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RESUMEN

El presente trabajo se centra en la actualizacion de los instrumentos nor-
mativos y programdticos relacionados con Red Natura 2000 durante los dos
ultimos arios. Se destacan algunos de los hitos fundamentales que marcan el
futuro de la Red. Como ejemplos, la 15.” Conferencia de las Partes del Con-
venio sobre Diversidad Bioldgica, donde sobresalen dos cuestiones impor-
tantes: la financiacion de la Red y la superficie minima a proteger; terrestre y
maritima. En segundo lugar, el Plan estratégico estatal del patrimonio natu-
ral y de la biodiversidad a 2030, que determina los principales problemas
que en materia de biodiversidad se sufren en Espaiia. Hemos considerado
conveniente baremar la eficacia de los planes de gestion a través del ejemplo
de la Comunidad Auténoma de La Rioja, que no solo ha ampliado sus Zonas
de especial conservacion, sino que ha sustituido los planes originariamente
aprobados por unos nuevos. Para concluir, se ha seleccionado una sentencia
en la que de nuevo afloran los problemas dimanantes del derecho de propie-
dad cuando se pretende ejercitar en espacios Red Natura 2000.

ABSTRACT

This paper focuses on the updating of regulatory and programmatic ins-
truments related to the Natura 2000 Network over the last two years. Some of
the fundamental milestones that mark the future of the Network are
highlighted. For example, the 15th Conference of the Parties to the Conven-
tion on Biological Diversity, where two important issues stand out: the finan-
cing of the Network and the minimum area to be protected, both terrestrial
and marine. Secondly, the State Strategic Plan for Natural Heritage and Bio-
diversity to 2030, which identifies the main problems affecting biodiversity in
Spain. We have considered it appropriate to evaluate the effectiveness of
management plans through the example of the Autonomous Community of La
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Rioja, which has not only extended its Special Areas of Conservation, but has
also replaced the originally approved plans with new ones. To conclude, a
Jjudgment has been selected in which the problems arising from the right of
ownership when it is intended to be exercised in Natura 2000 Network areas
are once again brought to the surface.
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1. INTRODUCCION

Tras un afio en barbecho retomamos el capitulo dedicado a Red
Natura 2000, destacando algunos hitos que vienen a marcar el futu-
ro de la red en los préximos afos. Periodo que pretende consolidar
esta iniciativa que, surgida hace ya mds de tres décadas, no ha con-
seguido parar (aunque si desacelerar) la pérdida de biodiversidad,
tal y como quedé acreditado a nivel mundial en el Informe de la
Plataforma Intergubernamental sobre Biodiversidad y Servicios de
los Ecosistemas (IPBES) de 2019. En este sentido, como en otros
muchos dmbitos de la disciplina del derecho ambiental, el armazoén
juridico de la Red Natura 2000 estd completo, aunque puedan
detectarse algunas disfunciones a corregir!. Pero los resultados de
su puesta en marcha y cumplimiento de los objetivos, atin quedan
lejos de la finalidad de Natura 2000, esto es, garantizar la biodiver-
sidad mediante la conservacion de los hdbitats naturales y de la
fauna y flora silvestres en el territorio europeo —articulo 2 de la
Directiva de Habitats de 1992—.

En este contexto, es inevitable comenzar con la finalizacion, tras
mads de dos afios de continuos retrasos por causa de la pandemia, de
la 15.* Conferencia de las Partes del Convenio sobre Diversidad Bio-
16gica (COP-15). Cabe sefialar que finalmente se dividi6 la celebra-
cion de esta Conferencia en dos partes, una primera en la sede ini-

I Un ejemplo de ello lo encontrariamos en las divergencias en la legislacion espafiola
respecto de la evaluacién de planes y proyectos y su coherencia con el articulo 6 (apartados 3
y 4) de la Directiva de Hébitats, como pone de manifiesto GARCIA URETA (2023: in totum).
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cialmente prevista, la ciudad china de Kunming, y una segunda parte
en Montreal en diciembre de 2022. En esta dltima fecha se aprobé el
Marco Mundial de Biodiversidad de Kunming-Montreal de 19 de
diciembre de 2022, que viene a ser llamado el Acuerdo de Paris por
la Naturaleza, firmado por 188 gobiernos, y que marca las lineas
maestras a nivel mundial en materia de biodiversidad hasta 2050.

Forzoso resulta hablar también del Plan estratégico estatal del
patrimonio natural y de la biodiversidad a 2030, aprobado en esas
mismas fechas, plasmacién nacional de la Estrategia de la Uni6n
Europea sobre biodiversidad 2030 «Reintegrar la Naturaleza en
nuestras vidas» de mayo de 2020. Documento comunitario que ya
fue analizado en nuestra aportacion a este Observatorio en su edi-
cién de 2021, y que forma parte esencial del conocido como Pacto
Verde Europeo de 2019.

Mas all4, se ha realizado un andlisis de los nuevos planes de
gestion de espacios Natura 2000 en La Rioja, como plasmacion de
la segunda generacion de estos instrumentos de gestion que
comienzan a aprobarse en las Comunidades Auténomas. En otras
ediciones se ha sido critico con la gestién de la Red, por lo que se
estima como esencial examinar comparativamente esta nueva hor-
nada de planes, debiendo estar atentos a futuro sobre su éxito o no.

Para finalizar, se ha procedido al examen de una interesante
sentencia acerca de nuevos usos agricolas en espacios Natura 2000,
en este caso vifiedo en espaldera, donde subyace la tension entre
conservacion de la biodiversidad, esencia de la Red, y actividades
privadas (incluidas las primarias), que se ven entorpecidas por su
inclusién como espacio natural.

Ademas, en el analisis de estas cuestiones, se han intercalado datos
y otras consideraciones de interés para mantener actualizada la aporta-
cion a este Observatorio de la Red Natura 2000, 1a mayor y mds gran-
de iniciativa a nivel mundial para la proteccion de la biodiversidad.

2. EL MARCO MUNDIAL DE BIODIVERSIDAD
KUNMING-MONTREAL DE 2022. AIRES RENOVADOS
PARA LA PROTECCION DE LA BIODIVERSIDAD

2.1 PLANTEAMIENTO

La 15.* Conferencia de las Partes del Convenio sobre Diversi-
dad Biol6gica (COP-15) tenia su fecha de celebracion prevista para
mayo de 2020 en la ciudad china de Kunming, siendo retrasada por
causa de la pandemia. De este modo, finalmente se acordoé realizar-
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la en dos partes: una primera parte virtual, en octubre de 2021; y
una segunda parte, esta vez presencial, en abril-mayo de 2022,
cuyo objetivo principal iba a ser la aprobacién de los nuevos obje-
tivos en materia de biodiversidad post 2020.

En esta primera parte de la Conferencia, se aprob6 la denomi-
nada Declaracién de Kunming (ya referenciada en el Observatorio
de 2022), bajo el titulo «Civilizacién ecoldgica: construir un futuro
compartido para toda la vida en la Tierra», posponiendo las gran-
des decisiones gubernamentales a la segunda parte de la Conferen-
cia, a celebrar en 2022.

Finalmente, también esta segunda parte de la COP-15 se divi-
di6 en dos fechas distintas, una primera en la sede inicialmente
prevista, Kunming, y una segunda parte en Montreal en diciembre
de 2022. Es en esta segunda donde se aprob6 el Marco Mundial de
Biodiversidad de Kunming-Montreal el 19 de diciembre de 2022, a
través del cual se han fijado los nuevos objetivos y metas, que se
aspiran alcanzar en 2030 y 2050.

Hay que hacer notar que, pese al retraso, la Unién Europea con-
tinud su propia hoja de ruta fijada en el Pacto Verde Europeo
de 2019, aprobando la Estrategia de la UE sobre la biodiversidad
de aqui a 2030 «Reintegrar la naturaleza en nuestras vidas» —Bru-
selas, 20 de mayo de 2020 COM (2020) 380 final—. Esta estrategia,
en cierta manera, se anticiparia a este nuevo Marco Mundial de
Biodiversidad, incluso, yendo més alla al aprobar propuestas atin
mds ambiciosas, tal y como se examina.

Volviendo al Marco Mundial de la Biodiversidad Kunming-
Montreal, a través de este documento se propone detener y revertir
la pérdida de la naturaleza, en un (crénico) contexto de peligroso
declive que amenaza la supervivencia de un millén de especies y
afecta a la vida de miles de millones de personas, influenciado cla-
ramente, asi se reconoce en su parte expositiva, por el fracaso de
las denominadas 20 Metas de Aichi (COP-10 celebrada en Nagoya
en 2010). Y es que, es preciso recordar, el Informe IPBES 2019 al
que antes hemos hecho referencia, concluia que s6lo un 20% de los
objetivos propuestos en esta COP-10 de Nagoya podrian conside-
rarse cumplidos?.

