las etapas
de la implementacion no se da y asi lo reconocen numerosos autores que tratan el
tema de las Politicas Publicas. Son tantos los factores y circunstancias que se deben
tomar en consideracion y tantas las variables que no pueden ser manejadas por
el ser humano (piénsese, por ejemplo, en el tema que abordamos en este estudio,
la Forestacion de Tierras Agricolas, en un factor tan determinante como el de
la climatologia), que parece imposible un control de tal magnitud que no quede
nada fuera de las previsiones de los encargados de hacer la planeacion, que como
una etapa mas contiene la implementacion. Es esta imposibilidad de prever todos
los aspectos consecuentes de una politica lo que hace tan dificil el hecho de la
planificacion estratégica, al menos de una que sea acertada. “Los administradores
y los analistas de politicas suelen negarse a considerar la posibilidad de que la
mayor parte de lo que ocurre durante el proceso de implementacion no pueda
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ser explicado a partir de las intenciones y directrices de quienes elaboran las
politicas.”® Es lo que se conoce como la caja negra del proceso.*’

Mientras los avances tecnologicos no nos permitan elaborar estudios de caso
experimentales, o pruebas de laboratorio en las que sea posible tener en cuenta
todos los factores y variables que puedan incidir sobre una determinada politica
seguira siendo impredecible al cien por cien, qué resultados totales y detallados
en todos los campos de influencia pueden tener los procesos de implementacion.
No obstante, la rdapida progresion de la tecnologia nos permite adivinar que en un
futuro no muy lejano sera posible, a través de ingenios informaticos, elaborar esos
estudios de caso en el laboratorio que se aproximen cada vez mas a los resultados
reales de una dada programacion politica. De hecho, ya se estan haciendo pruebas
en laboratorios, que nos indican que la posibilidad de realizar experimentos sociales
con los medios técnicos que nos proporciona la tecnologia informatica no es una
utopia. Incluso, algunos autores piensan que la mayor parte de los acontecimientos
que se desarrollan en el curso de una determinada programacion politica queda
fuera de las propuestas iniciales que formularon los padres de la misma.

Estas opiniones influyen, en demasiadas ocasiones, cuando se va a poner en marcha
una nueva idea sobre la resolucion de los problemas que padece una sociedad.
Esto conduce a que a la hora de formular las directrices que rijan el proceso de
implementacion se abuse de normas y reglamentos que hacen excesivamente pesada
la tarea de llevarla a cabo, perdiendo agilidad y careciendo de la necesaria premura
cuando se trata de problemas que necesitan unarespuestarapida. Las reglamentaciones
prolijas en exceso dificultan enormemente la puesta en marcha de las decisiones
tomadas. El hecho de estar mds pendiente de que se cumplan la gran cantidad de
instrucciones o circulares que acarrea el desarrollo de una politica hace que muchas
veces se pierda de vista el horizonte que ilumino las respuestas adecuadas. En estos
casos se puede decir que los arboles no dejan ver el bosque. Este inconveniente
se produce por la falsa esperanza de que el proceso de implementacion se puede
controlar desde arriba con un gran nimero de normas que aten los comportamientos
de los funcionarios o personal encargado de llevar a cabo las politicas propuestas. E1
problema es que, efectivamente es necesario un control, pero hay que tener en cuenta

% ELMORE, RICHARD, E: “Disefo retrospectivo: la investigacion de la implementacion y las decisiones
politicas.” En La Implementacion de las Politicas. Coleccion “Antologias de Politica Publica.” 4* Antologia.
Edicion al cuidado de AGUILAR VILLANUEVA, LUIS E Editorial M. A. Porrua. México. 1.996. Pag. 255.
87 “En el caso de que se obtengan malos resultados, se desconoce si estos son producidos por una mala
praxis, por una inadecuada formacion del personal, por unos recursos insuficientes o por una mala
gestion, entre otros posibles motivos. Al evaluar resultados se obtiene informacion sobre los resultados sin
preocuparse por el proceso de transformacion interno que los provoca. Este tipo de evaluacion se denomina
de caja negra.”

LIGERO LASA, Juan Andrés: Dos Métodos de Evaluacion: Criterios y Teoria del Programa. CEU Ediciones.
Madrid. 2.011. P4ag. 24.
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el punto de vista de los que estan haciendo las labores de a pie en contacto con la
calle y con los problemas que se generan en la rutina diaria. Ademas, es necesario
tomar en cuenta las experiencias pasadas, sobre los intentos de solucion que, para el
mismo o analogos problemas, resultaron fallidos.

“Al suponer que una mayor explicitud de las directrices politicas, una mayor
atencion a las responsabilidades administrativas y una mayor claridad en la
exposicion de los resultados esperados mejorarian la implementacion, el
disefio prospectivo refuerza el mito de que el proceso de implementacion
se controla desde arriba. Sin embargo, cada vez es mas dificil sostener
este mito ante la creciente evidencia sobre la naturaleza del proceso de
implementacion.”®

Es esta idea de que el proceso de implementacion se controla desde arriba la que
alimenta el disefio prospectivo. Este se contrapone al disefio retrospectivo de
la implementacion, al que aludiamos anteriormente, que pone el énfasis en el
conocimiento quelos administradores de niveles inferiores en el escalafon jerarquico
de las Administraciones Publicas tienen sobre los asuntos que cotidianamente
asaltan las oficinas donde se desarrolla su trabajo. Aparte, este disefo resalta las
capacidades de convencimiento que ejercen las medidas incentivadoras sobre
los agentes intervinientes en el proceso, a través de productividades estimuladas
econdmicamente, y la decisiva influencia que las relaciones de negociacion entre
los actores politicos de diferentes niveles pueden tener para resolver conflictos
complejos.

“... La solucion analitica que propone el disefio retrospectivo enfatiza la
necesidad de dispersar el ejercicio del control y presta especial atencién a
factores sobre los que quienes deciden las politicas sélo pueden ejercer una
influencia indirecta: ... y el uso estratégico del financiamiento para influir en
las decisiones discrecionales.”®

Como ya hemos puesto de manifiesto, en el estudio de caso que nos proponemos
llevar a cabo, se puede contemplar como un acontecimiento totalmente externo
a la voluntad, no sélo de los pensadores del programa sino también a la de los
ejecutores del mismo, el fenomeno meteorologico, puede influir notablemente
en el desarrollo de las etapas previstas. De hecho, en el caso concreto de la
Comunidad Autonoma de Andalucia, la sequia padecida por ésta durante los
primeros anos de ejecucion del Programa de Forestacion en Tierras Agrarias hizo
temer que hubiera necesidad de suspender su implementacion. Las solicitudes

% ELMORE, RICHARD, E Op. Cit.
8- ELMORE, RICHARD, E Op. Cit..Pag. 258.
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no fueron lo numerosas que se habia previsto, pero, ademads, la circunstancia
climatologica, que sufri6 la Comunidad Auténoma, tuvo la consecuencia de
que las plantaciones que se habian iniciado estuvieran a punto de perderse en
su totalidad. Afortunadamente, muchas sobrevivieron a los afios de sequia, pero
las consecuencias fueron muy graves para los agricultores que habian iniciado
dichas forestaciones porque se perdieron numerosisimas plantas. Aunque bien es
cierto que la pérdida de plantas, marras en el lenguaje técnico, se contempla en
las normativas que regulan, a los diferentes niveles, el Programa de Forestacion
en Tierras de Labor, la verdad es que durante esos afos las marras superaron,
en mucho, el numero estadisticamente normal y el porcentaje permitido, con
lo que la reposiciéon de las mismas por parte de los agricultores se convirtio en
una necesidad para poder seguir disfrutando los beneficios de las subvenciones.
Logicamente, esto supuso un gasto adicional no contemplado en la programacion
de la medida, con el consiguiente perjuicio para la renta del agricultor, cuya
mejora, era una de las perspectivas finales de los programas.

En cuanto a la posibilidad de disefiar retrospectivamente el proceso de
implementacion de este concreto Programa de Forestacion de Tierras Agricolas,
podria decirse que se cuenta con varios de los elementos necesarios para poder
hacerlo asi. Por una parte, se cuenta en Espafa con bastantes experiencias de tipo
forestador como para tomar como punto de partida los resultados que se han dado
en las anteriores ocasiones.

“Un caso concreto de selvicultura o, mds concretamente, agro-silvo-
pascicultura, mediterranea es el de la dehesa espafola, uno de los sistemas
conceptual y fisicamente mas bellos y eficientes para aprovechar los recursos
diversos,escasosyestacionalmentevariablesdelosecosistemas mediterraneos
de suelos pobres. La dehesa espanola, es un agrobiosistema creado por el
hombre y su ganado y sustentado por su propio aprovechamiento. Si este
desapareciera, la dehesa también lo haria”®.

Aunque se debe reconocer que nunca se habia trabajado en este tema desde la
perspectiva de tres Administraciones Publicas que trabajan conjuntamente en la
resolucion de problemas de este tipo que, ademads, cofinancian de forma compartida
los gastos que genera la ejecucion de estas acciones. No obstante, si hay suficientes
experiencias como para que puedan servir de punto de partida, tanto en temas de
repoblacion forestal como en los de ejecucion de politicas de forma compartida por
varias Administraciones Ptiblicas.

% MONTERO, G.; SAN MIGUEL, A. y CANELLAS, L.: “Sistemas de selvicultura mediterranea. La dehesa.”
En Agricultura sostenible. Edicion coordinada por JIMENEZ DIAZ, R. M. y LAMO DE ESPINOSA, ]J.
AGROFUTURO LIFE y Ediciones Mundi-Prensa. Madrid. 1.997. Pag. 525.
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Por otro lado, en el Programa de Forestacion en Tierras Agrarias existe una
participacion de multiples actores publicos y privados, entre los que se pueden
desarrollar las relaciones de negociacion para llegar a acuerdos sobre la
programacion que no perjudiquen especialmente a ninguno de ellos. De esta
manera, no solo se asegura una implementacion mds ajustada a las expectativas
iniciales, sino que también se consigue una mayor probabilidad de éxito en las
medidas implementadas, por cuanto los beneficiarios han participado en su diseno.
Siguiendo las explicaciones de Richard E Elmore sobre el disefio retrospectivo
del proceso de implementacion de Politicas Publicas, advertimos otra afinidad
del Programa de Forestacion objeto de nuestro estudio, ya que los funcionarios
encargados de elaborarlo participan del deseo de incidir en el proceso y en los
resultados de las decisiones tomadas. Esta caracteristica es comun con el disefio
prospectivo del proceso de implementacion. Pero se podria afiadir una mds, y es
que no son soélo los funcionarios que elaboran las politicas los que desean influir
en el proceso de implementacion, sino que, asimismo, los funcionarios encargados
de implementar las politicas pensadas por otros tienen el deseo de incidir en esa
elaboracion aportando sus experiencias basadas en el trabajo diario, en la practica
adquirida en el desempeno de su funcion. Pues bien, el disefio retrospectivo permite
aprovechar esta experiencia practica, a través de la negociacion en la que participan,
también, los funcionarios y empleados publicos o privados que tienen la mision
de interrelacionarse constantemente con los actores privados que se benefician,
en una u otra medida, de las ayudas a la forestacion. Esos funcionarios pueden,
de este modo, transmitir los conocimientos, tanto los referidos a debilidades
como a puntos fuertes del Programa de Forestacion, para que sean aprovechados,
en la programacion que se haga, en proximas etapas del mismo. Esta es una de
las grandes ventajas del diseno retrospectivo del proceso de implementacion de
Politicas Publicas, y que es aplicable, en nuestra opinion, al presente caso.

Hay que pensar que el Programa de Forestacion en Tierras Agrarias no es un
sustitutivo de la necesaria Politica Forestal que tienen que seguir llevando a cabo
las Administraciones Publicas espanolas. Es una forma mas de colaborar con el
desarrollo de medidas adecuadas para la conservacion y el fomento de los espacios
naturales. En todo caso, una de las finalidades del Programa si es estimular una
nueva forma de pensar en los agricultores desde la perspectiva de que en la Politica
Agraria Comun debe producirse un giro de orientacion, ya que resulta imposible
seguir con la financiacion de los excedentes agrarios en un creciente marco de
restricciones economicas. En un futuro las plantaciones seran el elemento que
complemente la renta de los agricultores, aunque en principio, y durante los

primeros anos de cada plantacion se subvencione esta nueva actividad.
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“La forestacion de tierras agrarias en Espana supone un cambio estructural
en las explotaciones, ya que parte de las superficies que se dedican a cultivos
excedentarios pasaran a dedicarse a la actividad forestal, compensandose
a los agricultores por la pérdida de renta que se les ocasiona. Este plan de
forestacion no sustituye a la politica forestal, de objetivos mas amplios.
La financiacion se distribuye entre el Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacion, las Comunidades autonomas y el Feoga-Garantia de la UE™".

El Programa de Forestacion de Tierras Agrarias en Espafa dio comienzo con la
publicacion del Real Decreto 378/1.993, de 12 de marzo, por el que se establecia un
régimen de ayudas para fomentar inversiones forestales en explotaciones agrarias
y acciones de desarrollo y aprovechamiento de los bosques en zonas rurales®.
Mediante este Real Decreto se procedia a la adaptacion a la configuracion de las
estructuras agrarias espanolas del Reglamento (CEE) n°® 2.080/1.992 del Consejo
de fecha de 30 de junio de ese afio®.

Fotografia 15. Plantones de quercineas para forestacion. Huelva.

9 GOMEZ-JOVER PARDO, E y JIMENEZ PERIS, F J.: Op. Cit. Pdg. 95.
92 Publicado en el Boletin Oficial del Estado ntimero 76, de 30 de marzo de 1.993.

% Publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas nimero 215, serie L, pdgina 96 de 30 de
julio de 1.992.
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Mediante la decision espanoladeadaptarlos contenidos delalegislacion comunitaria
a la realidad de nuestro pais se muestra el asentimiento de nuestra Administracion
Publica a la necesidad de reformar la PAC. Ademds, el hecho de reaccionar de
forma rapida permite que los agricultores espafioles se puedan beneficiar de las
ventajas del Programa desde el primer momento de su aplicacion en la practica.
Se pretendia, por supuesto, que la reforma de la agricultura europea, tuviera unos
efectos suavizados en el campo espaiiol. El hecho de que la Administracion Publica
espanola tomara esta iniciativa la comprometia, sin embargo, verdaderamente con
la accion comunitaria, puesto que era necesario compartir los gastos que originara
la ejecucion del Programa, a través del pago a los beneficiarios de las subvenciones
y ayudas que generara su aplicacion. Es importante reconocer las trascendentales
consecuencias, que, para la agricultura de Espafia, hubiera tenido no acogerse de
forma acelerada a las posibilidades de ayuda que ofrecia la Comunidad Europea
para abordar las reformas que desde hacia tiempo se estaban convirtiendo en
imprescindibles. Y hubieran sido unas consecuencias tremendamente negativas
ya que las rentas de los agricultores se han visto muy mermadas con el cambio de
orientacion que sufrio la Politica Agricola Comtn en la tltima década del siglo XX.

Tras mas de un afo de debates y negociaciones, el Consejo de Ministros adopta
formalmente en junio de 1.992 el paquete de reformas de la agricultura europea mas
radical desde la introduccion de la Politica Agricola Comun hacfa mas de cuarenta
anos. Es evidente la necesidad de cambiar la orientacion que conduce hacia el
circulo vicioso creado por los elevados precios y la excesiva superproduccion.
Medidas de menor alcance fracasaron. Las reformas también constituyen la
piedra angular de la estrategia con la que se sittia a la PAC en el centro de la
Politica de Desarrollo Rural de la Unién Europea. Segun los informes previos a
su implementacion, algunos documentos oficiales comunitarios preconizan la
existencia de cinco objetivos fundamentales en la reforma:

“1) Mantener la situacion de la Comunidad como principal productor y
exportador agrario, aumentando la competitividad de sus agricultores en los
mercados internos y de exportacion.

Ajustar la produccion a la demanda del mercado.
Dirigir la ayuda a las rentas de los agricultores alli donde sea mas necesario.
Proporcionar incentivos a los agricultores para que permanezcan en la tierra.

Proteger el Medio Ambiente y aprovechar las ventajas naturales del campo”**

% COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS: Nuestro Futuro Agrario. Oficina de Publicaciones
Oficiales de las Comunidades Europeas. Luxemburgo. 1.993. P4g. 21.
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Mas de la mitad de los ciudadanos europeos, aproximadamente el 53%, opinaban
que las reformas que propone la Comision para la PAC pueden actuar de forma
positiva. No obstante, este porcentaje varia en los distintos Estados miembros,
desde el 69% en Portugal, hasta el 37% en Dinamarca, segin los datos de la encuesta
efectuada en los doce paises de la Comunidad Europea, en junio de 1.992.

PAISES BUENO MALO
Portugal 69% 4%
Grecia 68% 5%
Holanda 59% 15%
Ttalia 58% 9%
Irlanda 57% 9%
Reino Unido 57% 15%
Com. Europea 53% 15%
Luxemburgo 49% 14%
Bélgica 48% 9%
Espafia 48% 13%
Alemania 48% 17%
Francia 48% 20%
Dinamarca 37% 37%

Fuente: Eurobarémetro n°® 37, junio de 1.992.

Entre los objetivos de la Politica Socioestructural, implicitos en la PAC, se encuentra
el de contribuir a la proteccion del Medio Ambiente y al mantenimiento del espacio
rural, como tejido social vivo. Como medidas concretas de acompanamiento,
puestas en marcha en los ultimos afos, se pueden mencionar las relativas a:

— La proteccion de aguas.

— La reconversion de tierras de labor en zonas de pastoreo extensivo.
— La promocion de formas de agricultura ecologica.

— La extensificacion de la produccion agraria en determinadas dreas.

— Elapoyo ala transicion y mantenimiento de practicas agricolas compatibles
con el Medio Ambiente.

— La forestacion de superficies agricolas.

Estas acciones cuentan con un régimen de ayudas bastante amplio, destinado a
compensaroincentivarlasactuacionesdelosagricultoresolasasociacionesagrarias.
Uno de los desarrollos que ha tenido el Reglamento (C.E.E.) n°® 2.078/1.992, de
30 de junio, del Consejo, sobre métodos de produccion agraria compatibles con
las exigencias de la proteccion del Medio Ambiente® es la elaboracion por parte

% DOCE de 30 de julio de 1.992, n° 215 de la serie L.
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de la Consejeria de Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucia de un Programa
de Conservacion de las Dehesas y otras Areas de Aprovechamientos Ganaderos
Extensivos®. Esta disposicion establece la posibilidad de un régimen especifico
de ayudas dirigido a impulsar actuaciones con los objetivos que se enuncian en el
nombre del Programa. Este se centra en las dehesas arboladas propiamente dichas,
pero también considera espacios como las estepas y los matorrales mediterraneos,
areas que sustentan, igualmente, una gran actividad ganadera extensiva.

Elinterés por la dehesa mediterranea, por su historia y ecologia, ha ido en aumento
en los ultimos afios. Numerosos estudios y publicaciones cientificas han mejorado
el conocimiento sobre este espacio agrario, considerado como un ecosistema
ejemplar; formado y conservado por la accion del hombre, sin cuya presencia no
se entiende; un tipo de explotacion donde se integran aprovechamientos agrarios
de todo tipo que, en condiciones 6ptimas de manejo, representa un equilibrio
modélico entre la extraccion de productos y recursos y el sostenimiento de valores
ambientales y de madurez ecoldgica de los ecosistemas intervenidos.

El Programa se articula con una vision global sobre la intervencion en estas zonas
rurales, de acuerdo a los planteamientos sobre el desarrollo rural que se han
sefialado en otro apartado de este trabajo. Incorpora, de esta manera, aspectos
agrarios sectoriales con consideraciones sobre el medio social, la diversificacion
productiva, la cultura, el paisaje y el Medio Ambiente. Los objetivos abordados
son los siguientes:

— Conservacion de sistemas tradicionales.
— Proteccion y mejora de la cubierta vegetal.

— Abandono y extensificacion.

- La Orden de 6 de abril de 1.999, conjunta de la Consejeria de Agricultura y Pesca y de la Consejeria de

Medio Ambiente, por la que se establece un régimen de ayudas para fomentar en las dehesas andaluzas el

empleo de métodos de produccion compatible con las exigencias de la proteccion del Medio Ambiente y la

conservacion del espacio natural, publicada en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia n° 50, de 29 de

abril de 1.999, dispone en su articulo 2 los objetivos del Programa:

“El objetivo general del programa es el de mantener los sistemas de produccién extensivos agrosilvopastorales

de las dehesas andaluzas, fomentando en los mismos el uso de métodos de produccion basados en la

gestion integral y equilibrada de todos sus recursos y, con ello, la proteccion de los mismos y de sus valores

ambientales, de tanta trascendencia en estos sistemas.

Este objetivo general se concreta a través de los siguientes objetivos especificos:

1. Aprovechamiento ganadero extensivo que mejore el pastizal mediante el pastoreo adecuado, contribuya
a controlar la invasion del matorral, y mejore las condiciones higiénico sanitarias de los rebarios.

2. Mantenimiento de la cubierta vegetal en las zonas de fuerte erosion que permita la estabilidad y mejora
del suelo.

3. Conservacion y mejora del estrato arboreo y arbustivo que mejore la fertilidad y el equilibrio hidrico del
suelo y contribuya a la prevencion de posibles incendios forestales.

4. Favorecer el uso multiple de estos espacios, compatibilizando los aprovechamientos ganaderos y
forestales con el uso y disfrute de los valores paisajisticos y culturales de la dehesa”.
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— Proteccion de valores paisajisticos, ecologicos y ambientales, mediante
la preservacion de elementos naturales, como enclaves faunisticos
y botdnicos, humedales, vegetacion de ribera, y antropicos, como
edificaciones y construcciones agrarias tradicionales.

— Atencion a valores historicos y sociales: vias pecuarias, paisajes agrarios
singulares.

— Conservacion de animales de razas locales en peligro de extincion.

— Sensibilizacion y formacion en materia de produccion agraria compatible
con el Medio Ambiente.

El régimen de ayudas previsto se supedita al compromiso por los beneficiarios
de llevar a cabo actuaciones ambientales como las relacionadas. Este tipo de
comportamientos tiene una importancia vital para procurar el sostenimiento de las
capacidades productivas de nuestros campos de manera que no se comprometa
el porvenir de las generaciones futuras. En documentos de cardcter internacional,
como el Informe Bruntland, de la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente
de la Organizacion de las Naciones Unidas®, se senala la relevancia de que las
instituciones publicas orienten el crecimiento de las naciones hacia un desarrollo
sostenible. También se ha destacado la trascendencia de este tema en el V Programa
de Medio Ambiente de la Union Europea®, donde se incluyé como subtitulo “hacia
un desarrollo sostenible”, dedicando varios capitulos a la agricultura y al mundo
rural, marcando una pauta de accion politica para la década de los noventa, que
en palabras de la propia Comision Europea se califico como “no malgastar hoy las
semillas que se habran de utilizar el dia de manana”. En laactualidad, la sostenibilidad
es una preocupacion compartida por muchos técnicos y estudiosos de la agricultura
y ganaderia modernas que prefieren optar por un modo de produccién alternativo,
orgdnico, regenerativo, no intensivo en energia y elementos artificiales.

“Las modificaciones especificas que deben ser introducidas en los sistemas

de produccion agricola con vistas a la Sostenibilidad pueden ser diversas

y variar con las caracteristicas de las zonas de produccién. Sin embargo,

existen algunos principios generales que pueden ayudar a los agricultores a

seleccionar las practicas mds apropiadas para sus explotaciones:

a) Eleccion de las especies y cultivares de plantas mejor adaptadas a las
condiciones y lugar de produccion.

% El Informe Brundtland fue elaborado por la Comision Mundial del Medio Ambiente y del Desarrollo en
1.987, tras un encargo de la Organizacion de Naciones Unidas en el afio 1.983.

% La Resolucion del Consejo y de los representantes de los gobiernos de los Estados miembros, reunidos
en el seno del Consejo, de 1 de febrero de 1.993, sobre un Programa comunitario de politica y actuacion
en materia de Medio Ambiente y desarrollo sostenible se publico en el DOCE n° 138, de 17 de mayo de
1.993, de la serie C.
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b) Diversificacion de cultivos (incluyendo ganaderia) y de practicas de
cultivos que mejoren la estabilidad biologica y econémica de la finca.

¢) Manejo del suelo para conservarlo y mejorar su calidad.

d) Manejo del agua para conservarla y mejorar su calidad.

e) Uso eficiente de los ‘inputs™®.

Otro programa de interés para el espacio rural se refiere al mantenimiento y
conservacion en buen uso de construcciones rurales tradicionales de piedra en
Andalucia'®. Esta iniciativa también se integra entre las acciones de acompanamiento
de la PAC, y se cofinancia por la Union Europea, al amparo del Reglamento n°
2.078/1.992. El Programa establece ayudas para el sustentamiento de edificaciones
rurales de piedra natural, con el objetivo de tratar de evitar, en lo posible, la pérdida
de elementos singulares, sustituidos por otros realizados con materiales mas baratos
y funcionales. Tanto en un programa como en otro se destaca la conservacion de
elementos importantes para el sostenimiento de un tejido social en las zonas rurales.
Es, por tanto, la continuacion de las actividades agrarias, fundamentalmente, la
que puede dar sentido al mantenimiento de los asentamientos de poblacion en
las zonas alejadas de las ciudades y del litoral, una vez que las personas mayores,
que todavia sienten el arraigo de sus ancestros y de sus tradiciones, dejen paso a
las nuevas generaciones. Junto a esta alternativa, esencialmente productiva, se debe
promocionar la de preservacion del espacio natural en beneficio de todos, del interés
general, como funcion principal, también, a desarrollar por un medio social que debe
actuar integrado con su medio fisico. “En ciertas zonas (desfavorecidas o de montana)
el mantenimiento de la actividad agraria y de la poblacion ligada a ella por medio de
subsidios es en este caso el primer objetivo de la agenda medioambiental”'®.

- JIMENEZ DIAZ, R. M.: “Concepto de sostenibilidad en agricultura.” En Agricultura sostenible. Edicion
coordinada por JIMENEZ DIAZ, R. M. y LAMO DE ESPINOSA, J. AGROFUTURO LIFE y Ediciones
Mundi-Prensa. Madrid. 1.997. P4g. 9.

1% Asi, por ejemplo, en los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales se recoge el fomento para
restaurar las construcciones rurales tradicionales frente a las de nueva planta, asi como su integracion en
el entorno. De esta manera, el Decreto 419/2.000, de 7 de noviembre, por el que se aprueban los planes
de Ordenacion de los Recursos Naturales de determinadas Reservas Naturales de la provincial de Sevilla,
dispone en el apartado 2° de su articulo 46 que para el desarrollo de las actividades de uso publico y
educacion ambiental se promovera la restauracion de las construcciones tradicionales frente a las de nueva
planta, y si no fuera posible la tipologia de las nuevas instalaciones debera quedar integrada en el entorno.
191 GARRIDO FERNANDEZ, F. E.: La cuestion ambiental en la Agricultura: actores sociales y politica agroam-
biental en Espaiia. Analistas economicos de Andalucia. Mdlaga. 2.000. Pag. 99.

Ademads podemos comprobar como el Reglamento (CEE) n° 2.052/1.988, del Consejo, de 24 de junio
de 1.988, por el que se establece el marco de funcionamiento de los Fondos Estructurales, publicado en
el DOCE n° 185, de 15 de julio de 1.988, de la serie L, sefiala como uno de los principales objetivos del
Fondo Europeo de Garantia Agraria, en su seccion Orientacion el ‘contribuir al entramado social de las
zonas rurales, a la proteccion del medio ambiente, a la conservacion del espacio rural (incluida la de los
recursos naturales de la agricultura) y a compensar los efectos que tienen los obstaculos naturales para la
agricultura’. Por otro lado, El Reglamento (CEE) n° 2.328/1.991, del Consejo, sobre mejora de estructuras
agrarias, publicado en el DOCE n° 218, de 6 de agosto de 1.991, de la serie L, considera meta de la politica
estructural comunitaria ‘la contribucion a la proteccion del medio ambiente y al mantenimiento del espacio
rural, incluida la conservacion duradera de los recursos naturales de la agricultura’.
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1.1. Objetivos del Programa de Forestacion de Tierras Agrarias en Espana.

El Real Decreto 378/1.993, por lo que se refiere a los objetivos que se persiguen
con la nueva Politica Forestal, se limitaba a trasladar los que venian recogidos en el
Reglamento 2.080/1.992, de la Comunidad Europea, y que son los que se expresan
a continuacion:

1. Acompanar los cambios previstos en el contexto de las organizaciones comunes
de mercados.

2. Contribuir a mejorar a largo plazo los recursos forestales y silvicolas.

3. Contribuir a una gestion del espacio natural mas compatible con el equilibrio
del Medio Ambiente.

4. Luchar contra el efecto invernadero y absorber el di6xido de carbono.

De esta manera, quedaba patente el deseo de la Union Europea de disminuir el efecto
negativo en los ingresos de los agricultores con la reforma de la PAC. Ya que los cambios,
que se avecinaban en los cultivos que tuvieran organizaciones comunes de mercado,
iban a producir la citada disminucién en las entradas dinerarias de las explotaciones
agrarias espanolas. Por otra parte, la Administracion comunitaria piensa también
en el medio ambiente y en los degradados recursos naturales que las sociedades
industriales de nuestros dias contribuyen a esquilmar. Asi, uno de los objetivos
enunciados es el de la mejora de los recursos naturales, que, sin duda, contribuyen,
adecuadamente preservados, a elevar la calidad de vida de todos los seres humanos.
Para ello, asimismo, se piensa que los planes forestales pueden colaborar a una mejor
gestion de los recursos naturales. Por dltimo, se hace referencia, en el cuarto objetivo,
a la necesidad de corregir el efecto invernadero, que tanto preocupa, en general, a los
ciudadanos europeos y, en particular, a sus Administraciones e Instituciones Publicas.
Ademas, la correccion del efecto invernadero contribuiria a la finalidad de conservar
el suelo, la flora, la fauna y el agua, de forma que se disminuyera el avance de la
desertificacion y se frenara la erosion de las superficies terrestres.

El primer objetivo, desde luego, es el mds importante, de forma inmediata, para
los agricultores, que son los primeros y directos beneficiarios del régimen de
ayudas que se establece. Se pretende que se vean compensados por la disminucion
que sus rentas van a experimentar con motivo de la reforma de la agricultura en
la Europa comunitaria.

1.2. Las actividades forestales.

Esto traera como consecuencia que se produzcan cambios en las explotaciones
agrarias, puesto que una parte de los mismas se va a dedicar a las nuevas
plantaciones para poder acogerse a las subvenciones de forestacion. Por otra parte,
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no solo el paisaje de la explotacion agricola tradicional se va a ver afectado, sino
también, el modo de vida de los agricultores que van a tener que pasar parte de su
tiempo de trabajo en la explotacion forestal. Esta nueva actividad no cogera faltos
de preparacion a los agricultores espaioles, que estan acostumbrados a participar
en labores silvicolas desde tiempos remotos.

En casi todas las regiones espafolas se realizan tareas forestales, de manera
temporal, al menos. Por ejemplo, en la Comunidad Auténoma de Galicia, las
parroquias tienen bastante patrimonio forestal y se organizan labores comunales
que requieren de la participacion de todos los habitantes de los pueblos. Estos
habitantes son casi todas personas dedicadas a la agricultura y a la ganaderia. Asi
también, en la Comunidad Auténoma andaluza se han realizado tradicionalmente
labores silvicolas y forestales que necesitan la participacion de las personas que
viven en los respectivos municipios. Estas labores suelen retribuirse de alguna
manera, bien mediante el abono de una contraprestacion economica, o bien
mediante el pago en especies, en la mayoria de las ocasiones. Las Corporaciones
Locales suelen ofrecer pago en especies del tipo de pifiones, cuando las tareas son
de cuido y adecentamiento del pinar comunal, o simplemente un tanto por ciento
de la recoleccion de las pifias. También es comun el ofrecimiento de parcelas de
propiedad municipal durante cierto tiempo, para su cultivo o aprovechamiento
ganadero, a cambio de colaborar en las tareas silvicolas del patrimonio forestal
local. Estas contraprestaciones siempre le han venido muy bien a los agricultores
de la zona. En todo caso, y dado el escaso rendimiento que siempre han tenido
las explotaciones agricolas en Espana, y también, en la Comunidad Auténoma
de Andalucia, es comprensible que los agricultores se hayan sentido dispuestos a
participar en estas tareas. En la provincia de Huelva, se da en muchos municipios
de todas las comarcas esta practica, con bastante frecuencia. Otro ejemplo similar
se da en el caso del Patrimonio Forestal del Estado.

En la provincia de Huelva es también muy conocido el caso del oficio de “pifiero”
en Dofiana y su entorno. Desde la antigiiedad se viene hablando de este oficio en
la comarca. Se cuenta como en febrero y marzo de cada ano, los pifieros marchan
desde la aldea de El Rocio y Almonte para obtener unos excelentes pinones de los
pinares de Marismillas, que, junto a la miel de la zona y los panes hechos en los
tradicionales hornos, constituian unos preciados viveres para los marismenos.

“Dada la superficie que ocupaba y ocupa el pino pifionero (Pinus Pinea)
en el Parque Nacional de Donana y en el municipio de Almonte (11.000
hectareas), el aprovechamiento del mismo es el que mas entidad tiene
dentro de los viejos oficios que se desarrollaban en Dofiana, siendo sus
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aprovechamientos principales la madera y la pifia, aunque se daban otros
como la corteza de pino y las ‘horquillas’ de pino para las vinas.”'%*

Es, por tanto, la recoleccion de la pifia una ocupacion temporal que mantiene a
familias enteras dedicadas a estas labores entre los meses que van desde el otofio a
la primavera. Requiere esta tarea una cierta destreza y habilidad, pero no necesita
de ningun gasto extraordinario pues el ayuntamiento cede el aprovechamiento
de forma gratuita a las familias que lo solicitan. Es una ocupacion tradicional
entre las labores agricolas de la comarca que se remonta en el tiempo, existiendo
documentacion de varios siglos atras en la que ya queda reflejado que se realizaban
los aprovechamientos de los pifiones.

“La explotaciéon del pinar en Donana y los lugares cercanos, ha estado
determinada a lo largo del tiempo, por las necesidades de la casa ducal
de Medina Sidonia y las normas dadas por ésta y por los concejos de sus
senorios sobre la utilizacion y reglamentacion de los productos forestales,
nos muestran los distintos cambios ocurridos en la orientacion economica
de dicha casa ducal y los avatares de su historia en lo que se refiere a la
normativa de uso de los espacios forestales.

En las Ordenanzas locales de 1504 del ducado de Medina Sidonia para sus
“estados” senoriales en el Reino de Sevilla, (Ladero, M. A., 1984)'% se refleja
como los aprovechamientos forestales estaban muy reglamentados en esa
época,....” 1%

Como vemos las actividades forestales no van a representar una gran novedad
entre las labores desarrolladas por los agricultores de la Comunidad Auténoma
de Andalucia. En concreto, los aprovechamientos del pino pifionero, también
conocido como pino real en la region andaluza, son de los mas abundantes de entre
los que ofrecen las especies forestales en la provincia de Huelva.

12 MARQUEZ FERNANDEZ, D.: “Pervivencia de los viejos oficios de Dofiana.” En Huelva en su historia,
4. Territorio, Poblacion, Economia, Sociedad. Edicién al cuidado de MARQUEZ DOMINGUEZ, JUAN A. y
PEREZ-EMBID WAMBA, JAVIER. Arsgraphica, SL. HUELVA. 1.992. Pag. 391.

13 L ADERO QUESADA, M. A. y GALAN PARRA, L: “Sector Agrario y Ordenanzas municipales. El
ejemplo del ducado de Medina Sidonia y Condado de Niebla.” Congreso de Historia Rural, siglos XV-XIX.
Universidad Complutense. Madrid. 1.984.

1+ MARQUEZ FERNANDEZ, D.: Op. Cit.
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Fotografia 16. Formacion costera en acantilado. Mazagon. (Huelva).

En las superficies ocupadas por esta especie se puede y se debe poner en marcha
una politica de conservacion y proteccion de la naturaleza y, ademds, es posible
alcanzar un grado de rentabilidad econémica que sea suficiente para compensar
los esfuerzos invertidos, sin tener que llegar a una ruptura del ecosistema natural.
El producto mds importante que se obtiene del pino pifionero es la pifa, de la
que, a su vez, se obtiene otro producto principal, muy apreciado en los mercados
espanoles y de fuera de nuestras fronteras, que es el pinion real. La pifna tiene otros
productos secundarios, como son, su utilizacién, como combustible para producir
calor, y la esencia de trementina y alquitranes para la industria quimica, o de aceite
de pino para la explotacion minera. El pinon real es el fruto seco sin elaborar
que tiene el precio mas elevado en el mercado nacional y es muy valorado por la
industria pastelera.

En una época mads reciente se ha continuado con la explotacion de los recursos del
bosque, aunque se han puesto en marcha técnicas de cultivo no beneficiosas para
el mantenimiento de las condiciones de los ecosistemas e incluso perjudiciales,
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que conducen a un deterioro continuado del sustrato edafico y de las superficies
sobre las que se trabaja, dificultando su aprovechamiento en el futuro.

“Entre los afios cincuenta y setenta se abandonaron usos tradicionales, como
la trashumancia, y otros se vieron reducidos, como la rotaciéon cuatrienal
de cultivos y la explotaciéon de las lenias. Como consecuencia se estima
que entre 1.955 y 1.981 se perdio un 37-49% de la superficie ocupada por
la dehesa. En algunas zonas estd en aumento la explotacion de lefia para
hacer carbon para barbacoas o lenia para estufas y se han recuperado las
razas autoctonas. [...] Las dehesas, junto con las manchas adyacentes de
bosque mediterraneo, tienen un elevado valor de conservacion debido a su
estructura y las practicas empleadas en su gestion. Las dehesas mantienen
una comunidad de aves muy rica, al menos unas 46 especies dependen de
ella, incluyendo importantes poblaciones de dguila imperial, buitre negro
y cigtiena negra. [...] También son importantes para la conservacion de
algunos mamiferos como el lince y el meloncillo”'®.

“Los usos tradicionales de las diferentes civilizaciones han considerado a
los recursos naturales de una manera racional y equilibrada. Hoy ese uso es
desproporcionado en su capacidad de explotacion y destruccion, suponiendo
el esquilmamiento y la grave transformacion de una buena parte del planeta.
En ese uso inadecuado ha estado contenida la extincion de muchas especies,
gran parte de las cuales eran todavia desconocidas para la humanidad.
Sus propiedades y posibles utilidades, cualesquiera que éstas fueran, han
desaparecido con ellas. [...] Casi la mitad de la poblacion mundial vive en
areas propias de bosques tropicales, cuyos recursos (madera, gran variedad
de alimentos, fibras, medicamentos, fauna, flora, paisajes) explota de forma
cada vez mds insostenible, modificando el paisaje con actividades agrarias y
practicando aun de forma importante la caza y la recoleccion de productos
de consumo. Sin embargo, el papel ecologico de los bosques tropicales es
determinante. [...] El retroceso de los bosques, que albergan buena parte de la
biodiversidad terrestre, ha alcanzado cotas alarmantes que obligan a plantearse
medidas drasticas y nuevos modelos de gestion de los espacios forestales”!.

195 MANTEIGA LOPEZ, D. y SUNYER LACHIONDO, C.: “El paisaje cultural: una asignatura pendiente”.
En El campo y el medloamblente un futuro en armonia. Edicion coordinada por CADENAS MARIN, Alfredo.
SOPEC Editorial, SA. Madrid. 1.997. Pag. 149.

Igualmente se valora la importancia de los paisajes mediterrdneos en obras como de FOURNEAU, F;
LUGINBUHL, Y. y ROUX, B.: Evolution des paysages et aménagement du territoire en Andalousie Occidentale.
Casa de Velazquez Madrid. 1. 990, o en CONSEJERIA DE OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTES DE LA
JUNTA DE ANDALUCIA: Seminario sobre el Paisaje. Debate Conceptual y Alternativas sobre su Ordenacion y
Gestion. Centro de Estudios Territoriales y Urbanos y Casa de Velazquez. Malaga. 1.989.

106 AGENCIA ESPANOLA DE COOPERACION INTERNACIONAL y CONSEJERIA DE MEDIO
AMBIENTE DE LA JUNTA DE ANDALUCIA: Diversidad biologica y cultura rural en la gestion ambiental
del desarrollo. Edicion coordinada por DIAZ PINEDA, E; MIGUEL, J. M. de y CASADO, M. A. MultiMedia
Ambiental, SL y Ediciones Mundi-Prensa. Madrid. 1. 998. Pags. 9, 16y 92.
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Estas practicas forestales, han modificado, a veces profundamente, las caracteristicas
paisajisticas de las sierras mediante laimplantacion de especies exoticas, mal adaptadas,
que conllevan intensas operaciones previas consistentes, fundamentalmente, en
desmontes, desbroces y aterrazamientos, cuyos efectos se manifiestan en cambios, en
muchas ocasiones, de caracter irreversible, de la configuracion de la cubierta vegetal
y de la estructura del suelo. Estas operaciones suelen traer consigo la pérdida de la
capacidad del ecosistema de retorno a su situacion inicial.

Pero en otras oportunidades han sido las labores agricolas inadecuadas las que
han propiciado la aparicion de procesos erosivos que afectan a grandes superficies
forestales. La practica de la agricultura, llamada marginal'’, por su escaso rendimiento
y la utilizacion de suelos inapropiados para los cultivos agricolas'®, ha supuesto
graves alteraciones en los paisajes, con finalidades, en numerosas ocasiones, poco
razonables, como la posibilidad de obtener alguna subvencion publica.

La excesiva carga ganadera que muchas dreas forestales soportan ha promovido
una sustitucion gradual, de las especies constitutivas del bosque mediterraneo, y
una simplificacion del mismo.

Fotografia 17. Vacada de raza Charolais. Hinojos. (Huelva).

107 Para profundizar en los conocimientos sobre la agricultura marginal se puede consultar, entre otros,
MARTINEZ RAYA, A. Y FRANCIA MARTINEZ, J. R.: “Efecto de los sistemas de laboreo en la erosion y
escorrentia.” En Agncultum de Conservacion: Fundamentos Agronomicos, Medioambientales y Economicos.
Edicion al cuidado de GARCIA TORRES, L. y GONZALEZ FERNANDEZ, P. Asociacién Espanola Laboreo
de Conservacion y Suelos Vivos. Madrid. 1.997.

108 “Los suelos agricolas que no son tratados racionalmente —que son labrados en exceso o de manera
inadecuada y que reciben dosis abundantes de agroquimicos- sufren un proceso de deterioro que se
manifiesta, tanto en la disminucion de su fertilidad y productividad, como en su contaminacion y en la
pérdida fisica del recurso por erosion. Todo ello contribuye a disminuir su calidad o aptitud para el uso
agricola e incluso puede llegar a hacerlo impracticable”.

RODRIGUEZ SANCHEZ, J. J.: “Evitemos contaminar: es rentable.” En El campo y el medioambiente, un futuro en
armonia. Edicion coordinada por CADENAS MARIN, Alfredo. SOPEC Editorial, SA. Madrid. 1.997. Pag. 175.
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“La maxima expresion de la ganaderia extensiva es la trashumancia, donde
los ganados se mueven en recorridos de centenares de kilometros en verano
en busca de los pastos frescos de la montana, regresando en el invierno
a los valles abrigados del sur peninsular. Los movimientos estacionales,
eliminando carga ganadera en el sur y zonas mas calidas de la peninsula
ibérica, son necesarios para permitir la regeneracion de las dehesas y de los
pastizales, al evitar sobrepastoreos estivales”!®.

Ejemplos de estas formas de cultivo sostenibles, que no necesitan ser inventadas,
sino dadas a conocer y extendidas en la medida que las caracteristicas de cada
region lo permitan, las tenemos en Espafa y en la Comunidad Auténoma de
Andalucia en un ecosistema de alto valor ecoldgico, a pesar de su naturaleza
ciertamente artificial por la intervencion de la mano del hombre. Se trata de la
dehesa mediterrdnea. Este es un ecosistema mixto agrosilvopastoral, que se ha
configurado lentamente a partir de los bosques primitivos, y en el que se da una
elevada biodiversidad y un alto grado de autosuficiencia de energia y materiales.
La adaptacion de las especies arboreas de la dehesa, como la encina, el alcornoque
o el quejigo, es de caracter leve, no llegando a la modalidad de tipos domesticados,
como la higuera o el olivo, que se han convertido en arboles muy productivos
para el hombre. En la dehesa, la enorme cantidad de biomasa lefiosa garantiza al
ecosistema persistencia y estabilidad, mediante la fijacion de carbono en la masa
arborea durante decenas y hasta centenas de afios. Ademds, la fauna migratoria
encuentra en ella un refugio ideal, a semejanza de los bosques desaparecidos, y la
dehesa se aprovecha de determinados insectivoros que trabajan para su equilibrio.
En definitiva, se trata de un espacio forestal en el que se mantiene la estabilidad a
largo plazo, que permite la vida y el desarrollo de la flora y la fauna y que resulta,
por los aprovechamientos agricolas, ganaderos y forestales, productivo, aparte de
beneficioso, en términos medioambientales, para el ser humano.

“Ciertas practicas agrosilvopastorales, como las asociadas al modelo de
dehesa, son capaces de integrar diferentes usos en el espacio y en el tiempo,
manteniendo una alta diversidad —de paisajes, de especies biologicas, de
cultura- derivada del mantenimiento de mosaicos y corredores a manera de

' DE MIGUEL BEASCOECHEA, E.: “Razas ganaderas: su importancia ambiental y estratégica.” En El
campo y el medioambiente, un futuro en armonia. Edicion coordinada por CADENAS MARIN, Alfredo.
SOPEC Editorial, SA. Madrid. 1.997. P4ag. 130.

“Por otra parte, el incremento de la carga ganadera durante el verano en las zonas de montana del norte,
elimina el combustible forestal y mantiene la riqueza de los pastos y prados, lo que evita su embastecimiento
por el desarrollo de especies vegetales mas competitivas, pero menos interesantes desde el punto de vista de
la alimentacion ganadera. Prados como los de Los Picos de Europa, tanto pastados como segados, mantienen
una flora asociada caracterizada por una de las mayores biodiversidades vegetales de la peninsula ibérica”.

Ibidem. Pags. 130y 131.
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reticulado espacial (setos, sotos, ribazos, manchas montaraces), inspiradas
en una concepcion de la explotacion agraria 6ptima pero no maxima”!'°.

Otro tipo de intervenciones, de gran incidencia visual en los espacios serranos, es
debida a las actividades extractivas, como la mineria o las canteras, que, si bien
afectan a extensiones puntuales, introducen un fuerte contraste visual.

En conjunto, sin embargo, los complejos serranos mantienen sus caracteristicas
paisajisticas en condiciones aceptables, lo que ha llevado a la inclusion de muchos
de ellos en el Inventario de Espacios Naturales Protegidos''.

En Andalucia existen numerosos ejemplos de sierras que conservan sus condiciones
naturales en un estado bastante bueno para la instalacion de explotaciones forestales
sostenibles y respetuosas con el medio ambiente lo que beneficia tanto a los propios
habitantes de la zona como al conjunto de la sociedad al proporcionar dreas de
esparcimiento y recreo saludables y libres de contaminacion''?. La provincia de
Huelva cuenta con uno de estos enclaves en la Sierra de Aracena y Picos de Aroche,
donde los bosques y las dehesas conservan unos valores naturales que han llevado
a su declaracion como Parque Natural.

1.3. Las ventajas del Programa de Forestacion y el Medio Ambiente.

La gran ventaja, en esta ocasion, con respecto a anteriores intentos de reformar la
Politica Agraria Comun es que se tiene en cuenta el factor medioambiental. Es muy
importante reconocer el avance que esto representa sobre anteriores legislaciones
comunitarias que buscaban parecidas finalidades. En esta oportunidad se ponen en
conexion las preocupaciones medioambientales de manera que la reforma sirva a la

10 AGENCIA ESPANOLA DE COOPERACION INTERNACIONAL y CONSEJERIA DE MEDIO
AMBIENTE DE LA JUNTA DE ANDALUCIA: Diversidad biolégica y cultura rural en la gestion ambiental
del desarrollo. Edicion coordinada por DIAZ PINEDA, E; MIGUEL, J. M. de y CASADO, M. A. MultiMedia
Ambiental, SL y Ediciones Mundi-Prensa. Madrid. 1.998. Pag. 46.

“Intensidades intermedias de perturbacion y explotacion favorecen altos valores de diversidad. Precisamente,
las mejores representaciones de la conservacion de la diversidad biologica se encuentran en los paisajes
rurales que mantienen sistemas racionales de explotacion. Han sido documentados especialmente en la
cuenca mediterranea y, dentro de esta region, en sistemas agrosilvopastorales tradicionales. Entre ellos,
destacan las dehesas ibéricas, donde se ha encontrado, de hecho, uno de los mayores valores de diversidad
vegetal del mundo”.

Ibid. Pag. 49.

L E] articulo 7 de la Ley 2/1.989, de 18 de julio, por la que se aprueba el Inventario de Espacios Naturales
Protegidos de Andalucia y se establecen medidas adicionales para su proteccion, relaciona los espacios
declarados como Parques Naturales en la Comunidad Auténoma de Andalucia, recogiendo gran parte de
los paisajes serranos de la region. La Ley 2/1.989 se publico en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia
numero 60, de fecha 27 de julio de 1.989.

112 Para consultar los beneficios que implican los bosques para los suelos se puede consultar la siguiente
obra: ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LA AGRICULTURA Y LA ALIMENTACION:
Captura de carbono en los suelos para un mejor manejo de la tierra. Informes sobre recursos mundiales de suelos.
FAO. Roma. 2.002.
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mejora del medio ambiente en la Union Europea y para mentalizar a un colectivo
tan importante para su cuidado como son los agricultores que directamente
inciden, con sus actividades, en la mejora o degradacion de los espacios naturales
y en la conservacion o despilfarro de los recursos de la naturaleza. Por ejemplo,
el agua, que puede ser derrochada en tareas agricolas, sin ser imprescindible este
derroche para obtener similares rendimientos, como se ha probado en los estudios
realizados en Japon'', o aprovecharse adecuadamente mediante el establecimiento
de puntos de agua que eviten la pérdida en traslados innecesarios, como las medidas
propuestas por el Programa de Forestacion en Tierras Agrarias, que subvenciona el
hecho de construir puntos de agua necesarios para el agricultor'*.

Otra importante ventaja que ha representado la reforma agraria en la que se inserta
el Programa para la Forestacion de superficies, que antes se dedicaban a cultivos
agricolas, ha sido el cambio en la estrategia de las instituciones comunitarias a
la hora de plantear las modificaciones necesarias. Asi, en anteriores actuaciones
sobre la agricultura de la Europa comun se incentivaba el abandono de los suelos
cultivables mediante subvenciones directas que no tenian otra finalidad anadida
que la de intentar contener la produccion de rubros excedentarios. De ese modo se
creaban problemas, pues aunque por un lado el agricultor particular se podia sentir
compensado suficientemente a través de la percepcion de las ayudas concedidas
(seria muy discutible esta afirmacion, pues las subvenciones no eran periodicas en
el tiempo, sino unicas, y en unas cantidades grandes pero no suficientes como para
compensar las rentas que se dejaban de percibir de forma indefinida), sin embargo,
habria que tener en cuenta los perjuicios indirectos que estos abandonos podrian
causar, como se ha visto en el apartado anterior.

Las labores del campo requieren, en muchas ocasiones, que el agricultor individual
solicite los servicios de personas que se dedican precisamente a auxiliar a los
agricultores en sus tareas. Asi, los tractoristas profesionales, las empresas de
cosechadoras, o incluso los peones sin cualificacion que en nuestra Comunidad
Autonoma sobreviven gracias al numero de peonadas que les sirven para tener
acceso a las ayudas de desempleo y, que en un buen nimero son peonadas agrarias,
es decir, auxiliando al agricultor principal en las labores de siembra, recoleccion de
cosechas, etc., se quedarian sin una importante fuente de ingresos. Con el abandono

13- Para profundizar en el estudio del aprovechamiento y la explotacion de los recursos comunes de los
distintos asentamientos poblacionales se puede consultar la obra de OSTROM, ELINOR: Governing the
Commons. The Evolution of Institutions for Collective Actions. Political Economy of Institutions and Decisions.
Cambridge University Press. 1.994. 1.990 First Publication. En este trabajo, la autora ofrece una amplia
panoramica de diferentes situaciones en torno al tema de los recursos comunes, tomando ejemplos muy
variados y repartidos geograficamente.

1+ Otro ejemplo a este respecto son los cultivos desarrollados en las ultimas décadas en la provincia
almeriense, donde se ha demostrado que el control ejercido sobre las disposiciones de agua puede resultar
muy efectivo, sobre todo con la aplicacion de las nuevas tecnologias de cultivo.

94

CAPITULO Il ESTUDIO DE CASO

del cultivo de tierras agricolas se causaban todos estos perjuicios indirectos, lo que
conducia al empobrecimiento de las comarcas mas afectadas. Ademas, se influia
negativamente en la mentalidad de las personas, pues se hacia ver que la actividad
productiva era desincentivada, agravando, no solo las situaciones de paro ya
existentes, sino provocando una falta de interés en los agricultores por recuperar
tierras que ya estuvieran en desuso, y propiciando las actividades picarescas para
conseguir un mayor nimero de subvenciones, al utilizar tierras que realmente no
tenian ninguna produccion o que eran de un rendimiento muy bajo.

En referencia al aspecto socioeconomico, hay que poner de manifiesto que la
preocupacion por conseguir los maximos rendimientos de la agricultura tradicional
ha empujado a los agricultores a hacer cuantiosas inversiones en maquinaria,
combustible, productos quimicos, etcétera, loqueleshallevado abuscar financiacion
en las entidades bancarias y a pagar intereses por los préstamos obtenidos'". Sin
embargo, a pesar del esfuerzo financiero, los beneficios, al incrementarse los
gastos, son, cada vez, mas pequenos para los labradores y ganaderos. Aparte de
que la introducciéon de la maquinaria ha provocado un aumento progresivo del
desempleo en el campo, lo que ha obligado a los campesinos a buscar salidas
laborales a través de la emigracion, contribuyendo al mencionado éxodo rural.

En definitiva, lo que se pone de manifiesto es que mientras que parte de las
ocupaciones agricolas se encuentran plenamente consolidadas, en el sentido de
que han sintonizado con la vocacion de los suelos que los soportan, no puede
decirse que ocurra lo mismo con otras muchas.

Asimismo, las superficies abandonadas constituyen, por si mismas, un problema,
pues se convierten en estercoleros donde se recogen todos los desperdicios de la
restante actividad agricola de la explotacion, cuando no en auténticos basureros,
si su ubicacion esta en las cercanias de alguna poblacién. Estos vertederos ilegales
han proliferado, en los dltimos afios de la década de los ochenta y primeros anos
de los noventa, en la Comunidad Auténoma de Andalucia, como consecuencia

15 “En relacion con el proceso de intensificacion agraria, y desde la perspectiva de la gestion de las
explotaciones, éstas se han visto sometidas a la dependencia de los avances tecnoldgicos que elevan la
productividad de los factores de produccion, factores que han ido en los ultimos tiempos incrementando
sus precios y, con ello, los costes de produccion. Por otro lado, en nuestro ambito europeo y como resultado
de la carrera por la obtencion de mayores rendimientos, la acumulacion de productos agrarios de dificil
salida en los cada vez mas competitivos mercados mundiales, ha propiciado un importante estancamiento
de los ingresos de las explotaciones. El resultado final de este proceso ha sido que, en la actualidad, las
empresas agrarias se encuentren bajo una fuerte presion economica por el incremento de los costes de
produccion, que han de reducirse y racionalizarse si quiere mantenerse la viabilidad economica de las
explotaciones. [...] En un andlisis general de los componentes que intervienen en los costes de produccion
de muy diversos cultivos se observa que, aunque con importantes diferencias relativas de unos cultivos y
otros, una cantidad significativa de los mismos se debe a los fertilizantes y fitosanitarios, asi como al coste
de la energia y la mecanizacion del cultivo”.

RODRIGUEZ SANCHEZ, J. J.: “Evitemos contaminar: es rentable.” En El campo y el medioambiente, un futuro en
armonia. Edicion coordinada por CADENAS MARIN, Alfredo. SOPEC Editorial, SA. Madrid. 1.997. Pag. 178.
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del abandono de tierras de labor sin incentivar su uso para otras finalidades.
Las Administraciones Publicas, tanto locales como autondmicas, se han visto

impotentes para detener su progresion.
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Fotografia 18. Monte de jaras y matorral. Aroche. (Huelva).

Por supuesto, una gran ventaja que representa el Programa de Forestacion de
Superficies Agricolas sobre otros programas de subvenciones que habian funcionado
anteriormente en el ambito de la Comunidad Europea para regular el excedente de
productos agricolas, es el hecho de que se estd incentivando la reforestacion de tierras
con los beneficios para el suelo y de tipo medioambiental que ello conlleva. Pero
nos interesa, ahora, poner el acento en la palabra reforestacion, en contra de lo que
habia sucedido en programas anteriores en los que incluso se llegaba a subvencionar
la aforestacion de tierras, es decir, el arranque de las plantaciones forestales que
hubiera en ese momento. Estas medidas, que tanto dafno han causado a la agricultura
de la Comunidad Auténoma de Andalucia, piénsese en los arranques masivos de
olivares o de encinares, que modificaron brutalmente el paisaje de nuestros campos,
parece que, afortunadamente, estan en trance de desaparicion. Aparte del, ya por
si mismo importante, dafo ecologico, la aforestacion produce el desarraigo de las
poblaciones que no encuentran las actividades tradicionales que venian realizando
y trae como consecuencia los mismos quebrantos que se enunciaban mas arriba, al
hablar sobre las subvenciones para el abandono de superficies agricolas.
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Finalmente, la reconduccion de las tierras liberadas de los cultivos agricolas
hacia la repoblacion forestal, beneficiando de este modo directamente el medio

ambiente!'®

, proporciona la ventaja adicional de evitar el deterioro medioambiental
a través de un uso inadecuado de estas tierras. Ya que las tierras abandonadas, al ser
utilizadas para la actividad forestal no podian convertirse en vertederos ilegales ni
en terrenos que fueran presa facil de la erosion. Estos beneficios indirectos también
contribuirdan a la mejora del medio ambiente. Por supuesto, la compensacion
de rentas es mucho mads efectiva que en el régimen anterior porque mantiene
ocupados a los agricultores en la nueva actividad forestal, y porque se mantienen
las ayudas durante un maximo de veinte afios, periodo en el que la mayor parte
de las plantaciones pueden alcanzar su edad productiva. Ademas, para la actividad
forestal se necesita la colaboracion de empresas y personal que pueden compensar
la pérdida de renta indirecta que se provocaba en las comarcas afectadas por el

abandono improductivo de tierras.

