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En 1982, cuando Canarias inicio formalmente su
andadura autonémica, lo hizo en circunstancias
analogas a las de las demas comunidades au-
tébnomas, desprovista de un cuerpo juridico pro-
pio, salvo por la sustantiva especificidad en ma-
teria econémica y fiscal reconocida en el fuero
nacional, y por ciertas restricciones, al menos
iniciales, en competencias legislativas en mate-
ria ambiental.

El tema que nos ocupa, la conservacion de la
naturaleza, no tenia en aquella época un ambito
juridico-administrativo del todo consolidado,
aunque si en alza como consecuencia del pro-
fundo cambio social, la influencia de los medios
de comunicacion y el progresivo y no disimula-
ble deterioro ambiental de nuestro pais.

El uso y proteccion de la naturaleza en Espafia
se venia rigiendo por un magro y anacronico
cuerpo normativo, conformado por la vetusta
legislacion forestal (Ley /1957 de montes) segun
la cual es monte todo terreno no roturado o
construido susceptible de albergar vegetacion, y
la legislacion de caza (Ley 1/1970), que contem-
plaba a todas las especies de la fauna como
cinegéticas, fuesen o no cazadas. A estos re-
gimenes, ambos de claro corte productivo, se
sumaban la malograda Ley 5/1975 de espacios
naturales protegidos y el régimen juridico del
suelo de 1976 que, a pesar de su meritorio pro-
poésito integrador y ordenador de todo el territo-
rio, venia funcionando en la practica como un
sistema sectorial basicamente urbanistico.

Sin embargo, las particularidades de la natura-
leza canaria no son equiparables a las del resto
del territorio nacional. La concentracion de valo-
res naturales (endemismos, habitats singulares,
etcétera) y la fragilidad del entorno insular eran
hechos ya entonces reconocidos y, en parte, asi
quedaba reflejado en la presencia de cuatro
parques nacionales en Canarias, de los diez con
que contaba el Estado espafiol por aquéllas
fechas (Garajonay se cre6 en 1981).

En las dos largas décadas de autonomia ya
transcurridas, el legislador canario ha sido sen-

sible a estas circunstancias, quizas una de las
mas diferenciadoras del Archipiélago. Pero el
modo como se ha desarrollado la produccién
normativa no ha sido éptimo ni del todo satisfac-
torio, y aun queda bastante labor por delante.
Iremos por partes. Analizaremos las dos lineas
doctrinales en conservacion: la vertiente “espa-
cios” y la vertiente “especies”, pues a pesar de
los intentos de avanzarlas a la par, han llevado
derroteros diferentes.

Territorio y areas protegidas

La preocupacion por una conservacion mas
global —no puntual y esporadica— del territorio
canario ya habia arrancado con el inventario
abierto de espacios naturales realizado por el
Instituto Nacional de Conservacion de la Natura-
leza (ICONA). Este inventario concluyé en 1980,
afio en el que el propio ICONA y la entonces
Junta de Canarias deciden profundizar en la
idea del inventario, pero con medidas proteccio-
nistas concretas. A falta de una legislacién ade-
cuada al caso —la vigente Ley 5/1975 era insufi-
ciente— y siguiendo la recomendacion del Con-
sejo de Estado de aprovechar otra legislacion a
mano para defender la naturaleza, incluso la
urbanistica, se elaboraron Planes especiales de
la Ley del Suelo para catalogar y proteger un
sistema coherente y representativo de espacio
naturales en cada isla. Tras analizar estructu-
radamente los habitats y tipos de formaciones
naturales, se valoraron comparativamente y
luego se catalogaron los mas singulares o re-
presentativos, a la vez que se les asignaban
normas de proteccion genéricas o especificas.
Estos planes fueron promovidos por los cabildos
insulares, por lo que era esencial justificar el
interés conservacionista supramunicipal de cada
area, de manera que su seleccion no atentara
contra la autonomia municipal garantizada por
la Constitucion. Es decir, que ademas de los
espacios naturales catalogados, podian quedar
fuera otros igualmente naturales y bien conser-
vados, pero cuya proteccion por la via urbanisti-



ca corresponderia afrontar a los ayuntamientos,
llegado el caso.

