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Resumen

En un contexto social sensibilizado con el desarrollo sostenible y preocupado por el medio
ambiente, la Comisién Europea acordd en 1992, por un lado, profundizar en la reforma
de la Politica Agraria Comun (PAC) y por otro, poner en marcha la Red Natura 2000. La
constitucion de una red ecolégica, evocada en la Directiva de Aves (79/49/CEE) y refrendada
a raiz de los debates habidos en el Convenio de Bonn, fue una idea retomada y completada
en la Directiva de Habitats (92/43/CEE) en el marco de los trabajos preparatorios, que
precedieron a la primera Cumbre de la Tierra. Natura 2000 entré en vigor el 9 de junio
de 1994 y desde entonces, se convirtié en la herramienta concebida por las autoridades
comunitarias para liderar en territorio europeo la ejecucion de los compromisos ambientales,
a los que estaban obligados en aplicacion de su adhesion a los convenios internacionales.

Palabras clave: desarrollo sostenible, conservacién ambiental, espacios naturales
protegidos, CEE.

NATURA 2000: JASANGARRITASUNERANTZ
EUROPAR BIDEA

Laburpena

Garapen jasangarriarekin sentsibilizatutako eta ingurugiroarekin kezkatutako testuinguru
sozial batean, Europar Batzordeak 1992an, alde batetik, nekazaritza politika komunaren
(PAC) erreforman sakontzea adostu zuen eta, bestetik, Natura 2000 sarea martxan jartzea.
Sare ekologiko baten eratzea, Hegaztien Zuzentarauean (79/49/EEE) gogorarazia eta Bonn-
go Hitzarmenean izandako eztabaiden harira zigortua, Habitaten Zuzentarauko (92/43/EEE)
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prestaketa lanetan berriz hartutako eta osatutako ideia bat izan zen, lehenengo Lurraren
Gailurraren aurrekari izan zena. Natura 2000 1994ko ekainaren 9an sartu zen indarrean eta
ordutik, komunitateetako agintarien erreminta bihurtu zen, europar lurraldean, ingurugiroko
nazioarteko hitzarmenei emandako atxikimendua gauzatuta, betetzera derrigortuta zeuden
konpromisoen betetzean lidergoa izateko.

Hitz gakoak: garapen jasangarria, ingurugiroa zaintzea, babestutako natur guneak, EEE.

NATURA 2000: THE EUROPEAN WAY TOWARDS
SUSTAINABILITY

Abstract

Within a social context sensitized by sustainable development and concerned by the
environment, the European Commission agreed on 1992, on the one hand, to go deep
to change the Common Agricultural Policy (CAP), and, on the other hand, to set up the
Natura 2000 network. Mentioned within the Birds Directive (79/49/EEC) and fined due to
the discussions in the Agreement of Bonn, the idea of creating an ecological network was
resumed and completed in the Habitats Directive (92/43/EEC), within the preparation works,
which preceded to the first Earth Summit. Natura 2000 came into force in June 9", 1994 and,
since then, it has become a tool for community authorities to make sure the agreements
made were executed in European territories, since it was mandatory to apply them due to
the international agreements in terms of environment.

Key words: sustainable development, nature conservation, protected sites, EEC.

1. Introduccion

Estudios promovidos durante los afios ochenta del siglo XX por la Comisiéon Europea
constataron la homogeneizacion y pérdida experimentadas en el ambito territorial europeo
desde el punto de vista de la diversidad: mas del 33% de las 900 especies de invertebrados
y mas del 22% de las 11.000 especies de plantas se encontraban por entonces en situacion
de amenazados (Sadeler, 1993: 24). La propia Comisién reconocié que dos terceras
partes de los humedales y casi tres cuartas partes de las dunas y brezales se habian
perdido en territorio europeo entre 1900 y mediados de los ochenta (CEE, 1995: 6-7). La
erosion ambiental estuvo causada, en unos casos, por la regresiéon y fragmentacién de los
medios naturales derivadas de la expansion urbana, el desarrollo de infraestructuras y la
intensificacion de la produccién industrial y agraria o, en otros, provino del empobrecimiento
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de los habitats seminaturales como consecuencia del retroceso de las practicas agrarias
y ganaderas de régimen extensivo a raiz del éxodo rural y la crisis agraria. Dentro de un
contexto social sensible ante el desarrollo sostenible y preocupado por el medio ambiente,
manifestado, por ejemplo, con la celebracién de la Primera Cumbre de la Tierra en Rio de
Janeiro (1992), la Comisién Europea acordé en 1992, por un lado, profundizar en la reforma
de la Politica Agraria Comun (PAC), vigente desde 1962, y por otro, poner en marcha la Red
Natura 2000.

Los problemas medioambientales del territorio europeo eran atribuidos en parte a la PAC,
al entender que las subvenciones y ayudas publicas establecidas en materia de proteccion
de mercados, segun se reconocié por la propia Comisién Europea en su comunicacion
sobre medio ambiente y agricultura (CEE, 1988), se habian traducido en un estimulo a la
intensificacion de la produccion vy, por ello, en un mayor uso de maquinaria, fertilizantes,
biocidas, etc., con los problemas consiguientes en los campos ambiental (suelos, aguas,
biodiversidad,..) y paisajistico (deterioro por el cese de usos agricolas y ganaderos en
tierras marginales).

