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RESUMEN

Una gobernanza que incorpore la complejidad inherente a la gestión de recursos naturales en el
Mediterráneo puede ejercer un papel fundamental en la resiliencia de los sistemas socioecológi-
cos a los incendios forestales. Los cambios en los usos del suelo y en el comportamiento del
fuego y el clima han creado nuevas condiciones que las estructuras de gestión actuales no tra-
tan adecuadamente. La incorporación del pastoreo controlado para la prevención de incendios,
más allá de mejorar la resiliencia del ecosistema, puede representar un cambio en las dinámicas
reactivas de las instituciones, mejorando la capacidad de mantener la diversidad social como
fuente de renovación y organización en épocas de crisis. 

Este trabajo adopta el marco de los sistemas socioecológicos complejos (SSC) para hacer una
comparativa preliminar entre las iniciativas de pagos por pastoreo controlado que se llevan a
cabo en Andalucía y Cataluña en términos de su contribución a la resiliencia del socioecosis-
tema y a la gobernanza de los incendios forestales. 

El pastoreo controlado puede suponer una oportunidad para mejorar la gestión de incendios, si
bien su introducción no está libre de reproducir dinámicas en las que, a costa de estabilidad en
la gestión, se pierden resiliencia ecológica, flexibilidad y capacidad de adaptación en la dimen-
sión social. Nuestra recomendación es concebir la actividad pastoral de forma integral, en la que
el mecanismo de pagos sea un instrumento más dirigido a una gestión que promueva la resiliencia
socio-ecológica del sistema.
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INTRODUCCIÓN

El uso del pastoreo controlado para la prevención de incendios
ha sido estudiado desde una perspectiva ecológica por dife-
rentes autores (Mancilla-Leytón y Martín Vicente, 2012; Robles
Cruz et al., 2008; Ruiz Mirazo et al., 2007), habiéndose mos-
trado como una herramienta muy valiosa para complementar
a los medios  mecánicos y las quemas controladas. Sin em-
bargo, su dimensión social y su potencial contribución al cam-
bio en la gobernanza para la prevención de incendios no ha
sido apenas abordado. Distintas experiencias ponen de relieve
que esta laguna puede influir en la sostenibilidad de los siste-
mas de gestión implementados. 

Este trabajo compara de forma preliminar las iniciativas de
pagos por pastoreo controlado que se llevan a cabo en An-
dalucía y Cataluña desde la perspectiva de los sistemas so-
cioecológicos complejos (de aquí en adelante SSC). Este
enfoque es pertinente cuando abordamos el estudio de sis-
temas silvopastorales en el Mediterráneo (Nocentini y Coll,
2013). Estas dos regiones se han escogido por mostrar tra-
yectorias diferenciadas en cuanto a la incorporación del pas-
toreo controlado para la prevención de incendios. Mientras
el caso andaluz muestra un esquema regional desarrollado
de arriba hacia abajo , el caso catalán se caracteriza por la
diversidad de iniciativas con un peso importante de la di-
mensión local .

Nuestra hipótesis de trabajo es que el problema de los in-
cendios forestales, más allá de su componente ecológica,
está estrechamente relacionado con la adopción de modelos
de gobernanza que no consideran la complejidad del sistema
que gestionan, lo que tiene graves repercusiones a nivel eco-

lógico y social. En este sentido, el pastoreo controlado puede
suponer una oportunidad para repensar la gobernanza de los
sistemas forestales.  

De manera previa a la comparativa entre Andalucía y Cataluña,
este artículo introduce una serie de conceptos clave. Primero
se introduce el marco desde el que se aborda este trabajo, los
sistemas socioecológicos complejos (SSC) y los conceptos de
resiliencia y gobernanza. Posteriormente, desde esa óptica de
SSC que considera las interrelaciones entre las dimensiones
ecológicas y sociales, se aborda de forma breve la caracteri-
zación de la gestión de los incendios en el sur de Europa, así
como del binomio ganadería-incendios. Estos tres bloques
conceptuales permiten enmarcar el análisis del pastoreo para
prevención de incendios en Andalucía y Cataluña. 

SISTEMAS SOCIOECOLÓGICOS
COMPLEJOS, RESILIENCIA Y
GOBERNANZA

Los sistemas ecológicos y sociales están estrechamente li-
gados entre sí, de forma que su separación es más un ar-
tefacto mental que una observación del mundo real (Berkes
y Folke, 1998; Nelson y Serafin, 1992). La necesidad de es-
tudiar las interacciones entre ambos desde una lógica de sis-
temas complejos motiva la aparición del concepto de SSC
(Berkes y Folke, 1998). Los SSC proponen una visión inte-
grada de personas en un medio natural, resultado de un pro-
ceso co-evolutivo en el que ambos sistemas se adaptan y
moldean mutuamente (Anderies et al., 2004), y por tanto no
se pueden entender sin tener en cuenta las interacciones
que se producen entre ambos. 
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ABSTRACT

Complexity is inherent to the management of natural resources in the Mediterranean. Developing gov-
ernance models that acknowledge it, may play a key role in improving the resilience of socio-ecological
systems towards wildfires. Changes in land uses, climate or fire behavior have led to scenarios that cur-
rent management structures are failing to address properly. Control grazing initiatives for wildfire preven-
tion, beyond improving the ecosystem resilience, may also represent also a change in the reactive
institutional behavior, promoting social diversity as a source of organizational renewal in periods of crisis.

This study adopts the complex socio-ecological systems (SES) framework to make a preliminary com-
parison between the control grazing payment schemes that have been developed in Andalusia and Cat-
alonia. More specifically, we discuss the contribution of these schemes to the governance of these socio
ecological systems and their resilience towards wildfires. 

Controlled grazing initiatives may represent an opportunity to improve wildfire management. However,
their implementation may still reproduce dynamics that sacrifice resilience, flexibility and adaptation ca-
pacity due to pursuing management stability as the primary objective. We recommend considering the
pastoral activity from an integral perspective, where payment mechanisms are one of the tools available
when aiming for a management that promotes socio ecological resilience.



El pensamiento de SSC ofrece un marco conceptual que re-
marca los puentes existentes entre lo social y lo ecológico (Fi-
gura 1), y permite entender mejor cambios y adaptaciones en
estos sistemas. Además, la ciencia de la complejidad no sim-
plifica ni esconde situaciones con las que podemos encon-
trarnos a diario en la gestión de los recursos naturales, como
son procesos no lineales, incertidumbre o heterogeneidad en
los procesos.

La resiliencia es una de las propiedades centrales que se
abordan en el estudio de sistemas complejos. Un sistema es
resiliente si, después de una perturbación, es capaz de recu-
perar su estructura original, funciones y retroalimentaciones.
Sin embargo, es clave distinguir una visión de la resiliencia que
asume el equilibrio y la homogeneidad como el estado normal
y deseable, de otra que asume que las situaciones habituales
son las de no-equilibro y heterogeneidad. En la primera, la re-
sistencia a las perturbaciones y la rapidez con que se vuelve
al equilibrio son las variables utilizadas para medir la resilien-
cia y va unida a atributos como eficiencia, constancia y previ-
sibilidad. La segunda considera la resiliencia desde un marco
de complejidad, asumiendo diferentes escenarios de estabili-
dad para el sistema (Gunderson, 2003). El paso de un estado
a otro hace que el sistema cambie su estructura así como las
variables y procesos que lo controlan. Así la resiliencia, desde
una perspectiva compleja, sería una medida de la cantidad de
cambios que un sistema puede soportar mientras mantiene la
misma estructura y funciones y sigue en el mismo dominio de
atracción o estado (Carpenter et al., 2001; C. S. Holling,
2001). La persistencia del cambio y la incertidumbre son en-
tonces características esenciales (C.S. Holling y Meffe, 1996),
pues favorecen la capacidad de adaptación del sistema, do-

tándolo de flexibilidad o de mecanismos que permitan detec-
tar umbrales de cambio. Estos atributos ayudarán a que el sis-
tema pueda modificar su estructura y composición para
desarrollar otras nuevas, evitando deficientes adaptaciones a
las nuevas condiciones (Holling y Gunderson, 2002). 