El propésito que subyacia en estos planes —con
sélida base cientifica— era el de ser posterior-
mente asumidos e incorporados por los planes
generales de ordenacion municipal (0 normas
subsidiarias), pues, a la sazén, la mayoria de
los municipios estaban abordando su planea-
miento. Asi ocurri6 de facto en varios casos,
auque los Planes especiales nunca llegaron a
aprobarse debido, quizas, a que el ultimo (Gran
Canaria), se deslig6 del planteamiento de respe-
to a la autonomia municipal y fue elaborado por
un equipo propio del Cabildo, como un plan es-
pecial de proteccion de toda la isla, maximalis-
mo que genero légico rechazo en varios secto-
res.

Bien fuera como consecuencia de este rechazo,
0 por mera desidia, la tramitacién de los siete
planes especiales decayd, no asi el nivel de
calamidades que venian padeciendo los territo-
rios insulares. Las consecuencias negativas de
los primeros booms_turisticos de los afos 60 y
70 quedaron marcadas y presentes en la socie-
dad canaria, como para no generarse alarma
con un nuevo boom, acaso mas virulento aun, al
atraer la especulaciéon inmobiliaria ingentes can-
tidades de dinero —limpio y sucio— del exterior.

Los desatinos y destrozos provocados por la
nueva cruzada del monstruo inmobiliario-
constructor ligado al sector turistico, abonaron el
terreno para que —con el llamado Pacto del Pro-
greso— en el Parlamento de Canarias se apro-
basen varias leyes de clara incidencia territorial:
La Ley 3/85 de medidas urgentes de urbanismo
y proteccion de la naturaleza, la Ley 1/87 de
Planes Insulares y la precipitada Ley 12/87 de
declaracién de espacios naturales de Canarias.
Con esta ultima, y de una sentada, se estable-
cian 104 espacios protegidos, el 33,2% del terri-
torio de Canarias. Dicha accién, obviamente
voluntarista, tuvo el mérito de frenar la expan-
sion turistica en las areas contempladas; actud
de muro de contencion. Pero, por otra parte, con
sus tres unicos articulos y penosas definiciones
técnicas y juridicas, dejo una semilla de incerti-
dumbre y un auténtico reguero de problemas
que irian aflorando con el paso de los afios.
Cierto es que los artifices de la ley echaron ma-
no de los espacios naturales sefalados en los
Planes Especiales en busca de soporte técnico,
pero los limites de los nuevos espacios —

asignados a dos de las categorias' de la men-
cionada Ley preconstitucional 5/1975— rara vez
coincidian con los inventariados, y triplicaron la
superficie protegida. A pesar del nombre de la
ley, la mayor parte de las areas incorporadas no
eran naturales, ni siquiera seminaturales, sino
que abarcaban extensas zonas rurales dedica-
das a pastos, cultivos (incluso plataneras), case-
rios, campos de fatbol, etcétera. Para mayor
desgracia, sus limites fueron sefialados unica-
mente en el Boletin oficial de Canarias y con un
trazo grueso en malas copias de planos de las
islas a escala 1:100.000, con lo que resultaban
ciertamente confusos. Es dificil juzgar a toro
pasado, pero igual hubiera sido preferible y me-
nos complicado haber recurrido al régimen ur-
banistico y prohibido ex-lege la construccién con
fines turisticos en las areas delimitadas.

A lo largo de la segunda legislatura (1987-1991)
—gobernando el CDS- se hizo patente la nece-
sidad de poner orden en tal desconcierto. Si-
guiendo las recomendaciones de la Estrategia
Mundial de Conservacion (UICN, 1980), la idea
era dotar a Canarias de un cuerpo juridico pro-
pio y suficiente para abordar los temas de con-
servacion. Asi surgié la idea de preparar tres
leyes secuenciadas: de prevencién del impacto
ecolégico, de areas protegidas y de vida silves-
tre, para ser luego refundidas en un texto unico,
la “Ley canaria de la Conservacion”.

La primera de estas normas fue la de Preven-
cion del impacto ecolégico (Ley 11/1990) que,
augque muchos se empefian en interpretarla co-
mo mero desarrollo del Real decreto de preven-
cion del impacto ambiental (norma bésica del
Estado), es una ley de corte propio con novedo-
sos instrumentos juridicos de proteccion y una
muy necesaria ligazéon de estos mecanismos
con el territorio. La ley regula las llamadas “A-
reas de sensibilidad ecolégica” que, vinculadas
0 no a la presencia de areas protegidas o espe-
cies amenazadas, permiten ejercer una protec-
cion eficaz y contundente. Este régimen preven-
tivo deberia servir de base para las futuras leyes
de areas protegidas y de fauna y flora silvestres,
con las que, en principio, se incardinaba.