La Comisién Europea, que en el transcurso de los afios ochenta, adopté diversas medidas
para atajar una PAC cada vez mas insostenible desde la disciplina presupuestaria y de
mercado, acordd ahondar en la revision del modelo agricola con la vista puesta en fomentar
un desarrollo rural respetuoso y equilibrado con los requerimientos medioambientales.
En este sentido, la Presidencia del Consejo de Ministros de Agricultura admitié de forma
consensuada la idea que para conservar la cubierta vegetal y la naturaleza en su conjunto,
era necesaria la presencia de una poblacién suficiente en el medio rural, con un nivel
adecuado de servicios e ingresos y reclamo a tal fin, entre otras medidas, la potenciacion
de la ganaderia extensiva (CEE, 1989). La reforma MacSharry vino también a reconocer
que el mantenimiento de estructuras agrarias saneadas era una condicidon necesaria para
garantizar la preservacion del paisaje y la conservacién del medio natural (CEE, 1991);
con tal motivo, se aprobaron en junio de 1992 medidas orientadas a fomentar métodos de
produccién agraria compatibles con las exigencias de la proteccion del medio ambiente y
la conservacion del medio natural y se establecieron ayudas para la forestacion de tierras
agricolas y la jubilacion anticipada®. La reforma abrié el camino a posteriores revisiones de
la PAC, en las que las ayudas orientadas a la produccion agricola dejaron progresivamente
de ser prioritarias y, en cambio, adquirieron cada vez mas fuerza las politicas de desarrollo
rural integradas con la conservacion medioambiental.

1 Reglamento (CEE) n°® 2078/92 del Consejo, de 30 de junio de 1992, sobre método de produccion
agraria compatibles con las exigencias de la proteccién del medio ambiente y la conservacion del
medio natural; Reglamento (CEE) n° 2079/92 de Consejo, de 20 de junio de 1992, por el que se
establece un régimen comunitario de ayudas a la jubilacion anticipada en la agricultura; Reglamento
(CEE), n° 2080/92 de Consejo, de 20 de junio de 1992, por el que se establece un régimen comunita-
rio de ayudas a las medidas forestales en la agricultura.
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En paralelo, la Comision Europea puso en marcha Natura 2000, un programa llamado a
promover politicas armonizadas con el fin de proteger la biodiversidad (habitats y especies)
y frenar la degradacion del patrimonio europeo medioambiental. Las bases técnicas
y juridicas inspiradoras de Natura 2000 pueden encontrarse en los Convenios de Bonn
(23/06/1979) y Berna (19/09/1979) y en la Conferencia de Rio de Janeiro (3 al 14 de junio de
1992). El Convenio de Bonn, tratado intergubernamental promovido desde la ONU, se ocupa
de la conservacion de la vida silvestre y de los habitats a una escala global, concediendo
especial atencion a la conservacion de las especies migratorias. El fin perseguido por el
Convenio de Berna radica en fomentar la cooperacion entre los paises europeos al objeto
de promover y garantizar la conservacion de la flora y fauna silvestres. La primera Cumbre
de la Tierra, contribuyé a trasladar a las agendas publicas el interés por la biodiversidad y un
enfoque innovador por su conservacion, con una recomendacion particular de potenciacion
de las practicas agrarias tradicionales y, en concreto, de la ganaderia extensiva®. Con la
Declaraciéon sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo y el Convenio sobre la Diversidad
Bioldgica, aprobados dentro o en torno a la Conferencia de Rio, se consagré la asociacion
de la biodiversidad y el desarrollo sostenible y desde entonces, comenzaron a ser comunes
en los programas gubernamentales sobre medio ambiente ideas como la integracién de
la dimensién ambiental con los aspectos econémicos y sociales, la gestion de vastos
territorios a fin de frenar la acelerada pérdida de biodiversidad, la directa intervencién en los
programas proteccionistas por parte de los agentes econémicos y sociales implicados, etc.

La constitucidon de una red ecologica, evocada en la Directiva de Aves (79/49/CEE), queso
refrendada a raiz de los debates surgidos en torno al Convenio de Bonn. La idea, retomada
y completada trece afos después, se convirtid en el eje, en torno al que se articuld el texto
de la Directiva de Habitats (92/43/CEE), aprobada por el Consejo de Europa el 22 de mayo
de 1992 dentro de los trabajos preparatorios que precedieron a la primera Cumbre de la
Tierra, entrando en vigor el 9 de junio de 1994%. Natura 2000 constituyé la herramienta
concebida por las autoridades comunitarias para liderar en territorio europeo la ejecucion de
los compromisos, a los que estaban obligados en aplicacién del Convenio de Berna y por su
adhesion a los convenios internacionales en temas ambientales.

2 La Declaracion de La Cumbre de la Tierra, documento aprobado en la Conferencia de Naciones
Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, celebrada en 1992 en Rio de Janeiro, contiene una men-
cion expresa al papel desempefiado por la ganaderia extensiva en aspectos como la conservacion

de la diversidad del patrimonio de razas animales rusticas (Principio 14.65) y la gestion del entorno
natural por medio de los conocimientos y practicas tradicionales de campesinos e indigenas (Principio
22).

3 La Directiva Habitats fue modificada y actualizada posteriormente por la Directiva 97/62/CE del
Consejo de 27 de Octubre de 1997, con el fin de actualizar determinados tipos de habitats naturales y
determinadas especies de los anexos | y Il de la Directiva 92/43/CEE con arreglo al progreso cientifi-
co y técnico (CEE, 1997).
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1. Integracion de la conservacion con el desarrollo

La Directiva Habitats obliga a los Estados miembros a adoptar las medidas necesarias
para preservar, mantener o, en su caso, restablecer la diversidad bioldgica; por el articulo
6, la Directiva les insta a fijar medidas de conservacién y a adoptar propuestas para evitar
el deterioro y alteracién ambientales*. Las medidas de gestion comprenden los ambitos
reglamentario (declaracion del espacio natural protegido), administrativo (planes de gestion,
evaluacion de planes y proyectos, fondos de financiacion, sistemas de compensacion) y
contractual (acuerdos con propietarios). La red fue concebida como un instrumento que
perseguia como objetivo directo la conservacion de la biodiversidad, con el progresivo
avance hacia un desarrollo econémico mas sostenible como meta mas general a medio y
largo plazo.