La resiliencia desde un punto de vista social podría equipararse
con la habilidad de las personas, hogares o grupos sociales en
general para responder a las perturbaciones, sobrevivir y be-
neficiarse de ellas; es decir, adaptación tanto para evitar un
problema, como para desplazarse a una situación igual o más
favorable. Y esto implica aumentar o reducir la resiliencia de
determinadas configuraciones del sistema, según éste se en-
cuentre en una situación deseable o no, respectivamente (Le-
bel et al., 2006). La capacidad de una sociedad de gestionar
la resiliencia reside en los actores individuales, las relaciones
entre estos actores y las instituciones (Lebel et al., 2006). 

La resiliencia social abarca dos tipos de capacidades (Berkes
et al., 2003): 

• Capacidad de auto-organización, que implica que el sistema
social tiene maneras de mantener y recrear las funciones que
lo caracterizan.

• Capacidad de aprender y adaptarse, es decir el sistema so-
cial es capaz de considerar nuevos objetivos de gestión
cuando el contexto cambia. 

Entonces es relevante preguntarse quién decide cuándo in-
tervenir, quién tiene la potestad para definir cuáles son las con-
figuraciones del sistema que son deseables y cuáles son las
consecuencias de los cambios para los diferentes grupos de
interés. Es decir, considerar la resiliencia de un SSC está es-
trechamente unido a considerar los modelos de gobernanza
de los recursos naturales, pues el sistema de gobernanza es
el que media en la relación entre los subsistemas social y eco-
lógico (Steelman, 2016).

Entendemos por gobernanza las estructuras y procesos por
los cuales las sociedades distribuyen el poder y moldean las
acciones individuales y colectivas (Young, 1992). Así el con-
cepto de gobernanza no sólo se refiere a la esfera guberna-
mental, sino que emerge de la interacción de numerosos
actores (administración, empresas y ciudadanos), ya sean for-
males o informales. 

Los criterios de una “buena gobernanza” de los recursos na-
turales han sido estudiados por numerosos autores (e.g. Dietz
et al., 2003; Rametsteiner, 2009) y muchos de esos atributos
son relevantes para conseguir un sistema socio ecológico
complejo más resiliente. En este trabajo seguimos el modelo
propuesto por Lebel et al. (2006) que relaciona las caracterís-
ticas clave de los sistemas de gobernanza con capacidad de
fortalecer la resiliencia de los SSC (Fig. 1):

VARELA et al. / PASTOS (2017) 47(1): 6-23 GOBERNANZA Y RESILIENCIA EN PREVENCIÓN DE INCENDIOS

8
Con la colaboración de:

FIGURA 1. Sistemas socio ecológicos complejos. Fuente: Folke et al. (2003).
Según Liu et al. (2007) los SSC se caracterizan por: i. flujos de retroalimen-
tación entre los procesos ecológicos y sociales; ii. umbrales espacio-tempo-

rales que implican cambios en el comportamiento del sistema y las variables

que lo definen; iii. la herencia de procesos pasados, que tiene repercusiones

a distintas escalas temporales. 

FIGURE 1. Complex socio ecological systems. Source: Folke et al. (2003).
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• Participación de los actores clave en la gestión de los re-
cursos, siendo esta participación inclusiva. La participación
está estrechamente unida a la existencia de espacios de de-
bate/diálogo que den legitimidad a los procesos y ayudar a
entender las posiciones que los distintos actores tienen en
cuanto a la gestión de los recursos naturales.

• Rendimiento de cuentas, entendiendo ésta de forma bi-di-
reccional, no sólo hacia instancias superiores (de abajo a
arriba), sino también hacia la población local (de arriba abajo),
que, en el caso de la gestión de recursos naturales tiende a
ser muy débil (Ribot, 2002). 

• Transparencia, estrechamente vinculada con la responsabi-
lidad y que incluye dimensiones como el proceso de toma de
decisiones, el seguimiento de las acciones o el control pre-
supuestario. 

• Equidad, la distribución de beneficios y de riesgos asumi-
dos se haga de manera equilibrada entre todos los actores
implicados. 

Lebel et al. (2006) (Figura 2) consideran también que las es-
tructuras multi-nivel y policéntricas de las instituciones que

gestionan los recursos son aspectos clave en la construcción
de resiliencia del sistema. 

La relación entre la adaptabilidad de las instituciones y la
centralización del poder guarda una estrecha relación (Ber-
kes et al., 2003). Mientras una gestión centralizada de bienes
o servicios generalmente reduce las complicaciones para el
gestor y aporta estabilidad y eficiencia, también pueden au-
mentar la vulnerabilidad social a largo plazo a la incerti-
dumbre y a la sorpresa. Una gestión central puede sin duda
aportar beneficios importantes, pero pueden añadirse nive-
les de gestión local o a una escala más cercana al territorio,
que ayuden a entender y gestionar las necesidades en con-
textos complejos. 

La flexibilidad de las instituciones permite adaptarse a las fluc-
tuaciones y las sorpresas que se dan en el medio natural mejor
que las jerarquías rígidas (Berkes et al., 2003). Desde esta pers-
pectiva podemos describir la inercia institucional como la inca-
pacidad de las instituciones para re-inventarse a sí mismas y
adaptarse a condiciones cambiantes (Berkes et al., 2003). 
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FIGURA 2. Asociación entre características escogidas de la gobernanza de
sistemas sociales y la capacidad de gestionar la resiliencia. Según Lebel et
al. (2006).

FIGURE 2. Relationship between selected features of governance and ability
to manage resilience. Source: Lebel et al. (2006).
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INCENDIOS FORESTALES DESDE
LA LÓGICA DE LOS SISTEMAS
SOCIOECOLOGICOS

La “patología” de control y mando en la gestión de recursos na-
turales es definida por Holling y Meffe (1996) como una pérdida
de flexibilidad del sistema cuando se fija como objetivo de la ges-
tión reducir las oscilaciones en el sistema ecológico. La gestión
basada en control y mando implícitamente asume que el pro-
blema a tratar está bien definido y delimitado, es relativamente
simple y hay una relación lineal entre causas y efectos. Sin em-
bargo, cuando este enfoque se aplica a fenómenos naturales
complejos, como son los incendios, afectados de dinámicas no
lineales y sobre los que falta comprensión, las consecuencias so-
cio-económicas y ecológicas pueden ser graves. (Figura 3). 

Los grandes incendios son relativamente nuevos en la histo-
ria más reciente del Mediterráneo (Pausas et al., 2008), y son

los responsables de una parte significativa del total de área
quemada cada año en la cuenca mediterránea (Moreira et al.,
2011). El abandono de las actividades rurales, que ha hecho
que la biomasa aumente, la pérdida de la configuración en mo-
saico que fragmentaba la biomasa y los  años de políticas de
supresión total de incendios, son las razones que parecen es-
tar detrás de esta tendencia (Duguy et al., 2007; Lloret et al.,
2002; Loepfe et al., 2010).

De hecho, el aumento progresivo de los presupuestos y medios
dedicados a la extinción en los países Mediterráneos ha mos-
trado que existen importantes limitaciones para poder reducir el
riesgo de grandes incendios si no se combinan estas estrate-
gias con una gestión apropiada del combustible (biomasa) (Du-
guy et al., 2007; González y Pukkala, 2007; Rigolot et al., 2009). 