La inclusién del término “ecolégico” en el nom-
bre de la ley no fue cuestion baladi, pues, en
aqguél entonces la competencia de Canarias
para elaborar normativa propia en temas am-
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bientales no estaba del todo aclarada®. Por eso
la ley canaria se sustenta en la proteccion de los
recursos naturales —lo “ecolégico”™ , donde el
Parlamento autondmico si se era competente
para desarrollo normativo. La prevencion del
impacto ambiental, segun lo contempla la norma
basica del Estado, es de menor trascendencia
en las Islas y se incluye como complemento, sin
mayores cambios. Lo triste del caso, es que
esta ley concebida sobre todo para el autocon-
trol de las propias Administraciones publicas,
fue por muchos afos esquivada por quienes
deberian predicar con el ejemplo. Ademas, los
servicios medioambientales especializados de la
Comunidad Auténoma no han sabido interpretar
su alcance juridico ni han hecho apenas uso de
sus posibilidades, atendiendo mas a cumplir con
el real decreto estatal, que a desarrollar la legis-
lacion elaborada por su propio Parlamento. Con
todo, y superado ya un rodaje excesivamente
dilatado, la Ley de prevenciéon del impacto eco-
I6gico viene cosechando algunos logros en con-
servacion. Pero el reto sigue abierto, quedando
pendiente limpiar el proceso de las corruptelas y
picarescas que, cuando no se ata en corto, sue-
len florecer alrededor de este tipo de técnica,
que es compleja.

A mitad de la segunda legislatura, cuando se
venia trabajando en una propuesta de ley de
areas protegidas, las Cortes Generales promul-
garon la Ley 4/89 de la conservacion de los es-
pacios naturales y de la flora y fauna silvestres.
Esta norma estatal sentd las bases juridicas
para la protecciéon de espacios y especies, pero
introdujo ademas un novedoso régimen sobre
ordenacion de los recursos naturales con aspi-
racion a convertirse en cabeza de grupo norma-
tivo, quedando supeditados a él los regimenes
sectoriales, incluido el urbanistico. Dicho plan-
teamiento implicaba tener que acomodar los
Planes insulares de la Ley territorial 12/87 a su
nueva condicion de planes de ordenacion de
recursos naturales, lo que, en principio, parecia
no solo posible, sino del todo coherente y opor-
tuno. No obstante, dada la inseguridad juridica y
descalabre generados con los 104 espacios
naturales establecidos en 1987, se opt6 por dar
prioridad a la ley de areas protegidas.

Pese a ello, el proyecto de Ley de areas prote-
gidas (PL-52), ajustado ya a la norma basica del
Estado, decay6 en su tramite parlamentario al
anticiparse las elecciones. Por fortuna, dicha

? Este particular vino a resolverse posteriormente con
la reforma del Estatuto de Autonomia en 1996.

iniciativa llevaba aparejada el llamado “Proyecto
Fénix”, de reclasificacion y delimitacion de las
areas protegidas, que siguié su curso hasta
concluir un afio mas tarde. En él se analizaban y
ponderaban con rigor los valores naturales y
usos existentes en los espacios, se definian sus
limites con precision y se les asignaba coheren-
temente una de las 10 categorias de proteccién
—de menos a mas— que contemplaba el proyec-
to de Ley

El proyecto Fénix, revisado, serviria luego para
gue se generase un nuevo anteproyecto de ley
de espacios naturales con el siguiente gobierno
(PSOE-AIC,1991-1992), entrados ya en la cuar-
ta legislatura. Pero con la instalada tradicion de
tener dos gobiernos por legislatura, tampoco
esta vez culminé su tramite. Las AIC y el PP, en
coalicién, entraron a gobernar 1992. Concluye
asi la primera década de legislacion autonémi-
ca sin una ley decente de areas protegidas.

En la segunda década (1992-2002) los gobier-
nos han sido si no mas estables, al menos mas
duraderos (AIC en la 4 y 52 legislaturas). En
1994 se promulga por fin la Ley 12/94 de Espa-
cios naturales de Canarias, heredera de Fénix®
y los planteamientos técnico-juridicos originales,
pero con importantes cambios en el modelo de
gestion de los espacios que, a la larga, traerian
algunos quebraderos de cabeza, hasta que fue
delimitado definitivamente el marco competen-
cial de los cabildos, en 2001.