Natura 2000 se marca como aspiracion la identificacion, seleccion, cartografiado y
proteccién de los recursos naturales mas destacados en territorio europeo en razén de
su calidad, rareza o vulnerabilidad. Con el fin de salvaguardar la diversidad y la superficie
de habitats, precisas para la supervivencia de la fauna y flora protegidas (arts. 3 al 11),
la Directiva recogié 231 tipos de habitats, ademas de 300 especies animales y casi 600
elementos vegetales de “interés comunitario” (Anexos | y Il), de los que unos 70, 50 y 200,
respectivamente, tenian la consideracion de “prioritarios”. Los Habitats y las especies se
organizan y encuadran en regiones biogeograficas, que tras la ampliacion a los paises del
este, consisten en Alpina, Atlantica, Boreal, Continental, Estépica, Macaronésica, del Mar
Negro, Mediterranea y Pandnica. La seleccién de habitats esta presidida por los criterios
de excepcionalidad, representatividad de las caracteristicas distintivas de cada region
biogeografica y grado de soporte de la biodiversidad, mientras que en las especies, el
acento se coloco en la vulnerabilidad (endemismos, rareza,..), dinamica de las poblaciones
y estado de conservacion de sus respectivos habitats. En funcién del avance de los
conocimientos cientificos, queda abierta la posterior incorporacion de especies o habitats
no recogidos en los anexos, si las caracteristicas de los mismos respondieran al espiritu y
objetivos de la Directiva.

La definicion de los habitats y las especies a proteger, la seleccion y demarcacion de los
espacios designados, la propuesta de medidas de gestién o la evaluacion de resultados en
la aplicacion de estas ultimas son tareas encargadas por la Directiva Habitats a cientificos
y expertos naturalistas, que de este modo, desempefian una labor crucial y determinante

4 Mas alla de la concision propia del texto juridico, la Comision ha publicado varios documentos de
orientacion técnica con objeto de garantizar una aplicacion coherente del articulo 6 en los Estados
miembros: un manual de interpretacion del articulo 6 de la Directiva sobre habitats (CEE, 2000),
actualizado por una reciente version publicada en enero (CEE, 2019) y unas orientaciones metodo-
légicas sobre los apartados 3 y 4 del articulo 6 en relacion con la evaluacion de planes y proyectos
(CEE, 2002). Ambos documentos, en todo caso, no son vinculante, puesto que, en ultima instancia,
corresponde al Tribunal de Justicia europeo la interpretacion de los contenidos de las directivas de la
Comision.
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dentro del entramado de procesos configurados en Natura 2000 (Traini, 2005: 137; Pinton
y al., 2006: 10). La directiva, en este caso, refleja algo especifico de la sociedad moderna,
en la que las interacciones humanas con la naturaleza se organizan de conformidad con
prescripciones sustentadas por los conocimientos disponibles en el campo de las ciencias
naturales (Guha y Gadgil, 1993). El recurso y apoyo en la ciencia, buscaba, por otro lado,
favorecer la legitimacion politica y social del programa conservacionista.

Natura 2000 representa ante todo un salto cualitativo en la estrategia de conservacion del
medio natural, por plantear la creacion de una red ecoldgica coherente y a gran escala
dentro del espacio europeo (Sadeler, 1993; Prier, 2003: 25). En el enfoque de una gestion en
red, subyace la idea ampliamente compartida en la actualidad sobre una gestién integrada
de los espacios protegidos en sustitucion de una estrategia de conservacion estructurada
en islas de biodiversidad rodeadas por un medio profundamente alterado por actividades
humanas intensivas (Parra, 1998; Garayo, 2001; Lepart y Marty, 2006). Natura 2000, por
ello, no plantea establecer santuarios para la vida silvestre, sino que reconoce que el ser
humano es una parte mas de la naturaleza.

La Directiva disefia una propuesta de conservacion convergente de la naturaleza, en la
que los espacios protegidos son gestionados de modo que todos ellos estén unidos por
medio de conexiones y corredores. La combinacion de conceptos como red y habitats
permite superar el modelo clasico, fundado en listas de especies emblematicas y zonas
especialmente sobresalientes; la directiva no coloca el acento en conservar espacios o
especies sino en proteger la diversidad de seres vivos, que habitan en territorio europeo
(Fortier y Alphandéry, 2005: 227). La adopcién del concepto de red representa ademas un
paso en la direccion de combinar en vastos espacios del territorio europeo la proteccién de
la naturaleza “sobresaliente” con otras, no tan destacadas, aunque si importantes, que se
incluyen entre las clasificadas como naturaleza “comun”. El texto, de cualquier modo, no es
ajeno al principio de jerarquizacion de espacios; la idea de zonificacién subsiste de alguna
manera y con ello, perdura la salvaguardia de retazos territoriales con valor ecolégico mas
0 menos alto frente a los usos productivos intensivos por parte del hombre en el resto
del territorio (Fabiani, 1985). La fijacion de cargas y limitaciones a la produccion (arts.
12 al 16) evidencia también la persistencia de medidas acordes con enfoques clasicos y
rigidos de entender las politicas proteccionistas. No obstante, Natura 2000 encarna una
atrevida invitaciéon a conciliar hombre y naturaleza por medio de un desarrollo sostenible
o eco-condicionado: en el seno de las zonas delimitadas segun criterios cientificos, no se
promueve excluir al hombre sino administrar y regular su accion sobre la naturaleza con el
fin de que ambas partes se vean beneficiadas.