En cualquier caso, el objetivo principal de este Marco Mundial
Kunming-Montreal se fija en salvaguardar y utilizar de manera
sostenible la biodiversidad, para lo cual plantea 4 grandes objetivos
que deben alcanzarse en 2050, y 23 metas a lograr para 2030. No
se trata aqui de realizar un andlisis riguroso por razones de espacio

2 Este Informe IPBES 2019 ya fue ampliamente examinado en nuestra aportacion a
este Observatorio en su edicion de 2020.
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de todos y cada uno de los objetivos y de las metas, mds alld de
hacer alusion genérica a ellos en cuanto puedan constituir una
mayor proximidad con los planteados a nivel de la Unién Europea
para la Red Natura 2000.

En este sentido, en los cuatro objetivos fijados para 2050, se
vuelve a insistir en ideas ya concebidas en el inicio de la Red Natu-
ra mediante la Directiva de Habitats de 1992 y en su puesta en
marcha, como lo es el mantenimiento, aumento o restablecimiento
de la integridad, la conectividad de los ecosistemas, asi como la
detencion de la extincion de especies amenazadas por la actividad
humana (Objetivo 1 de Kunming-Montreal); o la utilizacién y ges-
tién de la biodiversidad de manera sostenible (Objetivo 2 de Kun-
ming-Montreal).

Al margen, nos detenemos en dos cuestiones contempladas en
el Marco Mundial que por su importancia e influencia en Natu-
ra 2000 queremos destacar. La financiacién de la Red y la superfi-
cie minima a proteger.

2.2 LA FINANCIACION DE NATURA 2000

En relacién a la financiacién, nos topamos con el Objetivo 4 del
Marco Mundial Kunming-Montreal, concerniente a, entre otras
cuestiones, la obtencién de medios de implementaciéon adecuados,
incluidos recursos financieros, para ejecutar plenamente este
Marco. A nivel mundial, se plantea la reduccién progresiva del
déficit de financiacién de la biodiversidad, en la cantidad de 700.000
millones de délares.

Se ha venido advirtiendo de forma sistemadtica en nuestras apor-
taciones a este Observatorio, acerca de la cuestion de la financia-
cién de la Red y de las medidas necesarias para su eficaz implanta-
cién. Valga como ejemplo los andlisis mds extensos sobre esta
temaética y el uso de fondos europeos3. La problemética de la finan-
ciacién no ha quedado resuelta por el momento ni a nivel espafiol
ni europeo. A la vista estd dada la valoracion general del estado de
la Red treinta afios después de su puesta en marcha. Veremos cémo
resultan los nuevos objetivos y planteamientos del Marco Mundial,
en los que se manejan cifras estratosféricas.

Asi, en este Marco se establece que para el afio 2030 (Metas 18
y 19 de las previstas para este periodo), se deben eliminar gra-

3 Por ejemplo, en la edicion de 2022, al analizar el Marco de Accidn Prioritario para
la financiacién de la Red Natura en Espafia; o, mds lejano en el tiempo, en la edicién
de 2018, a través del andlisis del Informe especial del Tribunal de Cuentas Europeo sobre
la financiacién de la Red Natura 2000.
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dualmente o reformar los incentivos perjudiciales para la biodi-
versidad en al menos 500.000 millones de ddélares por afio, al
tiempo que se aumentan los incentivos positivos para la conserva-
cién y el uso sostenible de la biodiversidad. Asi, con este mismo
horizonte temporal de 2030, se aspira a la movilizacién de al
menos 200.000 millones anuales de délares de fuentes publicas y
privadas para la financiacién de la ejecucion de planes y estrate-
gias relativas a la biodiversidad. Por dltimo, se quiere aumentar el
total de flujos financieros internacionales procedentes de los pai-
ses desarrollados hacia los paises en desarrollo a, por lo
menos, 30.000 millones de ddlares cada afio. Estas cuestiones de
financiacidn, por cierto, acapararon buena parte de las negocia-
ciones del acuerdo final que desembocé en el Marco Mundial
Kunming-Montreal, no sin pocas tensiones?.

Al respeto de la financiacion, es habitual leer infinidad de docu-
mentos, incluyendo planes o informes de caracter publico, en los
que se afirma que la inversién en biodiversidad augura un retorno
magnifico?, pronosticando multiplicar los beneficios por cada euro
invertido en biodiversidad. No se duda de la veracidad de los estu-
dios, pero es necesario advertir que, en las ponderaciones del retor-
no econdmico, se hacen cuantificaciones de bienes intangibles, de
gran valor (vital para la supervivencia del ser humano), como la
calidad del aire, del agua, etc. Pero es dificil dedicar dinero publico
(y no hablemos del privado), a lo que no tiene un retorno inmedia-
to, constatable y «vendible» al electorado. Dicho de otro modo, en
cuestiones de naturaleza solo se suele valorar (monetariamente)
aquello de lo que se carece, como por ejemplo el contar con aire o
el agua sin contaminaciones.

4 https://efeverde.com/cop-15-montreal/. Destacar también uno de los cinco
documentos que acompanan al Marco Mundial de Biodiversidad Kunming-Montreal, el
relativo a la Estrategia de Movilizacién de Recursos, en el que se destaca la importancia
de aumentar de forma urgente la movilizacidn de recursos financieros que procedan de
todas las fuentes, nacionales o internacionales, publicas o privadas, a fin de reducir el
déficit de financiacién de la biodiversidad y proporcionar recursos suficientes y previsi-
bles para la implementacidon del Marco Mundial. Dentro de esta Estrategia se establece
el Fondo para el Marco Mundial de Biodiversidad, formalizado en agosto de 2023 en la
Séptima Asamblea del Fondo Mundial para el Medio Ambiente dedicado exclusivamen-
te a conseguir los objetivos y metas del Marco Mundial. A este Fondo Espaiia ha apor-
tado en febrero de 2024 la cantidad de 10 millones de euros (https://www.miteco.gob.
es/es/prensa/ultimas-noticias/2024/febrero/espana-contribuye-con-10-millones-al-fon-
do-del-marco-global-de-b.html).

5 Ejemplos no faltan: segin la Comisién Europeo, la nueva ley de restauracién que
pretende aprobarse reportaria importantes beneficios econdmicos, ya que cada euro inver-
tido se traduciria en al menos ocho euros de beneficios (https://www.europarl.europa.eu/
news/es/press-room/20240223IPR18078/nueva-ley-para-restaurar-el-20-del-suelo-y-el-
mar-de-la-ue. En el Informe «Beneficios econémicos de la Red Natura 2000 en Espaifia»
(Ministerio para la Transicion Ecolégica, 2019), se llega a afirmar que «los recursos que
necesariamente deberan movilizarse tendran un coste social, pero por cada euro que la
sociedad invierta en la Red Natura 2000 obtendr4 entre 34 y 52 euros de beneficio».
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En cualquier caso, en el Plan estratégico nacional del patrimonio
natural y de la biodiversidad 2030, al que nos referimos més adelante,
se habla de garantizar «la movilizacion de los recursos necesarios, de
las diferentes fuentes posibles, para la financiacién de todas las activi-
dades y prioridades identificadas en el Marco de Accién Prioritaria
para la Red Natura 2000 en Espafia, de acuerdo con el cual se precisa,
al menos, una inversién de 1.408 millones de euros anuales para una
gestion efectiva de esa red»©. Habra que estar atentos, pues, a la plas-
macidn real de esta promesa de inversion y su efectividad.

2.3 SUPERFICIE MfNIMA OBJETO DE PROTECCION
Y LA CUESTION DE LA GESTION EFICAZ

En relacion al segundo punto en el que nos queremos detener,
concerniente a la superficie terrestre y marina minima que debe ser
objeto de proteccidn, se fija en el Marco Kunming-Montreal, que
para 2030, se consiga una conservacion y gestion efectiva del 30%
de la superficie, mediante una red de areas protegidas (el denomi-
nado Objetivo 30 por 30).