La adopción de estrategias de control y mando para redu-
cir la incidencia del fuego responde a unas expectativas so-
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FIGURA 3. Evolución de la gestión de incendios bajo la patología de control
y mando. Elaboración propia, adaptado de Holling y Meffe (1996). Las flechas

muestran las retroalimentaciones entre el sistema social y el ecológico.

Fuentes adicionales: Moreira et al. (2011), Rodríguez y Silva y González-Cabán,
(2010), Fernandes (2013), Vélez (2004), Pyne (2001), Xanthopoulos (2006).

FIGURE 3. Evolution of wildfire management according to the command and
control “patology”. Own elaboration based on Holling y Meffe (1996).
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ciales que desean una vuelta a un estado natural definido y
predecible, es decir un escenario de no incendios. Si con-
sideramos las retroalimentaciones mutuas entre el sistema
ecológico y el social desde una óptica de SSC (Figura 3) ve-
mos que el éxito aparente de las medidas puestas en mar-
cha (disminución del área quemada) hace que entre las
acciones prioritarias no se encuentre el seguimiento del
efecto que producen estas medidas a medio plazo. Esto se
debe en parte debido al aislamiento progresivo del sistema
ecológico que se gestiona, con creciente rigidez institucio-
nal unida a inversiones significativas de capital (Holling y
Meffe, 1996). Esta fase corresponde con el aumento de
partidas presupuestarias dedicadas a mejorar medios téc-
nicos de estas agencias para aumentar su eficiencia (de-
tección y extinción tempranas). El resultado es una
dependencia creciente de las políticas de extinción a costa
de la pérdida de resiliencia socio-ecológica.

Ante este escenario, existe un consenso generalizado en la ne-
cesidad de mejorar la prevención de incendios a fin de redu-
cir la severidad de los mismos) (Reinhardt et al., 2008), lo que
también facilitará su extinción (Finney, 2001). 

GANADERÍA E INCENDIOS FORESTALES:
CONCEPTUALIZACIÓN DEL PASTOREO
CONTROLADO DENTRO DE LA ÓPTICA
DE LOS SISTEMAS SOCIOECOLOGICOS
COMPLEJOS

En este marco de mejora en la prevención, la ganadería ex-
tensiva es cada vez más reconocida como un aliado indis-
pensable para la gestión de la biomasa(Papanastasis, 2009;
Piñol et al., 2007; Robles Cruz et al., 2008; Ruiz Mirazo,
2011). La recuperación de dinámicas pastorales permite aña-
dir heterogeneidad en la vegetación, lo que mejora la resilien-
cia del ecosistema frente al cambio climático y los cambios en
el régimen de incendios (Moritz et al., 2014).

Algunos estudios ya han apuntado el ahorro de costes que su-
pone para las administraciones contar con la ganadería ex-
tensiva en labores de prevención de incendios en comparación
con los medios mecánicos, aparte de los servicios ecosisté-
micos que la ganadería provee (Varela et al., 2014; Varela y Ro-
bles Cruz, 2016; Varela Redondo et al., 2008). Sin embargo,
las características de los esquemas de pagos a los pastores
y sus implicaciones para la resiliencia y gobernanza forestal
apenas han sido analizadas. 

Mientras las quemas pastorales son una de las principales
causas de incendios forestales en España (en torno a un
40% de los incendios con causas conocidas), en otros pa-
íses del arco mediterráneo como Francia, el uso del pasto-
reo con fines preventivos se ha ido extendiendo (e.g. Hubert
et al., 2008).

El uso del fuego en el Mediterráneo es una práctica cultural im-
portante empleada para gestionar zonas de pastos, rastroje-
ras o espacios agroforestales  que ha moldeado los paisajes
Mediterráneos (Naveh, 1975). Las políticas de exclusión total
del fuego antes mencionadas, han despreciado el valor de es-
tas prácticas, calificándolas de actividades peligrosas, lo que
se ha traducido en prohibiciones para el desarrollo de quemas
tradicionales (Lázaro, 2010).

Los actuales mecanismos de gobernanza (ej. Escasa/limitada
participación) en un contexto de abandono rural y envejeci-
miento de la población ha hecho que el uso del fuego haya pa-
sado de ser una práctica cultural y aceptada por la sociedad
(a menudo comunitaria) a una práctica clandestina que reali-
zan personas aisladas en un medio que ha cambiado y que
tiene mucha más biomasa disponible para arder (Lázaro,
2010). Hace relativamente poco que se ha empezado a reco-
nocer el desconocimiento de las condiciones socio-económi-
cas y culturales bajo las cuales esos incendios se producen
(Aguilar y Montiel, 2011), que en el caso de fuegos para pas-
tos suele ser en zonas donde la carga ganadera no es sufi-
ciente para evitar la matorralización (Ruiz-Mirazo et al., 2012).

INCENTIVOS POR PASTOREO
CONTROLADO: UNA COMPARATIVA
ENTRE ANDALUCÍA Y CATALUÑA

El marco de los pagos por servicios
ambientales (PSA)

Las iniciativas que incorporan y remuneran a pastores por los
servicios de control de biomasa pueden analizarse desde la
óptica de los PSA.

Los mecanismos de PSA son una transferencia de recursos
entre distintos actores sociales cuyo objetivo es conseguir un
cambio/mejora en la gestión por parte de los actores que ges-
tionan un recurso natural. 

Los PSA pueden verse como una manera de canalizar recur-
sos financieros entre los “consumidores/beneficiarios” de un
servicio ambiental y los “proveedores” del mismo.  

La teoría de PSA los define como una transacción voluntaria
de un servicio bien definido que es “comprado” por al menos
un comprador a por lo menos un proveedor del servicio si y
solo si el proveedor puede asegurar la provisión del mismo
(condicionalidad) (Wunder, 2005). 

Entre los aspectos claves que diferencian un PSA de otro tipo
de pagos están:

1. La condicionalidad: el pago se da sólo si se pueden garan-
tizar la provisión; y esto va unido en general a que exista un
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seguimiento que, en nuestro caso, pueda verificar que la re-
ducción de biomasa se ha llevado a cabo. 

2. La adicionalidad: el pago produce un cambio de compor-
tamiento en el proveedor; es decir, sin el pago, el pastor no
realizaría las tareas de control de la biomasa con su ganado. 

La Red de Áreas Pasto-Cortafuegos
de Andalucía (RAPCA)

La Red de Áreas Pasto Cortafuego de Andalucía, RAPCA, es
una de las iniciativas de pastoreo controlado más estable en
el arco Mediterráneo. Desde el inicio en 2005, la RAPCA ha es-
tado vinculada al dispositivo autonómico contra incendios fo-
restales (Plan INFOCA), gestionado actualmente por la propia
Consejería de Medioambiente y Ordenación del Territorio a tra-
vés de la Agencia de Medio Ambiente y Agua de Andalucía
(AMAYA). En 2007 comienza a aplicarse el sistema de pagos
a los pastores y se establecen contratos anuales entre AMAYA
y los pastores que fijan las condiciones de los pagos. 

La RAPCA surge desde el interés de la Dirección General de
Medio Natural, que financia una serie de proyectos de inves-
tigación llevados a cabo por el grupo de pastos y sistemas sil-
vopastorales del CSIC de Granada para comprobar la
potencialidad del pastoreo para la prevención de incendios.
Estos trabajos constituyen el germen de la RAPCA.

Las labores de pastoreo en la RAPCA las desempeñan pas-
tores locales en cortafuegos de titularidad pública. Los pas-
tores son remunerados por su actividad y los pagos están
modulados en base a la superficie asignada y a una serie de
coeficientes que miden el grado de dificultad de pastoreo de
la zona (tipo de vegetación, pendiente y distancia al aprisco).
Estos factores fijan el monto total potencial que el pastor po-
dría percibir. El grado de cumplimiento en cuanto al consumo
de biomasa será el que fije la cantidad total que cada pastor
recibirá (ver Ruiz Mirazo, 2011 para más detalles).