La adecuaciéon de los planes insulares al régi-
men basico de ordenacion de los recursos natu-
rales —tarea pendiente, recuérdese— vino a re-
solverse con la Ley 9/99 de ordenacion del terri-
torio, encajandose de paso las areas protegidas
en el marco territorial y bajo un régimen unifica-
do, como era la légica del nuevo sistema. De
ahi que dicha norma llevase el mandato de reu-
nir ambas leyes (Ley 12/94 y Ley 9/99) en un
texto refundido, que vio la luz un afo mas tarde
como Decreto legislativo 1/00, de mote “Ley del
Territorio”. A pesar de que la refundicién de dos
textos juridicos debe respetar sus contenidos, al
menos en lo esencial, se observa en la nueva
redaccion algunos cambios y ciertas lagunas,
casuales o no, que desvirtuan el régimen propio
de los espacios naturales (i.e. régimen de usos,
instrumentos de planificacion) volcandolo hacia
el ambito urbanistico mas tradicional, lo que, a
juicio de muchos, fue un fraude juridico, ademas
de un paso atras. El contenido del borrador de

® El nombre de “Fénix”, el ave mitica que resurge de
sus propias cenizas, le fue bien aplicado.



Reglamento de planeamiento que ha circulado
internamente, confirma esta tendencia y, de
aprobarse tal cual esta, remataria la ruina del
régimen especifico de areas protegidas que
tanto esfuerzo llevd. Y esa es la situacion al
término de la segunda década (2002).

Floray fauna silvestres: biodiversidad.

La fauna y flora silvestres de Canarias han vivi-
do en un mayor desamparo juridico. La ley es-
pecifica (32 de la Conservacion) anunciada por
el Gobierno en la segunda legislatura, no llego a
concretarse. La irrupcion de la norma basica del
Estado (Ley 4/89) — basica si, pero de bases y
no suficiente— tampoco propicié mayores inicia-
tivas legislativas, al margen de una modesta
orden departamental sobre proteccion de la flora
silvestre canaria, en 1991.

La primera década (1982-1981) concluyod, pues,
sin pena ni gloria para las especies. Como con-
suelo, cabria destacar, quizas, la promulgacion
de la Ley 7/91 de Simbolos de la Naturaleza de
Canarias, mas orientada a la “seduccion” am-
biental que a la protecciéon de las especies sim-
bolo: un animal y una planta por cada isla. Cu-
riosamente, esta ley de un solo articulo, requirio
varios afnos para obtener el previo consenso de
los simbolos por parte de los siete cabildos. Ello
no impidid, sin embargo, que dos simbolos fue-
sen enmendados sobre la marcha, a propuesta
“personal de parlamentarios oriundos de las
respectivas islas (Gran Canaria y Fuerteventu-
ra). Quizas anecddtico, pero lo dicho: curioso
proceder.

En 1992 tuvo lugar la Cumbre de Rio en la que
se lanzo6 el Convenio sobre Diversidad Biol6gi-
ca, del que Espafia es parte. Este convenio ha
tenido profunda repercusion en la doctrina con-
servacionista, siendo hoy la biodiversidad el
paradigma de la conservacién, concepto que
abarca mas alla de la fauna y la flora, segun la
idea tradicional. La aun pendiente ley de fauna y
flora silvestres pasd a denominarse “de biodi-
versidad” en los numerosos borradores que se
sucedieron a lo largo de la década, sin que nin-
guno de ellos cristalizara en algo concreto. Solo
al final, en 2002, se consiguié elaborar una pro-
puesta de Ley de Biodiversidad de Canarias: En
su redaccion original, ademas de los aspectos
normales vinculados a la proteccién y gestiéon de
las especies silvestres, se abordan nuevos te-
mas como son los organismos modificados ge-
néticamente y la bioseguridad, las razas y culti-
vares autoctonos o el acceso a los recursos
genéticos. Se desarrolla asi, en el ambito auto-

noémico, buena parte del Convenio sobre Biodi-
versidad, varias directivas comunitarias (Aves,
Habitats y OMG) y las normas basicas sobre
conservacion (Ley 4/1989) y biotecnologia (Ley
15/1994).

Entre otros aspectos técnicos y urgentes que
contempla el texto elaborado, figuran los instru-
mentos para prevenir y combatir las especies
exoticas invasoras o los criterios y procedimien-
tos previos que han de regular la inclusién de
especies en el Catalogo canario de especies
amenazadas. Hasta la fecha se ha venido fun-
cionando deficientemente con el Catalogo na-
cional (1990 y ulteriores enmiendas) sin que la
reciente aparicion de un Catalogo canario (D
151/2001) colgado directamente de la norma
basica, haya mejorado la situacion; mas bien al
contrario. En relacién con los invertebrados, por
ejemplo, sigue siendo un misterio insondable los
criterios —si es que los hubo— que se emplearon
para incluir unas especies y no otras.