De este modo, con el nuevo sistema de compensacion de rentas no solo se produce un
mejor tratamiento para los agricultores individuales, sino que también se consigue
un beneficio para el conjunto de la sociedad, y una mejora medioambiental, que
repercutird positivamente para las zonas que aprovechen estas medidas.

1.4. Caracteristicas de las tierras forestadas.

Las superficies que pueden beneficiarse de las subvenciones y ayudas para la
Forestacion de Tierras Agrarias tienen que presentar una serie de caracteristicas
para que puedan ser incluidas en este Programa. Como primera circunstancia que
deben reunir, es imprescindible, como el propio nombre del Programa indica, que
se trate de suelos con un aprovechamiento agricola, nunca puede tratarse de tierras
que previamente se encuentren en estado de abandono. Han de estar produciendo
renta para la explotacion agraria, aunque esta caracteristica es mas dificil de probar,
lo cierto es que en muchas ocasiones es muy dudoso que las tierras cultivadas
produzcan verdadera renta para el agricultor, ya que debido a las circunstancias
que inciden en el rendimiento de los cultivos, en muchos ciclos productivos en vez
de beneficios lo que queda son pérdidas economicas.

116 “E] carbono almacenado en los suelos forestales representa el 36 por ciento del total del carbono del
suelo a un metro de profundidad (1.500 Pg). ...

Los ecosistemas forestales contienen mds carbono por unidad de superficie que cualquier otro tipo de uso
de la tierra y sus suelos son de importancia primaria cuando se considera el manejo de los bosques....

La reforestacion, sobre todo en los suelos degradados, con bajo contenido de materia organica, sera una
forma importante de secuestro de carbono a largo plazo, tanto en la biomasa como en el suelo.”
ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LA AGRICULTURA Y LA ALIMENTACION:
Captura de carbono en los suelos para un mejor manejo de la tierra. Informes sobre recursos mundiales de suelos.
FAO. Roma. 2.002. Pags. 6y 7.
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Fotografia 19. Monte arbolado de poca densidad. Alajar. (Huelva).

Por ultimo, otra caracteristica que pueden presentar con frecuencia las nuevas
plantaciones serd el hecho de no constituir masas forestales homogéneas, es decir
no podrian catalogarse, de forma precisa, como bosques, ya que no es facil que
las explotaciones que se aprovechen del Programa tengan limites colindantes. Esto
no resta importancia, en un dpice, al beneficioso efecto medioambiental al que
aludiamos mas arriba, ya que lo importante no es que se formen o no auténticos
bosques, sino que se planten arboles, y que se cuiden de forma que puedan crecer
sanos y, de este modo, contribuyan a detener los procesos de erosion y a contrarrestar
los efectos de la contaminacion. Por supuesto, no es ésta una caracteristica que
obligatoriamente tengan que cumplir las nuevas plantaciones, aunque si seria
deseable que la cumplieran. No obstante, la ley no exige que las repoblaciones
se hayan de realizar de forma colindante, y como hemos puesto de manifiesto no
empece, en absoluto, a los fines perseguidos por el Programa de Forestacion.
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1.5. La importancia de la Ordenacion Forestal Sostenible.

El hecho de que se ponga en marcha un Programa de Forestacion en Tierras
Agrarias no debe constituir obstaculo para que la Politica Forestal del pais
afectado continte su progresion. Y menos en el caso del Estado espafiol, en el
que existe multitud de superficies abandonadas, que pueden ser presa facil de la
erosion. Las repoblaciones forestales deben ser un punto crucial en las actividades
de recuperacion medioambiental que se lleven a cabo en una nacion. Las tierras
abandonadas no pueden beneficiarse del Programa que constituye el objeto de
nuestro estudio, pero éstas si deben ser punto de mira y, de especial atencion, ya
que con los beneficios del Programa se lograria un complemento ideal junto a la
recuperacion de esas superficies abandonadas para la regeneracion forestal de la
Peninsula Ibérica, que tanto dafio ha sufrido en ese aspecto y que tiene grandes
extensiones de terrenos erosionados sobre los que se hace urgente actuar. No en
vano es popular el dicho de que una ardilla podia cruzar la Peninsula de Norte
a Sur por las copas de los arboles. Esta opinion es compartida por autores, que
tienen interés en estos temas.

“En este sentido es en el que se contempla, que aun a pesar de ser un aspecto
muy importante, no puede ni debe sustituir a una politica forestal mucho mas
completa. Espana tiene varios miles de hectdreas de superficie abandonada
que debe repoblarse, con las especies arboreas, arbustivas o de matorral
mas adecuadas. También tiene varios millones de hectareas de superficie
forestal, en algunos casos semiabandonadas, que deben regenerarse, y otras
muchas que deben cuidarse y evitar en todos los casos los incendios que
tanto contribuyen a su desaparicion”'".

Las politicas forestales deben involucrar a grandes grupos de intereses en las
decisiones de ordenacion forestal a través de consultas. En concreto, las consultas
deben permitir que la poblacion afectada por las nuevas medidas de ordenacion
manifieste sus preferencias''®. Es labor de las Administraciones Publicas la decision
de como conciliar o incluso, la tarea de combinar los intereses discrepantes y como
compartir los costos y beneficios entre los principales participes y beneficiarios. A
través de las consultas se legitima la intervencion de los interesados principales y
se les da la oportunidad de expresar su posicion sobre la realizacion de la Politica
Forestal. Esta debe ocuparse de los recursos forestales y de su ordenacion; de los

11" GOMEZ-JOVER PARDO, E y JIMENEZ PERIS, E J.: Op. Cit. P4g. 96.

118.“Sin embargo y a pesar de ser una practica que se extiende dia con dia, la incorporacion de la participacion
ciudadana suele enfrentar problemas importantes para su implementacion y retos significativos para
producir los resultados y efectos que de ella se esperan.”

DIAZ ALDRET, A.: “Participacion ciudadana en la Gestion y en las Politicas Publicas.” En Gestion y Politica
Puiblica. Volumen XXVI. Niimero 2. Centro de Investigacion y Docencia Economicas. México. 2.017. Pag. 350.
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aspectos socioeconomicos que presentan unas mejores perspectivas de resultados
sectoriales; el papel de los bosques y recursos arboreos en la utilizacion de la
tierra y el desarrollo rural; de su funcion para la conservacion de la naturaleza y la
proteccion del medio ambiente.

Ensumayor parte, las actuales politicas forestales fueron concebidas para afrontar
situaciones mds sencillas. Una poblacion menor y unamenor competitividad entre
los usuarios de las tierras contribuyen a reducir la presion y permiten centrarse
en la estabilidad de los ecosistemas forestales y su ordenacion sostenible. Una
Administracion Publica puede expresar preocupacion por el mantenimiento de
las zonas forestales, pero no impedir que esas zonas sean consideradas capaces
de regenerarse naturalmente, al propio tiempo que constituyen un banco de
tierras para una ulterior expansion agricola. El propésito declarado es proteger
un patrimonio raras veces bien delimitado, a veces confiscado a lugarefios que
lo habian poseido desde tiempos inmemoriales. Antes, las politicas forestales
se centraban en la produccion de madera y en su rendimiento sostenido
suponian una restriccion de otras actividades. Esta actitud negativa generaba
conflictos entre las partes interesadas (organismos forestales, sector privado,
grupos locales). Por otro lado, las politicas fiscales y de precios, asi como
las politicas contractuales se centraban casi siempre en la recoleccién y no
en la ordenacion. Las antiguas politicas forestales eran débiles porque no se
centraban en una ordenacion completa y sostenible del ecosistema forestal, ni
generaban cooperacion entre las comunidades rurales, los empresarios privados
y las instituciones forestales.

Los agentes antropicos, directamente implicados en la transformacion del
paisaje, presentan caracteristicas diferentes segtin los distintos tipos paisajisticos
sobre los que actian. Asi, en los serranos, las modificaciones vienen inducidas,
principalmente, por las alteraciones de la cubierta vegetal, que pueden alcanzar
notables extensiones. Entre éstas las de mayor incidencia, por el tipo de
transformacion y la extension a la que afectan, estan constituidas por la introduccion
de cultivos maderables de pinos y eucaliptos.

“Lautre transformation également importante est le développement
considérable des reboisements d’eucalyptus dans la Sierra Norte de
Séville certes, mais surtout dans la Sierra et 'Andevalo de Huelva ou le
phénomene est encore plus spectaculaire. On recensait plus de 200.000 ha
d’eucalyptus dans la province de Huelva en 1977 dont I'essentiel alimentait
I'usine de Cellulose locale. Et ces reboisements d’eucalyptus n’ont pas
toujours été implantés en tenant compte des critéres pédalogiques et
agronomiques les plus adéquats: beaucoup de plantations se trouvent
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ainsi situées sur le sols parfaitement aptes pour d’autres ressources
agricoles ou pastorales”!'’.

Actualmente, los bosques han de administrarse en un contexto mucho mas
interdependiente y complejo. El cambio mads radical debe ser el establecimiento
de un proceso de colaboracion y en el que participen todos los beneficiarios e
interesados. En este proceso deben establecerse contactos con todos los agentes
que tienen intervencion en el desarrollo de las politicas forestales, porque de
la manifestacion de las necesidades que cada uno tenga se podran extraer las
conclusiones finales que haran posible una ordenacion de los recursos forestales
de forma justa, equilibrada y sostenible.

“Cuando se modifica el marco normativo para ofrecer incentivos eficaces a
una ordenacion forestal sostenible, son importantes los siguientes elementos:

— Planificacion y politicas de utilizacion de la tierra, reconociendo a los
bosques como un importante recurso natural renovable de valor para las
generaciones presentes y futuras.

— Politicas macroeconémicas y medidas de reajuste estructural: identificar y
evaluar los posibles impactos negativos de los programas agricolas o de
las politicas de privatizacion en la conservacion forestal; expansion de los
cultivos comerciales o migracion de campesinos que necesitan expandir la
agricultura de subsistencia.

— Interacciones politicas entre los sectores silvicola y la agricultura, la
ganaderia, lainfraestructura, laindustria, la energia, la mineria: verificacion
y desarrollo de la coherencia y complementariedad con las actividades de
ordenacion forestal, y reduccion al minimo de los impactos negativos de
medidas especificas de precios e incentivos a otros sectores respecto de
una ordenacion y utilizacion forestal sostenible.

— Conservacion y utilizacion prudente de los bosques: reconocimiento
inequivoco del bosque como prioridad en la politica forestal nacional, al
igual que en las politicas de medio ambiente y desarrollo. La sostenibilidad
es una perspectiva politica a largo plazo que se aplica a un patrimonio

119 FQURNEAU, E; LUGINBUHL, Y. y ROUX, B.: Op. Cit. Pags. 52 y 53.

“La importancia que adquirio el eucalipto se debi6 a su interés economico, ya que no existié otra posibilidad
para aumentar las disponibilidades de madera a corto plazo que la explotacion de especies de rapido
crecimiento. Los beneficios de este cultivo radican en la capacidad que tuvo, en determinado momento de
crisis, de responder a la demanda de madera del mercado y de fortalecer la precaria situacion de un mundo
rural tradicional y marginal que pasaba por una profunda escasez de dinero. Por ello su expansion s6lo
puede ser calibrada en el contexto historico de crisis economica y demografica de los afos 50 y 60”.
GRUPO DE DESARROLLO RURAL ADRAO (ASOCIACION DE DESARROLLO RURAL DEL ANDEVALO
OCCIDENTAL): “Diagnostico de la situacion del Andévalo Occidental de Huelva.” Pag. 24. (Estudio inédito).
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forestal permanente que comprende bosques productivos y bosques de
proteccion.

— Lapolitica forestal debe centrarse en el comportamiento de los diversos grupos

sociales interesados en utilizar los recursos forestales, estimuldndolos a
organizarse. La sostenibilidad deriva de criterios convergentes y completos
que concilien las necesidades de las comunidades locales con las exigencias
mads vastas del crecimiento econémico y de la estabilidad ecologica. Hay
diferentes grupos de usuarios: los empresarios privados venden al mercado
o a la industria madera y otras materias primas; los grupos locales utilizan
como recurso comun otros productos como forrajes o alimentos silvestres;
las corrientes de agua y la biodiversidad interesan a la comunidad en el
sentido mas amplio. Dentro de intereses tan variados, la politica debe
fomentar criterios flexibles que aseguren la sostenibilidad en diferentes
regimenes de tenencia de tierras, y la utilizacion y ordenacion en distintos
marcos ecoldgicos y socioeconomicos.

Politicas fiscales: los ingresos obtenidos por el gobierno no pueden
basarse exclusivamente en impuestos y derechos forestales aislandolos
de los ingresos del sistema tributario general. Las politicas fiscales, tanto
las generales como las relacionadas con la silvicultura, influyen en la
disposicion y capacidad de las instituciones encargadas de la ordenacion
forestal para invertir en su sostenibilidad. Muchos paises con grandes
recursos forestales de propiedad privada tienen un sistema impositivo que
favorecen las rentas forestales a fin de asegurar inversiones continuadas
en ordenacion forestal que sean competitivas con otras opciones. Hay
que pensar también en subvenciones financieras e indemnizaciones:
subvenciones para la reforestacion y aforestacion, mejoras silvicolas
e infraestructura para mejorar el potencial productivo a largo plazo;
indemnizaciones para compensar a los gastos que comportan medidas
especificas de ordenacion acometidas por propietarios forestales en interés
publico, por ejemplo mejorar la estabilidad de bosques de proteccion
especial, obras de protecciéon de las tierras, ordenacion de bosques de
esparcimiento de utilizacion intensiva; indemnizacion a los propietarios
de los bosques por determinadas pérdidas de beneficios a causa de
restricciones voluntarias de tala en determinadas zonas.

Politicas de precios paralos bienes y servicios forestales comercializados, que
son especialmente importantes para determinar la conveniencia econémica
de la ordenacion forestal y los niveles de inversiones y reinversiones
destinadas a conservar y mejorar los recursos forestales. El juego reciproco
de las fuerzas de mercado y de la competencia debe hacer que los precios
de los productos forestales reflejen los valores econémicos reales, y que al
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propio tiempo sigan de cerca las posibles interacciones de los precios de
producciones no forestales alternativas. Esta no es una cuestion sencilla,
pero en materia de sostenibilidad unos resultados econémicos eficaces son
importantes. Los mercados de productos forestales deben operar de suerte
que buena parte de los ingresos lleguen a los responsables efectivos de la
ordenacion de los bosques; una entidad oficial, un concesionario privado,
un propietario forestal, una comunidad local o un grupo de usuarios”!*.

Pensamos que merece la pena haber hecho uso de una cita tan extensa porque
en ella se condensan los principales puntos de interés para el desarrollo de una
Politica Forestal que tenga en cuenta a todos los que tienen intervencién en el
proceso de repoblacion forestal. Y porque se expresan los factores que pueden
permitir una ordenacion forestal sostenible a largo plazo. Para que esto sea posible
es necesario mantener encuentros periodicos con todas las partes interesadas, en
los que se detecten o pongan de manifiesto los problemas que aquejan al desarrollo
de esa politica y sus posibles limitaciones en cuanto al alcance de los objetivos que
con ella se pretenden. De esta forma seria mas facil llegar a encontrar soluciones
acertadas, que no perjudiquen especialmente a ninguno de los grupos participantes,
y proponer las reformas o adaptaciones que se considere convenientes de la Politica
Forestal que se esté llevando a cabo, o la implantacion de una verdadera Politica
de Ordenacion de los Recursos Forestales que sea capaz de permitir alcanzar los
objetivos marcados, en el caso de que ésta no existiera.

2. DESARROLLO DEL PROGRAMA.

2.1. Introduccion.

A pesar de que el desarrollo del Programa de Forestacion en Tierras Agrarias
comienza en Espana, realmente, el 31 de marzo de 1.993, desde la optica de la
Unioén Europea su inicio se produce con la Decisién de la Comision de 27 de
abril de 1.994, relativa a las medidas forestales en la agricultura en Espana, de
conformidad con el Reglamento (CEE) n° 2.080/92 del Consejo'*. En realidad,
es este Reglamento el que da pie al inicio de las primeras acciones encaminadas
a lograr las subvenciones comunitarias en favor de la forestacion de tierras
con dedicacion previa a usos agrarios. El Reglamento (CEE) n°® 2.080/92 del
Consejo, por el que se establece un régimen comunitario de ayudas a las medidas

120. ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LA AGRICULTURA Y LA ALIMENTACION:
Sistemas de realizacion de la ordenacion forestal sostenible. Estudio FAO. Montes 122. Roma. 1.995. P4gs.
171-173.

121 Publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas numero 215, serie L, pagina 96 de 30 de
julio de 1.992.
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forestales en la agricultura es el primer referente legal, de ambito europeo, para
las Administraciones Publicas espanolas en el que poder apoyar el pretendido
objetivo de conseguir financiaciéon de la Uniéon Europea para un proyecto tan
ambicioso como el de conseguir la reduccion de la produccion excedentaria de
algunas mercancias de caracter agricola, obteniendo a la vez beneficios para el
deteriorado entorno natural de la Peninsula Ibérica mediante la reforestacion de
las tierras liberadas de las labores agrarias. De hecho, el Gobierno espafol habia
comunicado a las autoridades comunitarias, en concreto a la Comision, el 29 de
noviembre de 1.993 el Programa, ya revisado, de Ayudas a Inversiones Forestales
en Explotaciones Agrarias e, incluso, habia facilitado una nueva estimacion de
los gastos mediante telefax del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion
de fecha 21 de enero de 1.994. Esto se hizo en cumplimiento del apartado 1 del
articulo 5 del Reglamento citado n® 2.080/92, del Consejo, que preveia:

“Los Estados miembros comunicaran a la Comision los proyectos de los
programas de zona mencionados en el articulo 4, asi como las disposiciones
legales, reglamentarias o administrativas ya existentes o que tengan previsto
adoptar para la aplicacion del presente Reglamento, antes del 30 de julio de
1.993, acompanadas de una estimacion de los gastos anuales previstos para
la realizacion de los programas”.

El articulo 4 del Reglamento se dedicaba a los Programas de ayuda, preceptuando
que los estados miembros debian poner el régimen de ayudas en ejecucion a través
de Programas nacionales o regionales destinados a la consecucion de los objetivos
que se establecian en su articulo primero. Asimismo, el apartado 2 de este articulo
daba la posibilidad a los estados miembros de ejecutar Programas de zona de
forestacion que reflejaran la diversidad de las situaciones del medio ambiente, de
las condiciones naturales o de las estructuras agricolas de cada pais o de cada
comunidad auténoma, por ejemplo, en el caso de los Programas presentados por
las autoridades espanolas.

Por otra parte, se debe senalar que en el Reglamento citado se expresaba el sentir
de la Administracion Publica comunitaria sobre el tema de la forestacion, y se
ponia de manifiesto que la Forestacion de las Superficies Agrarias tenia una gran
importancia, tanto para la utilizacion del suelo y del medio ambiente como para
contribuir a la reduccion del déficit de recursos silvicolas en la Comunidad Europea
y en cuanto complemento de la Politica comunitaria de Gestion de la Produccion
Agraria. Se consideraba, asimismo, que la experiencia en materia de Forestacion
de Tierras Agrarias por los agricultores habia demostrado que los regimenes de
ayudas para fomentar esta actividad eran insuficientes y que las operaciones de
forestacion de las superficies retiradas de la produccion agraria en los ultimos afnos
habian resultado poco satisfactorias.
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También se expresaban consideraciones del tipo de que, en consonancia con la
Politica Agricola Comun, que habia tomado una nueva orientacion, era necesario
aumentar la Forestacion de Superficies Agrarias, para lo cual se debian conceder
unas primas lo suficientemente atractivas para los agricultores, y que como minimo,
permitieran compensar las pérdidas de ingresos de aquellos durante el periodo
no productivo de las tierras agrarias forestadas. Era creencia de las autoridades
comunitarias que la forestacion con especies de crecimiento rapido explotadas en
régimen a corto plazo es, por lo general, bastante rentable; y, que, por consiguiente,
bastaria con que la Comunidad contribuyera a los gastos de esa forestacion en
que incurrieran los titulares de explotaciones agrarias, cuya actividad principal
fuera la agricultura. Era ésta una vision, quizas demasiado optimista, ya que no era
una época de grandes expectativas para el mercado maderero, ademas de ser este
rubro, la madera, muy ciclico en sus comportamientos comerciales, cayendo hasta
extremos de hacer insostenible una explotacion, sobre todo si ésta es pequeia, y
coincide su pico de producciéon con una baja en los mercados.

Por tanto, durante el afio 1.993 se redactaron y presentaron ante la Comision de
la Comunidad Europea los Programas previstos en el Reglamento n°® 2.080/1.992
y que ya se recogian en el Real Decreto 378/1.993'%2, El Reglamento preveia en
su articulo 1 los objetivos que este régimen de ayudas se proponia alcanzar. Las
finalidades que tenfan estas medidas eran: las de acompanar los cambios previstos
en el contexto de las organizaciones comunes de mercado; contribuir a mejorar,
a largo plazo, los recursos forestales; contribuir a una gestion del espacio natural
mas compatible con el equilibrio del medio ambiente; luchar contra el efecto
invernadero y absorber el dioxido de carbono. Se pretendia conseguir estos
objetivos mediante la utilizacion alternativa de las tierras agrarias a través de la
forestacion y el desarrollo de actividades forestales en las explotaciones agrarias.

El apartado 1 del articulo 2 establecia el concreto régimen de ayudas que consistia
en cuatro modalidades bdsicas, a saber:

a) Ayudas destinadas a cubrir los gastos de forestacion;

b) Primas anuales por hectarea forestada, destinadas a cubrir durante los cinco
primeros afos los gastos de mantenimiento de las superficies forestadas;

¢) Primas anuales por hectarea destinadas a compensar las pérdidas de
ingresos derivadas de la forestacion de las superficies agrarias;

d) Ayudas alas inversiones para la mejora de las superficies forestadas, como,
por ejemplo, la instalacion de cortavientos y cortafuegos, la creacion de
puntos de agua y la construccion de caminos forestales, y para la mejora
de superficies forestadas con alcornoques.

122 Publicado en el Boletin Oficial del Estado nimero 76, de 30 de marzo de 1.993.
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El apartado 2 de este articulo se dedicaba a establecer quiénes podian percibir las
subvenciones contempladas en el Reglamento, siendo importante el apartado 3,
ya que sefalaba la posibilidad de que las autoridades publicas competentes de los
estados miembros contribuyeran a los gastos de forestacion de tierras agricolas.
En cuanto al articulo 3, establecia el importe de las ayudas, fijando las cuantias
mdximas subvencionables.

En el caso del Estado espanol se present6 ante las autoridades comunitarias un
Programa marco nacional de Forestacion de Superficies Agricolas. Este Programa
marco tenia la caracteristica de llevar anadidos, desde el punto de vista de la
financiacion, los Programas de las comunidades auténomas. Estas presentaron
unos Programas que fueron complemento del Programa marco nacional. Es
particular el caso de dos Comunidades Auténomas, que son Navarra y el Pais
Vasco, ya que, al tener, en ambos casos, un régimen de financiacion especial,
presentaron unos Programas que requirieron de dos Decisiones de la Comision
de la Comunidad Europea, que fueron promulgadas en la misma fecha de 27 de
abril de 1.994, es decir, en el mismo dia de la Decision aprobatoria del Programa
marco nacional. No obstante, tanto el Programa de Navarra como el del Pais Vasco
se encuentran financieramente incluidos en el Programa nacional.

El Programa marco nacional presentado por el Gobierno espanol consideraba
como objetivos prioritarios los siguientes:

— Constituir una alternativa rentable de uso de las tierras de labor a través
de la forestacion;

— Adaptar la implantacion de los macizos forestales a las necesidades y
condiciones del medio ambiente;

— Contribuir a la disminucion de los problemas de erosién y desertizacion
de los suelos;

Para ello, a través del Programa presentado se creaba un sistema de Ayudas para
Forestacion en Tierras de Labor que mejorara de forma duradera los recursos
forestales existentes, en las explotaciones agrarias, lo cual se ajustaba a los objetivos
establecidos en el articulo 1 del Reglamento (CEE) n°® 2.080/92, cuya principal
finalidad consistia en contribuir a una utilizacion alternativa de las tierras agrarias
que permitiera contener la produccion agricola.

La Decision de la Comision de 27 de abril de 1.994 ponia de manifiesto
claramente que la Comunidad Europea tnicamente podia contribuir a la
Forestacion de Tierras de Labor con respecto a las cuales el Estado espafol
hubiera comprobado que:
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“- Hubieran tenido una produccion agricola regular, que, a su vez, hubiera
colaborado de manera efectiva a la formacion de la renta del titular;

- Esa produccion agricola no se hubiera abandonado antes del 31 de julio
de 1.992”.

También dejaba clarola Decision comunitaria que el objetivo principal de las medidas
de mejora de las superficies forestadas en explotaciones agrarias era respaldar los
esfuerzos especiales de inversion de los titulares de estas explotaciones, destinados
a mejorar o estabilizar el rendimiento forestal. Por lo tanto, la contribucion de
la Comunidad no cubriria la gestiéon y el mantenimiento normal de los montes
ni las medidas de reforestacion que se adoptaran por los agricultores después de
la cosecha o de destrucciones ocasionadas por catastrofes naturales o incendios.
Asimismo, la Decision establecia un tratamiento diferenciador, segtin el beneficiario
de la subvencion fuera titular de explotaciones agrarias o se tratara simplemente
de una persona fisica o juridica de derecho privado, sin otra cualidad especial.
Definiendo a los titulares de explotaciones agrarias como aquellas personas que:

“Obtengan una parte esencial de sus ingresos a través de su actividad agraria
en la explotacion; que, teniendo en cuenta la definicion mads estricta que
figura en el apartado 1 del articulo 5 del Reglamento (CEE) n°® 2.328/91,
relativo a la mejora de la eficacia de las estructuras agrarias, es necesario fijar
dicha parte en un 25% como minimo”.

Finalmente, la Decision, en el parrafo 3 de su articulo 1, establecia que la
participacion comunitaria en los gastos de Forestacion de Tierras de Labor se
circunscribiria a los gastos cofinanciables, que dentro de los limites de los articulos
2y 3 del Reglamento (CEE) n° 2.080/92, correspondieran a ayudas concedidas o
a operaciones publicas de forestacion realizadas en virtud del Programa de Ayudas
a Inversiones Forestales en Superficies de Explotaciones Agrarias después de la
fecha de entrada en vigor del Reglamento citado anteriormente.

Por tanto, cabe concluir sobre dos cuestiones que condicionan enormemente la
ejecucion del Programa en el Estado espanol. En primer lugar, que su puesta en
marcha viene inducida, por no decir impuesta, desde las instancias comunitarias,
que sienten una necesidad mds acuciante para su inicio y, ello debido a varias
razones, que ya se han ido desmenuzando en apartados anteriores. Y, en segundo
lugar, que el enfoque “top-down”'** no sélo se advierte en que es la estructura
politico-administrativa superior la que define las lineas generales de actuacion, sino

13- Para profundizar en las ventajas del modelo retrospectivo frente a un enfoque prospectivo se puede
consultar el trabajo de ELMORE, R. E: “Disefio retrospectivo: la investigacion de la implementacion y las
decisiones politicas”. En La Implementacion de las Politicas. Coleccion "Antologias de Politica Publica”. 4*
Antologia. Edicion al cuidado de AGUILAR VILLANUEVA, Luis E Editorial M. A. Porraa. México. 1.996.
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en que en su planificacion se ha acudido a un disefio prospectivo, sin contar con las
aportaciones de los gestores publicos que interactiian con los actores particulares
y, sin poder tener una referencia previa, al tratarse de un Programa novedoso. En
todo caso, si hubiera sido posible, haber tenido en cuenta los resultados de alguna
experiencia previa, que, sin ser tan global, si hubiera servido para orientar, aunque
fuera parcialmente, sobre alguna de sus consecuencias.

2.2. Estado general de la ejecucion del Programa.

Siguiendo los datos que presentan Fernando Gomez-Jover Pardo y Francisco Javier
Jiménez Peris, en su obra Forestacion de Tierras Agricolas, el Programa nacional
aprobado el 27 de abril de 1.994 contempla una inversion total, a precios de 1.994,
de 276.226 millones de pesetas (mas de 1.660.150.000,00 euros), para realizar una
forestacion de 800.593 hectdreas y mejorar otras 200.000 hectareas ya forestadas
anteriormente. La financiacion de la Comunidad Europea se hacia a través del
Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agraria, en su seccion Garantia, con
una aportacion de 196.091 millones de pesetas (1.178.530.645,00 euros). Por su
parte el Estado espariol realizaba el resto de la financiacion, con una colaboracion
economica cifrada en 80.135 millones de pesetas (481.621.049,00) euros Segtn
estas cifras, el reparto porcentual de la contribucion financiera para el desarrollo
del Programa de Forestacion de Tierras Agrarias en Espafia, aprobado mediante la
Decision de la Comision de 27 de abril de 1.994, se distribuye concretamente de la
siguiente forma: un 71% de aportacion comunitaria frente a un 29% que aportaban
las Administraciones Publicas espanolas.

En cuanto ala contribucion espanola, la financiacion se repartia entre el Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacion con 20.442 millones de pesetas (122.858.894,00
euros) y otro importe igual aportado por las comunidades auténomas para
la forestacion de 415.000 hectareas y, por otra parte, la aportacion de 39.251
millones de pesetas (235.903.261,00 euros) por las comunidades auténomas para
cofinanciar con el Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agraria, en su seccion
Garantia, la forestacion de 391.627 hectareas, esta vez sin la colaboracion del
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion. Dentro de estos tltimos 39.251
millones de pesetas (235.903.261,00 euros) estaban incluidos los que pertenecian
a los Programas de Navarra y del Pais Vasco. El Programa de Navarra proyectaba la
forestacion de 4.500 hectdreas y el del Pais Vasco la de otras 30.500 hectareas.

Como deciamos mas arriba, era el articulo 3 del Reglamento 2.080/92 del
Consejo'**, el que regulaba los importes de las ayudas, concretamente las cuantias

maéximas subvencionables, y que eran los siguientes:

12+ Publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas ntumero 215, serie L, pagina 96 de 30 de

julio de 1.992.
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a) Respecto de los gastos de forestacion:
- 2.000 ecus por hectdrea para las plantaciones de eucaliptos;
- 3.000 ecus por hectdrea para las plantaciones de coniferas;

- 4.000 ecus por hectdrea para las plantaciones frondosas o las plantaciones
mixtas, que contengan un minimo de un 75% de frondosas;

b) Respecto a los gastos de mantenimiento:

- 250 ecus por hectdrea y ano durante los dos primeros anos y 150 ecus
por hectdrea y afio durante los afios siguientes, para las plantaciones de
coniferas;

- 500 ecus por hectdrea y afio durante los dos primeros anos y 300 ecus por
hectdrea y afio durante los afos siguientes, cuando se trate de plantaciones
de frondosas o de plantaciones mixtas que contengan como minimo un
75% de frondosas.

En este mismo articulo 3 se hace una salvedad, que servira de apoyo y de acicate
importante a los estados miembros, puesto que suaviza el pago de su contribucion
financiera a las forestaciones que se realicen. Y es que aquellos podian sumar
las ayudas mencionadas en las letras a) y b) antedichas y proceder a un pago
escalonado, durante cinco afios, de este importe global, siempre que quedara
garantizado el mantenimiento de las nuevas plantaciones.

¢) Respecto a la prima destinada a compensar las pérdidas de ingresos:

- 600 ecus por hectdrea y ano, si la forestacion es realizada por el titular de
una explotacion agraria, o por una agrupacion de titulares de explotaciones
agrarias que hayan explotado las tierras antes de su forestacion;

- 150 ecus por hectdrea y ano, si la forestacion es llevada a cabo por los
demads beneficiarios a que hace referencia la letra b) del apartado 2 del
articulo 2.

Estas primas se abonarian durante un periodo maximo de veinte afos, a partir del
momento en que se iniciara la forestacion.

d) Respecto a los gastos de mejora de superficies forestadas:

- 700 ecus por hectdrea por la mejora de superficies forestadas y la instalacion
de cortavientos;

- 1.400 ecus por hectdrea por la renovacion y la mejora de alcornocales;
- 18.000 ecus por kilometro construido de caminos forestales;

- 150 ecus por hectarea equipada con cortafuegos y puntos de agua.
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Es importante sefialar en este punto, por la relevancia que puede tener, el hecho de
que en este articulo se contempla que los gastos de adaptacion del material agrario
a los trabajos de silvicultura se incluirdn en las inversiones arriba mencionadas.
Es decir, que los agricultores que se acojan a las ayudas para financiar Inversiones
Forestales en Explotaciones Agrarias podran incluir, entre los costes elegibles para
la justificacion de los gastos subvencionables, aquellos gastos en que incurran por el
hecho de adaptar los medios materiales con los que cuenten para sus tradicionales
labores agricolas, a las tareas forestales o silvicolas que constituiran parte de su
actividad laboral en el futuro.

Por tultimo, en el parrafo final de este articulo 3, que comentamos, el Reglamento
2.080/92 prevé la posibilidad de que un estado miembro pueda pedir y, siempre
que lo permitieran las disponibilidades presupuestarias, aceptar dicha peticion la
Comision, el aumento de los importes correspondientes a la mejora de superficies
forestadas y a la renovacion de alcornocales hasta un maximo de 1.200 y 1.300
ecus respectivamente, con arreglo a los procedimientos establecido en el articulo
5 del mismo Reglamento.

En el caso espanol la aplicacion del Programa en el primer ano, pendiente de su
aprobacion por la Administracion comunitaria, tuvo unas dificultades anadidas
que se produjeron por las especiales caracteristicas de la climatologia y de los
suelos espanioles. Estas condiciones obligan a que en la mayor parte de Espana
solamente puedan realizarse trabajos de plantacion en el otono y en invierno.
Teniendo en cuenta que los agricultores espafioles habian presentado solicitudes
para acogerse a las subvenciones de Forestacion en Tierras Agrarias, durante el afio
1.993, y que todavia estaba pendiente la aprobacion del Programa por parte de la
Comunidad Europea, se le planteaba a las Administraciones Publicas espaiolas un
dilema que requeria una solucion rapida y eficaz. Asi, el Gobierno decide aprobar
el Real Decreto-Ley 1/1.994, de 21 de enero, mediante el que se autoriza al Instituto
de Reforma y Desarrollo Agrario (IRYDA) la concertacion de préstamos con
instituciones financieras para anticipar los fondos necesarios que correspondian al
Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agraria, en su secciéon Garantia.

De esta forma se procuraba la solucion a un grave inconveniente que se habia
planteado de forma inesperada, ante el retraso que el Gobierno espariol habia
tenido en confeccionar el Programa de Inversiones de Forestacion en Superficies
de Explotaciones Agrarias. El Reglamento n°® 2.080/92 establecia un plazo para la
presentacion de los Programas nacionales que finalizaba el 30 de julio de 1.993.
El Programa espariol se habia presentado con un retraso de casi cuatro meses, en
concreto el 29 de noviembre de 1.993, lo que de por si, condicionaba en mucho, el
que la Decision comunitaria se produjera unos meses después del inicio de la época
ideal para el comienzo de las plantaciones, con lo que, en cierto modo, el Gobierno
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de Espana podia suponer que para aprovechar plenamente el periodo ideal para el
comienzo de las labores de forestacion habria que tomar alguna medida de apoyo
a los agricultores que ya habian presentado sus solicitudes.

A través de la promulgacion del Real Decreto-Ley 1/1.994'*° de 21 de enero, se
posibilit6 la firma de un protocolo de colaboracion entre la Secretaria General de
Estructuras Agrarias y los Bancos Exterior y Bilbao-Vizcaya. En el marco legal que
fijaba el citado Real Decreto-Ley, el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion
consiguio los préstamos necesarios para adelantar a los agricultores la parte
de financiacion que correspondia a la Comunidad Europea. De esta manera se
posibilitaba que los agricultores espafioles no sufrieran las consecuencias negativas
de un mayor retraso en la llegada de los fondos comunitarios. Con este empujon,
en los primeros meses de 1.994, se pudieron comenczar los trabajos de plantacion,
por parte de los agricultores que ya habian presentado sus solicitudes durante el
afno 1.993, y que habian sido resueltas favorablemente por algunas Consejerias de
Agricultura, sobre todo de Comunidades Auténomas como Castilla-La Mancha y
Castilla y Leon.

Estas primeras plantaciones se producian en unas condiciones precarias por la
climatologia que padecia la Peninsula Ibérica. La sequia se hacia acuciante en el
invierno de 1.993-1.994 y las plantaciones recién comenzadas veian amenazada
su supervivencia. No obstante, tras la aprobacion del Programa por la Comision
de la Comunidad Europea, se produjo un nuevo impulso en el desarrollo de las
plantaciones, una vez presentadas las solicitudes correspondientes y resueltas éstas
favorablemente. Este impulso se manifesté sensiblemente en el otofio de 1.994 y
en el invierno de 1.994-1.995.

A pesar de estos acelerones y de las retenciones que se producian en la ejecucion
del Programa, éste tenia cierto éxito entre los agricultores espafnoles, que veian en
él una salida, aunque fuera de forma temporal, a las dificultades cronicas del campo
espanol y una solucién al problema de la sobreproduccién de ciertas mercancias
agricolas que se estaban quedando sin la ayuda a los precios de la Comunidad
Europea, debido a la reforma de la Politica Agricola Comun. Pero la sequia se
hacia persistente, y en el invierno de 1.994-1.995 se hizo insostenible la situacion
en muchos puntos de Espana, llegando al racionamiento del suministro de agua,
e incluso, al traslado de grandes cantidades de agua para el consumo humano.
Precisamente la sequia afectaba con mayor gravedad a las regiones que mads estaban

125 Publicado en el Boletin Oficial del Estado nimero 21, de 25 de enero de 1.994. Mediante la Resolucion
de 7 de febrero de 1.994 (BOE numero 34, de 9 de febrero de 1.994), del Instituto Nacional de Reforma y
Desarrollo Agrario (IRYDA), se determinaron la forma, alcance y condiciones para reducir el tipo de interés
de los préstamos concedidos directamente por el IRYDA de conformidad con lo establecido en el citado
Real Decreto Ley.
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participando en el Programa de Forestacion de Tierras Agrarias, produciendo una
nueva ralentizacion del mismo.

En estos momentos, la sequia se habia convertido en el principal enemigo del Plan
de Forestacion, ideado por la Administracion Publica de la Comunidad Europea.
Nuevamente una circunstancia de dificil prevision por parte de los encargados de
hacer el Analisis de Politicas Publicas y externa al poder de negociacion estaba
poniendo en peligro la implementaciéon de una determinada politica. Se hacia casi
imprescindible tomar medidas para reconducir la ejecucion del Programa. Las
plantaciones, que se habian realizado hasta ahora, tenfan un porvenir inseguro,
y no parecia prudente seguir realizando labores de plantacion que estaban lejos
de tener su continuidad asegurada. Aunque la responsabilidad la tenian las
Administraciones Publicas, ya que ellas eran las que resolvian las solicitudes
presentadas por los agricultores, aquéllas debian reconocer que las dificultades
eran extremas para sacar adelante unas plantas sin las condiciones de humedad
tan necesarias, en el momento delicado de arraigarse en los suelos, que las recibian
totalmente secos. Ante la persistencia de la sequia y la ausencia casi total de lluvias,
la recomendacion mas prudente que cabia realizar es que no debian incentivarse
nuevas plantaciones mientras que las condiciones climatologicas no mejorasen.
La tnica esperanza que quedaba era que la meteorologia fuese mas benigna en el
otono del ano siguiente para poder seguir con los trabajos de nuevas forestaciones
en condiciones de humedad mas adecuadas.

En la Comunidad Auténoma de Andalucia los problemas de sequia se hacian mas
graves dado lo especial del régimen de lluvias en esa region y la escasa pluviosidad
que, en general, se registra anualmente. Por esta circunstancia y por el motivo de
la escasez de plantas, que eran necesarias para las primeras plantaciones, hubo
que conceder prorrogas a todas las obras que se estaban realizando dentro de los
trabajos de forestacion en Andalucia. En estos primeros afios de ejecucion del
Programa, la sequia castigé duramente las repoblaciones forestales en la region
andaluza, obligando a retrasar los trabajos mediante continuas prorrogas y, en el
peor de los casos, dando lugar a la aparicion de un ntimero muy elevado de marras.
Esto es, plantas que se pierden sin posibilidad de ser recuperadas, a no ser por la
replantacion de un nuevo planton, con los costes anadidos que esto supone para
los reforestadores.

Estos problemas sumados a la ralentizaciéon que se estaba produciendo en los
pagos de los importes subvencionados producian la desazén en los agricultores
que se habian acogido a los beneficios de la repoblacion forestal. El retraso en los
pagos se producia por la conocida circunstancia de que la Decision comunitaria
sobre la viabilidad del Programa, presentado por el Gobierno espanol, se habia
demorado mas tiempo del esperado, lo que condujo al Ministerio de Agricultura,
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Pesca y Alimentacion a la concertacion de préstamos con entidades bancarias para
el adelanto de los fondos comunitarios. No obstante, estos tramites llevaban un
tiempo y éste, unido al que lleva el procedimiento normal administrativo que
requiere el ordenamiento legal que regula la concesion de las subvenciones, hacia
que la espera de los agricultores para la obtencion de la ayuda fuera demasiado.
Hay que tener en cuenta que los trabajos de forestacion llevan un coste aparejado
muy importante. Y, ademads, no solo son trabajos que pueda realizar por si mismo
el propio agricultor beneficiario de las ayudas, sino que requieren la contratacion
de empresas ajenas para la realizacion, fundamentalmente, de la preparacion de los
terrenos, destoconado de anteriores plantaciones, si las hubiera, y plantio de las
que van a constituir la repoblacion forestal que se acomete. Es decir, el beneficiario
directo de la subvencion se constituia, a su vez, en intermediario que debia recibir
los pagos de las Administraciones Publicas y debia abonar los trabajos realizados
a las empresas que los hubieran hecho. Eran estos pagos pendientes los que mads
agobiaban al agricultor y lo desanimaban. Este desanimo se trasladaba a los vecinos,
que se planteaban la conveniencia de solicitar estas ayudas, decidiendo, en muchos
casos, no pedirlas, lo que tuvo un fuerte efecto negativo sobre el desarrollo del
Programa.

En el desarrollo del Programa de Ayudas para Inversiones Forestales en
Explotaciones Agrarias se debe tener en cuenta la existencia de tres etapas o fases,
que por lo demds, son comunes a la tramitacion de la mayoria de las ayudas y
subvenciones por parte de las Administraciones Publicas:

— Presentacion de solicitudes por parte de los agricultores interesados en su
obtencion.

— Resolucion de concesion delasubvencion por parte de las Administraciones
Publicas competentes, en la que se aprueba la ejecucion de las plantaciones
solicitadas.

— Certificaciones por parte de los organismos competentes para ello,
normalmente la Consejeria de Agricultura de la comunidad auténoma
respectiva, de que los trabajos de forestacion se hanrealizado correctamente,
lo que conduce a posibilitar el pago a los beneficiarios.

Esta tercera fase es la que varia un poco con respecto al resto de las etapas por las
que atraviesa la tramitacion de las subvenciones publicas, ya que se trata de la fase
de justificacion, que puede ser previa o diferida. En el caso de las subvenciones a la
Forestacion en Tierras Agrarias la justificacion es previa porque para poder recibir
los pagos de las ayudas es necesario que las Administraciones Publicas dicten las
certificaciones de que los trabajos se han realizado conforme al proyecto presentado
por los agricultores. Es decir, de que las inversiones previstas se han realizado y
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que los costes han sido los que se habian presupuestado en un principio. En el
caso de otras subvenciones se permite la justificacion diferida, a saber, cuando se
anticipa en todo o en parte el pago de la subvencion y, a posteriori, se justifican
los costes incurridos y se reintegran las diferencias que se produzcan, si es el caso.

Las Administraciones Publicas competentes para la tramitacion, concesion y
ordenacion del pago de las ayudas son las consejerias correspondientes de cada
comunidad autonoma. En el caso de la Comunidad Auténoma de Andalucia, la
encargada de realizar este procedimiento era la Consejeria de Agricultura y Pesca,
a través de la Direccion General de Informacion y Gestion de Ayudas.

El Capitulo I1I del Real Decreto 152/1.996, de 2 de febrero por el que se establece un
régimen de ayudas para fomentar inversiones forestales en explotaciones Agrarias
y acciones de desarrollo y aprovechamiento de los bosques en las zonas rurales'*,
estaba dedicado a criterios de distribucion territorial, financiacion, gestion y control
de las ayudas, dedicando una seccion a cada uno de estos apartados. Conforme a
lo establecido por el Real Decreto 378/1.993 y en consonancia, también, con su
sucesor, el Real Decreto 152/1.996, que sustituyo6 al anterior, una vez que se habian
realizado las certificaciones, a las que nos hemos referido mas arriba, se enviaba por
la consejeria competente la relacion de pagos a efectuar al desaparecido Instituto de
Reforma y Desarrollo Agrario, cuyas competencias desempenaba posteriormente
la Direccion General de Recursos Rurales.

En el articulo 20 del Real Decreto 152/1.996 se establecian los criterios
de distribucion territorial de las ayudas segun los cuales el Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacion repartiria entre las comunidades auténomas,
en base a los Programas que fueran aprobados, la aportacion que correspondiera
a la Administracion General del Estado, segun criterios objetivos que tuvieran en
cuenta la superficie, la produccion, la poblacion activa agraria, los niveles de
erosion y la productividad de los cultivos agricolas.

La Seccion 4* del Capitulo III, antes citado, se dedicaba a la gestion y seguimiento
de las ayudas. Concretamente, su articulo 25 establecia, siguiendo el esquema
disefiado por el Real Decreto 378/1.993, la tramitacion que debian seguir las
ayudas, sefialando que las solicitudes de ayudas se dirigirian al 6rgano competente
de cada comunidad auténoma, que las tramitaria, resolveria y pagaria. Se disponia,
también, que de conformidad con los pronunciamientos del Reglamento (CEE) n°
2.776/1.988, de la Comision, de 7 de septiembre, relativo a los datos que deberan
transmitir los estados miembros'?’, las comunidades autonomas debian remitir

126. Publicado en el Boletin Oficial del Estado ntumero 45, de 21 de febrero de 1.996.

127- Publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas numero 249, serie L, pagina 9 de 8 de
septiembre de 1.988.
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a la Secretaria General de Desarrollo Rural y Conservacion de la Naturaleza los
documentos soportes de las 6rdenes de pago, a efectos de la financiacion con cargo
a la seccion Garantia del Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agricola. Se
permitia, asimismo, en el apartado 3 de este articulo que cuando el tiempo de
inversion lo requiriese se podrian realizar certificaciones parciales a los beneficiarios

que hubieran obtenido las ayudas.

Fotografia 20. Olivares serranos. Andévalo Oriental. (Huelva).

En las relaciones de pagos a efectuar, soportadas documentalmente en las
correspondientes certificaciones de trabajos realizados por los agricultores, se
incluian las certificaciones que estuvieran terminadas a determinada fecha o las
que al organismo competente de la respectiva comunidad auténoma le pareciera
oportuno, segun la organizacion que hubiera planteado cada una. Una vez recibidas
las relaciones de pago la Secretaria General de Desarrollo Rural y Conservacion de
la Naturaleza transferia a cada comunidad autéonoma el importe correspondiente
al FEOGA-Garantia, que consistiria en el 75% o el 50%, segun que los terrenos
forestados correspondieran o no a las regiones objetivo n° 1, tal como eran definidas
por el Reglamento (CEE) n°2.052/1.988, del Consejo de la Comunidad Europea'?.

128 Publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas ntmero 185, serie L, pagina 9 de 15 de
julio de 1.988.
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Asi quedaba establecido en el Reglamento (CEE) n° 2.080/1.992, del Consejo,
de 30 de junio de 1.992, que establecia el régimen comunitario de ayudas a las
medidas forestales en la agricultura, al decir su articulo 6, dedicado al porcentaje
de financiacion comunitaria que: “El porcentaje de cofinanciacion comunitaria
serd del 75% en las regiones incluidas en el objetivo definido en el punto 1) del
articulo 1 del Reglamento n°® 2.052/88 y del 50% en las demas regiones.”

Por supuesto, también debia transferir el conocido como “organismo pagador”, que
en ese momento era la Secretaria General de Desarrollo Rural y Conservacion de la
Naturaleza el importe correspondiente a la contribucion financiera del Ministerio
de Agricultura, Pesca y Alimentacion. En este caso, los porcentajes serian del 25%,
en caso de no ser la region objetivo n°1 o del 12’5%, en el caso contrario. Esto es
asi, salvo en los casos de las Comunidades Auténomas de Navarra, el Pais Vasco
y aquellos Programas que no contaban con la cofinanciacion del Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacion, en que tinicamente se realizaba la transferencia
correspondiente a la contribucién del Fondo Europeo de Orientacion y Garantia
Agraria, en su seccion Garantia.

El numero de hectareas en las solicitudes presentadas y resueltas favorablemente,
a nivel nacional, entre el comienzo de la ejecucion del Programa y el afio 1.997
ascendio a 436.211°11. Teniendo en cuenta que en el primer ano de desarrollo del
Programa habia un desconocimiento muy grande del mismo, y que fue un nimero
bastante reducido de agricultores el que se aventur6 a presentar las solicitudes
para recibir la subvencion a inversiones forestales en explotaciones agrarias, cabe
concluir que este numero de hectareas se ha beneficiado de las ayudas en el plazo,
practicamente, de tres afios. Esto supone que no seria descabellado considerar que
ha sido un éxito, si calificamos el Programa por el numero de hectareas que se
han beneficiado del mismo, y habiendo analizado las dificultades sobrevenidas en
esta primera etapa. Todas las comunidades autonomas han participado en mayor o
menor medida de este éxito, aunque hay una Comunidad Auténoma, el Pais Vasco,
de la que se desconoce la situacion de las solicitudes. Por supuesto, la incidencia
del Programa no se reparte por igual entre el resto de las regiones.

Ademas, esta cifra se vio aumentada mas que proporcionalmente en las campanas
siguientes, ya que hay comunidades autonomas que practicamente no iniciaron el
desarrollo del Programa hasta el afio 1.997, como es el caso de Cantabria.

Se puede comprobar que el Programa ha tenido una especial incidencia en regiones
como Andalucia, fundamentalmente, pero también en otras Comunidades
Autonomas como Aragon, Asturias muy significativamente, Castilla-La Mancha,
Castilla Leon, Cataluna, Extremadura y Galicia. La superficie acogida al Programa
en estas Comunidades es de 414.841°51 hectdreas, lo que representa un 90% del
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total de lo solicitado en toda Espana. Asimismo, segun estas cifras su participacion
en el conjunto del Programa equivale a un 95% del total de la superficie beneficiada
yaun 94% del total del numero de resoluciones aprobatorias de ayudas.

A continuacion, se ofrece una tabla con el ntimero de resoluciones aprobatorias por
cada comunidad auténoma, con la superficie en hectdreas que se vio beneficiada
por las subvenciones del Programa de Forestacion, en ese periodo embrionario de
su implementacion:

Tabla 1. Solicitudes y superficies resueltas por comunidad autéonoma

COMUNIDADES RESOLUCIONES SUPERFICIE

AUTONOMAS (en numero) (en hectareas)
Andalucia 3.705 164.728'34
Aragon 309 5.51349
Asturias 2317 6.545'23
Baleares 90 1.100°84
Canarias 43 542°00
Cantabria 122 22900
Castilla-La Mancha 6.009 81.343°00
Castilla y Leon 3.240 80.35520
Catalunia 270 1.774'50
Extremadura 604 36.482'75
Galicia 8.193 38.099°00
Madrid 182 4.653'93
Murcia 359 7.222'83
Navarra 101 388’57
La Rioja 108 1.613722
Valencia 488 5.61921
Pais Vasco --- -t
TOTAL ESPANA 26.140 436.211'11

Llama poderosamente la atencién una simple comparacion entre las cifras de
solicitudes resueltas y las de superficie beneficiada en ciertas comunidades
autonomas. Asi, por ejemplo, si se compara el ntimero de resoluciones aprobadas
en Andalucia con las aprobadas en Asturias, se observa como con un nimero que
no llega ni al doble de resoluciones favorables en Andalucia sobre el de Asturias,
la superficie forestada es mds de veinticinco veces superior. Esto da una clara
idea del régimen de propiedad y cultivo de las explotaciones agricolas existentes
con anterioridad a la aplicacion del Programa. En Andalucia predominaba
el latifundismo, mientras que en el Principado de Asturias lo hacia de manera
preponderante el minifundismo. A esta conclusion no puede estorbar el hecho
de que la normativa que regula el desarrollo del Programa de Forestacion en
Tierras Agrarias en Espafia y en sus diferentes comunidades autonomas permita
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la agrupacion de sus explotaciones agricolas a sus titulares, colectivamente, a
la hora de solicitar las ayudas a las inversiones forestales. La incidencia de esta
posibilidad es minima y, en todo caso, serviria de abono a la tesis expuesta, ya
que donde el numero de solicitudes es proporcionalmente mucho menor es en la
region andaluza.

Este caso se repite si comparamos los casos de Castilla-La Mancha con el de Castilla
y Leon donde el predominio latifundista en este caso parece ser en la region que
se situa mas al Norte ya que con casi la mitad de resoluciones efectuadas se foresta
practicamente una superficie equivalente a la de Castilla-La Mancha.

Pero donde se puede observar esta caracteristica mds acusada y de forma muy
pronunciada es en la comparacion de Extremadura con la Comunidad Auténoma de
Galicia. En este caso, con un numero de hectareas aprobadas para su reforestacion
muy similar, resulta que Extremadura ha necesitado un numero de resoluciones
inferior en mas de trece veces al que ha requerido la region gallega. Aqui, también,
la preponderancia del minifundismo se hace patente en Galicia, mientras, que por
el contrario en la zona extremena se deduce, de las cifras que se han estudiado, la
relevancia predominante del latifundio.

Todas estas comparaciones se pueden realizar gracias a la recopilacion de datos
que se efecttia desde el organismo encargado de gestionar las ayudas en cada
comunidad autéonoma (ese organismo suele ser la Consejeria de Agricultura),
ya que las solicitudes que es necesario presentar para poder optar a la concesion
de las subvenciones requiere un numero muy extenso de datos, que deben ser
acreditados de manera documental para su toma en consideracion a la hora de
resolver el expediente. Hay que tener en cuenta que la Comunidad Europea puede
en cualquier momento revisar la documentacion completa de los expedientes
que estan resueltos y que han recibido financiacion comunitaria, por lo que es
necesario y obligatorio que por parte de las diferentes comunidades se archive un
dossier completo de la documentacion que justifica cada uno de los expedientes
de concesion de ayudas.

En el grafico siguiente se muestran las resoluciones que se han llevado a cabo en la
ejecucion del Programa de Forestacion de Tierras Agrarias desde su implantacion
en Espana hasta el ano 1.996. Es decir, el trabajo de practicamente tres afnos de
desarrollo del Programa en cada comunidad auténoma, que puede considerarse
el periodo embrionario del mismo y por tanto, fundamental para su adecuado
desarrollo posterior.

s
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Grafico 1. Solicitudes resueltas por CC.AA.
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Fuente: Elaboracion propia.

Como se puede observar, la Comunidad Auténoma donde mas solicitudes han
sido resueltas es la de Galicia con un total de 8.193 peticiones tramitadas. Canarias
ha sido la Comunidad donde se ha resuelto un menor ntimero de instancias de
agricultores solicitando acogerse a las ayudas de forestacion. Concretamente
solo 43 peticiones han sido tramitadas. La segunda Comunidad Auténoma con
un menor numero de solicitudes resueltas ha sido Baleares lo que denota el
poco arraigo que las actividades de forestacion tienen en ambos archipiélagos.
Debemos tener en cuenta que el Programa requiere, para poder ser beneficiario
de las ayudas, la previa dedicacion a la agricultura de las explotaciones que son
objeto de reforestacion, por lo que se reafirma el dato de que la ocupacion en
el sector primario, y mas especificamente en el agricola, es muy escasa tanto en
las Islas Canarias como, sobre todo, en el archipiélago balear. Por el contrario,
si se comprueban las cifras de ocupacion en el sector primario, en Galicia o en
Castilla-La Mancha, segunda Comunidad Auténoma en solicitudes resueltas, con
un ndmero de 6.009, se pueden observar unas cifras mucho mas elevadas.

A continuacion, podemos apreciar una tabla en la que figuran los importes que
han correspondido a las diferentes superficies que se han forestado en cada una de
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las comunidades auténomas de Espana, a excepcion del Pais Vasco, de la que se
desconocen los datos, como se ha mencionado mas arriba.

Cantabria, Navarra y Canarias son las tres Comunidades Auténomas donde el
Programa de Forestacion en Superficies Agrarias ha tenido una menor incidencia
por el namero de hectareas que se vieron afectadas por las labores de forestacion
entre los afios 1.993, en que comienza a desarrollarse el Programa y finales de
1.996, como puede comprobarse de las cifras reflejadas en la tabla anterior. Como
se puede observar en la Tabla 1, también por ntimero de solicitudes resueltas, se
confirma la poca incidencia de las ayudas de forestacion en estas Comunidades
Autonomas, aunque la region balear, asimismo, destaca negativamente en
este aspecto es, sin embargo, mayor el numero de hectdreas sobre las que se ha
actuado. A pesar de que su extension territorial es mas pequefia en relacion a
otras comunidades auténomas, son extrainos los datos de Cantabria y Navarra,
pero fundamentalmente de Cantabria, donde el sector primario tiene un peso, aun
bastante fuerte en la economia de la region.