El pago anual consta de una cantidad fija de 300€ por formar
parte del programa y una parte variable que oscila entre 42 y
90 €/ha, dependiendo de la dificultad de pastoreo. Estas can-
tidades fueron fijadas en 2007 y se han mantenido constan-
tes hasta hoy en día. 

La RAPCA emerge así como una nueva institución para la pre-
vención de incendios en Andalucía, que cuenta con pastores
locales que desempeñan las labores de control de biomasa.
Los pastores que participan en la misma lo hacen por invita-
ción del personal contratado por AMAYA para la gestión de la
RAPCA y que se encarga de: 1) identificar los pastores que
pueden trabajar en la red, contactando para ello con infor-
mantes claves en las distintas localidades (e.g. agentes de me-
dio ambiente, alcaldes), 2) hacer el acompañamiento de los
pastores en las tareas de prevención para detectar cualquier
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Pastoreo controlado en cortafuegos cerca de Guadix (Granada). Controlled grazing on a fuel break near Guadix area (Granada, Andalucía).

©
 J

.L
. G

ón
zá

le
z-

R
eb

ol
lla

r 
&

 A
.B

. R
ob

le
s



VARELA et al. / PASTOS (2017) 47(1): 6-23 GOBERNANZA Y RESILIENCIA EN PREVENCIÓN DE INCENDIOS

necesidad que surja (e.g. puntos de agua, apriscos) y 3) eva-
luar el grado de cumplimiento.

La RAPCA cuenta a día de hoy con más de 200 pastores y
unas 6000 ha de cortafuegos pastoreadas. 

Puntos fuertes y débiles de la RAPCA

La RAPCA constituye un buen ejemplo de colaboración entre
la administración, el sector ganadero y el mundo científico y
muestra que con voluntad desde las administraciones pueden
crearse programas estables a medio-largo plazo.

El seguimiento de la labor de pastoreo garantiza la condicio-
nalidad de los pagos, mientras que la adicionalidad es clara,
ya que los pastores dan un servicio (pastoreo intenso en cor-
tafuegos) que no prestarían de no tener una contrapartida eco-
nómica (dadas las alternativas de pastos más atractivos en
otras zonas). 

Un aspecto clave en los PSA es la eficiencia del esquema. Po-
dríamos decir que los pagos en la RAPCA son eficientes
desde el punto de vista de los “compradores”, la sociedad en
general, basándonos en trabajos preliminares que muestran
que el pastoreo controlado puede producir un ahorro signifi-
cativo para la administración frente a la alternativa mecanizada
(Varela et al., 2008). Desde el punto de vista de los pastores,
podemos asumir que los pastores que participan en la RAPCA
toman sus decisiones de forma racional y no aceptarían par-
ticipar en la RAPCA a menos que los pagos cubran sus cos-
tes de oportunidad, sus costes de implementación y cualquier
otro coste de transacción que tengan que asumir. Desde esta
óptica los pagos de la RAPCA serían un límite superior a la
suma de estos valores (Wunder et al., 2008).

Si se quisieran analizar los pagos del pastoreo controlado
frente al uso de medios mecánicos sería necesario considerar
todos los costes de poner en marcha y hacer funcionar la
RAPCA, no sólo los pagos estrictos a los pastores. Estos cos-
tes incluyen por ejemplo los costes de oportunidad, los costes
de implementación y funcionamiento del programa (personal)
y los costes de transacción (Wunder et al., 2008). Sin embargo,
la dificultad de analizar la eficiencia de la RAPCA tiene mucho
que ver con la tradicional opacidad que rodea a los gastos y la
eficiencia en la gestión de los recursos destinados a combatir
los incendios forestales(Rodríguez y Silva y González-Cabán,
2010) y que hace que esta información no sea accesible. 

La expansión de la RAPCA ha estado vinculada a decisiones
administrativas a alto nivel (dirección general o similar), y nunca
ha surgido como una demanda desde las comunidades rura-
les. Esto hace que el sistema sea altamente dependiente de la
coyuntura política ( ej. variable voluntad gubernamental), au-
mentando su vulnerabilidad para adaptarse a las condiciones
socio-ecológicas cambiantes. 

La RAPCA ha permitido incorporar a los pastores a labores de
prevención de incendios, ayudando a superar viejos conflictos
entre la administración forestal y el pastoreo. La RAPCA, me-
jora la participación de actores locales en la prevención de in-
cendios, pero lo hace con un nivel de participación susceptible
de mejora. Por ejemplo, se observa que los pastores actual-
mente no tienen capacidad de influencia en un instrumento
que les afecta directamente. Incluir a los pastores y/o las or-
ganizaciones que los representan (e.g. sindicatos agrarios,
asociaciones de pastores) en la revisión del funcionamiento de
la RAPCA, sería una de las medidas a considerar en este sen-
tido,que contribuiría a una mayor distribución del poder de de-
cisión entre los distintos actores involucrados en la prevención
de incendios. Así pues, el Grupo de Pastoreo -que es la mesa
de debate donde participan las asociaciones del sector- y la
promoción del asociacionismo podrían permitir que las plata-
formas forestales-ganaderas y asociaciones ganaderas pro-
porcionasen directamente el servicio de reducción de
combustible. 

El papel del intermediario en los sistemas de PSA es siempre
clave para entender el funcionamiento de un sistema de pagos.
En este caso es el personal contratado ad-hoc por AMAYA el que
tiene este papel. El intermediario transfiere los recursos de unos
agentes a otros, fija las reglas de juego y selecciona los benefi-
ciarios, por lo que puede convertirse en un agente dominante
(Kosoy y Corbera, 2010; Vatn, 2010). Es por ello importante que
existan criterios técnicos y protocolos que garanticen en la me-
dida de lo posible la neutralidad del intermediario.   

Los pastores que participan en la RAPCA lo pueden hacer a
través de dos vías. En montes públicos en los que no existe
subasta de pastos, porque son montes tradicionalmente no
pastoreados, se abre a licitación pública el servicio de pasto-
reo en cortafuegos. En estas licitaciones se especifican los cri-
terios de evaluación, las puntuaciones a las distintas
características que se evalúan y los importes máximos que po-
drían percibirse en caso de cumplimiento máximo. En los
montes donde hay subasta de pastos y también pastoreo con-
trolado para prevención de incendios, el pliego de condiciones
de la subasta especifica la compensación a recibir por el pas-
tor en la prestación de este servicio y que repercutirá en una
reducción del pago por la concesión de pastos.  

En el trabajo de Mena et al. (2016) la mitad de los 54 pasto-
res que participaron en su estudio mostraron satisfacción con
el monto recibido y la mayoría de ellos manifestaron interés
profesional, más que puramente financiero, cuando se les
preguntaron las razones de su participación en la red. Así, ese
tipo de motivaciones que escapan al cálculo clásico de efi-
ciencia financiera deberían tenerse en cuenta para entender
por qué los pastores acceden a participar (o no) en la red.

En suma, podría decirse que la RAPCA, tal y como es hoy en
día, reproduce algunas de las dinámicas de gobernanza de la
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gestión de incendios clásica en cuanto a la participación de los
pastores, transparencia o responsabilidad de arriba a abajo en
la gestión de la red. La RAPCA supone una oportunidad para
que distintos actores se alineen en la prevención de incendios,
pero sería importante mejorar su gobernanza para hacer de la
red una institución más adaptativa a los cambios socio eco-
lógicos (PPMM, 2015), superando las dinámicas clásicas de
las agencias de prevención de incendios, a las que de hecho
la RAPCA se supedita. 

