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PRESENTACION

El objetivo de este libro es identificar los principales problemas que
presenta el régimen de conservacion de la biodiversidad en la experien-
cia espafiola, bajo la Optica de la necesaria articulacion entre las politi-
cas de los poderes territoriales. El estudio se ordena en cuatro partes,
donde se exponen las vertientes histdrica, politica, competencial y sus-
tantiva de las cuestiones que en mayor medida parecen condicionar el
significado y alcance de esa politica publica.

La primera parte estd dedicada a los problemas histéricos. A tal fin
se ha procurado trazar los rasgos caracteristicos de las diferentes etapas
de nuestra politica conservacionista, empezando por la Ley de Parques
Nacionales de 1916. Aunque algunos elementos de aquella etapa, espe-
cialmente el intento de poner en marcha nada menos que un completo
sistema de conservacion de la naturaleza, han de ser valorados positiva-
mente, no pueden olvidarse los aspectos cuestionables. En efecto, los
compromisos probablemente inevitables con los intereses de los propie-
tarios y de los municipios, asi como la vision elitista y por ello limitada
de los territorios a proteger, fueron elementos presentes en los momen-
tos fundacionales de la politica conservacionista. En la etapa posterior
esos problemas se endurecieron, perdiéndose toda conexién con las
referencias estimables que ofrecia la trayectoria previa. Se desarrolld,
asi, una modalidad burocratica de la intervencion sobre la naturaleza,
entendida no ya conforme a criterios estéticos sino como una simple
parcela dentro del conjunto de actuaciones de la administracion fores-
tal. Los precedentes naturalistas de nuestros ingenieros de montes que-
daron empafados por la visién productivista que se impuso en todos los
dmbitos dominados por el correspondiente cuerpo especial. El intento,
en las postrimerias del régimen franquista, de configurar una adminis-
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tracion de conservacién de la naturaleza no pasé de un barniz protec-
cionista de escasa entidad. Ello se puso de relieve tanto en el anticuado
sistema de la Ley de Espacios Naturales Protegidos de 1975 como en el
paralelo surgimiento de importantes técnicas alternativas para la con-
servacion vinculadas al patrimonio cultural y al urbanismo. Nos encon-
tramos, en definitiva, con amplios condicionantes histéricos que hoy
contindan limitando gravemente el alcance y la eficacia de la politica
de conservacion de la biodiversidad. Y es que los problemas de la falta
de coordinacién, de las tensiones competenciales y de las carencias del
régimen juridico sustantivo, que en la actualidad desfiguran esa politica
publica, tienen su origen en las concepciones elitistas presentes desde
los origenes, asi como en los planteamientos corporativos heredados.