Tabla 2. Superficies e importes resueltos por comunidad autonoma

COMUNIDADES IMPORTE SUPERFICIE
AUTONOMAS (en pesetas) (en hectareas)
Andalucia 42.850.441.534 164.728'34
Aragon 1.044.530.962 5.513'49
Asturias 1.581.234.600 6.545'23
Baleares 181.763.753 1.100'84
Canarias 232.000.000 542°00
Cantabria 61.284.000 22900
Castilla-La Mancha 15.468.233.000 81.343°00
Castilla y Leon 47.089.362.000 80.35520
Cataluna 386.875.645 1.774'50
Extremadura 14.211.594.000 36.482'75
Galicia 667.573.642 38.099°00
Madrid 1.259.910.000 4.653'93
Murcia 1.631.371.306 7.222°83
Navarra - 38857
La Rioja 402.895.740 1.61322
Valencia 1.619.302.000 5.619°21
Pais Vasco --- --
TOTAL ESPANA 128.688.362.182 436.211°11

En cuanto a los importes que se han concedido como ayudas a la Forestacion de
Tierras de Labor, resulta curioso observar como una Comunidad Auténoma como
Galicia donde se tramitaron un total de 8.193 peticiones, el numero de solicitudes
mas grande de cuantas se resolvieron en cada region, se ha visto subvencionada con
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una cuantia que estd entre las mas bajas por comunidad auténoma. Efectivamente,
la cantidad que recibi6 Galicia, hasta el afio 1.996, en concepto de ayudas a la
Forestacion de Tierras Agrarias ascendio a 667.573.642 pesetas (4.012.198,00 euros)
similar a la suma de los importes que recibieron las Comunidades Auténomas de
Canarias y La Rioja que fue de 634.895.740 pesetas (3.815.800,00 euros).

Ademads, si observamos el numero de solicitudes tramitadas en Galicia con la suma
de las que se resolvieron en las Comunidades Auténomas de Canarias y La Rioja
nos damos cuenta de que la diferencia es abismal, ya que mientras en Galicia fueron
8.193, como mencionamos en el pdrrafo precedente, en Canarias y La Rioja fueron
un total de 151, es decir, que con un numero de solicitudes cincuenta y cuatro
veces menor que el de Galicia, entre las dos regiones recibieron un importe en
subvenciones que no llegd a treinta y tres millones de pesetas menos, que dentro
de unas cifras globales superiores a los seiscientos millones de pesetas (3.600.000
euros) no representa una diferencia considerable.

Hasta ahora parece que no se detecta nada anormal y que los datos manejados
podrian ser consecuencia del tradicional minifundismo gallego. Pero el dato final
que debe hacernos reflexionar sobre lo acertado del reparto de las ayudas es que
en Galicia se han reforestado 38.099 hectareas con un importe similar al que ha
servido en las Comunidades Auténomas de Canarias y La Rioja para repoblar
forestalmente la superficie de 2.155'22 hectdreas. La verdad es que la superficie
no es el unico elemento que sirve para evaluar el importe de las ayudas, sino que
ademds, se utilizan otros factores como la dificultad de los terrenos, las especies
empleadas en la reforestacion y, que también influye la regulacion normativa que
cada comunidad auténoma ha establecido en su dambito territorial, pero, en todo
caso, parece que esas diferencias de superficie son excesivas y deberian conducir a
un estudio exhaustivo sobre la adecuada gestion que se esta haciendo del Programa
de Ayudas a Inversiones de Forestacion en Superficies de Explotaciones Agricolas
en algunas comunidades autéonomas.

A estos efectos, también resulta ilustrativo la comparacion entre los dos
archipiélagos, ya que en el balear se ha forestado mas del doble de la superficie que
en el canario, habiendo recibido subvenciones por un importe de casi cincuenta y
un millones menos de pesetas (306.000 euros). La verdad es que es paradéjico el
resultado de comparar estas cifras, que por el hecho de que puedan ser moduladas
por los factores comentados mas arriba no dejan de parecer bastante extrafnas vy,
mas en esta ocasion, donde el factor de aislamiento por el hecho insular puede ser
equivalente, tanto en un caso como en el otro.

El numero total de resoluciones realizadas por las comunidades autonomas afecta
a 26.140 solicitantes, siendo 436.211°11 las hectdreas que se han visto beneficiadas
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de las ayudas a la Forestacion de Tierras Agrarias (Tabla 1). Aquéllas fueron
dictadas, fundamentalmente, en los afios 1.994, 1.995 y 1.996. Al igual que ocurrio
con las solicitudes, éstos fueron los afos en que mas resoluciones se produjeron.
Esto demuestra que la evolucion del Programa, en cuanto a namero de agricultores
interesados en beneficiarse del mismo, ha sido progresiva. El primer ano de
desarrollo del mismo, 1.993, fue un afio en que se produjeron relativamente pocas
solicitudes y el numero de resoluciones que se dictaron fue pequeno. Asi se puede
concluir que el éxito del Programa no fue inmediato, y que en sus comienzos la
confianza que los agricultores tenian en él era bastante relativa, pero si que mejoro
mucho en los anos siguientes llegandose a un nivel de ejecucion, en el ano 1.996,
por encima del nivel medio de medidas similares desarrolladas en los tultimos
ejercicios en Espana.

Las Comunidades Auténomas que se relacionan a continuaciéon han realizado
concesiones de ayudas por encima del 50% de la superficie que corresponderia
a un ano medio del Programa: Andalucia, Aragén, Asturias, Castilla-La Mancha,
Castilla y Leon, Extremadura, Madrid, Galicia, Murcia, La Rioja y Valencia.

“Las resoluciones habidas hasta el momento (30 de diciembre de 1.996)
representan un 49 % de las previsiones en cuanto a superficie y respecto a
la evolucion en una hipotética marcha normal del programa suponen un
61’56 %1%,

Estos niveles de ejecucion del Programa de Forestacion de Tierras Agrarias
suponen un cierto éxito en la implantacion de esta medida como compensatoria
de la reforma de la Politica Agraria Comun vy, parece reflejar el convencimiento
de los agricultores de la necesidad de cambiar los habituales modos de ejercer
la actividad agraria, conciencidandose de lo interesante que puede resultar para
ellos mismos el respeto por el medio ambiente, ademas, de los beneficios que ello
entranard, sin duda, para el conjunto de la sociedad espanola. El complemento
indispensable que las ayudas suponen para el sostenimiento de los agricultores
durante la transformacion de las explotaciones agricolas en aprovechamientos
forestales parece ser suficiente, a juzgar por el nimero de solicitudes que se estan
produciendo.

A continuacion, se va a presentar una tabla en la que se recogen los datos que reflejan
las ayudas que han sido certificadas y pagadas, es decir, donde los organismos
competentes de cada comunidad auténoma han intervenido para certificar que
los trabajos de forestacion han sido realizados de conformidad con la normativa

1. GOMEZ-JOVER PARDO, E y JIMENEZ PERIS, E J.: Op. Cit. Pag. 101.
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comunitaria, espafiola y regional y se ha procedido al pago de la subvencion o parte
de la misma que corresponda a las labores ejecutadas.

Los datos que se van a poner de manifiesto en la tabla siguiente reflejan el estado
de las certificaciones pagadas por cada comunidad auténoma al mes de mayo de
1.997, con lo que ofrecen un buen punto de comparacion con los datos que se
han recogido en las tablas 1 y 2, ya que ofrecen un margen de tiempo suficiente
para que por las distintas Administraciones Publicas competentes se efecttien los
trabajos necesarios para comprobar la realidad de las plantaciones ejecutadas.

En cuanto al periodo que comprende, desde diciembre de 1.996 hasta mayo de
1.997, es suficiente porque en este plazo se pueden terminar de ejecutar las labores
de plantacion que quedaran pendientes del otofnio inmediato anterior o del invierno
del ano pasado y, ademads, porque los servicios encargados de inspeccionar las
tierras reforestadas disponen de cinco meses para realizar su trabajo.

Tabla 3. Certificaciones pagadas por comunidad autonoma

COMUNIDAD EXPEDIENTES IMPORTE ;gg]él;i;cl)li
AUTONOMA (en numero) (en pesetas) (en hectdreas)
Andalucia 2.100 17.542.745.315 69.24691
Aragon 201 612.257.610 3.385'56
Asturias 2.318 1.660.854.400 6.545'23
Baleares 90 181.763.753 1.10084
Canarias 27 232.000.000 366
Cantabria 45 24.669.000 95
Castilla-La Mancha 3.431 6.738.000.000 38.964
Castilla y Leon 1.664 8.891.100.757 48.98220
Cataluna 205 302.047.732 1.560°60
Extremadura 416 4.504.949.000 23.405
Galicia 8.193 889.881.238 38.099
Madrid 182 1.259.910.000 4.653'84
Murcia 160 801.704.397 3.534'30
Navarra 86 103.341.553 32202
La Rioja 68 119.776.328 57624
Valencia 488 506.712.684 2425
Pais Vasco - - —_—
TOTAL ESPANA 19.674 44.371.713.767 243.261'74
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Relativo al cumplimiento de las previsiones que se habian efectuado al comienzo
del Programa hay que senalar que no se han cumplido ya que tnicamente se
han forestado 243.261°74 hectdreas, mientras que las expectativas mds positivas
arrojaban unas previsiones de 644.800 hectareas forestadas a esta fecha de ejecucion
del Programa. Quizds habria que poner de manifiesto que esas expectativas eran
demasiado optimistas, porque estudiando los resultados de medidas semejantes
que se habian llevado a cabo con anterioridad estaba claro que era dificil alcanzar
esa cifra. Hay que tener en cuenta que el cambio que supone para las explotaciones
agrarias el pasar del cultivo tradicional al forestal es muy importante y los titulares
de aquéllas, era de suponer, que se lo iban a pensar seriamente, puesto que también
conllevaba un cambio en su modo de vida y su forma de trabajo habituales.

En primer lugar, de la Tabla 3, se puede destacar que la Comunidad Auténoma en
la que se han revisado un mayor ntimero de expedientes es en la de Galicia, con
8.193 solicitudes certificadas. El total de estos expedientes supone un gasto en
forestacion de 889.881.238 pesetas (5.348.293,96 euros) y una superficie forestada
de 38.099 hectareas.

También, la de Galicia es una de las comunidades autonomas donde se habian
revisado todas las solicitudes presentadas hasta diciembre de 1.996, y donde se
habia certificado la totalidad de la superficie cuyas solicitudes habian sido resueltas
en la fecha mencionada. Por consiguiente, se puede concluir que la gestion del
Programa de Ayudas a Inversiones Forestales en Superficies de Explotaciones
Agrarias por parte de la Consejeria de Medio Ambiente de la Comunidad Auténoma
de Galicia, que es el organismo encargado por la Administracion Publica gallega
para la gestion de este Programa, ha sido muy eficaz.

En cuanto a la eficiencia con la que se ha llevado a cabo el Programa es, también,
de resaltar por cuanto el niumero de hectareas forestadas es el tercero de mayor a
menor entre el conjunto de comunidades auténomas espanolas, siendo el importe
invertido el séptimo utilizando la misma escala. Seria, por tanto, la Comunidad
Autonoma de Galicia el ejemplo a seguir por el resto de las regiones espanolas a la
hora de la aplicacion del Programa de Forestacion. Posiblemente, habra tenido su
importancia a la hora de lograr este éxito, el hecho de que las actividades forestales
y silvicolas tienen una gran tradicion entre los agricultores gallegos, lo que, sin
duda, habr4 facilitado, a pesar de las dificultades orograficas del monte gallego, la
ejecucion del Programa y su aplicacion con un menor coste econdmico.

Por lo que respecta a las Comunidades Auténomas que habian logrado certificar
a mayo de 1.997 todas las solicitudes que se habian presentado hasta el mes de
diciembre de 1.996 son las siguientes: Baleares, Galicia, Madrid y Valencia.
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Esto demuestra un alto grado de eficacia en todas ellas, puesto que les ha llegado
el plazo de cinco meses para que sus servicios técnicos pudieran inspeccionar las
plantaciones implicadas en esas peticiones y tras la tramitacion del correspondiente
expediente y la concesion de la ayuda certificaran que las plantaciones se habian
realizado de conformidad con las distintas normativas reguladoras. A estas
Comunidades Autonomas debe anadirse el Principado de Asturias, como caso
extraordinario, ya que no solo ha certificado la totalidad de las solicitudes que se
habian presentado hasta diciembre de 1.996, sino que ha certificado una mas. En
la region asturiana se habian resuelto, a finales del afio 1.996 un total de 2.317
peticiones y en mayo de 1.997 se habian certificado 2.318, lo que representa que
entre diciembre de 1.996 y mayo del afo siguiente se ha presentado una nueva
solicitud, como minimo, habiendo dado tiempo a resolverse favorablemente y a
certificarse.

Sin embargo, de las comunidades autonomas que dictaron certificaciones sobre
el total de las solicitudes presentadas hasta el mes de diciembre de 1.996, resulta
contradictorio el dato de la Comunidad valenciana, ya que de las 5.619°21 hectareas,
que era la superficie cuyas peticiones habian sido resueltas, las certificaciones
producidas solo afectan a 2.425 hectdreas, de lo que se deduce que en muchas
de las solicitudes tramitadas parte de la superficie que se habia aprobado su
forestacion todavia estaba pendiente de forestar o, al menos, de certificarse los
trabajos realizados por los agricultores. Claro que otra explicacion, aunque
bastante menos satisfactoria para el desarrollo del Programa de Forestacion, seria
que de algunas de las solicitudes resueltas hubiera sido necesario retirar parte de la
superficie propuesta para beneficiarse de las subvenciones por no cumplir alguno
de los requisitos esenciales. En cualquier caso, lo que si esta demostrado es que
los servicios técnicos encargados por la Administracion Publica de la Comunidad
Autonoma de Valencia de las certificaciones del Programa han trabajado sobre la
totalidad de las solicitudes que tenian la resolucion dictada a finales del ano 1.996.

En el lado negativo destacan Cantabria y La Rioja, puesto que en mayo de 1.997
no habian conseguido certificar expedientes que comprendieran, al menos, el 50%
de la superficie que estaba resuelta en diciembre de 1.996. Cantabria ha certificado
sobre el 37% del total de expedientes que tenia y La Rioja sobre el 63%. Por lo
menos en el caso de la Comunidad Auténoma riojana se ha logrado sobrepasar
el 50% de certificaciones sobre la totalidad de solicitudes resueltas a finales del
ano 1.996. Ademas, son destacables, en el sentido negativo, estos datos dado el
escaso volumen de ayudas sobre el que las Administraciones Publicas de estas dos
Comunidades Auténomas tenian que actuar. Tanto Cantabria como La Rioja estan
entre las cinco regiones que menos solicitudes tenian resueltas a finales del mes de
diciembre del afio 1.996.
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En la zona intermedia en cuanto a eficacia en la gestion del Programa estan
Canarias, Catalufia, Murcia y Navarra. De este grupo de Comunidades Auténomas,
la Canaria es la que iba mas retrasada a mayo de 1.997, pues las hectdreas que tenia
certificadas representaban un 67% de las que se habian resuelto cinco meses antes.
Murcia, aunque por numero de expedientes certificados podia asimilarse a las
arriba mencionadas de Canarias y La Rioja, sin embargo, por superficie certificada
estaba en un 76% sobre la total que se habia resuelto a finales de 1.996. Finalmente,
Navarray Catalufia, con un 83% y un 88% respectivamente de superficie certificada,
son las dos Comunidades Auténomas mads sobresalientes de este grupo.

Mencion aparte merece otro grupo de Comunidades Autonomas, que son Andalucia,
Extremadura y las dos Castillas por el volumen de solicitudes gestionadas, pero
sobre todo por el numero de hectédreas forestadas, solo comparable con las que se
han reforestado en la Comunidad gallega, que ya ha tenido su especial mencion
por la eficacia demostrada en la gestion del Programa de Forestacion de Tierras de
Labor.

En cuanto a la evolucion del Programa en estas regiones era similar a las que se
situaban en la zona intermedia de ejecucion, pero con mds mérito por el gran
esfuerzo suplementario que supone el tener que manejar un volumen tan grande de
solicitudes, y que inspeccionar una extension de superficie tan importante. Entre
ellas, la que marchaba mas avanzada es Extremadura que, precisamente, es la que
ha tenido que tramitar un nimero menor de solicitudes y ha tenido que forestar
menos hectdreas con un 69% de certificaciones sobre el total de solicitudes resueltas
a finales de 1.996. Después se situaria la Comunidad Autonoma de Castilla y Leon
con una superficie certificada que representaba el 61% de las hectareas que estaban
resueltas cinco meses antes. A continuacion, se colocaria Castilla-La Mancha con
un 57% de solicitudes certificadas y un porcentaje cercano de superficie, cuyas
subvenciones estuvieran ya pagadas a mayo de 1.997. Ademas, en el caso de este
grupo de comunidades auténomas, junto a la andaluza, se produce un hecho
singular que aporta una mayor complejidad a la gestion del Programa, cual es la
amplia extension superficial de estas regiones con el incremento que esto conlleva
en tiempo y en recursos para abordar las tareas de certificacion, control y revision
sobre el terreno de los expedientes aprobados.

Hemos dejado para el final de este andlisis, intencionadamente, la Comunidad
Autonoma de Andalucia. Aunque la incluimos en el grupo anterior por el gran
volumen de solicitudes presentadas y el numero de superficie forestada y, por
llevar una marcha intermedia en la ejecucion del Programa, es la region donde
mads éxito han obtenido las subvenciones para acometer inversiones forestales en
explotaciones agrarias, en cuanto a aceptacion por parte de los agricultores.
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Las cifras de hectareas forestadas y de importe subvencionado y certificado de la
Comunidad Auténoma de Andalucia son las mas altas en comparacion con el resto
de regiones del Estado. Asi, en cuanto al nimero de hectdreas en las solicitudes
resueltas a finales de 1.996 es de 164.728'34. Por lo que respecta al importe que
sumaban las peticiones que se habian resuelto a esa fecha es de 42.850.441.534
pesetas (mds de 257.536.240,00 euros).

En cuanto a los datos de las certificaciones efectuadas por los servicios técnicos
de la Direccion General de Informacion y Gestion de Ayudas de la Consejeria de
Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucia, que es, junto a las Delegaciones
Provinciales de la Consejeria, el organismo encargado de certificar las superficies
forestadas y los costes de las plantaciones en la Comunidad Auténoma, la superficie
total certificada, al mes de mayo de 1.997 era de 69.246'91 hectareas, mientras que
la cuantia de los pagos efectuados en concepto de ayudas a la forestacion de esa
superficie habia sido de 17.542.745.315 pesetas (mas de 105.434.022,00 euros).
Estas cantidades estdn muy por encima de las que se dan en otras regiones de
Espana, aunque la comparacion con la Comunidad Auténoma de Castillay Leén no
es muy satisfactoria para Andalucia, puesto que esta Comunidad tenia en esa fecha
48.982°20 hectareas certificadas de forestacion y, sin embargo, el gasto habia sido
de 8.891.100.757 pesetas (mas de 53.436.591,00 euros). La comparacion de estas
cifras con las andaluzas arroja un resultado nada favorable para Andalucia por que
con la mitad de dinero en subvenciones se han reforestado, proporcionalmente,
muchas mads hectareas en la region castellana.

No obstante, lo que no se puede poner en duda, es la gran aceptacion que las ayudas
a la forestacion de tierras agrarias han tenido entre los agricultores andaluces. Son
muchos los titulares de explotaciones agricolas que se han querido acoger a los
beneficios del Programa, y esto unido al tradicional régimen latifundista del campo
andaluz ha producido la consecuencia de que ha sido un ntimero muy grande de
hectareas las que se han visto reforestadas en Andalucia'®®.

Asimismo, el importe que han supuesto las subvenciones ha sido muy alto,
beneficiando asi, no sélo el nivel de vida de los agricultores participantes en el
Programa, sino también, indirectamente, a empresas dedicadas a labores de
forestacion y a un buen nimero de jornaleros del campo andaluz. Los trabajos
de forestacion, sobre todo, en la primera fase de plantacion de los drboles y de
preparacion de los terrenos para la siembra requieren una cantidad grande de mano

130- Seguin los datos recopilados por la Consejeria de Agricultura, Pesca y Desarrollo Rural de la Junta de
Andalucia, hasta el ano 2.008 se habian certificado 232.858 hectareas como forestadas en el conjunto de
la Comunidad Auténoma. INSTITUTO DE INVESTIGACION Y FORMACION AGRARIA Y PESQUERA.
CONSEJERIA DE AGRICULTURA, PESCA Y DESARROLLO RURAL: Programa de forestacion de tierras
agrarias en Andalucia: legislacion y situacion actual. Junta de Andalucia. Instituto de Investigacion y
Formacion Agraria y Pesquera. Consejeria de Agricultura, Pesca y Desarrollo Rural. Granada. 2.014.
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de obra y el asesoramiento de técnicos especializados, asi como la participacion de
maquinaria pesada que no suele estar en manos de la mayoria de los agricultores.

2.3. La posibilidad de reintegros.

En cuanto a la tramitacion de los expedientes es fundamental tener en cuenta
que cada comunidad auténoma debe archivar un dossier completo con toda la
documentacion aportada por los solicitantes de las ayudas junto con la solicitud
inicial, ya que en cualquier momento la Administracion de la Comunidad Europea
puede requerir los antecedentes de cualquier expediente y, la falta o la ausencia
de la documentacion justificativa de las condiciones que deben reunir, tanto el
beneficiario de la subvencion como la superficie forestada, puede ser causa de
inicio de expediente de reintegro, lo cual podria provocar el fracaso de la finalidad
de la ayuda®™'. Logicamente, en el hipotético supuesto de que la no aportacion de
la documentacion requerida fuera por un defecto en la tramitacion o en el archivo
del expediente por los 6rganos competentes de la comunidad auténoma, ya que
si realmente lo ocurrido es que no se ha aportado al expediente la documentaciéon
justificativa de algin extremo esencial la causa de reintegro estaria sobradamente

justificada'.

En este ultimo caso se pondria de manifiesto una negligencia administrativa
puesto que no se tendria que haber concedido la subvencion, pero, ademas, en
estos casos el reintegro produce un efecto positivo al hacer ver a otros posibles
solicitantes que no reuniesen todos los requisitos necesarios la posibilidad cierta
de verse complicado en un posible reintegro, que, ademds, conlleva los intereses
de demora correspondientes. Piénsese, en los efectos tan negativos que para un
agricultor tendria un reintegro que tuviera intereses de demora, en el caso de
una mala gestion por parte de la comunidad autéonoma que hubiera tramitado
esa ayuda. Asimismo, el pernicioso efecto que causaria en los agricultores vecinos
al comprobar que no funciona correctamente la gestion de las ayudas y que eso
puede causar no sélo la pérdida de la subvencion sino también un desembolso
economico adicional.

Sin embargo, un reintegro motivado por la ausencia real de uno de los requisitos
necesarios para la obtencion de la ayuda, no sélo tendria el efecto disuasorio, que

131 Articulo 125 y siguientes del Titulo VII, De las Subvenciones, de la Ley General de la Hacienda Publica
de la Junta de Andalucia, cuyo texto refundido fue aprobado por Decreto Legislativo 1/2.010, de 2 de
marzo. Publicado en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia ntiumero 53, de 18 de marzo de 2.010.

132 Los extremos concretos que pueden ocasionar la falta de justificaciéon de una subvencion publica se
pueden consultar en la Seccion 2* (Intervencion de la aplicacion de las Subvenciones) del Capitulo V
(Intervencion de la aplicacion de los Fondos Publicos) del Titulo I (Funcion Interventora) del Reglamento
de Intervencion de la Junta de Andalucia, aprobado por Decreto 149/1.988, de 5 de abril. Publicado en el
BOJA numero 45 de 10 de junio de 1.988.
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ya hemos comentado anteriormente, sobre posibles defraudadores que intentaran
obtener la ayuda sin reunir los requisitos necesarios para ello, sino que, ademas,
evita que se despilfarre el presupuesto de las distintas Administraciones Publicas
que intervienen en la cofinanciacion del Programa de Forestacion de Tierras de
Labor, cuando se concede una subvencion indebidamente.

Esto puede redundar en que sea posible la concesion de una nueva ayuda con el
dinero procedente del reintegro efectuado. Es, por tanto, muy importante dejar
claro a los posibles solicitantes cudl puede ser la consecuencia de su actuacién, en
caso de intentar conseguir las ayudas sin reunir las condiciones que se exigen por
la normativa que regula la concesion de las ayudas para la Forestacion de Tierras
Agrarias.

En estos casos es fundamental la labor de informacion previa que desarrollan los
organismos competentes de cada comunidad auténoma para evitar malentendidos
que puedan conducir a desagradables situaciones. Deben darse a conocer con
toda exactitud los requisitos y condiciones que hay que reunir para poder ser
beneficiario de las ayudas y las consecuencias de no reunir dichos requisitos o
de obtener las subvenciones de manera fraudulenta. De esta forma se evitara la
posibilidad del reintegro o, al menos, que se produzca por causa de una deficiente
informacion de los interesados.

2.4. Medidas complementarias.

Dentro del Programa de Ayudas a las Inversiones para Forestacion de Tierras
Agrarias cabe distinguir entre las medidas principales que se subvencionan
como parte del Programa, que seria propiamente la forestacion de superficies
que estuvieran dedicadas anteriormente a la explotacion agricola, y una serie de
medidas complementarias que formarian un conjunto de acciones que tienden a
favorecer la iniciacion de las plantaciones forestales o a mejorar su subsistencia.

Entre estas medidas complementarias, sefialamos la investigacion y asentamiento
de nuevos puntos de agua o la mejora de los ya existentes, la construccion o
arreglo de caminos forestales, que facilitan la entrada hasta las plantaciones vy,
en un futuro, serviran para retirar a través de ellos las primeras producciones.
También, en defensa de la explotacion silvicola, pero del medio ambiente, en
general, se subvenciona la construccion o refuerzo de cortafuegos y cortavientos.
Otras medidas complementarias son los tratamientos silvicolas y el cerramiento
de las plantaciones. Tampoco se debe olvidar, entre las medidas que favorecen la
mejora forestal de las zonas beneficiadas por el Programa, las ayudas para la mejora
de alcornocales o para los tratamientos contra plagas.
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Los datos, referidos al periodo comprendido entre el inicio del Programa y el ano
1.997, que nos ofrecen Fernando Gomez-Jover Pardo y Francisco Javier Jiménez
Peris, en su obra Forestacion de tierras Agricolas, son los siguientes:

— Construccion de 1.254 puntos de agua para lucha contra incendios.
— Caminos forestales, 6.543 Km. 832 metros.

— Construccion de cortafuegos en 10.043'44 hectareas.

— Tratamientos silvicolas en 60.620°18 hectareas.

—2.671 Km. 441 metros de cerramientos de plantaciones.

— Mejora de alcornocales en 61.298'58 hectareas.

— Tratamientos contra plagas en 109.643’52 hectareas'>.

En la Comunidad Auténoma de Andalucia, se han puesto en marcha estas medidas
complementarias al igual que en el resto de las regiones del Estado espanol. La
puesta en marcha de estas medidas es una base esencial para que las forestaciones
se puedan desarrollar de manera segura y con las maximas garantias de éxito, ya
que en muchas explotaciones agricolas no se dan las condiciones adecuadas para
poder llevar a cabo labores de repoblacion forestal. Y si se llevaran a cabo sin las
condiciones que proporcionan estas medidas se estarian asumiendo unos riesgos
excesivos que podrian tener como consecuencia el fracaso de la plantacion por
incendios, invasion de las tierras forestadas por animales que pueden estropear las
plantas en su etapa inicial, enfermedades, etc.

En la region andaluza los porcentajes que representan las medidas complementarias
en comparacion con las ayudas a la forestacion son los siguientes:

Tabla 4. Reparto de los importes entre las medidas complementarias

MEDIDAS PORCENTAJE IMPORTE (en euros)
Forestacion 83’57 % 215.223.119,79
Mejora de Alcornocales 15’54 % 40.021.147,36
Otras medidas 089 % 2.292.073,43
TOTAL ANDALUCIA 100’00 % 257.536.340,58

De esta tabla se deduce que la medida complementaria que, con gran diferencia,
sobresale de las demas es la mejora de alcornocales. Hay que tener presente que
esta especie es muy abundante en Espana, fundamentalmente, en el Sur de la
Peninsula Ibérica y, por tanto, en Andalucia. También tiene gran presencia en la

133 Estos trabajos constituyen una base de fundamental importancia en el desarrollo del Programa en los
afos sucesivos, pues no solo facilitan el mantenimiento de las superficies forestadas a lo largo de los afos
venideros, sino que sirven de acicate y estimulo a potenciales beneficiarios de las ayudas al poder comprobar
que se hace un planteamiento riguroso para sostener en el tiempo los aprovechamientos forestales.
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region extremena. El resto de medidas supone un porcentaje muy pequefio en
comparacion con el resto del importe que se invierte en subvenciones.

2.5. Especies utilizadas en la forestacion.

Han sido varias las especies que se han plantado dentro del Programa de
Forestacion de Tierras Agrarias. Normalmente, la especie escogida lo ha sido en
funcion de los suelos y el clima con que se iban a encontrar los plantones a forestar.
En cada comunidad autonoma ha habido preferencia por aquellas especies que
mejor se adaptaban a las condiciones edaficas y a las circunstancias climaticas,
aparte de tener una gran influencia, también, las especies que se venian utilizando
tradicionalmente. Cuando se viaja por Espafia se puede comprobar que hay dos
grandes grupos de especies que predominan en la geografia del Estado, y que, en
mayor o menor medida, se encuentran presentes en casi todas las comunidades
autonomas. Se trata de la familia de las pindceas, en sus diversas variedades, pino
albar, pino carrasco, pino negral, pino negro, pino pifionero o pino rodeno, los mas
comunes, que han estado presentes en muchas de las reforestaciones que se han
llevado a cabo en la Peninsula Ibérica de forma tradicional a lo largo de la historia.
La otra especie que domina el paisaje espafiol es la fagicea a la que pertenecen,
entre otras, las siguientes quercineas: encinas, alcornoques y robles. En Andalucia
se dan arboles de estas dos especies, tanto los pinos como las quercineas son muy
abundantes en toda la region. El pino pifionero ha constituido uno de los medios
de vida de los habitantes de varias zonas de Andalucia, durante siglos.

En la provincia de Huelva, como ha quedado expuesto mas arriba, el pino pifionero
ha constituido uno de los recursos de los habitantes de la zona marismena de
Almonte. Por otra parte, las encinas y alcornoques tienen una presencia, también,
muy extensa entre las superficies forestales de Andalucia. Y Huelva constituye
también un buen ejemplo, pues en toda la Sierra onubense la encina y el alcornoque
son una fuente de alimento esencial para el cerdo ibérico, que supone un elemento
fundamental para la creacion de riqueza en la zona y para el sostenimiento de
muchas familias que directa o indirectamente viven de su explotacion.

La repoblacion forestal acogida a las subvenciones del Programa de Ayudas a las
Inversiones Forestales en Explotaciones Agricolas constituye para estas zonas,
especialmente deprimidas de la provincia de Huelva, una importante contribucion
al sostenimiento de los ingresos necesarios para tener un nivel de vida que esté de
acuerdo con los niveles de renta que se obtienen en otras partes de la Comunidad
Autonoma de Andalucia.

Es fundamental tomar conciencia de la gran injusticia social que supone el que por
el simple hecho de vivir en una zona u otra de una misma region y de un mismo
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pais se pueda tener una calidad de vida suficiente o no. Es imprescindible tomar
las medidas necesarias para corregir estas disfunciones de nuestra sociedad. El
Programa de Forestacion de Tierras Agrarias es un ejemplo valido de lo mucho que
se puede hacer para mejorar las condiciones de vida en estas zonas de Andalucia,
que estan sometidas a unas circunstancias sociales, econémicas, climatologicas o
de otros tipos, que dificultan especialmente la obtencion de los ingresos suficientes
y necesarios para poder, al menos, acercarse a los niveles de vida medios de la
region en que cada familia se integra.

En Sierra Morena, algunas especies de probada adaptacién son la encina, el
alcornoque o el quejigo, que ademds son abundantes en la region andaluza. Su
aprovechamiento no llega a la modalidad de tipo domesticado como el olivo o
la higuera, que se han transformado en drboles de gran rentabilidad para el ser
humano. Las primeras que forman parte del paisaje de dehesa aportan estabilidad
al mismo durante largo plazo, lo que asegura la vida y el desarrollo de la flora y la
fauna y que resulta, por su explotacion agricola, ganadera y forestal, productiva,
aparte de beneficiosa, en términos medioambientales, para el género humano.

A continuacion, se expone la Tabla 5, que contiene las principales especies
empleadas, agrupadas en grandes familias, que indica el porcentaje que ha
representado cada una sobre el total de especies reforestadas.

Tabla 5. Porcentaje de cada especie utilizada en la forestacion de tierras agrarias

AUTONOMIA Pinos Quercineas O. frondosas  O. coniferas Total
Andalucia 900 6900 20000 2’00 100
Aragon 4934 3849 595 622 100
Asturias 4826 212 4742 2720 100
Baleares 33’02 490 6108 1’00 100
Canarias 5000 --- 5000 - 100
Cantabria - - - - ---
Castilla-La Mancha 56’64 35’52 723 061 100
Castilla y Leon 7563 1794 622 021 100
Cataluna 15’00 65’00 2000 - 100
Extremadura 1’65 95'32 303 --- 100
Galicia 6423 --- 3577 - 100
Madrid 2478 5912 1578 032 100
Murcia 22°00 19°00 59°00 --- 100
Navarra 6840 1900 12’60 --- 100
La Rioja 3969 3222 2732 077 100
Valencia 21°47 49’55 2898 --- 100
Pais Vasco --- -- - --- ---
T. ESPANA 3861 33’81 26’69 0’89 100
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En la tabla anterior se muestran las especies arboreas que han sido utilizadas
en el Programa de Forestacion de Tierras Agrarias en Espana. La seleccion de la
especie es una cuestion que, en principio, queda al libre arbitrio de los titulares
de aquellas explotaciones que van a ser beneficiadas con las ayudas. Logicamente,
los agricultores procuraran elegir la especie que mejor se adapte a su zona, como
exponiamos mds arriba, pero también que sea mas factible, segun el tipo de
explotacion que se pretenda continuar.

Si la actividad va a ser exclusivamente forestal se intentara plantar aquella especie
que dé unos mejores rendimientos madereros, pero si se pretende continuar con
algun tipo de explotacion ganadera, por ejemplo, siempre que sea compatible
con el régimen de subvenciones, se optara por alguna de las especies que puedan
aportar algo a la mencionada actividad.

Asi, en Andalucia y, concretamente en la Sierra de Huelva, la repoblacion con
encinas es muy habitual porque es un complemento (en realidad, su fruto, la bellota
es el alimento basico y mds apreciado) ideal para la alimentacion del cerdo ibérico,
que es objeto frecuente de explotacion en las dehesas de la Sierra onubense. Por
supuesto, si habra que tener en cuenta las limitaciones que la normativa impone a
la hora de seleccionar las especies para forestar y, también, la circunstancia de que

la cuantia de la subvencion puede ir en funcion del tipo de arbol elegido™*.

En las provincias orientales de la comunidad auténoma andaluza se ha reforestado
con almez. Otras especies mas utilizadas como el algarrobo se han empleado en las
provincias litorales de Andalucia Oriental. En esta zona también se usado para las
repoblaciones llevadas a cabo el nogal, la sabina y el cerezo'®.

En la Tabla 5 podemos observar que la especie mds utilizada en la repoblacion
forestal acogida al Programa de Forestacion en Tierras de Labor en Espana es el
pino, en sus diversas variedades. La Comunidad Auténoma que en un porcentaje
mayor ha utilizado los pinos ha sido Castilla y Leon, donde mds de las tres cuartas
partes de la superficie repoblada lo ha sido con estos arboles.

En segundo y tercer lugar figuran Navarra y Galicia con un 68'40% y un 64'23%
de utilizacion de pinos entre todas las especies empleadas en la forestacion. Como
podemos comprobar en casi todas las comunidades auténomas el pino ha sido

3% Precisamente esta diversidad en la cuantia de las ayudas, segun se trate de especies coniferas o frondosas,
explica, en cierta medida, las diferencias que hemos apreciado en epigrafes anteriores, en el importe total
de las subvenciones obtenidas en unas y otras comunidades auténomas.

135 INSTITUTO DE INVESTIGACION Y FORMACION AGRARIA Y PESQUERA. CONSEJERIA DE
AGRICULTURA, PESCA Y DESARROLLO RURAL: Programa de forestacion de tierras agrarias en Andalucia:
legislacion y situacion actual. Junta de Andalucia. Instituto de Investigacion y Formacion Agraria y Pesquera.
Consejeria de Agricultura, Pesca y Desarrollo Rural. Granada. 2.014. Pags. 12y 13.
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utilizado en mas de un 10% de la superficie a forestar salvo en Extremadura con
solo un 1’65% y Andalucia con un porcentaje del 9%.

Concretamente, en Andalucia el porcentaje de forestacion a base de pinos parece
algo pobre, pero hemos de tener en cuenta que en la Comunidad Auténoma de
Andalucia existen superficies extensas de la familia de las pindceas y, posiblemente,
haya influido, también, en la eleccion por parte de los agricultores la circunstancia,
arriba comentada, sobre la especie mas compatible con el tipo de explotacion que
se pretenda mantener.

De entre los pinos mas utilizados esta el halepensis o pino carrasco con un
17'35% en el total del territorio que abarca la piel de toro correspondiente a
Espana seguido, en menor proporcion, por el silvestre con un porcentaje del 6’7%,
siendo utilizadas el resto de las especies de la familia de las pindceas con menos
profusion. El grupo de especies que ocupa el segundo lugar en su empleo en la
forestacion de superficies agrarias son las quercineas. Este grupo es el protagonista
en Andalucia, Cataluna, la Comunidad Autéonoma de Madrid o el Pais Valenciano,
donde destaca sobre las demas especies utilizadas. Pero es en Extremadura, donde
su protagonismo es de tal envergadura que alcanza un porcentaje del 95'32% de
las tierras forestadas. Es, también, la region extremena, al igual que Andalucia, un
lugar donde las explotaciones ganaderas de caracter extensivo son abundantes,
por lo que las repoblaciones a base de encinas o alcornoques constituyen un
complemento ideal para la alimentacion del ganado.

En cuanto a las regiones donde estas especies no alcanzan el 10% son las de
Asturias, Baleares y, sobre todo, Canarias y Galicia, puesto que en estas dos ultimas
Comunidades Auténomas ni siquiera se han empleado las especies pertenecientes
a este grupo en las repoblaciones forestales. En Canarias la repoblacion forestal
ejecutada hasta finales de 1.996 se basa en pinos y laurisilva con una proporcion
equivalente para cada una del 50%.

Del grupo de las quercineas sobresale por encima de las demas la encina, con un
porcentaje en el Estado espafiol del 26°60%, siendo mds importante su presencia
en las Comunidades Auténomas de Valencia, Madrid, Extremadura, Cataluna y
Andalucia con porcentajes que superan el 50%, seguida del alcornoque, que tiene
un porcentaje alto, fundamentalmente, en la region extremena, para continuar, ya
con bastante menos presencia, con el quejigo y el roble.

Por lo que respecta a las otras frondosas predomina el acebuche, con un 3’5%, llegando
este porcentaje a ser muy alto en algunas comunidades auténomas como la de Murcia
donde alcanza el 40%. Le sigue el nogal, muy esparcido entre todas las regiones con
un 3'45% en el total espanol, y finalmente, resalta la importancia del castafio con un
1’90% subiendo esta cifra hasta el 22'37% en el Principado de Asturias.
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Entre el resto de coniferas, aparte de las diversas variedades del pino hemos de
destacar los abetos, cedros, cipreses, alerces, tejos, enebros, etc. Por lo que respecta
a las otras frondosas, ademas de la encina, el alcornoque, el roble o el quejigo, que
pertenecen a la familia de las quercineas, estan los rebollos o melojos, castanos,
nogales, alamos, acebuches o algarrobos entre los mds utilizados.

En las tablas anteriores no aparecen datos referidos a la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco por no disponer de ellos. No obstante, si se puede afirmar que la
regulacion de las subvenciones a la forestacion de tierras agrarias se hizo bastante
tarde, ya en el ano 1.995, aunque en las provincias vascas se publico un decreto para
cada una de ellas con el fin de regular las especificidades del Programa de Ayudas
a las Inversiones Forestales en Tierras de Labor. En cualquier caso, estos decretos,
muy parecidos en las tres provincias de la region, si permitian que se acogieran
al Programa los solicitantes que hubieran iniciado las labores de reforestacion
después de que la Comision Europea hubiera adoptado la Decision aprobatoria del
mismo, de 27 de abril de 1.994. Lo que si se conoce es que, al menos, el 44% de la
repoblacion forestal acogida a las subvenciones se ha llevado a cabo a base de dos
especies, el nogal y el pino radiata.

Por lo que respecta a la Comunidad Auténoma de Cantabria no se dispuso en
su momento de datos sobre el porcentaje de cada especie que se utilizo en la
reforestacion, puesto que las labores de certificaciones iban un poco retrasadas y
no se pudieron recopilar estas cifras, pero se puede afirmar que las especies que
han sido mas utilizadas son el roble, el castarfio, el nogal, la haya, el pino insignis y
el eucaliptus. Es decir, en su mayoria frondosas salvo por el pino.

Por ultimo, resaltar que hay porcentajes muy significativos de algunas especies en
particular, que se han empleado, preponderantemente, en algunas regiones; como
es el caso del acebuche en la Comunidad Auténoma de Murcia, que ha alcanzado
un 40%, el caso, ya comentado, de las quercineas en Extremadura y, en concreto, el
alcornoque que ha llegado a representar el 20°60% del total de especies forestadas
en esta region.

Dentro de la Comunidad andaluza sobresale el caso de la provincia de Huelva
donde el eucaliptus habia sido utilizado, con anterioridad a la puesta en marcha
de este Programa, para la repoblacion forestal en un porcentaje muy elevado. La
razon de la mayor utilizacion de esta especie en la reforestacion onubense, quizas,
se pueda encontrar en la presencia en la provincia de una empresa, en esa época,
dedicada a la fabricacion de pasta de madera para hacer papel, de primera linea,
como es la Empresa Nacional de Celulosas de Espana, ademas de otras empresas
especializadas en la explotacion maderera, como Ibersilva o Huelva Forestal, de
gran magnitud. Para estas empresas la materia prima es la madera y una especie de
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crecimiento rapido como es el eucaliptus representaba un producto apreciado por
ellas y de menos coste de mantenimiento para los titulares de las explotaciones.
No obstante, se ha dejado, practicamente, de utilizar esta especie debido a la fuerte
erosion que produce en los terrenos donde se planta.

Cuando se dan los datos de los porcentajes que representa cada especie sobre el
total de las empleadas en la reforestacion es necesario hacer una salvedad ya que en
el caso de que se hagan plantaciones mixtas de varias especies, como por ejemplo
la forestacion de quercineas asociadas a alguna de las variedades del pino, en el
momento que una de ellas supera el 75%, en ocasiones, se contabiliza la totalidad
en esta especie predominante a efectos estadisticos, dependiendo de que lo permita
asi la legislacion de la comunidad autonoma correspondiente™®.

2.6. Caracteristicas de las explotaciones forestadas.

Bajo este epigrafe se engloban una serie de circunstancias que caracterizan a las
superficies que han sido objeto de reforestacion y que se considera que tienen una
fundamental importancia para la mejor comprension del desarrollo del Programa
de Forestacion de Tierras Agricolas.

Una de estas circunstancias es la que caracteriza a los solicitantes de las ayudas.
El tipo de beneficiario, titular de las explotaciones forestadas, que ha recibido las
subvenciones para la forestacion, lo que ofrece una informacion muy interesante.

Tabla 6. Tipologia de los beneficiarios

TIPO DE BENEFICIARIO PORCENTAJE SOBRE

EL TOTAL
Agricultores a titulo principal 5501
Titulares > 25% de renta procedente de la explotacion agricola 9’81
Otros titulares de explot. Agricolas 2241
Entidades publicas 10’55
Personas fisicas o juridicas sin renta agraria 222
TOTAL 100°00

De la Tabla 6 se puede destacar que la mayoria de los beneficiarios de las ayudas son
agricultores a titulo principal. Este es un aspecto positivo, puesto que la finalidad
del Programa de reforestacion es la reconversion de las explotaciones agricolas
para la produccion de menos excedentes en el ambito de la Uniéon Europea. Si
uno de los objetivos fundamentales de la reforma de la Politica Agraria Comun
es la reduccion de excedentes de productos agricolas, mediante la conversion de

16 SECRETARIA GENERAL DE AGRICULTURA Y GANADERIA DE LA CONSEJERIA DE AGRICULTURA
Y PESCA: Memoria 2.000. Consejeria de Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucia. Sevilla. 2.003.
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las explotaciones que dependen principalmente de la agricultura en superficies
forestales, se puede considerar un éxito el que la mayoria de los beneficiarios, en
mas del 50%, sean agricultores a titulo principal. Esto implica que la acogida del
Programa por los destinatarios, en que las Administraciones Publicas tenian mads
interés, ha sido, en una importante proporcion, muy buena.

Ademds, los titulares de explotaciones agrarias, en mayor o menor medida,
suman un porcentaje del 87°23% del total de beneficiarios de las subvenciones
de forestacion. Esto significa que el resto de beneficiarios, sin relacion agraria de
ninguna clase, representan una proporcion muy pequeiia en comparacion con
el total. Por consiguiente, la mayor parte de los beneficiados del Programa de
Forestacion son personas titulares de explotaciones agricolas.

Es de resaltar, ademas, el dato de que “el 64°82 % de los titulares estd directamente
vinculado al sector agrario, ya que, o bien son agricultores a titulo principal, o
su renta agraria es importante (por encima del 25 % procede de la agricultura) y
reside en la comarca donde tiene la explotacion”"".

El tamafio de las parcelas forestadas también es una caracteristica definitoria de
los rasgos principales del agricultor que se ha beneficiado de las ayudas, y que
puede servir a la hora de evaluar el resultado obtenido con la puesta en marcha
de este Programa.

En principio, hay que tener en cuenta que en algunas comunidades auténomas se ha
exigido una extension minima para poder atender las demandas de ayudas, en otras,
como Andalucia se han priorizado las superficies que alcanzaban las 50 hectareas para
propietarios individuales y las 60 hectareas en el caso de agrupacion de titulares.

En la Tabla 7 se muestran los distintos tamanos de las parcelas forestadas y la
proporcion que ha representado cada uno de los intervalos con respecto al total.

Tabla 7. Superficie de las parcelas forestadas

SUPERF,ICIE PORCENTAJE QUE REPRESENTA
(en hectareas)

Menor de 5 67’13

Entre 5y 10 948

Entre 10y 25 12’51

Entre 25 y 50 632

Mayor de 50 456

TOTAL 100’00

137 GOMEZ-JOVER PARDO, E y JIMENEZ PERIS, E J.: Op. Cit. Pag. 109.
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Las cifras consignadas en la Tabla superior demuestran que hay un elevado
porcentaje de explotaciones que no llega a las 5 hectareas, superando el 67%, lo
que se puede interpretar en el sentido que los titulares agricolas no suelen dedicar
toda la superficie de su propiedad a la plantacion forestal, sino que utilizan sélo
una parte de la misma para desarrollar la actividad de forestacion.

El resto de porcentajes estd representado en el universo de parcelas de manera
equilibrada, siendo el numero de explotaciones forestadas mas pequenio las que
superan las 50 hectdreas, que es cuando se podria empezar a considerar que se
trata de una explotacion de tamano grande. Por tanto, las grandes extensiones
agricolas son las que menos se han empleado en la Forestacion de Tierras
Agrarias.

Esto supone un contrapeso importante al posible éxito del Programa, puesto que
a pesar de que el numero de solicitudes fuera elevado, al ser las explotaciones,
que en su mayoria se han acogido a las ayudas, de pequefio tamafio el efecto final
sobre la superficie forestada se ve muy contrarrestado, tanto a efectos del objetivo
medioambiental como del de la disminucién de los excedentes agrarios.

En cuanto a la distribucion de la participacion de la distinta tipologia de titulares en
los tamanos de las parcelas forestadas seria muy interesante disponer de ese dato.
Por lo que respecta a la reparticion de los intervalos de tamanos entre las diferentes
comunidades autéonomas cabe sefialar que obedece al régimen tradicional del
reparto de propiedad de la tierra en cada una de ellas. Asi, Andalucia posee la
parte mas grande de las explotaciones de mas de 50 hectdreas. En segundo lugar,
se sitia Extremadura. En el polo opuesto, estan aquellas regiones con un régimen
de reparto de la propiedad tradicionalmente minifundista como Galicia, Asturias,
Cataluna y Navarra, que tienen el mayor porcentaje de explotaciones con menos de
5 hectdreas. En este grupo sobresale muy por encima de las demas la Comunidad
Autonoma gallega que tiene una cifra del 84% de parcelas forestadas con menos
de 5 hectareas.

Por ultimo, otra caracteristica importante para determinar la consecucion de los
objetivos marcados por el Programa de Forestacion de Tierras de Labor, y para
sefalar con mayor exactitud el nivel alcanzado de los objetivos propuestos es la
clase de cultivos que han sido sustituidos en las parcelas forestadas.

Normalmente, las normativas dictadas por las diferentes comunidades
autonomas recogen como posibles cultivos a sustituir por las plantaciones
forestales las que se habian habilitado en la legislacion comunitaria sobre la
materia. Logicamente, el objetivo de la Comunidad Europea de disminuir los
resultados en aquellos productos agricolas en que los estados miembros de la
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misma son excedentarios conduce a que se recojan entre los cultivos a sustituir
los que produzcan una mayor cantidad de excedentes. Pero también hay que
tener en cuenta que el Programa de Forestacion tiene otra finalidad importante,
cual es la compensacion de la renta de los agricultores para paliar los efectos
de no sostener los precios de los productos agricolas en un determinado nivel,
en consonancia con la reforma de la Politica Agricola Comun. Por tanto, los
cultivos a sustituir también juegan su papel en este aspecto y asi, se posibilita
el cambio de superficies de menor calidad por la plantacion forestal, haciendo
factible la obtencion de unos ingresos, mediante las subvenciones; que por
si mismas, esas superficies no le darian a su titular. Ademads, siempre hay un
beneficio directo para el entorno y para el medio ambiente.

Asi, en la siguiente tabla se muestra de manera resumida el porcentaje que cada
clase de cultivo sustituido representa sobre el total de la superficie plantada
forestalmente y que habia sido autorizada para el cambio de los cultivos.

Tabla 8. Cultivos sustituidos en las parcelas forestadas

CULTIVO SUSTITUIDO PORCENTAJE
Herbdceos 29’38
Barbechos 1734
Erial a pastos 19'55
Cultivos lenosos 785
Pastizales 1569
Montes abiertos y dehesas 1017
Otros 002
TOTAL 100’00

De la Tabla 8 se deduce que los objetivos del Programa se ven cumplidos ya que
hay una gran cantidad de parcelas, que anteriormente dedicadas a producciones
de escasa entidad y calidad, se han retirado de esos cultivos (pastizales y erial a
pastos), orientandose a la plantacion de especies forestales, lo que puede suponer
una importante compensacion para la renta de los agricultores.

Por otro lado, también es representativo el porcentaje de superficie retirada del
cultivo de productos que suponian un problema para la Union Europea por ser
excedentarios. Asi, se observa la retirada de un 46’72% entre cultivos herbaceos
y barbechos, que, probablemente, contribuiran a la reduccion de los excedentes
agricolas comunitarios, uno de los principales objetivos del Programa de
Forestacion de Tierras de Labor y de la reforma de la Politica Agricola Comun.
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3. LA APLICACION DEL PROGRAMA DE FORESTACION DE TIERRAS
AGRARIAS EN LA COMUNIDAD AUTONOMA DE ANDALUCIA.

3.1. Introduccion.

En primer lugar, hay que comentar que, en los afios ochenta, Andalucia constituye
una de las regiones mds desfavorecidas, desde el punto de vista econémico, social
y territorial, en el ambito europeo, por lo que se enfrenta a importantes déficits
estructurales. Por otro lado, no toda la region presenta unas capacidades de
desarrollo uniformes, por lo que se hace necesario disenar estrategias diferenciadas,
en funcion de las distintas zonas'*®. Tomando estos puntos de partida, se demanda el
aprovechamiento de las ventajas comparativas de la region, mediante la capacidad
de movilizar el conjunto de recursos potenciales propios, en sectores como la
agroalimentacion, el turismo y los servicios, acompanados de un desarrollo de la
capacidad de modernizacion tecnologica de su aparato productivo.

El resultado de estos factores sobre la economia regional, supone un descenso
significativo de su crecimiento real, pero que, en todo caso, se mantiene por encima
del registrado a escala nacional.

Los resultados del Censo de Poblacion y Viviendas de 1.991 ponen de manifiesto
que en la década de los afios ochenta la poblacion andaluza de derecho experimenta,
en términos absolutos, el mayor aumento de todas las regiones espafiolas: 499.535
personas. Este crecimiento de la poblacion significa una variacion porcentual del
7,76%, superando ampliamente lamedia nacional de 3,16%, pero no se ha producido
de manera homogénea si se consideran las distintas unidades administrativas u
otras variables basicas para el andlisis sociodemografico. No cabe duda que los
acontecimientos sociales, econémicos y politicos de los tltimos afnos han influido
en la dinamica poblacional. Entre ellos cabe sefialar como la incorporacion a la
Comunidad Economica Europea supone la posibilidad de acogerse a los programas
de ayuda comunitarios, a través de los Fondos Estructurales, lo que favorece la
permanencia de la poblacion en aquellas zonas menos desarrolladas de la region,
que son beneficiadas especialmente.

No obstante, este aumento poblacional no ha cambiado significativamente
la tendencia en la concentracion de la poblacion de manera que, aunque las

138 No son iguales las areas urbanas y litorales, mas dinamicas, que las areas agricolas estancadas, o, incluso,
las marginales, generalmente de montafia. Tampoco cuentan con las mismas oportunidades las grandes
ciudades que los pueblos medios, o grandes, localizados en el ambito rural. Sobre esta cuestion se puede
ver: FOURNEAU, E; LUGINBUHL, Y. y ROUX, B.: Evolution des paysages et aménagement du territoire en
Andalousie Occidentale. Casa de Velazquez. Madrid. 1.990.

1 Asi lo afirman SERRANO, Prudencia y RODRIGUEZ, Vicente: “Desequilibrios poblacionales en
Andalucia.” En Boletin Econémico de Andalucia, n° 16. Consejeria de Economia y Hacienda de la Junta de
Andalucia. Sevilla. 1.993.
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disparidades son menores, se sigue reproduciendo la misma dinamica de décadas
anteriores, caracterizada por una concentraciéon cada vez mayor de la poblacion
en el litoral, y las capitales de provincia y sus dreas metropolitanas, frente a un
abandono de las dreas rurales, fundamentalmente de montana.

“Una de las caracteristicas de la poblaciéon andaluza es la concentracion
de la misma en un reducido nimero de municipios. Esa concentraciéon ha
ido aparejada con una despoblacion de las zonas rurales. Tanto es asi que
mads del 70 por cien de los municipios andaluces tienen menos de 5.000
habitantes, y la poblacion de todos ellos es inferior al 14 por cien, mientras
que en 1.981 ese porcentaje estaba proximo al 16”1%.

En todo caso, la tendencia a la aglomeracion en las mayores urbes va decreciendo,
sobre todo en la segunda mitad de la década de los ochenta, de manera que el
flujo poblacional se reparte mds con otro tipo de ciudades, de mediano tamano.
No sélo, por tanto, las grandes ciudades o capitales de provincia estan atrayendo
habitantes del mundo rural, sino que estan participando en este proceso otras de
caracter agroindustrial, en las que su propio crecimiento demanda la implantacion
o potenciacion del sector servicios, entrando en un ciclo de autoalimentacion.

Por lo que respecta a la participacion de cada provincia, en el global de la poblacion
regional, permanece estable, puesto que no se estan dando significativos traslados
de habitantes entre las mismas, aunque en este periodo, las entradas proceden, en
su mayor parte de la propia Comunidad Auténoma.

El resultado del sector primario es esencial para mantener los incrementos a pesar
de la crisis. Y aunque a largo plazo pierde fuerza, los repuntes del comienzo de la
década de los noventa permiten que la produccion agricola y ganadera lo aupara,
después de la construccion, a ser el mds dindmico de la economia regional, por
encima del sector industrial y del de servicios. Es muy significativo, en términos
de valoracion ambiental global de la region y de su economia, la repercusion que
los ciclos de explotacion de los recursos naturales tienen sobre el conjunto de la
economia y sus resultados contables anuales. Asi, tras las intensas inundaciones
de la ultima parte de la década de los ochenta, el comienzo de los noventa fue,
climdticamente, muy favorable para que la mayor parte de los cultivos mas
caracteristicos de Andalucia, en cuanto a superficies, producciones y rentas,
presentaran unas buenas cosechas. De esta manera, salvo algunos que se vieron

19 SANCHEZ FERNANDEZ, J.: “La poblacion de Andalucia. Resultados del censo de poblacion de 1.991.”
En Boletin Economico de Andalucia, n° 16. Consejeria de Economia y Hacienda de la Junta de Andalucia.
Sevilla. 1.993. Pag. 10.
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afectados por las inundaciones en la época de siembra, los demas presentaron unos
resultados al alza'¥!.

El comienzo de la ejecucion del Programa en Andalucia se produce como
consecuencia de la publicacion en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia
del Decreto 73/1.993 de 25 de mayo sobre el establecimiento de un régimen
de ayudas para fomentar inversiones forestales en explotaciones agrarias'** y la
Orden que lo desarrollo de fecha 27 de julio de 1.993'¥. Todo ello una vez que
se habia promulgado el Real Decreto 378/1.993, de 12 de marzo por el que se
iniciaba en Espana la puesta en marcha del Programa de Inversiones Forestales en
Explotaciones Agrarias. La responsabilidad en la gestion del Programa dentro de la
Administracion Publica de la Junta de Andalucia compete a la Direccion General
de Informacion y Gestion de Ayudas de la Consejeria de Agricultura y Pescay a las
Delegaciones Provinciales de Agricultura y Pesca de la Consejeria.

El comienzo de la ejecucion del Programa en la Comunidad Auténoma de
Andalucia se puede afirmar que se produce con bastante rapidez, puesto que el
Real Decreto estatal habia sido publicado en el Boletin Oficial del Estado del dia 30
de marzo de 1.993 y el Decreto regulador de las labores de forestacion al amparo
de las subvenciones cofinanciadas por la Comunidad Europea y el Estado espafiol
se publico, practicamente, dos meses después, en el Boletin Oficial de la Junta de
Andalucia del dia 29 de mayo de ese mismo afio.