Iniciativas de pastoreo controlado
en Cataluña

En Cataluña, las iniciativas de pastoreo controlado, a falta de
un paraguas regional que las aglutine, se caracterizan por la
heterogeneidad de nodos en ausencia de red en cuanto a su
puesta en marcha y su gestión. Besalú et al. (2011) y Gorriz
(2012) recopilan una serie de iniciativas que desde 2001 se han
desarrollado en territorio catalán por mediación de distintas en-
tidades, desde organismos de parques naturales, la Obra so-
cial de la Caixa o las distintas diputaciones provinciales.

Górriz (2012) diferencia tres tipologías de iniciativas de pas-
toreo para control de biomasa en Cataluña, ateniéndose a la
relevancia de su diseño del esquema de pagos y su duración
en el tiempo, que reproducimos a continuación junto con
ejemplos de su aplicación: (1) Acuerdos entre la administra-
ción regional catalana y algunos pastores para control de bio-
masa en montes públicos; (2) Acuerdos entre propietarios
forestales privados con pastores para control de biomasa en
terrenos privados; (3) Acuerdos entre municipios y pastores
para realizar labores de control de biomasa en los perímetros
de protección de urbanizaciones situadas en zonas de in-
terfaz urbano-forestal.

1. Acuerdos entre la administración regional catalana y algu-
nos pastores para control de biomasa en bosques públicos.

Las primeras experiencias en Catalunya, como las del
Paraje Natural de Poblet el 2002 (Llagostera y Vallvey,
2011), fueron impulsadas por iniciativa de técnicos de la
Dirección General de Medio Natural (DGMN) de la Gene-
ralitat de Catalunya, y se fueron extendiendo al Área Pro-
tegida del Montgrí, sierra del Montmell y área de
Miralles-Queralt mediante un convenio entre la Federación
Catalana de Ovino y Caprino (FECOC) y la DGMN (Pauné,
2017) establecido en el año 2000. Se realizan así labores
de mantenimiento de áreas cortafuegos de titularidad pú-
blica y situadas en zonas estratégicas para la prevención
de incendios forestales en las provincias de Tarragona y
de Girona.

Los pastores cobran a razón de unos 39 €/ha, la parti-
cipación no se realiza por concurso y las tareas de pas-
toreo cuentan con seguimiento técnico (Baiges et al.,
2007). Este programa ha estado en declive en los últimos
años (Joan Llagostera, com. pers.) y el convenio con la
FECOC se ha extinguido para sustituirlo la Resolución
ARP/17/2017 de ayudas a la gestión forestal sostenible en
fincas de titularidad pública destinadas a la ordenación fo-
restal, actuaciones silvícolas y la prevención de incendios
forestales. La Orden ARP/222/2015 de bases reguladoras
de ayudas a la gestión forestal sostenible en el marco del
plan de desarrollo rural (PDR) de Catalunya (2014-2020)
establece las condiciones que deben cumplir zonas y be-
neficiarios, y podría suponer un empuje importante para
estas actividades. No obstante, por ahora, la Resolución
es operativa únicamente para contados ganaderos here-
deros del convenio. Estas bases fijan las condiciones
para poder acogerse a estas ayudas1, y los importes per-
cibidos varían entre 38€/ha, 48€/ha si la actividad nece-
sita el uso periódico de apriscos móviles o 68 €/ha si es
necesario el uso de camiones cisterna por ausencia de
agua en la zona. 

Los estudios llevados a cabo en Cataluña por Casals et al.
(2009) muestran que el coste adicional para una explota-
ción próxima al área cortafuegos a pastorear puede variar
entre 6 € ha-1 año-1 a 30 € ha-1 año-1 (año 2007), depen-
diendo del animal y el tipo de manejo, así que estas can-
tidades se encontrarían por encima del rango superior
descrito por estos autores. Los autores del presente tra-
bajo están realizando un estudio cuyos indicios prelimina-
res muestran que en determinados escenarios los costes
serían superiores.

Hasta 2013 se han pastado unas 2700 ha con 16 pastores;
en la actualidad el número ha descendido. 

2. Acuerdos entre propietarios forestales privados con pasto-
res para control de biomasa en terrenos privados.

Desde 2004 la Obra social de Caixa Catalunya, propieta-
ria de fincas rústicas para su conservación, mediante la ini-
ciativa Guardabosc comenzó a desarrollar acciones piloto
donde a través de contratos de custodia del territorio se fi-
nancian actuaciones demostrativas de recuperación de la
ganadería extensiva, incluyendo el apoyo a pastores loca-
les, la mejora de instalaciones y la promoción de razas au-
tóctonas. Aunque se trata de iniciativas puntuales sin una
estructura de planificación y gestión definida, los pagos por
servicios han facilitado la continuidad de al menos un pas-
tor, con unas 700 ha pastoreadas.
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1 Las áreas de pastoreo deben estar dentro de los Perímetro de Protección Prioritaria (contra incendios) designados en Catalunya. La vegetación debe tener unas condiciones
adecuadas para el pastoreo (se fijan FCC, continuidades). El tamaño del rebaño debe ser de al menos 100 ovejas/cabras o 15 vacas/caballos. Se debe pastorear al menos
120 días, con 90 de ellos entre el 1 de febrero y el 15 de junio. La vegetación herbácea debe quedar con una altura menos de 20 cm y la arbustiva menor de 30cm
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En 2006 se inician los primeros Planes de Gestión Pastoral
Integrada (PGPI) gracias al interés de propietarios forestales
y técnicos, tanto de la Asociación de Propietarios Foresta-
les Bages-Anoia, como del Patronato del Montgrí-Medes
(actualmente Parque Natural), y el contacto entre el Instituto
Pirenaico de Ecología (CSIC) y técnicos de la Diputación de
Barcelona y la DGMN (Pauné, 2017). Los PGPI se desarro-
llaron por técnicos independientes y son una herramienta de
planificación que integra múltiples sectores (forestal, pre-
vención de incendios, conservación, caza, etc.), vincu-
lando ganadería extensiva y prestación de servicios
ambientales (conservación de hábitats y especies y pre-
vención de incendios), construidos de abajo arriba con la
participación de los ganaderos (Pauné y Fillat, 2011). Se han
implantado a escala de macizo en la sierra de Castelltallat y
el Parque Natural del Montgrí, y a escala comarcal en Mont-
serrat y el Lluçanès. Los PGPI cuentan con 23 pastores y
5000 ha pastoreadas.

De las anteriores, las 3 iniciativas apoyadas por la Diputa-
ción de Barcelona impulsan la creación de asociaciones de
ganaderos con el fin de simplificar la interlocución con las
de forestales, modelo de éxito para la gestión forestal en
la provincia.

El proyecto LIFE Montserrat (Pauné, 2014) que se desarro-
lla entre 2014 y 2018 (http://lifemontserrat.eu/) auspiciado
por diversas administraciones (provincial y regional) y la Fun-
dación Catalunya-La Pedrera, constituye un ejemplo de ges-
tión adaptativa, pues trata de dinamizar los acuerdos entre
propietarios forestales y ganaderos en la montaña de Mont-
serrat a través de un PGPI, donde el ganado es pieza clave
para incrementar la resiliencia del bosque ante los incendios
y la mejora de la biodiversidad. Entre las diferentes acciones,
se potencia el rol de la asociación de propietarios forestales
de la zona, se crea una asociación de ganaderos para pro-
veer el servicio de forma estructurada y se hace una com-
pra y cesión de ganado e infraestructuras ganaderas por
parte del proyecto que después pasará a propiedad de las
explotaciones en función del cumplimiento de la prestación
del servicio y de la mejora y continuidad de la explotación ga-
nadera. Se provee además de asesoramiento a nuevas in-
corporaciones de emprendedores y de acompañamiento a
las explotaciones, pues el objetivo último es garantizar su via-
bilidad económica más allá del período con fondos del pro-
grama. El programa prevé también una colaboración
transversal entre administraciones de agricultura, forestal, in-
cendios y municipales para construir una estructura de pa-
gos estable y sostenible, y una mejora de trámites,
normativas, obligaciones y políticas. La colaboración muni-
cipal resulta clave para captar fondos en base al pago por
pastoreo en perímetros de urbanizaciones que, al ser más
cuantiosos que los futuribles del PDR, sostendrían el pasto-
reo de grandes áreas forestales con deficiente aptitud forra-
jera. En la actualidad estos servicios todavía no se retribuyen. 