La segunda parte comprende los problemas politicos vigentes, que
se manifiestan en el establecimiento y desarrollo de paralelas vias de
conservacion de la biodiversidad por parte del Estado y de las comuni-
dades auténomas. Se aprecia, sin duda, una notable evolucién en los
planteamientos generales que permite identificar pautas tendentes a
asegurar la conservacion de la biodiversidad. En éste, como en tantos
otros sectores, el revulsivo constitucional, especificamente mediante el
reconocimiento del derecho al medio ambiente, determiné la puesta en
marcha de una politica actualizada. La Ley de Dofana de 1978, la pri-
mera de las leyes ecoldgicas de la democracia como entonces se dijo,
fue la norma pionera de esa politica en el dmbito estatal, luego genera-
lizada con la Ley de Conservacién de 1989 y finalmente con la Ley del
Patrimonio Natural de 2007. Sin embargo, no puede dejar de constatar-
se el alcance limitado de la politica estatal, que no ha logrado vertebrar
un sistema de conservacion de la biodiversidad coordinado con las
comunidades auténomas. Las politicas autonémicas en la materia se
han desarrollado pricticamente no en contra pero si al margen de la
legislacion bdsica: cada comunidad auténoma ha establecido sus pro-
pias normativas, categorias y redes de espacios naturales protegidos,
demostrando en bastantes ocasiones mayores compromisos conserva-
cionistas que los hechos valer por el Estado. Pero el pluralismo territo-
rial dejado a su propia suerte no se traduce en una mejor atencion a los
problemas de la conservacion de la biodiversidad, cuyo tratamiento
precisa de impulsos comunes. Impulsos comunes, procedentes del
Estado y de las comunidades auténomas, hubieran debido, en efecto,
conducir al disefio del sistema de conservacion de la biodiversidad.
Dicho sistema en realidad, como veremos en la parte cuarta, se ofrecia
ya desde 1992 por la Comunidad Europea mediante la red natural
europea, en cuyo desarrollo y ejecucion debian de haber confluido los
empeflos conjuntos de nuestras autoridades estatales y autondmicas.
Sin embargo, las energias se han derrochado, en buena medida, en
esfuerzos tendentes a afirmar los particularismos tanto en el Estado
como en las comunidades auténomas.
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La tercera parte se destina entera a los problemas de las competen-
cias, cuestion que puede resultar tediosa pero que precisa de un examen
lo suficientemente pormenorizado como para permitir una critica fun-
dada de los términos que la condicionan y de los resultados alcanzados.
El debate viene siendo particularmente promovido por los sucesivos
ejecutivos y legisladores estatales, estimulados quiza por las dificulta-
des de una doctrina constitucional que va camino de su agotamiento. El
protagonismo que para la declaracion y gestion de los espacios natura-
les protegidos corresponde en estrictos términos constitucionales y esta-
tutarios a las comunidades auténomas ha sido reiteradamente negado
por el Estado, que aparece aqui dominado por poderosas tendencias
centralizadoras y corporativistas. Asi se constata al analizar las dificul-
tades puestas para el desenvolvimiento de las politicas autonémicas de
conservacion de la naturaleza. La continuidad de esos comportamientos
de obstruccion se encuentra en las tenaces defensas de las competencias
estatales para gestionar los parques nacionales y, una vez fracasados
estos intentos, para gestionar estos mismos parques nacionales a través
de la red que los integra. No puede haber, desde luego, justificacion his-
térica alguna, en el magro legado proteccionista del Estado, que per-
mita comprender estos planteamientos en buena medida inconstitucio-
nales. Todo el esfuerzo dedicado a la defensa de las competencias
estatales ha conllevado, por afadidura, el descuido ante los problemas
de régimen juridico que plantea la conservacion de la biodiversidad.

En la cuarta y dltima parte analizamos precisamente esos problemas
del régimen juridico sustantivo. Destaca el relativo al incompleto esta-
blecimiento de la red natural europea, como ya hemos adelantado. En
efecto, pese a la advertencia que debia de haber supuesto la condena de
Espana en el caso de las marismas de Santofia (1993), el Estado no ha
ejercido el natural liderazgo que le correspondia desempefar en la
puesta en marcha y en el impulso del ambicioso proyecto de politica
conservacionista de la Comunidad Europea. La incorporacion de las
Directivas de Aves (1979) y de Habitats (1992) ha sido formalista e
insuficiente, como pone de relieve la persistencia de los variados siste-
mas y redes de espacios naturales protegidos del derecho interno junto
a los espacios integrados en la red natural europea. Todos los espacios
naturales protegidos deberian haberse integrado en las figuras previstas
en las citadas directivas, volcando el esfuerzo en el establecimiento de
un verdadero régimen de declaracidn, proteccién, uso y gestion de las
zonas especiales de proteccion de aves y de las zonas de especial con-
servacién en las que habran de transformarse los lugares de interés
comunitario. Aunque las comunidades auténomas han de ser de nuevo
las protagonistas en la ejecucion de la politica comunitaria de conserva-
cién de la naturaleza, corresponde al Estado mediante su legislacion
basica, sin perjuicio de los pactos politicos que han de precederla, dise-
fnar el sistema general y prever la solucién de las eventuales carencias
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autondmicas en la materia. Al margen de tan esencial cuestion, la legis-
lacion basica manifiesta también problemas evidentes en extremos muy
importantes, como son los relativos a la forma de las declaraciones, el
control jurisdiccional, los derechos de los propietarios afectados y los
mecanismos de participacién, particularmente a través de las variadas
iniciativas sociales que se agrupan en la llamada custodia del territorio.