Comenzando por las superficies terrestres, en el momento pre-
sente, a nivel mundial, han sido declaradas 4reas protegidas el 17%
de las zonas terrestres, por lo que atn se anda lejos de una meta a
conseguir en poco mds de 5 afios. Mejores resultados se obtienen si
consideramos el &mbito de la Unién Europea, siendo que el por-
centaje de superficie terrestre integrada en Natura 2000 alcanza
el 18,6%7, porcentaje que aumenta hasta el 26% si se afladen otros
espacios objeto de algin tipo de proteccién®. En Espafia, se alcan-
za el 27,39% de la superficie terrestre integrada en Natura 2000, la
posicion sexta si nos cefiimos al porcentaje en el escalafén comuni-
tario (aunque en términos netos, somos el pafs que mas aporta a la

6 A lo que habria que afiadir la cantidad contemplada en el Plan Estratégico para la
Politica Agricola Comin en Espafia 2023-2027 (PEPAC), que recoge 5.500 millones de
euros para el periodo 2023-2027, para los denominados «eco-regimenes», de acogida
voluntaria, que permiten el diseflo de medidas para contribuir a una mejora neta de la biodi-
versidad en el territorio cubierto por las actividades agricolas y ganaderas. Al margen, con-
viene nombrar la guia publicada por la Comisién Europea Financing Natura 2000. EU fun-
ding opportunities 2021-2027. Documento cuya finalidad es la de asistir a los Estados en la
captacion de fondos de la Unién Europea para la gestion y restauracion de sus espacios Red
Natura 2000, en el marco financiero plurianual de la Unién. Destacar que para este periodo
la Uni6n Europea ha duplicado su financiacion externa para la biodiversidad hasta 7.000
millones de euros en este periodo 2021-2027. Se alcanzaria asi en el periodo 2021-2027
el 10% del presupuesto total de la UE dedicado a la biodiversidad, previendo ademas
un 30% destinado a la accién climética —Comisién Europea (2022c: p. 15)-.

7 https://www.eea.europa.eu/data-and-maps/dashboards/natura-2000-barometer.

8 Segin datos del The European inventory of Nationally designated areas de la
Agencia Europea de Medio Ambiente (Fuente: https://www.eea.europa.eu/en/datahub/
datahubitem-view/f60cec02-6494-4d08-b12d-17a37012cb28?active Accordion=1086849).
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Red con 22,3 millones de hectdreas). En cualquier caso, este por-
centaje de territorio protegido asciende al 36,7% de la superficie
terrestre si se afiaden otras figuras de proteccion —Europarc-Espafia
(2024: p. 11)—, cumpliendo sobradamente, en consecuencia, con lo
postulado en el Marco Mundial Kunming-Montreal.

No obstante, cualquier sintoma de autocomplacencia al respecto
deberia ser desterrado. Sobre todo, si nos atenemos a la nueva Carta
de emplazamiento enviada a Espafia por la Comisién Europea
[INFR (2023)2037] por haber incumplido las obligaciones que le
incumben en virtud de la Directiva de Habitats. Asi, indica la Comi-
sion que «Espafia no ha propuesto ni transmitido una lista exhausti-
va de LIC, ya que el niimero, el tamafio y la ubicacion de los LIC
propuestos por Espafia y las especies y héabitats protegidos en ellos
no son suficientes». Es sabido que la ausencia de una respuesta
satisfactoria por parte de Espafia a esta Carta, abriria la puerta a que
la Comision pudiera decidir emitir un dictamen motivado, previo a
su remision al Tribunal de Justicia de la Unién Europea.

En lo concerniente a la superficie maritima, que también debe
ser protegida en un 30%, a nivel mundial se estd ain mds lejos de
cumplir, al alcanzarse un exiguo 8% de la superficie marina. En
Espana, se han dado pasos notables en los tltimos tiempos. Signi-
ficativamente a través de la Orden TED/1416/2023, de 26 de
diciembre, que aprueba la propuesta para la inclusién de seis espa-
cios marinos protegidos en la lista de lugares de importancia comu-
nitaria (LIC) de la Red Natura 2000, declarando ademads dos zonas
de especial proteccion (ZEPA) para las aves en aguas marinas
espafiolas. Asi, a través de esta declaracién se han conseguido 9,3
millones de hectdreas adicionales, lo que supone un aumento
del 8,7 % de superficie marina protegida integrada en la Red Natu-
ra 2000. Contando Natura 2000 y otros espacios protegidos, en la
actualidad, se habria llegado al 21% de la superficie marina bajo
algun tipo de proteccion?, lejos atn de la aspiracion del 30%.

Destacar también que, sobre este compromiso del 30%, hay
que sefialar que en Europa se afiade en la Estrategia de la UE sobre
la biodiversidad que, en al menos el 10% de la superficie terrestre
y marina, se establezca alguna figura de proteccion estricta'? (obje-

9 Al respecto, nétese también la aprobacién del Real Decreto 1056/2022, de 27 de
diciembre, por el que se aprueba el Plan Director de la Red de Areas Marinas Protegidas de
Espafia y los criterios minimos comunes de gestion coordinada y coherente de la Red. Este
Plan es examinado por DEL CASTILLO MoORA (2023: pp. 582-583) en este Observatorio.

10 Sobre qué debe entenderse por «figura de proteccion estricta», pueden citarse las
palabras de DE SADELEER (2023: p. 5), en el sentido de que «la Comisién no define qué se
entiende por zona estrictamente protegida». Segun la categorizacién elaborada por la
Unién Internacional para la Conservacion de la Naturaleza, se trata de reservas naturales
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tivo, este si, lejano en Europa, pues no se alcanza més que el 3% en
la terrestre y el 1% en la marina).

El objetivo del 30% de superficie objeto de proteccion en el &mbi-
to terrestre para 2030, ya estd conseguido en Espafia. Y en el ambito
marino, aunque mas lento, se va recorriendo el camino para cumplir-
lo. Pero cabe insistir en que la declaracién de un espacio como inte-
grado en Natura 2000, no deja de ser un instrumento juridico de
caricter formal. No es desde luego un proceso exento de dificultad
técnica, en cuanto a lo trabajoso que resulta esta designacion de espa-
cios, pero lo importante y esencial es qué se hace en ese espacio una
vez declarado. Esto es, como se gestiona materialmente para alcanzar
los objetivos fijados en la Directiva de Hébitats. No puede olvidarse
que, precisamente, el objetivo establecido en el Marco Mundial Kun-
ming-Montreal, es que en este porcentaje del 30% de zonas protegi-
das, se consiga una conservacion y gestion efectivas. Y esto dltimo no
es tan sencillo. Bien es cierto que los avances al respecto de la plani-
ficacion de los espacios Red Natura son notorios en la tltima década,
alcanzando el 90% de los espacios con Plan aprobado —afiadiéndose
un 4% mads en tramitacion (Europarc-Espafia 2024, pp. 21 y 22)—.
Otra cuestion es que esta planificacion sea eficaz, como hemos veni-
do advirtiendo en otras ocasiones en este Observatorio.

Asi, como hemos sefialado, la declaracién de espacios protegi-
dos integrados en la Red puede ser relativamente sencillo, sin des-
defar la complicacion técnica que conllevall. Pero donde est4 el
nucleo del éxito de Natura 2000 es en la gestion. También hemos
advertido sobre la calidad de los instrumentos de gestion y su efec-
tividad. Efectividad que no s6lo puede ponerse en duda en Espaiia,
sino también a nivel comunitario. Sirva como ejemplo el estudio
publicado por la Comisién Europea (2022b), el cual advierte, cir-
cunscrito a las Zonas de Especial Proteccion para las Aves, de
importantes deficiencias en la gestion de estos ambitos, mediante
el andlisis de varios ejemplos reales de planificacién!2. De hecho,
el plan estratégico nacional al que hacemos referencia en el aparta-
do siguiente, dedica no poca extensién al tema de los planes de
gestion y la mejora de su calidad y revision de resultados.

estrictas (categoria Ib), parques nacionales (categoria II), monumentos naturales (catego-
ria III) y zonas de gestién de hébitats o especies (categoria IV)».

I Y es que no puede ignorar el notable esfuerzo desempenado por los paises de la
Union al respecto, teniendo en cuenta que, en el momento de aprobacion de la Directiva de
Habitats en 1992, se calcula que menos del 5% del territorio de la Unién Europea estaba
protegido —Comisién Europea (2022c: p. 10)-.

12 Este estudio de la Comisién Europea consiste en un profundo anélisis de 100
ZEPA de hasta 10 paises de la Unidn, y cuyos resultados se publicaron en octubre de 2022
en el documento Assessment of the measures established in Special Protection Areas and
their effectiveness.
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Sobre esta cuestion de los instrumentos de gestion de Natu-
ra 2000, transcurridos unos cuantos afos de la aprobacién de los
primeros planes autonémicos, comienza a detectarse la tramitacion
de nuevos planes de gestion por algunas Comunidades Auténomas,
como es el caso de La Rioja, tal y como se analiza en el apartado 5
de este trabajo. Veremos si esta nueva generacion de planeamiento
de Natura 2000 corrige los males detectados y consolida y potencia
lo bien hecho.