3. Acuerdos entre municipios y pastores para realizar labo-
res de control de biomasa en los perímetros de protección
de urbanizaciones situadas en zonas de interfaz urbano-
forestal. 

Existen al menos 8 iniciativas en municipios de la provincia de
Barcelona que ejemplifican este tipo de acuerdos para la pre-
vención de incendios. La mayoría de las experiencias se ubi-
can en el área metropolitana de Barcelona, y han sido
potenciadas por técnicos municipales, aunque la iniciativa de
la sociedad civil resulta clave en muchas de ellas. En el caso
de Sant Boi de Llobregat, el ayuntamiento contrata directa-
mente los servicios del pastor para realizar las tareas preven-
tivas y ha construido también el aprisco en el que se guarda
el rebaño. En este caso, se colaboró con la iniciativa Ramats
al bosc impulsada por pastores para prestar servicios.

No existe ningún registro público de este tipo de contratos y
las cantidades pagadas no se publican. Sin embargo, el ayun-
tamiento de Sant Boi estima el ahorro anual en unos 30.000€
al sustituir los medios mecánicos por ganado. En las entre-
vistas preliminares que hemos realizado con pastores y técni-
cos tanto de Andalucía como de Cataluña, sí parece que las
cantidades pagadas en este caso son más altas que en An-
dalucía. El ganado pasta durante el invierno y primavera tras-
humando durante los meses de verano. 

En el caso del municipio de Matadepera, la Agrupación de De-
fensa Forestal (ADF) contrata los servicios del pastor para las
labores preventivas. Las ADFs son asociaciones sin ánimo de
lucro cuyo objetivo es la prevención y extinción de incendios
en el término municipal y que está integrada por propietarios
forestales, voluntarios y el ayuntamiento mismo. La estructura
de la explotación se mantiene en base a los pagos más que
en la producción de carne. En Matadepera, el germen de
esta iniciativa surge después de un incendio que afectó gra-
vemente al municipio en 2003 (Otero, 2011). Es decir, la crisis
que supone el incendio incentiva un cambio en la configura-
ción del sistema, en este caso implicando a nuevos actores en
las labores de prevención. 

Puntos fuertes y débiles de las iniciativas
de pastoreo controlado en Cataluña

En Cataluña los grandes incendios han afectado de forma pe-
riódica a distintas comarcas y han amenazado también a nú-
cleos habitados. La aparición de todas estas iniciativas (con
ejemplos como el de Sant Boi o el LIFE Montserrat) podrían ca-
racterizarse como nuevas instituciones que surgen tras una cri-
sis (Davidson-Hunt y Berkes, 2003). 

Así, el escenario del pastoreo controlado para la prevención
de incendios muestra para Cataluña un paisaje bastante di-
verso, con multiplicidad de iniciativas, tanto de pastoreo de te-
rrenos públicos como privados y con una multiplicidad de

Con la colaboración de:

15



VARELA et al. / PASTOS (2017) 47(1): 6-23 GOBERNANZA Y RESILIENCIA EN PREVENCIÓN DE INCENDIOS

organismos implicados: gobierno regional, ayuntamientos,
diputaciones, espacios protegidos, asociaciones de propie-
tarios forestales, ganaderos/pastores, una fundación privada
y técnicos independientes. Podríamos decir que estamos
ante una estructura organizativa multi-nivel, como describe
Lebel et al. (2006), donde organismos a escala municipal, pro-
vincial y regional, promueven acciones relacionadas con el
pastoreo pero con coordinación diversa. Toda esta diversidad
de iniciativas, más allá de mostrar que existe una opinión fa-
vorable al uso del pastoreo, permite aprender sobre las po-
tencialidades y dificultades de implementación del pastoreo en
diferentes entornos, desde los rurales a los periurbanos, y con
distintos encajes institucionales.

Las iniciativas en suelo privado suelen proceder de la de-
manda de cada una de las comunidades rurales, estando
desvinculadas de decisiones administrativas a alto nivel. Ello
conlleva que los sistemas sean estables ante las coyunturas
políticas regionales pero más precarias al no contar con una
financiación estable. 

La falta de un marco a nivel regional que defina buenas
prácticas, derechos y responsabilidades para el pastoreo y
actuaciones asociadas en propiedades privadas (Baiges,
1999) y que dote de un marco presupuestario a nivel re-
gional, hace que pequeñas iniciativas locales vean limitada
su extensión y/o continuidad al depender de la voluntad lo-
cal/del propietario forestal de poner en marcha estas ini-
ciativas, y de la capacidad de mantenerse en la actividad del
emprendedor en un entorno de mercado y administrativo
desfavorable. La laguna en instrumentos de planificación y
gestión ad-hoc supedita los proyectos pastorales a nor-
mativas y políticas de otros ámbitos (e.g. urbanismo, fo-
restal, agrícola), no disponiendo de instrumentos adecuados
para defender su actividad.

Las ayudas al pastoreo unidas a criterios claros de concesión
de las mismas sólo están desarrolladas para terrenos públicos,
que en Catalunya son un 20% aproximadamente de la super-
ficie forestal, pero no así para terrenos privados. No obstante,
las ayudas solo cubren una exigua superficie de lo público. Do-
tar a estas experiencias de un marco regional que aporte es-
tabilidad presupuestaria, no debería implicar rigidez en los
distintos acuerdos que puedan darse y que deberían adap-
tarse a las características socio-ecológicas de cada territorio.
Por el momento, la redacción de la Resolución ARP/17/2017
no ha contado con participación alguna de agentes, siendo
aplicable únicamente a casos puntuales y no a nivel regional.
Así, resulta inoperativa en la mayoría de iniciativas de pasto-
reo preexistentes.

Este tipo de iniciativas son altamente dependientes del em-
prendimiento, pero muy vulnerables por operar a menudo
bajo costes y en un entorno administrativo regional que es es-
casamente permeable al pastoreo controlado.

La existencia de plataformas como la FECOC que agrupan a
los pastores proveedores de los servicios o la de otras plata-
formas más informales, que agrupan a pastores interesados en
proveer estos servicios y relanzar el papel de la ganadería ex-
tensiva (pasturem.cat), puede considerarse como un indicador
de pluralidad de actores. Este contexto sienta unas buenas ba-
ses para un hipotético desarrollo futuro de un marco regional
para el pastoreo controlado, en el que deseablemente los
proveedores del servicio participen de forma activa en su di-
seño a través de tales plataformas. 

Las iniciativas catalanas son actualmente puntuales, proba-
blemente porque su origen radica en la sociedad civil y en la
promoción por parte de técnicos municipales y no en visiones
político-institucionales, que las plasmen en un proyecto a ni-
vel regional. Aunque una buena práctica es el impulso de la
creación de asociaciones de forestales y ganaderos por parte
de la Diputación de Barcelona, éstas tienen una influencia li-
mitada al carecer de apoyo económico y de estructura téc-
nico-administrativa.

Considerando el marco de PSA, si bien es verdad que los mu-
nicipios pueden experimentar un ahorro de costes de pre-
vención cuando optan por el pastoreo frente a medios
mecánicos, sería deseable realizar estudios previos de la ve-
getación así como un seguimiento posterior para comprobar
que las tasas de consumo de biomasa están dentro de lo re-
querido en un marco de prevención de incendios. Sin embargo
es que debido a la falta de recursos para abordar estudios pre-
vios y seguimientos, los beneficios se asuman como una
construcción social basándose más en la creencia de su fun-
cionamiento, que en una comprobación real de los efectos
(Pascual et al., 2010; Muradian et al., 2010). 