La puesta en marcha de cualquier politica publica requiere de un periodo de
aprendizaje por parte de los posibles destinatarios de esa politica. En este caso los
agricultores a los que se dirigian las subvenciones para la forestacion necesitaban
de ese tiempo en el que poder asimilar la posibilidad que se les planteaba desde la
Administracién Publica. Era necesario un plazo para madurar la nueva situacion,
y para que la idea de solicitar las ayudas fuera un firme propésito por parte de los
titulares de las explotaciones agricolas que tenian acceso a esas medidas.

4. EVOLUCION DEL RENDIMIENTO DE CULTIVOS ANDALUCES SIGNIFICATIVOS 88-92. (en
millones de toneladas)

Anos Trigo Patatas  Remolacha Almendro Hortalizas Ng;?:eja é)(iie‘i,;e
1.988 1,20 0,45 2,00 0,03 3,30 0,37 0,38
1.989 1,50 0,55 2,25 0,04 3,40 0,39 0,41
1.990 1,30 0,60 2,20 0,05 3,50 0,41 0,58
1.991 1,65 0,65 2,50 0,06 3,45 0,45 0,47
1.992 1,40 0,70 2,70 0,05 3,55 0,47 0,50

FUENTE: Consejeria de Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucia. Elaboracién propia.
142 Publicado en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia numero 57, de 29 de mayo de 1.993.

13- Publicada en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia numero 83, de 31 de julio de 1.993.
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La Consejeria de Agricultura y Pesca habia elaborado un Programa de Ayudas
para fomentar Inversiones Forestales en Explotaciones Agrarias, denominado
Subprograma I, y Acciones de Desarrollo y Aprovechamiento de los Bosques
en Zonas Rurales, denominado Subprograma II. El Consejo de Gobierno de la
Comunidad Auténoma se habia pronunciado favorablemente a dicho Programa en
la reunion del dia 13 de abril de 1.993. De este pronunciamiento y del Programa
mismo se dio conocimiento a las organizaciones de agricultores de Andalucia para
que mostraran su opinion al respecto.

Este proceso de negociacion requiere de un tiempo para, primero organizar a los
asociados y a todos los actores interesados en la materia y segundo para madurar
una respuesta que pueda satisfacer los intereses de todas y cada una de las partes.
De esta forma se produce el juego politico, en el que cada parte muestra sus
demandas y se intenta ensamblar la motivacion de cada uno en un conjunto que
resulte positivo para todos.

“La implementacion es entonces ‘el proceso de ensamblar numerosos
y diversos elementos del programa... que se encuentran en manos de
diferentes partes que... son independientes entre si, razon por la cual la
persuasion y la negociacion son el inico modo de lograr que cada parte
coopere proporcionando los elementos del programa que estan bajo su
control'**... la existencia de un mandato politico bien definido, que ha sido
autorizado en una etapa previa del proceso politico, condiciona la estrategia
y la tactica de la lucha®... ‘Ensamblaje’ y ‘politica’ son las dos caracteristicas
fundamentales del proceso, a las que hay que sumar una tercera y decisiva, la

de ser ‘un sistema de juegos que se relacionan entre si de manera laxa’#”!#".

3.2. Diagnostico de la situacion agraria.

Historicamente, el sector agrario ha sido el fundamento de la economia andaluza,
lo cual es muestra, a la vez, del potencial del medio regional para la produccion
primaria y del escaso desarrollo de otros sectores de la actividad econdmica.
Actualmente, el peso de lo agrario es fundamental todavia como definidor del
paisaje regional, y lo rural, con la imprecision del término, adjetiva una buena
parte de las condiciones de vida de la sociedad andaluza. La aportacion del sector

1+ BARDACH, EUGENE: The Implementation Game. M.L.T. Press. Cambridge. 1.977. (Citado por AGUILAR
VILLANUEVA, LUIS E: La Implementacion de las Politicas. Coleccion “Antologias de Politica Publica.” 4
Antologia. Edicion al cuidado de AGUILAR VILLANUEVA, LUIS E Editorial M. A. Porrtia. México. 1.996.
Pag. 62.)

- Ibid.

16 Ibid.

47 AGUILAR VILLANUEVA, LUIS E: La Implementacion de las Politicas. Coleccion “Antologias de Politica
Publica.” 4* Antologia. Edicion al cuidado de AGUILAR VILLANUEVA, LUIS E Editorial M. A. Porrua.
México. 1.996. Pag. 62.
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a las grandes magnitudes economicas regionales sigue siendo también importante,
mads de una décima parte del producto interior bruto regional, referencia que dobla
el dato nacional. Por lo que respecta a datos sobre su contribucion al crecimiento
anualizado de la region, es destacable que, por ejemplo, en 1.990, fue de 6
décimas en el global de la economia andaluza, que se determiné en el 3'8%. La
evolucion de la produccion final agraria presenta una estructura que se mantiene,
sustancialmente, a lo largo del periodo y que viene a reflejar la especificidad de la
produccion primaria andaluza, la cual representa mas del 25% de la espafiola, con
tan solo el 17% de la superficie, lo que significa unos rendimientos superiores a la
media nacional, estando claramente orientada hacia el subsector agricola.

Tabla 9. Distribucion de las explotaciones agrarias segun superficie total y agraria
utilizada'*®

CC.AA. A B C D E F G H

Andalucia 281.221 5.806.074 278.079 5.704.165 4.682.889 1.744 101.909 1.398
Castilla-La

145.616 6.296.076 143.807 6.294.991 4.683.732 494 1.085 1.315

Mancha
Extremadura 72.076 3.069.380 71.033 3.063.378 2.818.936 21 6.002 1.020
Murcia 48.308 706.100 48.112 705.364 51.306 193 736 83

Fuente: Encuesta sobre la Estructura de Explotaciones Agricolas en 1.995. I.N.E. Elaboracion propia.

Del mismo modo, se puede decir que la poblacion activa del sector casi alcanza una
quinta parte del total. Sin embargo, no se puede dar el mismo dato de la poblacion
ocupada, que muestra una clara tendencia a su disminucion, estando situada en un
14%, a principios de la década de aplicacion del Programa de Medidas Agroambientales.

Este hecho es facilmente atribuible a la creciente mecanizacion de las actividades
agrarias que, en Andalucia, todavia representa un fenomeno de consecuencias
sociales facilmente perceptibles. No obstante, desde la mitad de la década de
los ochenta parece estabilizarse este descenso. En cuanto a la distribucion por
provincias, hay grandes diferencias, desde casi el tercio de poblacion ocupada en
el sector primario de Almeria, hasta menos del 10% en Malaga, donde la fuerza del
sector servicios resta activos a aquél. En el resto de las provincias, las proporciones
estan mds cercanas a la media regional. Hay que tener en cuenta que en la mayoria de

148 A: Numero total de explotaciones.

B: Superficie total en hectareas.

C: Numero de explotaciones con tierras.

D: Superficie total en Has. de las explotaciones con tierras y con superficie agraria util.
E: Superficie agraria util en Has. de las explotaciones con tierras.

F: Numero de explotaciones con tierras sin superficie agraria util (SAU).

G: Superficie total en Has. de las explotaciones con tierras sin SAU.

H: Numero de explotaciones sin tierras.
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los paises de la Union Europea los porcentajes estan mas proximos al caso de Malaga
que al del resto de las provincias andaluzas, salvo por lo que respecta a Grecia y
Portugal'*, que superan los niveles regionales en este baremo. Esta fuerza del sector
primario en la region también demuestra la importante riqueza en recursos naturales
que atesora Andalucia. Antes de estudiar el impacto que el Programa de Medidas
Agroambientales ha tenido sobre la agricultura andaluza, y de observar hasta qué
punto se han interesado los agricultores andaluces por la conservacion del entorno
fisico, es conveniente analizar la panoramica de las actividades del sector primario,
asi como su reparto territorial y su sistematizacion, en la medida de lo posible.

En cuanto a la aportacion de los diferentes subsectores a la produccion final
agraria es muy variable, teniendo un papel predominante la agricultura, superando
ampliamente las tres cuartas partes del total, sobre todo en las comarcas orientales
de la region. El subsector forestal tan solo tiene importancia econdmica en
la provincia de Huelva, y en todo caso, su aportacion a la produccion final es
inferior comparativamente a la nacional. Su contribucion al resultado terminal
agrario se reduce, basicamente, a la madera y a otros pocos productos, como el
corcho, la pifia, las resinas, etcétera. El subsector ganadero tiene, también, un peso
proporcionalmente inferior a la agricultura, ya que ronda el 25% de ésta, sin que
se aprecie una especializacion importante en ninguna comarca de las andaluzas,
aunque puede citarse a Cérdoba como la provincia ganadera, por excelencia.

Igual que en el resto de sectores economicos convencionalmente diferenciados,
resulta enganoso enfrentarse a lo agrario, como un hecho homogéneo en Andalucia.
Se estdn convirtiendo en comunes las referencias a la diversidad de las agriculturas
andaluzas y el calificativo puede extenderse al campo de lo forestal y lo ganadero. Si
econdmica o socialmente, nada tienen que ver los huertos de sierra con la agricultura
del plastico del litoral; los secanos de la campifia de Sevilla o Huelva® con los

14 Segun el “Anuario de Produccion” de EA.O. de 1.996, Grecia con un porcentaje de recursos humanos
dependientes de la agricultura, del 19,2% es el pais europeo con mayor tasa de poblacion agricola. Portugal,
mas en la linea de Andalucia, presenta un 13,7% de trabajadores en el sector agricola. Ambos datos se
refieren a poblacion activa. Si comparamos estas cifras con las de la Union Europea, comprobamos que
estdn muy por encima, ya que ésta tiene un 4,9% de agricolas, pero la comparacion con la media de toda
Europa ya esta mds pareja, ya que es de un 10,4%, incluso superior al 8,1% de Espana. En cuanto al total
mundial, el porcentaje de poblacion activa agricola es del 47,1%.

130 En la propia provincia de Huelva se pueden distinguir sistemas agrarios profundamente diferenciados,
no solo por la condicion del medio donde se desenvuelven, sino también por la concurrencia de factores
socioecondmicos diversos:

“La diversidad fisica del espacio onubense hace que no pueda hablarse de una sola agricultura, sino de
varias. Estas diversas agriculturas se explican, no sélo por la variedad de cultivos, pues a menudo abundan
el cereal, la vid y el olivo, sino por la produccion de rentas diferenciales. Estas sumergen a unos espacios
en una agricultura arcaica, mientras que en otros la desarrollan. Las rentas diferenciales se dan, ademas,
porque existen unas ventajas comparativas entre las diferentes dreas provinciales que favorecen a los
espacios mejor comunicados”.

MARQUEZ DOMINGUEZ, ]J. A.: La nueva agricultura onubense. Protagonismo agrario del municipio de
Moguer. Instituto de Desarrollo Regional de la Universidad de Sevilla. Sevilla. 1.996. Pags. 13 y 14.
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de las altiplanicies de Baza-Huéscar; o las repoblaciones de Cazorla con las de la
provincia onubense; tampoco, ambientalmente, estas distintas realidades pueden
tener la misma consideracion y valoracion; aun cuando determinadas practicas y
manejos empiezan a ser comunes y estar presentes en todos los sistemas agrarios, las
repercusiones ambientales de cada uno de ellos son muy diferentes en intensidad.

La lenta introduccion del sector primario regional en la dindmica capitalista
conlleva la eliminacion de todo un complejo sistema de explotacion de la tierra
que se ha sostenido durante siglos casi de forma inalterada, caracterizado por una
fuerte integracion de la agricultura, la ganaderia y la silvicultura. Al mismo tiempo,
se da un notable incremento de las superficies cultivadas, produciéndose una
especializacion de los distintos espacios productivos, que supone, en primer lugar,
la segregacion de la agricultura y la ganaderia, antes basicamente asociadas, ademas
de una mayor marginalizacion de los espacios serranos y forestales. El fenomeno
del monocultivo, ya en ciertos aspectos apreciable en el agro del Antiguo Régimen,
se consolida y toma nuevas dimensiones, hasta el punto de llegar a influir en las
zonas transformadas y colonizadas en épocas recientes. Las transformaciones
forestales impulsadas por la crisis del modelo ganadero tradicional, han seguido
igualmente una linea de homogeneizacion de grandes espacios serranos, ya sea por
medio de las repoblaciones forestales monoespecificas, ya sea por el abandono de
espacios considerados marginales.

En las décadas sesenta y setenta del siglo pasado se intensifica, también, la
especializacion agraria de la region, definiéndose la actual distribucion de usos del
suelo y de funciones productivas del territorio.

El rasgo mads caracteristico fue la tendencia a la falta de diversificacion de los
diferentes paisajes y comarcas rurales de la region. Uniformidad™! de las dreas
de campina, donde se consolida un esquema de usos del suelo basado en el
monocultivo de herbaceos de secano y olivar, aunque este tltimo como pervivencia,
y en franca regresion en muchas comarcas; monocultivo que se impone a través
de la sistematica eliminacion de cualquier otro uso o elemento del medio rural,
mediante el desmonte de dehesas y terrenos arbolados, ocupacion de riberas
fluviales y de margenes de caminos y vias pecuarias, desecacion de zonas humedas,
e incluso, la desaparicion de las vias pecuarias con su ocupacion indebida.

151 Esta tendencia a la uniformidad de las explotaciones agrarias la podemos comprobar si repasamos
las orientaciones técnico economicas de cada una de ellas. Vemos que en una region tan diversa como
Andalucia se pueden resumir en poco mas de una docena, segun la encuesta sobre Estructura Economica de
Explotaciones Agricolas de 1.995, realizada por el Instituto Nacional de Estadistica. Cereales, oleaginosas
y leguminosas: 25.971 explotaciones; cultivos agricolas diversos: 14.126; horticulturas: 26.826; viticultura:
4.611; frutales y citricos: 32.577; olivar: 119.103; cultivos leiiosos diversos: 13.302; bovinos de leche: 1.791;
bovinos de carne: 1.542; bovinos mixtos: 202; ovinos, caprinos y otros herbivoros: 10.735; granivoros:
1.221; policultivos: 19.903; ganaderia mixta con predominio de herbivoros: 810; ganaderia mixta con
predominio de granivoros: 877; agricultura general y herbivoros: 2.410; otros cultivos y ganaderias: 2.329;
explotaciones sin orientacion técnico economica: 2.885.
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Fotografia 21. Monocultivo de olivos. Hinojos. (Huelva).

Actualmente, se estd llevando a cabo una intensa labor de recuperacion de las
mismas por la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia, con el
fin de preservar estos caminos del ganado, como parte integrante del patrimonio
andaluz. La consecuencia ha sido un paisaje estrictamente funcional, organizado
segun criterios productivos de corto plazo y con repercusiones ambientales que
hoy dia aparecen como problemas todavia no resueltos.

Fotografia 22. Canada de Los Limones. Carmona. (Sevilla).
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Uniformidad también en los espacios forestales y de montafnia, donde se intenta
reproducir un esquema monofuncional similar al de las campinas, a través de una
politica de repoblacion basada en el cultivo de especies de crecimiento rapido,
como opcion productiva para el autoabastecimiento maderero, mientras que las
areas forestales de bosque mediterraneo sufren una progresiva degradacion o
abandono, que no es mas que el reflejo de la decadencia y marginalizacion social y
economica de las zonas de montafia de la region, por el progresivo despoblamiento
de las mismas y la profunda crisis de las actividades tradicionales.

El litoral también sufre, en estos afios, un proceso de transformacion radical. El
crecimiento de las ciudades costeras, la formacion de un espacio turistico, ignalmente
de caracter monofuncional, el desarrollo incipiente de nuevas formas de agricultura
intensiva y de exportacion, o la acuicultura son factores, todos ellos, que permiten
hablar de una recolonizacion de las zonas litorales. Este proceso de cambio se
produce con fuertes agresiones al Medio Ambiente, agravadas, en este caso concreto,
por la extrema fragilidad de los ecosistemas asociados a este tipo de espacio.

Fotografia 23. Eucaliptal del Andévalo onubense.

El modelo de industrializacion y uso primario del suelo perfila, a su vez, una
estructura territorial cuya principal caracteristica es el desequilibrio, esto es, la
descompensacion entre dreas de relativo crecimiento econémico y poblacional,
como los ambitos urbanos y litorales, donde se concentran las grandes inversiones
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industriales, turisticas e infraestructurales; y areas de creciente marginalidad
economica y decadencia demografica, como las zonas de montana y buena
parte del territorio rural interior'”>. Este modelo territorial es hoy otra herencia
de importante significado ambiental. La polarizacion productiva y demografica
tiene una consecuencia inmediata sobre la explotacion de los recursos naturales
(agua, suelo, energia, etc.), organizados en funcion del servicio a las grandes
concentraciones urbanas y las dreas de agricultura intensiva. El sistema de
explotacion de los recursos lleva aparejado una especializacion ambiental de las
diferentes unidades fisico-territoriales de la region. Las dreas de polarizacion del
crecimiento urbano, agricola, industrial y turistico actian, también, como focos
principales de contaminacion a escala regional, en cuanto han sido capaces de
expandir el deterioro ambiental a entornos cada vez mads lejanos, mediante la
contaminacion de los rios y aguas litorales, la ocupacion de suelos agricolas'>
forestales, polucion atmosférica y otras formas de expansion.

o

152 Sobre la persistencia de la desigualdad de condiciones entre territorios se puede consultar la obra:
VV. AA.: Crisis, globalizacion y desequilibrios territoriales en Espana. Asociacion de Geografos Espanoles.
Madrid. 2.014.

153 A continuacion, se reproducen las declaraciones realizadas por el Gerente de la Sociedad Cooperativa
Andaluza, Nuestra Sefora de La Bella de Lepe, en la provincia de Huelva, al plantearle las cuestiones de la
escasez de suelo agricola y de la contaminacion no agraria, que afecta a sus explotaciones, situadas, en su
mayoria, a escasos kilometros del litoral atlantico.

“La competencia por el suelo es tremenda. La construccién de urbanizaciones turisticas o de segunda
residencia representa una amenaza constante sobre los espacios de cultivo y la decision de los agricultores,
muchos de ellos de edad avanzada, suele ser vender, ya que las cantidades que les ofrecen son astronomicas
en comparacion con las rentabilidades escasas y poco seguras de las fresas o los citricos. Hay que entender
que para ellos supone una manera de complementar las exiguas pensiones del sistema de Seguridad Social.
Hay muchos, que después de estar jubilados, tienen que seguir trabajando para ayudarse economicamente,
ya que las pensiones son ridiculas. Ademads, todo este tipo de construcciones a la carrera, y su posterior uso
genera problemas de contaminacion que acarrea una imagen negativa de nuestras explotaciones agricolas,
cuando no son las unicas responsables. También se podria hablar de la competencia por el agua, en las
épocas de mayor escasez, el verano, agravada por el mantenimiento de los campos de golf construidos en
la zona. Sobre el agua influyen negativamente muchas de las urbanizaciones, edificadas en los cursos natu-
rales, con lo que se provocan inundaciones innecesarias y dafinas en las parcelas colindantes”.
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Fotografia 24. Monte de jaras y matorral. Calanas. (Huelva).

Las consecuencias ambientales de este modelo territorial no se circunscriben, sin
embargo, a los centros de crecimiento. En las dreas de regresion demogrifica y
econdmica las consecuencias ambientales también se dejan notar. El despoblamiento
de amplias zonas rurales de la region, coincidentes en buena parte con las dreas
forestales y de montafia con ecosistemas mejor conservados, ha supuesto una
progresiva degradacion del medio, bien porque se han implantado opciones de
uso alternativo inadecuados desde el punto de vista ambiental, sin olvidar los
problemas sociales y economicos de estas comarcas, bien porque, simplemente, se
han mantenido importantes recursos naturales inactivos o subexplotados'*. Esta
situacion compromete seriamente el cumplimiento de las funciones ambientales de

15% “En general, el ambito se caracteriza por su baja densidad de poblacion y de poblamiento, hasta tal punto
que muchos de los nticleos existentes en 1.940 hoy aparecen deshabitados. La mayor parte del territorio se
encuentra con densidades inferiores a la media (16 habs./Km2), entre las mds bajas de Andalucia, Espana y
la Union Europea, como consecuencia de:

- Debilidad de las estructuras productivas.

- Escasas posibilidades agricolas del suelo.

- Posicion fronteriza.

- Explotacion colonial de los recursos mineros.

- Situacion periférica.

- Sangrias demograficas por fenomenos migratorios recientes.
Este proceso historico ha conducido a un poblamiento concentrado (y escaso), y a una tendencia a la
desaparicion de los nucleos que no son cabeceras municipales (con la consecuencia del abandono de los
recursos naturales y su deterioro por inactividad). Superficie en degradacion por un monte mediterraneo
que presenta la morfologia de maquis, con inmensos campos de jaras”.
GRUPO DE DESARROLLO RURAL ADRAO (ASOCIACION DE DESARROLLO RURAL DEL ANDEVALO
OCCIDENTAL): “Diagnéstico de la situacion del Andévalo Occidental de Huelva.” Pags. 6y 7. (Estudio inédito).
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estas zonas rurales y de montana, funciones que son basicas en el contexto regional,
como las de produccion y almacenamiento de recursos hidricos, proteccion del suelo,
equilibrio climatico, conservacion del patrimonio faunistico y de la flora, etcétera.

El periodo que abarca el final de la década de los setenta y el decenio de los ochenta,
es una fase de trascendentes modificaciones en este panorama. En primer lugar, por la
diferente coyuntura internacional que afecta sustancialmente al modelo de crecimiento
y a las pautas de distribucion de la actividad economica en el territorio. Este cambio de
enfoque obliga a desarrollar una nueva perspectiva en los asuntos medioambientales.
Se vislumbran nuevos problemas y oportunidades, mientras que muchas de las
antiguas herencias se prolongan. En segundo lugar, en las escalas nacional y regional
no puede, tampoco, dejar de citarse la nueva situacion politica que se abre con la
llegada de la democracia, que transforma los modos de intervencion y planificacion
publica y hace aflorar y difundir la conciencia social sobre los problemas ambientales.
En Andalucia, ademds, se crea, en este momento, una administracion ambiental
especifica y autonoma, como es la Agencia de Medio Ambiente en el afio 1.984'>. El
impacto de la nueva coyuntura economica sobre el Medio Ambiente y la estructura
productiva de la region puede resumirse, a grandes rasgos, en los siguientes aspectos:

— La concentracion acelerada de los decenios precedentes, decae de manera
significativa. Los grandes centros regionales y las capitales provinciales
desaceleran su ritmo de crecimiento demografico. La inversion en nuevas
industrias se reduce y muchos de los antiguos sectores se desenvuelven en
plena crisis'.

—A la vez que los grandes centros urbanos desaceleran su crecimiento
demografico y la concentracion industrial, durante este periodo se produce
una cierta recuperacion de dreas rurales interiores, con un proceso de
industrializacion endégena muy significativo. Una parte de las denominadas
agrociudades de las campinas ven aumentar y diversificar su actividad
economica, basada en un modelo de industrializacion muy diferente del
predominante en los afios sesenta y setenta'®. Por otra parte, en el espacio

15> La Ley 6/1.984, de 12 de junio de 1.984, por la que se crea la Agencia de Medio Ambiente, en Andalucia,
fue publicada en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia n° 60, del 19 de junio de 1.984.

156 Ello significa, aunque su evaluacion sea dificil, que el peso de la contaminacion industrial no aumenta
sensiblemente durante este periodo a escala global y que, por otra parte, el papel de los grandes centros
urbanos como focos contaminantes tampoco se incrementa al mismo ritmo que en las décadas anteriores.
157 La tendencia, que habia conducido al modelo polarizado, parece revertirse, en parte, con el desarrollo o
aflanzamiento de algunas zonas rurales interiores. No obstante, no dejan de constituir fenémenos aislados,
no vertebrados entre si, en los que ha habido municipios, donde se ha conformado un clima empresarial,
social, cultural e institucional favorable y que albergan concentraciones de pequefias y medianas empresas,
especializadas en una determinada actividad economica, vinculada habitualmente a una tradicion artesanal
o industrial preexistente, asi como al desarrollo de las nuevas formas de agricultura, en otros supuestos. Para
conocer estos casos, mediante un detenido estudio se puede consultar la obra de CARAVACA, Inmaculada,
GONZALEZ, Gema; MENDEZ, Ricardo y SILVA, Rocio: Innovacion y territorio. Andlisis comparado de
sistemas productivos locales en Andalucia. Servicio de Asesoria Técnica y Publicaciones de la Consejeria de
Economia y Hacienda de la Junta de Andalucia. Sevilla. 2.002.
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agricola circundante a estos nucleos, como las campinas del Guadalquivir,
las vegas y altiplanicies orientales, continda el proceso de tecnificacion y
modernizacion de las estructuras productivas, aunque las pretéritas perviven
en el ambito social, con sus consecuencias ambientales y paisajisticas'®.

—El comportamiento del resto de zonas rurales y de montafna sigue
obedeciendo, por el contrario, a pautas de creciente marginalidad
economicay desercion de la poblacion. Sin embargo, la situacion ambiental,
referida, fundamentalmente, al estado de los bosques y dreas forestales, no
prosigue las tendencias de transformacion masiva de las etapas anteriores.
De alguna manera, la huella de las intervenciones repobladoras de las
décadas anteriores pervive sin extenderse sustancialmente, aunque se
siguen percibiendo las consecuencias ecoldgicas negativas y el fracaso,
economico y social, de las opciones productivas elegidas'. En cualquier
caso, el proceso de marginalidad y despoblamiento continuado de estas
zonas sigue teniendo una lectura ambiental inmediata en la degradacion y
abandono de las superficies forestales, la deficiente explotacion de muchos
recursos naturales y, en definitiva, la pérdida de funciones ambientales
vitales en el contexto regional.

—La agricultura y la acuicultura intensivas y, especialmente, el turismo de
litoral son fuentes de actividad econémica con repercusiones ambientales
muy importantes que, durante el periodo de crisis, mantienen un ritmo de
crecimiento superior al del resto de los sectores'®.

— La agricultura intensiva y de exportacion es uno de esos usos en expansion
que arrastran tras ellos, una forma especifica de organizacion del espacio y
de relacion con el medio fisico'®. La consolidacion de las dreas de agricultura

158 La confluencia de estos dos factores, modernizacion agricola e incipiente industrializacion local, junto
a la politica de subsidios territoriales a la mano de obra en paro, explican el comportamiento de estas
zonas de la region, que parecen frenar su proceso de decadencia y abandono poblacional, a pesar de que,
basicamente, permanecen intactos sus problemas ambientales y sociales.

19 Ademas, a partir de los primeros afios noventa, esta tendencia se ve frenada por la puesta en marcha
del Programa de Forestacion de Tierras Agrarias que fomenta la repoblacion con especies bien adaptadas
al medio natural y con unas mayores posibilidades de rentabilidad econémica en el largo plazo, aparte del
aumento de rentas que supone, en el corto, la percepcion de las ayudas y subvenciones.

160- E] despliegue de estas actividades sobre el litoral supone un elemento de presion continuada sobre los
fragiles ecosistemas litorales y una relacion, muchas veces conflictiva, con los recursos naturales sobre los
que se sustentan, paisaje, recursos hidricos, suelo, dada su implantacion espontanea y carente de control.
101 “L a agricultura de invernadero, al igual que otros procesos econdmicos, no sélo opera sobre un medio
fisico y territorial concreto, sino que su actividad empieza y termina en la naturaleza. El proceso se
inicia con el empleo de recursos naturales y termina generando residuos, con la consiguiente incidencia
medioambiental, al utilizar el medio como sumidero. La gestion de las fincas se centra, prioritariamente,
en los aspectos monetarios y, en segundo lugar, en los fisicos dado que éstos condicionan a los primeros. El
comportamiento del agricultor individual movido por la racionalidad coste-beneficio, puede incidir, y en
este caso incide, sobre los aspectos territoriales y ambientales”.

LOPEZ GALVEZ, José; MOLINA MORALES, Agustin; JAEN GARCIA, Manuel y SALAZAR MATO, José
Francisco: Andlisis Economico y Ambiental en Agronomia. Analistas Economicos de Andalucia. Malaga.
2.000. Pdg. 66.
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intensiva estd implicando, junto al evidente crecimiento econémico
y aumento de las rentas, y el empleo en dichas dreas, la aparicion de
algunos problemas ambientales de naturaleza y magnitud completamente
novedosos respecto a los ambitos rurales y agricolas tradicionales.

Estas nuevas tendencias, sumadas a un cambio de la coyuntura econémica, en la
crisis que marco el final de los setenta y los primeros anos ochenta del siglo XX,
definen un nuevo marco de problemas y oportunidades en la compleja relacion
de la sociedad y su entorno ambiental. A este respecto, la realidad agraria influye
directamente en la consecucion de un Medio Ambiente bien protegido y libre de
agresiones que le perjudiquen.

En larenovacion tecnologica de las explotaciones agricolas, y su creciente interrelacion
con el sector industrial podemos encontrar la clave de las actuales estructuras
agrarias, y por ellas se explican, en buena medida, los aspectos comentados. Pero son
precisamente las propias técnicas de cultivo, ganaderas o silvicolas las que directamente
generan los impactos ambientales mas significativos que pueden asignarse al sector.
En general, la actividad agraria ha evolucionado tras un objetivo fundamental que
es la obtencion de los maximos rendimientos, y para ello, se han incrementado los
ritmos de cultivos y las entradas de productos ajenos al sector (fertilizantes, productos
fitosanitarios), todo ello dentro de un marco de mecanizacion absoluta, en la medida
de lo posible. La intensificacion de los cultivos se ha producido, fundamentalmente,
en los regadios, donde se elimina o, al menos, se atentia la gran limitacion que impone
el déficit hidrico estival, en las campinas de las tierras calmas y, sobre todo, en los
cultivos forzados, ya sean en invernaderos o mediante otros tipos de proteccion
eventuales o permanentes. En todos los casos, la intensificacion supone el incremento
de la artificialidad del sistema productivo expresado en mayores consumos de
productos quimicos, tanto de fertilizantes'®* como de pesticidas y otros; la utilizacion
de especies vegetales genéticamente seleccionadas que producen fuertes rendimientos
en condiciones predeterminadas; el incremento de los indices de mecanizacion; la
eliminacion casi total de las reutilizaciones; y en una u otra medida, el aumento de la
presion sobre los recursos naturales.

Si se comparan los datos de la Comunidad Auténoma de Andalucia con los de los
paises europeos, el consumo de fertilizantes por unidad de superficie cultivada es
aun baja, considerando el conjunto regional. Sin embargo, el calculo de las medias

162 La evolucion del consumo de fertilizantes ha venido mostrando una tendencia alcista continuada. Si en
1.945 la media nacional de consumo era de 7°9 kilogramos de fertilizantes por hectarea cultivada, éste se
duplica en el plazo de tres afios, para volverse a doblar en otros ocho afos y de nuevo en un plazo de once
anos mds, para estabilizarse con un crecimiento lento a partir de la década de los setenta. En el afno 1.985,
la agricultura andaluza consumi6 331.963 toneladas de fertilizantes, lo cual supone un consumo unitario
medio de 81’77 Kg. por hectdrea cultivada, y 51’53 Kg. por habitante. Indicadores estos que en Espana
entera (datos del afno 1.980) eran de 102’7 Kg/ha y 46’8 Kg/hab.
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no debe encubrir el hecho de que se dan situaciones extremas, que ya se ponen de
manifiesto cuando se tratan las cifras provinciales. Asi, destaca el caso de Sevilla
donde se consume mds del 40% del total regional, y una cantidad que supera los 160
Kg./Ha. cultivada, figurando en el extremo opuesto, la provincia onubense con un
consumo minimo de apenas el 5% del global en la region, y unitario que sobrepasa,
por escaso margen, los 30 Kg./Ha. Por supuesto, al manejar estos datos deben tenerse
en cuenta otros factores para ponderarlos acertadamente. El peso de la agricultura, en
el sector agrario, en la provincia de Sevilla, es bastante mayor que en Huelva, lo que
implica mayores consumos de fertilizantes, tal como hoy es entendida su practica'®.

Por otro lado, el uso exclusivo de fertilizacion mineral en cantidades o por sistemas de
aplicacion no adecuados, entendiendo por ello el no estar ajustadas a la capacidad de
absorcion de los suelos y las plantas, lo que ocurre con mas frecuencia de la deseada,
supone en términos ambientales la deriva en dos consecuencias principales, una,
préacticamente inevitable, que es la mineralizacion de los suelos y otra, relativamente
controlable que es el lixiviado de nutrientes a capas acuiferas o sus arrastres a cauces
y, en cualquier caso, la contaminacion de las aguas subterraneas o superficiales.
Este riesgo es superior en las zonas de regadio por el hecho de consumirse en ellas
mayores dosis de fertilizantes y por el mismo uso del agua que actiia como difusor,
ya que el agua no consumida se filtra o discurre hipodérmicamente. E1 90% de los
regueros andaluces se asienta sobre acuiferos detriticos que sufren contaminacion,
fundamentalmente, por las intrusiones de nitratos. Los componentes fosforados
afectan, sin embargo, a las aguas superficiales. La problematica actual, de caracter
ambiental, asociada al uso en la agricultura de productos quimicos no fertilizantes,
se deriva de sus arrastres a aguas superficiales y subterraneas, tal como en el caso de
los fertilizantes, ademads de su posible acumulacion en los tejidos vivos de animales
y plantas, transmitiéndose a lo largo de la cadena trofica, materializandose el riesgo
de perjudicar la salud humana en cualquiera de sus eslabones, incluyendo el inicial,
es decir, el de la absorcion directa.

3.2.1. El Subsector Agricola.

Un solo cultivo, el olivar, ocupa casi un tercio de todas las tierras roturadas en la region
y hasta un 65% de la provincia de Jaén. En la comarca de la Penibética de Cordoba, con
un relieve ondulado, los olivares se extienden por casi el 80% de las areas cultivadas.

163 E] consumo de fertilizantes, a nivel nacional también ha seguido una tonica ascendente en nimeros
absolutos. Considerando los productos usados con mas frecuencia, de 1.709.533 toneladas de 1.985, se ha
pasado a 2.163.898 toneladas, cuando ademas se ha producido una reduccion de la superficie fertilizable
desde 17.300.000 Has. hasta 16.555.000 Has., incrementando, por tanto, la cantidad consumida por
hectdrea en un 32%. En los afnos intermedios se han producido altibajos en el consumo, pero siempre con
tendencia creciente, aunque lo verdaderamente alarmante son los datos de los tltimos afios, facilitados por
el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion, ya avanzada la década de los noventa, al retomarse la
senda de aumentos progresivos.
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Pero si bien los extensos paisajes olivareros estan expuestos a cierta consideracion
negativa del monocultivo, por su facilidad para la extension de plagas y la falta de
diversidad biologica que conlleva, al menos, el porte arboreo de la planta les confiere
determinadas ventajas, como son una relativa sujecion de los suelos, o la conformacion
de espacios adecuados para el sostenimiento de una fauna de cierto interés.

Por otro lado, dentro de los territorios agricolas, se coloca otro paisaje, ain mas
extenso y problematico, en el sentido aludido, que son las campifias de labor
intensiva de cultivos herbaceos en régimen de ano y vez con barbecho semillado.
Casi un 45% de la superficie agricola regional ocupan estas campinas de cultivo
intensivo en secano, existiendo varias comarcas donde se registran valores de hasta
el 70%, como Los Vélez de Almeria, La Janda, Las Colonias, Baza, Huéscar, las
Campinas de Sevillay Cadiz y el Condado Campinia de Huelva. Ha sido un fenémeno
generalizado en la region el rasurado de las campinas, formandose amplios paisajes
donde destaca la total ausencia de arboles. La mecanizacion y la casi desaparicion
del ganado de estas zonas son razones que pueden explicar tal tendencia, asi como
la abusiva quema de los rastrojos. Con el sistema de cultivo dominante, es decir,
la alternancia trigo/girasol o alguna similar, la tierra se cosecha anualmente con
rotacion de cultivos de invierno y de primavera, dandose en consecuencia periodos
de desnudez total de los suelos de hasta siete meses, entre la quema del rastrojo del
trigo y la siembra del girasol. De esto se deduce que en estas campifias los problemas
ambientales'** derivados del monocultivo, y, en definitiva, de la especializacion
subregional, comarcal o subcomarcal, pueden resumirse en los puntos siguientes:

Fotografia 25. Monocultivo de girasol. La Puebla del Rio. (Sevilla).

16% Estos problemas ambientales son citados por el Informe sobre Medio Ambiente de Andalucia de 1.987,
elaborado por iniciativa de la Agencia de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia.
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— Se aceleran los procesos erosivos, al no disponerse de barreras vegetales
protectoras, labrarse terrenos en pendientes excesivas, y prolongarse los
periodos de desnudez de los suelos.

— Se propicia la extension de las plagas y enfermedades.

—Se empobrece el suelo por practicas como la quema de rastrojos, la
fertilizacion mineral quimica, la eliminacion de los periodos de descanso
de la tierra, la eliminacién de leguminosas en las rotaciones, la ausencia de
ganado, etcétera. Todas estas circunstancias son a la vez, motivo y causa de
la ausencia de arbolado y de los bajos niveles de materia organica.

— Se merma y se perjudica la comunidad faunistica, que no encuentra lugares
de refugio y anidada en los amplios campos de cultivo, y se ve atacada por
los multiples tratamientos de que son objeto los labradios y sembrados.

El modelo monocultor se extiende, en otras escalas, a otros tipos de espacios
agricolas como son los regadios, y mds localizadamente a areas especializadas en
ciertos cultivos como la vid.

Si se tienen en cuenta las caracteristicas de la agricultura ecologica'®, a las que
ya hemos hecho referencia, se observa que ésta se situaria en el polo opuesto al
modelo que predomina en la agricultura andaluza. Mediante aquélla se favorece
la biodiversidad, tanto faunistica como floristica, y se evita el monocultivo como
uno de los grandes peligros de degradacion genética que padece la agricultura
actual. De igual modo, se sustituyen los tratamientos quimicos por otros de
alto contenido organico con objeto de renovar la vida de los suelos y descartar
su empobrecimiento. Una vez levantada la cosecha, los restos de la misma
se dejan sobre las tierras como una forma de protegerlas de la erosion y de
enriquecerlas organicamente, aboliendo la practica de la quema de rastrojos
que tiene tan nefastas consecuencias ambientales, tanto en atmosfera como,
sobre todo, en la destrucciéon que supone a nivel de vida en el suelo. Se alternan
las leguminosas en las siembras, que, también, proporcionan mucha materia
organica a los terrenos. Y, por supuesto, se descansan las tierras lo suficiente
para no agotar su fertilidad natural, respetando, en la mayoria de los casos,
los indices tradicionales de barbecho, que eran normales antes de la aparicion
de los abonos sintéticos, que a la larga provocan la muerte de los suelos y su
inutilidad para un futuro no tan lejano.

15 La Orden de 1 de diciembre de 1.995, de la Consejeria de Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucia
establece en la seccion 4* de su capitulo I, a partir del articulo 22 el fomento de la agricultura ecologica
como una de las medidas horizontales encaminadas a introducir la préactica de métodos de produccion
agraria compatibles con la proteccion del espacio natural y la conservacion del Medio Ambiente. Dicha
Orden fue publicada en el B.OJ.A. n° 163, de 21 de diciembre de 1.995.
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3.2.2. El Subsector Forestal.

Pero fuera del espacio agricola se descubre una importante extension del
monocultivo, como en realidad, pueden denominarse las repoblaciones forestales
que se vienen realizando desde los anos cuarenta y que han llegado a crear unas
800.000 hectareas de bosques monoespecificos en base a un reducido nimero de
especies forestales. El incremento de los incendios forestales, la pérdida de bosques
o espacios arbolados de especies autoctonas, el empobrecimiento de la fauna,
la aceleracion de los procesos erosivos en ciertos casos, y la mayor exposicion
al ataque de plagas y enfermedades son las consecuencias ambientales mas
destacables del monocultivo forestal. El caso de las repoblaciones de eucaliptos,
fundamentalmente en la provincia de Huelva, es paradigmatico en este sentido.
Los eucaliptales han llegado a ocupar en esta provincia, aproximadamente, una
tercera parte de su superficie forestal, suponiendo cerca de un 70% del total de
sus bosques'®. Afortunadamente, la situacion se ha revertido y las reforestaciones
actuales estdan sustituyendo los eucaliptus por otras especies mas adaptadas, con
mas revalorizacion ecologica y mas rentables, a largo plazo. Gracias al Programa
de Forestacion de Tierras Agricolas las especies predominantes en la repoblacion
empiezan a ser las encinas y alcornoques'®, en las comarcas de la Sierra y los
Andévalos, junto a un buen numero de drboles frutales.

106 “E] impacto ambiental de las grandes repoblaciones de eucaliptos ha sido notable por el paulatino
empobrecimiento de la diversidad bioléogica, ya que tanto especies animales como vegetales no encuentran
el cobijo adecuado en plantaciones monoespecificas. Por suerte, actualmente se inicia una timida regresion
del eucaliptal”.

GRUPO DE DESARROLLO RURAL ADRAO (ASOCIACION DE DESARROLLO RURAL DEL ANDEVALO
OCCIDENTAL): “Diagnostico de la situacion del Andévalo Occidental de Huelva.” Pag. 6. (Estudio inédito).

167 ESPECIES UTILIZADAS EN % EN LA FORESTACION DE TIERRAS AGRARIAS.

C.CAA. Pinos Quercineas Otras frondosas Otras coniferas TOTAL
Andalucia 9,00 69,00 20,00 2,00 100
Castilla-La Mancha 56,64 35,52 7,23 0,61 100
Extremadura 1,65 95,32 3,03 0,00 100
Murcia 22,00 19,00 59,00 0,00 100
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Fotografia 26. Repoblacion de olivos. Beas. (Huelva).

No obstante, la repoblacion masiva a base de eucaliptus ha dejado sus secuelas,
como el retroceso del bosque mediterraneo y de los espacios arbolados con
especies autoctonas, que ahora empiezan a recuperarse, también debido a la mayor
ayuda econdmica que reciben éstas, la merma producida en la proteccion de los
suelos que les proporciona la capa vegetal, el empobrecimiento de la fauna, y, por
ultimo, la puesta en peligro de las propias masas boscosas a causa del ataque de la
“Phoracanta”.

Fotografia 27. Eucaliptal. Andévalo Oriental. (Huelva).

158

CAPITULO IIl. ESTUDIO DE CASO

3.2.3. Corolario.

La actividad agraria, como hemos puesto de manifiesto en otros apartados de este
trabajo, ha evolucionado tras un objetivo fundamental, que es la obtencion de los
méximos rendimientos, y para ello se han incrementado los ritmos de los cultivos
y las entradas de productos ajenos al sector; como fertilizantes, fitosanitarios,
herbicidas, pesticidas, plaguicidas; tendiendo, también, hacia la especializacion
productiva, todo ello dentro del marco de la maxima mecanizacién posible'®®. La
intensificacion ha supuesto el incremento de la artificialidad del sistema productivo,
expresado en mayores consumos de productos quimicos; la utilizacion de especies
vegetales genéticamente seleccionadas, que producen altos rendimientos en
condiciones predeterminadas; el incremento de los indices de mecanizacion; la
eliminacion, casi total, de las reutilizaciones; y, en una u otra medida, el aumento
de la presion sobre los recursos naturales.

La actividad agraria, por tanto, continua siendo un elemento fundamental para
definir la estructura economica y territorial de Andalucia. Esta Comunidad
Autonoma mantiene un peso relativo de la agricultura superior a la media nacional,
tanto en porcentaje de poblacion ocupada, con cuatro puntos por encima, como en
la contribucion del sector a la generacion de valor anadido, en donde la diferencia
entre ambos datos se incrementa. Por provincias, tnicamente Madlaga y Cadiz
ofrecen unos valores proximos a la media nacional, debido al peso de los sectores
terciario e industrial, respectivamente, en tanto que, las provincias de Almerta,
Jaén y Cordoba, aparecen como las mads agrarias de la region.

168 EVOLUCION DEL PARQUE DE MAQUINARIA EN ESPANA.

Afios Tractores (T) Motocultores (M) Cosechadoras CV/100 Has.
Miles Miles CV Miles Miles CV Miles Solo T + M
1.970 260 11.642 72 619 31,5 59,8
1.975 379 18.719 148 1.736 39,7 98,2
1.980 524 27.731 221 2.834 41,6 119,1
1.985 633 34.429 271 3.750 45,1 1574
1.990 740 42.111 280 3.642 51,2 1953
1.991 756 43.194 281 3.668 51,7 2699
1.992 766 43.995 281 3.663 50,8 2241
1.993 775 44.849 283 3.650 49,0 2314
1.994 790 45.890 278 3.621 49,0 230,4
1.995 805 47.131 279 3.624 492 270,9
1.996 823 48.648 281 3.721 49,4 281,7
1.997 841 50.111 282 3.738 49,7 -

FUENTE: Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion. Elaboracion propia.
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Los indicadores generales de la Produccion Final Agraria manifiestan una tendencia
creciente. Aunque naturalmente, en una actividad tan dependiente de los factores
climatologicos, siempre se encuentran afos pico, que provocan un descenso en las
magnitudes del siguiente. En cuanto a los subsectores que componen la Produccion
Final Agraria, debe recordarse que la correspondiente al subsector agricola absorbe
hasta casi el 80% del total, mientras que el forestal se queda en menos del 5%'*.

Hasta aqui hemos realizado el diagnédstico de la situacion medioambiental de
la Comunidad Auténoma de Andalucia, a finales de la década de los ochenta y
principios de los noventa, en relacion, fundamentalmente, a las incidencias en ese
estado de las actividades agrarias. A continuacion, se recoge lo que el Informe de
Medio Ambiente, elaborado por la Agencia de Medio Ambiente, referido a 1.991,
habia diagnosticado como los principales estrangulamientos medioambientales de
la estructura productiva regional:

“El patrimonio natural de Andalucia ha venido siendo elogiado desde
muy antiguo. No obstante, Andalucia es una Comunidad Auténoma
subdesarrollada (si nos atenemos a los indicadores convencionales mads
usualmente utilizados). Esta contraposicion entre pobreza y dotacion de
recursos aparece asi, como un primer sintoma de que el uso de éstos no ha
ido por los caminos necesarios para conducir al desarrollo; es decir, que la
gestion social de los recursos no ha sido, en este sentido, la mas adecuada.

A continuacion, se exponen los principales rasgos que tiene la economia
andaluza desde el punto de vista medioambiental; es decir, el tipo y grado de
las incidencias de las actividades productivas en el medio ambiente andaluz

[...]

La agricultura andaluza, como sector que se nutre directamente de recursos
naturales como el agua, el suelo o el clima, ejerce una decisiva influencia
sobre el medio ambiente. Dicha influencia puede ser catalogada bien por
los efectos derivados de la agricultura tradicional, bien por los de la nueva
agricultura de cultivos extratempranos o forzados. Los impactos de estos
dos tipos de agricultura quedan resumidos en el siguiente listado:

1. El 17% de la superficie cultivada esta ocupada, actualmente, por terrenos
marginales; ello tiene consecuencias importantes desde dos puntos de
vista (el estrictamente economico y el ambiental): los menores grados de
productividad y la exclusion de dichos terrenos de su vocacion forestal,
con la importancia que ello tiene sobre el equilibrio en el medio fisico.

169 En concreto, segun datos de la memoria de la Consejeria de Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucia,
correspondiente al afio 1.998, la produccion final agraria en este afio descendio un 7% respecto al ano
anterior; que fue uno de los afos pico; representando la del subsector agricola un 81,74%; la ganadera, un
14%,; y la forestal, algo menos del 2%.
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2. Las practicas agricolas inadecuadas contribuyen a la intensificacion de
los procesos erosivos (aporte excesivo de abonos, uso de herramientas
y suelos inadecuados, abuso de drenajes, ausencia de rotaciones
de cultivos...), erosion que, a su vez, incide de forma directa sobre la
contaminacion de las aguas y la reduccion de capacidad de las cuencas
hidrograficas por sedimentacion.

3.La agricultura andaluza consume, aproximadamente, el 27% de los
plaguicidas y fertilizantes usados en Esparia; es de destacar aqui que lo
grave no es el uso masivo de dichos productos quimicos, sino su utilizacion
poco racional. El uso excesivo e incontrolado de tales productos provoca
la acumulacion de sustancias en el suelo, especialmente metales pesados,
que reducen su fertilidad, generan sustancias nocivas en las recolecciones
o pueden se arrastradas hacia las aguas subterraneas o superficiales.

4. El consumo excesivo de agua, especialmente agravado en las zonas
litorales en la explotacion de cultivos forzados, ha producido problemas de
sobreexplotacion que pueden poner en entredicho los logros econémicos
conseguidos hasta la fecha en las mencionadas zonas.

5. La utilizacién del plastico, propiciada por la expansion de los cultivos
extratempranos en el litoral andaluz, produce efectos negativos de
enorme importancia.

6. El avance de la ganaderia intensiva, en detrimento de la extensiva,
conlleva agravar la incidencia medioambiental de este subsector. La
estabulacion de animales sin las medidas preventivas pertinentes provoca
la produccion de malos olores y problemas sanitarios a las poblaciones
cercanas, al mismo tiempo que la contaminacion de las aguas superficiales
y subterrdaneas derivada de la eliminacion de los residuos”!™.

Por tanto, no se puede afirmar que las instancias publicas sean desconocedoras
de la variedad e intensidad de los graves deterioros medioambientales que las
précticas agropecuarias ocasionan en el entorno en el que se desenvuelven.

La creciente tecnificacion de la moderna agricultura es un fenémeno que preocupa
a amplias capas de la poblacion, y concretamente del mundo cientifico y rural.
Son numerosas las investigaciones en curso y las experiencias consumadas sobre
técnicas agricolas que buscan la superacion de la dependencia de la quimica,
retomando, de una u otra manera los métodos tradicionales que ofrecen una mejor

170 Citado por el Informe sobre Medio Ambiente de Andalucia, en 1.991, elaborado por iniciativa de la
Agencia de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia.
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sintonia con la naturaleza y sus recursos'”'. Dentro de estas nuevas tendencias

una de las que presenta mejores perspectivas de desarrollo es la de la agricultura
ecologica'™. Esta técnica de cultivo, que se estd incentivando como una de las
medidas del Programa Agroambiental de la Union Europea, con subvenciones y
ayudas que cofinancian los Estados miembros y las regiones auténomas, persigue
una serie de objetivos muy interesantes de cara al mantenimiento de los recursos
naturales y la biodiversidad, que se exponen a continuacion:

— Producir alimentos de alta calidad, lo que estd siendo muy bien recibido
por los consumidores, que ven, de esta forma, una alternativa en los
mercados, para la adquisicion de productos naturales con una notable
mejora de la calidad organoléptica sobre los que habian invadido las redes
de comercializacion en los ultimos afos.

— Permitir al agricultor una mayor independencia y asegurar la existencia
de pequenas explotaciones familiares, asi como el rendimiento suficiente
para vivir de su trabajo.

— Evitar el derroche de energia y materias primas, utilizando menos abonos,
pesticidas y productos originados de la sintesis quimica, en general.

— Proteger el sistema y equilibrio ecoldgico a lo cual contribuye el hecho
de que no se usan ni insecticidas ni herbicidas quimicos, con lo que se
cumpliria, al mismo tiempo, una de las finalidades de la nueva Politica
Agraria Comun de la Union Europea, cual es la funcion del agricultor como
protector de la naturaleza, en interés de la generalidad de la ciudadania.

La agricultura biologica se rige por unos criterios de autoabastecimiento y utilizacion
de todos los recursos naturales, por unas pautas de reencuentro con la naturaleza, de
preocupacion por el suelo, la erosion, la fertilidad; preocupacion por la salud humana
y animal, ante los ya cotidianos riesgos de residuos toxicos; y, también, por un deseo
de recuperar tradiciones culturales y espacios geograficos ricos en posibilidades.

17 “E] concepto de Agricultura Sostenible es consecuencia del debate social sobre como continuar
incrementando la produccion de alimentos y fibras para satisfacer las necesidades de una poblacion mundial
creciente, manteniendo la competitividad en precios y calidades reclamados por el comercio internacional,
y conservando (o mejorando) el medio ambiente, asi como los recursos naturales necesarios para la
produccion. Es una Agricultura que se situa entre la agricultura productivista y la agricultura ecologica, y
que se implementa mediante la utilizacion eficiente de los ‘inputs’ y tecnologias agrarias”.

GRISOLIA, S.: “Prologo.” En Agricultura sostenible. Edicion coordinada por JIMENEZ DIAZ, R. M. y LAMO
DE ESPINOSA, J. AGROFUTURO LIFE y Ediciones Mundi-Prensa. Madrid. 1.997. Pag. IX.

721 a letra a) del apartado 1 del articulo 2 del Reglamento (CEE) n° 2.078/1.992, del Consejo, de 30 de junio
de 1.992, sobre métodos de produccion agraria compatibles con las exigencias de la proteccion del Medio Am-
biente y la conservacion del espacio natural, publicado en el DOCE de 30 de julio de 1.992, n° 215 de la serie
L, dispone que el régimen de ayudas podra incluir las destinadas a los agricultores que se comprometan “a re-
ducir sensiblemente la utilizacion de fertilizantes y/o productos fitosanitarios o a mantener las reducciones ya
iniciadas o introducir o mantener métodos de agricultura bioldgica”, siempre que ello tenga efectos positivos
para el Medio Ambiente y el espacio natural. Se utilizan indistintamente los términos ecologica, biologica u
organica, para describir la agricultura que no utiliza insumos ajenos a los procesos naturales.
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De manera contraria a lo que se piensa, los agricultores organicos no han retrocedido
auna agricultura como la de los afios treinta. Al mismo tiempo que intentan evitar o
restringir el uso de fertilizantes o pesticidas quimicos, utilizan maquinaria agricola
moderna, que no destroza ni compacta las estructuras de los suelos, variedades
de cosecha recomendadas, semillas certificadas, métodos adecuados para tratar
los residuos organicos y llevan a cabo practicas aconsejadas sobre la conservacion
de suelos y aguas'”™ Normalmente, se organizan en complejos agricola-ganaderos
muy diversificados, con un total destierro del monocultivo, empleando elevadas
tasas de mano de obra, no usan maquinaria pesada, y no se desprecia la traccion
animal. “Hay que anotar también la progresiva mecanizacion de los trabajos
agricolas como causa de la reduccion del censo de ganado de labor”!™.

En el cultivo ecoldgico se trabaja cuidadosamente el suelo y se evita todo aporte
de productos que puedan perturbar los mecanismos biologicos y fisico-quimicos
que se desarrollan en el suelo y en las plantas. Esto, a su vez, no se consigue
sin una estructura multiple e integral de la explotacion, quiere esto decir, que la
tenencia de ganado y la rotacion de cultivos son necesarias para que los ciclos de
produccion se vean complementados por los aportes que proporcionan la variedad
imprescindible a un desarrollo global y sin carencias de la estructura productiva.

Esta vision integral es la base de la agricultura organica y biologica, alimentando a
las plantas solo directamente a través del trabajo de la descomposicion, realizado
por los organismos vivos del suelo, esto es, potenciando la vida microbiana con una
fertilizacion organica y natural, puesto que solo estos microorganismos pueden
elaborar todo lo que la planta necesita y en las proporciones adecuadas, evitando
un crecimiento forzado, y haciendo que la planta se transforme en un alimento
completo.

' Para profundizar en mayor medida en las practicas agrarias recomendadas en la agricultura y ganaderia
ecoldgicas se pueden consultar, entre otros, UNION DE PEQUENOS AGRICULTORES Y GANADEROS
DE ANDALUCIA: Agricultura Ecologica. Union de Pequenos Agricultores y Ganaderos de Andalucia.
Sevilla. 1.997; CANOVAS FDEZ., A. F; HILGERS M.; JIMENEZ MEJIAS, R.; MENDIZABAL VILLALBA,
M. y SANCHEZ GUTIERREZ, E: Tratado de Agrlcultura Ecologica. Instituto de Estudios Almerienses.
Almeria. 1.993; COMITE ANDALUZ DE AGRICULTURA ECOLOGICA: La Prdctica de la Agricultura y
Ganaderia Ecolégicas. CAAE. Sevilla. 2.002; COLEGIO OFICIAL DE INGENIEROS AGRONOMOS DE
CENTRO Y CANARIAS: Manual de Prdcticas y Actuaciones Agroambientales. Editorial Agricola Espafiola, SA
y Ediciones Mundi-Prensa. Madrid. 1.996; o UNION DE PEQUENOS AGRICULTORES Y GANADEROS
DE ANDALUCIA: Prdcticas Agrarias Respetuosas con el Medio Ambiente. Union de Pequenos Agricultores y
Ganaderos de Andalucia. Sevilla. 1.997.

17+ TAMAMES, R. y RUEDA, A.: Op. Cit. Pag. 219.

“La cabana mengué considerablemente entre los censos de 1.933 y 1.955, creando con ello graves proble-
mas de abastecimiento de alimentos, lana y cueros, que presionaron fuertemente sobre nuestro comercio
exterior. Al mismo tiempo, la reduccion de la cabafa tuvo como consecuencia una separacion entre agri-
cultura y ganaderia ain mayor que la ya tradicional en nuestro campo, que se caracteriza por un subsector
pecuario con un peso relativamente bajo dentro de la produccion final agraria”.

Ibidem.
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3.3. Solicitudes y requisitos para su aprobacion.

El Decreto de la Junta de Andalucia 73/1.993 dejaba, en su Disposicion Final
Primera la regulacion del plazo de presentacion de solicitudes para una regulacion
posterior, que fue la Orden de 27 de julio de 1.993.

Esta fue la norma que por primera vez regulo el periodo para presentar solicitudes
al amparo del Programa de Forestacion de Tierras Agrarias, al determinar su
articulo 12, en su apartado segundo que el plazo para la presentacion de solicitudes
comprenderia los meses de febrero y marzo de cada afo. Mediante la Orden de 20
de marzo de 1.995'>, por la que se integran los textos del Decreto 73/1.993, de 25
de mayo y el Decreto que lo modific6 50/1.995, de 1 de marzo, sobre un régimen
de ayudas para el fomento de inversiones de caracter forestal en explotaciones
agrarias, se amplio el plazo fijado en la Orden anterior, al establecer en su articulo
unico que el plazo para la campana de 1.995 quedaba ampliado hasta el 30 de abril
de 1.995, en aras de conseguir una mayor eficacia para el desarrollo del Programa
de Forestacion de Tierras Agrarias en la Comunidad Auténoma de Andalucia.