Especialmente cuidadosos hay que ser con los limites o limita-
ciones que pueden acabar imponiéndose en los instrumentos de
gestion de Natura 2000, y es que muchos afios después de su crea-
cidn, ain seguimos preguntando cudles y con qué intensidad pue-
den establecerse, es decir, las restricciones al derecho de propiedad
privada y sobre su indemnizacién o no 3. Todo ello sin comentar en
demasia la conflictividad social y judicial que levanta la aproba-
cién de planes de gestion, cuyo tltimo ejemplo lo hallarfamos en
Aragén con la aprobaciéon masiva de planes en 2021 —Herrdiz
Serrano (2023: p. 728)—.

Al respecto, se vuelve a insistir que dado el porcentaje de integra-
cién en Natura 2000 en Espaiia, cercano al 30%, no puede efectuarse
una planificacién basada en medidas coercitivas, donde las claves de
la intervencidn publica se cimenten en la prohibicion y la limitacion,
muchas veces marcada por una vision urbanita de la naturaleza, pre-
sidida por un veto cuasi absoluto de la actividad humana en esta
clase de espacios. Y ello pese a lo contradictorio que resulta que, en
no pocas ocasiones, es la propia actividad del ser humano la que pre-
cisamente ha configurado esos espacios hasta el punto de hacerlos
merecedores de una proteccion juridica como lo es Natura 2000.
Piénsese, por ejemplo, en actividades ganaderas extensivas.

En este sentido, hay que tener en cuenta las palabras del
Marco adoptado en la COP-15, en el sentido de reconocer «los
importantes roles y contribuciones de los pueblos indigenas y las
comunidades locales como custodios de la biodiversidad y como
socios en su conservacion», seflalando igualmente que «en la
implementacién del Marco, se ha de garantizar que se respeten y
documenten y preserven los conocimientos, incluidos los conoci-
mientos tradicionales asociados a la biodiversidad, las innovacio-
nes, las cosmovisiones, los valores y las practicas de los pueblos
indigenas y las comunidades locales, con su consentimiento libre,
previo e informado».

13 Véanse al respecto los comentarios conclusivos de GARcfa URETA (2022: p. 13)
sobre una sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea.
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En este mismo sentido, el propio Plan Estratégico nacional para
el 2030 que se analiza mds abajo, se expone que «existe una estre-
cha interrelacién entre el patrimonio natural y la biodiversidad y la
presencia y actividad humana. Por un lado, la forma en que las
poblaciones locales realizan sus actividades en el territorio es, en
muchos casos, clave para el mantenimiento y conservacién del
patrimonio natural y la biodiversidad».

3. ELPLAN ESTRATEGICO ESTATAL DEL PATRIMONIO
NATURAL Y DE LA BIODIVERSIDAD A 2030

Tal y como se ha comentado mds arriba, a través del Real
Decreto 1057/2022, de 27 de diciembre, se aprobé el Plan estraté-
gico estatal del patrimonio natural y de la biodiversidad a 2030, a
fin de dar cumplimiento al mandato de la Ley 42/2007, de 13 de
diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, sustitu-
yendo al anterior Plan de 2011 (Real Decreto 1274/2011, de 16 de
septiembre).

Como quiera que este Plan ya fue analizado por CASTILLO
MORA (2023: pp. 579 a 582) en la edicion de este Observatorio
de 2023, nos cefiimos a comentar aquello que mas afecta a Natu-
ra 2000, al margen de algunas otras reflexiones genéricas.

Por otro lado, conviene advertir que este Plan estratégico nacio-
nal es posterior al Marco Mundial Kunming-Montreal, pero tan
solo en unos dias, y desde esta perspectiva no puede decirse que se
acomode plenamente a €l en sus t€rminos definitivos. No obstante,
como se indica en el predmbulo del Real Decreto aprobatorio del
Plan, «adelanta los compromisos de Espafia en la materia en el
admbito internacional [...], en especial de los derivados del futuro
Marco global sobre la biodiversidad [...]». En cualquier caso, se
deja la puerta abierta a su revision y adaptacion al resultado final
del Marco Mundial (apartado 6).

Antes de comenzar con el andlisis del Plan en lo que mas afecta
a Red Natura 2000, conviene indicar que en el documento se refe-
rencian los principales problemas que en materia de biodiversidad
se sufren en Espafa, y que en modo alguno resultan una novedad
respecto a lo ya detectado en otro tipo de informes o estudios,
incluyendo afirmaciones como que «en las ultimas décadas, la bio-
diversidad espafiola ha sufrido una disminucion significativa» o
que «el 45% de los servicios de los ecosistemas se ha degradado o
se estdn usando de manera insostenible». De este modo, se recogen
igualmente las principales presiones y amenazas para el patrimo-
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nio natural y la biodiversidad, extrapolables por tanto a Natu-
ra 2000, tales como los cambios de uso del suelo, la sobreexplota-
cioén de recursos naturales, las especies exdticas invasoras o el
cambio climatico, entre otras. Ademas, se destaca la necesidad de
reforzar la integracion de la biodiversidad en las politicas sectoria-
les, en linea con los nuevos objetivos en estas materias que se esta-
blezcan a nivel global y europeo 4.

En lo que se refiere estrictamente a la Red Natura 2000, el ali-
neamiento con los compromisos internacionales derivados del
Marco Mundial Kunming-Montreal es pleno, aludiendo a la nece-
sidad de «disponer de una red completa y ecolégicamente repre-
sentativa de espacios protegidos, eficazmente gestionados y bien
conectados en términos ecolégicos»; o el objetivo de alcanzar el
porcentaje del 10% de superficie sujeta a proteccion estricta, esta
vez recogido en la Estrategia 2030 de biodiversidad de la Uni6n
Europea, en los términos ya expuestos.

Ademds, se recogen medidas que, resumidamente, atienden a
los diferentes problemas que, una vez implantada la Red, han ido
surgiendo. Asi:

a) En materia de gestion de los espacios se introducen medi-
das que pretenden hacer frente a un déficit de calidad en los instru-
mentos de gestion de la Red. De este modo, se propone la revision
de las Directrices de gestion para los espacios de la Red Natu-
ra 2000 (que datan de 2011) —se analiza mds abajo en el aparta-
do 5—, el examen de los objetivos y medidas del 100 % de los espa-
cios ZEC y que para el afio 2030, el 100% de los espacios protegidos
Red Natura 2000 evaltien regularmente la efectividad de las medi-
das adoptadas. Cuestion esta capital a la vista de los resultados des-
alentadores que se han ido obteniendo sobre la conservacion de la
biodiversidad desde la implantacién de Natura 2000.

b) Destacar también las medidas que se prevén en este plan
nacional para la conocida como Infraestructura Verde, a fin de ase-
gurar la funcionalidad de la biodiversidad del territorio terrestre y
marino a largo plazo, en aras a su plena implantacién en 2050. Asi

14 Al respecto de la integracion sectorial, cabe referir aqui a la conocida (y polémi-
ca) Ley de Restauracion de la Naturaleza, proyecto de reglamento europeo (atin no aproba-
do) entre cuyos objetivos se hace mencion a los hébitats protegidos por la Directivas de
Habitats, a fin de poner en marcha medidas de restauracion para mejorar los habitats degra-
dados y restablecer las zonas que se han perdido. Y es que esta norma lo que busca es dotar
de una vision holistica, frente a los enfoques ad hoc o sectoriales en relacion a la normativa
de conservacién de la naturaleza, tal y como como indica, DE SADELEER (2023: p. 4). De
esta manera, a modo de ejemplo, la gestion de las politicas comunitarias de agricultura,
tendrian que tener en cuenta esta vision que busca la proteccion de la biodiversidad, lo que
indudablemente, y resulta ello notorio, genera no pocas tensiones con los colectivos de
agricultores, ganaderos, etc.
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se estipula la aprobacion de sucesivos programas trianuales de tra-
bajo, en los que se establezcan las acciones concretas a llevar a
cabo por el Estado para identificar, desarrollar y mantener una
Infraestructura Verde para el territorio esp?fiol.

c) Pordltimo, en relacidn a las dreas marinas integradas en la
Red, se adquiere el compromiso de avanzar en la aprobacion de sus
planes de gestion, ademés de poner en marcha un sistema de segui-
miento y vigilancia en este medio marino y de aprobar unas Direc-
trices de coordinacion entre el Estado y las Comunidades Auténo-
mas, para la mejora de la gestion de la biodiversidad marina.