El conjunto de las anteriores reflexiones criticas sobre los proble-
mas identificados se presenta como un estudio juridico-politico en cuya
elaboracion se han empleado las fuentes de conocimiento propias del
derecho (legislacion, jurisprudencia y doctrina) y algunos elementos
histéricos, sociales y técnicos. La perspectiva dominante ha sido la de
la politica y el derecho internos, aunque en la actualidad el fendmeno
de la globalizacién hace imprescindible incluir constantes referencias e
incluso tratamientos detallados de los ordenamientos internacional y
comunitario europeo. En la medida de lo accesible también se han
empleado elementos de derecho comparado, especialmente de la pione-
ra experiencia estadounidense y de los cercanos ordenamientos francés
e italiano, cuyo juego de conexiones y contrastes permite comprender
mejor las cuestiones analizadas.

En la redaccion de este libro he contado con la ayuda inestimable de
Ana Vallés, mi mujer, quien ha leido y corregido pacientemente las
diversas versiones del estudio, aportando siempre su capacidad de criti-
ca y raciocinio. Le estoy agradecido por ello y es de justicia hacerlo
constar asi. Mis sentimientos en otro plano, ella los conoce bien.



ABSTRACT

ECOLOGICAL POLICY AND TERRITORIAL
PLURALISM (AN ESSAY ON THE PROBLEMS
OF COORDINATION AMONG THE PUBLIC
BODIES IN THE CONSERVATION
OF BIODIVERSITY)

The aim of this work is to identify the main issues experienced in
Spain with regard to the conservation of biodiversity, focusing on the
necessary coordination among the territorial public authorities. The
study is divided in four sections, dedicated to the historical, political,
competential and substantive issues that seem to determine the meaning
and the scope of such public policy.

The first part is dedicated to the historical issues. To this end, it
describes the characteristic elements of the different stages of our con-
servation policy, beginning with the «National Parks Act» of 1916. In
the earliest stage, the conservation policy was characterised by the
compromises that had to be reached, possibly unavoidably, with the
interests of the landowners and those of the municipalities, together
with the elitist —and thus, limited— scope of the territories to be pro-
tected. Such problems worsened in the following stage, as there was a
loss of reference to the positive elements of the previous experience.
Thus, the intervention on the environment was implemented more bureau-
cratically, being understood as a mere parcel of the wide Forestry
Administration and losing the sthetical criteria that had guided it pre-
viously. At the end of Franco’s regime, there was an attempt to configu-
re a real Administration of nature conservation, but this only amounted
to a slight increase in protectionism. This was evident in the antiquated
system of the «Natural Protected Areas Act» of 1975 as well as in the
parallel emergence of important alternative techniques of conservation,
which were linked to the cultural heritage and to the urban planning.
There are, in short, significant historical factors that restrict severely
the scope and the efficiency of the policy of biodiversity conservation
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today. The problems of lack of coordination among Administrations,
conflicts of jurisdiction and the failures of the substantive juridical
regime that currently distort such policy are a direct consequence of the
elitist and static conception and of the corporative approach that have
been present since the origins of the conservation policies.