Por consiguiente, entre el afio 1.993 y el 1.996 los periodos de solicitudes regulados
por las distintas normas del Programa en Andalucia han sido distintos en cada
anualidad, dificultando la aceptacion del mismo por parte de los agricultores,
posibles beneficiarios de las subvenciones, junto al resto personas fisicas y
entidades juridicas que pudieran acceder a ellas. Por todo ello, a modo de ejercicio
simplificador, se presentan en la tabla siguiente:

Tabla 10. Plazo de presentacion de solicitudes

ANO FECHA DE INICIO FECHA DE TERMINACION
1.993 31 de julio 15 de septiembre
Prorroga del 93 15 de septiembre 15 de octubre
1.994 1 de febrero 31 de marzo
1.995 1 de febrero 31 de marzo
1.996 20 de enero 20 de marzo

Mediante Orden de 15 de noviembre de 1.996'°, para la aplicacion de un régimen
de ayudas para fomentar inversiones forestales en explotaciones agrarias, por la
que se modifica la de 28 de diciembre de 1.995'", que habia fijado el plazo de
presentacion de solicitudes entre el 20 de enero del ano 1.996 y el 20 de marzo, se
vuelve a variar el plazo de presentacion de las solicitudes.

17> Publicada en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia numero 55, de 6 de abril de 1.995.
176 Publicada en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia numero 138, de 30 de noviembre de 1.996.
177 Publicada en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia numero 8, de 19 de enero de 1.996.
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Asi, el articulo 2 de la Orden de 15 de noviembre de 1.996 modifica el articulo
11 de la Orden arriba citada determinando que “el plazo de presentacion de las
solicitudes se establece hasta el 15 de enero de cada ano, pudiendo no obstante
presentarse desde el 15 de noviembre del afio anterior.”

Como se puede observar, el periodo establecido para la presentacion de solicitudes
es diferente cada afio, desde el comienzo de la aplicacion del Programa en Andalucia.
Salvo para los afios 1.994 y 1.995, en que coincide, esta variacion de fechas no
colabora en absoluto a la coordinacion para la presentacion de las instancias
de solicitud, y ha conducido a la confusion y a la pérdida de la posibilidad de
demandar las subvenciones en no pocas ocasiones.

Ademds, a pesar de que para el afio 1.997 se anticipa la presentacion de solicitudes,
este adelanto no coincide con el establecido para el ano siguiente, ya que como la
Orden de 15 de noviembre de 1.996 no se publicé en el Boletin Oficial de la Junta
de Andalucia hasta el dia 30 de ese mes, fue imposible comenzar la presentacién de
solicitudes hasta, al menos, el mismo dia 30 de noviembre de 1.996. No obstante,
teniendo en cuenta la complejidad de la documentacion requerida para acceder
a las ayudas de forestacion, se hace practicamente imposible que se presentaran
antes de mediados del mes de diciembre.

El Decreto 73/1.993 senalaba la forma de priorizacion de las solicitudes
presentadas en base a diferentes criterios. Estos han sido mantenidos en la
legislacion que posteriormente ha regulado la ejecucion del Programa con
pequenias modificaciones. En Andalucia, se han tenido en cuenta la tipologia del
titular, la clase de aprovechamiento que se abandona y el territorio. La primera
priorizacion era ésta, dentro de la del territorio se tenia en cuenta la tipologia del
titular y si fuera necesario se aplicaria la del tipo de aprovechamiento abandonado.
La limitacion que obligaba a priorizar entre las demandas de ayuda presentadas era
la presupuestaria, ya que anualmente se consignan unas cantidades determinadas
para la atencion de estas subvenciones. Por supuesto, en la fijacion del presupuesto
anual para el Programa de Forestacion de Tierras Agrarias en Andalucia hay que
tener en cuenta la cofinanciacion disponible, tanto por parte del Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacion, como por la parte que asume la Administracion
de la Union Europea. El orden de prioridad por el territorio indica que en primer
lugar seran atendidas las solicitudes que se refieran a superficies sitas en las Zonas
preferentes, de acuerdo con lo que establecia el mismo Decreto en su articulo 2,
apartado 1, y, en segundo lugar, las que se refieran a terrenos situados en el resto
del territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucia de acuerdo a lo regulado

en el apartado 2 del mismo articulo.
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La preferencia por la tipologia del titular seguira el siguiente orden de seleccion:

1. Solicitudes presentadas por agricultores a titulo principal que se hayan
acogido en alguno de los dos afios anteriores al abandono definitivo de la
produccion lactea o al arranque del vifiedo en la superficie afectada.

2. Otros agricultores a titulo principal.

3. Otros titulares de explotaciones agrarias, siempre que mds de un 25% de
su renta declarada proceda de la actividad agricola y residan en la misma
comarca en la que se encuentra la superficie objeto de ayuda.

4. Las Entidades Publicas.

5. Los demas titulares de explotaciones agrarias que no estén comprendidos
en los puntos anteriores.

Este criterio de la tipologia del titular repite con exactitud absoluta las preferencias
marcadas por la legislacion del Estado espanol.

El tercer criterio de prioridad para la seleccion de los beneficiarios es la clase de
aprovechamiento que se abandona y se establece el orden senalado a continuacion:

1. Tierras ocupadas por cultivos herbaceos.
2. Barbechos y otras tierras no ocupadas.

3. Tierras ocupadas por cultivos lefiosos en pendientes iguales o superiores
al 25% y la mejora de alcornocales.

4. Pastizales.

5. Mejoras de montes abiertos y dehesas con los requisitos senalados en el
articulo 4 del Decreto 73/1.993.

6. Eriales a pastos.

7. Resto delas superficies agrarias definidas en el articulo 4 y no contempladas
anteriormente.

Finalmente, se establecen dos ultimas razones de prioridad y la primera es que,
si persisten solicitudes con la misma valoracién, una vez aplicados los criterios
anteriormente expuestos, se les dard preferencia a aquéllas presentadas como
agrupaciones forestales y, la segunda, que sera dirimente en situaciones idénticas
el factor de una mayor proporcion de ingresos procedentes de la actividad agricola.
Parece poco adecuado colocar como dltimo motivo para priorizar las instancias el
hecho de tener una renta agraria superior, ya que muy probablemente, llegados a
este punto se haya resuelto la concesion de las subvenciones en base a los criterios
aplicados antes que éste.
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Se ha comentado la complejidad de la documentacion a presentar para poder tener
acceso a las ayudas de forestacion. La mads importante de la que se requiere hace
referencia al proyecto que exige la legislacion autonomica. Se trata de una memoria
técnica o proyecto que se halle debidamente firmada por un técnico competente,
acompanado de los planos de las parcelas a forestar. Como consuelo, se puede
comentar que los gastos producidos por el acopio de esta documentacion pueden
incluirse entre los costes subvencionables como de forestacion.

La Orden de 27 de julio de 1.993!" establece en su Anexo 5 el modelo de memoria
técnica, en la que inserta los siguientes apartados:

. Especies a forestar.

. Método de forestacion.

. Epoca de forestacion.

. Actuaciones previas sobre la vegetacion que se abandona.
. Preparacion del terreno para la repoblacion.

. Altitud de la parcela.

. Exposicion.

. Pendiente media.

O 0 N & U A, W N

. Pedregosidad o rocosidad del suelo.

—
o

. Tipo de suelo.

11. Mejoras de superficies forestales y alcornocal.

En cuanto a la financiaciéon que asume cada Administracion de las que participa
en la cofinanciacion de estas ayudas, a continuacion, se presenta una tabla con la
parte que asume cada una en la Comunidad Auténoma de Andalucia:

Tabla 11. Participacion en la cofinanciacion de las ayudas

ADMINISTRACION PARTICIPANTE PORCENTAJE DE PARTICIPACION
Seccion Garantia del EE.O.G.A. de la Union Europea 75°00
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion 12’50
C. de Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucia 12’50
TOTAL DE LA FINANCIACION 100’00

Como se observa la mayor parte de la financiacion procede de los fondos europeos,
repartiéndose el 25% restante entre las Administraciones estatal y autonomica en
proporciones iguales.

178 Publicada en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia numero 83, de 31 de julio de 1.993.
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3.4. Tramitacion de los expedientes de ayudas.

Una vez que las solicitudes han sido presentadas, continua la tramitacion de las
subvenciones como en cualquier procedimiento administrativo, ajustdandose a
las normas especificas de implantacion, convocatoria y desarrollo de las ayudas,
y en defecto de estas normas o por lagunas en ellas, aplicando lo dispuesto por
la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y el Procedimiento
Administrativo Comun. De esta forma, si faltara en el expediente documentacion que
tuviera que aportar el solicitante se le puede dar un plazo de 10 dias para completar
su peticion de ayuda a la forestacion. Una vez completa la documentacion requerida
y en base a los criterios de prioridad, antes expuestos, se conceden las ayudas con el
limite presupuestario que haya en el ejercicio econdémico de que se trate.

Concedidas las ayudas, el tramite siguiente es el de la certificacion por los técnicos
competentes de las delegaciones provinciales de la Consejeria de Agricultura y
Pesca. En cada una de las ocho provincias andaluzas existe una Delegacion y, dentro
de su organigrama el Servicio de Promocion Rural, que depende de los servicios
centrales de la Consejeria donde la Direccion General de Informacion y Gestion
de Ayudas es la principal responsable de la gestion del Programa de Forestacion de
Tierras Agrarias en la Comunidad Auténoma. Seran los técnicos de este Servicio
los encargados de realizar las certificaciones de los trabajos ejecutados, pero es
posible que otros técnicos de las delegaciones provinciales participen en las labores
de certificacion debido el gran numero de ellas que hay que realizar durante la
campana, si lo permiten sus ocupaciones.

Asi, una vez ejecutadas las obras necesarias para la forestacion en toda la superficie
a repoblar, se realiza la certificacion en toda la explotacion o en parte de ella.
Los técnicos de las delegaciones provinciales, una vez recibida la notificacion
del beneficiario de que los trabajos han sido finalizados, visitan la explotacion y
comprueban que los trabajos se hayan realizado conforme al proyecto presentado y
a la normativa aplicable. De ser asi, emiten el informe técnico favorable. Se pueden
realizar dos certificaciones por cada expediente aprobado, siendo una de ellas
certificacion parcial, es decir, la que se efectuia cuando se ha repoblado parte de la
superficie total a forestar, y la otra, la certificacion final de los trabajos ejecutados.
Esto se permite cuando la forestacion se va a llevar a cabo en varios afnos sucesivos.

Este es el tramite esencial para poder obtener las ayudas aprobadas. Una vez
efectuada la certificacion, la Administracion estd en condiciones de reconocer la
deuda con el beneficiario de la subvencion y, éste de reclamar su pago. Los informes
técnicos favorables acreditan que las obligaciones a las que se comprometian los
solicitantes se han cumplido correctamente por lo que, ahora, es la Administracion
la que tiene que cumplir el compromiso adquirido al aprobar la subvencion.
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Cuando los trabajos de forestacion han terminado y, durante los cinco anos que
siguen, se concede al titular de la explotacion una prima de mantenimiento de
la repoblacion forestal efectuada. La comprobacion de que la plantacion se
encuentra en buenas condiciones y que sigue adelante se efectiia, durante estos
afios, mediante las visitas de los técnicos a la superficie forestada dos veces al afio.
Una comprobacion se hace en verano, para verificar que se han llevado a cabo
los cuidados y trabajos de conservacion de la plantacion, y otra en invierno para
certificar la reposicion de marras. Es decir, para asegurarse de que se ha repuesto el
numero minimo de plantas que marca la normativa autonémica.

Aparte, los agricultores tienen el derecho de seguir percibiendo unas primas
compensatorias durante quince afios mds. En este periodo las visitas se haran
aleatoriamente, mediante muestras de aquellas explotaciones que puedan
considerarse que tienen un mayor riesgo de desviarse de los fines de las
subvenciones. Logicamente, es este un plazo de tiempo muy extenso y seria
materialmente imposible seguir realizando visitas pormenorizadas a todas las
plantaciones, ademads, de seguir atendiendo las nuevas solicitudes que se presentan
anualmente.

4. LA APLICACION DEL PROGRAMA DE FORESTACION DE TIERRAS
AGRARIAS EN LA PROVINCIA DE HUELVA.

4.1. Introduccion.

La provincia de Huelva, por sus especiales caracteristicas geograficas y biologicas
ha sido muy importante en el desarrollo del Programa de Forestacion de Tierras
Agrarias en la Comunidad Auténoma de Andalucia. La riqueza natural de la
superficie que abarca administrativamente la provincia onubense es indiscutible
y, no sdlo, por su cada vez mds acreditado valor paisajistico, lleno de contrastes y
variedad visual, sino también por su diversidad biologica. “El territorio onubense
contiene espacios de gran valor paisajistico y bioldgico, hasta tal punto que
podriamos hablar de una provincia privilegiada de ecosistemas naturales”'™.

El Programa de Forestacion de Tierras Agrarias representa para la provincia de
Huelva una gran posibilidad de futuro para armonizar el desarrollo rural y estimular
la economia provincial, interviniendo positivamente en el Medio Ambiente, sin
degradar las riquezas naturales de la vieja Onuba. Hay que reconocer que, aunque

17 BALBAS RIPOLL, MARIA y SENRA GONZALEZ, SABINO: “Espacio natural y Medio Ambiente en
la provincia de Huelva.” En Huelva en su historia, 4. Territorio, Poblacion, Economia, Sociedad. Edicion
al cuidado de MARQUEZ DOMINGUEZ, JUAN A. y PEREZ-EMBID WAMBA, JAVIER. Arsgraphica, SL.
Huelva. 1.992. Pag. 35
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el Programa se enfoca a la forestacion de tierras agricolas pueden acogerse a él
otras superficies que, atin siendo de cardcter agrario, no ofrecen una productividad
suficiente para sostener el nivel de vida de las personas que las trabajan. Ademas,
se han producido en los ultimos tiempos una serie de actividades perjudiciales para
el entorno natural y que hay que reconducir; siendo este Programa una posibilidad
importante para paliar los efectos negativos producidos y para conservar el medio
ambiente en el mejor estado posible.

“La conservacion del patrimonio natural y el desarrollo econémico, no son
contradictorios, sino muy al contrario, estin unidos inexorablemente. El
desarrollo econémico no puede subsistir sobre una base de recursos deteriorada
medioambientalmente, y el medio ambiente no puede protegerse cuando el
crecimiento no tiene en cuenta los costes de la destruccion ambiental”!®,

Por tanto, podemos concluir que una adecuada aplicacion del Programa de
Forestacion de Tierras Agrarias en el territorio onubense podria contribuir
eficazmente a lograr la compatibilidad del desarrollo econémico y social de las
comarcas provinciales con el mantenimiento de unos niveles necesarios de bienestar
medioambiental. La inyeccion economica que suponen las subvenciones a la
forestacion en ciertas comarcas mas deprimidas de la provincia evitaria el recurso
facil de explotar de manera desordenada los recursos naturales. Las repoblaciones
forestales no pueden constituir por si solas el elemento decisivo para sacar de la
penuria econdmica estas comarcas, pero si pueden ser un complemento sustancial,
generador de nuevos puestos de trabajo y estimulante para la creacion de empresas
dedicadas a la realizacion de labores de repoblacion forestal.

Principalmente, son dos las comarcas que se encuentran mas deprimidas a nivel
provincial. Ambas son zonas que han dependido durante mucho tiempo, casi en
exclusiva, de un tipo de actividad, que, ademas, ha contribuido notablemente
al empobrecimiento medioambiental de sus espacios geograficos. Se trata de la
actividad minera extractiva que ha dominado durante generaciones el medio de
vida en el Andévalo Minero y en la Cuenca Minera de Riotinto. Estas dos comarcas
tienen otros aspectos en comun, aparte de su dedicacion a la minerfa. Ambas se
encuentran enclavadas geograficamente en la transicion del Andévalo onubense y
la Sierra de Huelva. Y en las dos el declive de la extraccion de minerales ha venido
a producirse coincidiendo en el tiempo. En la comarca de la Cuenca Minera; que
comprende los municipios de Zalamea la Real, El Campillo, Minas de Riotinto,

180 AVILA FERNANDEZ, D.: “Monografico de Educacion Ambiental.” En Borrador de la Revista de
Educacién Ambiental n° 7 y 8. CE y C. Junta de Andalucia. 1.991. (Citado por BALBAS RIPOLL, MARIA y
SENRA GONZALEZ, SABINO: “Espacio natural y Medio Ambiente en la provincia de Huelva.” En Huelva
en su historia, 4. Territorio, Poblacion, Economia, Sociedad. Edicion al cuidado de MARQUEZ DOMINGUEZ,
JUAN A. y PEREZ-EMBID WAMBA, JAVIER. Arsgraphica, SL. HUELVA. 1.992. Pag. 35.)
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Campofrio, Nerva, La Granada de Riotinto y Berrocal; se habia producido, a partir
de la década de los sesenta del siglo XX una forestacion a base de eucaliptus abusiva
que habia degenerado la tierra mermando las reservas de agua, que no eran muy
abundantes. Esta zona habia sufrido, desde avanzada la mitad del siglo anterior,
una terrible deforestacion ya que el mineral extraido se quemaba al aire libre para
lo cual era necesario una gran cantidad de combustible, que no era otra cosa que
los arboles propios del drea minera.

“Los perjuicios derivados de este procedimiento alcanzaran, asi, su cota
maxima en torno a los anos 80, cuando s6lo en Riotinto la quema de mineral
en grandes pilas llega a prolongarse entre seis y doce meses, desprendiendo
hasta 600 toneladas de gases toxicos diariamente. Los efectos de estos dias
de 'manta’, en los que el trabajo se hacia imposible en la corta... superaban
con mucho el area de las minas y multiplicaban sus perjuicios afectando
tanto a la salud de la poblacién como a la contaminacion de las aguas y a la
ruina de los cultivos”'®'.

Como vemos, estos sistemas llamados de “cementacion artificial”, y también
conocidos como “calcinaciones al aire libre” o “teleras” eran tremendamente
perjudiciales para el medio ambiente, no sélo por la inmediata deforestacion
brutal que ocasionaban, sino por la contaminacion atmosférica, de las aguas, de
los cultivos y del ganado, que al abrevar en aguas contaminadas cafa enfermo.

Actualmente, se han llevado a cabo varios intentos para dinamizar la comarca,
entre ellos se cuenta la instalacion de un Hospital Comarcal en Minas de Riotinto
y las actividades que lleva a cabo la Fundacion Rio Tinto. Se intenta fomentar,
también, el turismo rural como una alternativa mas. Por otra parte, destaca la
plantacion de varias hectareas de naranjos por parte de la Compania Rio Tinto
Fruit, que ha generado puestos de trabajo en la Cuenca Minera.

La comarca del Andévalo Minero esta formada por varios municipios entre los que
destacan El Cerro de Andévalo, Calafias, Cabezas Rubias, Alosno, la entidad local
menor de Tharsis, dependiente del anterior, Santa Barbara de Casa, Villanueva de
las Cruces, Paymogo, La Puebla de Guzman y los poblados mineros de San Telmo y
Valdelamusa, dependientes del ayuntamiento de Cortegana. En esta zona también
fue excesivamente abundante la repoblacion a base de eucaliptus y, actualmente, el
Programa de Forestacion de Tierras de Labor estd teniendo bastante éxito entre los
titulares de explotaciones de esos términos municipales. Por otra parte, la actividad
minera continda en parte y, se ha instalado una empresa con capital suizo para la

181. PENA GUERRERO, Maria Antonia: La provincia de Huelva en los siglos XIX y XX. Diputacion Provincial
de Huelva. Huelva. 1.995. Pag. 114.
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explotacion de vifiedos, ya que la zona reune las condiciones climaticas ideales,
segun los estudios previos que se han realizado.

Por consiguiente, el Programa de Forestacion con la cofinanciacion de la Union
Europea y del Estado espaiiol es una oportunidad que no se debe dejar escapar
para impulsar y acelerar el desarrollo econémico de las comarcas onubenses y para
impregnar en nuestros pueblos un progreso necesario para la digna supervivencia
y la realizacion de los pobladores de estas tierras. Ademas, el Programa no soélo
colaborard en la recuperaciéon econémica de las comarcas mas deprimidas, sino
también, en la necesaria restauracion y conservacion medioambiental de un
espacio tan rico en ecosistemas y paisajes como el onubense.

4.2. Descripcion fisica de la provincia.

La provincia de Huelva tiene una superficie de 10.085 kilometros cuadrados,
limitando al Oeste con Portugal, al Norte con la provincia extremena de Badajoz,
al Este con la provincia de Sevilla, y al Sur con el Océano Atlantico. La division
administrativa se compone de 79 municipios, siendo el de mayor extensiéon
superficial el de Almonte con 867 kilometros cuadrados, y el mas pequetio el
término municipal, enclavado en la Sierra onubense, de Los Marines. En cuanto a
los restantes términos municipales, la mayoria de ellos ocupa unas superficies de
dimensiones intermedias.

Como se ha adelantado mads arriba, la provincia de Huelva tiene una gran variedad
y esta llena de contrastes. En la zona de la Sierra el paisaje forestal lo dominan las
especies propias del area, castanos y encinas. A continuacién, nos encontramos
con el Andévalo, en que la actividad minera ha dominado la actividad economica
durante mucho tiempo. También, se dan actividades agricolas y ganaderas. El paisaje
forestal lo han compartido encinares y pinos, produciéndose en las ultimas décadas
una extensa repoblacion forestal a base de eucaliptus. En el Andévalo se enclavan
las dos subcomarcas de las que hemos hablado mas arriba, el Andévalo Minero y la
Cuenca Minera. La pentltima de las comarcas onubenses, antes de llegar a la Costa
seria la Campina donde los paisajes predominantes se los reparten los cereales y
las vinas, aunque éstas van cada vez a menos. Por tultimo, la Costa, comarca donde
se encuentra la capital, y cuyo principal recurso es el turismo; aunque en la ultima
década se han extendido los cultivos de fresa en muchas zonas de los municipios
costeros. La repoblacion de eucaliptus también se hizo presente en estas comarcas.

A efectos del Programa de Forestacion de Tierras Agrarias la compartimentacion
en comarcas varia un poco de la division natural que se ha expuesto en el parrafo
anterior. Estas diferencias no son extrafias, pues dependiendo de los objetivos que
se persigan, el repartimiento de las distintas dreas provinciales puede variar un
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poco, aunque no en lo sustancial. Asi, a efectos de la Politica Sanitaria, las diversas
zonas de salud, también son algo distintas.

De esta forma, seguin criterios agrarios, podemos distinguir la comarca de la Sierra
que comprende 29 municipios, caracterizada por sus ocupaciones forestales,
explotaciones ganaderas y dehesas, ademas de algunas extracciones mineras. Después
de la Sierra encontramos el Andévalo Occidental, que abarca 15 municipios y sus
caracteristicas son similares a la Sierra, como drea vecina que es, pero sus suelos no
tienen las posibilidades de la zona serrana. Compartiendo una superficie continua
se situa el Andévalo Oriental, que se identifica, practicamente, con la Cuenca
Minera que mencionamos mads arriba mas los municipios de Valverde del Camino
y Calanas. Segun la division geografica de caracter agricola, la Costa comprende
siete municipios caracterizados por la dedicacion turistica y los cultivos freseros y
de citricos. Por ultimo, el Condado se divide en dos areas geograficas agricolas el
Condado Campifia, con 14 municipios, en el que predominan los cereales y la vid y
el Condado Litoral que comparte las notas definitorias del Condado Campina y de
la Costa y que tiene cinco términos municipales en sus limites territoriales.

Las diferentes comarcas se disponen de forma gradual en cuanto a altitud e
influencia de los vientos, que llegan del Océano Atlantico directamente a la Costa
y, después, a las comarcas mas interiores. Esto condiciona los distintos climas que
predominan en cada zona, siendo las precipitaciones mas abundantes en la Sierra,
y por tanto, las plantaciones mas adecuadas a cada circunstancia climatica. Las
temperaturas son suaves en toda la provincia, aunque las heladas son escasas, se
producen con mas frecuencia en el Andévalo y la Sierra. La suficiencia de aguas en
la provincia se debe, en parte, al camino que recorre el rio Guadiana por sus tierras
Y, por otra, a los embalses que existen en la Sierra y el Andévalo.

Como hemos puesto de manifiesto mas arriba el espacio onubense ha estado
ocupado tradicionalmente por explotaciones forestales. La situacion de los
aprovechamientos de las superficies de la provincia se describe de manera clara, a
comienzos de la puesta en marcha del Programa de Forestacion de Tierras de Labor
de la manera siguiente:

“En los aprovechamientos del territorio onubense destaca la enorme
significacion territorial y socioeconomica de los aprovechamientos
forestales en contrapartida de la muy reducida entidad que presentan las
tierras de cultivo”'s2.

182 BALBAS RIPOLL, MARIA y SENRA GONZALEZ, SABINO: “Espacio natural y Medio Ambiente en
la provincia de Huelva.” En Huelva en su historia, 4. Territorio, Poblacion, Economia, Sociedad. Edicion
al cuidado de MARQUEZ DOMINGUEZ, JUAN A. y PEREZ-EMBID WAMBA, JAVIER. Arsgraphica, SL.
Huelva. 1.992. Pag. 37.
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Fotografia 28. Pinar litoral. Punta Umbria. (Huelva).

Segun los datos aportados por Maria Balbas Ripoll y Sabino Senra Gonzilez,
en el trabajo citado anteriormente, elaboramos la siguiente tabla que presenta
los distintos tipos de aprovechamientos a los que se dedicaban las tierras de la
provincia de Huelva en el ano 1.991, es decir, apenas dos afios antes de la iniciacion
del Programa de Forestacion. Se expresa el numero de las hectareas dedicadas
a cada aprovechamiento y el porcentaje que representa con respecto al total de
la extension superficial de la provincia. Como podemos observar, las tierras de
cultivo representan una extension muy pequefia en comparacion con la superficie
de terreno ocupada por las explotaciones forestales.

Tabla 12. Principales aprovechamientos en la provincia de Huelva

APROVECHAMIENTOS MILES DE HECTAR. PORCENTAJE

Terrenos cultivados 19271 1900
Prados y pastizales 303 300
Explotaciones forestales 6119 65°69
Otras superficies 124’8 12’31
TOTAL PROVINCIAL 1008’5 100’00
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Los aprovechamientos forestales estaban dominados por especies foraneas. Como
se ha apuntado en epigrafes anteriores dominaban las repoblaciones efectuadas
con eucaliptus tanto Globulus como Camaldulensis. Estas especies representaban
37.615 hectareas en 1.952, pasando a superar las 228.400 hectdreas en el afio 1.991.
Por otra parte, se detecta la presencia de pinos (Pinus Pinea y Pinus Pinaster),
debido a las repoblaciones llevadas a cabo por el Instituto para la Conservacion
de la Naturaleza, en toda la provincia. Son muy representativas las repoblaciones
forestales de pino pifionero ejecutadas en la Costa y en el Condado Litoral.

Los alcornoques y encinas son las especies que han caracterizado tradicionalmente
a la provincia de Huelva y, afortunadamente, se estan recuperando gracias al
Programa de Forestacion de Tierras Agrarias, después de haber pasado una etapa
de regresion y su sustitucion por eucaliptus. Estas especies dominan el paisaje de
los dos Andévalos y de la Sierra, donde comparten mas el protagonismo con el
castano.

En cuanto al 19°00% que representaban las tierras de cultivo, se basaban en los
cereales del Condado Campina junto con el olivo y los vifiedos y los cultivos
freseros de la Costa y el Condado litoral, donde también habia un buen ntimero de
explotaciones de citricos, que han ido en aumento.

El 3'00% de prados y pastizales se distribuye por todas las comarcas, a excepcion
de la Costa, y su aprovechamiento es, fundamentalmente, de tipo ganadero. Este
es muy frecuente en las dehesas de los dos Andévalos, el Oriental y el Occidental
y en la Sierra onubense, siendo principalmente, de engorde de ganado porcino en
la zona serrana.

En cuanto al resto de superficies de la provincia, se reparten entre playas, nucleos
urbanos y poligonos industriales, destacando entre éstos el Polo Quimico de
Promocion Industrial situado entre los términos municipales de la capital y Palos
de la Frontera'®.

4.3. Tramitacion de los expedientes del Programa de Forestacion de
Tierras Agrarias en la provincia de Huelva.

La principal responsable de la gestion del Programa de Forestacion en el territorio
onubense era la Delegacion Provincial de la Consejeria de Agricultura y Pesca de la
Junta de Andalucia. Para ello contaba con una red descentralizada de oficinas que
se ubican en las distintas comarcas agrarias para facilitar el acceso de los interesados

183 Para profundizar en el conocimiento de los terrenos ocupados por el Polo de Promocion Industrial y
Desarrollo se puede consultar: VV. AA.: El Puerto de Huelva. Historia y Territorio. Autoridad Portuaria de
Huelva. Huelva. 1.999.
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a la informacion y evacuar aquellas consultas a las que puedan responder. Se trata
de las Oficinas Comarcales Agrarias (OCA) que se reparten por toda la provincia.
Y cuya competencia no es exclusiva en temas de forestacion, sino que se extiende
a todas las atribuciones que tiene la Delegacion Provincial.

En la Sierra, teniendo en cuenta que es la comarca que comprende un mayor
numero de términos municipales existen dos Oficinas Comarcales, una en Aracena
y otra en Cortegana, distribuyendo asi la carga de trabajo de los municipios mas
occidentales y de los mas orientales. Por lo que respecta a los dos Andévalos, sus
Oficinas Comarcales Agrarias se encuentran situadas en Puebla de Guzman para
el Andévalo Occidental y en Valverde del Camino para la comarca del Andévalo
Oriental. La OCA del Condado Litoral se ubica en Almonte, dando asi cobertura
a los municipios de esa demarcacion que se encuentran mads alejados de la capital
onubense. En el Condado Campina existe una Oficina Comarcal en el municipio de
La Palma del Condado, que habia sido durante muchos afios un importante centro
productor de vinos y donde habia abundantes bodegas. Por tltimo, en la comarca
costera se halla una OCA en Cartaya, ademas, en esta area geografica se encuentra
enclavada la capital, por lo que el acceso de los titulares de explotaciones agricolas
de la Costa a la propia Delegacion Provincial de Agricultura se puede hacer con
bastante facilidad.

Dentro de la Delegacion Provincial de Agricultura y Pesca existe un Departamento
que estd especialmente encargado de la tramitacion de los expedientes que
corresponden al Programa de Forestacion de Tierras de Labor, aparte de tener la
responsabilidad de gestionar otras lineas de subvenciones, muchas de las cuales
cuentan, también, con la cofinanciacion de la Unién Europea y del Estado espariol.
Nos referimos al Departamento de Ayudas Estructurales, aunque este Departamento
halla tenido intentos de reforma, en alguna ocasion, a lo largo del desarrollo del
Programa, desde que éste dio comienzo en el afio 1.993. A efectos de los trabajos
a realizar sobre las ayudas del Programa que se conceden, las competencias
que se asumen dentro del Departamento se dividen en dos equipos de trabajo
principales. Se trata por un lado del equipo de gestion y por otro del técnico. Por
supuesto, ambos equipos, que se ubican fisicamente en la Delegacion Provincial,
cuentan con la importante colaboracion de las Oficinas Comarcales Agrarias
que, estratégicamente repartidas por la toda la provincia, facilitan enormemente
el acceso a los agricultores que pudieran estar interesados en la obtencion de
informacion sobre el Programa de Forestacion y las tareas de divulgacion de las
ayudas que pueden ser concedidas.

Los procedimientos que deben abordarse en la tramitacion de los expedientes del
Programa de Ayudas a las Inversiones Forestales en Superficies Agricolas son de
muy variado tipo y los mds importantes podrian resumirse en los que se exponen
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a continuacion, segun la informacion facilitada por el Jefe de Departamento de
Ayudas Estructurales de la entonces Delegacion Provincial de Agricultura y Pesca
de Huelva.

En primer lugar, es imprescindible una ardua tarea de divulgacion, que dé a
conocer a los posibles beneficiarios de las subvenciones la posibilidad que existe de
solicitar las ayudas. Esta labor divulgativa debe realizarse con seriedad y precision
para no conducir a error a los interesados, de manera que queden aclaradas las
condiciones que son necesarias para participar en el Programa. Logicamente, esta
tarea precede en el tiempo a las demads, se realiza, por tanto, al inicio de cada
campana. Se pueden instrumentar diversas formas de llevarla a cabo, a través de
notas de prensa, reuniones con los titulares de explotaciones agricolas, escritos
divulgativos, etc. La responsabilidad de ejecutar este primer paso la asume el
equipo de gestion. No obstante, en este momento es inestimable el apoyo de las
Oficinas Comarcales Agrarias, que al estar mds cerca y conocer mejor a los posibles
interesados se convierten en herramienta fundamental para realizar la divulgacion
a nivel comarcal con reuniones y charlas periddicas por los diversos municipios de
la comarca, haciendo publicidad con carteles, hojas de divulgacion y otros medios.

En segundo lugar, se procede a la tarea informativa, una vez que los posibles
beneficiarios se han concretado un poco. En esta labor deben precisarse, atn mas,
los requisitos que deben cumplimentarse, para que las solicitudes que se presenten
lo hagan con las maximas garantias de culminar una tramitacion positiva, y para que
no se produzcan demoras innecesarias por la falta de documentacion, que podria
haberse aportado desde el primer momento. La labor de informacion conlleva dos
vertientes, una de tipo administrativo y otra de tipo técnico y, los responsables de
su gestion son tanto el equipo de gestion como el equipo técnico. El primero se
encarga de preparar la documentacion necesaria para informar a los agricultores
de los requisitos necesarios para cumplimentar las solicitudes con el maximo
rigor. Confeccionan impresos para que sean rellenados por los solicitantes con los
datos necesarios. El segundo apoya a los agricultores en la cumplimentacion de
los documentos que hay que aportar junto con las solicitudes, memoria, proyecto.
Ademds, los asesorara sobre las labores de preparacion de terrenos que hay que
acometer, los trabajos necesarios para la forestacion, etc. Sera muy importante,
también, su orientacion sobre las especies mas apropiadas para los terrenos que se
pretenden repoblar. Finalmente, la OCA de cada comarca tiene aqui que colaborar
tanto con el equipo de gestion como con el técnico, asumiendo tareas de cada
perfil necesario. En las Oficinas Comarcales hay personal de ambos tipos para la
realizacion de estas tareas.

En tercer lugar, se procede a la recepcion de los expedientes. La primera cosa
que se debe realizar cuando se presenta una solicitud de ayuda es comprobar que
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la documentacion viene completa; naturalmente, se trata de una comprobacion
superficial, puesto que el funcionario encargado del registro de entrada no puede
profundizar en la verificacion de todos los requisitos ya que, entonces, no tendria
tiempo para cumplir su auténtica funcion, que es la de registrar las solicitudes de
entrada. A continuacion, se le da el registro de entrada a la solicitud presentada.
Una vez que el expediente pasa al Departamento de Ayudas Estructurales, sera
el equipo de gestion el responsable de comprobar, con la profundidad necesaria
que la documentacion requerida viene completa. De no ser asi, se procedera al
tramite de subsanacion de solicitudes mediante la peticion de documentacion,
en la que se solicitaran los documentos no aportados con acuse de recibo, ya
que debe quedar constancia de cuando se recibe la peticion porque desde ese
momento comienza a contar el plazo para que sean presentados. Si en el plazo
concedido para aportar la documentacion que falta no se presentara se procedera
al archivo del expediente. También es posible que el propio interesado renuncie
a la solicitud efectuada, con lo cual se produce el desistimiento en la peticion
de ayuda, o que se produzcan otras causas que finalicen la tramitacion del
expediente de una manera anticipada a su curso normal, como el fallecimiento del
interesado o el cambio de titularidad de la explotacion agricola, aunque en estos
casos hay posibilidades de que los nuevos titulares renueven la solicitud inicial.
En cada comarca la OCA competente registra de entrada los expedientes que se le
presentan, y depura administrativamente su contenido.

En cuarto lugar, se procede a la informatizacion de los expedientes, que consiste
en la grabacion de sus datos en ordenadores personales para su consolidacion en el
ordenador central. Esta labor facilitara la emision de listados, que seran utilizados
para la comprobacion de los datos de los expedientes y para ofrecer informacion de
caracter general sobre el desarrollo del Programa. Es el equipo de gestion el que se
responsabiliza de esta tarea, en la que también colaboran las Oficinas Comarcales
Agrarias. Esta labor es importante para tener recopilada toda la informacion y
poder tener una idea global sobre la marcha del Programa.

Una vez que los datos han sido grabados informdticamente se pasa al quinto
estadio de la tramitacion de los expedientes que consiste en la realizacion y
estudio de los informes previos de campo. En esta tarea el equipo de gestion es
el encargado de recibir dichos informes para archivarlos en los correspondientes
expedientes y remitir copias al equipo técnico de la Delegacion Provincial para
que efecttien el informe de viabilidad. La realizacién de los informes previos sobre
el terreno corresponde al equipo técnico de campo. En cada OCA existe esta clase
de equipos adscritos a la dependencia, que elaboran este informe y los remiten al
técnico encargado de preparar el informe de viabilidad del proyecto presentado.
En el informe previo de campo se estudian las caracteristicas del terreno, de las
especies ideales para su plantacion y de las condiciones necesarias para su éxito.
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En sexto lugar, se procede a la elaboracion de los informes de viabilidad. La
competencia corresponde al equipo técnico, que los remite al equipo de gestion
para que los grabe en el soporte informatico y los archive en su expediente. El
informe de viabilidad es esencial para comprobar la posibilidad de que el proyecto
presentado salga adelante y serd influyente a la hora de determinar los expedientes
prioritarios. En las Oficinas Comarcales, también son realizados por el equipo
técnico correspondiente y son remitidos al Departamento de Ayudas Estructurales
de la Delegacion Provincial en Huelva.

Con los informes anteriores se puede ya establecer el orden de prioridad de las
solicitudes presentadas, por consiguiente, el séptimo procedimiento a seguir es el de
la exposicion publica de los expedientes priorizados. Es el equipo de gestion quien
confecciona los listados y se encarga de su exposicion publica para que los interesados
puedan revisarlos y mostrar su desacuerdo, en su caso, mediante la presentacion de
alegaciones a las prioridades establecidas. El equipo de gestion remite los listados
a la OCA de cada una de las comarcas, la cual, una vez recibidos, los da a conocer
publicamente a los interesados para que se pueda evacuar el tramite de alegaciones.

A continuacion, se pasa a la elaboracion de las propuestas de resolucion de los
expedientes, como octavo paso a cumplimentar en la tramitacion de las solicitudes
presentadas. El equipo de gestion elabora las resoluciones con los pliegos de
condiciones técnicas, las remiten a los interesados para que muestren su acuerdo,
si les parecen adecuadas y las firmen. Los pliegos de condiciones técnicas deberan
recoger las que deben cumplirse en la repoblacion forestal que se va a llevar a
cabo, tanto en la fase de preparacion de los terrenos, como en la plantacion y en el
mantenimiento y conservacion de las plantas.

En noveno lugar, mencionamos el archivo y custodia de los expedientes. Esta es
una responsabilidad propia del equipo de gestion, y se archiva individualmente
cada expediente, compuesto por la solicitud del interesado; la documentacién que
acredita cada uno de los requisitos necesarios para poder ser beneficiarios de las
ayudas del Programa, adjuntada con la solicitud; los informes emitidos por los
técnicos de la Delegacion, o cualquier otro que figure en relacion con esa solicitud;
las resoluciones propuestas a los solicitantes y las firmadas de conformidad por
éstos; las certificaciones parciales y finales, que se lleven a cabo; la documentacion
de los controles que se van realizando a lo largo del tiempo en que se mantienen las
primas de mantenimiento o las compensatorias, etc. Logicamente, la custodia de
expedientes y el archivo de cada uno de los documentos que se van incorporando
al mismo no es una tarea que se realiza en un momento dado de la tramitacion, sino
que tiene que ser llevada a cabo constantemente para mantener permanentemente
actualizado el expediente. Y, ademads, se inicia desde el momento en que llega el
primer documento solicitando las ayudas.
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En décimo lugar, se efectuan las certificaciones. Es un tramite esencial en el
desarrollo de la campana, por el tiempo que ocupa a la Administracion Publica
su realizacion y porque para el beneficiario supone que a partir de ellas se puede
recibir la subvencion. Existen certificaciones de tres tipos. Por su orden de
realizacion se distingue la certificacion de forestacion, la correspondiente a la
prima de mantenimiento y la de la prima compensatoria. El equipo de gestion
es el encargado de recibir la comunicacion de los agricultores de la terminacion
de las obras y de remitirla al técnico correspondiente para la certificacion de
forestacion. En el caso de la prima de mantenimiento recibe la comunicacion
de reposicion de marras, del laboreo de mantenimiento y la remite al técnico
para que haga la certificacion procedente. El equipo técnico tiene la funcion de
recibir la comunicacion del equipo de gestion, elaborar los informes previos a la
certificacion y realizar la que corresponda, segun se trate de certificar labores de
forestacion, o el derecho al cobro de las primas de mantenimiento o compensatoria.
Las Oficinas Comarcales Agrarias tienen una importante responsabilidad en
este procedimiento, pues en ellas se reciben, también, las comunicaciones de los
interesados de haber finalizado los trabajos, se elaboran los informes previos a las
certificaciones y se realizan las correspondientes certificaciones por los técnicos
a ellas adscritos. Una vez efectuadas éstas, deben remitirse al Departamento de
Ayudas Estructurales.

Como decimoprimer paso de esta relaciéon de procedimientos necesarios para la
correcta tramitacion de las ayudas de forestacion se encuentra la remision de las
certificaciones a los servicios centrales de la entonces Consejeria de Agricultura
y Pesca. El equipo de gestion, una vez emitidas las certificaciones por los técnicos
y firmadas por éstos y por el Delegado Provincial de la Consejeria en Huelva, las
remite a los servicios centrales con la propuesta de pago por parte del Jefe de
Servicio de Promocion Rural a los beneficiarios, que se efectuara tras la firma de
la resolucion por el Director General del Fondo Andaluz de Garantia Agraria. La
responsabilidad de que se efectuen los pagos corresponde a los servicios centrales
de la Consejeria de Agricultura, Pesca y Desarrollo Rural, en coordinacion con la
Direccion General de Tesoreria de la Consejeria de Hacienda y Administracion
Publica.

En decimosegundo lugar, mencionamos el seguimiento general de los expedientes,
que se lleva a cabo en dos vertientes. Por una parte, a nivel administrativo y por
otra, un seguimiento general en el campo. Aqui la responsabilidad se comparte en
funcion de cada una de las vertientes. Asi, el equipo de gestion llevara a cabo una
comprobacion general de los expedientes tramitados, velando por su correccion
documental y en cuanto a los requisitos establecidos por la normativa aplicable.
Por otro lado, el equipo técnico se preocupara del control sobre el terreno,
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verificando las tareas de forestacion, mantenimiento de plantaciones, estado
general de la repoblacion forestal y cumplimiento de los compromisos técnicos,
que normalmente, vendréan recogidos en el pliego de condiciones técnicas que el
beneficiario firmaria en su dia, cuando se dio el visto bueno a su solicitud. Las
Oficinas Comarcales auxiliaran con sus técnicos en las labores de seguimiento
general en el campo, con la mayor facilidad que supone el encontrarse mas
proximas al lugar donde se han realizado las forestaciones.

Por ultimo, en decimotercer lugar, se elabora la propuesta y ejecuta el plan de
controles aprobados. En este caso es el equipo de gestion el encargado de proponer
la muestra de controles a realizar y como se lleva a cabo el plan de controles.
También, tiene la responsabilidad de ejecutar los controles administrativos.
El equipo técnico se encarga de hacer los controles de campo comprobando
la realidad de los trabajos subvencionados y que las labores de mantenimiento
continian segun los proyectos presentados. La OCA de cada comarca apoya al
equipo técnico en la realizacion de los controles que afectan a explotaciones que se
encuentran en su demarcacion territorial.

4.4. Principales datos sobre el Programa de Forestacion de Tierras
Agrarias en la provincia de Huelva.

En primer lugar, es necesario aclarar que los datos que se presentan en este apartado
hacen referencia a las cuatro primeras camparias de desarrollo del Programa, es
decir, desde 1.993 a 1.996, periodo crucial en el que se gesta el devenir del mismo,
pues las superficies forestadas en esos afnos seguirdn recibiendo las ayudas, de
mantenimiento primero y durante cinco anualidades y compensatoria después,

durante otros quince ejercicios.

Comenzaremos con las solicitudes presentadas y aprobadas. El total de solicitudes
aprobadas fue de 1.187. En el afio 1.996, se presentaron 509 solicitudes, de las
cuales fueron aprobadas 403, lo que representa un 79’17%.

En la tabla siguiente se muestran los datos de las solicitudes presentadas y
aprobadas en cada una de las provincias de la Comunidad Auténoma de Andalucia
para poder ofrecer un punto de comparacion con la onubense. Los datos se
refleren a cuatro campanas, durante las cuales, como hemos visto anteriormente,
el periodo establecido para presentar las solicitudes ha variado de una a otra, lo
que contribuye a provocar cierto desconcierto entre los posibles interesados en
beneficiarse de este Programa de Ayudas.
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Tabla 13. Solicitudes aprobadas en comparacion con las restantes provincias

andaluzas
PROV./ANO 1.993 1.994 1.995 1.996 TOTALES

ALMERIA 92 157 95 179 523
CADIZ 23 112 151 157 443
CORDOBA 20 65 31 43 159
GRANADA 68 197 58 77 400
HUELVA 96 354 334 403 1.187
JAEN 58 104 71 68 301
MALAGA 32 91 43 103 269
SEVILLA 2 113 141 166 422
ANDALUCIA 391 1.193 924 1.196 3.704

En la Tabla 13 se puede observar que el numero total de solicitudes aprobadas
en Andalucia en el régimen de Ayudas para Fomentar Inversiones Forestales en
Explotaciones Agrarias ha sido de 3.704. La mayor parte de ellas corresponde a
la campana de 1.996, con un total de 1.196 solicitudes aprobadas. Se observa una
franca progresion del numero de solicitantes, interrumpida sélo en el afio 1.995,
pero en el ano siguiente se retoma un numero de solicitudes algo superior al de
1.994. Entre las provincias andaluzas Huelva es la que tiene un mayor ntiimero de
solicitudes aprobadas, siendo Cérdoba con 159 la que presenta un niimero menor
que, apenas representa el 429% sobre el total. Las 1.187 de Huelva suponen un
porcentaje del 32°04%. La evolucion general de la presentacion de ayudas se repite
en los datos provinciales, salvo en Sevilla y Cadiz. En Huelva, es especialmente
significativo el afio 1.994 en que se doblo con creces el numero de solicitudes
del primer ano de desarrollo del Programa. También resulta logico que el afio en
que menos solicitudes se aprobaron fuera el primero de ejecucion del Programa,
ya que, en los afios siguientes, al estar los agricultores sobre aviso y conocer la
existencia de las ayudas, podian estar esperando la convocatoria para presentar
sus solicitudes.

En el afo 1.996 vuelve a producirse un aumento significativo de solicitudes
presentadas en la provincia. Las seis comarcas onubenses tuvieron peticiones
aprobadas, correspondiendo el mayor numero al Andévalo Occidental con 181, y
el menor al Condado Litoral con sélo 5. En segundo lugar, se encuentra la Sierra
con 126 solicitudes aprobadas, después estan el Andévalo Oriental con 67, el
Condado Campifa con 17 y, en penultimo lugar, la Costa con 7. Se observa que
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casi la mitad de las solicitudes aprobadas corresponde al Andévalo Occidental con
4491%, que si se sumara con el otro Andévalo daria un resultado de un 61°54%,
lo que representa la mayor parte de las forestaciones realizadas en la provincia.
La comarca serrana también tiene un porcentaje representativo de solicitudes
aprobadas con un 3127%, quedando el resto de comarcas muy rezagadas, no
alcanzando ninguna de las tres el 5%.

De los tres tipos de actuaciones que se aprobaron en 1.996, la forestacion de
terrenos supone el 84°77% de las superficies beneficiadas del Programa y el 9439%
de los importes aprobados.

En la Tabla 14 se recogen las superficies e importes que suponen, y los porcentajes
correspondientes que representan cada una de los tres tipos de actuacion llevados
a cabo en 1.996.

Tabla 14. Superficies e importes aprobados en Huelva por tipo de actuacion

TIPOS DE SUPERFICIE IMPORTE

ACTUACION (en hectareas) HOIHGIIRNY: ]2 (en euros) HOLCIEINTV-1]2
FORESTACION 15.623’87 84’77 30.170.876,14 94'39
MEJORA 36476 197 111.433,87 035
ALCORNOCAL 2.443’18 1326 1.682.793,22 526
TOTALES 18.431°81 100’00 31.965.103,23 100°00

Si comparamos los tipos de actuaciéon en Huelva con los que se han llevado a cabo
en las restantes provincias de la Comunidad Auténoma, observamos que en el afio
1.996 en el 70'93% de las superficies aprobadas se realizaron trabajos de forestacion.
Es este porcentaje algo inferior al que vemos en la tabla 14 para el territorio onubense.
Teniendo en cuenta que en el afio 1.993 el 100% de las superficies fueron aprobadas
para forestacion, se puede decir que en Huelva se ha continuado con la costumbre
de dar mayor importancia a la forestacion, mientras en el resto del espacio andaluz,
se ha ido relativizando la importancia de la forestacion para reconocer la necesidad
de aumentar las inversiones en las otras actuaciones, ya sea mejora de la superficie
forestada, que es a la que se refiere la tabla anterior; cortafuegos, construccion de
puntos de agua, mejora de caminos forestales, cerramientos; pero sobre todo en la
mejora de alcornocales. Asi, ésta supone el 27°20% a nivel andaluz, no llegando
su proporcion, con respecto al total, en la provincia de Huelva ni tan siquiera a la
mitad. Exactamente representa un 13°26%.
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A continuacién, presentamos una tabla con los porcentajes que representan los
importes y superficies aprobados por cada comarca.

Tabla 15. Porcentaje de importes y superficies aprobados por comarca

COMARCAS % DE SUPERFICIE % DE IMPORTE
SIERRA 3597 33’14
ANDEVALO OCCID. 4630 5125
ANDEVALO ORIENTAL 1060 983
CONDADO CAMPINA 359 266
CONDADO LITORAL 163 122
COSTA 191 1'90
TOTALES HUELVA 100°00 100’00

La comarca onubense que presenta una mayor superficie forestada es el Andévalo
Occidental con 8.533’37 hectdreas lo que representa el 46'30% del total. Esto supone
un importe de 1.762.485.649 pesetas (10.592.752,00 euros) que se corresponde
con un 5125% de las ayudas concedidas. El Condado Litoral ha sido la comarca a
la que ha correspondido un menor nimero de ayudas, un 1’22% con una cuantia
de 64.834.557 pesetas (389.663,54 euros). También es en la que menos superficie
se ha forestado, aunque en extension se acerca mas a la comarca que le sigue
en menos superficie forestada y que es la Costa. En el Condado Litoral se han
repoblado 299'68 hectdreas que supone un 1'63%. En la Costa se han forestado
352’50 hectareas, es decir, un 1'91%.

El afio en que mas superficie de forestacion fue aprobada a nivel de toda Andalucia
ha sido el de 1.995, con mas de 58.000 hectdreas. Sin embargo, en 1.994 y 1.996
se habia presentado un nimero mayor de solicitudes, lo que quiere decir que las
aprobadas en 1.995 correspondian a titulares de explotaciones mas grandes en
extension. La provincia de Huelva con un total de 54.357°65 hectareas es la que
ha forestado una superficie mayor con la participacion del Programa de Ayudas
para Inversiones Forestales en Explotaciones Agrarias. En la Tabla 16 se pueden
observar las hectareas forestadas en cada una de las provincias de la Comunidad
Auténoma de Andalucia, entre los afios 1.993 y 1.996. En Cérdoba es donde se
ha procedido a la repoblacion forestal de un menor ntumero de hectdreas con las
subvenciones del Programa de Forestacion. Como vemos, la diferencia con Huelva
es de casi diez veces menos, lo que nos demuestra que la influencia de una misma
Politica sobre territorios que pueden estar muy cerca, perteneciendo incluso, a
una misma comunidad socio-politica, es, en ocasiones, muy diferente. Y hay que
tener en cuenta, que, por lo que respecta a extension superficial, Cordoba tiene
mads de 3.000 kilémetros cuadrados por encima de Huelva.
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Tabla 16. Superficies aprobadas en cada provincia entre 1.993 y 1.996

PROVINCIA 1.993 1.994 1.995 1.996 TOTAL
ALMERIA 2.108'78 5.664°07 5.014°64 8.065’82 20.853’31
CADIZ 553’36 5.851'79 14.660°30 9.03947 30.10492
CORDOBA 807’55 2.068'16 1.31442 1.534’38 5.724°51
GRANADA 1.810°02 5.387'81 1.46047 2.008'84 10.667°14
HUELVA 2.886°07 13.63448 19.405°29 18.431'81 54.357°65
JAEN 1.438'71 2.94834 2.86397 2.342'86 9.593'88
MALAGA 702°17 2.986'52 2.56891 4.14563 10.403°23
SEVILLA 56’00 4.34272 10.94940 7.675°58 23.023'70

ANDALUCIA 10.362°66 42.883’89 58.237°40 53.244°39 164.728°34

Las superficies en la tabla anterior se expresan en hectdreas. La superficie forestada
en la provincia de Huelva representa el 33% del total de las superficies forestadas
en Andalucia. Es importante resaltar que la extension de terreno repoblado
beneficiandose del Programa de forestacion representa un tercio del total andaluz.
Cordoba se sitia en ultimo lugar con un 3'48%. Granada y Malaga tienen un 6'46%
y un 6'32% respectivamente, seguidas de Jaén con un 5°82%. A continuacién de
Huelva se encuentra, a bastante distancia, Cadiz con un 1828% y luego Sevilla y
Almeria con un 13’°98% y un 12’66% respectivamente.

En cuanto a los importes aprobados, también, la provincia de Huelva es la que
se beneficia del Programa en mayor medida. Los gastos de la forestacion en las
explotaciones onubenses importan mds de 15.000 millones de pesetas (mds
de 90.151.815,00 euros). Le sigue a mucha distancia Almeria con algo mas de
6.735 millones de pesetas (mas de 40.478.165,00 euros). La provincia con una
cuantia mas pequeria es Cordoba nuevamente con 1.276.030.320 pesetas (mds de
7.669.096,00 euros). Las pesetas onubenses suponen el 35°90% del total, y son
llamativos los datos de Cadiz y Almeria ya que sus proporciones se invierten en
relacion a las superficies aprobadas en cada una de estas provincias. La razon estd
en que las inversiones necesarias para forestar en Almeria son mas costosas que las
que se necesitan en Cadiz con unos terrenos mads aclimatados a las repoblaciones
forestales y con una mayor tradicion de viveros. En las demas provincias, las
diferencias porcentuales con respecto a las extensiones de tierra solicitadas y
aprobadas son muy poco significativas.

En cuanto a la tipologia de los beneficiarios del Programa de Forestacion en
Tierras Agrarias en la provincia de Huelva, dominan las personas fisicas o juridicas,
con una renta agraria inferior al 25%.
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Tabla 17. Tipologia de los beneficiarios por comarcas

COMARCAS ATP  RAG.>25% ENT.PUB. OTROS TOTALES
SIERRA 34 24 3 65 126
ANDEVALO OCCIDENTAL 30 32 2 117 181
ANDEVALO ORIENTAL 5 20 1 41 67
COSTA 0 2 0 5 7
CONDADO CAMPINA 1 4 0 12 17
CONDADO LIT. 2 1 0 2 5
HUELVA 72 83 6 242 403

A.T.P: Agricultores a titulo principal.

R. AG.>25%: Titulares de explotaciones agrarias con una renta agraria procedente
de la explotacion superior al 25% de sus ingresos.

ENT. PUB.: Entidades Publicas.

OTROS: Titulares de explotaciones agrarias con una renta agraria inferior al 25%
o personas fisicas o juridicas sin renta agraria.

En la Tabla que se ha presentado anteriormente nos proponemos mostrar el tipo
de beneficiarios que ha solicitado las Ayudas de Forestacion en la provincia de
Huelva, distinguiendo por cada comarca el ntumero de solicitudes presentadas y
aprobadas durante el afio 1.996.

Aparte de que la mayoria de los beneficiarios lo constituyan las personas fisicas
o juridicas con renta procedente de la agricultura inferior al 25% del total, o sin
renta agricola, es importante resaltar que la suma de subvenciones concedidas a
agricultores a titulo principal y otros titulares de explotaciones con mas del 25%
de sus ingresos es de 155 lo que supone un 38'46%. Este es un dato trascendente
porque indica que hay una parte importante de agricultores, con caracter habitual,
que se benefician del Programa. En concreto, los agricultores a titulo principal
representan el 17°87% y los que tienen renta agraria por encima del 25% suponen un
20°60%. Destaca, también, el escaso éxito del Programa entre las Administraciones
Publicas, sobre todo, teniendo en cuenta que gestionan una buena parte del
Patrimonio Forestal de la provincia, entre las corporaciones locales y la Junta de
Andalucia.

Por lo que respecta a las comarcas, son la del Andévalo Occidental seguida por la
Sierra las que mas beneficiarios de las ayudas han tenido, como se ha comentado
mas arriba. En el Andévalo Occidental el 64°64% de los acogidos al Programa de
Ayudas tienen una renta agraria por debajo del 25%.
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A continuacion, pasamos a estudiar las cifras de los distintos aprovechamientos que
se han abandonado para acogerse a la repoblacion forestal. A través de este analisis
se puede comprobar que los objetivos marcados por el Programa de Forestacion de
Tierras Agrarias se han ido cumpliendo, en cuanto a que el abandono del cultivo
de las explotaciones agricolas provoca una disminucion en los excedentes agrarios
comunitarios y, ademds, mediante la repoblacion forestal de superficies de bajo
rendimiento se produce una complementacion extraordinaria de los ingresos de
los titulares agricolas, que contribuye al sostenimiento de un nivel de vida digno,
mediante las subvenciones y las primas de mantenimiento y compensatorias.

Las superficies abandonadas de cada cultivo de la tabla siguiente se expresan en
hectareas.