4. AMPLIACION DE LAS ZONAS DE ESPECIAL
CONSERVACION DE LA RIOJA'Y SEGUNDA
APROBACION DE PLANES DE GESTION
Y ORDENACION DE RECURSOS NATURALES

A través del Decreto 9/2014, de 21 de febrero, la Comunidad
Auténoma de La Rioja declard seis zonas especiales de conserva-
cion de la Red Natura 2000 y aprobé sus planes de gestion y orde-
nacién de los recursos naturales (en adelante, planes de gestion).
Transcurridos ocho afios, se ha convertido en una de las comunida-
des pioneras al haber decidido no solo ampliar la superficie de tres
de los seis espacios protegidos que conforman la Red Natura 2000
en La Rioja, sino que también ha aprobado nuevos planes de ges-
tién que sustituyen a los anteriores, tal y como se infiere del Decre-
to 46/2022, de 17 de agosto. Se trata de un hecho relevante del que
vamos a dar cuenta.

Al espacio ES0000064 Pefias de Iregua, Leza y Jubera se han
incorporado algo mds de 200 hectareas. El espacio ES0000067 Sie-
rras de Demanda, Urbion, Cebollera y Cameros se ha ampliado en
casi 11.500 hectéreas abarcando la sierra de Moncalvillo y el Serra-
dero en terrenos pertenecientes a quince términos municipales. En
funcién de la presencia de la vegetacion ripicola y de la delimita-
cion del dominio publico hidrdulico, con el fin de dar continuidad
ecoldgica, se han incluido todas las riberas del rio Ebro a su paso
por La Rioja dentro del espacio ES2300006 Sotos y Riberas del
Ebro, 1o que ha supuesto un incremento total de 675 hectdreas. Al
mismo tiempo, este espacio ha sido declarado ZEPA.

Con estas ampliaciones, la superficie protegida de La Rioja
aumenta en 12.364 hectdreas, lo que supone un incremento
del 7,5%, que representa el 36% del territorio, cerca de 180.000
hectéreas en total; un porcentaje superior a la media nacional.
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Sin embargo, como ya hemos apuntado anteriormente, la deli-
mitacién y ampliacion de espacios no es suficiente, al no implicar
sin mas el éxito de la proteccion. Para garantizar el mantenimiento
0, en su caso, el restablecimiento, en un estado de conservacion
favorable, de los tipos de hdbitats naturales y de los habitats de las
especies de interés comunitario, se requiere de una gestion activa.
De ahi que, tal y como hemos adelantado, a través del Decre-
to 46/2022, de 17 de agosto, en paralelo a la ampliacion de la Red
Natura 2000 en La Rioja, se aprueban los planes de gestién, cuya
funcion es basicamente establecer su régimen de proteccion y defi-
nir el programa de actuaciones a desarrollar en los préximos seis
afios con el fin de garantizar la conservacion de sus valores natura-
les. Ni que decir tiene que este Decreto 46/2022 deroga al anterior
Decreto 9/2014.

En esta estela, se debe puntualizar que la Ley 4/2003, de 26 de
marzo, de Conservacion de Espacios Naturales de La Rioja ha
sido derogada por la Ley 2/2023, de 31 de enero, de biodiversi-
dad y patrimonio natural de La Rioja, con una regulacién mucho
més detallada en relacidn con estos planes de gestién. En esta
nueva norma, Red Natura 2000 se reconoce expresamente como
una categoria que forma parte de la red de espacios naturales pro-
tegidos de La Rioja.

A diferencia de la Ley 4/2003, en la que se preveia de forma
generalizada que los instrumentos de proteccion y gestion de las
Zonas Especiales de Conservacion de Importancia Comunitaria,
serian los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales; lo cier-
to es que la nueva Ley reconoce la singularidad de los planes de
gestion, con un contenido més esclarecedor. Se debe puntualizar
que contempla junto a los planes de gestion otros instrumentos
adecuados de gestion, por lo que en principio da entrada a otras
posibles férmulas —art. 95-

Entre los elementos minimos que deben incluir los planes de
gestion, destacamos los siguientes: a) dmbito de aplicacion; b)
identificacién e inventario de los hébitats y especies; ¢) identifica-
cion, descripcion y diagndstico de los problemas de conservaciéon
que les afecten de manera significativa; d) definicién de los objeti-
vos de conservacion; e) definicion de las medidas de gestion para
hébitats y especies, que incluirdn, en su caso, la regulacién de cier-
tas actividades sectoriales, el régimen de usos adaptado al &mbito
territorial del plan, el calendario de aplicacion de las medidas y una
estimacion presupuestaria para las mismas; f) prioridades de con-
servacion y zonificacion para la aplicacion de las medidas de ges-
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tién; g) mecanismos de seguimiento y evaluacion del estado de
conservacion —art. 97-

Las medidas que se adopten en estos planes de gestion deben
evitar el deterioro de los hdbitats naturales y de los hébitats de las
especies, asi como el deterioro o la contaminacion de los hébitats
fuera de la Red Natura 2000, lo que afortunadamente repercutird
en las zonas colindantes con aquel espacio protegido. En definitiva,
una proteccién intramuros y extramuros. Restablecer aquellos
hébitats hasta alcanzar un estado de conservacion favorable es otro
de los objetivos de dichas medidas.

Por otra parte, los posibles tipos de usos o actividades en la Red
Natura 2000 tendrdn la consideracion de permitidos, prohibidos y
autorizables, segtin los articulos 53 a 56 de esta ley, y deberdn con-
templarse como tales en los instrumentos de proteccién o gestion.
Los usos y actividades definidos como «prohibidos», al tratarse de
actividades que son susceptibles de causar perjuicio a la integridad
del lugar, y no resultar compatibles con sus objetivos de conserva-
cidn, solo podran aprobarse, en su caso, mediante el procedimiento
previsto en el articulo 46.5 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre,
del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad. Con independencia
de la relacion de usos prohibidos prevista en el art. 55, lo cierto es
que con arreglo a su apartado 1), se considerardn prohibidos todos
aquellos que se contemplen como tales en los instrumentos de pla-
nificacién o normativa preventiva del espacio natural protegido y
demds normativa de aplicacion; de lo que se deduce que también lo
serdn aquellos que se determinen en un plan de gestion.

Efectuado este breve paréntesis sobre la nueva Ley, reiteramos
la importancia que representa el que una Comunidad Auténoma
haya aprobado por segunda vez unos nuevos planes de gestion para
cada uno de los seis espacios protegidos Red Natura 2000 en su
territorio junto con el Plan de Actuaciones para los proximos seis
afios. No es el caso de reproducir ahora su contenido, aunque si
consideramos conveniente centrarnos en uno de los espacios y
efectuar un estudio comparativo entre los planes de gestion aproba-
dos a través de los Decretos 9/2014 y 46/2022. Para ello hemos
seleccionado el espacio protegido Red Natura 2000 «Sierras de
Demanda, Urbién, Cebollera y Cameros», debido a que su superfi-
cie representa, aproximadamente, el 83,5% de la Red Natura 2000
en La Rioja.

Con cardcter general, aunque estos planes fueron aprobados
con anterioridad a la Ley 2/2023, de 31 de enero, lo cierto es que ya
estaba en vigor la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climético
y transicion energética, en la que se contempla la «biodiversidad
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frente al cambio climdtico», y en cuyo articulo 24.4 se prevé que
las CCAA, en el ambito de sus respectivas competencias, deben
incluir en la actualizacion y revision de los planes o instrumentos
de gestion de los espacios de la red Natura 2000 un apartado sobre
adaptacion de los mismos al cambio climatico con, al menos, un
diagndstico que incluya un listado de especies y habitats especial-
mente vulnerables, objetivos, acciones e indicadores de progreso y
cumplimiento, asi como un plan de conectividad con otros espa-
cios protegidos.

Veamos a continuacion el devenir del plan de gestion indivi-
dualizado y si se han contemplado estos aspectos.

Con cardcter previo a la redaccion del segundo plan de gestion,
se llevo a cabo una Memoria de Seguimiento del primer plan de
gestion 2014-2020, que reviso el grado de ejecucion de las medi-
das y actuaciones contempladas en el Programa de Actuaciones y
evalu6 el grado de consecucion de los objetivos de conservacion a
partir de un sistema de indicadores. En esta linea, la Memoria
incluye, por una parte, una revision y actualizacién de datos del
inventario y diagndstico territorial del espacio protegido Red Natu-
ra 2000; y por otra, el diagnéstico del estado de conservacion de
cada uno de sus valores naturales. En base a los resultados obteni-
dos, se procedi6 a la elaboracion de un nuevo plan de gestién y un
nuevo Programa de Actuaciones para el siguiente periodo de apli-
cacidén (2021-2027).

