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Resumen: La Red Natura 2000 en Extremadura esigrauta por 71 Zonas de Especial
Proteccion para las Aves. La declaracion de estpmogs merecedores de una
proteccion especifica se lleva a cabo de acuerddasoprevisiones contenidas en la
Ley 8/1998, de 26 de junio, de conservacion deataraleza y de espacios naturales de
Extremadura. Junto a este reconocimiento formale@eiere una gestion adecuada que
garantice la conservacion, restauraciéon y mejonmsigalores naturales asi protegidos.
El Decreto 110/2015, de 19 de mayo, por el queegeala la red ecolbégica europea
Natura 2000 en Extremadura, aprueba los instruraemigoplanificacion basicos para
todas las zonas que integran la Red Natura 200Bx&nemadura. El andlisis de las
medidas concretas de gestidn referidas a las ZER#smefias constituye el objeto de
este trabajo.
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Abstract Nature 2000 in Extremadura is made up of 71 Spé&uatection Areas. The
declaration of these spaces deserving of speaifitegtion is carried out in accordance
with the provisions contained in Law 8/1998 abolé ttonservation of nature in
Extremadura. Along with this formal recognition, magement iS necessary to
guarantee the conservation, restoration and impmewé of the natural values thus
protected. Decree 110/2015 which regulates the geamo ecological network Natura
2000 in Extremadura, approves the basic plannisiguments for all areas that make up
the Natura 2000 in Extremadura. The aim of thiglgtis to analyse the management
plans related to SPA in Extremadura.
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1. Las zonas de especial proteccion para las aveb/estres en Extremadura:
planteamiento general

Las poblaciones de aves migratorias y aves aut@stgue viven en estado
salvaje en el territorio extremefio gozan desddefinde la década de los ochenta del
siglo pasado de una especifica proteccion, fruloreémonocimiento en el contexto
comunitario de la importancia que las aves reptaseen la conservacion del medio
natural, llegandolas a considerar patrimonio congltos paises europeos.

La preservacion, el mantenimiento o el restablesitol de una diversidad y de
una superficie suficiente de habitats para la pvas@n de las especies de aves cuenta
en el marco de la Unidn Europea con una regulgmiopia que incluye la prohibicion
de ciertas practicas y la introduccion de medidgpeeificas para proteger los espacios
naturale& La Directiva 79/409/CEE, conocida como Directizes, hoy derogada por
la Directiva 2009/147/CEE que viene a codificac@htenido de aquella, representa el
punto de arranque de la articulacion de un sistéenanedidas dirigidas a conservar
todas las aves silvestres de la Unién Europealestabdo normas para su proteccion,
gestion y control, conformando una red de zonagrdiccion de aquellas especies de
aves consideradas mas amenazadas en Europa, iakspete de las aves migratofias
La Directiva reconoce que la pérdida y degradadéios habitats es la amenaza mas
seria para la conservacion de las aves silvestrel® gue el centro de atencion se erige
sobre la proteccion de los habitats en peligracasio las especies migratorias (anexo
), especialmente a través de la constitucion aegae especial proteccién (ZEP) que
comprendan todos los territorios para estas especie

! De los numerosos estudios que se han ocupadooddsalel régimen juridico de proteccion de las sona
de especial proteccién para las aves recogemodamjgiie se han consultado para realizar estejdraba
A. Garcia Ureta, “La Directiva 79/409/CEE, relatimala proteccion de las aves silvestres, ante el
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europd&asvista de Derecho Ambiental, n. 21, 1998, pp. 47-
110; A. Garcia UretdDerecho Europeo de la Biodiversidad. Aves silvestnébitats y especies de flora

y fauna lustel, Madrid, 2010; A. de Asis Roig e |. Herdén de San Juan, “La conservacion de las aves
silvestres: comentario a la Directiva 2009/147/@&ERharlamento y del Consejo, de 30 de noviembre de
2009”, Revista General de Derecho Europeo, n. B202C. Alvarez Baqueriza]urisprudencia del
Tribunal de Justicia de la Uniébn Europea en las daiivas de Aves Silvestres y de Habjtats
SEO/BirdLife, Madrid, 2011; O. Serrano Paredes,d'Ratura 2000: régimen de intervencién ambiental
y derechos de los particulares”, Revista AranzadDdrecho Ambiental, n. 23, 2013, pp. 433-470; M. S
Gallego Bernard,La Red Natura 2000 en Espafia. Régimen juridico w@lisia jurisprudencia
SEO/BirdLife, Madrid, 2014; F. Lopez Ramodn, “De lparques nacionales a la conservacion de la
biodiversidad”, Revista de Administracion Publina200, 2016, pp. 213-230.

2 La Directiva 79/409/CEE del Consejo, de 2 de aibeil1979, relativa a la conservacién de las aves
silvestres, obligaba a todos los Estados miembeola omunidad Europea a clasificar como Zona de
Especial Proteccién para las Aves (ZEPA) los taios mas adecuados en numero y superficie para la
conservacion de las especies bioldgicas incluicdegleAnexo | de dicha Directiva, asi como de las
especies migratorias regulares. De esta suertegdtedos europeos debian adoptar medidas para
conservar o restablecer las poblaciones de espatiesazadas de extincién a un nivel que correspanda
las exigencias ecoldgicas, cientificas y culturatesiendo en cuenta las necesidades econdmicas y
recreativas. La Directiva sustituida por una versabdificada en 2009 -Directiva 2009/147/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de noviemr2009 relativa a la conservacion de las aves
silvestres (version codificada de la Directiva T®MCEE)-, consolida el propésito de conservacion de
todas las especies de aves que viven normalmemristato salvaje en el territorio europeo de loadest
miembros y mantiene los objetivos de protecciomiagtracion y regulacion de dichas especies yude s
explotacion.

% La eficacia y consolidacion del modelo ha sidderemente puesto de manifiesto por la Comision
Europea en el informe sobre el estado de consérvagilas tendencias de las especies y habitats
protegidos, de acuerdo con lo requerido en la Buzde Aves: Informe de la Comisién al Consejd y a



Las zonas de proteccion de aves (ZEPAs) formame pasu vez, desde 1994, de
la red ecolégica europea de zonas especiales derganion denominada Natura 2000.
Esta Red que tiene por principal propdsito conseguiraves de criterios homogéneos,
el mantenimiento o restauracion de un estado deeceacion favorable para los
habitats y las especies de la Unién Europea. Laciva 94/43/CEE, conocida como
Directiva Habitats, pretende el mantenimiento da nmuestra suficiente de los hébitats
y especies de flora y fauna considerados de inwwésunitario, para garantizar un
estado favorable de conservacion de los mismos rdemado indefinidd. La
construccion de esta Red se lleva a cabo, en ptigar, mediante la declaracion de
lugares que garanticen la conservacion de la béosidad de la Unidn Europea a traveés
de determinadas categorias de proteccion, a séberlugares de Importancia
Comunitaria (LIC) — que pueden transformarse después en ZomasEgpecial
Conservacion (ZEC)- y las Zonas de Especial Praieqgeara las Aves (ZEPA) — que
pueden devenir en zonas de especial proteccion ){ZBEh segundo lugar, es
imprescindible establecer un adecuado marco deqmidnh, con distintas medidas e
instrumentos de gestion, dirigido a evitar el deterde los hébitats naturales y las
especies que han motivado la designacion de esjasek.

La importancia que la Red Natura 2000 tiene endixaidura se desprende de
sus dimensiones, llegando a representar en lalideiiaa en un largo proceso de
construccion que se inicia en 1989- el 30,3% deufzerficie regional (1.264.288 ha).
Esta Red esta integrada por 71 Zonas de Espeatdceion para las Aves, ZEPAS,
(1.102.741,9 ha, 26,5% de la region), y 89 Lugdeegmportancia Comunitaria, LICs,
(934.118,8 ha, 22,4% de la regitin)La declaracion de los espacios merecedores de
proteccion se lleva a efectos de acuerdo con legigiones contenidas en la Ley

Parlamento Europeo: Estado de la naturaleza enni@nUEuropea Informe sobre el estado y las
tendencias de los tipos de habitats y las espee@dados por las Directivas de Aves y de Habitats
durante el periodo 2007-2012 exigido en virtudatétulo 17 de la Directiva de Habitats y del aidc

12 de la Directiva de AveCODM(2015) 219 finabe 20.5.2015]. Segun el informe, algunas espscies
habitats estan mostrando signos de recuperacidayyclaros indicios de que la red Natura 2000 esta
desempefando un papel fundamental en la estaiblizde los habitats y las especies, especialmente e
aquellos lugares donde se han aplicado medidasaaesirala adecuada. De igual modo, una notable
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la UniBaoropea viene a reafirmar la vigencia y el
funcionamiento del sistema asentado sobre la alifigade los estados miembros de crear zonas de
proteccidn especial para las especies de aves aatE®sy las aves migratorias, con condiciones
favorables para su supervivencia, asi como sobdel#r de adoptar las medidas adecuadas para evitar
dentro de las ZEPAS la contaminacion, el detert@dos habitats o las perturbaciones que afectas a
aves 0 que tengan un efecto significativo respeetsu biotipo. Segun el Alto Tribunal esta obligaces
aplicables aun a falta de declaracion expresa,esstmcluso en los casos en los que la zona decta
hubiese sido calificada como zona de proteccior@apcuando debia haberlo sido. Asi lo ha recalwoci
en una de sus ultimas sentencias: STIJUE de 14ate da 2016, Comision- Republica de Bulgaria, C-
141/14, apartado 67.