La quinta legislatura terminé en abril de 2003 sin
que la ley de biodiversidad llegara a iniciar su
tramite parlamentario, tal vez victima del recu-
rrente pleito insular, o por simple falta de arrojo.
Su tramite fue lento, mas lento de lo que las
circunstancias y fechas aconsejaban. Tampoco
tuvo mejor suerte la propuesta de ley reguladora
de la observacion de cetaceos, que se movia en
paralelo.

Conclusioén

Las dos décadas de autonomia legislativa se
cerraron con la mitad de la asignatura de con-
servacion sin aprobar. Solo ahora, en marzo de
2004, y tras alguna que otra poda adicional, el
proyecto de ley de biodiversidad ha logrado pre-
sentarse ante la cdmara legislativa.

En fin; algo tardias, seguramente, pero ahi es-
tan las leyes de aguas (L 12/90), turismo (L
7/95), caza (L 7/98), patrimonio histérico (L
4/99), residuos (L 1/99) y del territorio (DL 1/00).
Capacidad no falta, pero parece que tanto el
ejecutivo como el legislativo tienden a ser mas
reactivos que pro-activos, reflejo, seguramente,
de la propia idiosincrasia de la sociedad canaria.

Siempre resulta comprometido hacer balances,
pues dependen mucho del referente que se co-
loque en el otro platillo. Si comparamos los
avances en materia de conservacion con los de
otras comunidades auténomas, Canarias se ha
situado ciertamente por delante de la mayoria vy,
a pesar de lo tortuoso del proceso, los canarios
pueden sentirse orgullosos de los logros netos



habidos. Pero si se pondera lo que se quedo en
el tintero, el tiempo perdido y la situacion y ten-
dencias actuales del territorio y la biodiversidad,
hay campo para el desaliento y queda claro que

el liston esta aun varios palmos por encima.

Seria tal vez pretencioso reclamar mas eficien-
cia y voluntad politica, pero es justo hacerlo.
Soélo los pueblos débiles se conforman con lo
que hay.

CUADRO RESUMEN DE DOS DECADAS DE LEGISLACION CANARIA
EN CONSERVACION DE LA NATURALEZA

- Legislacidn . Legisla-
Ano Autonémica Nacional CEE Gobierno tura
1978 Constitucion Junta de

Espafiola Canarias <
1979 Aves é
1980 | Inicio de los PECPEN Fin inventario %
abierto 5/75 a
1981 P.N. Garajonay
1982 | Estatuto de Autonomia P. Natural Dunas
Corralejo -Lobos
1983 J. Saavedra -
1984 | Finalizan los PECPEN y PEPEN PSOE g b
1985 | L 3/85 Med. urgentes urb. y pro. Nat. EIE Idem. Pacto £ 5
1986 DL EIA Progreso T3
PSOE+ lzda.
1987 | L 1/87 de Planes Insulares (-94) F. Fernandez
L 5/87 Ord. urb. suelo rustico CDS
L 12/87 Declaracién Esp. Naturales -
Peticion. Estrategia Can. Conservac. 32
1988 S
1989 L. 4/89 basica de L. Olarte &h &
Conservacion CDS
1990 | L 4/90 Prevencion Impacto Ecolégico
PL-52 Prot. Esp. Natur. (Fénix), Oct.
1991 | Iniciativa LENP Padron Habitats | J. Saavedra
0. 20/2/91 Prot. esp. silv. flora PSOE-AIC s B
7/91 Simbolos Naturaleza c 3
1992 | Proyecto Fénix CBD Rio E §
1993 | Iniciativa Re-Fénix / AMC-Fénx M. Hermoso —
1994 | L 12/94 Espacios Nat. Canarias AIC + PP
1995 | L 7/95 de Turismo M. Hermoso
1996 cC Eug
1997 333
1998 | L 7/98 de Caza
1999 | L 1/99 de Residuos R. Rodriguez
L 9/99 de Ordenacién del Territorio CC+ apoyo PP 9
2000 | L 1/00 Texto refundido (OT + ENC) £8
2001 S %
2002 | Propuesta L Biodiversidad —