Tabla 18. Principales cultivos abandonados para acogerse a las ayudas a la

forestacion
CULT. CULT. ERIAL A
COMARCAS HERBAC. BARBECHOS LENOSOS PASTOS M. ABTO. PASTOS TOTALES

SIERRA 196 100 548 198 18 3.690 4.750
AND. OCC. 1.616 4.184 71 692 107 1.695 8.365
AND. ORIEN. 69 49 18 69 9 1.274 1.488
COSTA 0 145 0 40 0 150 335
CONDADO

CAMPINA 79 0 104 75 0 192 450
COND. LIT. 100 0 30 99 0 0 229
HUELVA 2.060 4478 771 1.173 134 7.001 15617

Como se ve, el principal abandono se produce en el erial a pastos con un porcentaje
del 44°82%. Son estas tierras de un escaso rendimiento agricola, por ello se utilizan
preferentemente como pastos para el aprovechamiento ganadero. La comarca
que presenta una mayor proporcion de erial a pastos abandonados es la del
Andévalo Oriental con un 85°62%. También presenta un alto porcentaje la comarca
serrana. Hay que recordar que son ambas, junto con el Andévalo Occidental, las
comarcas onubenses con mas dedicacion a actividades ganaderas. En general, el
aprovechamiento que mads se ha abandonado en Huelva es el erial a pastos, con la
excepcion del Condado Litoral, donde predominan los cultivos herbaceos como
principal actividad abandonada.

La suma de cultivos herbaceos y barbechos da un total de 6.538 hectareas, lo que
supone un 41’86% del total de la extension de terreno abandonada en Huelva. Este es
el porcentaje que mas directamente se puede computar en el objetivo de reducir los
productos excedentarios de la agricultura comunitaria. Los herbéaceos y barbechos,
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en principio, se dan en tierras de mejor calidad que los pastos, como la reforma
de la Politica Agricola Comun pretendia la reduccion dedicada a estos cultivos,
se cumple una parte importante del Programa de Forestacion en Tierras Agrarias.
Como vimos, con la subvencion a los titulares de explotaciones que tuvieran pastos
también se cumplia otra de las finalidades del Programa. Por otra parte, el abandono
de cultivos lefiosos puede computarse como coadyuvante del objetivo de reduccion
de excedentes agrarios, y el abandono de pastizales colabora con la mision de
complementar las rentas de los agricultores con recursos econémicos escasos, por
trabajar en explotaciones con tierras de poca calidad, y en las cuales las labores
agricolas no ofrecen rendimientos suficientes para constituirse en medio de vida.

El monte abierto supone espacios en los que puede existir algun tipo de forestacion
desordenada, incluso algun tipo de aprovechamiento forestal, que, con total
seguridad, no se rentabiliza por parte del agricultor de forma importante. Por
consiguiente, en este caso lo que se intenta es organizar la forestacion y rentabilizar
la explotacion de estos espacios de forma mds ordenada. De esta manera, si se
conseguiria que los rendimientos de este tipo de aprovechamiento supongan un
auténtico complemento para los ingresos de los agricultores.

Por ultimo, es necesario reseniar que hay una finalidad que se cumple con el
cambio de aprovechamiento, en cualquiera de los que se acogen a las ayudas para
la repoblacion forestal. Nos referimos a los beneficios para el entorno natural y para
el medio ambiente. La ordenacion forestal produce unos efectos en cadena que
suponen un beneficio, no solo para la region forestada, sino para una zona mucho
mads amplia, que la directamente acogida a las subvenciones del Programa's*.

Como ultimo punto, al que creemos que es importante hacer referencia en este
apretado resumen de los datos mds esenciales del desarrollo del Programa de
Forestacion de Tierras Agrarias en la provincia de Huelva, presentamos las cifras
relativas a las especies utilizadas para la forestacion.

Los datos que se estan ofreciendo responden a la realidad del Programa, que puede
ser bien diferente de lo que a nivel de Andlisis de Politicas se haya planificado. El
resultado final de una politica determinada no tiene que ser fielmente el que se
habia previsto, puesto que ya se ha comentado que existen multiples variables que
pueden alterar el orden de las cosas que se planifican y sus ultimas consecuencias.
Pero si medimos el éxito de una politica publica por el grado de aproximacion a
los resultados esperados, es decir, al cumplimiento de los objetivos propuestos,

18% Para comprobar los importantes beneficios que la forestacion produce en el conjunto de la sociedad se

puede consultar la obra: VV. AA.: La forestacion de tierras agrarias a través de los Programas de Desarrollo
Rural en Espaiia. Una medida con impacto medioambiental positivo en el medio rural. Asociacion de Gedgrafos
Esparioles. Murcia. 2.016.
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siendo mayor cuanto mas cerca de su consecucion se llegue; entonces, podemos
afirmar que de la evaluacion de los resultados logrados con la puesta en marcha del
Programa de Forestacion de Tierras Agrarias, al menos en la provincia de Huelva,
se concluye que la desviacion entre resultados y objetivos es muy pequenia; y por
tanto, que el Programa ha sido satisfactorio en alto grado. En cuanto a esa pequena
desviacion se produce, fundamentalmente, porque la actividad de los solicitantes
no es principalmente agraria en su gran mayoria, aunque hay una gran cantidad
de solicitantes con esta caracteristica y otra gran parte que tiene algun tipo de
renta dimanante de la actividad agricola. No obstante, aunque no la finalidad del
Programa concreto, si se logran otros objetivos de la politica general tanto de las
Administraciones Publicas espafiolas como de las autoridades de la Union Europea,
cual es la dinamizacion socioecondmica de zonas especialmente deprimidas y se
contribuye de forma eficaz al desarrollo rural.

En cuanto a las especies utilizadas en el Programa de Forestacion de Tierras
de Labor en la provincia de Huelva, presentamos a continuaciéon una tabla con
el namero de hectareas que ha ocupado cada una de ellas en la forestacion del
territorio onubense, en la campana de 1.996.

Como se puede apreciar de la Tabla 19, algo mds de la mitad de las hectareas
forestadas, se han llevado a cabo a base de la especie por excelencia de la provincia
de Huelva, sobre todo de las comarcas andevalenas y de la Sierra, que es la encina.

Fotografia 29. Porcino ibérico. Sierra de Aracena y Picos de Aroche. (Huelva).
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Le sigue con una importancia muy alta, también, el alcornoque y después vienen
otras especies con menor presencia. Llama la atencion la escasa representacion de
las pindceas en la superficie onubense, siendo tan escasa que ni tan siquiera una
hectarea ha sido forestada a base de pinos, utilizandose en este caso concreto el
pino pifonero'®.

Tabla 19. Especies plantadas para la forestacion de tierras agrarias

ESPECIES SUPERFICIE (Has.) PORCENTAJE
ENCINA 7.893°02 50°52
ALCORNOQUE 6.643'49 42’52
ALGARROBO 68459 438
ACEBUCHE 38542 247
NOGAL 1285 008
CASTANO 390 002
PINO PINONERO 060 001
TOTALES 15.623'87 100°00

Por consiguiente, en la Forestacion de Superficies Agrarias en la provincia de
Huelva se han utilizado, con casi total exclusividad especies frondosas que
representan el 99°99% de la repoblacion forestal realizada, siendo la presencia
escasa del pino pinonero lo que le da a las coniferas ese 0°'01%, que parece extrarfio,
sobre todo en comparacion con otras regiones espafnolas, pero también con las
restantes provincias de la Comunidad Auténoma de Andalucia, donde alcanzan,
las especies coniferas, un porcentaje del 10°02%.

185 Los datos que se han expuesto a lo largo de este apartado han sido recopilados de los expedientes
tramitados en la Delegacion Territorial de la Consejeria de Agricultura, Pesca y Desarrollo Rural en Huelva.
También se ha utilizado la informacion de las memorias elaboradas anualmente por las Consejerias de
Agricultura, Pesca y Desarrollo Rural y por la de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio.
SECRETARIA GENERAL DE AGRICULTURA Y GANADERIA DE LA CONSEJERIA DE AGRICULTURA,
PESCA Y DESARROLLO RURAL: Memorias de 1.992 a 2.015. Consejeria de Agricultura, Pesca y Desarrollo
Rural de la Junta de Andalucia. Sevilla. 1.993 a 2.016.

DIRECCION GENERAL DE PLANIFICACION DE LA AGENCIA DE MEDIO AMBIENTE Y CONSEJERIA
DE MEDIO AMBIENTE Y ORDENACION DEL TERRITORIO: Informes sobre medio ambiente en Andalucia
de 1.988 a 2.014. Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio de la Junta de Andalucia.
Sevilla. 1.989 a 2.015.
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1. INTRODUCCION.

La preocupacion por los temas relacionados con el medio ambiente ha impregnado
el conjunto de las politicas comunitarias, como se puede comprobar, sobre todo tras
la publicacion del Libro Verde'®®y desde la entrada en vigor, en el ano 1.987, del Acta
Unica Europea'®”. El posterior tratado de Maastricht o tratado de la Unién Europea
ratifica esta evolucion. Por lo que paralelamente se ha encaminado la agricultura
en ese sentido. Esto ha traido como consecuencia, en lo que respecta a los temas

186 COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUTIES: Perspectives for the Common Agricultural Policy
(Communication of the Commission to the Council and the Parliament). Paper. COM(85) 333 final. Office of
European Communities Official Publications. Luxembourg. 1.985.

187. E] Acta Unica Europea fue firmada en Luxemburgo el 17 de febrero de 1.986 por nueve Estados miembros
y, en La Haya, el dia 28 del mismo mes por Dinamarca, Italia y Grecia. Supone la primera modificacion de
gran alcance del Tratado constitutivo de la Comunidad Econémica Europea, entrando en vigor el 1 de julio
de 1.987. Se public6 en el DOCE n° 169, de 29 de junio de 1.987.
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agrarios, que la inquietud que invade a la poblacion de los paises miembros es cada
vez mas extendida, sobre los deterioros que las actividades agricolas puedan causar
sobre el entorno en el que se desarrollan. De hecho, a partir del Reglamento (CEE)
n° 797/85'%; que por primera vez liga la Politica de Estructuras Agrarias a los temas
medioambientales, al mismo tiempo que recoge en una norma de esta categoria
las medidas socioestructurales, que antes se dictaban por medio de Directivas; la
Union ha ido adoptando en el marco de la Politica Agricola Comun decisiones que
tratan de forma directa o indirecta de lograr las finalidades de salvaguarda y mejora
del medio ambiente, a que los consumidores, atentos a los movimientos que se
dan en la orientaciones productivas de aquellos articulos de consumo prioritarios,
como los alimentos, hayan optado por decantarse hacia una serie de géneros que
ofrecian una mayor garantia de calidad.

No obstante, estos avances se han visto frenados, en ocasiones, por la propia
marcha de la politica comunitaria. La evolucion e intensidad de las medidas han ido
paralelas a la problematica de los excedentes agrarios, de modo que muchas de ellas
han tenido una finalidad doble, a saber: proteccion de la naturaleza, por un lado; y
reduccion de los excedentes, por otro. Esto ha marcado las medidas agroambientales
desde su nacimiento en la reforma de la PAC del ano 1.992. Por ello, no es posible
concluir que la Politica Agroambiental de la Union Europea sea una politica
autéonoma, sino que sigue dependiente del camino que tome la propia reforma de
la PAC, donde surgi6 dentro de las llamadas medidas de acompanamiento. Esto
significa que no podemos desligar el futuro de las dos en los proximos afos y que
si, finalmente, la financiacion de la Politica Agricola Comun se sigue reduciendo
en los paises miembros de la Comunidad, como consecuencia de la ampliacion
habida; probablemente, las medidas agroambientales padezcan, también, una
reduccion sustancial de sus fondos'®, como ya se esta produciendo. Esta posibilidad
es consecuencia de la carencia de consignacion presupuestaria propia, y de que
muchos de sus programas responden mas al objetivo de ofrecer alternativas a los
agricultores y ganaderos para compensarles por los efectos de la reforma del antiguo
sistema de proteccion via precios de garantia, que al de afrontar con seriedad la
amplia gama de deterioros medioambientales de las practicas agrarias intensivas.

La Unioén Europea demuestra el interés por los temas relacionados con el medio
ambiente en varias formas. También, mediante la reglamentacion de la identificacion

188 E] Reglamento (CEE) n°® 797/85 del Consejo, de 12 de marzo de 1.985, relativo a la mejora de la eficacia
de las estructuras agrarias fue publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas n° 93, de 30 de
marzo de 1.985, de la serie L.

189 Para el Marco de Apoyo Comunitario 2.000-2.006, las medidas agroambientales han contado con una
financiacion, que supone el 10% del Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agraria. Para profundizar
en estos datos se puede ver ANALISTAS ECONOMICOS DE ANDALUCIA: Informe Anual del Sector Agrario
en Andalucia, 2.003. Analistas Economicos de Andalucia. Malaga. 2.004.
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de los productos que son desarrollados en condiciones de respeto al mismo,
incorporando a estos articulos un valor anadido que va a facilitar su transito desde
los mercados hasta los hogares de los millones de consumidores europeos y del
mundo entero. En una sociedad globalizada como la que habitamos, en la que todo
lo que ocurre en un punto del planeta se propaga por casi todos los rincones del
mismo, es muy importante que se hallan tomado medidas que den reconocimiento al
valor de los productos ecologicos, que son resultado del esfuerzo de los agricultores
y ganaderos de la Union Europea. El hecho de que esa reglamentacion sobre la
indicacion de la produccion de articulos y alimentos ecologicos haya venido seguida
de un Programa de Medidas Agroambientales para la agricultura conforma un
conjunto capaz de convencer a los consumidores de una actitud seria en la materia.
Por consiguiente, podemos concluir que las ayudas a las practicas respetuosas con
el medio natural y el entorno de las explotaciones agricolas han contribuido a que
los consumidores se decanten por el consumo de este tipo de productos y hayan
hecho que su demanda en los mercados nacionales e internacionales haya crecido
considerablemente en los ultimos afios. Seguin un informe de un intermediario de
la fresa onubense en el mercado internacional Saint Charles de Perpignan (Francia),
correspondiente a la campana de comercializacion fresera del afio 2.000, el precio
del producto sin restos de pesticidas y otros elementos quimicos de tratamiento
de las plantas, supera en mds de un tercio el valor del resto, acudiéndose a estos,
solamente, en ausencia del producto libre de agentes de sintesis industrial.

En junio de 1.991 el Consejo de la Comunidad Europea aprobd el Reglamento
(CEE) n° 2.092/91, sobre produccion agricola ecologica y su indicacién en los
productos agrarios y alimenticios'®. Esta norma fue completada en varias ocasiones
posteriormente, y en una de ellas, en 1.999, el Consejo incluy¢ la cria ecologica
de animales'' en su dmbito de aplicacion. Ha sido una forma, también, de elevar
el rango formal de la practica agricola respetuosa con el medio ambiente, pues de
esta manera la produccion de este tipo de agricultura y ganaderia queda legalmente
amparada bajo unas estrictas condiciones que garantizan su autenticidad.

El éxito de esta iniciativa, que va de la mano del Programa de Medidas
Agroambientales, es indudable. Desde la entrada en vigor de esa normativa,
han sido decenas de miles las empresas agropecuarias que se han reconvertido
a esta forma de produccion agricola, en la Europa comunitaria, y se espera que

190 El Reglamento (C.E.E.) n® 2.092/91, del Consejo, de 24 de junio de 1.991, sobre la produccion agricola
ecologica y su indicacion en los productos agrarios y alimenticios, se publico en el D.O.C.E. n° 198, de 22
de julio de 1.991, de la serie L.

191 El Reglamento (C.E.E.) n° 1.804/99, del Consejo, de 19 de julio de 1.999, por el que se completa, para
incluir las producciones animales, el Reglamento (C.E.E.) n° 2.092/91, del Consejo, de 24 de junio de
1.991, sobre la produccion agricola ecologica y su indicacion en los productos agrarios y alimenticios, se
publicé en el D.O.C.E. n° 222, de 24 de agosto de 1.999, de la serie L.
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esta tendencia persista en los proximos afnos. Paralelamente, ha aumentado
enormemente el interés de los consumidores y del comercio por los productos
de la agricultura ecologica. La aprobacion del Reglamento (CEE.) n°® 2.092/91
por el Consejo supuso la creacion de un marco legal en la Europa de los doce,
en aquel momento, que determinaba, pormenorizadamente, los requisitos que
debia cumplir un producto agricola o un alimento para poder llevar algtun tipo
de referencia al método de produccion ecoldgica. Por consiguiente, represent6 un
gran avance para garantizar la seguridad alimentaria de los usuarios.

Fotografia 31. Pastos ecologicos. Sierra de Aracena y Picos de Aroche. (Huelva).

A pesar de que, como hemos estudiado, las ventajas de los métodos de la agricultura
y ganaderia ecologicas son muy numerosos frente a la practica agricola no
respetuosa con el Medio Ambiente; lo cierto es que existen criticos que defienden
la agricultura convencional al considerar que la biologica puede comportar riesgos
mas elevados debido a la presencia de micotoxinas, sobre todo de la aflatoxina. No
obstante, el estudio de la literatura especializada, efectuada por la Organizacion de
las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO)'** no ha permitido
confirmar estos temores, por lo que la contribucion del labrantio ecolégico a la
salud de los consumidores no puede ser puesta en duda.

192 Documento ERC007, discutido durante la 22* conferencia regional de la EA.O. que tuvo lugar en Oporto
(Portugal) del 24 al 28 de julio de 2.000.
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En un articulo publicado por la Comision, sobre la evaluacion de la agricultura
ecologica en la Union Europea, “La agricultura ecoldgica en la Union Europea:
hechos y cifras™® se afirma que la misma no es mas que un componente de la
produccion agricola total, y por consecuencia no deberia ser considerada como
una solucion de recambio a las cuestiones horizontales de proteccion de los
consumidores y a las politicas y reglamentaciones a favor de la calidad en la
agricultura. Es claro que la concesion de las ayudas y subvenciones al fomento de
medidas respetuosas con el medio ambiente ha contribuido en alto grado a elevar el
nivel de la calidad y seguridad de las producciones agricolas destinadas al consumo
humano, y también es verdad que, actualmente, esta forma de produccion coexiste
con otras, a las que se conoce como convencionales, que no guardan el mismo
respeto por los efectos de sus actuaciones. Sin embargo, no se puede basar la accion
de los gobiernos, en esta materia, en dictar reglamentaciones que intenten prevenir
los desastres que ultimamente han asolado a los consumidores europeos. Parece
que seria mas racional seguir contribuyendo, y haciéndolo en mayor medida, en
cuanto a los créditos aportados, a la extension de la agricultura ecologica, que, con
sus métodos de produccion, puede elevar el valor organoléptico de sus productos,
sin perjudicar el entorno, ni la salud de los consumidores, previniendo la aparicion
de casos como los descritos mas arriba.

El problema se presenta, para continuar profundizando por ese camino de
mayor propagacion de las practicas agrarias respetuosas con el medio ambiente,
porque al ser una politica cofinanciada entre la Unién Europea y los gobiernos
nacionales, su puesta en marcha y su fomento entre los campesinos estan en
manos de la voluntad de las Administraciones Publicas para dedicar los recursos
suficientes a la financiacion de los distintos programas de ayudas. En esto influye,
en gran medida, también, que las ayudas concedidas en unos paises y en otros
de la Comunidad varien tanto. Como consecuencia de esto ultimo, el Programa
de Medidas Agroambientales, como ocurre con el Programa de Forestacion
de Tierras Agrarias, se hace muy atractivo para los agricultores de algunos
Estados miembros mientras que para los demads carece de ese interés. Asi, en los
paises donde el presupuesto de las ayudas estd mas apoyado por los gobiernos
nacionales y regionales, los propietarios de explotaciones agricolas se deciden
en mayor cantidad a complementar sus rentas con las ayudas y subvenciones del
Programa estudiado; en cambio, en las naciones donde la dedicacién de recursos
financieros es mas escasa, los agricultores prefieren continuar beneficiandose de
las tradicionales ayudas directas a la superficie.

199 DIRECCION GENERAL DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL DE LA COMISION EUROPEA:
La agricultura ecoldgica en la Unién Europea: hechos y cifras. Comision Europea. Bruselas. 2.005.
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“En el caso de la agricultura ecologica, se hace necesario establecer un
Programa de apoyo que resuelva la multitud de problemas tales como acceso
a la tierra, los circuitos de comercializacion largos e irracionales, el régimen
de ayudas a los productores, las trabas legislativas, los agravios comparativos
entre los Estados miembros debido a la diferencia de capacidad financiera de
las regiones, etc.”'%%.

El Reglamento (CEE) n° 2.078/92'°, elaborado por la Comision Europea, por el
que la Comunidad norma la posibilidad de obtener ayudas por la utilizacion de
métodos agrarios compatibles con la conservacion de la naturaleza y la proteccion
del medio natural, se limita a fijar unos limites maximos para las subvenciones,
correspondiendo a cada pais fijar, en su reglamentacion de aplicacion interna, la
cantidad concreta a conceder al agricultor. Como consecuencia de la diferente
sensibilidad agroambiental de los distintos Estados miembros, estas cuantias han
variado mucho de unos a otros. De esta manera, hay algunos que han llegado
en su apoyo tan alto, que el importe de la ayuda es el maximo permitido por el
Reglamento comunitario, sin embargo, otros se han quedado muy por debajo del
tope permitido, lo que ha creado notables diferencias en cuanto al estimulo que
supone la aplicacion de estas medidas. Por consiguiente, en naciones en las que
estas ayudas son bajas, como ocurre en Espana, y por tanto, en sus Comunidades
Auténomas, resulta mas rentable para los campesinos acogerse a las ayudas directas
establecidas en el marco de las Organizaciones Comunes de Mercados de cereales u
oleaginosas. No obstante, si podemos afirmar que el hecho de poner en marcha las
ayudas por parte de la Union Europea a las précticas respetuosas con el medio natural
ha conducido a muchos agricultores espanoles y andaluces a tomar conciencia de
que no era posible continuar con los métodos agresivos hacia los recursos naturales
y que podian poner en peligro la salud de los consumidores finales, decidiéndose
a iniciar la aventura de la agricultura o ganaderia ecoldgicas, atn sabiendo de la
escasez de las subvenciones para compensar la conversion de las explotaciones.

“En el ultimo ano, en Cataluna ha aumentado en un 50% el numero de
agricultores que luchan contralas plagas con técnicas de produccion integrada,
en lugar de con plaguicidas. Estos agricultores no rechazan frontalmente
el uso de plaguicidas tradicionales, sino que los contemplan solamente en
el caso de que una plaga no se pueda controlar con la introduccion en los
cultivos de depredadores que neutralicen a los causantes de la plaga”'*®.

194 ANALISTAS ECONOMICOS DE ANDALUCIA: Informe Anual del Sector Agrario en Andalucia, 2.003.
Analistas Economicos de Andalucia. Malaga. 2.004. Pag. 462.
195 Diario Oficial de las Comunidades Europeas de 30 de julio de 1.992, n° 215 de la serie L.

19 PUNSET, E., prologo del libro de NARBONA, C.: Agricultura y medio ambiente. Galaxia Gutenberg.
Circulo de Lectores. Barcelona. 1.999.

Pag.19.
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En apoyo de esta tesis se puede decir que en muchos casos la conversion hacia la
agricultura ecologica se produce inducida, no solo por causas economicas, sino
también por motivaciones éticas.

“Estas respuestas indicaron como principal motivacion: ofrecer alimentos de
mejor calidad, por convicciones ecologicas y morales, éstas dos de caracter
ético y para obtener mejor precio de venta de sus productos, ésta ya de
caracter econémico |[...].

En el segundo nivel de prioridad, en las motivaciones, se mantiene en
alta la prioridad de cardcter ético, resaltando de nuevo la motivaciéon de
ofrecer alimentos de mejor calidad, seguida por la seguridad para la salud
del productor y su familia que conlleva realizar la agricultura por métodos
ecologicos, y no tener que emplear agrotoxicos”!”".

A comienzos de los noventa, junto a Directivas como1a91/676, sobre contaminacion
por nitratos de origen agricola'®, o algo mas tarde la Decision 95/107, sobre
restricciones crecientes al uso de bromuro de metilo'®®, de acuerdo con lo establecido
en el Protocolo de Montreal sobre sustancias que agotan la capa de ozono, algunos
paises europeos como Austria, Alemania, Finlandia, Irlanda, Holanda y Reino
Unido establecieron codigos de buenas practicas agrarias, orientadas a reducir el
uso de fertilizantes quimicos, y en Francia se fijaron objetivos y prioridades en esta
materia. Poco después, estos paises se animaron a introducir incentivos especificos
para apoyar planes de desarrollo sostenible de su agricultura con especial atencion
a la de tipo biologico, y programas de control integrado de plagas. A estas naciones
se unio mds tarde Dinamarca. Siguiendo con esta evolucion en la reforma de la
Politica Agraria Comun se establecen como medidas de acompafiamiento el
Programa de Medidas Agroambientales y el de Forestacion de Tierras Agricolas,
ademds del de Jubilacion Anticipada, con el objetivo principal de compensar las
pérdidas de renta de los agricultores por la aplicacion del nuevo régimen de apoyo.
La financiacion del 75% por parte del FEOGA, en su seccién Garantia, para las
regiones del Objetivo n° 1, mientras para el resto se queda en el 50%, supone un
gran logro para Andalucia. Por lo que respecta a la proteccion del entorno natural,
se acuerda establecer un régimen de ayudas muy amplio destinado exclusivamente
a compensar las medidas que tengan un efecto positivo para el Medio Ambiente y
que se refieran, ademads de las previstas en la propuesta de la Comision, a:

197 GARCIA TRUJILLO, R.: “Aproximacion a las potencialidades y obsticulos de la agricultura y ganaderia
ecologicas en Andalucia”. En La prdctica de la agricultura y ganaderia ecolégicas. Comité Andaluz de
Agricultura Ecologica. Sevilla. 2.001. Pags. 221 y 222.

19 L a Directiva 91/676/CEE del Consejo, de 12 de diciembre de 1.991 relativa a la proteccion de las aguas
contra la contaminacion producida por nitratos utilizados en la agricultura se publico en el D.O.C.E. n°
375, de 31 de diciembre de 1.991, de la serie L.

199 D.0.C.E. n° 79, de 7 de abril de 1.995, de la serie L.
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— La proteccion de aguas.
— La reconversion de las tierras de labor en zonas de pastoreo extensivo.
— La agricultura ecologica.

— La extensificacion mediante el incremento de las superficies manteniendo
el actual censo.

— El mantenimiento de practicas de produccion ya compatibles con el Medio
Ambiente.

—Los cursillos, practicas y programas de demostracion en el sector del
equipo necesario para los proyectos.

Ya lo decia la Comision de las Comunidades Europeas, como conclusion final,
en un informe, Documento de Reflexion, de febrero del afio 1.991, “el agricultor
desemperia, o al menos podria o deberia desempefiar, 2 funciones basicas de forma
simultanea: una actividad productiva y, a su vez, una actividad de proteccion del
Medio Ambiente y de desarrollo rural”.

Las nuevas demandas sociales de mejora ambiental y de alimentos no contaminados
y de calidad, suponen un reto para el sector agrario y, por tanto, para las politicas
agrarias. La agricultura productivista, fuente de incrementos espectaculares de los
rendimientos ha supuesto el uso intensivo de productos ajeno al ciclo biolégico de
los nutrientes, el monocultivo y la adaptacion de la tierra a los requerimientos de
la maquinaria. Todo ello ha conducido a la contaminacion quimica del substrato
edafico, de las aguas superficiales y subterraneas, a pérdidas de diversidad biologica,
al agotamiento de nutrientes, con la consecuente falta de fertilidad de los suelos,
al cultivo de tierras marginales y humedas, y a la destruccion de terrazas, setos y
otros mecanismos de gestion del suelo, ademas de la tremenda erosion que estos
métodos han causado. Externalidades, todas ellas, que la sociedad desea eliminar.
A este respecto, la Union Europea propuso una nueva definicion de agricultura
moderna, como aquella que utiliza de forma 6ptima los factores de produccion,
incluidos los naturales, para alcanzar el mayor rendimiento del suelo, de las plantas
y del ganado. Ademas de este nuevo tipo de agricultura, deseaba retener un numero
minimo de trabajadores agricolas para mantener el tejido social en las zonas rurales,
conservando el medio natural y salvaguardando el paisaje agricola milenario. En
concreto, la propuesta n° 366 de 1.990 de la Comision al Consejo para regular la
introduccién y mantenimiento de los métodos de produccion agraria, compatibles
con los requerimientos de proteccion del medio y la conservacion del paisaje iba
orientada al logro de estos objetivos.

Por lo que respecta a la vertiente ambiental, la mejor demostracion de la
consolidacion de los temas relacionados con el medio ambiente, en la agenda de
las instituciones comunitarias, como una Politica auténoma, la constituyen los
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Programas de Acciéon en materia de Medio Ambiente que la Comunidad Europea
ha ido implementando desde el afio 1.973.

Cuando, en 1.972, la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno sugirio a las
instituciones comunitarias establecer un programa de accion sobre medio
ambiente, los paises que entonces componian las Comunidades Europeas
empezaban a dotarse de un marco politico para estos temas. En efecto, ninguno de
los Tratados constitutivos originarios contemplaba el medio ambiente, de manera
explicita, como uno de los asuntos de interés comun. Como se senalaba en un
Informe de la Comision, a principios de los ochenta, si alguien hubiera hablado de
Medio Ambiente, en aquel momento, cuando la Comunidad Europea veia la luz,
ciertamente habria creido que se trataba de una alusion al clima en sentido estricto,
o0, eventualmente, a la temperatura de los asuntos politicos. En consecuencia, los
primeros afos de creacion del Mercado Comun Europeo, que coinciden con un
periodo de fuerte crecimiento industrial y grandes transformaciones urbanas y
territoriales en los paises del norte, discurren en ausencia de una Politica Ambiental,
propiamente dicha, a nivel comunitario.

“La politica relativa al medio ambiente en la Comunidad tendra por objeto
mejorar la calidad y el marco de vida, el medio ambiente y las condiciones de
vida de los pueblos que la constituyen. Dicha politica habra de contribuir a
poner la expansion al servicio del hombre procurandole un medio ambiente
que le asegure las mejores condiciones de vida posibles y también conciliar
dicha expansion con la necesidad cada vez mas imperiosa de preservar el
medio natural. Estara encaminada en particular a: prevenir, reducir y, en la
medida de los posible, eliminar las contaminaciones y perturbaciones”*®.

Desde la evaluacion ambiental se concluye que la reforma de la Politica Agraria
Comun se habia realizado, en 1.992, paralelamente a la aprobacion del V Programa,
pero sin incluir, sistematicamente, los aspectos medioambientales, aunque
incorporando algunas actuaciones de interés como las medidas agroambientales.
Es conveniente destacar, también, la importancia dada a las politicas de desarrollo
rural desde la reforma de los Fondos Estructurales.

Por otro lado, se pone de manifiesto que las tendencias actuales en Europa,
muestran a nivel global del continente, un progresivo descenso del consumo de
productos quimicos en la agricultura, pese a lo cual, la calidad medioambiental,
especialmente de las aguas subterrdneas afectadas por contaminantes agrarios,

200-T a Declaracion del Consejo de las Comunidades Europeas y de los representantes de los gobiernos de los
Estados miembros reunidos en el seno del Consejo, de 22 de noviembre de 1.973, relativa a un Programa
de accion de las Comunidades Europeas en materia de medio ambiente se publicé en el D.O.C.E. n°® 112,
de 20 de diciembre de 1.973, de la serie C.
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sigue siendo preocupante. En los paises meridionales, entre los que se encuentra
Espana, los principales problemas se refieren a la intensificacion de las actividades
agrarias y su incidencia en el incremento de la demanda de recursos hidricos. Son
conocidos los problemas ambientales asociados con las tierras cultivadas de regadio,
desde antiguo, como evidencian los restos arqueoldgicos de sistemas de riego que
sirvieron de apoyo y estimulo a grandes civilizaciones, pero que desaparecieron,
como el caso de las que se desarrollaron en los valles de los rios Tigris y Eufrates.
Por ello, la ordenacion eficaz de los recursos hidricos es esencial, vinculando
el desarrollo social y econémico de las comarcas agricolas con la proteccion de
los ecosistemas naturales, vigilando especialmente, la adecuada renovacion de
los acuiferos y la no contaminacion de las aguas superficiales y subterraneas. El
aprovechamiento optimo de este recurso exige conocer los problemas asociados
con las practicas incorrectas de riego y las posibilidades de sistemas mas eficientes.
Dentro de estas medidas es fundamental prestar una adecuada asistencia técnica
a los agricultores, que informe de los probables riesgos y de las tecnologias
adecuadas para solventar con éxito el uso eficiente del agua. De todas formas, es
una buena noticia, desde el punto de vista de la conservacion de la naturaleza, que
la evolucion creciente del consumo de articulos de sintesis quimica, que se estaba
observando desde la década de los sesenta, se haya invertido.

En cuanto a lo que atafie a la Politica Forestal, la cual tiene una incidencia
fundamental en el medio fisico, y estd influida por el progreso de lo agricola, se
constata el avance desde su consideracion estricta como sector productivo, hasta
su actual aprecio como componente principal para el desarrollo medioambiental
y rural. Un poco, sucede como con las actividades puramente agropecuarias, a las
que se intenta dotar de nuevas competencias funcionales como conservadoras de
la naturaleza y protectoras de los ecosistemas.

En el ambito de Andalucia se mencionan, como instrumentos centrales de
planificacion estratégica, el Plan Forestal y el Plan de Desarrollo Rural, ambos con
un importante contenido ambiental. En el plano agricola, junto a la incidencia
de la aplicacion de las medidas agroambientales de la Politica Agraria Comun,
se destacan las acciones del Programa Leader y el desarrollo de la agricultura
ecologica. Por su trascendencia en la gestion de un recurso basico como el
agua, también ha de considerarse el Plan Andaluz de Regadios. En cuanto a los
espacios forestales, la gestion publica constituye hoy en Andalucia uno de los
apartados fundamentales de la Politica Ambiental, con programas que abarcan la
restauracion de ecosistemas y la lucha contra la desertizacion, la lucha contra los
incendios forestales, la defensa de la vegetacion, la gestion de espacios naturales
protegidos, el uso de recursos renovables del monte, el uso publico y recreativo, y
la diversificacion del paisaje rural.
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Como ya se ha adelantado, uno de los aspectos de mayor interés, a seguir en
los proximos afios, serd la incidencia de las medidas de caracter agroambiental
de las nuevas orientaciones de la PAC, sobre problemas ecologicos concretos
de la agricultura regional. Como se puede observar, esta valoracion discrepa
profundamente, de la que se hace desde los medios de la administracion agraria,
en cuanto a que las medidas convengan a la solucion de problemas concretos de la
Comunidad Auténoma.

Las conclusiones que se manifiestan, desde laadministracion ambiental andaluza, se
refieren a lo dificil que resulta establecer cualquier diagnostico al respecto, aunque
mencionan que es evidente que medidas como el barbecho ecoldgico obligatorio,
la reforestacion de tierras agricolas marginales o el fomento de la agricultura y
ganaderia ecologicas, van a tener, en el plazo medio, una significativa influencia
sobre el papel ambiental de la agricultura en muchas comarcas de la region.

Ya se hace referencia a que algunos indicadores respecto a la calidad de las
aguas continentales, podrian interpretarse como consecuencia de las medidas
contempladas en el Programa Agroambiental, poniendo como ejemplo la reduccion
de parametros de contaminacion organica por nitratos y fosfatos en algunas
estaciones fluviales regionales, especialmente de la cuenca del Guadalquivir.

En cualquier caso, el principal problema que se plantea en la agricultura regional
esta relacionado con el uso y distribucion de los recursos hidricos escasos.
Directamente relacionado con esta cuestion se hace alusion a las obras hidraulicas
que se vienen reivindicando, desde hace tiempo, por los sectores agrarios para
paliar el déficit de determinadas zonas regables. Ademads, no hay que olvidar las
contaminaciones recurrentes que se producen en aquellos.

“Este fenomeno se ha agravado considerablemente en Andalucia desde
finales de los ochenta, fecha en la que el Informe de Medio Ambiente de
1.990 senalaba que a comienzos del ano 1.990 los acuiferos que abastecen
a las poblaciones del litoral occidental de Huelva (Lepe), de El Condado
(Villarrasa), de Los Alcores (Carmona, El Viso) o la parte oriental de Malaga
(Vélez-Milaga), se vieron afectados por un nivel de contaminacion tal,
que hicieron impotables sus aguas, produciéndose graves problemas de
suministros que afectaron a mas de 100.000 andaluces; siendo la causa de

esta degradacion del agua la presencia de nitratos de origen agrario”*"".

Finalmente, dentro del subsector forestal se repite el contratiempo de la incidencia
de los incendios forestales, incrementandose continuamente la superficie quemada

201 ANALISTAS ECONOMICOS DE ANDALUCIA: Informe Anual del Sector Agrario en Andalucia, 2.003.
Analistas Econémicos de Andalucia. Malaga. 2.004. Pag. 517.
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de la Comunidad Auténoma, dificultad que va superdandose gracias a la buena
marcha, en cuanto a trabajos de replantacion, del Programa de Forestacion
de Tierras de Labor, aunque desde que finalizo la década de los noventa, se ha
ralentizado, primero debido a la negociacion del nuevo Marco Comunitario de
Apoyo vy, a su posterior traslado desde las autoridades centrales a las regionales
con la necesidad de firmar los respectivos acuerdos de convenio para la ejecucion
y financiacion de las medidas, y luego por que la financiacion disponible hay que
distribuirla entre las primas de mantenimiento de las primeras plantaciones y las
nuevas reforestaciones que también disminuyen porque durante el primer sexenio
(1.993-1.999) se habia conseguido un gran avance en el objetivo de superficies a
forestar.

Por dltimo, en cuanto a la reduccion de la utilizacion de productos fitosanitarios
en la agricultura andaluza, es importante destacar que la aplicacion del Programa
de Medidas Agroambientales en la Comunidad Auténoma ya ha empezado a tener
consecuencias positivas para la conservacion del medio ambiente en su primer
periodo de programacion, es decir, durante el transcurso del Marco Comunitario
de Apoyo 1.994-1.999*2, Durante los primeros afios de desarrollo del Programa se
observa un estancamiento en los niveles de utilizacion de fertilizantes y productos
fitosanitarios en los campos de cultivo andaluces. No obstante, el mantenimiento
de los niveles de consumo en estos afnos*”, no se explica mds que como un
paréntesis ocasional en la escalada existente desde finales de la década de los anos
setenta del siglo XX. Sin duda, a esta moderaciéon del consumo ha colaborado la
implementacion del régimen de ayudas y subvenciones a las practicas agronémicas
respetuosas con el Medio Ambiente, quedando de manifiesto, de este modo, uno
de sus mayores valores, asi como las forestaciones realizadas al amparo del plan de
auxilios comunitarios.

1.1. Coherencia del Plan Forestal Andaluz con la estrategia medioambiental.

El Plan Forestal Andaluz revela ciertas estrategias de la Administracion Publica
de Andalucia que sintonizan con los postulados que proclama el Programa de
Medidas Agroambientales. En cuanto ordenacion de los recursos naturales,

202 Las memorias publicadas anualmente por la Consejeria de Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucia
ponen de relieve las consecuencias positivas de la aplicacion del Programa Agroambiental para la agricultura
andaluza y su medio natural, al reflejar una disminucion del progresivo aumento anual en el consumo de
productos fitosanitarios y fertilizantes quimicos desde la efectiva puesta en marcha del Programa en la
Comunidad Auténoma en el ano 1.996.

203 Tas estadisticas anuales que ofrece el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion muestran un
estancamiento del consumo de productos agroquimicos en la mitad de la década de los noventa del
siglo pasado, después de haberse producido un incremento constante y progresivo en los gastos de las
explotaciones agricolas en este tipo de “inputs”, desde los afos setenta. A este respecto también se puede
consultar TAMAMES, R. y RUEDA, A.: Estructura Economica de Espana. Banco Urquijo y Alianza Editorial.
Madrid. 2.000.
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la Politica de la Junta de Andalucia, queda plasmada en el Plan Forestal*™, que

propone como meta compatibilizar el mantenimiento e incremento de las forestas
andaluzas con la defensa y regeneracion del medio fisico, sin dejar de lado la
busqueda del desarrollo socioeconémico y cultural de la region. El desarrollo del
Plan se traduce al ordenamiento juridico de la Comunidad Autéonoma de Andalucia
mediante la Ley 2/1.992, de 15 de junio, Forestal de Andalucia?®. La aprobacion
del Reglamento de ejecucion y desarrollo de la citada Ley se llevo a efecto cinco
afnos mas tarde a través del Decreto 208/1.997, de 9 de septiembre, por el que se
aprueba el Reglamento Forestal de Andalucia®®.

Los objetivos que se recogen en esta materia hacen alusion directa a la conservacion
de los espacios naturales en armonia con los enunciados del Reglamento (CEE)
n° 2.078/1.992, de 30 de junio, del Consejo, sobre métodos de produccion
agraria compatibles con las exigencias de la proteccion del medio ambiente y la
conservacion del espacio natural®”. Asi se mencionan los siguientes:

— Lucha contra la desertificacion y conservacion de los recursos hidricos,
los suelos y la cubierta vegetal. (Factores de enorme importancia para la
préctica agraria).

— Proteccion y restauracion de ecosistemas.

— Defensa contra incendios, plagas y enfermedades que aquejan a las
especies forestales.

— Adecuada asignacion de recursos del suelo y utilizacion racional de los
recursos naturales renovables. (Cuestion de incidencia directa en la
agricultura).

— Compatibilizar el uso social, recreativo y cultural del monte con su
conservacion.

20+ Fue aprobado por Acuerdo del Consejo de Gobierno de 7 de febrero de 1.989. Y el Pleno del Parlamento
de Andalucia, en la sesion celebrada los dias 14 y 15 de noviembre de 1.989, ratifico el Plan Forestal Andaluz,
que constituye un detenido analisis y diagnostico de la realidad forestal de la Comunidad Autéonoma y
supuso la institucionalizacion de una nueva concepcion del monte mediterraneo y un giro sustancial en la
politica forestal andaluza, al contemplar una nueva estrategia forestal basada en la constatacion de que la
multiple funcionalidad de nuestros montes debe permitir compatibilizar la conservacion y mejora de sus
funciones ecoldgicas y la generacion de bienes y servicios necesarios para el conjunto de la sociedad. Se
trata de especificar los objetivos y las lineas de actuacion a seguir en la Politica Forestal. También se sefiala
que el fin primordial de ésta debe ser compatibilizar el mantenimiento o incremento de la produccion
multiple de los montes andaluces con la proteccion y restauracion del medio natural, en armonia con el
desarrollo socioeconémico y cultural de la Comunidad Auténoma.

En el Plan Forestal queda plasmada la planificacion a largo plazo de la Politica Forestal de la Junta de
Andalucia. Desde la fecha de su aprobacion se estan llevando a cabo las actuaciones en él encomendadas,
teniendo en cuenta sus directrices, tanto en los montes publicos como en los montes consorciados cuya
tutela corresponde a la administracion forestal andaluza.

25 Boletin Oficial de la Junta de Andalucia n° 57, de 23 de junio de 1.992.

206 BOJA n° 117, de 7 de octubre de 1.997.

27 DOCE de 30 de julio de 1.992, n° 215 de la serie L.
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Fotografia 32. Espacio forestal de arbolado poco denso. Andévalo Oriental. (Huelva).

Este ultimo se menciona expresamente en el Reglamento citado®®, al fijarse

como meta el fomento de medidas para el uso recreativo de tierras retiradas de la
produccion.

208- E] articulo 1 fija los objetivos de este régimen de ayudas al disponer:

“Se crea un régimen comunitario de ayudas cofinanciadas por la Seccion de Garantia del Fondo Europeo de
Orientacion y Garantia Agricola (FEOGA) con el fin de:

- acompanar los cambios previstos en el contexto de las organizaciones comunes de mercado,

- contribuir a la realizacion de los objetivos de las politicas comunitarias en materia de agricultura y medio
ambiente,

contribuir a garantizar a los agricultores una renta adecuada...”.

Ese mismo articulo continia sefialando cudl es el destino de las ayudas que se ponen en marcha:

“a) fomentar la utilizacion de practicas de produccion agraria que disminuyan los efectos contaminantes
de la agricultura, lo que, mediante una reduccion de la produccion, ha de contribuir asimismo a un mejor
equilibrio de los mercados;

b) fomentar una extensificacion beneficiosa para el medio ambiente de las producciones vegetales y de
la ganaderia bovina y ovina, incluida la transformacion de las tierras de cultivos herbaceos en pastizales
extensivos;

¢) fomentar una explotacion de las tierras agricolas compatible con la proteccion y la mejora del medio
ambiente, del espacio natural, del paisaje, de los recursos naturales de los suelos y de la diversidad genética;
d) promover la conservacion de tierras agricolas y forestales abandonadas alli donde su mantenimiento sea
necesario, por motivos ecologicos o debido a peligros naturales o de incendio, para prevenir los riesgos
derivados del despoblamiento de las regiones agrarias;

e) fomentar la retirada de la produccion de las tierras de labor a largo plazo, con fines relacionados con el
medio ambiente;

f) fomentar la gestion de las tierras con vistas al acceso del publico y al esparcimiento;

g) sensibilizar y formar a los agricultores en materia de produccion agraria compatible con las exigencias
de la proteccion del medio ambiente y la conservacion del espacio natural”.
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Esta coincidencia de objetivos nos sefiala que las ayudas y subvenciones reguladas en
el Programa de Medidas Agroambientales no fomentan actuaciones contrapuestas
a las que se estan impulsando desde el Gobierno de la Junta de Andalucia, en
ese momento. Por el contrario, aunque no podamos caracterizar la Politica
Agroambiental como un apartado concreto de la accion del Gobierno andaluz,
si podemos afirmar que la adopcion de las medidas del Programa Agroambiental
coadyuva al logro de los objetivos que desde las instituciones ejecutivas se estaban
marcando para la Comunidad Auténoma.

Es importante resaltar esta circunstancia, puesto que, aunque las Administraciones
Publicas no fueran plenamente conscientes del grave deterioro que las actividades
agrarias causaban en el medio ambiente, si advertian la necesidad de estimular
un cambio en la orientacion productivista, de manera que se contemplasen de
modo conjunto actuaciones encaminadas a preservar el desgaste de los recursos
naturales. De esta forma se estimulaban actividades de bajo impacto, como las
contempladas en el objetivo de compatibilizar el uso social, recreativo y cultural
del monte con su conservacion o fomentar medidas para el uso recreativo de tierras
retiradas de la produccion.

Logicamente, el enunciado europeo va mas lejos, ya que esta buscando un uso
alternativo a las superficies que dejen de ser productivas en el ambito agricola. En
todo caso, interesa aqui resaltar la coincidencia de planteamientos en dos instancias
de gobierno diferentes, y en un marco temporal simultaneo, ya que, aunque por
un lado se destaque la falta de coherencia del Programa Agroambiental con las
Politicas que se desarrollaban en el nivel del Estado espafiol y de la Comunidad
Autonoma de Andalucia, por otro se quiere dejar claro que existian ciertos puntos
de contacto.

2. ASPECTOS TENICOS.

Los resultados que se han obtenido de la puesta en marcha del Programa de
Forestacion de Tierras Agrarias no son muy diferentes, en los aspectos técnicos, de
otras repoblaciones forestales realizadas en terrenos forestales tradicionales.

No obstante, hay que tener en cuenta que las actuales tierras agricolas, aunque
habian sido bosques antiguamente, han sufrido un proceso cultural que las hace
diferentes de los terrenos forestales. Asi, los antiguos bosques desaparecieron
para ser roturados, debido a las condiciones sociales y economicas de la época.
La continua aplicacion de los usos agricolas transformo las caracteristicas de los
suelos. Esto hace que la Repoblacion Forestal en Tierras Agrarias presente una
serie de particularidades que hay que tener en cuenta para adaptar las técnicas que
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se utilizan normalmente en las reforestaciones tradicionales. De esta manera hay
que ser especialmente cuidadoso con la competencia herbacea que se produce con
la plantacion forestal; de hecho, ésta ha sido una de las causas por las que un buen
numero de reforestaciones ha sido condenado al fracaso®®.

En el periodo de tiempo transcurrido durante los primeros y fundamentales afos
desde que se inicio la ejecucion del Programa se pueden distinguir dos espacios
temporales claramente diferenciados. Un primer periodo, que abarca desde el
ano 1.993, en que se inician las forestaciones acogidas al Programa, hasta 1.995.
Durante el mismo hubo una extremada sequia, hasta tal punto que hizo peligrar las
plantaciones realizadas y produjo como consecuencia que el numero de marras?*’
fuera excesivamente elevado, ya que no hubo posibilidad de practicar riegos
artificiales. El siguiente fue de un clima muy propicio para las plantaciones con un
abundante régimen de lluvias que tuvo como consecuencia que el porcentaje de
marras se normalizara, en su consideracion estadistica.

Segun el Manual de Forestacion en Tierras Agricolas®'! 1a primera decision que hay
que tomar para realizar una repoblacion forestal es la eleccion de especie o especies
que se van a utilizar. Logicamente, para ello hay que disponer de una serie de
conocimientos previos, relativos a los factores ecologicos: la latitud geografica, el
clima de la zona y la altura sobre el nivel del mar a que se encuentra el terreno a
repoblar, el tipo de suelo y la roca sobre la que se sustenta, es decir, si se trata de
un suelo calizo o siliceo, suelto o arcilloso, profundo o superficial, etc. Habra que
conocer, también, la vegetacion natural que puebla los montes cercanos al terreno
y, si existen anteriores repoblaciones, observar la especie o especies que se han
utilizado, su estado actual y grado de desarrollo y si sufren plagas o enfermedades;
pues no siempre se ha introducido en una repoblacion la especie o variedad
correcta, y su crecimiento y estado sanitario puede dar una idea de lo acertado
de su utilizacion. Ademas, el reforestador debe ser consciente de que, en las
forestaciones, salvo en casos especiales, las plantas introducidas deben vivir de los

29 La rotacion del cultivo es la sucesion de distintos aprovechamientos vegetales dentro de una misma
parcela, durante un numero determinado de afios, y que se repite periodicamente. En cuanto a la
asociacion, dos o mds cultivos diferentes comparten la misma parcela en el mismo tiempo y con algin
efecto beneficioso de uno de los cultivos sobre el otro o de ambos reciprocamente. Ademads, si nos falla
una cosecha, disminuimos el riesgo de pérdida, al tener la otra. Ambos sistemas son compatibles y se
puede introducir una asociacion dentro de la rotacion de cultivos. Un manejo acertado de estas técnicas
favorece la fertilidad y estructura de los suelos, asi como el control de plagas y de malas hierbas y el maximo
aprovechamiento de la capacidad de la tierra.

UNION DE PEQUENOS AGRICULTORES Y GANADEROS DE ANDALUCIA: Agricultura Ecologica.
Union de Pequenios Agricultores y Ganaderos de Andalucia. Sevilla. 1.997.

210 Se conoce como marra a la planta que se ha perdido por falta de cuidados culturales, por razones
climatolégicas o cualquier otra causa.

21 MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA Y ALIMENTACION: Manual de Forestacion en Tierras
Agricolas. Edicién coordinada por BARBERO MARTIN, A.; GONZALEZ RODRIGUEZ, E y CATALAN
BACHILLER, G. Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion. Madrid. 1.994.
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recursos del medio sin otra ayuda que los tratamientos culturales que se les aplican
alo largo de los afios que dura su turno®'? o su longevidad natural. Es fundamental,
asimismo, saber si las practicas agricolas aplicadas anteriormente han provocado
el deterioro del suelo que se va a repoblar, puesto que en aquellos casos de cultivos
que hayan mantenido la fertilidad del suelo sera posible introducir especies mas
exigentes; mientras que en aquellos en los cuales se observan signos externos de
degradacion, o se encuentran practicamente mineralizados, la situacion aconseja la
plantacion de especies que soporten condiciones mas duras (luz, sequia, pobreza
de nutrientes, etc.) para garantizar el éxito de la repoblacion.

Los fracasos que se han producido, en algunas de las plantaciones realizadas
al amparo de este régimen de ayudas, no lo han sido, generalmente, como
consecuencia de la poca calidad del suelo donde se han llevado a cabo. Las causas
que los han provocado se han debido a otras circunstancias, fundamentalmente,
las especies elegidas han tenido mucho que ver en los malos resultados. El Real
Decreto 378/1.993, que regulé en un primer momento a nivel estatal el régimen
de ayudas para Forestacion de Tierras Agrarias, cuando hacia referencia a las
especies vegetales a emplear, las dividia en tres anexos, cada uno de los cuales se
caracterizaba por un fin principal:

“Anexo 1: Especies arboreas cuya plantacion tenga como fin principal la
produccion de madera a un turno mayor de 18 anos.

Anexo 2: Especies arboreas cuya plantacion tenga como fin principal la
restauracion o la creacion de ecosistemas forestales permanentes.

Anexo 3: Especies arboreas y arbustivas autoctonas de interés particular en
ciertas zonas por motivos de producciéon de maderas valiosas, endemismos,
en peligro de extincion, etc.”

En la provincia de Huelva, la eleccion de la especie, en un alto porcentaje de
ocasiones, no se ha guiado por la finalidad mds adecuada, teniendo en cuenta
las posibilidades, tanto del forestador como de los terrenos disponibles, sino por
criterios de rentabilidad economica, lo que ha conducido, sobre todo en los primeros
aios de desarrollo del Programa, a dar lugar a un elevado niimero de marras,
incluso superando el porcentaje admitido, con lo que se han perdido las subvenciones
solicitadas e; incluso, se ha llegado a la pérdida total de la plantacion. A esto ha
contribuido también la aplicacion de un criterio economicista a la hora de elegir el
momento de la plantacion, como se verd mds adelante, con el objetivo de adelantar
el devengo del derecho a la percepcion de las subvenciones.

212 Se conoce como el turno de cada especie, en lenguaje forestal, la edad a la que se debe cortar.
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Otro de los aspectos que es necesario analizar a la hora de evaluar los aspectos
técnicos del Programa de Forestacion de Tierras Agrarias y su influencia en el
éxito o fracaso del mismo es la eleccion del método de repoblacion. Debemos
tener plena conciencia de la importancia que esta operacion tiene para lograr
el arraigo, y, por tanto, la supervivencia de la planta. De nada sirve un perfecto
desbroce*® y una buena preparacion del suelo si la plantacion no estd bien hecha:
la planta morira o, en el mejor de los casos, crecera defectuosa. Cuando hablamos
de método de plantacion nos referimos a las dos posibilidades que existen para
iniciar la forestacion: la siembra y la plantacion. En general, en Espana la siembra
es poco frecuente por la falta de las adecuadas condiciones de clima y de terreno
que permiten esta modalidad. En la Comunidad Auténoma de Andalucia, las
condiciones para la siembra se producen, todavia, en menor grado que en el resto
del Estado. La provincia de Huelva no es una excepcion, por lo que el método
utilizado en la Forestacion de Tierras Agrarias ha sido, fundamentalmente, el de
la plantacion. “La plantacion consiste en colocar en el monte a repoblar plantas
producidas en el vivero forestal.”*'*

Si la plantacion se hace en una época no adecuada se originara el fracaso de la
misma. Por tanto, hay que conocer cudl es el mejor momento para la forestacion.
Esta debe producirse entre el cese del crecimiento de la planta en otofio y el inicio
que tiene lugar en primavera, es decir, durante el periodo de reposo vegetativo, lo
que se llama en el campo “a savia parada”. Este momento suele tener lugar entre
los meses de octubre y mayo de cada afio. No obstante, entre estas fechas hay que
tener en cuenta que no debe plantarse cuando se producen heladas en el aire o en
el suelo. En relacion al momento concreto, el mayor o menor adelanto del inicio
de la plantacion debe seguir los criterios expuestos a continuacion, segtn se indica
en el Manual de Forestacion en Tierras Agricolas:

— Plantar en el momento de mayor crecimiento radical, segin la especie.

— Adelantarse de tal forma que cuando se presente la sequia del suelo y las altas
pérdidas de agua (evapo-transpiracion), el sistema radical se halle desarrollado o
suficientemente crecido para extraer agua del suelo.

En la provincia de Huelva, con veranos extremadamente secos, es conveniente
adelantar todo lo posible la plantacion, dentro del invierno. Ademas, siendo las
especies mds utilizadas los alcornoques y las encinas, que desarrollan su sistema
radical en esta época, no hay objecion para adelantar la plantacion todo lo posible.

213 Accién de limpiar los terrenos de maleza para prepararlos para la siembra o plantacion.
214 MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA Y ALIMENTACION: Manual de Forestacién en Tierras
Agricolas. Edicién coordinada por BARBERO MARTIN, A., GONZALEZ RODRIGUEZ, E y CATALAN
BACHILLER, G. Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion. Madrid. 1.994. Pag. 42.
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El caso de las coniferas es diferente porque no crece la raiz en invierno. El problema
que se puede presentar es que la sequia del verano se prolongue durante el otofio,
y, en ese caso, las tierras no podran estar bien preparadas para recibir la planta, a

comienzos del invierno.

En el analisis del Programa de Forestacion de Tierras Agrarias en la provincia de
Huelva se observa que, en muchos casos, la plantacion se produce demasiado tarde,
con lo que las plantas se secan en verano porque las raices no han profundizado lo
suficiente como para tomar el agua del subsuelo. El problema que se produjo en
los primeros afnos de desarrollo del Programa con la sequia que se extendio entre
los anos 1.993 y 1.995 ocasiono la pérdida de muchas plantaciones puesto que, al
no llover, tampoco entre los veranos, las plantas terminaron secandose. Se puede
analizar si hubo una falta de prevision, pues las épocas lluviosas y secas se producen
ciclicamente en la provincia. En todo caso, es dificilmente previsible la duracion
de cada ciclo y el comienzo del siguiente, a pesar de los adelantos en la tecnologia
meteorologica. Lo que si es totalmente achacable a la falta de prudencia, y es una
critica, no solo a los forestadores sino también a las Administraciones Publicas
competentes, son los hechos, tanto de plantar con la tierra reseca, después de un
verano y un otofio sin lluvias, como de forestar con el invierno muy avanzado,
incluso ya en la primavera, por esperar las primeras aguas de la temporada. En
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el primer caso, lo prudente es esperar a esas primeras aguas, y si éstas llegan
demasiado tarde, la decision mas recomendable es desistir de la plantacion porque
no habra tiempo suficiente para que el sistema radical del arbol se desarrolle lo
suficiente para arraigar y extraer agua del subsuelo cuando llegue el verano. En
estos casos se producira la pérdida de la plantacion por escasez de agua, y este
fracaso si es responsabilidad, en primer lugar, de los campesinos, por no tomar
la decision adecuada; pero también, de la Consejeria de Agricultura y Pesca, por
no tomar las medidas necesarias para suspender la ejecucion del Programa ante la
adversidad climatica.