4 Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayd @@2, relativa a la conservacion de los habitats
naturales y de la fauna y flora silvestres, aprakemel marco del IV Programa de Accion en Matdeia
Medio Ambiente (1987-1992). Esta Directiva obliga declarar como Lugares de Importancia
Comunitaria(LIC) aquellos lugares que albergan tipos de hébitaturales que figuran en el anexo | y
especies animales y vegetales del anexo Il. Ed0sé transformaran después, tras un proceso Jargo
complejo, en Zonas de Especial Conservacion (ZE@).muchos casos, los LIC se solapan total o
parcialmente con las ZEPA. Todos estos espaciosfoparte de la Red Natura 2000.

5 En Esparia existen un total de 1.467 espacios L6@3yespacios ZEPA que comprenden en conjunto
una superficie total de mas de 210.00%kde la que mas de 137.000 %worresponde a superficie
terrestre, lo que representa aproximadamente und&l'%erritorio espafiol. En Europa, la Red represen
casi un 18% de la superficie terrestre total dérigdn Europea.




8/1998, de 26 de junio, de Conservacion de la alzam y de espacios naturales de
Extremadura. Junto a este reconocimiento formallade ZEPAs extremefias es
necesario, como ya hemos apuntado, asegurar largangn, restauracion y mejora de
los valores naturales de esta Red para lo quegseere, de forma ineludible, de una
gestion adecuada que garantice su permanencia.eSsted proposito del Decreto
110/2015, de 19 de mayo, por el que se reguladi@celdgica europea Natura 2000 en
Extremadura. Para ello, se aprueba, en primer legd&tlan Director de la Red Natura
2000 en Extremadura, definido como “el instrumedeg@lanificacion basico para todas
las zonas que integran la Red Natura 2000 en Eattera”, y en el que quedan
establecidas las medidas generales para la ggstidnservacion de toda la Red Natura
2000 en Extremadura. El contenido de este Decesfoecialmente de las cuestiones
relativas a la declaracion, el régimen juridicaog planes de gestion de las Zonas de
Especial Proteccion para las Aves (ZEPAS), esjetolle este trabajo.

2. El procedimiento de construccion de la red de ZBAs en Extremadura

La constitucién, en nuestro pais, de la Red Eccédgiuropea Natura 2000 se
hace efectiva a través de la Ley 42/2007, de 1@iadembre, del Patrimonio Natural y
de la Biodiversidad. Esta Ley recoge las normascgmendaciones en relaciéon con los
espacios protegidos conforme a los criterios figagor las directivas européad.a
definicion especifica de los espacios que conforfaaRed (Lugares de Importancia
Comunitaria, Zonas Especiales de Conservacion yaZae Especial Proteccion para
las Aves), asi como la determinacion de su régideproteccion, corresponde a las
comunidades autonomas. En particular, en la coradnétremefia, la Ley 8/1998, de
26 de junio, de Conservacion de la naturaleza gsp@acios naturales de Extremadura,
contiene la regulacion propia y especifica relasiveégimen juridico de las zonas de la
Red Natura 2000, fundamentalmente en cuanto a éosqurefiere a la declaracion,
medidas de conservacion y régimen de evaluacidctigdades en zonas integrantes
en la Red Estas previsiones han sido recientemente delsalasly completadas por el

6 Esta Ley ha sido modificada de forma significativados ocasiones con el fin de mejorar la gest#n
los espacios protegidos, y en particular, de lokiidos en la Red Natura 200, para garantizar §orme
proteccién teniendo en cuenta las necesidades darrddo compatible (Ley 11/2012, de 19 de
diciembre, de medidas urgentes en materia de nadmente) y adecuarse a los fines para lo que han
sido declarados en linea con los objetivos europeosesbidiversidad(Ley 33/2015, de 21 de
septiembre, por la que se modifica la Ley 42/2@@/13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad).
" La Ley 9/2006, de 23 de diciembre, por la que salifica la Ley 8/1998, de 26 de junio, de
Conservacion de la naturaleza y espacios natuaelé&tremadura, introduce el Capitulo VI en el [6itu
Il rubricado “Régimen juridico de la Red NatureDR0. La justificacion de los preceptos legales gee
revisan se basa principalmente en la incorrectessp@sicion y aplicacion de la Directiva 92/43/CEE,
Directiva Habitats, acompafada del Real Decret@d/19®5, de 7 de diciembre, por el que se establecen
medidas para contribuir a garantizar la biodiverdidhediante la conservacién de los habitats natural
de la fauna y flora silvestres, que traspone di@hactiva, abre el paso en nuestro pais a la puasta
marcha de la red ecolégica denominada “Natura 29@d&a, al mismo tiempo, una serie de obligaciones
en materia de espacios naturales protegidos paradministraciones competentes, entre las que se
encuentran las Comunidades Auténomas. De esta faigrapre segun la exposicion de motivos de la
Ley 9/2006, “esta modificacion de la Ley de Conaerdn de la Naturaleza y Espacios Naturales de
Extremadura viene a cubrir los actuales vaciosldsgan materia de conservacion de los espacios
naturales que existen en la Comunidad AutdénomaxtiefBadura y permite, al mismo tiempo, cumplir
con las exigencias comunitarias de proteccion dedaNatura 2000".

Asimismo, hay que tener en cuenta la modificaciroducida por la disposicion final primera
de la Ley 6/2013, de 13 diciembre, de medidas tims de impulso a la actividad econdémica en
Extremadura, en relacién con el plazo para la émidiel informe de afeccién y el sentido positivd de



Decreto 110/2015, de 19 de mayo, por el que sdaégued ecoldgica europea Natura
2000 en Extremadura, que precisa cuestiones cascegt cuanto al reconocimiento y
proteccion de los lugares que integran la Red.

2.1. La declaracion de zonas de especial proteccipara las aves

Las zonas de proteccion de aves (ZEPAs) se desiggrap tales, de acuerdo
con el articulo 4 de la Directiva Aves, mediantedarespondiente declaracion de los
Estados miembros. La Comisién Europea recuerdacguesponde a los Estados
miembros identificar los territorios a designar codEPAs sobre la base de los
criterios ornitolégicos recogidos en los apartatiog 2 del articulo 4 de la Directiva
Aves. En igual sentido, la normativa estatal basai@ala que los ambitos terrestres y
marinos mas adecuados para la conservacién depasies de aves seran declarados
zonas de especial proteccién para las aves y ‘tableseran en ellas medidas para
evitar las perturbaciones y de conservacion edpscien cuanto a su habitat, para
garantizar su supervivencia y reproduccion” (ad. de la Ley 42/2007, de 13 de
diciembre, del Patrimonio Natural y de |la Biodivdesl).

La decision de incluir, o no, una determinada zoragar en la propuesta de
declaracion debe venir basada en razones ambigntidemanera que si concurren
valores de esta indole que conducen a su inclus@rtabe acordar la exclusiéon
invocando intereses o razones diferefiteka Administracion competente para su
declaracién no tiene ningln espacio decisorio petanitar estos espacios ya que se
trata de aplicar unos criterios cientificos y ot fijados en la Directiva Aves. La
declaracion es un acto de aplicacion del Derechmpeo que no invoca el
ordenamiento juridico ni genera nuevos derechtimitaciones para los afectados

En nuestro ordenamiento juridicta competencia para proponer, declarar y
gestionar las ZEPAs esta compartida entre las colades autbnomas y el Estado. A
este ultimo, en concreto, le corresponde la dedlamade las ZEPAs de ambito marino
salvo que haya continuidad ecoldgica entre losistemsas marino y terrestfe El
Estado ostenta también una funcidn coordinadoraa&s de diversos instrumentos

silencio (apartado 4 del articulo 56 tarLey 8/1998, de 26 de junio, de Conservacionadaeakuraleza y
espacios naturales de Extremadura).