Uno de los puntos que centran nuestra atencion son precisa-
mente las presiones y amenazas en el conjunto del espacio protegi-
do, cuya intensidad se mide en niveles de importancia elevada,
media o baja. Mientras que en el plan de gestion de 2014 se subsu-
men en el apartado II «Inventario y Diagndstico», en el plan de
gestion de 2022 se les dedica un apartado especifico.

Si comenzamos por el plan de gestion de 2014, las presiones
y amenazas derivadas de la agricultura, como los cultivos, el
pastoreo no intensivo de ganado o la ausencia de pastoreo eran
en general bajas, pero existentes. Lo mismo sucedia con las pro-
venientes de la silvicultura; transportes y redes de comunica-
cién; urbanizacién, desarrollo residencial y comercial; procesos
naturales bidticos y abidticos; y catastrofes naturales. En el
apartado intrusion humana y perturbaciones se detecté una pre-
sién media representada por la utilizacién de vehiculos todote-
rreno, y baja en la realizacion de actividades de uso publico en
el medio natural. La contaminacién difusa de aguas superficia-
les causada por actividades agricolas y forestales representaba
una amenaza media, al igual que las especies invasoras y las
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especies aldctonas. Las alteraciones del sistema natural se cali-
ficaron como una amenaza media y el cambio climdtico se con-
templo entre las presiones y amenazas Unicamente para sefialar
que traia causa del incremento de las temperaturas medias y el
descenso de las precipitaciones.

En aquel plan de gestion se consideré como principal presion y
amenaza el riesgo de incendios. También se contemplaron como
amenazas las infraestructuras relacionadas con el abastecimiento
de agua y energia —embalses de regulacion y minicentrales—.

A raiz de la Memoria de Seguimiento, el plan de gestién
de 2022 considera que una de las principales amenazas en este
espacio protegido es el abandono de la actividad ganadera extensi-
va que provoca cambios en el paisaje, pasandose de un espacio con
amplios pastizales hacia ecosistemas mds cerrados de matorral y
bosque que aumentan el riesgo de incendios y suponen una amena-
za media. Con caricter general, han aumentado las presiones y
amenazas en la prictica totalidad de los sectores, sobremanera la
presion de las infraestructuras de regulacion y uso del agua, de las
lineas de transporte de energia y carreteras y de la contaminacion
difusa de aguas superficiales. La captura con trampas, venenos y
caza furtiva requieren concienciacion y vigilancia, al igual que
sucede con la proliferacion sin control de especies exdticas e inva-
soras. Por ultimo, ciertas actividades de ocio y uso publico, como
la utilizacién de vehiculos todoterreno, esqui, incluido el de fuera
de pista, u otros deportes al aire libre representan una amenaza alta
que precisa una adecuada ordenacion. Lo mismo sucede con futu-
ros proyectos como el de ampliacion de la estacioén de esqui de
Valdezcaray.

A diferencia del anterior, en este Plan de gestion de 2022, el
cambio climdtico supone una gran presién y amenaza para algunos
hébitats y especies que retroceden en nimero y/o drea de distribu-
cién. Los periodos de clima frio y lluvioso se limitan por el incre-
mento de las temperaturas medias y el descenso de precipitaciones,
lo que provoca la sustituciéon de formaciones vegetales por otras
mejor adaptadas. Estas circunstancias afectan mayoritariamente a
las comunidades higréfilas de alta montafia como la de los hume-
dales, y también a los anfibios que dependen de las condiciones de
humedad mds que otros organismos. Otra secuela asociada es el
aumento de la radiacién ultravioleta B, que provoca efectos noci-
vos en algunos seres vivos, como las plantas.

Ambos planes contemplan los aspectos estratégicos para la ges-
tién del espacio, si bien en el plan de 2022 se han seleccionado
aquellos que requieren una intervencion prioritaria para alcanzar
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los objetivos de conservacién: 1. Bosques de frondosas. 2.  Pas-
tizales y matorrales de alta montafia. 3. Humedales de alta mon-
tafia. 4. Flora y fauna amenazada. 5. Prevencion de incen-
dios. 6. Mejora del conocimiento.

Consideramos necesario traer a colacién el exhaustivo infor-
me llevado a cabo por el Ministerio para la Transicion Ecolégi-
cay el Reto Demogréfico (2022c) bajo el titulo «Los incendios
en la Red Natura 2000: situacién, prevencion y propuestas para
una gestion integral» por ser una de las peores amenazas para
estos espacios.

En cuanto al régimen de proteccion, dentro del apartado zonifi-
cacion general, el plan de gestion de 2022 ha optado por delimitar
en exclusiva las zonas de uso restringido (conservacion prioritaria).
Ello es debido a que, con caricter general, el aprovechamiento de
los recursos naturales, preferentemente forestales y ganaderos,
resulta compatible con la conservacion de los valores Red Natu-
ra 2000; a lo que se suma el hecho de que el territorio esté sujeto a
una ordenacién urbanistica a través de la Directriz de Proteccion
del Suelo no Urbanizable de La Rioja, y en su mayor parte, catalo-
gado como monte de utilidad publica.

Si nos detenemos en la regulacion de usos y actividades, el Plan
de Gestion de 2022 nos ofrece una mejor sistematizacién. En el
conjunto del espacio estdn prohibidos aquellos que supongan una
destruccion o deterioro irreversible de habitats y/o especies —dificil
de baremar-; la instalacién de parques edlicos en la totalidad del
ambito territorial; a lo que se afiaden las restricciones a operacio-
nes aeronduticas, especialmente con drones.

En las zonas de uso restringido/conservacion prioritaria quedan
prohibidas las actividades sujetas a licencia urbanistica excepto las
que resulten autorizables; las instalaciones para produccion de
energia solar, salvo las de autoconsumo; determinadas actividades
deportivas en zonas sensibles para nidificacién en los roquedos
durante determinado periodo; el ejercicio de la caza en los cortados
rocosos y en una franja en torno suyo de cien metros durante un
periodo determinado; y el ejercicio de determinadas actividades
cinegéticas, recreativas y forestales que pudieran afectar a la repro-
duccién del buitre negro en un radio de 300 metros en torno a los
puntos de nidificacién —del 15 de enero al 15 de julio—.

Asimismo, se proporcionan criterios orientadores para la ges-
tién de las actividades sectoriales que se desarrollen en el territorio
de la ZEC, como la actividad minera y extractiva, o la produccién
de energias renovables.
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Por tltimo, en el Programa de Actuaciones se relacionan las accio-
nes que lo configuran y su estimacion presupuestaria. El total del pre-
supuesto estimado para su realizacion es de 6.691.250 euros y las par-
tidas mds elevadas se destinan a tratamientos selvicolas en masas
forestales para ordenacion del combustible y prevencion de incendios;
asf como a la creacién y mantenimiento de pistas forestales.

Como conclusion, si bien es cierto que, en general, los planes
de gestion para espacios Red Natura 2000 no pueden ser uniformes
a la vista de la variedad de enfoques, recursos, prioridades o capa-
cidades que inciden en su desarrollo; también es cierto que lo esen-
cial es la implementacion de la gestion y la valoracion de su efica-
cia, de ahi que el Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto
Demogréfico esté abordando una serie de acciones para su mejora
en los espacios protegidos Red Natura 2000 en Espafials, y en linea
del Plan estratégico nacional de 2022 mads arriba resefiado.

En esta misma estela, uno de los aspectos centrales del progra-
ma de mejora de la Red Natura 2000 es la actualizacién de las
vigentes Directrices de conservacion aprobadas en 2011. Por este
motivo, el Comité de Espacios Naturales Protegidos acordé revi-
sarlas, incorporando diversos apartados para mejorar la coherencia
de los contenidos de los planes de gestion con las exigencias reco-
gidas en las notas orientativas de la Comision Europea sobre la
declaracion de ZEC y establecimiento de objetivos y medidas de
conservacion, asi como en los documentos derivados de los proce-
dimientos, sentencias y doctrina jurisprudencial aparecidos a lo
largo de los ultimos once afios'°.

En nuestra opinion, la Comunidad Auténoma de La Rioja ha
invertido un gran esfuerzo en la elaboracion de los segundos planes
de gestion de sus Zonas de Especial Conservacion y del correspon-
diente Plan de Actuaciones por cuanto ya contaba con los elemen-
tos suficientes y la informacién adecuada para efectuar un balance
de la eficacia de la gestidn aplicada durante seis afios. Al mismo
tiempo, aunque su aprobacion fue posterior, en la redaccion de
estos planes se ha tenido en cuenta el contenido de la nueva Ley de
Biodiversidad y Patrimonio Natural en lo concerniente a los espa-
cios Red Natura 2000.