La normativa medio ambiental europea persigue adaptar y conjugar la biodiversidad con
las exigencias econdmicas, sociales y culturales y las diferentes realidades regionales y
locales. En concreto, el articulo segundo se marca como objetivo garantizar la biodiversidad,
mantener los habitats naturales y la fauna y flora silvestres de interés comunitario en un
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estado de conservacion favorable y adoptar a tal fin medidas acordes con las exigencias
econdémicas, socialesy culturalesy las particularidades regionales y locales®. La conservacion
de habitats y especies se concibe como una gestion integral del territorio que abarca a los
seres humanos y sus actividades como un factor mas que incide en el medio natural y sin
afectar, por tanto, siempre de manera negativa en su mantenimiento y conservacion. La Red
Natura 2000 pretende, desde esta perspectiva, armonizar la conservaciéon del patrimonio
natural local con el sostenimiento y promocion de las actividades humanas tradicionales
que, en definitiva, han contribuido a la preservacion del mismo y a la conservacion en buen
estado de habitats y especies catalogadas de interés comunitario por las instituciones
europeas.® La gestion de la Red Natura 2000 no se entiende, por ello, sin la cooperacion y
participacion directa de aquellos agentes locales que histéricamente, gestionaron el medio
natural y los paisajes protegidos.

La traduccion practica de la Directiva resulta compleja e, incluso, problematica, ya que
el origen de cada intervencién radica en un peritaje cientifico que, por otro lado, ha de
converger con las exigencias presentadas por el contexto econémico y social de cada lugar
protegido. La gestién discurre por un diagndstico a realizar en cada espacio designado, que
parte de visiones culturales y proyectos socioecondémicos confrontados, aunque legitimos.
Con Natura 2000, los representantes politicos y habitantes locales descubren la ecologia
y entran en contacto con bidlogos y expertos en conservacion de la naturaleza (Pipien,
2005). Para cientificos y gestores naturalistas, la salvaguardia de la biodiversidad requiere
regularla a través de la aplicacion de unas pautas de gestidon orientadas a impedir que se
vea amenazada por la accién humana.

Agricultores y ganaderos, por su parte, se muestran confusos y no terminan de entender
que si un espacio ha sido elegido por una riqueza bioldgica, resultado en buena parte del
manejo desplegado por los antecesores y ellos mismos, se pretenda ahora que deben estar
en lo sucesivo sometidos a un auditor externo, que les imponga ademas limitaciones en los
usos del espacio (Garde, 2005). El choque de estas dos contrapuestas representaciones

5 Directiva 92/43/CEE del Consejo de 21 de mayo de 1992 relativa a la conservacion de los habitats
naturales y de la fauna y flora silvestres, DO L 206 de 22.7.1992, p. 6. En este sentido, el preambulo
de la Directiva, en el considerando tercero, integra la conservacion biolégica con la realidad econdmi-
ca, social y cultural del entorno, al apuntar que “dado que su objetivo principal es promover el man-
tenimiento de la diversidad bioldgica, al tiempo que se tienen en cuenta los derechos econémicos,
sociales, culturales y regionales, la presente Directiva contribuira al objetivo general de un desarrollo
duradero” y “que el mantenimiento de esta biodiversidad podra en determinados casos requerir el
mantenimiento o, incluso, el aliento, de las actividades humanas” (Directiva 92/43/CEE del Consejo
de 21 de mayo de 1992 relativa a la conservacion de los habitats naturales y de la fauna y flora silves-
tres, DO L 206 de 22.7.1992, p. 2).

6 El régimen de proteccion de los lugares designados como Natura 2000 se homologa en el sistema
clasificatorio elaborado por la UICN (1994) a la categoria V denominada “Paisaje terrestre y marino
protegido”, es decir con espacios protegidos destinados a simultanear conservacion y desarrollo bajo
la estrategia de trasladar las intervenciones de conservacién a una “naturaleza ordinaria” y “comun”
(Garayo, 1996).
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de la intervencioén socio-ecoldgica dan lugar a tensiones y conflictos que en la medida que
sean resueltos por el acercamiento, el dialogo y la negociacion contribuiran a la articulacion
del contexto adecuado para solventar con éxito el reto representado por Naturaleza 2000:
confrontar conocimientos y practicas, encontrar visiones comunes, establecer compromisos
compartidos y promover modelos mixtos de gestion, que integren lo validado por la practica
de ambos planteamientos en el camino de asociar actividades humanas compatibles con
la preservacion de agroecosistemas mas o menos sobresalientes (Larrére y Fleury, 2004;
Lepart y Marty, 2005: 40-41; Garde, 2005: 165; Fortier y Alphandéry, 2005: 235-239). Natura
2000, por todo ello, se articula en un laboratorio de experiencias bajo el objetivo comun de
desplegar una gestion ecolégica que posibilite la recuperacion del patrimonio ambiental
europeo.

Natura 2000 parte del hecho de que lariqueza bioldgica de un lugar depende de la complejidad
de los ecosistemas, que lo componen. El compromiso por mantener la representacion de
cada tipo de habitat de interés comunitario en toda su area ocupada puede entrafiar en
unos casos la ejecucion de talas selectivas, mientras que en otros, redunda en evitar la
forestacion natural a través de desbroces, el empleo del fuego o la introduccion de razas
rusticas. El reto, en definitiva, radica en conservar los paisajes y la diversidad de habitats
en términos estructurales, paisajisticos y de diversidad bioldgica, procediendo, incluso, si
fuera necesario, a frenar cambios en la dinamica ecoldgica. La red esta concebida como un
instrumento dirigido a conservar y mantener la biodiversidad de Europa a partir de modelos
de desarrollo sostenible, por lo que en definitiva, la gestiéon y conservacion de los habitats
naturales y especies de interés comunitario pasan mayoritariamente por el mantenimiento
y restablecimiento de aquellas actividades humanas, que han sabido preservar hasta el
presente el patrimonio bioldgico de los espacios montanos bajo la forma de mosaico.