8 STS de 28 de febrero de 2013, FJ 3.

9 Asi lo constata la sentencia del Tribunal Supredeo20 de mayo de 2008, en la que se afirma que el
acuerdo de declaracion de una ZEPA es “el resultldta aplicacién de unos determinados criterios
objetivos, de caracter cientifico, establecidodaeBirectiva 79/409/CEE del Consejo, de 2 de ateil
1979, relativa a la conservacion de las aves s$ik&sque no pueden ser alterados como consecidscia
determinadas alegaciones de interesados (...). Esecoencia, la ausencia de autonomia del Gobierno
autonémico de Murcia para la aplicacion de la esgula Directiva y de sus criterios delimitadores es
evidente, tratdndose, mas bien, del cumplimientor@deobligacion derivada de una norma comunitgria,
cuyo inicial incumplimiento habia dado lugar a enurso jurisdiccional (de conformidad con el atticu
226 TUE) contra el Reino de Espafia, en sede delial de Justicia de la Unién Europea, al no haber
clasificado cono zonas de proteccion especial jgaraves en la Comunidad de Murcia aquellas que la
evidencia cientifica identifica como los territ@ionas adecuados para la conservacion de las especie
protegidas” "

10vid. articulo 43 de la Ley 42/2007, de 13 de ditiee, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad;
Orden AAA/1260/2014, de 9 de julio, por la que seldran Zonas de Especial Proteccion para las Aves
en aguas marinas espafiolas. Sobre el reparto cemotde los espacios naturales protegidos puede
consultarse F. Lopez Ramd@Pwlitica ecoldgica y pluralismo territorial (Ensaysmbre los problemas de
articulacion de los poderes publicos para la conserdn de la biodiversidadMarcial Pons, Madrid,
2009.



(como, por ejemplo, el Comité de Espacios NaturdRrstegidos, dérgano de
coordinaciéon y cooperacion adscrito a la Comisiétatal para el Patrimonio Natural y
la Biodiversidad), y es el encargado de suministaainformacion a la Comision
Europea sobre la REdPor lo que respecta a la comunidad autonomarefia, la Ley
8/1998, de 26 de junio, de Conservacion de la alzam y de espacios naturales de
Extremadura, dispone que la declaracion de las ZderaEspecial Proteccion para las
Aves se realizara mediante Decreto del Consejoatee@o dictado a propuesta de la
Consejeria competente en materia de medio aml@ni®6 bis. 1).

En igual sentido se pronuncia el Decreto 110/20&519 de mayo, por el que se
regula la red ecolégica europea Natura 2000 erefedura, que procede al desarrollo
reglamentario de las previsiones legales extremsibbase la materia. Este Decreto
determina al respecto que la declaracién de lagZde Especial Proteccion para las
Aves o la modificacion de las mismas ha de reaeagror Decreto del Consejo de
Gobierno a propuesta de la Consejeria competenteaggria de medio ambiente (art.
20). Los tramites que deben cumplirse en el procedito de declaracion
comprendett: a) consultas a las asociaciones e institucion&#s mapresentativas que
persigan objetivos medioambientales; b) consultis ayuntamientos cuyos términos
municipales puedan resultar incluidos total o @dnoénte en el &mbito de aplicacion
del proyecto; c) consultas a las organizacionearagry sindicales mas representativas
en la Comunidad extremefa, asi como las mas repagisas en la zona a declarar; d)

11 De conformidad con las previsiones de los artkcd® y 44 y el apartado segundo la Disposiciérl fina
octava de la Ley 42/2007, de 13 de diciembrePdéiimonio Natural y de la Biodiversidad, se apaureb
Orden AAA/2230/2013, de 25 de noviembre, por la gaeregula el procedimiento de comunicacién
entre las administraciones autondmicas, estatainyuaitaria de la informacién oficial de los espacio
protegidos Red Natura 2000; y, Orden AAA/2231/20d8,25 de noviembre, por la que se regula el
procedimiento de comunicacion a la Comision Europedas medidas compensatorias en materia de
conservacion de la Red Natura 2000 adoptadas enigelcon planes, programas y proyectos, y de
consulta previa a su adopcion, previstas en [ad22007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural
de la Biodiversidad.

12 En relacién con la declaracién de las ZEPAs, #twap 20 remite al procedimiento establecido en el
apartado 2 del articulo 17 del Decreto 110/201%e Esticulo se refiere a la declaraciébn de Zonas
Especiales de Conservacién (ZECs). Por tanto, lazop y los tramites que deben cumplirse en el
procedimiento de declaracion son comunes a losrdsggue componen la Red Natura 2000 en
Extremadura (en concreto, las ZECs y las ZEPAs,gaedeclaracion de LICs se realiza conforme a las
previsiones de los articulos 23 y 24 del Decre@2015).

El articulo 17.2 dispone: “En el procedimierde declaracion deberan cumplirse los siguientes
tramites:

a) Consultas durante el plazo de un mes adasiaciones e instituciones mas representativas qu
persigan el logro de los objetivos recogidos erardlculo 2 de la Ley 8/1998, de 26 de junio, de
Conservacion de la Naturaleza y Espacios Natuddesxtremadura.

b) Consultas durante el plazo de un mes aiasitamientos cuyos términos municipales puedan
resultar incluidos total o parcialmente en el &mbi aplicacion del proyecto.

c) Consultas durante el plazo de un mes aliganizaciones agrarias y sindicales que tengan la
condicién de mas representativas en el ambito @otaunidad Autbnoma de Extremadura y, asimismo,
aquellas que sean mas representativas en la zetaar.

d) Peticion de informe a otros 6rganos de Gasnunidad Auténoma de Extremadura o a otras
Administraciones publicas que tengan atribuidaspaiencias sectoriales en el ambito del proyecto. El
informe debera emitirse en el plazo de un mes.

d) Informacion publica por un plazo de un mEk.anuncio se publicara en el Diario Oficial de
Extremadura y podra disponerse, asimismo, su iidciusn los medios de comunicacion regionales de
mayor difusion en el ambito territorial afectado.

e) Solicitud de Informe al Consejo Asesor dedid Ambiente, que debera emitirse en el plazorde u
mes a contar desde la celebracion de la sesiéra erudl se hubiera sometido a consideracion el
proyecto.”



peticion de informe a las Administraciones publicas competencias sectoriales en el
ambito del proyecto; e) informacién pabfiga) solicitud de informe al Consejo Asesor
de Medio Ambient¥.

El proceso de construccion de la Red Natura 200Bxéremadura se inicia en
1989 con la designacion de las 5 primeras Zondss@ecial Proteccion para las Aves.
Mediante Decreto 232/2000, de 21 de noviembre,gbajue se clasifican zonas de
proteccion especial para las aves en la Comunidatdndma de Extremadura, se
procede a declarar 8 nuevas ZEPAs. En 2003, uand&t motivado de la Comision
Europea insta a la region a la designacion de suewaas, por lo que, en ese mismo
afio se designan 17 ZEPAs mas y se inicia una nu@yalesta que culmina en 2004
con la designacion de 38 nuevas ZEPAs y la modificade los limites de 10 de las ya
existentes. En 2006, la Comisién Europea considrrficiente la superficie y
representatividad de las 69 ZEPAs designadas eergatlura. En 2012, con el objeto
de mejorar la coherencia de la Red, y teniendo wmta la nueva informacion
ambiental disponible, se procede a la revision tyadizacion de los limites de los
lugares Natura 2000 en Extremadura declarados leaftaha, y a la propuesta de dos
nuevas ZEPA. El Decreto 110/2015, de 19 de mayo,ebajue se regula la red
ecoldgica europea Natura 2000 en Extremadura, geog®r un lado, a la modificacion
de los limites de determinadas ZEPAs y, por o&laciona en su Anexo IV las Zonas
de Especial Proteccion para las Aves existent&xgemadurz.

2.2. El régimen juridico de proteccion de las ZEPAs

Una vez declaradas las ZEPAs deben aprobarse prerepnte planes de
gestion apropiados y medidas reglamentarias, adtrativas o0 contractuales,
adecuadas a las caracteristicas ecoldgicas ydiig@ evitar el deterioro de los habitats
y especies existentes en las mismas. Los lugarsgnaelos como ZEPAs estan
sometidos a un régimen de proteccion especialttiEudo 4 apartado 4 de la Directiva
Aves impone a los Estados miembros el deber detadi@s medidas adecuadas para
evitar dentro de las ZEPAs la contaminacioén o éériteo de los habitats asi como
perturbaciones que afecten a las aves 0 que temgefecto significativo respecto de su
biotopd'®. Los Estados miembros estan, pues, obligados artlas medidas necesarias
para la conservacion de las especies, obligaci@sguimpone incluso fuera de las
zonas de proteccion. En todo caso, los Estadosalkenhobligados a conceder una
“proteccion adecuada” a fin de no poner en peligrconsecucion de los objetivos de la
Directiva Habitats, pudiendo adoptar medidas mé&sricivas que las propiamente
establecidas en la Directiva Habitats o en la DiracAves!’. Las legislaciones

131 a obligacion de someter a informacion y participa publica la elaboracién y aprobacién de los
planes e instrumentos de gestion de la red Natd@d 2viene regulada en el articulo 3.22 de la Ley
42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natyicgé la Biodiversidad.