Discusión conjunta de los pagos
en Andalucía y Catalunya

La revisión de los esquemas de pago por pastoreo controlado
en Andalucía y Catalunya muestra dos situaciones muy con-
trastadas: la primera con bastante estabilidad y gestión cen-
tralizada frente a otra multi-nivel y con menos estabilidad
temporal (Tabla 1). 

Es común a ambos casos que los PSA se hayan desarrollado
más en montes públicos; así, en Catalunya, los mecanismos
de pagos que están definidos de forma más clara son aque-
llos que se aplican en terreno público. Sin embargo, en ambos
casos la propiedad forestal privada es mayoritaria y en muchos
casos son estos montes los que merecen una especial aten-
ción para lograr que sus propietarios se involucren en accio-
nes preventivas, en las que el ganado podría ayudar a reducir
costes de esas actuaciones. 

La RAPCA puede considerarse un ejemplo exitoso, debido
a la cantidad de pastores y hectáreas que maneja y a su
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duración en el tiempo. Pero no podemos usar sólo indica-
dores cuantitativos (hectáreas gestionadas y pastores) para
medir su efectividad. Hemos de evaluar también su capaci-
dad de adaptación al futuro, evitando el riesgo de reprodu-
cir ciertas dinámicas de centralidad y rigidez características
de las agencias de prevención de incendios. En este sentido,
la multiplicidad de iniciativas y actores en el contexto cata-
lán, lejos de ser un inconveniente puede ser visto como una
oportunidad y puede dotar de flexibilidad al sistema y plu-
ralidad de actores. Otra oportunidad en Cataluña es el sis-
tema de planificación, PGPI, que ha evolucionado a un
sistema de gobernanza cada vez más participativa y hori-
zontal y que podría considerarse un éxito estructural que
podría ganar estabilidad bajo un paraguas regional. 

En general, vemos el potencial para un aprendizaje mutuo de
estas dos experiencias, así como de otras comunidades que
aplican o están intentando aplicar esquemas similares. Ambas

podrían recorrer caminos complementarios para ganar conti-
nuidad y estabilidad en un caso y flexibilidad y capacidad de
adaptación en el otro. 

El pastoreo controlado podría suponer una oportunidad para
la ganadería extensiva y el pastoralismo, remunerando a los
pastores por los servicios de control de la biomasa deman-
dados por la sociedad (Varela et al., 2014). Los incendios fo-
restales pueden ser una buena “puerta de entrada” para
vehicular el resto de servicios ecosistémicos que el pastora-
lismo puede proporcionar y que quizás son menos evidentes
para una sociedad crecientemente urbana. 

Sin embargo, el desarrollo de estos esquemas desde una
óptica dirigida mayoritariamente por la demanda de sus ser-
vicios (demand-driven) corre el peligro de no visibilizar los
compromisos que tienen que hacer los pastores, que son el
grupo más vulnerable de entre los implicados en este tipo de

17
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esquemas y que en muchos casos puede correr el riesgo de
ser minusvalorado o no considerado por la cultura (de pre-
vención y extinción) dominante. Mejorar su participación en el
desarrollo de estos esquemas y considerar su situación desde
un enfoque integral, no sólo puede ser beneficioso para au-
mentar la capacidad adaptativa de todo el sistema socio-
ecológico, sino que también pueden ayudar a reducir la
vulnerabilidad de este colectivo (Lebel et al., 2006).  

Así, el encaje institucional de estas iniciativas debería poder
reflejar aspectos cruciales en la gestión pastoral y buscar la
mejor manera de alinearlo con las necesidades de prevención
de incendios. Por ejemplo, el estudio de Mena et al. (2016) so-
bre las explotaciones que participan en la RAPCA revela que
aquellas que consiguen un mejor cumplimiento son las que
tienen rebaños más grandes y son estantes, ya que tienen un
acceso mayor a pastaderos cercanos a los cortafuegos.
Aquellos pastores con situaciones más precarias y que han de
mover el ganado, lo que es práctica usual en un contexto Me-
diterráneo, son los que peores resultados obtienen.

Otro aspecto a tener en cuenta es la relación espacial en-
tre la demanda del servicio de pastoreo y la localización de
los pastores que pueden proveerlo. Por ejemplo, en el caso
de Cataluña, mientras la demanda de pastoreo controlado
en perímetros de protección de urbanizaciones o de zonas
con elevado riesgo de incendio se localiza principalmente en
la zona Mediterránea, la ganadería extensiva más estable
socioeconómicamente y articulada se localiza en las zonas
templadas de interior de montaña pre-pirenaica y pirenaica.
Esta distancia entre la provisión y la demanda de los servi-
cios debe tenerse en cuenta en el diseño de un meca-
nismo de pagos. 

El relativo auge que están viviendo estas iniciativas contrasta
con el declive de las prácticas pastoralistas y de ganadería ex-
tensiva y su creciente vulnerabilidad al cambio global (Beaufoy
et al., 2015; Bernués et al., 2011; Rivera-Ferre et al., 2016). Por
ello el desarrollo de estos esquemas tendría que plantearse de
forma integral, evitando “externalizar” aspectos clave para el
mantenimiento de estas explotaciones (por ejemplo, el acceso

TABLA 1. Análisis preliminar de iniciativas de pastoreo controlado en Anda-
lucía y Cataluña considerando elementos de resiliencia y gobernanza. Elabo-

ración propia basado en Lebel et al. (2006).

TABLE 1. Preliminary assessment of controlled grazing initiatives in Andalu-
sia and Catalonia considering resilience and governance features. Own ela-

boration based on Lebel et al. (2006).

RESILIENCIA 

GOBERNANZA

Capacidad de Auto-
Organización

Un sistema tiene maneras de recrear su
identidad. Capacidad de evitar perturbaciones
externas.

La RAPCA ha estado en marcha durante
un tiempo ya largo y tiene estabilidad
como sistema autónomo con sus propios
mecanismos institucionalizados.

Dependiendo de cada iniciativa, algunas llevan ya
tiempo establecidas y funcionan con cierta estabilidad.
Pero en general dependen de que haya una
financiación asegurada a medio-largo plazo.

Aprendizaje Introducción de nuevo conocimiento para
mejorar la manera de funcionar para conseguir
unos objetivos a lo largo del tiempo. Buscar
nuevos objetivos cuando el contexto cambia.
Incorporar distintos tipos de conocimiento

La RAPCA ha ido afinando sus procesos.
No hay evaluaciones públicas de los
objetivos, su cumplimiento o de qué
requisitos hacen que los pastores hagan
un buen trabajo.

Sin evaluación y seguimiento es complicado mejorar. A
nivel de los pagos regionales hay cierto seguimiento
que podría permitir aprendizaje. La metodología PGPI
desarrolla dimensiones innovadoras que promueven el
aprendizaje, gracias al seguimiento y la reevaluación. 

Participación /
Deliberación

Proceso para debatir las diferencias en
intereses abiertamente. No se fuerza el
consenso. La participación ayuda a construir
confianza mutua. La deliberación permite
llegar a un entendimiento común, necesario
para la gestión de los recursos.

No hay espacios de deliberación o
participación donde todos los actores
puedan expresar sus
intereses/diferencias. Los pastores o sus
asociaciones no participan en la toma de
decisiones. 

Múltiples actores que participan en promover los
esquemas: propietarios forestales, plataformas
formales o informales de pastores, técnicos. Déficit de
coordinación y comunicación entre iniciativas y
actores.

Rendición de cuentas
(arriba a abajo/ abajo a
arriba)

La transparencia de los organismos de gestión
hacia los ciudadanos/colectivos influidos por
dicha gestión. 