2. Gestion, una responsabilidad de cada estado miembro

El medio ambiente es una competencia asumida por la UE a raiz del Acta Unica (1986) y
del Tratado de Mastrich (1992), pero compartida con los Estados miembros en aplicacion
del principio de subsidiariedad. La normativa ambiental europea, por ello, formula principios,
objetivos, contenidos, que cada Estado se encarga de trasladar a su ambito de jurisdiccion.
La Directiva, en este sentido, no impone ningin método especifico a utilizar en la designacion
de los sitios, el tipo de gestion a desarrollar o las medidas a implantar. El articulo 10 de
la Directiva introduce el concepto de corredores y de continuos biolégicos, pero deja la
libertad de elegir su tamafio y ubicacion a los Estados. En la aplicaciéon de la Directiva,
caben politicas reglamentistas impuestas de manera unilateral por los poderes publicos
como politicas mas conciliadoras, fundadas en un desarrollo sostenible articulado en el
didlogo y la negociacion; la metodologia contractual aplicada en Reino Unido o Francia
(Milian 2001; Dubois y Maljean-Dubois (dirs.), 2005; Fortier y Alphandéry, 2005; Pinton y al.,
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2006; Marquette, 2007) constituye un interesante y remarcable ejemplo de estas Ultimas. La
gestién varia de unos paises a otros: centralizada en algunos paises del norte de Europa
o descentralizada en Alemania, Bélgica, Espafia o Suecia, pais en el que la gestién del
programa puede ser confiada incluso a los municipios. En Grecia, se han puesto en marcha
férmulas de gestion mixtas, en las que se asocia gestion privada y control publico. La
aplicacion de medidas agro-medioambientales esta extendida en la mayoria de los paises.

La Directiva, de cualquier modo, prevé mecanismos de control en su aplicacion por parte
de los estados miembros, a los que bajo sancién, les exige la obligacion de someter a
vigilancia el estado y tendencias de conservacion de los habitats y especies incluidos en los
Anexos I, IVy V (art.11) y en base a ella, les encarga la redaccion de un informe sexenal de
evaluacion para su posterior remision a los érganos comunitarios correspondientes (art.17).
Los primeros informes (1994-2000) se centraron légicamente en la transposicion de la
Directiva a las legislaciones estatales (CEE, 2004a), mientras que los correspondientes a
los sexenios 2001-2006 (CEE, 2009) y 2007-2013 (CEE, 2015) abordaron ya el chequeo
del estado de conservacion de habitats y especies. El informe obligatorio, previsto realizar
cada tres afios sobre la aplicacion de la misma por el articulo 12 de la Directiva Aves ha sido
modificado por la Comision con el fin de unificar la informacion y ambito temporal de emision
con las demandas requeridas por el articulo 17 de la Directiva Habitat. El informe paso a ser
sexenal y de este mdo, coincidieron en el tiempo las operaciones de evaluacion previstas en
las Directivas europeas sobre Naturaleza (CEE, 2015).

Los espacios protegidos por la Red Natura 2000 pueden ser de dos tipos: Zona de Proteccion
Especial (ZPE) y Zona Especial de Conservacion (ZEC). Las ZPEs derivan directamente de
las antiguas Z.E.PAs y comprenden los territorios mas adecuados en numero y en superficie
para asegurar el buen estado de conservacion de las especies de aves amenazadas,
vulnerables o raras. La declaracién de ZPEs se hace a nivel nacional sin necesidad de una
negociacion con la Comision Europea. En la designacién de las ZECs, sin embargo, cada
Estado inicia el tramite con la identificacion de posibles sitios en su territorio, susceptibles
de ser incluido como tales, y envia una lista estatal en forma de propuesta. La Comision
Europea, una vez aprobada y concluida la documentacion, procede a la inscripcion de los
lugares como LICs. La designacion de un espacio como ZEC desencadena formalmente la
aplicacion de medidas positivas de gestion (Articulo 6.1). De igual forma, la calificaciéon como
LIC implica la aplicacion de medidas preventivas de salvaguarda con objeto de prevenir su
deterioro (Articulo 6.2), asi como la obligacién del procedimiento de autorizacién de nuevos
planes o proyectos que puedan tener un efecto apreciable sobre el lugar (Articulos 6.3 y
6.4). Un mismo lugar puede disponer simultdneamente de la clasificacion como ZEPPA y
LIC/ZEC.

Lared europea de espacios protegidos estaba prevista crearla de golpe y en un plazo maximo
de doce afios, es decir, para junio de 2004. En los articulos 4 y 5 de la Directiva Habitats,
se establecieron tres fases sucesivas en lo que se refiere al proceso de configuracion de
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las ZECs: tras las propuestas estatales de la lista de espacios a incluir en la Red Natura
2000 (junio 1995), la Comisidon Europea procederia a la aprobacion de las listas definitivas
de los LICs para cada region biogeografica (junio de 1998) y, desde ese momento y en el
plazo de seis afios’, las instituciones publicas, competentes en cado caso, dotarian de los
correspondiente regimenes de gestién a cada uno de los LICs como condicién para su
designacién como ZEC.

La gestién de los lugares designados en la Red Natura 2000 requiere actuaciones en
campos como estudios, actividades, medidas de conservacion, infraestructuras etc.,
imposibles de llevar adelante sin la correspondiente financiacion. La Directiva Habitats,
por su articulo 8, establece la cofinanciacion comunitaria, en atencion a que los objetivos
perseguidos, el fomento de la conservacion de habitats y especies de interés comunitario,
son responsabilidad comun de todos los estados miembros, mientras que la distribucién
territorial de los mismos es desigual por el espacio europeo. Con el fin de evitar duplicidades,
la Comision de la CEE optd por la integracion de la financiacion de Natura 2000 en los
fondos comunitarios existentes: Fondo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER), Fondo
Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), Fondo Social Europeo (FSE), Fondo Europeo
Maritimo y de Pesca (FEMP), Fondo de Cohesion (FC), LIFE+Naturaleza y Biodiversidad,
Séptimo Programa Marco de Investigacion (7PM),... (CEE, 2004b).