1 El articulo 6 de la Ley 8/1998, de 26 de junioQitmservacion de la naturaleza y de espacios fesura
de Extremadura prevé la creacion del Consejo Asgsdviedio Ambiente como dérgano colegiado de
participacion social, asesoramiento y cooperacidmateria de proteccidn, conservacion, restauracién
mejora y uso sostenible del patrimonio natural gedfmadura que se hace efectiva por Decreto 1/1999,
12 enero, por el que se crea el Consejo AsesoratBoMimbiente de Extremadura.

15 Cfr. art. 21.1 y Disposicion adicional segunda @lficacion de los limites de las Zonas de Especial
Proteccién para las Aves) del Decreto 110/2018,%dée mayo.

16 Vid. STJCE de 13 de julio de 2006, asunto C-191#partado 9 y jurisprudencia citada.

17Vid. STJCE de 13 de enero de 2005, asunto C-11#&f@8tado 23 y ss.; STJUE de 21 de julio de 2011,
asunto C-2/10, Azienda Agro-Zootecnica Franchihy &olica di Altamura srl/Regione Puglia



nacionales pueden establecer medidas mas estdetgsoteccion al tiempo que se
prohibe la reduccion del nivel de proteccion exiseen los Estados miembros si esta
es mas exigent&

La proteccion de las ZEPAs exige la aprobacién desistema legal de
proteccion especifico que tiene por objeto targaalges silvestres (los individuos de las
especies), como los habitats. Su adecuada gestibnguanto que espacios que
conforman la Red Natura, comprende la adopciénadetipos de medid&s Por un
lado, medidas preventivas dirigidas a evitar etudeto, la alteracion y los impactos en
los espacios protegidos que incluyen la evaluagd#los planes y proyectos que puedan
afectar a los espacios protegidos. De otro ladajidas positivas destinadas a la
conservacion y mejora de las especies avicolasgidats y que implicaran, en su caso,
la aprobacion de planes de gestibn y de las amfapianedidas reglamentarias,
administrativas o contractuaf@sEn todo caso, la gestion se basa en la pondardeio
los intereses concurrentes (ambientales, econdnuatiarales y sociales), asi como las
particularidades regionales y locales, de tal neagee, como veremos a continuacion,
se prevé la posibilidad de autorizar planes o mtoge a pesar de sus repercusiones
negativas sobre los espacios protegidos, por raziomgeriosas de interés publico de
primer orden, y siempre que no existan alternatrea®nables, debiendo adoptarse
medidas compensatorias para garantizar la coharglabal de la Red.

En el derecho espafiol, el articulo 46 de la LeR@27, de 13 de diciembre, del
Patrimonio Natural y de la Biodiversidad recogeégimen de proteccion especial a que
quedan sujetos los espacios incluidos en la Redurdlay que comprende
esquematicamertte a) medidas de conservacion adecuadas, que imdplitmadopcion

18 Cfr. arts 13 y 14 de la Directiva Aves.
19 Cfr. articulo 4 de la Directiva Aves y articulalé la Directiva Habitats, y en relacién con estenal
articulo puede verse el documento de la Comisiémofiaaa, Gestion de espacios Natura 2000:
Disposiciones del articulo 6 de la Directiva 92/88E sobre habitat€2000).
20 Ciertas especies, enumeradas en el anexo |, ssj@ias a medidas especiales en cuanto a su habitat
para asegurar su supervivencia. Estas incluyenciespgue estdn amenazadas de extincién, son
vulnerables a cambios en su habitat, estdn en pagumntidades o su distribucion local es limitada,
requieren de una atencion especial debido al eard&specifico de su habitat. También establece
la proteccién general para todas las especies e silvestres de la UE, respecto de las que prokibe
destruccién o captura intencionada, la destrucoi@ deterioro de nidos, la recogida de huevos o su
retencion, las préacticas que perturban de formanaibnada a las aves y que comprometen la
conservacion de las especies, y el comercio yéme#n de especies vivas 0 muertas cuya cazatoraap
no esté permitida. Determinadas especies, siemmuaygdo su ndmero lo permita, podran ser objeto
de caza si se respetan ciertos principios: el ndrderpiezas cobradas no debera ser un peligrogbara
mantenimiento de la poblacion de la especie erlasv&atisfactorios, las especies no se cazaramtdura
los periodos de reproduccion o de cria, no se @azares migratorias en su viaje de regreso hacia su
lugar de reproduccion, queda prohibido cualquieton® de muerte o captura masiva o no selectiva. Al
respecto, puede verse A. Garcia UrBrarecho Europeo de la Biodiversidad. Aves silvasthébitats y
especies de flora y faunap.cit; A. de Asis Roig e |. Hernandez de SamJtlaa conservacion de las
aves silvestres: comentario a la Directiva 2009/CE&7del Parlamento y del Consejo, de 30 de noviembr
de 2009", op.cit.
2! Los apartados 2, 3, 4 y 5 del articulo 46 de \42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natur
y de la Biodiversidad establece, con caracter géniers términos y condiciones de las medidas gue s
han de adoptar para alcanzar la conservacion desfzecies de aves, para evitar las perturbacianes e
cuanto a su habitat y para garantizar su supemi@en reproduccion. La instrumentalizacion de tales
medidas debe hacer efectiva teniendo en cuensigiaientes consideraciones:

a) La aprobacion de adecuados planes o instrumelet@gestion, especificos de los lugares o
integrados en otros planes de desarrollo que inolugl menos, los objetivos de conservacion delrlyg
las medidas apropiadas para mantener los espacias estado de conservacién favorable. Estos planes



de planes o instrumentos de gestion, asi como medédjlamentarias, administrativas o
contractuales; b) medidas apropiadas para evitagses espacios el deterioro de los
habitats; c) evaluacién de las repercusiones etugdr de planes, programas o

proyectos. Son las comunidades autbnomas las ez gle concretar estas medidas,
pues a ellas les corresponden las funciones deodjecy gestion de las ZEPAs.

En el marco de las prescripciones estatales Isadiwd_ey 8/1998, de 26 de
junio, de Conservacion de la naturaleza y de espacaturales de Extremadura,
determina expresamente que las Zonas de la RedaN2@00 deberan contar con las
adecuadas medidas reglamentarias, administrativesntyactuales que permitan un
estado de conservacion favorable y que respondas exigencias ecoldgicas de los
tipos de habitat naturales y de las especies dmfguflora que hayan motivado su
declaracion. Ademéas de estas medidas obligatogstas Zonas pueden disponer de
planes de gestion que deberan elaborarse teniendouenta las caracteristicas
especificas de cada Zona y todas las actividadsssps, pudiendo adquirir la forma
de documentos independientes o incluirse en ofiaoep de desarrollo. Su contenido
debe ser sometido a informacion publica e inforneé @onsejo Asesor de Medio
Ambiente, y son aprobados por la Consejeria comfweten materia de Medio
Ambiente?.

En las zonas de la Red Natura 2000 se adoptaras tas medidas apropiadas
para evitar el deterioro de los habitats naturglde los habitats de especies, asi como
las alteraciones que repercutan en las especidsayae motivado la designacién de las
zonas, en la medida en que dichas alteracionesapueder un efecto apreciable en los

deberan tener en especial consideracion las nedesidle aquellos municipios incluidos en su tcdlial
en un gran porcentaje de su territorio en estasréigg o con limitaciones singulares especificaslig a
la gestion del lugar. Asimismo, se tomaran las desliapropiadas, en especial en dichos planes o
instrumentos de gestion, para evitar en los espats#ola Red Natura 2000 el deterioro de los h&bitat
naturales y de los habitats de las especies, a® &@s alteraciones que repercutan en las espgees
hayan motivado la designacion de estas areas, medida en que dichas alteraciones puedan tener un
efecto apreciable en lo que respecta a los obfetieda presente ley.

b) Los érganos competentes, en el marco de lasedimientos previstos en la legislacion de
evaluacion ambiental, deberan adoptar las mediglessarias para evitar el deterioro, la contamimagio
la fragmentacion de los habitats y las perturbadoque afecten a las especies fuera de la Red
Natura 2000, en la medida que estos fendmenos nengaefecto significativo sobre el estado de
conservacion de dichos habitats y especies.