Habitualmente, estos planes de gestion se dotan de un alto con-
tenido cientifico y técnico patrocinado por una serie de datos com-
plejos sobre distribucion de habitats, especies y su nivel de protec-
cién, que responden a trabajos de campo efectuados por expertos

15 Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demogrifico (2022a).
16 Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico (2022b).
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en la materia. Sus resultados son esenciales para baremar la imple-
mentacion de los planes de gestion.

Sin embargo, nos da la sensacion de que se margina la partici-
pacién de aquellos que se consideran los auténticos gestores acti-
vos de estos espacios, agricultores, ganaderos o silvicultores, sin
cuyo trabajo no se lograria un estado ambientalmente favorable; o
de aquellos otros con intereses directos o indirectos. En fin, las
«comunidades locales» a las que se refiere el Marco Mundial Kun-
ming-Montreal. Asi, no se determinan las herramientas necesarias
para conseguir involucrar a la propiedad privada en las acciones de
conservacion recogidas en el plan, ni tampoco se especifican o
cuantifican los servicios ecosistémicos o las posibles compensa-
ciones que pudieran corresponderles.

Se cumple parcialmente con lo establecido en el parrafo 4 del
art. 24 de la Ley de Cambio Climético y Transicion Energética.
Aunque el plan de gestion se refiere a la relacién con otros espa-
cios protegidos e instrumentos de conservacion, lo cierto es que se
lleva a cabo de manera descriptiva y no contempla un verdadero
plan de conectividad con otros espacios protegidos, tal y como
marca la Ley. No existe un apartado concreto sobre la adaptacion
de los espacios Red Natura 2000 al cambio climético, sino que esta
realidad se contempla esencialmente entre las amenazas y presio-
nes, si bien se apuntan las formas en que reaccionan determinadas
especies arboreas frente al cambio climatico, su posible evolucion
y puntuales estrategias de adaptacion.

Se deberia haber efectuado un especial hincapi¢ maxime cuan-
do Red Natura 2000 debe concebirse como un espacio para mitigar
el cambio climdtico y su mera existencia contribuye a luchar contra
sus efectos.

En otro orden, mds alld de la localizacién de los municipios, sus
normas urbanisticas o la titularidad de bienes —en su mayoria mon-
tes de utilidad publica—, lo cierto es que no se especifica cémo se
integran en estos espacios, su participacion o los factores que pue-
den influir en el desarrollo socioeconémico de sus términos muni-
cipales. Las zonas periféricas de proteccion y las dreas de influen-
cia socioecondmica no se contemplan como tales, cuando mads alla
de la delimitacion del espacio la proteccion es esencial, tanto desde
la perspectiva conservacionista como, sobremanera, del desarrollo
social y econémico de la zona y sus habitantes.

Quizé se ha perdido una oportunidad para ahondar en aquellos
aspectos sobre los que incluso ya existen pronunciamientos de
nuestros Tribunales en orden al alcance de la potestad de interven-
cion de la administracion.
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5. SENTENCIA N.° 517/2023 DEL TRIBUNAL SUPERIOR
DE JUSTICIA DE EXTREMADURA DE 10 i
DE NOVIEMBRE DE 2023: INFORME DE AFECCION
A LA RED NATURA 2000 PROVENIENTE i
DE CULTIVOS DE VINEDO Y SU REPERCUSION
EN AVES ESTEPARIAS

En lugar de llevar a cabo una recopilacion de las sentencias de
mayor interés relacionadas con Red Natura 2000 como veniamos
efectuando en otras aportaciones; en esta ocasion hemos conside-
rado conveniente seleccionar un supuesto concreto donde la cues-
tién controvertida se centra en la necesidad de llevar a cabo un
informe de afeccion a la Red Natura 2000, la viabilidad de su con-
tenido, y su conexion con la presencia de aves esteparias en culti-
vos de vifiedo.

En esta eleccion ha coadyuvado la aprobacién en 2022 de la
Estrategia de conservacion de aves amenazadas ligadas a medios
agro-esteparios en Espafia!’- Entre las amenazas sobre el habitat de
estas especies esteparias se encuentra la intensificacion y transfor-
macién agricola que incluye, entre otras, la transformacién de
vifiedo y olivar tradicionales a cultivos en espaldera, dado que el
desarrollo de este tipo de cultivo de porte elevado es evitado por las
aves al limitar su visibilidad, ademds de incrementar el riesgo por
colision.

En la misma linea, existen estudios cientificos demostrativos de
que el proceso de reforma del vifiedo, que en muchas regiones de
Espafia estd pasando de su forma tradicional de cultivo en vaso (de
baja altura) a la forma de espalderas (vifiedos elevados soportados
por estructuras metélicas), estd afectando negativamente a la avu-
tarda (Otis tarda); 1o que también repercute en la distribucion espa-
cial de estas aves.

Otro antecedente relacionado con la cuestion que se discute,
aunque se trate de distinta Comunidad Auténoma, es el hecho de
que Castilla-La Mancha haya aprobado un proyecto de orden para
la revisién del Plan de gestion de las zonas de especial proteccion
para las aves de ambientes esteparios, con la finalidad de adaptarlo
a los nuevos desafios a los que se enfrenta la agricultura y el medio
ambiente europeo y asi acompasarlo a su politica agraria comun
para el periodo 2023-2027.

Con estos antecedentes, vamos a examinar el supuesto concreto
resuelto por la Sala. El recurso contencioso-administrativo formu-

17" Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico (2022d).
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lado por una mercantil deviene de la peticién de un informe de
afeccion a la Red Natura 2000 y la Biodiversidad que cursé la pro-
pia recurrente en relacién a una plantacién de vifiedo en espaldera
de 20,36 hectédreas. Es parte demandada la Junta de Extremadura.

El informe de afeccion a Red Natura 2000 fue desfavorable al
considerar que la tipologia de plantacion en espaldera afecta
negativamente a la comunidad de aves esteparias, maxime cuan-
do la superficie solicitada es de gran interés para éstas y su habi-
tat, cuya pérdida es una de las mas graves amenazas existentes en
la actualidad.

Asimismo, los recintos solicitados se incluyen dentro del elen-
co previsto en la Resolucion de 13 de agosto de 2021, de la Direc-
cién General de Sostenibilidad, por la que se formula declaracion
de impacto ambiental del proyecto de transformacién de Tierra de
Barros de Badajoz, donde se destaca que la plantacién de cultivos
permanentes en tierra arable o la intensificacion de cultivos de
marcos tradicionales a mas intensivos puede tener efectos negati-
vos sobre las aves esteparias en algunas zonas, de ahi que se deba
recabar el informe de afecciéon ambiental.

Por su parte, la recurrente considera que la superficie solicitada
se encuentra fuera de la Red Natura 2000 y de cualquier otra zona
de calificacidn de drea protegida para aves esteparias, conforme a
lo dispuesto en el Decreto 110/2015, de 19 de mayo, que regula
esta Red en Extremadura, entendiendo que la calificacién ambien-
tal de afeccion es unilateral, subjetiva, genérica y carente de la mas
minima motivacion o evaluacién técnica.

A sensu contrario, la Administracion demandada entiende que
su resolucioén se basa en los datos obtenidos durante los afios 2016
a 2023 por los Agentes de Medio Ambiente y, en concreto, cita el
avistamiento de avutardas y de otras especies en distintos afios y a
distintas distancias del terreno agricola.

La Sala considera que el informe de afeccion resulta necesario.
Sin embargo, anula la resolucién recurrida para que la Administra-
cidn, con retroaccion de las actuaciones, realice un informe ade-
cuado que permita a la recurrente conocer las causas concretas por
las que resulta desfavorable. En opinién de la Sala, la cuestién
afecta a sus propios intereses y los restringe, por lo que tiene dere-
cho a una informacién pormenorizada en via administrativa, e
incluso a presentar un contrainforme.

Una informacion que no se puede posponer hasta llegar a la
via judicial, maxime teniendo en cuenta que ha sido el propieta-
rio y el cultivador de los terrenos el que por su propia iniciativa
ha solicitado el informe de afeccién ambiental de conformidad
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con lo dispuesto en el art. 8 y en el anexo I del Decreto 110/2015,
de 19 de mayo, por el que se regula la red ecoldgica europea
Natura 2000 en Extremadura. Al hilo de esta cuestion, en la soli-
citud del informe, el interesado debe describir la actividad, justi-
ficarla y determinar la repercusién sobre los valores naturales,
incluida la fauna, asi como proponer las medidas preventivas y
correctoras que eviten la afeccion.