Entre todos ellos, el programa LIFE ofrece Unicamente ayudas especificas para biodiversidad
y Natura 2000. De esta manera, las inversiones a realizar en lugares incluidos en Natura
2000 se canalizan preferentemente mediante los instrumentos comunitarios de financiacion
de medidas vinculadas a la conservacion de la naturaleza, a la investigacion y al desarrollo
rural o regional. La integracion de los diferentes fondos facilita que la gestion de los espacios
de la Red Natura 2000 sea el resultado de las distintas politicas europeas de ordenacion del
territorio, complementarias entre si desde la perspectiva de la conservacién medio ambiental
(WWF-Adena, 2008: 25). En la medida que ha ido avanzando el proceso de elaboracion de
los planes de gestion, la disponibilidad de los recursos financieros y de otro tipo necesarios
para su aplicaciéon se convierte en la principal cuestion a tener en consideracion.

La Estrategia para la Biodiversidad aprobada en 1998 por la Unién Europea incluyé entre
los objetivos prioritarios la plena aplicacién de las Directivas sobre habitats y sobre aves
(92/43/CEE y 79/409/CEE) y el apoyo a la creaciéon de redes de espacios declarados,
especialmente, la red Natura 2000 (CEE, 1998). Con la aprobacion de la estrategia sobre
diversidad bildgica, la Comision dio el primer paso en el cumplimiento de su obligacion
principal como parte contratante del Convenio sobre Diversidad Biologica (CDB). Los
Jefes de Estado, en el Consejo Europeo celebrado en Gotemburgo en junio de 2001, se
marcaron como meta detener la pérdida de biodiversidad para 2010 (Agencia Europea

7 El proceso de designacion del lugar como un ZEC no puede prolongarse mas alla de un periodo de
6 afos desde su designacion como LIC en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas y culmina
en un decreto ministerial y posterior publicacion en el respectivo diario oficial estatal.
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de Medio Ambiente, 2009). En consonancia con todo ello, el VI Programa comunitario de
Medio Ambiente (2002-2012) contemplaba la aplicacion del programa Natura 2000 entre
las medidas previstas en el plan de accién correspondiente al sector de la conservacion
de los recursos naturales (CEE, 2001). La red, sin embargo, acumulaba, un importante
retraso y, todavia, en 2004, afo establecido inicialmente para su culminacion, se requeria
un importante esfuerzo para finalizar la fase de seleccién y designacion de los lugares
(CEE, 2004a: 16-18).

La considerable dilacion registrada en el calendario previsto ha entrafiado importantes
consecuencias a la hora de alcanzar el objetivo de detener la pérdida de biodiversidad
en Europa, ya que contribuyé a dilatar la adopcion y la gestion directa de las medidas
adecuadas de proteccion para frenar la pérdida de biodiversidad. De acuerdo con los
informes de las evaluaciones biogeograficas de 2001-2006, un estado de conservacion
favorable, el objetivo primordial de la Directiva, no era alcanzado mas que por el 17% de los
tipos de habitats y especies (CEE, 2009). El incumplimiento del objetivo de frenar la pérdida
de biodiversidad para 2010 condujo a los responsables europeos del area medio ambiental
a redoblar esfuerzos en favor de la conservacion. La Estrategia sobre Biodiversidad hasta
2020, aprobada por la Comision Europea el 31 de mayo de 2011, se marcé como primer
objetivo culminar en tiempo la plena ejecucion de la Directiva Habitats (CEE, 2011). Con
ello, la Unién Europea no hizo sino poner en practica los compromisos asumidos para
elaborar estrategias y planes de acciéon en materia de diversidad bioldgica con 2020 como
horizonte temporal, en el marco de la décima Conferencia de las Partes, celebrada del 18
al 29 de octubre de 2010 en Nagoya (Japdn) por los paises firmantes del Convenio sobre
Diversidad Biologica (1993).

Pese a los avances conseguidos en la conservacion de la naturaleza, la pérdida de
biodiversidad no se ha detenido, ya que en 2015, se estimaba que el mal estado de
conservacion afectaba al 60% de las especies y el 77% de los tipos de habitats protegidos
en territorio europeo (CEE, 2015; AEMA, 2015: 15 y 19). Especies, como los peces de
agua dulce, y habitats, como los prados naturales y humedales, ecosistemas, en los que se
concentra la riqueza de especies en territorio europeo, constituian los ambitos, en los que
el estado de conservacion se habia degradado de manera preocupante. La culminacion de
los habitats marinos, la consecuciéon de una gestion eficaz y la obtencion de los recursos
necesarios para financiar la red Natura 2000 constituian retos todavia pendientes y aspectos,
en los que resultaba imprescindible avanzar a corto plazo, para conseguir la ejecucion de
las acciones previstas en el objetivo 1 de la Estrategia sobre Biodiversidad hasta 2020
(AEMA, 2015: 35-37).