c¢) Cualquier plan, programa o proyecto que, sierteelacion directa con la gestion del lugar o
sin ser necesario para la misma, pueda afectardefapreciable a las especies o habitats dethdosi
espacios, ya sea individualmente o en combina@@motros planes, programas o proyectos, se sometera
a una adecuada evaluacion de sus repercusioné®gpeeio. Si se constata un considerable detronent
a pesar de las conclusiones negativas de la ev@ude las repercusiones sobre el lugar y a fadta d
soluciones alternativas, podra autorizarse un gleograma o proyecto por razones imperiosas dedmte
publico de primer orden, incluidas razones de imdolcial o0 econdmica, adoptandose cuantas medidas
compensatorias sean necesarias para garantizé goieerencia global de Natura 2000 quede protegida

d) La realizacién o ejecuciéon de cualquier plangpama o proyecto que pueda afectar de forma
apreciable a especies que hayan sido catalogatasaebito estatal o autonémico, como en peligro d
extincién, Unicamente se podra llevar a cabo cuamd@usencia de otras alternativas, concurrarasaus
relacionadas con la salud humana y la seguridadicagbas relativas a consecuencias positivas de
primordial importancia para el medio ambiente wa®trazones imperiosas de interés publico de primer
orden. La justificacion del plan, programa o prdgeg la adopcion de las correspondientes medidas
compensatorias se llevara a cabo conforme a Iagpoesn el apartado 5 el articulo 46, salvo pogue
se refiere a la remision de las medidas compernastaia Comisién Europea.
22 Cfr. articulo 56 ter de la Ley 8/1998, de 26ufgo, de Conservacién de la naturaleza y de espaci
naturales de Extremadura.



objetivos de conservacion legalmente estableciBosestas zonas se podran seguir
llevando a cabo los usos o actividades agricolasadgros y forestales que vinieron
desarrollandose en estos lugares, siempre y cuanddeterioren los habitats, ni

provoquen alteraciones que repercutan en las espepie hayan motivado la

declaracién de las zonas. La realizacibn de progecactuaciones o actividades
distintos a los tradicionales requerira la prevaoracion de sus efectos sobre los
habitats o especies que, en cada caso, hayan dwtavdesignacion o declaraciéon de la
zona, mediante la emision de un informe de afeéion

3. Instrumentos de gestion: el plan director y loplanes de gestion

La declaracion e integracion de espacios en la Ratlira 2000 ha de ir
acompafia, como ya hemos visto mas arriba, de leeptiea aprobaciéon de los
adecuados planes de gestion y las apropiadas msegiglamentarias, administrativas o
contractuales para conseguir un estado de cong@mvéavorable de los espacios
integrados en la Red Natura, tal y como determlimatieulo 46.1 de la Ley 42/2007 de
13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la dBiersidad (que traspone los
mandatos del articulo 6.1 de la Directiva Habitatsticulo 4 de la Directiva Ave)

La seleccion de la categoria de medidas (una = administrativas- o en combinacion
— reglamentarias y contractuales, por ejemplo-a elaboracion de planes de gestion
para un espacio constituye una eleccion de las wcoades autonomas -—
administraciones competentes para establecer unagsog-, si bien la Comisidon

ZEl Informe de Afeccion se configura como el tréamit través del cual se realiza la evaluacion de las
repercusiones que los planes, programas y proyecteden producir, directa o indirectamente, en las
zonas de la Red Natura 2000 en Extremadura. Endiurde los efectos que se prevean y de su
trascendencia sobre los valores naturales de la derla Red Natura 2000, el érgano ambiental emitir
un informe de afeccion que contendra alguno dsifpsentes pronunciamientos: a) Si entendiera gue |
accion pretendida no es susceptible de afectarodmaf apreciable al lugar, o estimara que las
repercusiones no seran apreciables mediante laciétiopge un condicionado especial, informara al
O6rgano sustantivo para su consideracion e inclusiéndicho condicionado en la resolucién. b) Si
considerara que la realizacidon de la accién puedertefectos negativos importantes y significativos
dispondra su evaluacién de impacto ambiental, sal de acuerdo con lo regulado por la legislacion
sectorial existente en la materia, la actuaciéasfaviera sometida a la misma.

En aquellos casos en los que el proyecto o activelsté sujeta a evaluacion de impacto
ambiental, ya sea por la legislacién estatal o rartica especifica en estaateria, o bien por asi
disponerlo el informe de afeccion, éste ultimo farénparte del procedimiento de evaluacion de ingpact
ambiental. Los articulos 8 a 13 de la Ley 8/193826 de junio, de Conservacion de la naturaleza y d
espacios naturales de Extremadura, establecen lgnésp proyectos y programas estan sometidos a
Informe de Afeccidn, el procedimiento de solicited,plazo de emision y el sentido del silencio y su
vigencia.

24 Si bien el articulo 44 de la Ley 42/2007, de 13digiembre, del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad no indica expresamente que la aptiébadel correspondiente plan o instrumento de
gestién de una ZEPA deba realizarse junto condiadieion de la misma (tal y como si se establaca p
las ZEC en el apartado 3 del articulo 43), la digpén transitoria segunda de esta Ley establamaeq

el plazo de tres afios desde su entrada en vigdis(ele diciembre de 2007) deben estar aprobados y
publicados los planes o instrumentos de gestidasiEEPASs declaradas con el contenido dispuesta en
Ley (esto es, en diciembre 2010). En este sentloS. Gallego Bernad contrapone la ausencia de
establecimiento de un plazo en la Directiva de Avaa la aprobacion de medidas de conservacion y
jurisprudencia del Tribunal europeo que refiere,esnbargo, la obligacion de los Estados de “garanti
que la clasificacion de un lugar como ZEPA impliqueomatica y simultaneamente la aplicacion de un
régimen de proteccion y conservacion conforme ¢aleecho comunitario” (STJUE de 27 de febrero de
2003, C-415/01, Comision/Bélgica, apartado 15)LenRed Natura 2000 en Espafa. Régimen juridico y
analisis jurisprudencialMadrid, Sociedad Espafiola de Ornitologia (SE@IBfe), 2014, p. 186.
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Europea recomienda el uso de planes de gestiébn hemamienta transparente para la
gestion proactiva de los lugares de la Red N&tura

Los planes o instrumentos de gestion comprendelguiaa técnica de gestion
de un espacio natural y de sus usos, que haya ssidwetido a un proceso de
informacion publica, haya sido objeto de una aprdmaformal y haya sido publicado
(asi son definidos en el articulo 3.22 de la Ley2d@7, de 13 de diciembre, del
Patrimonio Natural y de la Biodiversidad). Estosni@os se reflejan en la normativa
autonémica que desarrolla la legislacion basicat@stn la materfd En la comunidad
extremefa esta prescripcion se hace efectiva caprtzbacion del Decreto 110/2015,
de 19 de mayo, por el que se regula la red ecadgiropea Natura 2000 en
Extremadura, que constituye el desarrollo reglaarentle la regulacion que sobre esta
red contiene la Ley 8/1998, de 26 de junio, de Enraxion de la naturaleza y espacios
naturales de Extremadura.

El Decreto citado procede a aprobar, en primerrjugjdPlan Director de la Red
Natura 2000 en Extremadura, definido como “el imsgnto de planificacion basico
para todas las zonas que integran la Red Natur@ @0CExtremadura”, y en el que
guedan establecidas las medidas generales pagatiargy conservacion de toda la Red
Natura 2000 en Extremadura. En segundo lugar,adieaaina declaracion como Zonas
Especiales de Conservacion (ZEC) de todos los kesgde Importancia Comunitaria
(LIC) existentes en Extremadura y la publicacionaldenominacion y limites de las
mismas; se establece, ademas, el procedimientedigracion de cada uno de ellos y se
aprueban los Planes de Gestion correspondientesteferr lugar, se efectia la
modificacion de los limites de determinadas ZoreEspecial Proteccion para las Aves
(ZEPAS) y la publicacion de las existentes en Enér@ura, asi como la aprobacion de
los Planes de Gestion de estas zonas de la RethN&0 en Extremadura. Por ultimo,
como mecanismo de control, se regula la figuraiferme de afecciéon mediante el
cual se realiza la evaluacion de las repercusignedos planes, programas y proyectos
pueden producir, directa o indirectamente, endasg de la Red Natura 2000.

3.1. La planificacion directriz del sistema de zora especiales de conservacion
“Natura 2000”: el Plan Director

El Plan Director de la Red Natura 2000 en Extremage define por el propio
Decreto 110/2015 como “el marco comun para la geste la Red Natura 2000 en el
territorio extremefo, favoreciendo y dando cohedeer& la misma”. Asimismo, se
destaca su condicién de “instrumento de planifimadiasico para todas las zonas que

25 Asi lo pone de relieve M.S. Gallego citando apezso el document@ommision Note on establishing
conservation measures for Natu2600 (2013), eha Red Natura 2000 en Espafia. Régimen juridico y
analisis jurisprudencial op.cit. En relacién con la elaboracién y contenidos deplames de gestidon
puede consultarse la obra de A. Ifiigo et. Blirectrices para la redaccién de Planes de Gesti@nla
Red Natura 2000 y medidas especiales a llevar @ @b las ZEPAMadrid, Sociedad Espafiola de
Ornitologia (SEO/BirdLife), 2010.