En definitiva, previa estimacion del recurso planteado, la Admi-
nistracién deberd efectuar un informe sobre los aspectos criticos a
los que se refiere la Resolucion de 13 de agosto de 2021, totalmen-
te insuficiente y carente de las explicaciones pertinentes. De hecho,
no justifica ni razona por qué se trata de dreas criticas vitales para
la supervivencia y recuperacion de cada especie, compuestas por
territorios de reproduccion, nidificacién y crianza de pollos, ya que
simplemente se habla de un avistamiento.

Es mds, la Resolucion recurrida dice que «lo realmente peligro-
so es llevar a cabo la plantacion de cultivos permanentes en la tierra
arable o la intensificacién de cultivos en marcos tradicionales a
mads intensivos, es decir, ya existe vifiedo en la zona y lo importan-
te es como esta intensificacion puede afectar a los bienes juridicos
protegidos con relacion a estas aves para las que, en principio, no
basta su simple avistamiento, en la mayoria de los casos a varios
cientos de metros».

Sobre 1la base de estas afirmaciones, aflora de nuevo el conflicto
de intereses entre la normativa sobre la conservacion de la biodi-
versidad y el derecho de propiedad privada. La restriccion de este
derecho fundamental debe ser proporcionada, de ahi que en este
caso concreto se considera imprescindible un informe de afeccién
a Red Natura 2000, que ademds fue solicitado por la propia recu-
rrente; y que sea lo suficientemente motivado en base a una infor-
macion fehaciente que justifique ampliamente aquella afeccion.

Es necesario evitar la pérdida de biodiversidad, pero también
hay que valorar la implicacién de los agricultores en la conserva-
cién y gestion activa del territorio, sobremanera, cuando se trata de
limitar su derecho de propiedad y, por ende, su modus vivendi. Una
cuestion que, a pesar del tiempo transcurrido, no estd resuelta.

BIBLIOGRAFIA

Casas, F., GURARIE, E., FAGaN, W. F., MAINALIL, K., SANTIAGO, R., HERVAS, 1.,
Paracin, C., MORENO, E., VINUELA, J. 2020. Are trellis vineyards avoided?
Examining how vineyard types affect the distribution of great bustards. Agri-
culture, Ecosystems and Environment 289, 106734.

Anuario. Observatorio de Politicas Ambientales 2024. Vol. 1T


https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S0167880919303500
https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S0167880919303500

148 Eva Blasco Hedo y Fernando Lopez Pérez

DE SADELEER, N., El nuevo Pacto por la Naturaleza de la UE. De la ambicién a
la realidad. Revista Actualidad Juridica Ambiental, n. 136, 2023, 16 pp.

DEL CAsTILLO MORA, D. Espacios Naturales Protegidos: una estrategia para una
década. En Observatorio de Politicas Ambientales 2023. Madrid: Agencia
estatal Boletin Oficial del Estado. Centro de Investigaciones Energéticas,
Medioambientales y Tecnolégicas (CIEMAT). Centro Internacional de Estu-
dios de Derecho Ambiental (CIEDA), 2023, pp. 575-597.

EUROPARC-ESPANA (2024), Anuario 2023 del estado de las dreas protegidas en
Esparia. Madrid, Ed. Fundacién Fernando Gonzdlez Bernaldez, Madrid, 56
pp.

GARCiA URETA, A.:

— La inadaptacién del procedimiento de evaluacién de impacto ambiental de
las Leyes 42/2007 (Patrimonio Natural) y 21/2013 (Evaluacién ambiental) a
la Directiva de Hébitats de la Unién Europea. Revista Actualidad Juridica
Ambiental, n. 131, 2023, 27 pp.

— Propiedad privada, compensacién por dafios a actividades econdmicas y
Natura 2000. Comentario al Asunto C-238/20, SATINI-S SIA, STJUE (Sala
Tercera) de 27 de enero de 2022. Revista Actualidad Juridica Ambiental,
n. 121, 2022, 13 pp.

HERRAIZ SERRANO, O. La politica ambiental de Aragén durante 2022: siguen los
avances en la declaracién de espacios protegidos al tiempo que se mantiene
la polémica por la planificacién aprobada de muchos de ellos. En Observato-
rio de Politicas Ambientales 2023. Madrid: Agencia estatal Boletin Oficial
del Estado. Centro de Investigaciones Energéticas, Medioambientales y Tec-
nolégicas (CIEMAT). Centro Internacional de Estudios de derecho Ambien-
tal (CIEDA), 2023, pp. 727-753.

OTROS DOCUMENTOS DE INTERES

COMISION EUROPEA:

— (2022a). Financing Natura 2000. EU funding opportunities in 2021-2027.
Disponible en: https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/
publication/686e40b8-e089-11ec-a534-01aa75ed71al/language-en/format-
PDF/source-259034635

— (2022b). Assessment of the measures established in Special Protection Areas
and their effectiveness. Disponible en: https://op.europa.eu/en/publication-
detail/-/publication/b81bea2f-8fd0-11ed-b508-01aa75ed71al/language-en

— (2022c¢). Boletin de Informacién de la Naturaleza Natura 2000. Niumero 52.
Disponible en: https://op.europa.eu/es/publication-detail/-/publication/
e516153c-2e59-11ed-975d-01aa75ed71al/language-es/format-PDF/sour-
ce-314775708

MINISTERIO PARA LA TRANSICION ECOLOGICA Y EL RETO DEMO-
GRAFICO:

— (2022a). Boletin Red Natura 2000 en Espaiia, n.° 4. Disponible en https://
www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/biodiversidad/temas/espacios-
protegidos/rn2k/boletines/boletinrn2000_n4_tcm30-545893.pdf

Anuario. Observatorio de Politicas Ambientales 2024. Vol. 1T


https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/686e40b8-e089-11ec-a534-01aa75ed71a1/language-en/format-PDF/source-259034635
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/686e40b8-e089-11ec-a534-01aa75ed71a1/language-en/format-PDF/source-259034635
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/686e40b8-e089-11ec-a534-01aa75ed71a1/language-en/format-PDF/source-259034635
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/b81bea2f-8fd0-11ed-b508-01aa75ed71a1/language-en
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/b81bea2f-8fd0-11ed-b508-01aa75ed71a1/language-en
https://op.europa.eu/es/publication-detail/-/publication/e516153c-2e59-11ed-975d-01aa75ed71a1/language-es/format-PDF/source-314775708
https://op.europa.eu/es/publication-detail/-/publication/e516153c-2e59-11ed-975d-01aa75ed71a1/language-es/format-PDF/source-314775708
https://op.europa.eu/es/publication-detail/-/publication/e516153c-2e59-11ed-975d-01aa75ed71a1/language-es/format-PDF/source-314775708
https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/biodiversidad/temas/espacios-protegidos/rn2k/boletines/boletinrn2000_n4_tcm30-545893.pdf
https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/biodiversidad/temas/espacios-protegidos/rn2k/boletines/boletinrn2000_n4_tcm30-545893.pdf
https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/biodiversidad/temas/espacios-protegidos/rn2k/boletines/boletinrn2000_n4_tcm30-545893.pdf

XXX. Red Natura 2000: el nuevo marco mundial de biodiversidad... 149

— (2022b). Boletin Red Natura 2000 en Espafia, n.° 5. Disponible en https://
www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/biodiversidad/temas/espacios-
protegidos/boletinrn2000_n5_ok_tcm30-549365.pdf

— (2022¢). Los incendios en la Red Natura 2000: situacién, prevencion y pro-
puestas para una gestion integral. Disponible en https://www.miteco.gob.es/
content/dam/miteco/es/biodiversidad/publicaciones/miteco-librolosincen-
diosenrednatura-pdfdigital2022_tcm30-550138.pdf

— (2022d). Estrategia de conservacion de aves amenazadas ligadas a medios
agro-esteparios en Espafia. Disponible en https://www.miteco.gob.es/con-
tent/dam/miteco/es/biodiversidad/publicaciones/estrategias/pbl_estrategia_
aves_esteparias_tcm30-542262.pdf

Anuario. Observatorio de Politicas Ambientales 2024. Vol. 1T


https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/biodiversidad/temas/espacios-protegidos/boletinrn2000_n5_ok_tcm30-549365.pdf
https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/biodiversidad/temas/espacios-protegidos/boletinrn2000_n5_ok_tcm30-549365.pdf
https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/biodiversidad/temas/espacios-protegidos/boletinrn2000_n5_ok_tcm30-549365.pdf
https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/biodiversidad/publicaciones/miteco-librolosincendiosenrednatura-pdfdigital2022_tcm30-550138.pdf
https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/biodiversidad/publicaciones/miteco-librolosincendiosenrednatura-pdfdigital2022_tcm30-550138.pdf
https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/biodiversidad/publicaciones/miteco-librolosincendiosenrednatura-pdfdigital2022_tcm30-550138.pdf