El Tribunal Europeo de Cuentas, en su informe de evaluacion de la gestion, financiacion y
control desplegados en la implantacion de la Red Natura 2000, alert6 a la Comision sobre
la necesidad de intensificar esfuerzos a fin de contribuir en mayor medida a la ejecucion de
los ambiciosos objetivos de la Estrategia de Biodiversidad hasta 2020 (Tribunal Europeo
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de Cuentas, 2017). A fin de materializar todo el potencial encerrado por Natura 2000,
concluyo el examen fiscalizador con una serie de recomendaciones para lograr la plena
ejecucion de la Directiva (mayor coordinacion institucional, cumplimiento de las medidas
de conservacion en los plazos establecidos de ejecucidon, mejora en la calidad de las
evaluaciones ambientales, verificacion de la aplicacion de las medidas paliativas,...), la
adecuada financiacién y contabilidad de los costes (estimacion exacta y completa de los
costes asociados por la aplicacion de las medidas de conservacion) y la precisa medicién de
los resultados logrados por Natura 2000 (seguimiento de los rendimientos alcanzados en el
ambito de la conservacion con relacién a los programas de financiacion ejecutados y planes
de vigilancia normalizados y homologados para medir regularmente la eficacia lograda
en los objetivos de conservacion marcados). En fin, la memoria mostré la necesidad de
avanzar en campos como la observancia y el desarrollo de las medidas adoptadas en punto
a la conservacion y la implementacion de los mecanismos de financiacion mas adecuados
para ello.

Los espacios comprendidos en la Red Natura 2000, segun datos actualizados a marzo de
2018, sumaban 27.758 zonas, con una extensiéon de 1.322.630 km2 y una representacion
de algo mas del 18% del territorio europeo (CEE, 2018: 8). La implantacion de la mayor
red mundial coordinada de espacios protegidos inicié su proceso de culminacion en 2004,
ano, precisamente, en el que segun el calendario establecido inicialmente, la red debia
estar definitivamente completada. El 29 de diciembre de ese afio, el Diario Oficial de la
Union Europea publico la Decision de la Comision de 7 de diciembre de 2004, por la que se
aprobo, de conformidad con la Directiva 92/43/CEE del Consejo, la lista estatal de lugares de
importancia comunitaria de la region biogeografica atlantica, actualizada con posterioridad
por la Decision 2010/43/CE. La lista correspondiente a la region mediterranea se publicé
mediante la Decision 2006/613/CE, de 19 de julio y fue ampliada afios después mediante la
Decisiéon 2010/45/CE. En las listas mencionadas, correspondientes al Reino de Espafia, se
incluyen los LICs radicados en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

3. Normativa transpuesta de manera divergente

La transposicién de la normativa europea en torno a la Red Natura 2000 a la legislacion
espafnola se llevé a cabo mediante el Real Decreto 1997/1995 y la Ley 42/2007, de 13
de diciembre, del Patrimonio Natural y Biodiversidad. La Ley establece como medida
obligatoria la redaccién de planes de gestion, a los que se encomienda, por un lado, abordar
los objetivos de conservacion del lugar designado como ZEC vy establecer, por otro, las
pautas de actuacion apropiadas para mantener a largo plazo el espacio en un favorable
estado de conservacion y fijar ademas las disposiciones reglamentarias, administrativas
y contractuales mas adecuadas para ello. El Real Decreto concede a las comunidades
auténomas la facultad para designar espacios LIC y ZEC en conformidad a los criterios
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previstos en el Anexo Il de la Directiva Habitats, asi como de adoptar las medidas de
conservacion correspondientes a especies y espacios.

En esta linea, la norma contempla que dentro del Plan Estratégico Nacional sobre
Patrimonio Natural y Biodiversidad a realizar conjuntamente por Comunidades auténomas
y Gobierno central, se proceda a la elaboracién de unas directrices de conservacion, que
constituyan el marco comun, que oriente la planificacion y gestion de los espacios de la
Red Natural 2000. Las medidas agroambientales, la custodia del territorio y los contratos
territoriales de explotacion constituyen herramientas previstas de poder ponerse en marcha,
pero no se establece su ejecucion obligatoria, ni, en consecuencia, cualquier programa de
accion fundamentado en el dialogo, la negociacion y la concertacion. La descentralizacion
competencial esta acomparfiada de una regulacién tecnocratico-formal de procesos como
la seleccion de los espacios designados, la demarcacion del perimetro de los mismos, el
establecimiento de medidas de gestion, la fijacion de limitaciones productivas, etc.

La lista espafiola de sitios Natura 2000 esta estructurada en cuatro regiones biogeograficas:
alpina (gran parte de los Pirineos), atlantica (Espafia Cantabrica), mediterranea y
macaronésica (Islas Canarias). En las cuatro regiones biogeograficas, existen 76 tipos
de habitats y 145 especies animales y vegetales de interés comunitario, de las que,
respectivamente, 19 y 64 son prioritarias. Las Comunidades Auténomas propusieron los
lugares a la Direccion General de Medio Natural y Politica forestal del Ministerio de Medio
Ambiente y Medio Rural y Marino, quien actué como coordinador general de todo el proceso
y fue el responsable de su transmision oficial a la Comisién Europea. Espafia constituye uno
de los paises europeos con mayor participacion territorial a la Red Natura 2000. Con datos de
2018, los 1.863 lugares del medio terrestre y marino incluidos en Natura 2000 comprendian
222.356 km2, que representaban en torno a un cuarto de la superficie nacional y por encima
del 18% de la superficie europea designada con esta figura de proteccion (CEE, 2018).