26 Sobre este punto hay que tener en cuenta la Ré&solde 21 de septiembre de 2011, de la Secretaria
de Estado de Cambio Climatico, por la que se pablios Acuerdos de la Conferencia Sectorial de
Medio Ambiente en materia de patrimonio natural pdlversidad, contiene las directrices de
conservacion de la Red Natura 2000 en cumplimigietdas previsiones del articulo 41.3 de la Ley
42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio NatyialBiodiversidad.
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integran la Red Natura 2000 en Extremadt/raEn consecuencia, el Plan Director
contiene las medidas generales para la gestiomseoeacion de toda la Red Natura
2000 en Extremadura, siendo aplicable a todaeltanfigurandose como la base para
la elaboracion de los Planes de Gestion especifiedss distintos lugares.

El Decreto 110/2015 procede, por un lado, a subagion con la extension y
contenido que recoge el Anexo Il de esta dispasiciBor otro, se establecen
previsiones generales en cuanto a su régjomégico. Se regula asi el procedimiento de
modificacion parcial y el de revision total del RI®irector que podra realizarse
mediante Orden de la Consejeria competente en immatermedio ambiente, previo
informe del Consejo Asesor de Medio Ambiente derdiraidura. De igual modo, se
determina su vigencia que sera de 10 afos, traibasilos cuales se procedera a la
revision y aprobacién mediante Decreto del ConsgiaGobierno de un nuevo Plan
Director de la Red Natura 2000 en Extremadura.

El Plan determina, en primer lugar, los objetivespdoteccion y conservacion
gue pretenden alcanzarse para todos los lugarestaggan la Red Natura 2000 en
Extremadurd. El establecimiento de los objetivos de consedra€is prioritario para
llegar a identificar las medidas necesarias queecrdeb incluirse en los planes e
instrumentos de gestion especificos. Los objetides conservacion definen las
condiciones que deben conseguirse para los hapitgpecies determinando, a su vez,
las medidas de conservacion que se requieren peaazar dichos objetivos. Las
medidas de conservacion se configuran asi commézsnismos y las acciones que se
ponen en practica en un lugar Natura 2000 com#&difiad de alcanzar los objetivos de
conservacion y se desarrollan, de forma especifiae cada uno de los habitats de
interés comunitario y especies Natura 2000. En sstédo, destaca el preambulo que
las medidas y directrices han de ser compatiblaslaoealidad socioeconémica de la
region, favoreciendo el desarrollo econdmico de rasicipios que conforman el
ambito de la Red y fomentando las medidas queitictilun marco armonico de
relaciones mediante el establecimiento de mecasisquz permitan conciliar los
intereses publicos de proteccibn de los recursdaralas con la realizacion de
actividades que constituyen el medio de vida déhabgantes.

3.2. La planificacion especifica: los Planes de Gém de las ZEPAs
Los Planes de Gestion son “instrumentos espesifipara la gestion de cada

uno de los lugares de la Red Natura 2000. Estase®lmtegran los objetivos y las
medidas de conservacion especificas para uno esvagares de la Red Natura 2800

27 Cfr. las definiciones que sobre “Plan Directorhtienen los articulos 6.1 y 14 del Decreto 110/2015
En el primer articulo se realza su caracterrdarto comuin para la gestiae la Red Natura 2000 en el
territorio extremefio, favoreciendo y dando cohaeeada misma”. El articulo 14 destaca el hechsate
“el instrumento de planificacion béasicpara todas las zonas que integran la Red Natub@ 20
Extremadura”. (La cursiva es nuestra).

28 Tres de los diez objetivos marcados en el Plaedir hacen referencia directa a las ZEPAs: “3.
Mantener o restablecer en un estado de conserviiorable los habitats de interés comunitariosy la
especies del Anexo Il de la Directiva Habitats lyAlgexo | de la Directiva Aves. 4. Conservar el iteth

de las especies del Anexo | de la Directiva Aves elofin de asegurar su supervivencia y reproduccio
en su area de distribucién. 5. Conservar el hathdas especies de aves migratorias no contengpéada
el Anexo | de la Directiva Aves cuya llegada seqular”.

2 Con caracter general, segun el “Documento depre&cion de los Planes de Gestion”, seran objeto
de un mismo Plan de Gestion los lugares de la Redrl 2000 que presentan coincidencia territorial o
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en el marco de las medidas de caracter generatstaig y conservacion establecidas
en el Plan Director.

El Decreto 110/2015 contiene previsiones espesifen relacion con las zonas
de especial proteccion para las aves. Se estahlaespecto, en primer lugar, que el
régimen juridico aplicable a cada ZEPA sera eludspo en el Plan Director de la Red
Natura 2000 y en su respectivo Plan de GestionZa:2).

En segundo lugar, este Decreto aprueba los Plamd&3edtion de las ZEPAs
existentes en Extremadura (que figuran en el AMgxauyo contenido se recoge en el
Anexo V de dicha disposicion (art. 22). Sobre @steto, hay que tener en cuenta que,
como ya hemos dicholos Planes de Gestion pueden elaborarse para oo lingiar o
para un conjunto de lugares que, teniendo objetieosonservacion semejantes, puedan
agruparse sobre la base de criterios territoriglagares que coinciden total o
parcialmente en su ambito territorial), ambientdlegares semejantes en cuanto a sus
caracteristicas ambientales y los modelos de ged@bterritorio) o ecoldgicos (lugares
similares en cuanto a las tipologias de habitatggipos de especies que contienen).

En tercer lugar, el Decreto determina la vigen®@alak Planes en seis afos,
transcurridos los cuales se procedera a su rewsmadificacion, en su caso, mediante
Orden de la Consejeria competente en materia de raetbiente (art. 22). En cualquier
caso, el contenido de los Planes de Gestion pedrdadificado mediante Orden de la
Consejeria competente en materia de medio ambi8nteontenido sera previamente
sometido a informacién publica por plazo de un mésforme del Consejo Asesor de
Medio Ambienté®.

Por ultimo, la disposicion adicional tercera reda@e un listado de ZEPAs que
guedan sujetas a instrumentos de gestion espegifion una vigencia transitoria pues
estos instrumentos deberan ajustar su contenidel gnlazo de cinco afios a lo
establecido en el Plan Director de la Red Natuf®2h Extremadufa

parcial. Asimismo, también pueden ser objeto demismo Plan de Gestion aquellos lugares que
presenten similitudes en cuanto a sus caractegsticoldgicas y objetivos de conservacion.

%0 La modificacién de los limites de los espaciodal®ed Natura 2000 se esta planteando en muchos
planes de gestion al cambiar la cartografia enl@apea digital. En muchos de estos casos, sin gyopa

lo que se realiza es una nueva delimitacién despaao ajustandolo a los limites de propiedad de la
fincas periféricas o excluyendo zonas alegando noetienen valor, sin realizar una adecuada
justificacion. Asi lo advierte M.S. Gallego Bernaghuntando, ademas, que se estan excluyendo o
descatalogando miles de parcelas periféricas dRethNatura 2000 en Espafia con el argumento de la
mayor precision cartogréfica, sin que en los infesree incluya una evaluacion adecuada que demuestre
que esta descatalogacion parcial no afecta a dgridad del lugarl@ Red Natura 2000 en Espafia
Régimen juridico y andlisis jurisprudengiap.cit., pp. 211-213)

31 En efecto, la disposicién transitoria Gnica dismdiEn el plazo de cinco afios a contar desde ladat

en vigor del presente decreto los instrumentosedidn a los que se refiere la Disposicion Adiciona
Tercera del presente decreto deberan ajustar $anido a lo establecido en el Plan Director deda R
Natura 2000 en Extremadura”.