Otras causas han sido: los trabajos previos de preparacion de los suelos para
la plantacion no han sido los adecuados; en los terrenos agricolas donde se ha
abandonado el régimen de barbecho se ha producido una competencia herbacea
que no ha sido suficientemente combatida o el método elegido ha sido incorrecto;
el drenaje del suelo es fundamental para conseguir un equilibrado reparto de
las aguas y para evitar los perjudiciales encharcamientos para las plantaciones,
que no siempre se han realizado correctamente; finalmente, las operaciones a
realizar durante los trabajos de forestacion son muy importantes para evitar que se
produzcan marras en nimero superior al normal.

“Alguno de estos factores ha sido:

a) Forestar con especies no adecuadas a las condiciones ecoldgicas de la
parcela por querer obtener una prima de forestacion mas alta.

b) No utilizar planta en condiciones fisiologicas y de procedencia adecuadas,
debido a la escasez de la misma, sobre todo al principio de la implantacion
del programa.

¢) Utilizar plantas de sombra o semisombra en exposiciones 100 % luz.
d) Inexperiencia de los agricultores e incluso de algunas empresas formadas

urgentemente al amparo de la necesidad creada por la puesta en
funcionamiento del programa.

e) No realizar unos cuidados culturales de mantenimiento adecuados a cada
tipo de plantacion y terreno.”*"

Por ultimo, un factor, que no hay que desdenar a la hora de valorar el fracaso
de algunas plantaciones, ha sido el cambio de las fechas para la presentacion de
solicitudes de una temporada a otra, como ya se ha comentado mas arriba, lo que
ha provocado el desconcierto de los agricultores interesados en la forestacion, y el
que algunas labores de repoblacion se hayan realizado a destiempo.

25 GOMEZ-JOVER PARDO, F y JIMENEZ PERIS, E ].: Op. Cit. Pag. 84.
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3. ESTUDIO DE POLITICAS.

La evaluacion de Politicas Publicas es una herramienta fundamental para nutrir
la toma de decisiones con datos e informaciones que permitan al gestor publico
acercarse cada vez mads al acierto. En las sociedades actuales donde la gestion de
politicas se encuentra limitada por una serie de condicionantes de muy diversa
indole, esta labor se hace muy compleja.

Cuando el gestor se enfrenta con la planificacion de sus futuras actuaciones debe
tener en cuenta los recursos de los que dispone?®'®. La mayoria de éstos, al menos
los humanos y materiales, se pueden reconducir al que parece siempre el mas
importante. Nos estamos refiriendo al presupuesto disponible. Incluso la tecnologia
y el conocimiento, en una sociedad globalizada como la que nos toca vivir, pueden
estar al alcance de las Administraciones Publicas que dispongan de recursos
economicos abundantes. En todo caso, si estd claro que el dinero es una limitacion
con la que hay que contar cuando se acomete planificacion de Politicas Publicas.
En un contexto en el que las restricciones se hacen presentes, no sélo porque se
cuenta con unos créditos determinados, sino también porque las necesidades que
se atienden son mds numerosas, es indispensable recurrir a criterios de eficacia y
eficiencia en la distribucion de los recursos existentes*”.

Ademds, en las sociedades modernas se amplian las exigencias planteadas, no solo
en el numero de demandas a los gestores publicos, sino también en cuanto a la
calidad de las necesidades cubiertas o de la resolucién de problemas. Se impone
la racionalidad en la planificacion, pero también hay que tomar en consideracion
lo que pide la sociedad, que puede no coincidir con lo que piensan los analistas o

216 “En el mercado, como en la sociedad, la racionalidad supone una relacion entre medios y fines en la
que los fines son generalmente considerados como intereses propios de un individuo o empresa aislados”.
FRIEDMAN, J: Planificacion en el dmbito publico. Ministerio para las Administraciones Publicas. Madrid.
1.991. P4g. 35.

27 “Los recursos politicos y econémicos del estado son limitados y hasta escasos. Requieren el cuidado
publico. Ante la pluralidad y autonomia social, el gobierno no puede contar con todo el consenso politico
que necesita para movilizar la sociedad entera hacia proyectos holisticos, colectivamente compartidos.
Y sus recursos publicos son menores a los requeridos para atender con urgencia y eficacia los ingentes
problemas sociales. Hemos descubierto el estado limitado, el gobierno limitado. Cada una de las decisiones
de gobierno, buenas, malas o regulares, necesita y consume recursos politicos y fiscales. Cada decision
cuesta, tienen costos de operacion y, si es equivocada, onerosos costos de oportunidad tanto en el renglon de
la politica como en el de la hacienda publica. En la euforia intervencionista no nos planteamos con relieve
y claridad la cuestion de los recursos escasos y agotables, la limitacion fiscal y la vulnerabilidad politica.
En contraste, los afnos de la crisis nos ayudaron a descubrir que la escasez y los costos son componente
esencial de toda politica y administracion. Nos han hecho entonces aprender y exigir de nuevo el olvidado
e irremplazable arte de la eleccion racional en la politica y en las politicas: la democracia y la eficiencia de
la gestion publica. No estdan a la mano ni la unanimidad ni la abundancia”.

AGUILAR VILLANUEVA, Luis E: El Estudio de las Politicas Publicas. Coleccion “Antologias de Politica
Publica.” 1* Antologia. Edicion al cuidado de AGUILAR VILLANUEVA, Luis E Editorial M. A. Porrua.
México. 1.996. Pags. 16y 17.
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asesores que trabajan para los hacedores de politicas. El gestor publico debe aplicar
en sus acciones la racionalidad social*'®.

Con estos presupuestos de partida se realiza la planificacion de Politicas Publicas,
se implementan®", intentando alcanzar el mayor nivel de consenso entre los
diferentes grupos de interés*®, y una vez completados los programas de accion es
fundamental evaluar sus resultados.

Si queremos, y asi debe ser, planificar adecuadamente tenemos que contar con
todos los datos e informaciones de los que sea posible disponer. La evaluacion
de Politicas Publicas®®! nos proporciona conocimientos sobre el resultado de
una determinada Politica. Teniendo en cuenta que actualmente la globalizacion
hace que la mayoria de las acciones de un gobierno estén relacionadas, esos
conocimientos serviran para la futura planificacion. Ademas, si consideramos que
muchos programas se repiten a lo largo del tiempo, en diferentes periodos, en los
que se intenta cambiar aquello que se piensa que no ha funcionado correctamente,
es primordial contar con los impactos e indicadores sobre la marcha del programa
en cada uno de estos periodos sucesivos, de manera que se fundamente la toma de
decisiones en resultados concretos obtenidos de las experiencias anteriores, con
la finalidad de mejorar la implementacion de los mismos, en una mejora continua
que, quizas, no alcance nunca la perfeccion, pero que, al menos, demostrara la
racionalidad de los planteamientos.

La mejora de la calidad en las Politicas emprendidas es una cuestion central
en los ultimos anos y son muchos los procedimientos que se han desarrollado
para valorarla. Por ello cuando se acomete la tarea evaluadora es esencial saber

218 “Mientras la planificacion corporativa continué aferrada al modelo original de racionalidad de mercado,
los planificadores publicos se hicieron paladines de una forma modificada de racionalidad social, centrada
explicitamente en las consecuencias sociales”.

FRIEDMAN, J: Op. Cit. Pag. 37.

219 Para profundizar en el estudio del Analisis de Politicas Publicas se puede consultar la obra de AGUILAR
VILLANUEVA, Luis E: La Implementacion de las Politicas Publicas. Coleccion “Antologias de Politica
Publica.” 4* Antologia. Edicion al cuidado de AGUILAR VILLANUEVA, Luis E Editorial M. A. Porrua.
Meéxico. 1.996.

20 “Debido a que existe gran numero de grupos de interés, algunos de los cuales rivalizan con otros, el
poder para determinar la politica se encuentra muy disperso. En consecuencia, la politica es el resultado
del compromiso entre los diversos grupos de interés. En el curso de las negociaciones que tienen por objeto
lograr el compromiso, los contendientes obtienen siempre algun beneficio, porque ningin interés queda
eliminado por completo. A lo largo del proceso, la membresia de estos grupos termina por sobreponerse
y mezclarse y el proceso general de socializacion de un conjunto de valores dominantes ayuda a reducir
la polarizacion de las posiciones. El gobierno se encarga de reconciliar las demandas incompatibles que
puedan haber quedado sin solucion y les asigna un orden de prioridad”.

REIN, M. y RABINOVITZ, E E: “La implementacion: una perspectiva teérica. Entre la intencion y la accion.”
En AGUILAR VILLANUEVA, Luis E: La Implementacion de las Politicas Publicas. Coleccion “Antologias de
Politica Publica.” 4* Antologia. Edicion al cuidado de AGUILAR VILLANUEVA, Luis E Editorial M. A.
Porrtia. México. 1.996. Pag. 181.

2! Es fundamental sobre el tema de la evaluacion en los servicios publicos el libro de BALLART, X.: ;Como
evaluar programas y servicios publicos? Aproximacion sistemdtica y estudios de caso. Ministerio para las
Administraciones Publicas. Madrid.1.992.
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qué informacion es relevante para el proposito que se quiere lograr. Obtener
informacion trascendente forma parte de una labor de evaluacion eficaz.

El gestor publico busca en la evaluacion®** informacion que le facilite el proceso
de toma de decisiones, por lo que al llevarla a cabo es importante objetivar los
resultados obtenidos y realizar un esfuerzo por leerlos de forma imparcial para
hacerlos mas utiles?”. Esto no siempre es facil, pues hay muchos intereses en juego
y las Administraciones Publicas pueden querer resaltar lo positivo, sin prestar
atencion a las desviaciones incurridas con respecto al propdsito de la actuacion.

Por tanto, aunque es evidente la conveniencia de evaluar las Politicas Publicas
implementadas, se trata de una tarea compleja, por la dificultad que supone
seleccionar los impactos y averiguaciones relevantes para la mejora de futuras
intervenciones y para medir la calidad de los servicios prestados a la ciudadania.
Ademds, como se ha senialado, la seleccion de la informacion ha de ser objetiva, en
funcion del proposito del programa y no de intereses particulares. En todo caso,
la retroalimentacion que proporciona la evaluacion a la proxima planificacion
es una necesidad para distribuir los recursos de forma eficaz y eficiente, ya que
son limitados, y hay que invertirlos en actuaciones que sean apropiadas para las
situaciones problemadticas a resolver?**.

22 “La evaluacion es indispensable para el analisis, por cuanto la primera suministra informacion de base,
necesaria para el segundo. A veces tienden a confundirse estos dos conceptos cuya diferencia fundamental
estriba en que la evaluacion es mas descriptiva que el analisis, ya que al demostrar qué fue lo que sucedio,
se incluye necesariamente una vision retrospectiva. El analisis, en cambio, va mas alld y a partir de la
evaluacion intenta explicar por qué se dieron los hechos en tal o cual sentido”.

“Segun el Ministerio de Administraciones Publicas (MAP) de Espafia, la evaluacion es el proceso sistémico
de observacion, medida, analisis e interpretacion encaminado al conocimiento de una intervencion
publica, sea ésta una norma, programa, plan o politica publica, para alcanzar un juicio valorativo basado
en evidencias, respecto de su disefio, puesta en practica, efectos, resultados e impactos. La finalidad de la
evaluacion es ser util a los decidores, a los gestores publicos y a la ciudadania en general.”

SALAZAR VARGAS, C.: “La evaluacién y el andlisis de politicas publicas.” En Revista Opera, nim. 9.
Universidad Externado de Colombia. Bogotd. 2.009. Pag. 23 y 24.

22 “En el proceso de evaluacion conviene tener muy presente la existencia de los diversos intereses que
componen el marco interpersonal y politico en el que desarrollar la investigacion. Para ello el primer paso
debe ser el reconocimiento del abanico de intereses presente que de manera directa o indirecta facilitan o
impiden la realizacion de la evaluacion y que toman posiciones ante las posibles consecuencias que puedan
derivarse del mismo”.

SUBIRATS, J.: Andlisis de Politicas Publicasy eficacia de la Administracion. Ministerio para las Administraciones
Publicas. Madrid. 1.994. Pag. 149.

224 “Si bien existe un amplio consenso sobre la necesidad de evaluar la actuacion de los poderes publicos y
de determinar los resultados de su actuacion, no estd claro en cambio, primero, en funcién de qué criterios se
puede determinar si una intervencion publica ha sido un éxito o un fracaso; segundo, qué politicas, programas
o servicios hay que evaluar; y tercero, como se debe evaluar la actuacion de los poderes publicos, y por tanto de
acuerdo con qué formas y metodologias.

En el campo de los estudios de Administracion Publica, y mas concretamente en el del Analisis de las
Politicas Publicas surge la evaluacion como una técnica mds que busca producir informacién que sirva
a las Administraciones Publicas para mejorar, primero, los procesos de decision y planificacion; segundo, el
funcionamiento y la gestion de las operaciones diarias; y tercero, los resultados finales de la Administracion en
relacion con los recursos invertidos y por tanto su eficacia y eficiencia”.

BALLART, X.: Op. Cit. Pag. 27.
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Las autoridades de la Union Europea son conscientes de la conveniencia de la
evaluacion para realizar una planificacion coherente de las distintas Politicas
Publicas. El resultado de la evaluacion permite retroalimentar el sistema
de elaboracion de Politicas con la intencion de mejorar sus efectos. Con
respecto al Programa de Forestacion de Tierras Agrarias se ha llevado a cabo
la medicion de sus logros con objeto de perfeccionar las sucesivas definiciones
del mismo®®.

También las autoridades estatales y autonomicas con conscientes de esta
conveniencia y de hecho el Plan Forestal Andaluz incluye las evaluaciones
intermedias®® para la correccion de las desviaciones que se puedan apreciar en el
logro de los objetivos propuestos.

Este es uno de los déficits que hemos encontrado en el Programa, ya que, segin
Joan SUBIRATS, evaluar implica preocuparse por los resultados, saber si se han
obtenido o no los objetivos propuestos. Ademds, las nuevas exigencias sociales
exponen la necesidad de saber qué se hace con el dinero de todos gestionado
por los poderes publicos, para qué sirve la accion de gobierno, como recibir
sefiales que nos indiquen si estamos acertando o no. Desde este punto de vista,
evaluar Politicas implica conocer opiniones, relacionar criterios de valor con

2 “La Comision ha tomado las disposiciones oportunas, incluida la adopcion de un Reglamento de
aplicacion, a fin de garantizar la evaluacion de los programas agroambientales por parte de los Estados
miembros, siendo el objetivo determinar la incidencia medioambiental, agricola y socioecondmica y
conseguir el desarrollo del programa.

En términos generales, los Estados miembros han respondido satisfactoriamente y adoptado una cultura de
evaluacion en la gestion de los programas.

Debe hacerse una distincion entre los ‘niveles de referencia’ de las practicas normalmente aplicadas y los
‘niveles de objetivo’ de actividades previstas. Los programas estan diseiiados para alcanzar o mantener los
ultimos.

La medicion de las repercusiones presenta dificultades, sobre todo la de los efectos medioambientales
especificos de un emplazamiento determinado. Debe seleccionarse una serie de indicadores adecuados a
cada programa y zona y extraerse conclusiones validas desde el punto de vista cientifico.

Aunque sigue siendo poco precisa, la evaluacion economica ofrece una vision interesante del valor social
de los programas.

Los efectos sobre la agricultura deben analizarse a fin de evaluar los elementos que se derivan de los
programas agroambientales y los que se derivan de otras fuerzas.

Los estudios socioeconomicos se centran en las repercusiones sobre los ingresos agricolas; aunque
presentan interés, los estudios sobre el comportamiento del agricultor no estan adecuadamente vinculados
con los calculos agronémicos de los ingresos perdidos ni de los gastos efectuados, que constituyen la base
para la determinacion del importe de los pagos”.

COMISION EUROPEA. DIRECCION GENERAL VI: Estado de la aplicacion del Reglamento (CEE) n°
2.078/92: Evaluacion del programa agro-ambiental. Oficina de Publicaciones de las Comunidades Europeas.
Luxemburgo. 1.999. Pags. 5y 6 (Resumen).

226 “Evaluacion formativa o correctora. En este caso nos hallamos ante una aproximacion que se acerca
notablemente a lo que podriamos denominar estudios de implementacion, ya que este tipo de evaluacion
pretende ante todo analizar el funcionamiento real del programa y de todas las labores conectadas con el
mismo. Su objetivo es comprobar si ese programa se desarrolla sin dificultades, localizando los puntos
criticos y favoreciendo una via de mejora. Para ello conviene cerciorarse de si esa posibilidad de mejora
existe, ya que de no ser asi ese tipo de evaluacion resulta inapropiado”.

SUBIRATS, ].: Op. Cit. P4g. 146.
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resultados. Para dar respuestas satisfactorias es importante afrontar el andlisis
de los problemas y de los programas de actuacion con afdn de aprender de lo
hecho para mejorar el diseio y puesta en prdctica de las diversas Politicas®”.
Y durante su implementacion se han echado en falta una bateria de indicadores
que orientaran, de manera fiable, sobre la paulatina consecucion, o no, de los
objetivos propuestos.

Para poder evaluar correctamente es preciso establecer una serie de indicadores
que nos orienten fielmente sobre la consecucion de las metas previstas. Es esta
una preocupacion atinente a cualquier tipo de valoracion, ya que una de las
cuestiones mds dificiles de resolver satisfactoriamente en el proceso que determina
la evaluacion de una Politica es el establecimiento de indicadores fiables y que
den la informacion requerida para valorar adecuadamente las actuaciones
acometidas*®. Efectivamente, en muchos programas se puede observar la ausencia
de senalizacion de indicadores objetivos, fisicos y de impacto que puedan servir
como medidores para concluir sobre si han sido o no obtenidos las finalidades
propuestas. Esto dificulta enormemente una correcta evaluacion, pues hay metas
marcadas, se arbitran procedimientos y sistemas de trabajo para lograrlas, pero no
existen sistemas de medida reales y fiables de la consecucion de las mismas y de
cudndo se han alcanzado y en qué medida.

Por otro lado, la seleccion de indicadores*” fidedignos debe atender una serie
de requisitos de modo que se garantice la validez de sus datos. Asi, la medicion
ha de realizarse sobre magnitudes que tengan relacion con los resultados del
programa; como hemos venido comentando, han de ser fiables, en el sentido de
que la observacion no influya en las evidencias obtenidas; deben abarcar, en lo
posible, todos los objetivos perseguidos; también debe cuidarse de que lo que se
mide sea una manifestacion de la intervencion que se ha implementado, que quede
probada la relacion de causalidad; y por supuesto, en un contexto de presupuestos

27 “Creemos que es importante producir informacion que sirva a los gestores publicos para tener alguna
idea sobre la calidad de los servicios que estan produciendo, en funcion de lo que se estime constituye valor
en cada caso”.

BALLART, X.: Op. Cit. Pag. 25.

28. “En la préctica, sin embargo, lo que parece simple puede complicarse enormemente, tanto por los
problemas que presentan la identificacion y operacionalizacion de objetivos, como por la complejidad
intrinseca de los programas, como por la dificultad técnica de aislar los efectos de la intervencion y
determinar el impacto neto de las politicas”.

BALLART, X.: Op. Cit. Pag. 95.

229 Para iniciarse en estas cuestiones se puede consultar SUBIRATS, J. y DENTE, B.: Decisiones puiblicas.
Andlisis y estudio de los procesos de decision en politicas ptiblicas. Grupo Planeta Spain. 2.014. Barcelona.
Las cuestiones ambientales tienen que seleccionar un conjunto de indicadores especificos. Ver DUMITRU,
A.y WENDLING, L.: Evaluacion del impacto de las soluciones basadas en la naturaleza. Oficina de Publica-
ciones de la Unién Europea. 2.021. Bruselas.
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limitados y recursos escasos, hay que tener en cuenta el coste de la valoracion que
se lleva a cabo™"-.

En cuanto a los resultados concretos obtenidos en la Comunidad Auténoma de
Andalucia se pueden resumir como favorables:

“Los resultados obtenidos con la aplicacion de este programa de ayudas a
las forestaciones andaluzas, se califican como exitosos, aunque es necesario
realizar una diferenciacion entre Andalucia Occidental y Andalucia
Oriental. En las provincias de Andalucia Occidental y en especial Huelva
y Sevilla, con una mayor superficie acogida a estas ayudas, presentan un
balance positivo ya que el estado de sus forestaciones es optimo (salvo
excepciones). Sin embargo, Andalucia Oriental presenta una mayor
problematica en el desarrollo de sus forestaciones, debido basicamente a la
escasez y irregularidad de precipitaciones y las temperaturas extremas en
época estival, asi como a problemas edaficos (suelos calizos poco profundos,
en fuertes pendientes, sustratos salinos, exceso de pedregosidad...) que no
permiten un buen desarrollo radicular. Aun asi, existen plantaciones en
estas zonas que han resultado muy exitosas, cumpliendo una importante
labor protectora del suelo, luchando contra la erosion y la desertificacion”*".

Para corroborar el éxito del Plan mencionamos los niveles de ejecucion del mismo,
que se han estudiado en el Estudio de caso, de ellos se puede deducir un cierto
éxito en la implantacion de esta medida como compensatoria de la reforma de la
Politica Agraria Comun vy, parece reflejar el convencimiento de los agricultores
de la necesidad de cambiar los habituales modos de ejercer la actividad agraria,
concienciandose de lo interesante que puede resultar para ellos mismos el respeto
por el medio ambiente, ademas, de los beneficios que ello entrafiara, sin duda, para
el conjunto de la sociedad espariola. El complemento indispensable que las ayudas

20 “Una vez los objetivos han sido identificados y especificados en términos operacionales, el siguiente

paso consiste, de acuerdo con el modelo clasico de evaluacion, en medir el grado en que se alcanzaron.

Logicamente, las variables utilizadas dependeran de cada programa.

Los criterios utilizados para la seleccion de las variables-indicadores y de los procedimientos de recogida de

datos deben incluir, entre otros, a los siguientes:

- Validez aparente: en qué medida la variable seleccionada tiene relacion con el objetivo de la politica.

- Fiabilidad: en qué medida los datos obtenidos no dependen del instrumento utilizado para su recoleccion.

- Globalidad: en qué medida el conjunto de las variables seleccionadas abarca la totalidad de los objetivos
relevantes.

- Control: en qué medida la variable seleccionada depende realmente de la intervencion de la administracion
o depende en cambio de factores que ésta no controla o que solo controla parcialmente.

- Coste: en qué medida los costes necesarios para recoger la informacion son razonables”.

Ibid. Pags. 102 y 103.

BLINSTITUTO DE INVESTIGACION Y FORMACION AGRARIA Y PESQUERA DE LA CONSEJERIA DE

AGRICULTURA, PESCA Y DESARROLLO RURAL: Programa de forestacion de tierras agrarias en Andalucia:

legislacion y situacion actual. Consejeria de Agricultura, Pesca y Desarrollo Rural de la Junta de Andalucia.

Granada. 2.014. Pag. 14.

216

CAPITULO IV. CONCLUSIONES

suponen para el sostenimiento de los agricultores durante la transformacion de
las explotaciones agricolas en aprovechamientos forestales parece ser suficiente, a
juzgar por el numero de solicitudes que se presentaban?*2.

Alavista de lo estudiado hasta ahora, se podria llegar a conclusiones erroneas sobre
el principal punto de partida del Programa de Forestacion. Pero hemos de tener en
cuenta que aparte de la fuente de financiacion, cuyo aporte basico procede de las
instituciones europeas, dicho Programa se enmarca en unos planteamientos tedricos
que hace la Administracion Publica de la Junta de Andalucia. Efectivamente, la
Comunidad Auténoma andaluza desarrolla desde su creacion una Politica Forestal
activa®, entre cuyos postulados se encuentran:

— Utilizacion racional de los recursos naturales renovables e incremento de
sus producciones.

— Compatibilizar el uso social, recreativo y cultural del monte.

— Generar las condiciones socioecondmicas que eviten el desarraigo de las
comunidades rurales.

Y, fundamentalmente:

— Adecuada asignacion de los usos del suelo agricola y diversificacion
del paisaje rural mediante la recuperacion y conservacion de enclaves
forestales en zonas agricolas.

No cabe duda de que el Programa de Forestacion en Tierras Agrarias colabora
de manera importante a la consecuciéon de estos objetivos. Por tanto, no
debemos apresurarnos en concluir que el Programa de Forestacion es un invento
improvisado, de manera acelerada, para aprovechar los recursos econdmicos
que la Union Europea pone a disposicion de aquellas Administraciones Publicas
que cumplan las premisas normativas para poder hacerlo. Por el contrario, cabe
valorar positivamente el hecho de que la Union Europea haya fijado su atencion
en la Politica Forestal, colaborando a mejorar el diagnostico endogeno que la
Administracion andaluza habia realizado de la situacion en los sectores agricola
y forestal.

Asimismo, en referencia al efecto sobre los ingresos, ha sido importante, en el
caso de los agricultores de zonas marginales en la que el mantenimiento de las
actividades agrarias repercute positivamente en el Medio Ambiente; en cambio,
apenas se ha notado el efecto en las zonas mas rentables explotadas en régimen

2 Los datos de certificaciones efectuadas por los servicios técnicos, que se pueden comprobar en el
desarrollo del Estudio de caso, ratifican estas afirmaciones.
23 El Plan Forestal Andaluz fue aprobado por Acuerdo del Consejo de Gobierno de 7 de febrero de 1.989.
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intensivo. Como reflejamos en esta investigacion, también la evaluacion realizada
por las autoridades comunitarias detecta una nueva actitud de los profesionales
del campo, y una mayor concienciacion, en términos generales; lo que se advierte
igualmente en el resto de la sociedad. Se ve la agricultura como una via de solucién
a los problemas de la naturaleza y del medio rural. La rentabilidad de los costes del
Programa es elevada, pues suponen unos gastos inferiores a los que en proporcion
se compensan. Se observan menores rendimientos en zonas intensivas, mientras
que en las mas desfavorecidas el efecto es positivo, con rendimientos y sobre
todo rentabilidades en aumento. Finalmente, otro aspecto positivo a resaltar, es la
generacion de una ‘cultura de la evaluacion’ en la gestion del Programa, a través
de la cual se procede al control de los resultados, la ponderacion y el ajuste de los
objetivos propuestos.

Por supuesto, el punto de vista desde el que se abordaron estas cuestiones ha
cambiado sustancialmente en los dltimos afos. Cuando las Administraciones
Publicas se enfrentan con una situacion problematica tienen que tener en cuenta
multitud de factores y, uno de los que, en primer lugar, debe valorarse es la
cuestion competencial. Para ello han de atender a la configuracion normativa
que rige su actuacion. En Espana, la principal fuente que asigna competencias
entre las diferentes administraciones es la Constitucion de 1.978. Evidentemente,
cuando con anterioridad a ese momento se planteaba una situacion problematica
y la Administracion Publica decidia intervenir, sélo cabia repartir los ambitos de
actuacion entre dos administraciones, la central, con unas amplias atribuciones
y, la local, que se hallaba con unos poderes de decision muy constrenidos. Pero
ademas de la Constitucion de 1.978; que introduce un cambio fundamental,
puesto que disefia un nuevo modelo de estado, al hacer aparecer en escena a las
comunidades auténomas, cuyas competencias se irdn haciendo mds amplias a
medida que se materialicen las transferencias desde el poder publico central; se
produce la incorporacion de Espafia a la superestructura que representa el mercado
comun europeo con efectos desde el 1 de enero de 1.986. Con este acontecimiento
entra en el juego del disenio e implementacion de Politicas Publicas una nueva
organizacion, que asume ciertas competencias, que anteriormente eran patrimonio
exclusivo de la Administracion central del Estado.

Este panorama nos fuerza a hacer un planteamiento global porque las decisiones
que se adoptan en el nivel superior afectan, ineludiblemente, al resto de las esferas
administrativas. Sin embargo; no estd tan claro que las decisiones en el nivel
local o autonémico tengan la misma relevancia o repercusion en las instituciones
europeas.

Por tanto, para valorar la adopcion del Programa de Forestacion de Tierras Agrarias
no debemos fijarnos exclusivamente en que se trata de una iniciativa comunitaria,
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porque ademads de ser una necesidad para el conjunto de la Union Europea (no
olvidemos que la financiacion de la Politica Agricola Comun y de otras medidas
adoptadas por ella parte de todos los estados miembros y, de lo que se trataba
era de reducir estos importantes costes); en el caso andaluz, la Politica Forestal
desarrollada por la Comunidad Auténoma se ha visto muy beneficiada por la
implementacion del Programa de Forestacion de Tierras Agrarias. Como se ha
mencionado mas arriba la planificacion forestal en Andalucia se articula en torno
al marco de referencia que supone el Plan Forestal Andaluz®*. Con este paso, la
Junta de Andalucia lidero el proceso de descentralizacion de la gestion forestal de
las competencias del Estado e incluyo los principios que ya a nivel internacional
estaban predominando en la configuracion de las ultimas reformas en esta politica,
incorporando el concepto de desarrollo forestal sostenible. Ademas, de acuerdo con
los ciclos naturales de la vegetacion se establecio una vigencia amplia de sesenta
afos para el Plan. No obstante, se dispuso que la ejecucion se haria en periodos
de una década con la importante prevision de realizar evaluaciones intermedias
cada cinco afios para comprobar la evolucion adecuada de las distintas medidas
y adoptar las correcciones que se considerasen necesarias. Finalmente, el informe
anual debe recoger la ejecucion de las inversiones realizadas”>.

Es decir, en este caso la colaboraciéon europea es positiva para llevar a cabo una
politica que beneficia a la Comunidad Auténoma de Andalucia y que, de hecho, ya
la Administraciéon autonémica estaba desarrollando por sus propios medios. Ya en
los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales del territorio forestal andaluz
redactados para facilitar la cumplimentacion del Plan Forestal, se concretaban
las distintas actuaciones que la Comunidad Auténoma se proponia llevar a cabo,
segun las caracteristicas ecologicas, fisicas y socioeconémicas de cada una de las
unidades elegidas como ambitos de la planificacion.

En definitiva, no podemos concluir que el Programa de Forestacion fuera un artilugio
creado con el tinico fin de aprovechar las ayudas economicas que la Union Europea
diera a los agricultores reconvertidos, puesto que ya en el aio 1.989, dos aiios antes

2% El Plan Forestal Andaluz fue aprobado por Acuerdo del Consejo de Gobierno de 7 febrero de 1.989.

#> En 2.010 se aprueba la tercera adecuacion del Plan, mediante el Acuerdo del Consejo de Gobierno
de 7 de septiembre de 2.010, por el que se aprueba la Adecuacion del Plan Forestal Andaluz Horizonte
2.015. En esta se insiste en que el principio orientador sea el uso y gestion sostenible de los recursos
forestales, estrategia compartida en el ambito de la Unién Europea, y se reconoce como objetivo bdsico la
conservacion de la biodiversidad junto con el desarrollo sostenible de las areas rurales de la Comunidad.
El 3 de mayo de 2.016, el Consejo de Gobierno acuerda la cuarta adecuacion del Plan Forestal de Andalucia
(BOJA num. 104 de 2 de junio de 2.016), donde se menciona el Plan Forestal Espafiol aprobado en 2.002
con una vigencia de 30 anos o la Estrategia Forestal Europea (Comunicacion de la Comision al Parlamento
Europeo, el Consejo, el Comité Economico y Social Europeo y el Comité de las Regiones sobre una nueva
estrategia de la UE a favor de los bosques y del sector forestal de 20 de septiembre de 2.013).

En el BOJA num. 13 de 21 de enero de 2.020 se publica el Acuerdo de 14 de enero de 2020, del Consejo de
Gobierno, por el que se aprueba la formulacion de la adecuacion del Plan Forestal de Andalucia Horizonte 2030.
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de los primeros intentos firmes de reformar la Politica Agricola Comunitaria, el
Parlamento de Andalucia habia aprobado el Plan Forestal Andaluz, que constituia
un diagnostico serio de la realidad forestal de la Comunidad Autonoma, donde se
ponia de manifiesto la necesidad de dedicar mayores espacios a bosques forestales,
removiendo los obstdculos de cardcter estructural que impedian el adecuado
desarrollo del potencial de la agricultura andaluza, conservando los recursos
naturales y mejorando la calidad de vida en el medio rural.

3.1. Cooperacion administrativa.

En el momento de valorar los resultados de una Politica Publica en cuya
implementacion intervienen varias administraciones es necesario observar el
comportamiento de esas organizaciones y el nivel de coordinacién que se ha
logrado entre ellas para determinar si su gestion ha sido eficiente. En el proceso de
implementacion de cualquier politica, y también, del Programa de Forestacion de
Tierras Agrarias, en el que interactian varias Administraciones Publicas, hay que
estudiar como se engarzan las actuaciones normativas y si las organizaciones estan
preparadas para la colaboracion mutua.

Por parte de la Administraciéon de la Unién Europea existen unos principios
generales que rigen las actuaciones de ésta en el caso de colaboracion con alguno o
algunos de los estados miembros, que, por otra parte, es lugar comun en las formas
de hacer de las instituciones europeas. Ya hemos explicado en otro punto de este
trabajo como los principios de actuacion de los Fondos estructurales requieren la
coordinacién con el resto de las organizaciones publicas intervinientes. Asi, por
ejemplo, el principio de adicionalidad intenta disuadir la irresponsable peticion de
dinero comunitario para financiar acciones que, enmascaradas como actividades
para satisfacer objetivos generales de la Comunidad Europea, sean unicamente
beneficiosas para el estado solicitante de la ayuda. Otro de los principios que cabe
resaltar dentro de las actuaciones que la Union Europea lleva a cabo en coordinacion
con los estados miembros es el de cooperacion que sefiala la necesidad de cooperar
con las autoridades competentes de cada pais en el desarrollo de las intervenciones
que haya que acometer.

Es el Reglamento (CEE) 2.052/88 del Consejo de 24 de junio de 1.988, relativo
a las funciones de los Fondos con finalidad estructural y a su eficacia, asi como
a la coordinacion entre si de sus intervenciones, con las del Banco Europeo de
Inversiones y con las de los demds instrumentos financieros existentes®®, el
que explica el principio de adicionalidad en su Vigésimo Considerando. Es,

26 Publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas numero 185, de la serie L, de 15 de julio
de 1.985.
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fundamentalmente este principio el que rige la actuacion coordinada de la Union
Europea con los estados miembros, ya que éste es el que reclama el esfuerzo de los
distintos paises y de las regiones o entidades de caracter local para complementar
la accion comunitaria. Se pretende con el mismo que la voluntad inversora de la
Comunidad se vea reforzada por los que directamente se van a beneficiar de la
misma. El hecho de compartir el gasto publico y la voluntad inversora hace que se
multiplique la accion comunitaria y que se asuman responsabilidades en la ejecucion
de las acciones por parte de las administraciones coparticipes en los proyectos, asi
como que la peticion de ayudas a la Comunidad se haga de forma responsable.

Otros principios son los de subsidiariedad, concentraciéon y programacion. El
primero de los citados, se define en el articulo 3b del Tratado de Maastricht, que
sefiala que la actuacion de la Comunidad sélo se llevard a cabo si las actuaciones del
estado miembro no son suficientes para alcanzar los objetivos comunitarios. Por lo
que respecta al segundo, obedece a la intencion de la Union Europea de incidir en
los cinco objetivos que considera como prioritarios, y de los que ya hemos hablado
mads arriba. Por lo que respecta al principio de programacion es incuestionable su
importancia puesto que una correcta planeacion de los pasos a dar es indispensable
para la consecucion de los objetivos finales. Su importancia se hace mas grande, si
cabe, por la intervencion de varias organizaciones publicas, cada una de las cuales
tiene diferentes formas de actuar, aunque logicamente existen puntos comunes
que las hacen compatibles como son el sometimiento al derecho en sus actividades
y la primacia de la ley.

Los principios de coordinacién o cooperacion se recogen también en el
ordenamiento legal del Estado espafol. Asi el articulo 103 de la Constitucion
espanola®’, establece que “la Administracion Publica sirve con objetividad los
intereses generales y actia de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con sometimiento pleno a la
Ley y al Derecho.” Igualmente, la Ley 30/1.992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun*®, recogia dichos principios. Ademas, dentro de la Administracion
central existen 6rganos directivos, entre cuyas tareas primordiales se encuentra la
coordinacién y cooperacion con el resto de las Administraciones Publicas, como es
el Ministerio para las Administraciones Publicas.

#7-1a Carta Magna fue publicada en el Boletin Oficial del Estado ntimero 311, de 29 de diciembre de 1.978.
28 Publicada en el Boletin Oficial del Estado nimero 285, de 27 de noviembre de 1.992. Mediante las Leyes
39y 40de 2.015, del Procedimiento Administrativo Comtn de las Administraciones Publicas y de Régimen
Juridico del Sector Publico, respectivamente, que entraron en vigor el 2 de octubre de 2.016, se modifico
la anterior, con el objeto de regular por un lado las relaciones “ad extra” de la Administracion Publica
espafiola y por otro las relaciones “ad intra” de la misma. Dichas leyes se publicaron en el BOE nimero
216, de 2 de octubre de 2.016.
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Por lo que respecta a la Comunidad Auténoma de Andalucia, la Ley Orgénica
6/1.981, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Estatuto de Autonomia para
Andalucia® dedica un titulo completo, concretamente el quinto, a las relaciones con
la Administracion central del Estado y con otras comunidades autonomas. Ademas,
en el concreto ambito de las conexiones con las instituciones europeas existia un
organo directivo, la Direccion General de Fondos Europeos*?, dependiente de la
Consejeria de Economia y Hacienda, encargado de la coordinacion de las actuaciones
de los Fondos procedentes de la Union Europea en el territorio andaluz.

No cabe duda de que estos principios que rigen la actuacion de la Union Europea no
son sélo necesarios, sino también convenientes para una correcta ejecucion de las
acciones encaminadas a la satisfaccion de los intereses generales de la Comunidad
y de sus estados miembros. Pero una vez hecha esta consideracion hay que poner de
manifiesto que cuando se implementa una determinada politica publica los factores
que influyen en el correcto desarrollo de la misma son de muy variada indole, y no
son solo internos de un concreto campo sobre el que actiia la politica desarrollada,
sino también externos. Esto obliga a un continuo replanteamiento de los postulados
iniciales, estableciendo nuevos puntos de partida y, en no pocas ocasiones, definiendo
nuevos puntos de llegada. Intuimos que no se trata de una postura estdtica, la que
hay que adoptar para enfrentar la solucion vdlida a la implementacion de cualquier
politica publica. Por ello, es necesario que las organizaciones intervinientes sean
dindmicas y estén siempre dispuestas y preparadas para adoptar decisiones
diferentes en cada momento. Este seria, precisamente, el aspecto mds negativo que
hemos detectado en el desarrollo del Programa de Forestacion de Tierras Agrarias
en los aios de su ejecucion. La postura de las Administraciones Publicas que lo
han llevado a cabo ha sido poco dindmica, no reaccionando o haciéndolo tarde a
los factores internos, pero sobre todo a los externos, como hemos explicado a lo
largo de este trabajo, que han influido en los planteamientos que se habian trazado
inicialmente. Y, sobre todo, se ha notado esa falta de dinamismo en la ausencia de
didlogo que se ha producido entre las instituciones que han participado en su puesta
en marcha. La falta de didlogo se ha hecho notar a todos los niveles, no sélo entre
las administraciones centrales de los estados miembros y las instituciones europeas,
sino también entre las Administraciones Publicas de las comunidades autonomas

29 Publicada en el Boletin Oficial del Estado ntumero 9, de 11 de enero de 1.982 y en el Boletin Oficial de
la Junta de Andalucia nimero 2, de 1 de febrero de 1.982.

Mediante Ley Organica 2/2.007, de 19 de marzo de 2.007 se aprueba la reforma del Estatuto de Autonomia
de Andalucia. Publicada en el Boletin Oficial del Estado nimero 68, de 20 de marzo de 2.007 y en el Boletin
Oficial de la Junta de Andalucia ntimero 56, de 20 de marzo de 2.007.

290 Desde la promulgacion del Decreto 215/2.015, de 14 de julio por el que se aprueba la estructura organica
de la Consejeria de Agricultura, Pesca y Desarrollo Rural existe una Secretaria General de Fondos Europeos
Agrarios con una Direccion General de Ayudas Directas y de Mercados, demostrandose asi la enorme
importancia que tiene para Andalucia el desarrollo de las politicas agrarias que se impulsan desde la Union
Europea. Dicho Decreto fue publicado en el BOJA numero 136, de 15 de julio de 2.015.
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y la del Estado. Esto ha propiciado que, en muchas ocasiones, las particularidades
de una determinada region o pais no se hayan puesto de manifiesto impidiendo un
adecuado tratamiento dentro de los marcos normativos generales que han regulado
el Programa de Forestacion.

Es un hecho que se produjo tras unos anos de rodaje que los marcos de cooperacion
que el Estado habia firmado con cada una de las comunidades auténomas para
el desarrollo del Programa de Forestacion en Tierras de Labor tuvieron que ser
revisados, anulando los que habian estado vigentes durante seis anos, de media,
en la mayoria de los casos, como el de Andalucia, redactando unos nuevos donde
se recogen los aspectos que no habian sido tomados en cuenta. Si estos marcos de
cooperacion se hubieran revisado con anterioridad, muchas de las plantaciones que
finalmente han fracasado, se hubieran podido salvar, ademas de que la forestacion
y el reparto de las subvenciones hubiera sido mucho mas eficaz. No obstante, hay
que reconocer el efecto positivo que ha producido la constante revision de las
politicas emprendidas, en este caso para adaptar los marcos de cooperacion a la
realidad existente, una vez que, implementadas las politicas, se aprecia con mayor
claridad como inciden en el estado real de las cosas y cémo las circunstancias
sociales, economicas, juridicas, fisicas y de todo tipo de un momento dado que
influyen sobre dichas politicas, hacen que el resultado de estas sea modulado,
precisamente, en funcion de ese haz de circunstancias.

Cuando se producen acciones de Politicas Publicas en las que se ven involucradas
varias administraciones es necesario que se organice un mecanismo que permita la
transmision de la informacion entre las diferentes organizaciones intervinientes. Es
este un elemento fundamental, junto con la propuesta y adopcion de otras medidas
de coordinacion entre las distintas esferas de las administraciones participantes.

Precisamente, debido a esta debilidad detectada en el Programa de Forestacion de
Tierras Agrarias los elementos de aprendizaje de su desarrollo no han sido todo lo
fluidos que cabia esperar y los resultados que se pueden apreciar son escasos. La
primera dificultad que se ha presentado es que debido a la falta de didlogo entre las
administraciones intervinientes; la Administracion que ha estado en la cupula del
proceso, es decir, la de la Union Europea no ha recibido la informacion suficiente
para hacer evolucionar esta Politica por los cauces de un mayor acercamiento
a las verdaderas necesidades de sus beneficiarios mds inmediatos. No debemos
olvidar que, en definitiva, estamos ante un proceso en que la administracion
de las comunidades auténomas es la que se encuentra a pie de calle, es la que
tiene la relacion directa con los administrados que se benefician de las ayudas.
La Administracion central del Estado es como un intermediario a través del que
llegan las normas que Europa dicta en torno a la materia, y las adapta a la realidad
del pais donde se desarrolla. Ademas, recibe el dinero europeo, repartiéndolo y
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completandolo con la partida nacional. Y, la Administracion europea estd en el
nivel superior de todo el proceso. Esa falta de comunicaciones entre las distintas
organizaciones que han participado en todo este entramado es lo que ha dificultado
la adaptacion periodica a las necesidades de los agricultores beneficiarios
del Programa y, por tanto, ha supuesto un menor éxito del mismo, incidiendo
negativamente en los propios objetivos de las instituciones que lo han promovido.
Como hemos visto, éstos eran bastante coincidentes, siendo el mas significativo,
la reduccion de excedentes de la agricultura comunitaria, lo que conllevaria un
mantenimiento natural de los precios y una elevacion general del nivel de vida de
los agricultores.

Pero existe otra consecuencia negativa relacionada con los obstaculos que ha tenido
el aprendizaje entre organizaciones. Hemos puesto de manifiesto anteriormente
que el primer periodo de seis afios de la ejecucion del Programa de Forestacion
en Tierras Agrarias se ha subdividido en dos, de tres afios cada uno. Pues bien, el
conocimiento que se adquirié en los primeros tres afios ha servido de muy poco,
puesto que no se ha aprovechado toda la potencialidad de una correcta evaluacion
para modificar las deficiencias que hasta ese momento se habian detectado.
Asi, tenemos que hasta que no ha concluido el periodo completo de seis anos,
concretamente a finales de 2.000, no se ha producido la modificacion importante
de los marcos de cooperacion aprobados por convenio entre la Administracion
central y las de las comunidades auténomas a comienzos del desarrollo del
Programa. De hecho, se ha procedido a la anulaciéon de los anteriores convenios
que estaban vigentes y, se han firmado los nuevos marcos de cooperacion en cuya
exposicion de motivos se hace referencia expresa a la falta de adecuacion a los
objetivos previstos. Es lamentable que hayan tenido que pasar hasta seis afios para
advertir la inadecuacion de los instrumentos que debian conducir las relaciones
entre las administraciones espanolas participantes en el Programa para lograr los
objetivos pretendidos.

Por ultimo, sefnalar otra incoherencia mds entre las necesidades que se planteaban
y las politicas aplicadas. Asi se pone de manifiesto, desde la administracion agraria,
que las medidas agroambientales se consideran mds como una herramienta de
compensacion para las rentas de los agricultores que como auténticas soluciones
ambientales. Se intenta razonar esta postura en la explicacion de que las
orientaciones de la Politica Agricola Comtin se dirigen a reducir los excedentes de
produccion, y para ello compensan a los agricultores de varias maneras, una de las
cuales la constituyen estas medidas.

“La aparicion de las medidas de acompanamiento de la PAC tenian como
finalidad ultima la disminucion de las producciones para paliar el problema
de los excedentes y contener los problemas presupuestarios, y no de
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respeto por el Medio Ambiente y su proteccion. Es decir, se han adornado
estas medidas con el tema medioambiental pero su verdadero objetivo
es la disminucion de las producciones’. (Entrevista a representante de la
Consejeria de Agricultura de la Junta de Andalucia, Direccion General de
Desarrollo Rural y Actuaciones Estructurales)”**.

En definitiva, la administracion agraria ve las ayudas y subvenciones, que la
reglamentacion comunitaria articula para el apoyo a las practicas respetuosas con
el entorno natural, poco utiles para la situacion de la agricultura en Espana. Se
considera que responden mas a los problemas de los paises del norte y centro de
la Comunidad, ya que las prioridades y necesidades del sector agrario espafiol
son otras. Esto trae como consecuencia la falta de un debate serio, previo a la
presentacion de las propuestas a las autoridades comunitarias.

3.2. De la implementacién normativa a la adecuacion de estructuras.

El problema de la implementacion de las Politicas Publicas ha sido hasta ahora un
campo que la investigacion cientifica tenia injustamente relegado a un segundo
plano, cuando, en realidad, es fundamental para el cumplimiento de los objetivos
propuestos en la programacion politica. Los investigadores se ocupaban de la
formulacion de las politicas como la cuestion central en la que se debia volcar la
actividad de todos los sectores protagonistas en el proceso de la policy.

La forma en que se lleva a cabo la implementacion de una determinada Politica
puede tener una influencia trascendente en los resultados que se obtengan*?.
En muchas ocasiones el planteamiento que se realiza determina unos objetivos
que parecen factibles, teniendo en cuenta las distintas circunstancias que
influyen en su consecucion. Sin embargo, cuando los programas diseiiados son
implementados por la Administracion Publica, en muchas oportunidades, se
producen disfunciones que conducen a notorias desviaciones sobre los resultados

1. GARRIDO FERNANDEZ, E E.: La cuestion ambiental en la Agricultura: actores sociales y politica
agroambiental en Espaiia. Analistas Econémicos de Andalucia. Malaga. 2.000. P4g. 190.

2 No solo existen disfunciones entre la planificacion politica y la ejecucion administrativa, sino que este
nivel llega a influir sobre la decisién politica.

“Los politicos daban por supuesto, implicitamente que los niveles de mando politico del Gobierno dictan
decisiones que se cumplen por el solo hecho de ser promulgadas y tener fuerza legal. Hoy saben mucho
mas, y en algunos casos llegan a conclusiones opuestas. En efecto, es tal la fuerza del aparato que incluso,
en ocasiones, es éste el que prepara las decisiones de los politicos y las alternativas que llegan a las cumbres
del poder suelen estar configuradas desde abajo y no desde arriba. El fenomeno es complicado, y exige que
los politicos manejen ‘politicamente’ las relaciones con el aparato. La necesidad de la ‘alianza’ ya sefialada
entre los politicos y los funcionarios, se basa en esa realidad muy concreta”.

KLIKSBERG, B.: Gerencia publica en tiempos de incertidumbre. Instituto Nacional de Administracion Publica.
Madrid. 1.989. Pag. 29.
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previstos?®. La responsabilidad de esta ineficacia se atribuye a los funcionarios
y empleados publicos encargados de implementar las Politicas, en la mayoria de
los casos***. Pero debe considerarse que implementar no es solamente trasladar a
hechos lo que se ha disefiado sobre el papel. Implementar implica llevar a cabo,
desarrollar, ordenar recursos humanos y materiales, en definitiva, hacer posible
en la realidad un diseno tedrico?*. Por consiguiente, en la implementacion de
Politicas intervienen muchos factores que tienen la facultad de alterar el propésito
perseguido. Y esto, incluso, si presuponemos competencias y capacidad suficientes
en los empleados publicos designados para llevar a cabo el trabajo encomendado,
y damos por supuesto su imparcialidad y la ausencia de intereses particulares en el
desempenio de su labor**.

28 La traduccion de las ideas politicas a la accion administrativa, a través de las normas juridicas, no es tan
sencilla, apareciendo notables distorsiones, ademas del retraso que se produce entre la concepcion de la
norma instrumental y su puesta en practica.

“Se dira que la norma es la traduccion de la politica gubernamental al lenguaje administrativo y que
debe haber una necesaria adecuacion entre ambas. Esto es olvidar que la norma posee una cierta inercia
(hay una interrupcion, que puede durar varios afios, entre la votacion de una Ley, la publicacion de los
decretos de aplicacion, mas tarde las circulares correspondientes y, por tltimo, la puesta en préctica de un
procedimiento administrativo adecuado) y que, ademas, puede ser objeto de interpretaciones diversas”.
LAUFER, R. y BURLAUD, A.: Direccion publica: gestion y legitimidad. Instituto Nacional de Administracion
Publica. Madrid. 1.989. Pags. 382 y 383.

2+ “A esta vision contribuyo la ‘cientifica’ dicotomia entre politica y administracion publica, segun la cual
los politicos decidian y los administradores y empleados publicos ejecutaban o, en el mejor de los casos,
decidian como ejecutar las decisiones. En esta perspectiva la decision de la politica era por definicion
institucionalmente perfecta, por cuanto habia sido adoptada por titulares legalmente competentes y
conforme a procesos legalmente establecidos.

Por consiguiente, los incumplimientos de la politica, tales como que no ocurrieran las cosas que se buscaba
realizar o que se realizaran mal, defectuosamente, a destiempo, ocasionando nuevos y mayores problemas,
fueron sin mas imputados a los defectos morales e intelectuales de los funcionarios y empleados publicos, a
los burocratas. Habria sido su incompetencia y/o su irresponsabilidad la fuente del mayor o menor fracaso
de la politica”.

AGUILAR VILLANUEVA, Luis E: La Implementacion de las Politicas Piiblicas. Coleccion “Antologias de
Politica Publica.” 4* Antologia. Edicion al cuidado de AGUILAR VILLANUEVA, Luis E Editorial M. A.
Porrua. México. 1.996. Pag. 15.

2. “Se le debe pedir a un politico que sea bueno en la representacion politica de un determinado grupo de
electores y de un partido. No entra dentro de su naturaleza el concretar las acciones que se deben tomar
para llevar a cabo la accion deseada. Ello es asi porque no se espera que un politico sea un experto disefiador
de programas; mds bien se espera que identifique metas y que movilice apoyos dentro del gobierno para las
acciones destinadas a conseguir esos objetivos. El resto de la tarea, identificacion de los medios requeridos,
espera encomendarsela a un alto funcionario”.

ARENILLA SAEZ, M.: “Administracion y politicas publicas.” En Curso a Distancia: Direccion y Gerencia
Publica. Instituto Andaluz de Administracion Publica. Sevilla. 2.001. Pdg. 46.

2% Han sido frecuentes actitudes poco leales y faltas de objetividad cuando los funcionarios han observado
como para la implementaciéon de un determinado programa se acudia a la contratacién de extranos a
la carrera administrativa, que incluso, por falta de experiencia no han desempenado adecuadamente la
funcion para la que se les habia reclutado. Otra peligrosa situacion para la correcta implementacién de
Politicas se da cuando se contrata a unos altos asesores de gabinete (personal eventual), con el objeto de
perfilar o adaptar el disefio tedrico, y que deben hacer llegar las instrucciones a los funcionarios encargados
de realizar el trabajo de calle, y se produce una deformacion total entre lo pensado por los politicos y lo
transmitido por los asesores.

“Las manipulaciones del aparato administrativo se hacen cada vez mas ‘escandalosas’, es decir, mas
ilegitimas. La opinion (y la Administracion) ve renacer, con otras caras, la ‘Republica de los amiguetes™.
WORMS, J-P: “Redescubrir la politica.” En CROZIER, M.; FIREDBERG, E.; GRENION, C.; GRENION, P;
THOENIG, J-C. y WORMS, J-P: Ou va l'administration francaise? D’Organisation. Paris. 1.974. Pag. 191.
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En todo caso, siempre hay que tomar en consideracion la posibilidad de que se
produzcan desviaciones porque el disefio de la actuacion no sea correcto, o se
hayan obviado condicionantes que inciden en su desarrollo*".

Un ejemplo de estos diseios infortunados es el que se ha aplicado a los
problemas del medio ambiente, tras sus primeras manifestaciones en la década
de los anos setenta del siglo XX. Como hemos visto, tanto a nivel nacional
como internacional, y nos sirven como muestra los primeros Programas de
Accion en materia de Medio Ambiente de la Comunidad Econémica Europea,
en los citados anos setenta y a comienzos del decenio siguiente, para atajar
la contaminacion atmosférica, hidrica y, en general, los perjuicios ocasionados
por la polucién industrial, se pone en préctica el principio “quien contamina,
paga”. Rapidamente se pusieron de manifiesto las nefastas consecuencias de
esta medida, pues las grandes industrias estaban dispuestas a pagar las multas
impuestas, con tal de continuar con un proceso productivo daiino para el entorno
natural, aunque muy rentable para sus particulares intereses corporativos. Este
problema nos demuestra que hubo precipitacion, y falta de meditacion en el
disefio de esta Politica®*®.

Afortunadamente, no es este el caso del Programa de Forestacion en tierras
de Labor. Las experiencias previas a nivel europeo, la puesta en practica de
politicas para corregir los desequilibrios medioambientales, aunque en sectores
no agrarios, las acciones coordinadas con la colaboracion de Administraciones
Publicas de diferente competencia territorial, han servido de bagaje para afrontar
con mayores fundamentos el disefno y la implementacion de este Programa. No

#7. “Obviamente fue cada vez mas dificil creer que la decision misma no tenia nada que ver con el hecho de
que no salieran las cosas como se habia pensado, a pesar de que la puesta en préctica de la decision habia
devorado recursos, agotado el esfuerzo de servidores publicos de buena voluntad y restringido a través de
pesadas regulaciones la libre accion de los ciudadanos. Los fracasos (relativos o absolutos) de las politicas
se fueron apilando tristemente y arrojaron evidencia que muchos de ellos se debian a los errores de las
grandes decisiones mas que a los comportamientos de los operadores”.

AGUILAR VILLANUEVA, Luis E: Op. Cit. Pag. 16.

248 “E] uso indiscriminado de mecanismos de fijacion de precios para regular el deterioro ambiental es un
buen ejemplo que ilustra lo engafoso de echar mano de las soluciones en existencia. Si bien el uso de este
mecanismo ha demostrado su efectividad en el control de ciertos tipos de contaminacion, también es cierto
que limitarse tnicamente a politicas de precios podria resultar insuficiente para regular contaminantes
extremadamente peligrosos, porque en este caso arrojar, aunque sea pequenas cantidades de tales toxicos
es enteramente indeseable”.

MAY, PETER ].: “Claves para disenar opciones de Politicas.” En Problemas publicos y agenda de gobierno.
Coleccion “Antologias de Politica Publica.” 3* antologia. Edicion al cuidado de AGUILAR VILLANUEVA,
Luis E Editorial M. A. Porrua. México. 1.996. Pdgs. 240 y 241.

“El crecimiento del estado obligaba a atender un mayor numero de situaciones y problemas que se
consideraban de interés general. En muchas dreas, los gobiernos terminaron por ahogarse intelectual y
administrativamente —por no decir politicamente. Ante la magnitud y urgencia de los problemas decidieron
improvisada y reactivamente”.

AGUILAR VILLANUEVA, Luis E: La Implementacién de las Politicas Publicas. Coleccion “Antologias de
Politica Publica.” 4* Antologia. Edicion al cuidado de AGUILAR VILLANUEVA, Luis E Editorial M. A.
Porraa. México. 1.996. Pag. 16.
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obstante, la complejidad del problema a abordar, su propio dinamismo, junto con
las expectativas volubles y cada vez mas exigentes de la sociedad, la multiplicidad
de actores que intervienen, cada grupo con sus particulares intereses y su nivel de
conciencia sobre el problema, y la limitacion de recursos disponibles** dificultan
en gran medida la labor, por lo que es necesario tomar nota de los resultados
obtenidos y de las deficiencias advertidas para poner en marcha acciones
correctoras™.

No cabe duda de que tanto el disefio como la implementacion de Politicas Publicas
pueden afectar a su éxito o fracaso®'. Si el disefio es inadecuado, la implementacion
no tendra capacidad para corregirlo, sin apartarse notoriamente del planteamiento
inicial. De la misma forma, por brillante que sea el primero, si se lleva a cabo
indebidamente, el resultado final no sera el buscado.