The second part deals with the current political issues, mainly the
implementation of parallel schemes of biodiversity conservation by the
central and the regional Governments. There has been a significant evolu-
tion in the general approach what enables the identification of the steps
taken with the aim of the conservation of biodiversity. Here, as in many
other sectors, the Constitutional momentum, through the recognition of
the environmental rights, led to the establishment of the grounds of the
conservation policy. The «Dofiana Act» of 1978, namely the first ecologic
act of the democratic regime, was the pioneering regulation of such policy
at a national level, and was generalised with the «Conservation Act» of
1989 and, afterwards, with the «Natural Heritage Act» of 2007. Neverthe-
less, the scope of the national policy has been limited, as it has not been
able to coordinate the intervention at the national and at the regional
level. The intervention at the regional level has been developed indepen-
dently of the basic regulation: each Autonomous community has establis-
hed its own regulation, categories and networks of protected natural areas,
revealing in many cases a greater commitment with the conservation than
that of the central Government. But such pluralism does not necessarily
imply a better approach to the problems of conservation, which need a
coordinated intervention. Thus the central and the regional Governments
should have developed the system through plural but coordinated actions.
In fact, the European Community offered such a system since 1992,
through the state Natura 2000 Network, whose development and imple-
mentation should have been the aim of our central and regional Govern-
ments. Wrongly, the efforts of central and regional governments have been
dedicated to reinforce the differences among them.

The third part is dedicated entirely to the competential issues, a
matter that may seem tedious but that needs to be analyzed in depth in
order to review its terms and its results. The national executive and
legislative powers have particularly promoted the debate in this field,
perhaps because they confronted the difficulties given by the constitu-
tional jurisprudence, which is near to be exhausted. The State, domina-
ted here by powerful centralist and corporative tendencies, has repea-
tedly denied the prominence assigned to the Autonomous communities
in the Constitution and in their Statutes. The latter is confirmed by the
difficulties that the Autonomous communities have experienced in the
implementation of their conservation policies. The central government
has persisted in such obstructionist behaviour through an acrimonious
defence of its competences to manage the national parks directly and,
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when this strategy failed, to manage the national parks through the net-
work where they are integrated. There are no historical grounds in the
limited protectionist legacy of the State which justifies such conception,
which seems to be, to a large extent, unconstitutional. In addition, the
juridical problems associated to the conservation of biodiversity have
been neglected on account of all the efforts that have been dedicated to
the defence of the competences of the central government.

Such juridical issues are analyzed in the fourth and last part. As it
has already been highlighted, the main problem relates to the incomplete
realization of the Natura 2000 Network. Thus, despite the warning given
by the ECJ decision against Spain in the case of the marshes of Santoiia
(1993), the State has not exercised its rightful leading role in the imple-
mentation and impulse of the ambitious plan of conservation policy of the
European Union. The transposition of the Birds Directive (1979) and of
the Habitat Directive (1992) has been too formalistic and unsatisfactory,
leading to the coexistence of the various national and regional systems
and networks of protected natural areas together with the areas integra-
ted in the Natura 2000 Network. All the protected areas should have been
integrated into «Special Protection Areas» for birds and in the «Sites of
Interest for the Community» established in the quoted Directives, thus
concentrating the efforts towards the creation of a real regime of declara-
tion, protection, use and management of the «Special Protection Areas»
for birds and of the «Special Conservation Areas» which will succeed the
«Sites of Interest for the Community». Although the Autonomous commu-
nities have to lead the implementation of the EU policy of nature conser-
vation, the State is in charge, by means of the basic legislation —and wit-
hout prejudice to the political pacts previous to it—, of designing the
general system and of anticipating the solution to the eventual regional
deficiencies. Other than that essential matter, the basic legislation reveals
other evident problems in very important issues, like the ones related to
the means of designation, the judicial review, the rights of the affected
landowners and the mechanisms of participation, in particular through
the varied initiatives included in the so-called land trusteeship.

The previous critical considerations on the problems raised are pre-
sented in the form of a juridical-political study, which takes as referen-
ce the typical sources of Law (legislation, case law and legal doctrine),
combined with some historical, social and technical elements. The
approach is focused on the internal policy and Law, though nowadays
the phenomenon of globalisation obliges to make continuous references
and even deeper insights in the international and in the EU Law. Where
it has been possible, the study also uses the techniques of comparative
Law, particularly with reference to the pioneering experience of the
United States and to the close legal systems of France and Italy, ena-
bling a better understanding of the discussed issues.
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