La transparencia en el intermediador de
los pagos es muy baja. Los criterios de
selección de pastores no son públicos.
Tampoco las cantidades pagadas
anualmente. No parece haber una mejora
en las condiciones de los pastores, que
son el grupo más vulnerable. 

Criterios de selección públicos en algunos casos.
Hay poca transparencia para entender los esquemas
desde fuera y sus condiciones. Las condiciones de los
pastores han mejorado en un esquema, permitiendo
que haya  dos salarios vinculados al rebaño o
buscando soluciones para mejorar el acceso de los
productos al mercado.

Multi-nivel y
policentrismo

Distintos niveles de competencia y con
diferentes centros de decisión. Ayuda a
encontrar el encaje entre conocimiento y
acción. Permite mejor adaptación de los
sistemas de gestión al contexto local.

Distintos centros de gestión a nivel
provincial que pueden funcionar
relativamente autónomos, pero  que
dependen en última instancia de una
gestión central a nivel regional.

Muchas diferentes entidades que promueven el
pastoreo controlado y a diferentes niveles
competenciales, desde el local al regional.Escasa
coordinación en la mayoría de casos. Múltiples nodos
sin red estructural. Redes civiles informales.
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a la tierra y al mercado de sus productos) en el diseño de los
programas de pastoreo controlado. En suma, se trataría de
considerar el diseño de estos esquemas de pagos como una
herramienta dentro de un proceso más amplio destinado a des-
arrollar instituciones de gestión del territorio (con la gestión de
incendios dentro de una gestión el medio natural más amplia),
que sean más resilientes socio-ecológicamente (Agrawal y
Gibson, 1999). 

Los cambios en la gestión para pasar de una situación no
deseable (por ejemplo, las zonas urbanizadas en espacios
de interfaz urbano forestal con alto riesgo de incendios)
hacia nuevos escenarios que reduzcan la vulnerabilidad
socio-ecológica a los incendios, requiere considerar nue-
vos dominios de gobernanza que promuevan la resiliencia
a los incendios  Algunos autores (Steelman et al., 2016)
abogan por adoptar nuevos paradigmas en la gestión de
incendios más allá de dinámicas de control y mando, y el
pastoralismo puede contribuir a promover dicho cambio
(Figura 4).

CONCLUSIONES

Este trabajo aboga por la adopción de una perspectiva socio-
ecológica en el estudio de los incendios forestales en el Me-
diterráneo que considere el fortalecimiento de la resiliencia de
nuestros bosques ante el fuego mediante la adopción de me-
canismos de gobernanza que no simplifiquen la complejidad
que nos rodea.

En general, la gobernanza de los incendios forestales no fun-
ciona tan bien como podría porque los cambios en el uso del
suelo, los cambios biofísicos en el comportamiento del fuego
y el clima han creado una nuevas condiciones que las estruc-
turas de gestión actuales no tratan adecuadamente (Moritz et
al., 2014; Spies et al., 2014). Abordar los incendios como un
problema o reto administrativo y técnico y adoptar paradigmas
de gestión basados en la planificación eficiente y la reducción
de la variabilidad ha sido común en la gestión. Sin embargo,
la experiencia muestra que ese enfoque ha generado recu-
rrentes situaciones en que el sistema forestal permanece en un

Con la colaboración de:

FIGURA 4. Elementos para un nuevo paradigma de gestión de incendios forestales
y la contribución del pastoreo. Steelman et al. (2016) y elaboración propia.

FIGURE 4. Elements for a new wildfire management paradigm and the
contribution of pastoralism. Steelman et al. (2016) and own elaboration.
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estado donde tanto la biodiversidad como los servicios que la
sociedad puede derivar de ella son muy reducidos.

En el arco Mediterráneo diferentes iniciativas han surgido en las
últimas décadas que intentan incorporar la ganadería extensiva
en las labores de prevención de incendios. Ellas podrían su-
poner una oportunidad  no sólo desde el punto de vista eco-
lógico de reducción de biomasa, sino que también podrían
promover un cambio en las dinámicas reactivas de las institu-
ciones, mejorando la capacidad de mantener la diversidad so-
cial como fuente de renovación y organización en épocas de
crisis (Peterson, 2000). 

Este artículo realiza una comparativa preliminar de las iniciati-
vas regionales de pastoreo controlado para la prevención de in-
cendios en Andalucía y Cataluña, considerando su contribución
a la resiliencia del ecosistema y a la gobernanza forestal desde
la perspectiva de los sistemas socio ecológicos complejos. Es-
tas dos regiones se han escogido por mostrar trayectorias di-
ferenciadas en cuanto a la incorporación del pastoreo
controlado para prevención de incendios. Mientras el caso an-
daluz muestra un esquema regional desarrollado de arriba ha-
cia abajo, el caso catalán se caracteriza por la diversidad de
iniciativas con un peso importante de la dimensión local.

En general, el desarrollo de estos esquemas de pagos por
pastoreo no está libre de reproducir las dinámicas existentes
en la gestión de incendios en las que, a costa de estabilidad
en la gestión, se pierden flexibilidad y capacidad de adapta-
ción. El equilibrio dinámico reside en gestionar sistemas esta-
bles junto con dinámicas multi-nivel donde la actividad pastoral
se considere de forma integral y el mecanismo de pagos sea
un instrumento más en la búsqueda de una gestión que pro-
mueva la resiliencia socio ecológica del sistema. Por ello,
cuando se analizan las distintas iniciativas de pastoreo con-
trolado en el estado, sería necesario que, más allá del control
de la vegetación, comencemos a considerar las implicaciones
sociales de estas prácticas y su contribución a la gobernanza
de la gestión de los incendios y a la resiliencia del sistema so-
cio ecológico.

Se trataría de alinear mejor las políticas de incendios con las
realidades socio-ecológicas de los lugares donde esperamos
que los incendios sigan siendo un reto, e identificar las diná-
micas entre distintas escalas (e.g. global, con cambio climá-
tico y particularidades locales de intensificación de usos en la
interfaz urbano-forestal), de forma que las acciones locales
puedan ser informadas por los drivers a otras escalas (Steel-
man, 2016). 

El análisis de las características de los sistemas de gobernanza
que favorecen la resiliencia de los sistemas socio ecológicos ha
sido tratado por diferentes autores (e.g. Duit y Galaz, 2008, Le-
bel et al., 2006) y sigue siendo un tema de plena vigencia. Pa-
rece que la capacidad de mantener procesos de aprendizaje y

experimentación para identificar umbrales de cambio y favore-
cer la adaptación son aspectos claves en la sostenibilidad de
nuestros sistemas socio ecológicos (Duit y Galaz, 2008; Gar-
mestani y Benson, 2013). La necesidad dual de estabilidad y
cambio (adaptación) en los sistemas de gobernanza es clave
para mejorar la resiliencia de los sistemas (Duit y Galaz, 20008).
Aspectos como la anticipación (Boyd et al., 2015), el capital so-
cial (Bihari y Ryan, 2012), la escala de los impactos o su pre-
visibilidad son aspectos clave (Duit y Galaz, 2008) que también
juegan un papel importante. Algunos autores apuntan que
mejorar la resiliencia requerirá cambios legales y un mandato
que incorpore la necesidad de adaptación e innovación en la
gestión (Garmestani y Benson, 2013).

En ese sentido, un aspecto que debería ser abordado en futu-
ras investigaciones es precisamente el análisis de las caracte-
rísticas clave de la gobernanza de incendios y su influencia en
la resiliencia de los socio ecosistemas. Para ello un enfoque que
puede resultar útil es el de “mapear” buenas “semillas” (Bennett
et al., 2016) de adaptación y gestión del riesgo de incendio, de
cara a identificar las características de modelos de gober-
nanza robustos que combinen alta capacidad de exploración
y cambio con un nivel igualmente alto de estabilidad. 
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