En el caso del Programa de Inversiones Forestales, se pueden encontrar dreas de
mejora tanto en uno como en otro apartado. Una de las mayores dificultades con
las que se encuentra el disefio de una Politica que es aplicable en un territorio tan
vasto, que abarcaba a doce paises diferentes y que, ademas, se amplia durante el
primer periodo de programacion a otros tres estados, es la excesiva homogeneidad
del planteamiento. Y en los sucesivos periodos se produjeron nuevas ampliaciones,
con la consecuente complejidad. Hay que tener en cuenta que son millones los
agricultores y ganaderos afectados y que cada uno tiene una explotacion diferente,
que pueden compartir semejanzas por zonas o comarcas agricolas, pero pocas hay
entre la agricultura mediterranea de huerta y las estepas cerealistas del Centro de
Europa y asi podrian sefialarse multitud de ejemplos. Asimismo, las orientaciones
técnico-economicas son muy variadas, consecuencia, también, de la amplitud de

29 “Por otro lado, si se acepta que los problemas publicos son escabrosos, de dificilisimo manejo,
pluridimensionales y cambiantes, y que en su atencion concurren numerosisimos actores, con diversos
intereses, puntos de vista y motivaciones, se impone encontrar formulas inteligentes de coordinacion que
integren la actividad de los diversos participantes sin perder de vista el objetivo a alcanzar”.

AGUILAR VILLANUEVA, Luis E: Op. Cit. Pags. 16 y 17.

20-“Se podria hablar de evaluaciones dirigidas a un uso directo o instrumental, es decir, que de los resultados
obtenidos se derivan inmediatas acciones o cambios en los programas de actuacion”.

SUBIRATS, J.: Andilisis de Politicas Publicasy eficacia de la Administracion. Ministerio para las Administraciones
Publicas. Madrid. 1.994. Pag. 155.

»1 “Es logico pensar que frente a muchas situaciones apremiantes los gobiernos han decidido sin teorias
de apoyo o se han sustentado en teoremas, tecnologias, modelos inadecuados; en estos casos, la mas
puntillosa y entusiasta puesta en practica de la politica no podra corregir el error de su concepcion y
disefio, condenando la implementacion a ser un esfuerzo sin sentido. Asimismo, la politica, en el momento
en que se echa a andar, desata muchas oportunidades y expectativas, poderes e intereses en juego, cargas
de trabajo y responsabilidades, operaciones y decisiones; la implementacion se vuelve entonces un proceso
muy complejo y elusivo, también conflictivo, y es casi imposible encontrar una férmula de coordinacion
que integre las diferencias y configure una accion colectiva armonica y efectiva”.

AGUILAR VILLANUEVA, Luis E: Op. Cit. Pag. 17.
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la geografia abarcada. Esta debilidad en los resultados, que tiene su causa en la
uniformidad de trato ha afectado a varias medidas, de las que resaltamos dos*>.

Por lo que respecta al apartado de la implementacion, es muy probable que
tampoco se puedan emplear, en el caso estudiado, términos absolutos, como los de
éxito o fracaso, pero si podemos afirmar que el Programa de Forestacion de Tierras
Agricolas, en la provincia de Huelva, hubiera tenido un mayor grado de aceptacion
por parte de los agricultores y ganaderos onubenses si se hubiera realizado una
mayor difusion del mismo*>. Ademas, la conciencia de los gestores publicos de
la Comunidad Auténoma de Andalucia de que los problemas medioambientales
provocados por la practica agraria no llegaban a un nivel alarmante, se traslada,
seguramente, de manera inconsciente, a los campesinos andaluces, lo que, a su
vez, genera desconfianza, al pensar que estas medidas van a carecer de continuidad
en el tiempo.

Por tanto, la influencia que, sobre la politica formulada en la teoria, tiene su
implementacion, queda de manifiesto. El grado de subjetividad que se introduce,
puede modificar, como vemos, el resultado obtenido. De hecho, autores como

52 “Las medidas de extensificacion del ganado no han dado buenos resultados en algunas regiones, debido
posiblemente a que los pagos no son suficientes.

El mantenimiento de sistemas extensivos constituye un rasgo esencial en muchas zonas de la UE. El
informe pone de manifiesto la deficiente aplicacion de la medida en determinadas zonas importantes.

Los efectos sobre los ingresos varian en las distintas regiones, ya que las medidas con pagos demasiado
bajos arrojan un bajo nivel de utilizacion, mientras que en otras regiones los efectos sobre los ingresos
han sido importantes. En el caso de las medidas aplicables a distintos tipos de suelo y sectores, se pone de
manifiesto la necesidad de centrar los pagos en las regiones.

En el caso de las tierras de alto rendimiento, la aplicacion de las medidas no ha resultado satisfactoria a falta
de primas suficientemente elevadas. Se sugiere en términos generales una intervencion mas centrada a fin
de garantizar la adecuacion de los pagos.

Los pagos deben ser objeto de reevaluaciones periodicas a fin de evitar indemnizaciones excesivas o
insuficientes y garantizar la coherencia con otras politicas”.

COMISION EUROPEA. DIRECCION GENERAL VI: Estado de la aplicacion del Reglamento (CEE) n°
2.078/92: Evaluacion del programa agroambiental. Oficina de Publicaciones de las Comunidades Europeas.
Luxemburgo. 1.999. Pags. 7 y 8 (Resumen).

23 “La experiencia previa y el suministro de informacién adecuada se consideran factores clave para el
éxito de un programa. La informacion es muy importante en todos los paises en los que, en virtud del
Reglamento 2078/92, se aplican por primera vez programas medioambientales. El crecimiento del indice de
aceptacion de las medidas en los afios siguientes sugiere un modelo de adopcion de los programas que se
asemeja mucho a la manera clésica de adopcion de innovaciones: por un lado, se hallan los innovadores y,
por otro, los primeros en adoptar las innovaciones. Este hecho no es sorprendente, ya que, en la mayoria de
los casos, los programas agroambientales exigen al agricultor introducir novedades técnicas. Sin embargo,
la informacion y la formacion han recibido en general escasa atencion por parte de los Estados miembros,
con las notables excepciones de los Paises Bajos, Suecia y Finlandia. En el Reino Unido, el estudio llevado a
cabo por la Camara de los Comunes ha destacado el hecho de que no se hayan puesto en marcha programas
acogidos a la opcion de formacion.

En Espana los servicios de difusion de la informacion sufrieron recortes en la década de los ochenta,
por lo que en la de los noventa no estaban en condiciones de prestar asesoramiento amplio sobre los
programas agroambientales. La promocion del programa se efectia mediante informacion por correo y
algunas reuniones de grupos locales”.

Ibid. Pag. 72. (Parte II).

229



EL PROGRAMA DE FORESTACION DE TIERRAS AGRICOLAS EN ANDALUGIA

PORRAS NADALES** defienden las aportaciones del gestor publico en el proceso
de implementacion de Politicas, ya que éstos son verdaderos hacedores de Politicas
Publicas y no pueden permanecer como implementadores asépticos de lo pensado
por otros.

En la practica de las relaciones que se producen entre los empleados publicos
y los ciudadanos se puede observar como en las Administraciones Publicas, los
empleados que se sittian en los puestos de trabajo de ventanilla, en contacto
directo con la clientela, deben tomar decisiones de forma muy frecuente que
influyen directamente en la implementacion de las Politicas. Es imposible regular
y dictar instrucciones sobre todos los aspectos que pueden surgir en el trato diario
con la ciudadania. Por tanto, la decision que se toma ante esas circunstancias va
moldeando la ejecucion de las actuaciones, llegando a tomar en consideracion, en
no pocas ocasiones, las respuestas que se realizan por los propios beneficiarios de
dichas actuaciones>.

En el caso del Programa de Inversiones Forestales en Explotaciones Agrarias
también se ha producido una adaptacion en la interaccion con los beneficiarios

»* “En las democracias occidentales avanzadas puede constatarse sin embargo la presencia de un fenomeno
general y difuso de socializacion de la gestion publica, condicionado en general por la participacion de los
sectores interesados, y de los mismos ciudadanos considerados como clientes, en el propio disefio de las
politicas publicas y en su proceso de implementacion practica. Este fenomeno de socializacion implicaria
el desencadenamiento de procesos de accion intercomunicativa de tipo sectorial traducibles en el concepto
de policy debate, concebido como debate abierto entre organizaciones publicas y privadas del que resultaria
la determinacion del orden preferencial de valores que deben llevarse a cabo por los programas publicos.
La conquista de cuotas significativas de eficacia por los programas publicos parece depender cada dia mas
de la puesta en marcha de procesos de negociacion y consenso social que inevitablemente alejan la figura
del administrador publico de su tradicional posicion jerarquico-instrumental para pasar a adquirir una
posicion de autonomia dinamica, en el marco de las orientaciones mas o menos genéricas procedentes de
la esfera politico-representativa”.

PORRAS NADALES, A.: “Las relaciones entre el Gobierno y la Administraciéon en la Constitucion de
1.978.” En Revista Vasca de Administracion Publica, n° 34 (II). Herri Arduralaritzaren Eurskal Erakundea.
Vitoria. 1.992. Pdgs. 173 y 174.

25 “La etapa final de este proceso — es decir, el momento de la prestacion del servicio por parte de la agencia
al beneficiario- suele ser aquélla en la que las fuerzas de la autonomia y la rutina resultan mas dificiles de
vencer. Este problema constituye el centro de la preocupacion de los estudiosos de la ‘burocracia del nivel
operativo’ (‘street-level bureaucracy’). El crecimiento de grandes agencias prestadoras de servicios publicos
ha generado una clase perfectamente identificable de burdcratas: la que se compone de quienes llevan sobre
sus espaldas practicamente toda la responsabilidad del contacto directo con los ciudadanos, quienes ejercen
un margen relativamente ancho de autonomia respecto de las decisiones particulares que exige el trato con
los beneficiarios y quienes, en consecuencia, tienen un impacto potencial considerable en los ciudadanos.
Desde la perspectiva del ciudadano, el burdcrata del nivel operativo es realmente el gobierno. Los
ciudadanos comunes rara vez, o nunca, interactiian con los administradores de mas alto nivel; de hecho,
la mayoria de las burocracias del servicio publico han sido deliberadamente estructuradas para impedir
este contacto. Debido a la frecuencia e inmediatez del contacto entre los burdcratas del nivel operativo
y sus beneficiarios, suele ser habitualmente imposible que los administradores de alto nivel supervisen o
controlen todos los aspectos del desempefio del trabajo. En consecuencia, se interpone una considerable
distancia entre el burocrata del nivel operativo y sus superiores. Esta distancia alienta la autonomia y la
capacidad de decidir discrecionalmente en los niveles inferiores de la organizacion”.

ELMORE, R. E: "Modelos organizacionales.” En AGUILAR VILLANUEVA, Luis E: La Implementacion
de las Politicas Publicas. Coleccion “Antologias de Politica Publica.” 4* Antologia. Edicion al cuidado de
AGUILAR VILLANUEVA, Luis E Editorial M. A. Porria. México. 1.996. Pags. 209 y 210.
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de las ayudas y subvenciones. Fundamentalmente, en las primeras etapas de la
implementacion surgen muchas cuestiones relativas a la ejecucion del Programa
que se van resolviendo en una negociacion espontanea entre los funcionarios
encargados de llevarlo a la practica y los beneficiarios. De esta manera, se va
perfilando la Politica ideada en las esferas superiores de las Administraciones
Publicas.

Llegado el momento de analizar lo que hasta ahora hemos estudiado, desde el
punto de vista del analisis de Politicas Publicas, es obligado obtener conclusiones
sobre el proceso de implementacion normativa que se ha llevado a cabo en este
caso. Pero antes debemos comprobar si se dan unas circunstancias, que deben ser
previas, a dicho proceso.

Determinar la factibilidad®*y viabilidad de los temas que componen la agenda de
los gobiernos requiere de un analisis complejo que permita alcanzar conclusiones
sobre los diferentes aspectos que implica el programa de que se trate. El desarrollo
de las consecuencias, que el conjunto de decisiones que precisa la puesta en
marcha o implementacion de una determinada Politica por parte de un gobierno,
se estudia detenidamente por el grupo de analistas al que se encomienda esta
concreta funcion.

El caso del Programa de Forestacion de Tierras de Labor no es diferente al resto de
asuntos que llegan a entrar en laagenda de los poderes ptiblicos. Suimplementacion
se lleva a cabo en la confianza de que se trata, en primer lugar, de una intervencion
factible. Esto es, esta al alcance de la Administracion Europea la regulacion de su
aplicacion concreta y la puesta en marcha de los mecanismos necesarios para que
los agricultores de los Estados miembros puedan acceder a las subvenciones y
ayudas que se regulan en el Programa.

En segundo lugar, se parte de la premisa, alcanzada en la fase de estudio anterior
a su plasmacion en las diferentes normas que lo regulan, de que se trata de una
intervencion viable. Para llegar a esta conclusion se manejan conocimientos y cifras
sobre el estado de la agricultura y el medio rural a finales de la década de los afios
ochenta del siglo XX, y la evolucion que habia conducido a esta situacion en los
anos anteriores. Frente a algunas explotaciones de tamafno grande que consiguen
obtener unos rendimientos aceptables, existe un nutrido grupo de agricultores,
establecidos en las zonas menos productivas, que forman el verdadero tejido de

26 “Es necesario determinar las intervenciones factibles, puesto que no es lo mismo lo que se puede hacer y
lo que se debe hacer. Hay que tener presente lo que una entidad publica o privada puede y no puede hacer.
Esto dependerd de las circunstancias que la entidad puede modificar, en el drea donde se mueve”.

Para profundizar sobre el tema ver MAY, PETER].: “Claves para disefiar opciones de Politicas.” En Problemas
publicos y agenda de gobierno. Coleccion “Antologias de Politica Publica.” 3* antologia. Edicion al cuidado
de AGUILAR VILLANUEVA, Luis E Editorial M. A. Porria. México. 1.996. Pag. 246.
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la sociedad rural, que, cada vez, se ven mas impulsados a abandonar su actividad,
por la escasez de rendimientos y la dificultad para competir con una agricultura
fuertemente industrializada. Ademads, hay que considerar el elevado nivel de
proteccionismo que tenian sus productos y las cuantiosas subvenciones que se
concedian a su exportacion, que necesariamente deberian ir limitdandose, por las
presiones del mercado internacional agrario, y por las exigencias de contencion del
gasto y mayor diversificacion de los destinos del presupuesto comunitario. En este
contexto, la agricultura ecologica puede ofrecer un valor anadido y un potencial de
diferenciacion y exclusividad a sus producciones que hagan viable la conversion,
anadido a las ayudas que representa el Programa.

A lo largo de nuestra investigacion, hemos podido contrastar estos dos aspectos.
El Programa es factible, y asi lo demuestran las cifras de su evolucion afo tras ario,
desde su primera regulacion europea en 1.992, y su implementacion en Esparia en
1.993.

En cuanto a la viabilidad del Programa para confirmarla es necesario que los
productos que se obtienen de los aprovechamientos forestales lleguen al mercado en
plena productividad de las explotaciones. Sera entonces cuando se podra verificar
empiricamente si es plenamente viable. No obstante, con las prospecciones de
mercado que se han realizado se espera que no se produzcan grandes desviaciones.

Como ya hemos comentado en estas conclusiones, los diagnosticos de la
situacion problematica que realizaban las instituciones de la Union Europea y las
Administraciones Publicas espanolas; tanto la central como las autondmicas, y,
concretamente, en nuestro caso, la de la Junta de Andalucia; eran coincidentes
obteniendo como principal resultado la existencia de un problema principal, cual
era, la financiacion de las ayudas a la Politica Agricola Comunitaria. La agricultura
de la Comunidad producia una cantidad grande de rubros excedentarios. Para que
los precios no cayeran por el exceso de oferta, la Comunidad retiraba del mercado
determinadas cantidades de cada producto a cambio de fuertes contraprestaciones
economicas, colaborando a sostener el nivel de vida de los agricultores. La
financiacion de estas ayudas era insostenible para el erario publico comunitario.
Se puede pensar que ese problema lo habia creado la Comunidad Europea y
que, por consiguiente, la Administracion andaluza no tenia ningtin motivo por
el que resolverlo. Sin embargo, el diagndstico de la situacion andaluza era muy
semejante. Por un lado, la realidad forestal de la Comunidad Auténoma era
deficiente. También, se planteaba el problema de los excedentes agrarios, que ya
habian sido asumidos por las autoridades agricolas estatales en épocas recientes.
Por ultimo, era necesario mejorar la renta per capita en el sector agricola, que
estaba distancidandose cada vez mas del nivel medio por habitante en Andalucia.
Como vemos los diagnosticos eran muy coincidentes, por lo que era previsible el
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desarrollo de soluciones comunes. El diagnostico estaba claro, el proximo paso era
buscar remedios eficaces. Ademas, ya hemos comentado la escasez de difusion del
Plan entre sus posibles beneficiarios, también condicionada por la falta de recursos
humanos. Hay que recordar la supresion de las Camaras Agrarias Locales en la
década anterior.

Para que la implementacion normativa se pudiera llevar a cabo, aparte de tener
una realidad estudiada sobre la que actuar y que se queria cambiar, hacia falta que
existieran unas organizaciones publicas configuradas adecuadamente para poder
ejecutarla.

El Programa de Forestacion de Tierras Agrarias se puso en marcha utilizando los
recursos ya existentes. Es decir, no se crean nuevas estructuras que se encarguen
de la ejecucion del Programa, sino que las administraciones que trabajaban en
otros temas se harian cargo de esta nueva tarea. En un principio se puede pensar
que hubiera sido un despilfarro de recursos la creacion de otra organizacion para
esto en concreto, puesto que ya existia, a nivel autonémico una Consejeria, la de
Agricultura y Pesca que podia asumir esta funcion y que contaba con personal
especializado para realizar estas labores. Sin embargo, a lo largo de la ejecucion
del Programa se pusieron de manifiesto ciertas disfunciones que entorpecieron
la marcha del mismo. Por un lado, la mejora de alcornocales se consideraba una
medida fundamentalmente medioambiental, con lo que la Agencia de Medio
Ambiente estaba implicada, también, en el desarrollo del Programa. De hecho,
durante la ejecucion del mismo se crea la nueva Consejeria de Medio Ambiente,
que asume plenamente estas funciones. Habria que tomar en consideracion si el
Programa de Forestacion en Tierras Agrarias no ha influido de forma determinante
en la creacion o reconversion, para ser mas exacto, de la antigua Agencia de Medio
Ambiente en Consejeria. Lo que si es cierto es que ha coadyuvado a que se tomara
la necesaria decision politica.

Otra grave problematica que ha surgido en el seno de la Consejeria de Agricultura
y Pesca como consecuencia de la implementacion del Programa de Forestacion
de Tierras Agrarias es la escasez de personal técnico para la realizacion de las
labores de certificacion, supervision y control de los expedientes que se tramitan.
La linea de ayudas que financia este Programa representa anualmente millones
de euros para la Comunidad Auténoma de Andalucia y, son, también, miles los
expedientes de reforestacion que se tramitan al afio. Sin embargo, la dotacion de
personal técnico es la misma que para otras lineas de mucha menor importancia
econdmica para la Comunidad Auténoma y que suponen un menor ntmero de
expedientes tramitados al ano. Es incomprensible como no se ha aumentado el
numero de personal técnico para la realizacion de las labores de campo, que en
este caso consumen un enorme esfuerzo de dedicacion y de tiempo. Es verdad que
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también seria necesario contar con un mayor numero de personal administrativo,
pero es, fundamentalmente, en la falta de técnicos donde se nota el retraso que van
acumulando las distintas fases de los expedientes.

En cuanto al proceso de implementacion normativa, por su esencial colaboracion
al desarrollo de las Politicas Publicas, hemos de explicar que a pesar de los
inconvenientes puestos de manifiesto en apartados anteriores se ha desarrollado
de manera que, con mayor o menor rapidez, al final del proceso ha sido posible la
aplicacion del nuevo Programa de Forestacion de Tierras Agricolas. No obstante,
la ineficiencia del proceso se ha manifestado por el retraso de su culminacion y
por la imprecision de las normas desarrolladas, en cuanto a su ajuste a la realidad
espanola.

Ademads, para que la implementacion normativa se pudiera llevar a cabo, aparte
de tener una realidad estudiada sobre la que actuar y que se queria cambiar, hacia
falta la existencia de unas organizaciones publicas configuradas adecuadamente
para poder ejecutarla.

Ya hemos visto que no se habia hecho un estudio serio de la realidad de las
implicaciones ambientales de la agricultura y que, asimismo, las consecuencias
detectadas no coincidian, con total exactitud, con las que el Programa intentaba
corregir, aunque los diagnosticos se aproximaban bastante. Por lo tanto, con este
cuerpo normativo no se conseguiria cambiar todo lo que se queria, aunque se
ha de reconocer que las medidas introducidas han servido para concienciar a los
agricultores espanoles de la necesidad de preservar los recursos naturales de su
agotamiento futuro, o del problema que se generaria si se sobrepasara la tasa de
renovacion de los mismos.

En cuanto a la existencia de organizaciones publicas adecuadas para ejecutar las
medidas, en el caso del Programa de Forestacion de Tierras Agrarias*’, igual que
en el caso del agroambiental se puso en marcha contando con las ya existentes.
Es decir, no se crean nuevas administraciones u otro tipo de organismos que
se encarguen de la ejecucion del Programa, sino que las instituciones que ya
trabajan en otros temas se hacen cargo de la nueva tarea. Si hay que mencionar
que, tanto este Programa como en el de Medidas Agroambientales, colaboran
otras entidades que se crean durante la etapa de desarrollo de los mismos en el
periodo estudiado, o creadas en una época anterior, pero relativamente, unas
mads que otras, reciente. Hay que sefialar que éstas son constituidas para otros
cometidos como empresas publicas, de las que cabe mencionar a TRAGSATEC

»7-Sobre esta cuestion, se puede profundizar consultando la obra de GOMEZ-JOVER PARDO, F y JIMENEZ
PERIS, E J.: Forestacion de Tierras Agricolas. Ministerio de Agricultura Pesca y Alimentacion. Madrid. 1.997.
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(Tecnologias y Servicios Agrarios, Sociedad Andénima), EGMASA (Empresa de
Gestion del Medio Ambiente, Sociedad Anonima) o DAP (Empresa Publica para
el Desarrollo Agrario y Pesquero, Sociedad Anénima), asi como su antecesora y
ya desaparecida GETISA (Empresa Publica para la Gestion de Tierras, Sociedad
Anonima) o agencias administrativas como la Agencia de Gestion Agricola y
Pesquera de Andalucia (AGAPA), dependientes de las Administraciones Publicas,
y en concreto, la segunda y la tercera, de las Consejerias de Medio Ambiente y
de Agricultura y Pesca, respectivamente, de la Junta de Andalucia. En todo caso,
actuando como medio propio de las autoridades o por encargos de ejecucion, los
trabajadores de estas empresas han intervenido en el desarrollo de los programas,
normalmente, bajo las directrices de los funcionarios responsables de los servicios
encargados de su ejecucion.

Posiblemente hubiera sido un despilfarro econémico la creacion de flamantes
organismos, especificamente, para la puesta en marcha de las nuevas medidas,
pero es cierto que surgieron disfunciones en su desarrollo, como las referidas a
la cuestion competencial, manifestada en puntos precedentes. Ademas, lo que
ha quedado claro es la escasez de personal, tanto técnico como administrativo,
para llevar a cabo los trabajos que conllevan los expedientes tramitados. Aunque
en el caso de las medidas agroambientales el nimero de los mismos que se ha
culminado no es tan elevado como en el caso del programa de Forestacion de
Tierras Agrarias®®, si hubieran requerido el aumento de los puestos de trabajo
en los servicios centrales y periféricos que han llevado a cabo estas tareas. Otra
deficiencia que se ha observado en la tramitacion de los expedientes, relacionada
con la organizacion competente, es la ausencia de una tecnologia adecuada en
el control administrativo de los mismos. Aunque parezca mentira, en la era de
la informatica, la tramitacion ha acumulado retrasos enormes debido a la falta
de programas ofimaticos adecuados para el procesamiento de la informacion y su
trasvase a los servicios centrales de la Consejeria, incluso por la escasez de equipos de
computacion, en los primeros afos de desarrollo del Programa, fundamentalmente.
Seguramente, este mal funcionamiento no se hubiera solucionado con la creacion
de un ente especifico para la gestion del mismo, aunque es posible que la dotacion
ex-novo hubiera colaborado a paliar estas deficitarias situaciones.

Es comun oir las quejas de los beneficiarios del Programa sobre la lentitud de la
Junta en contestar a sus demandas. Asi, una vez finalizadas las tareas de siembra
o plantacion, se comunica a la Delegacion de Agricultura y Pesca para que se

»8- Las cifras de hectdreas forestadas y de cuantias subvencionadas y certificadas de la Comunidad
Auténoma de Andalucia son las mds altas en comparaciéon con el resto de regiones del Estado. Asi, en
cuanto al numero de hectareas, en las solicitudes resueltas a finales de 1.996, es de 164.72834. Por lo que
respecta al importe que sumaban las peticiones que se habian resuelto a esa fecha es de 42.850.441.534
pesetas (mas de 257.590.431,00 euros).
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certifique la terminacion de las obras, o una vez presentada la solicitud se debe dar
el visto bueno a la viabilidad del proyecto presentado. Son todas éstas, tareas que
tienen que realizar personas con la adecuada cualificacion técnica, y, en las que un
expediente puede sufrir un retraso definitivo. Al parecer, la tnica preocupacion
que ha tenido la Administracion Publica de la Comunidad Auténoma de Andalucia
ha sido la de crear un 6rgano pagador que ha tramitado los pagos, no solo del
Programa de Forestacion sino de otras ayudas procedentes de la Union Europea.
Esto delata la obsesion con la que se han acogido las subvenciones comunitarias,
que no es negativa, si se hubiera mostrado el mismo interés por organizar tan
eficazmente los servicios encargados de la acogida de solicitudes y tramitacion de
expedientes.

En definitiva, las organizaciones puiblicas intervinientes estaban configuradas para
la realizacion de otras tareas y tuvieron que asumir la ejecucion del Programa de
Forestacion de Tierras Agrarias y, aunque la creacion de nuevas estructuras hubiese
sido excesivamente costosa, si hubiera sido necesario una adaptacion, reforzando
las dotaciones de personal, sobre todo de cardcter técnico y también los elementos
materiales, ya que este tipo de recursos se ha visto desbordado en su utilizacion
tras la plena implantacion del Programa. En cuanto al resto de las organizaciones
de los niveles superiores, tanto la central como la europea, se le pueden aplicar las
mismas conclusiones que hemos obtenido con respecto a la Administracion Publica
autonomica. No obstante, hay un matiz que hace diferenciar las consideraciones
aplicables a una 'y a las otras. La organizacion que tiene que ejecutar el Programa e
interrelacionarse con los beneficiarios del mismo es la de la Comunidad Autéonoma
y, por tanto, es ésta la que necesitaria una mayor adaptacion. La estatal, mediante el
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion es, prdcticamente, un intermediario
de las ayudas, ademds de complementarlas en una parte, pero no realiza una labor
de campo, propiamente dicha, salvo unos controles aleatorios, que no son muy
numerosos. Por su parte, las instituciones europeas tienen limitada su funcion, en
este caso, a la configuracion de la normativa bdsica que rige la concesion y control
de las ayudas, y por supuesto, al pago de la parte mds sustancial de las mismas.

Se debe tomar en consideracion la falta de tradicion en cuanto al otorgamiento
de subvenciones en el campo espaiiol en épocas anteriores. Es a principios de la
década de los ochenta cuando se produce el primer intento serio de modernizacion
de la agricultura espafola a través de medidas de tipo estructural, que se basaban
en la instrumentacion de ayudas publicas. Se intentaba, fomentando la politica de
incentivos, aproximar los niveles nacionales a los que se disfrutaban en otros paises
de la Comunidad, preparando la futura incorporaciéon. En momentos anteriores,
se preferia la accion directa de las administraciones, mediante los programas de
colonizacion y concentracion parcelaria o de puesta en marcha de zonas regables.
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“Desde la recuperacion de la democracia, y especialmente durante los
primeros afios 80, la politica econdémica espafiola, y la politica agraria
en particular, estuvo dirigida a preparar el pais para su integracion en la
CE. [...] El programa economico a medio plazo (1.983-1.986) ya prestaba
especial atencion a la modernizacion de las explotaciones agrarias, el
establecimiento de jovenes agricultores y el estimulo a la formacion
profesional para los agricultores. De hecho los mismos instrumentos
basicos de la primera politica estructural de la PAC. Estas nuevas medidas
estructurales reemplazaron programas anteriores de accion directa”>”.

Fotografia 34. Arrozal encharcado. Marismas del Guadalquivir. (Sevilla).

Esto explica otro factor que influy6 en la implementacion del Programa y es que un
aspecto sobre el que es interesante cuestionarse es el de la existencia de redes sociales
vertebradas para el desarrollo eficiente de esta Politica y el de si estas redes estaban
preparadas para las actuaciones que habian de acometerse. Sobre estas cuestiones
no parecen haberse interesado los autores que han abordado este tema. Pero desde
nuestra propia investigacion podemos aportar algin dato a la discusion. El Plan
de Forestacion de Tierras Agrarias estaba y sigue estando, fundamentalmente,
enfocado a agricultores a titulo principal. Es tradicional en el sector agricola la falta
de asociacionismo, la escasa conciencia como colectivo con problemas comunes

29 ETXEZARRETA, Miren; CRUZ, Josefina; GARCIA MORILLA, Mario y VILADOMIU, Lourdes: La ag-
ricultura familiar, ante las nuevas politicas agrarias comunitarias. Centro de Publicaciones de la Secretaria
General Técnica del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion. Madrid. 1.995. Pag. 343.
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para unirse en defensa de sus propios intereses. Hay que tener en cuenta que las
ayudas son para propietarios agricolas, no para agricultores por cuenta ajena. No
obstante, a pesar de la escasa concienciacion del colectivo, existen, tanto a nivel
estatal como autonomico algunas entidades representativas del sector. Se trata
de agrupaciones, bien de agricultores jovenes, bien de propietarios agricolas, en
general, que procuran la defensa de los derechos de sus asociados y fomentan la
actividad agraria, en la medida de sus posibilidades. Estos son sus fines principales.
Logicamente, para el cumplimiento de esos objetivos se preocupan de obtener
informacion sobre todo tipo de ayudas que puedan beneficiar a sus afiliados y
gestionan la presentacion de solicitudes y otros tramites necesarios.

Ademas, son portavoces de los intereses del colectivo ante las Administraciones
Publicas solicitando nuevas lineas de subvenciones o realizando otro tipo de
reivindicacion, como la peticion de ayudas para situaciones de emergencia o de
regulaciones en sectores concretos. Pues bien, estas organizaciones han logrado
hacerse escuchar en las discusiones que han precedido a las adaptaciones
normativas de la legislacion europea que regula el Programa. Se les ha dado
audiencia, tanto antes de promulgar las normas a nivel estatal como en el momento
de ajustar esta normativa a las peculiaridades de Andalucia y del resto de las
comunidades autéonomas. Por consiguiente, estas asociaciones han participado,
al menos de manera consultiva, en la elaboracion de las normas que regulan de
manera mads directa la obtencion de las ayudas por el Programa de Forestacion de
Tierras Agrarias, aunque su influencia en la redaccion final del mismo ha sido poco
significativa.

En definitiva, en este punto, hay que reconocer que las redes sociales que han
participado en la confeccion del Programa han sido excesivamente débiles como
para influir de manera determinante en la propuesta que las organizaciones publicas
habian planteado®®. La falta de conciencia colectiva por parte de los agricultores
y su acostumbrada conformidad con las decisiones de la Administraciéon Publica
han impedido una mayor negociacion y mas productiva a la hora de establecer las
bases del Programa y, seguramente, de haber obtenido un mayor acercamiento al
objetivo bésico de equilibrar el nivel de vida de los agricultores con el del resto
de los ciudadanos europeos. Las agrupaciones agrarias que intervinieron en la
redaccion de las normas de aplicacion del Programa en Espana, y a su vez, en
las comunidades autonomas no tenian la suficiente fuerza, en aquel momento,
para poder contribuir eficazmente en el cambio de las ideas preconcebidas que las
instituciones europeas habian hecho llegar a los estados miembros.

200 ASOCIACION AGRARIA DE JOVENES AGRICULTORES DE CASTILLA Y LEON: Campo Regional
numero 220. (Publicacion mensual del medio rural). Asociacion Agraria de Jovenes Agricultores de Castilla
y Leon. Valladolid. 2.013.
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3.3. ¢{Ayudas o subsidios?.

En muchas ocasiones se ha demostrado que la actividad subvencionadora de la
Administracion Puablica no ha sido mds que un mero flujo econémico, que no ha
generado una dindmica productiva capaz de lograr que a medio plazo se hiciera
innecesaria la financiacion publica. Nos hemos preguntado si este ha sido el caso
del Programa de Forestacion de Tierras Agrarias. La respuesta no esta todavia lo
suficientemente clara.

Ha habido ejemplos palmarios del peso e influencia que han tenido las ayudas
“desincentivadoras” en el sector agrario. Las subvenciones que se han concedido
al arranque de vinas o de olivos, las que se han dado para el cese de la actividad
agraria. Son ejemplos de lo nefasta que puede ser una politica de subvenciones,
ya que no soélo no creaban dindmica productiva, sino que impedian el escaso
rendimiento que algunos agricultores obtenian de sus fundos. La dindmica
generada era muy negativa, pues se pensaba que se podia subsistir a base de la
obtencion de subvenciones por cesar en las actividades productivas.

Por otro lado, también ha habido y siguen existiendo supuestos de empresas que se
crean con el tnico objetivo de perseguir y conseguir toda ayuda o subvencion que,
minimamente, encaje en el sector en que estd encuadrada. Son empresas fantasmas
que quieren obtener un “beneficio” del 100 % de las subvenciones que se les
otorgan. En este punto es importante reclamar de las instituciones europeas y de
las Administraciones Publicas estatales y autonoémicas un mayor rigor en el control
de los beneficiarios y de las actividades a las que sirve la financiacion publica.

En definitiva, ha habido casos en los que las subvenciones han tenido como
finalidad ultima repartir dinero y ser puramente una ayuda, quedandose la politica
subvencionadora en una mera mediacion de flujo econdmico sin generar una
dindmica que pueda ser calificada de productiva a medio plazo para poder prescindir
de la financiacion de las administraciones. No cabe duda, y hay que reconocerlo asf,
que cuando el dinero que se reparte es abundante se produce una fuerza expansiva,
que afecta no sélo a los beneficiarios directos sino a todo el ambito donde éstos
se mueven, de forma indirecta. Pero este efecto de dinamizacion econémica es un
resultado muy escaso en comparacion con la verdadera creacion de riqueza, que se
puede obtener de una politica subvencionadora verdaderamente eficiente. De todas
formas, lo que nos interesa en este momento es conocer si el Programa de Forestacion
de Tierras Agrarias pertenece o no a este ultimo tipo de politica. El primer efecto
positivo que merece ser valorado es que las tierras de labor que cesan en su actividad
productiva agraria se reconvierten en superficies forestales, manteniendo, por tanto,
su capacidad productiva; pero, ademads, se crean unos efectos benéficos para el medio
ambiente que también deben ser considerados. Por consiguiente, estamos frente al
cese de una actividad productiva a cambio de otra fuente de riqueza.
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La gran pregunta que queda en el aire y a la que todavia es prematuro buscarle
una respuesta es si esa fuente de riqueza sera suficiente para permitir la elevacion
del nivel de vida de los propietarios agricolas que se han acogido a las ayudas.
Las plantaciones no han llegado, atn, a su edad productiva de crecimiento. Pero
todavia se estd a tiempo de crear las condiciones adecuadas en los mercados para
hacer rentables las explotaciones forestales, si en este momento las condiciones
no fueran propicias. Para ello, no deben esperar los beneficiarios del Programa
la actuacion exclusiva de las Administraciones Publicas, sino que deben tomar
la iniciativa, y agruparse o actuar a través de las actuales estructuras asociativas
para empezar a promocionar sus productos y obtener la maxima rentabilidad de
su nueva actividad forestal. Por supuesto, es inexcusable la colaboracion de las
organizaciones publicas, puesto que ellas poseen una fuerza importante a la hora de
preparar los mercados, pero también porque ellas tienen una gran responsabilidad
en el cambio de dedicacion que se ha producido en los agricultores.

Por otra parte, como en otros casos de subvenciones publicas se han producido
abusos por algunos beneficiarios que unicamente han pretendido aprovecharse
del dinero publico. Ha habido situaciones de creacion de empresas con la
finalidad exclusiva de conseguir las subvenciones y que luego han abandonado
las explotaciones o no cumplian todos los requisitos necesarios. Aqui si que nos
encontramos ante un mero flujo economico en que el dinero ha cambiado de
manos sin generar una dinamica productiva. Estos casos, aunque lamentablemente
parecen inevitables, si deben ser reducidos a su minima expresion, para lo cual
es imprescindible una dotacion suficiente de recursos materiales y humanos con
los que hacer un riguroso control de los beneficiarios y de la aplicacion que éstos
hacen de las ayudas, exigiendo los reintegros que correspondan en los casos en que
se detecten irregularidades.

Pero las ayudas y subvenciones que la Unién Europea destina al mundo rural
después de la reforma de la Politica Agraria Comunitaria adolecen de un defecto
de estrategia que ha sido comun en las medidas que las Administraciones Publicas
han dispuesto para resolver los diferentes problemas que se han presentado a lo
largo de la historia. Para aclarar de qué se trata se puede continuar con el ejemplo
de las ayudas concedidas a las empresas con el fin de modernizarlas o, crear unas
adicionales en el medio agreste, para prestar servicios tecnoldgicos avanzados,
o simplemente, para lograr nuevas oportunidades de empleo. Pues bien, la
mayoria de las beneficiarias son ajenas a estas comarcas, en las que se localizan
exclusivamente por serles atractivas las facilidades otorgadas. Son organizaciones
caza subvenciones. Por tanto, la economia local no participa en esa creacién o
modernizacién de empresas.
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“Se esta observando que las ayudas a ciertos productos estan influyendo
fuertemente en la orientacion productiva de las explotaciones. Esto no
deberia ser negativo si no fuera porque las ayudas estain operando de
forma ‘perversa’ en el sentido de que la percepcion de aquellas es la razon
fundamental e incluso tnica para la produccion (algunos lo han llamado
‘cultivar subvenciones’). Este fenémeno se ha observado en cultivos como
el girasol —donde el cultivo ha quedado en ocasiones en los campos—y en la
incidencia de las primas al ovino en la constitucion de rebafnos”*".

No obstante, la creacion de empresas es una de las consecuencias positivas de la
importante inversion econdmica que se ha puesto en marcha con el Programa de
Forestacion de Tierras Agrarias. Ademads, esta inversion se hace con un desembolso
relativamente pequenio, tanto para el Estado como para la Comunidad Auténoma
de Andalucia. No hay que olvidar que la Uniéon Europea, a través de la Seccion
Garantia del Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agraria costea el 75 % de
las inversiones, mientras que las Administraciones Publicas central y autonémica
sufragan, cada una, el 12’50% del coste de las subvenciones.

“De los 80.135 millones de pesetas que corresponde financiar al Estado
en el conjunto del Programa, 20.442 millones seran financiados por los
presupuestos del MAPA (Ministerio de Agricultura Pesca y Alimentacion) y
los restantes 59.693 millones corresponde su financiacion a los presupuestos
de las Comunidades Autonomas. Estas inversiones representan anualmente,
considerando un quinquenio, una media de 16.027 millones para los
gastos totales, 4.088 millones para el MAPA y 11.939 millones para las 17
Comunidades Auténomas.

La inversion realizada por el Estado tiene un efecto multiplicador de 3’45
debido a la financiacion del FEOGA, elevando esta cifra en el periodo
considerado a 276.226 millones de pesetas”®2.

Las consecuencias sobre el empleo son significativas en cuanto a la creacion de
trabajos directos que se producen en las poblaciones rurales, al ser necesaria lamano
de obra para la realizacion de las plantaciones. Por supuesto, también, se generan
una gran cantidad de puestos de trabajo de caracter indirecto, principalmente, en
los sectores del transporte y de los viveros.

“Una de las consecuencias mas importantes de la aplicacion del programa
forestal es la generacion de empleo en el ambito rural. Durante este periodo,

2l ETXEZARRETA, Miren; CRUZ, Josefina; GARCIA MORILLA, Mario y VILADOMIU, Lourdes: La
agricultura familiar, ante las nuevas politicas agrarias comunitarias. Centro de Publicaciones de la Secretaria
General Técnica del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion. Madrid. 1.995. Pag. 371.

262. GOMEZ-JOVER PARDO, E yJIMENEZ PERIS, E J.: Op. Cit. Pag. 30.
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se emplearan mas de 38 millones de jornales en las labores de plantacion,
mantenimiento y mejora. De estos jornales se estima que un 25 por ciento de
los mismos seran realizados directamente por los propios agricultores, y el resto
se realizara contratando jornales por los agricultores o a través de empresas
de servicios relacionadas con el sector forestal. El nimero de nuevos jornales
generados asciende, por tanto, a mas de 28 millones, lo que equivale a que
durante estos anos casi 46.000 personas trabajaran en el sector durante los seis
meses del afio en que pueden realizarse las labores forestales en el campo”*®.

Por otro lado, se produce una generacion de ingresos para el sector agricola. Ademas,
hay que tener en cuenta que las rentas que se utilizan como compensacién por la
pérdida de ingresos serdn empleadas por los agricultores en inversiones de mejora
en su explotacion o, en ultimo caso, en consumos, en su zona de asentamiento.
El hecho de tener las explotaciones, durante un buen ntimero de afos, esperando
la produccion de madera, sin poder obtener rendimientos de las tierras con otros
productos agricolas empleados anteriormente, suponia la necesidad de facilitar
otros ingresos a través de las subvenciones. Muchas veces estas ayudas se han
convertido en un sustitutivo de unas rentas que no eran muy seguras, puesto que
las producciones agricolas estan sujetas a muchos factores condicionantes como
las condiciones climatoldgicas. Y su precio puede variar fuertemente dependiendo
de la oferta y la demanda que haya cada afio. Asimismo, como se ha puesto de
manifiesto, mds arriba, algunas veces la forestacion se ha producido en tierras de
escasa calidad, que no tenia una productividad muy alta, con lo que las ayudas
obtenidas son mds que una compensacion, una nueva fuente de ingresos para el
agricultor que ha realizado la forestacion. “El importe de las rentas generadas en
el sector agrario es de 322’6 millones de pesetas en 20 afios, en pesetas constantes
de 1.993, puesto que, en los proximos afios, y teniendo en cuenta la inflacion, sera
necesario hacer ajustes a dicho importe”***.

En cuanto a las cantidades concretas que percibiran los agricultores durante este
periodo, en la obra citada en el anterior parrafo se describe de la siguiente manera:

“Por tanto, cada una de las 806.593 hectareas repobladas percibiran cada afio
unas 20.000 pesetas de media durante veinte afos, o sea 400.000 pesetas.
Por otro lado, y de acuerdo con las medias actuales, cada agricultor que
haya repoblado percibird anualmente unas 200.000 pesetas, o sea 4 millones
de pesetas en 20 anos. Estos importes teniendo en cuenta la calidad media
de las superficies forestadas y que la renta esta asegurada, por supuesto
manteniendo las condiciones del programa, son muy destacables®.

23 GOMEZ-JOVER PARDO, F y JIMENEZ PERIS, E ].: Op. Cit. Pag. 31.
20+ GOMEZ-JOVER PARDO, F y JIMENEZ PERIS, E ].: Op. Cit. Pag. 32.
265 Thid.
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Se debe resaltar la importancia que tiene el hecho de que las primas compensatorias
se pueden seguir percibiendo durante veinte anos, con lo que las plantaciones
deberdn ser mantenidas en buenas condiciones durante este tiempo. Esto obliga
a que los puestos de trabajo sean mantenidos durante este plazo, aunque no en la
misma cantidad.

Por tanto, en este caso podemos hablar de auténticas ayudas y no solo de meros
subsidios, pues con la aportacion dineraria del Programa se puede conseguir
sacar adelante nuevas explotaciones forestales que permitan a los labradores
beneficiados vivir de sus ingresos en el sector primario, con el complemento que
supone la actividad silvicola, siempre y cuando se realicen los ajustes necesarios en
los mercados para colocar las producciones de sus montes. También cabe considerar
la aportacion que debe hacer el resto de la sociedad®*® para garantizar el arraigo
de las comunidades rurales, lo cual repercutird en la sostenibilidad del medio fisico.
Ademds, estas inversiones tienen un efecto positivo para el Estado. Como hemos
visto la mayor parte de las ayudas son sufragadas por parte de la Administracion
Publica de la Union Europea. Pues bien, estas subvenciones tienen una importante
parte economica que retorna a las Administraciones Piblicas mediante los impuestos
y las cuotas de seguridad social. Hay que tener en cuenta que los gastos generados
por la ejecucion del Programa llevan una parte de impuesto. Asi, en los transportes,
en la compra de plantas por los agricultores a los viveros se cargan unas cantidades
en concepto del Impuesto sobre el Valor Anadido, asi como en el resto de compra
de insumos para las explotaciones forestales. Por los salarios o jornales pagados
a los empleados, tanto directos como indirectos, hay que abonar las cotizaciones
correspondientes a la Seguridad Social, por parte de los trabajadores y de la
empresa; y por estos mismos salarios, los trabajadores abonardn la parte que les
corresponda por el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, con la retencion
que corresponda realizar por las empresas que contratan a los trabajadores.

“Por otro lado, los jornales de nueva creacion, o sea los que no son realizados
directamente por los propios agricultores, generan unas cotizaciones a la
Seguridad Social de unos 17.000 millones de pesetas.

Los retornos o ingresos generados por esta inversion en el periodo ascienden
a 41.000 millones de pesetas, lo que representa el 51 % de la inversion
realizada por el Estado. Los ingresos anuales ascienden a 8.200 millones de
pesetas, mientras que los gastos de las administraciones nacionales son de
16.027 millones y los del MAPA de 4.088 millones de pesetas”*".

206 Se puede consultar la siguiente obra para comprobar algunos de los efectos positivos que redundan en
el conjunto de la sociedad por los impactos en el entorno fisico: VV. AA.: La forestacion de tierras agrarias a
través de los Programas de Desarrollo Rural en Espana. Una medida con impacto medioambiental positivo
en el medio rural. Asociacion de Gedgrafos Espafioles. Murcia. 2.016.

7. GOMEZ-JOVER PARDO, E y JIMENEZ PERIS, E J.: Op. Cit. Pag. 31.
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4. ASPECTOS ECONOMICOS Y SOCIALES.

Hemos podido comprobar la importancia que el Programa de Forestacion de
Tierras Agrarias ha tenido para el Estado espafol en su conjunto y para la
Comunidad Auténoma de Andalucia, en particular. También, para la provincia
de Huelva ha supuesto una politica muy beneficiosa con innumerables ventajas y
escasos inconvenientes. Posiblemente, éstos salgan mas a la luz con el paso de los
anos, cuando las explotaciones acogidas al Programa de ayudas tengan que salir
adelante sin el complemento sustancial que representan los ingresos procedentes
de las subvenciones. Y, cuando confluyan las producciones madereras de todos
los agricultores que se han beneficiado del Programa y sea necesario encontrar
mercados donde poder colocarlas.

No obstante, hoy por hoy, la Politica Forestal, apoyada en gran medida en el Programa
de Ayudas a las Inversiones Forestales en Tierras de Labor de la Union Europea,
estd representando para las comarcas onubenses un estimulo para la creacion de
empleo y de nuevas empresas que se dedican a la actividad de repoblacion forestal.
En definitiva, un aliciente para la creacion de riqueza, siendo, ademds, un progreso
compatible con el entorno natural y que potencia la conservacion y mantenimiento
del medio ambiente en las condiciones adecuadas.

Incluso, se podria decir que para las comarcas que se encuentran mds sumidas en
la depresion econdmica esta representando una forma de combatir la crisis con mas
perspectivas de prolongarse en el tiempo que otras medidas, que pueden parecer muy
espectaculares en un momento determinado pero que acaban por difuminarse con el
paso de los afios, ya que no contribuyen a la generacién de unas estructuras estables
de creacion de empleo. Asi, se puede referir que, en las dos comarcas con mayores
problemas socioeconémicos del territorio onubense, la Cuenca Minera y el Andévalo
Minero, se ha producido durante los afios 1.995 y 1.996 la inversion de mas de 1.000
millones de pesetas (mds de 6 millones de euros) por parte de la Administracion
Publica de la Junta de Andalucia, a través de la concesion de subvenciones a las dos
Mancomunidades que componen los municipios de ambas comarcas. La finalidad
superficial de estas subvenciones era la realizacion de obras en los distintos municipios
de la zona. Pero, en definitiva, el objetivo ultimo era la creacion de empleo y la
dinamizacion de los sectores econdmicos. Estas ayudas, aunque habria que calificarlas
mas propiamente hablando, como transferencias, ya que suponian una contribucion
financiera de una Administracion Publica, en este caso la autondmica, a otra, la local,
para la realizacion de los servicios que le son propios, se instrumentaron a través de
subvenciones. Bajo la denominacién de Plan de Choque I y II.

El primero articulado en el afio 1.995 y el segundo un ano después, ambos con
la misma filosofia y forma de puesta en practica y que, se van repitiendo en el
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tiempo con cardcter, normalmente, anual y cuya cuantia va variando en funcién
de las disponibilidades presupuestarias. En concreto, en el Plan de Choque II,
participaron las Consejerias de Gobernacion, luego Gobernacion y Justicia y de
Trabajo y Asuntos Sociales, mas tarde Trabajo e Industria. La primera otorgé sendas
subvenciones de 200 millones de pesetas (mas de 1.200.000 euros) cada una a las
Mancomunidades de la Cuenca Minera y del Andévalo Minero para la compra
de materiales. Estos materiales serian destinados a la ejecucion de obras en sus
municipios. Con la misma filosofia y finalidad la Consejeria de Trabajo y Asuntos
Sociales concedio las mismas cantidades para la contratacion de trabajadores
desempleados por un periodo minimo de seis meses para que actuaran como
la mano de obra necesaria para el acometimiento de los trabajos proyectados.
Mas recientemente se han repetido iniciativas de este tipo como los Planes de
Accion Concertada con diputaciones provinciales y municipios, los Planes de
Rehabilitacion de Infraestructuras Locales®®, etc.

La alternativa expuesta no deja de ser positiva, por cuanto sirve para dar trabajo a
personas en paro y moviliza los sectores implicados en los trabajos a realizar, en este
caso, principalmente, las empresas constructoras y de fabricacion de los materiales
por ellas utilizados. Pero no por ello, deja de tener graves inconvenientes. Como
no es el tema de este estudio, senalaremos el que consideramos mas grave, que es
la gran cantidad de recursos econémicos que se consumen a cambio de obtener
unos resultados muy pobres puesto que no se generan movimientos de aceleracion
econdmica que se mantengan en el tiempo. Pero en todo caso, la gran desventaja de
esta alternativa de Politica Publica es la enorme consumicion de recursos econdmicos
que se producen. Sobre todo, teniendo en cuenta que estamos en una dinamica de
reduccion drastica de gastos en las Administraciones Publicas a todos los niveles.

Por el contrario, el Programa de Forestacion de Tierras Agrarias nos ofrece la positiva
conclusion de constituir una alternativa factible y con posibilidades de tener efectos
mantenidos a lo largo de un periodo de tiempo bastante amplio. Ya que las primas
de mantenimiento de plantas se extienden durante cinco afos. Asimismo, las ayudas
compensatorias abarcan un periodo muy largo, que puede ser de hasta veinte afios. En
este plazo se pueden producir cambios en el ciclo econdémico que faciliten la mejoria
de la situacion de estas comarcas. No cabe duda de que el Programa de Forestacion
compromete una cantidad grande de recursos de las Administraciones Publicas, pero
en este caso, se reparte la carga entre la Union Europea, la Administracion central y la
autonomica. Por otra parte, se distribuye mds y mejor entre los distintos beneficiarios
el importe de las ayudas. Se consiguen varias finalidades, ademas de la principal de

28 Por ejemplo, en el afio 2.010 se invirtieron mas de 30 millones de euros por parte de la Consejeria de
Obras Publicas y Transportes (actualmente Consejeria de Fomento y Vivienda) de la Junta de Andalucia
en estas acciones.
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compensar las rentas de los agricultores. Asi, se estimula la creacion de empresas
en el sector forestal, tanto en la actividad de preparacion de terrenos y plantacion
propiamente dicha, como de cultivo de plantones y viveros; se crean puestos de
trabajo, tanto en estas empresas como para ayudar a los agricultores directamente; y
se consigue un objetivo de interés general para toda la sociedad, como es la adecuada
conservacion del medio ambiente, regenerando muchas extensiones de terreno, que
habian sido degradadas por explotaciones anteriores.

El Programa de Ayudas a las Inversiones Forestales en las explotaciones agrarias ha
ido adquiriendo una importancia creciente durante el transcurso del primer periodo
de programacion comprendido en el Marco de Apoyo Comunitario 1.994-1.999.
Esta evolucion positiva de la extension del Programa se ajusta a las expectativas en
cuanto que la consolidacion del régimen de ayudas entre los agricultores y ganaderos
se produce de manera paulatina. Hay que valorar que los titulares de explotaciones
agrarias, en mayor o menor medida, suman un porcentaje del 87°23% del total de
beneficiarios de las subvenciones de forestacion. Sin embargo, la acogida en los
primeros anos fue menor de la esperada, puesto que se presentaron menos solicitudes
de las que se habian previsto, lo que obedecio, aparte de las normales reticencias
iniciales, a factores puntuales que ya han sido comentados, como el periodo grande
de sequia en la primera mitad de la década de los noventa o el cambio de constante en
los plazos de solicitud, que afortunadamente se han corregido a tiempo.

En concreto, en la provincia de Huelva, la creacion de empresas de viveros ha
experimentado un aumento muy notable en los tltimos afos. Ademas, las empresas
que estaban funcionando con anterioridad a la puesta en marcha del Programa se han
consolidado contratando un mayor ntumero de trabajadores. Asimismo, las numerosas
empresas existentes dedicadas a labores de repoblacion forestal y plantacion de
terrenos han crecido en nimero de empleados y en utilizacion de maquinaria.

5. EL OBJETIVO PRIORITARIO DE REDUCIR LA FINANCIACION DE
LA POLITICA AGRICOLA COMUNITARIA.

Pero la consecuencia mas importante que obtenemos de nuestro estudio es la
que hace referencia al objetivo principal que se pretendia con el Programa de
Forestacion de Tierras de Labor. ;Se puede concluir de la investigacion que hemos
realizado que la financiacion de la Politica Agricola Comun se ve reducida por la
puesta en marcha del Programa de Forestacion?

Inicialmente es necesario exponer algunas consideraciones previas que nos
ayudaran a tener una idea mas clara de la cuestion. En primer lugar, debemos
tener en cuenta que este Programa tiene unas expectativas a largo plazo, puesto
que las plantaciones forestales no alcanzaran su plena madurez productiva hasta
transcurridos quince o veinte afos desde su comienzo. En segundo lugar, si no
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contabilizamos la financiacion que conlleva el Programa de Forestacion como
gasto de la Politica Agricola Comun, los resultados obtenidos se acercaran mucho
mas a los objetivos planteados. De hecho, no cabe computar estos gastos a cargo de
la PAC porque las subvenciones concedidas a través del Programa de Forestacion
no son propiamente ayudas agricolas.

Una vez expuestas estas consideraciones podemos repasar algunos de los datos
mas significativos que se han aportado mas arriba. Debemos tener en cuenta que
el numero de hectdreas recogido en las solicitudes presentadas y aprobadas, a nivel
nacional, entre el comienzo de la ejecucion del Programa y el afio 1.997 ascendié a
436.211°11 y, que de éstas el 54’57 por ciento corresponden a superficies acogidas a
la Politica Agricola Comtin. Teniendo en cuenta que en el primer afo de desarrollo
del Programa habia un desconocimiento practicamente absoluto del mismo, y que
fue un numero bastante reducido de agricultores el que se aventurd a presentar
las solicitudes para recibir la subvencion a inversiones forestales en explotaciones
agrarias, cabe concluir que este numero de hectareas se ha beneficiado de las ayudas
en el plazo de apenas tres afos. Esto supone que no seria descabellado considerar
que ha sido un éxito**, si calificamos el Programa por el numero de hectdreas que
se ha beneficiado del mismo y, por tanto, dejan de recibir las ayudas de la PAC.

De la Tabla 8, expuesta en el Estudio de caso, se deduce que los objetivos del Programa
se ven cumplidos ya que hay una gran cantidad de parcelas, que anteriormente
dedicadas a producciones de escasa entidad y calidad, se han retirado de esos cultivos
(pastizales y erial a pastos), orientandose a la plantacion de especies forestales, lo que
supone una importante compensacion para la renta de los agricultores.

Pero profundizando un poco mds en nuestras conclusiones podemos afiadir que
en la Comunidad Auténoma de Andalucia se forestaron, acogiéndose a las ayudas
comunitarias un total de 164.728'34 hectdreas en el periodo senalado. Si como hemos
expuesto masarriba, de este total, el 54’57 por ciento corresponde a superficies acogidas
a la PAC, esto representa 89.89226 hectareas, cuyos cultivos dejan de ser ayudados
por la financiacion de la Politica Agraria de la Union Europea. Teniendo en cuenta
que estas tierras recibian en el periodo citado una ayuda que oscilaba entre 35.000
y 40.000 pesetas (entre 210,00 y 240,00 euros) anuales por hectarea, se produce un
ahorro de aproximadamente 3.415.896.000 pesetas (mds de 20.529.948,00 euros)
en cada ejercicio econdmico. Ahora bien, si tenemos en cuenta la financiacion que

269 “Los resultados obtenidos con la aplicacion de este programa de ayudas a las forestaciones andaluzas,
se califican como exitosos, aunque es necesario realizar una diferenciacion entre Andalucia Occidental y
Andalucia Oriental”.

INSTITUTO DE INVESTIGACION Y FORMACION AGRARIA Y PESQUERA DE LA CONSEJERIA DE
AGRICULTURA, PESCA Y DESARROLLO RURAL: Programa de forestacion de tierras agrarias en Andalucia:
legislacion y situacion actual. Consejeria de Agricultura, Pesca y Desarrollo Rural de la Junta de Andalucia.
Granada. 2.014. Pag. 14.
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reciben a través del Programa de Forestacion de Tierras Agrarias, la economia que
se produce queda reducida a 1.618.056.000 pesetas 