La mayor parte de los lugares espafioles de la Red Natura 2000, en torno al 90%, se
localizan en zona rural. La inclusion de un lugar en la Red Natura 2000 puede suponer en
algunos casos costes generados por la existencia de usos que por ser incompatibles con los
bienes naturales a conservar, es preciso proceder a limitar. De todos modos, la designacion
como espacio Natura 2000 representa una oportunidad para estimular el desarrollo rural
sostenible de la zona mediante el impulso de planes, proyectos y actividades compatibles
con la conservacion del habitat y las especies protegidas. En Espafia, las distintas
Comunidades autonoémicas tienen competencias para elaborar y gestionar sus propios
Planes de Desarrollo Rural, en las que deben incluirse las medidas especificas de ayuda a
las explotaciones radicadas en zonas Natura 2000. A nivel nacional, la Ley 45/2007 para el
Desarrollo Sostenible del Medio Rural concede un tratamiento preferente a las zonas Natura
2000, que se consideran prioritarias a la hora de la aplicacion del Programa de Desarrollo
Rural Sostenible en campos como el reparto de los incentivos econdmicos regionales y la
creacion y mantenimiento del empleo.
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La propuesta de designacion de los LICs y ZEPA con la delimitacion de los respectivos
objetivos de conservacion para su transformacion en ZECs corresponde dentro del territorio
de la CAPV al Gobierno Vasco. Estas atribuciones comenzaron a ponerse en practica
por los acuerdos tomados en Consejo de Gobierno el 23 de diciembre de 1997, el 28 de
noviembre de 2000 y el 10 de Junio de 2003. El nUmero de sitios propuestos y designados
por las instituciones comunitarias como ZECs asciende a 47, que comprenden zonas
montafosas, areas representativas de bosques de singulares valores ecoldgicos (encinares,
alcornocales, robledales-islas), humedales, rios, estuarios y espacios litorales-marinos.
Las zonas declaradas ZEPA suman 4 y otros tantos espacios simultanean la declaracion
de ZEPA y ZECs. Un numero importante de los espacios vascos de la red Natura 2000
forman también parte de la red autonémica de espacios protegidos en la modalidad de
parque natural y Reserva de la Biosfera. Los 55 lugares de la Red Natura 2000 abarcan
actualmente 146.788 hectareas, el 20,03% de la superficie en la CAPV.

Los espacios Natura 2000 en territorio alavés ascienden al nimero de 29 y suman 84.772
hectareas (28,2%). Estos lugares representan mas de la mitad (56,5%) de los existentes en el
territorio autonémico de la CAPV. Los espacios alaveses de la Red Natura 2000 se extienden
fundamentalmente por montes de propiedad de entidades locales, aproximadamente,
9 de cada diez hectareas declaradas con esta figura de proteccion; en su mayoria, son
montes declarados de utilidad publica, en los que a la supervision e inspeccién técnicas
de los ingenieros de montes, se superpone ahora la evaluacion y peritajes de los expertos
cientificos y naturalistas. La designacion como espacio protegido europeo ha representado
una nueva pérdida de poder en la capacidad de las entidades locales alavesas a la hora
de tomar decisiones sobre las futuras actuaciones a desarrollar en su patrimonio forestal.

La red Natura 2000 se configura en una oportunidad para establecer puentes con las
comunidades locales, los propietarios privados y los agentes sociales con intereses en
dichos espacios protegidos. Pese a su condicion de propietarias y el papel desempefiado
en el modelado de los habitats y paisajes seleccionados para ser designado como espacio
protegido europeo, las entidades locales alavesas, sin embargo, no fueron consultadas en
el proceso de designacion o en la demarcacién del perimetro de las zonas protegidas. Los
procesos de designacion de areas y la planificacién de Natura 2000 se han ejecutado al
margen de la poblacioén local (Garcia Fernandez-Velilla y al., 2011: 29). A modo de ejemplo,
puede sefalarse que los responsables autonémicos del area ambiental no emplazaron a
participar a juntas administrativas y poblacién afectada por la declaracion de la ZEC Gibijo-
Arkamo-Arastaria hasta el verano de 2012, es decir, mas de catorce afios después de que
se iniciara oficialmente el proceso de inclusion de la Red Natura 2000, mediante Acuerdo
de Consejo de Gobierno de 23 de diciembre de 1997; en concreto, la convocatoria discurrié
por el formato de taller-charla informativa de unas pocas horas de duracién, al abordarse
la redaccion del correspondiente borrador de plan de gestion (Garayo, 2016: 82). Las
entidades locales no han participado tampoco en el proceso de elaboracién de los Planes
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de Gestidn, mas alla de los cauces formales minimos permitidos por la fase de informacion
publica. Por ello, no puede extrafiar que los habitantes del mundo rural alavés perciban
la inclusion en la red Natura 2000 como un proceso burocratizado y desconectado de los
planes y proyectos colectivos de ambito local.

Laejecucionsobre el terreno de Natura 2000 puede calificarse de reglamentariay tecnocratica.
Los responsables, no obstante ser conocedores que la dimension ecoldgica se inscribe en
un espacio socio-econémico dindmico y vivo, han canalizado las relaciones con los agentes
econdmicos y sociales involucrados (instituciones locales, ganaderos, cazadores,...) por
canales eminentemente formales y burocraticos. Este enfoque, en cualquier caso, no se
aparta y coincide con el desfigurado tratamiento socio-econémico desarrollado por parte
de la administracion vasca con respecto a los problemas de la conservacién ambiental.
A pesar de que una de las funciones encomendadas por la legislacion autonémica es la
promocion del desarrollo rural del entorno inmediato, la compatibilizacién de conservacion y
desarrollo y en definitiva, la dinamizacion de las explotaciones agrarias y de la economia de
las localidades comprendidas en espacios declarados protegidos, todas estas cuestiones
constituyen hoy en dia uno de los principales retos pendientes de la politica medioambiental
autonémica (Etxano, 2009).

En fin, la apuesta de la Red Natura 2000 por el desarrollo sostenible del territorio, por
integrar socio-economia y conservacion de los valores naturales y por la implicacion activa
de instituciones y personas afectadas en las tareas de conservaciéon ambiental, termina por
quedar totalmente desfigurada, cuando se recorren los diferentes escalones y se desciende
desde los textos legales comunitarios a su transposicion en la normativa ambiental de
ambitos estatal y autondmico y a partir de ahi, a su materializacion real en territorios
clasificados como espacios protegidos europeos.
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