Por su parte, los lugares de la Red Natura 200@Exdremadura que se regirdn por sus
instrumentos de gestion propios, y que deben aggstan el plazo de cinco afios, son (segun la
disposicion adicional tercera):

- ZEPA-ZEC «Cornalvo y Sierra Bermeja»: Plan RecterUso y Gestion del Parque Natural de
Cornalvo, aprobado mediante Orden de 22 de ene20@®

- ZEPA «Llanos y complejo lagunar de La Albuera» yCZ&omplejo Lagunar de la Albuerax»: Plan
de Gestion de la ZEPA «Llanos y Complejo Lagunataélbuera», aprobado mediante Orden de 28 de
agosto de 2009.
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En cuanto al contenido concreto de los planesaa®rdo con la normativa
reguladora, los Planes deben reflejar todos y cadade los siguientes térmiriésa)
Delimitacion y descripcion del limite territoriab) Diagnodstico del estado de
conservacion de las especies del Anexo | de laciiiee de conservacion de las aves
silvestres y de los habitats y especies de los éséxy Il, respectivamente, de la
Directiva de conservacion de los habitats naturglde la flora y fauna silvestres. c)
Medidas de conservacion para cada uno de los tsiespecies objeto de proteccion,
especificas para cada uno de ellos o, en su casogrppos. d) Zonificacion del
territorio en funcion de las medidas de conservaeistablecidas. e) Actividades que
requieren Informe de Afecciébn o Evaluacién de Inipa&mbiental. f) Valoracion
econdmica de las medidas de conservacion y gesgprPlan de seguimiento y
evaluacion del Plan. h) Periodo de vigencia.

4. La prevalencia de los intereses medioambientalds los espacios protegidos

La aprobacion de los planes de gestion ha susciguita litigiosidad en los
tribunales espafioles, bien por considerar quedimmitsos de los particulares, bien por
entender que los objetivos y medidas de consenvagstablecidos en los mismos no
son suficientes para mantener o recuperar el estadmwnservacion favorable de los
habitats y especies de los espacios que integiada\atura, bien por vulnerar alguno
de los limites materiales o formales a los quenestgetos estos planes en cuanto que
disposiciones de naturaleza reglamentaria. Losuym@amientos judiciales ponen en
valor el modelo de proteccion de la Red Natura 2066 los instrumentos establecidos
para asegurar el cumplimiento de los objetivos ateservacion de los lugares que la
integran. Algunas sentencias dictadas en relacénla red de ZEPAs extremefias nos
sirven para evidenciar el valor preponderante delanes e instrumentos de gestion de
estos espaciés

4.1. De como los intereses ambientales se superpoados intereses econémicos

La legalidad del Plan Director aprobado por Decrétl0/2015 ha sido
cuestionada por las asociaciones agrarias extrenpfeahan solicitado su derogacion
por considerar que sus disposiciones dificultarcdarecta ejecucion de numerosas
labores agrarias incidiendo de forma negativa edeshrrollo social, econémico y

- ZEPA «Llanos de Céaceres y Sierra de Fuentes»:Rdator de Uso y Gestion de la Zona de Interés
Regional «Llanos de Caceres y Sierra de Fuentpsshado mediante Orden de 28 de agosto de 2009.

- ZEPA-ZEC «Puerto Pefia-Sierra de los Golondrinogan Be Gestion de la ZEPA «Puerto Pefia-
Sierra de los Golondrinos», aprobado mediante Odeée23 de noviembre de 2009.

- ZEPA-ZEC «Sierra de San Pedro»: Plan Rector deyUSestion de la Zona de Interés Regional
«Sierra de San Pedro», aprobado mediante Ordemd@@tubre de 2009.

- ZEPA «Embalse de Valdecafas»: Plan de Gestion AERA «Embalse de Valdecafias», aprobado
mediante Orden de 11 de diciembre de 2012.

- ZEPA-ZEC «Embalse de Orellana y Sierra de Pelaan Rlector de Uso Y Gestién de la Zona de
Interés Regional «Embalse de Orellana y Sierraeda»Paprobado mediante Orden de 28 de diciembre
de 2012.

32 Cfr. apartado 2 del 56 ter de la Ley 8/1998, @&l junio,

33 En relacion con los planes de gestion de la Reuirlla2000, en particular sobre la naturaleza,
procedimiento de elaboracién y control jurisdiceibde los planes de gestion puede verse el exkausti
tratamiento jurisprudencial que realiza M.S. Gall&grnad,La Red Natura 2000 en Espafia. Régimen
juridico y analisis jurisprudencialMadrid, Sociedad Espafiola de Ornitologia (SE@IBfe), 2014, pp.
181-215.
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medioambiental de los municipios afectados. Undodemotivos de impugnacién se
refiere a la vulneracion del derecho de propiedad 83 CE) y la falta de aprobacion
del régimen econémico de compensacion derivadoasgdirhitaciones que sobre la
propiedad privada supone la aplicacion del Plaeddir. Rechaza el Tribunal Superior
de Justicia de Extremadura el argumento afirmaedgrimer lugar, que la funcion de
este instrumento de gestion es de fijacion de tlices generales, como se deduce del
articulo 6 cuando establece que: “Es el marco copafia la gestiéon de la Red Natura
2000 en el territorio extremeno, favoreciendo ydtaocoherencia a la misma. Este Plan
establece medidas generales de gestién y cons@myald aplicacion para toda la Red,
y es la base para la elaboracién de los Planesed80B especificos para los distintos
lugares”. De donde concluye el tribunal extremefiee as dificil imputar a un
instrumento que solo establece medidas generalgestedn el producir limitaciones
particulares de derechos adquiridos. “Ello tal pedria predicarse de cada actuacion
concreta de cada uno de los planes particulargestédn de cada zona, en funcion de
su particular zonificacidn interna, pero no desgegd del Plan Director” (STSJEx de
30 de junio de 2016, FJ 2).

En cuanto a la impugnacion del Decreto 110/20I5npoprever una dotacion
presupuestaria compensatoria de las limitacionela geopiedad que compense a los
agricultores, el Tribunal extremefio desestima efivacsobre la base de la prevision
contenida en el articulo 38 de la Ley 42/2007, d@edé& diciembre, del Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad, que prevé al respepte: “Con el fin de contribuir al
mantenimiento de los espacios naturales protegigosavorecer el desarrollo
socioecondmico de las poblaciones locales de faromapatible con los objetivos de
conservacion del espacio, en sus disposicionesadmas podran establecerse Areas de
Influencia Socioecondémica, con especificacion deéfyimen econdmico y las
compensaciones adecuadas al tipo de limitaciongtas FAreas estaran integradas, al
menos, por el conjunto de los términos municipalesde se encuentre ubicado el
espacio natural de que se trate y su zona pedféécproteccion.” Entiende el Alto
Tribunal que este precepto no impone necesarianeeptaboracion de tales dotaciones
incidiendo en el hecho de que el precepto utiliz&mnino “podran”. Ademas, sigue
argumentando, advierte que es un precepto ubicadivoddel Capitulo Il dedicado a
los espacios protegidos nacionales “que la Admmaggin Territorial competente
declare como tal y no dentro del Capitulo Ill dedic a la Red Natura 2000 cuya
determinacion como tal es creacion de la Union pemoy que ocupa el 30% de nuestro
Territorio Autondmico, con lo que no es imperativante aplicable a ésta” (FJ 3).

Las Directrices de conservacion de la Red 20Qflodisn, en este sentido, que el
instrumento de gestion de un espacio de la Red ehaomtener una evaluacion
econdmica de todas las medidas y actuaciones dem@cion activas propuestas para
su periodo de vigencia, valoracibn que no supoie, esnbargo, la adquisiciéon
inmediata de una obligacion por parte del 6rgasparsable de la gestion de la Red
Natura 2008&". La disponibilidad presupuestaria y las priorida@stablecidas en el
instrumento de gestion determinan, en su caso,uepkmiento de la valoracion
econdmica realizada. En cualquier caso, la inclusié un espacio en la Red Natura

34 Resolucién de 21 de septiembre de 2011, de l&®Bei@ de Estado de Cambio Climatimar la que se
publican los Acuerdos de la Conferencia Sectoealieédio Ambiente en materia de patrimonio natural y
biodiversidad, contiene las directrices de consedvade la Red Natura 2000 en cumplimiento de las
previsiones del articulo 41.3 de la Ley 42/200718ede diciembre, del Patrimonio Natural y la
Biodiversidad.
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2000 permite el acceso a fondos de financiacicadbg a la existencia de un plan, asi
como el acceso a mecanismos de financiacion dgextodirectos a través de fondos
comunitarios (FEADER, LEADER, LIFE+, etcéterd).

En el caso del Plan de Gestién de la ZEPA LlanGsmplejo de la Albuera los
recurrentes alegaban que el plan era nulo porguabar de facultades inherentes al
derecho de propiedad sin sefialar indemnizacionJBX 8e 24 de noviembre de 2011).
El Tribunal de Justicia extremefio respondié qukniéacion de usos que se pueden
imponer en ejecucion de la Ley a través de loseslate gestion no es canalizable
mediante el mecanismo de la expropiacion forzosey pi deben indemnizarse por la
via de la responsabilidad patrimonial de la Adntraigén los dafios que se causen a
particulares en ejecucion del plan, siempre quaaten de limitaciones singulares y
efectivas, incompatibles con actividades y usodidianales consolidados del medio
rural, respecto de las actividades consolidadasjocme con el ordenamiento juridico.

En este mismo pronunciamiento, los recurrentesablagque el plan de gestion
efectuaba una zonificacion del territorio que cardba restricciones y prohibiciones
sobre las propiedades agricolas y ganaderas natigespor la Ley para este tipo de
terrenos, considerandolas mas propias de los PReetres de Uso y Gestién de
Espacios Naturales. El Tribunal desestimé estevmatinsiderando que los espacios de
la Red Natura 2000 tienen un régimen especificapdebacion de los planes de gestidon
que incluye el que deben elaborarse teniendo emaies caracteristicas especificas de
cada zona y todas las actividades previstas, pddiadquirir la forma de documentos
independientes o incluirse en otros planes de ddsarEstos planes deben tener, al
menos, el diagnostico del estado de conservacitablesido, asi como las medidas
apropiadas para evitar el deterioro del habitairahy de las especies y las alteraciones
gue repercutan en las especies que hayan motiadiedignacion de zonas. La
realizacion de estos objetivos permite a la comathi@utonoma adoptar las medidas de
conservacion necesarias que respondan a las eldg@&uologicas de las areas.

4.2. De la superioridad del planeamiento medioamhig¢al sobre el urbanistico que
ha de adaptarse a lo establecido en aquel

3% La responsabilidad de la conservacion de las aifesstres y de los tipos de habitats declarados
ZEPAs (asi como de los lugares que conforman laNRedra 2000) que la Unién Europea asigna a los
Estados miembros presume la correspondiente fiaeidci. La responsabilidad del funcionamiento de la
Red Natura corresponde a los Estados miembrodo# lek corresponde, en efecto, adoptar las medidas
necesarias, también econdmicas, para garantizabjetivo de conservacion. La financiacion de la
gestion de la Red Natura es, sin duda, un tema legoranto por la estimacion de los costes reatelad
Red (coémo cuantificar el valor de los recursos nadés), como por los mecanismos para financiarsesto
costes (cudles son las fuentes de financiacionjprignipio, son los Estados miembros los que at fis
medidas de conservacidon deben garantizar su atdivmediante una planificacion econdmica que
asegure la viabilidad de los planes de gestionfunigonamiento de la Red Natura, esto es, en ouaf

se integran en sus planificaciones estratégicas sue programas. Ahora bien, los Estados miembros
cuentan con la posibilidad de enviar a la Comisiétimaciones de lo que consideren necesario en
relacion con la cofinanciacion con cargo a los rumsentos financieros comunitarios. Sobre la
financiacion de la gestion de la Red Natura 2008€dpuwerse E. Blasco Hedo, F. Lopez Pérez, “Red
Natura 2000: estado de la Red en EspafiaQleservatorio de Politicas Ambientales 20E6,L6pez
Ramén (Coord.), CIEDA-CIEMAT, Madrid, 2016; V. Mamo, |. Picazo, |. Vazquez-Dorero, y R.
Hidalgo (Coords.)Valoracion de los costes de conservacion de la Ratlira 2000 en Espafid&d.
Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Angnmte, Madrid, 2013.
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La cuestion que se plantea este punto se formulaseiérminos de solventar si
la inclusion de unos terrenos en la Red Natura 2d@@lica necesariamente su
consideracion como suelo no urbanizable de esppoiéccion. Se trata, pues, de
esclarecer si el régimen de proteccion al que esigatos ciertos territorios determina o
no su incompatibilidad con la transformacion urbaca de los terrenos.

La clasificacion y la calificacion que el pmmiento tenga asignada a los terrenos
no es obstaculo para su inclusidon en la ZEPA sicwwan circunstancias que lo
justifiqguen. La obligacion de garantizar una diidmd y una superficie suficiente de
habitats no esta condicionada por la clasificaaaiggorizacion, calificacion y régimen
del suelo en planeamiento vigente; por el contrdai® determinaciones urbanisticas no
constituyen obstaculo o impedimento a la declaradél area como ZEPA en cuanto
no excluyen las obligaciones de la administraciommetente de tomar las medidas
necesarias para la conservacion de las especiesesten contexto del Derecho
urbanistico, hay que partir de la premisa de laesopdad del planeamiento
medioambiental sobre el urbanistico, recientemesdafirmada por el Tribunal
Supremo en el asunto “Algarrobico” (STS de 10 derde de 2016), que ha de
adaptarse a lo establecido en aquel. Si bien laldeghn sobre suelo no se expresa ya
en términos de clasificacion urbanistica, mantiezse principio de necesaria
preservacion de los valores ambientales que sgatoale proteccion y de respeto a la
delirgétacién de los espacios naturales protegidespacios incluidos en la Red Natura
2000".

De esta suerte, los terrenos sujetos a algun régesgecial de proteccion estan
excluidos del desarrollo urbano. Asi lo tiene deda el Tribunal Supremo en una
consolidada jurisprudencia en la que determinaegupreceptiva la clasificacion como
suelo no urbanizable de especial proteccién dellaguerrenos que estan ubicados en
una ZEPA (o en el ambito de un Lugar de Interés @utario) y afectan a la Red
Natura 2000, destacando su caracter reglado y giregesu exclusion del desarrollo
urbano y su clasificacion como suelo no urbanizatgeespecial proteccidh Este

36 E| apartado 3 del articulo 13 del Real Decretoidlativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo yaR#itacion Urbana. Establece en este sentido que:
“...s0lo podra alterarse la delimitacién de losaesps naturales protegidos o de los espacios dusuén

la Red Natura 2000, reduciendo su superficie ttakcluyendo terrenos de los mismos, cuando asi lo
justifiquen los cambios provocados en ellos poresgalucion natural, cientificamente demostrada. La
alteracion debera someterse a informacion puldiea,en el caso de la Red Natura 2000 se hara e for
previa a la remision de la propuesta de descateitbiga la Comision Europea y la aceptacion por ésta
tal descatalogacion.”

37 En la sentencia de 29 de enero de 2014 el Trib8oakemo sostiene que la jurisprudencia que
interpreta y aplica la normativa estatal de cardzdsico puesta en relacion con la normativa cotatai
europea sobre proteccion ambiental, “deja claragnestiablecido que cuando unos terrenos estan sujeto
a algun régimen especial de proteccién sectodahismo que cuando concurren en ellos valores sle lo
que la legislacién urbanistica considera merecaddeeproteccion, resulta preceptiva su exclusidn de
desarrollo urbano y su clasificacion como suelarmmnizable de especial proteccion” (FJ 9). Patotan
concluye el Alto Tribunal, la inclusién de los t&mps, de acuerdo con la normativa comunitaria eaop
en una Zona de Especial Proteccion de las Aves AYZEPen el ambito de un Lugar de Interés
Comunitario (LIC) y su afeccién a la Red Natura @@@mporta la sujecion de esos terrenos a unos
regimenes de proteccién que determina que seappirecsu clasificacion como suelo no urbanizable de
especial proteccion: “aun no concurriendo esa gneformal a un régimen de especial proteccion
también es procedente la consideracion de losesreomo suelo no urbanizable cuando tal clasificac
sea necesaria para salvaguardar aquellos valoisajigécos, historicos, arqueoldgicos, cientificos
ambientales o culturales a los que alude el aatigul (articulo 9.2 de la Ley 6/1998, primer ingiden

este caso la consideracion de suelo no urbanizablsera una consecuencia directa y automatica
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criterio se aplica también cuando se trata de neseno sujetos formalmente a un
régimen de proteccion especial, de manera que émnsieria preceptiva su clasificacion
como suelo no urbanizable cuando fuera necesarleagsmrdar sus valores
paisajisticos, historicos, arqueoldgicos, ciertic ambientales o culturales, si se
constata que concurren tales valores.

La jurisprudencia ha declarado la imposibilidachtelificar la planificacion del
espacio reduciendo la proteccion o de desclasifigdyanisticamente el suelo
catalogado, considerando reglada su categorizacom “no urbanizable protegido”.
En este sentido se pronuncia el Tribunal Supremta esentencia de 29 de enero de
2014, relativa al proyecto de interés regional déd¥cafas (Caceres), que confirmo la
sentencia del Tribunal Superior de Justicia dedaxfidura que declaraba la nulidad del
Proyecto de Interés Regional (PIR) Marina Isla dald¥cafiasaprobado por el
Gobierno de Extremadura en abril de 2007, por elsgurecalificaban los terrenos de la
llamada Isla de Valdecafias para permitir la consitbm de un complejo turistico de
lujo, y se obligaba a demoler las construccioneteyolver los terrenos a su estado
original, al tiempo que ratificaba la necesidad de restifwsr terrenos a su estado
anterior. El proyecto urbanistico, parcialmentestando en una isla del embalse de
Valdecafias ubicada entre la Sierra de Gredos yidaaSde Las Villuercas, esta
declarado Zona de Especial Proteccion para las AY&$A) y afecta a areas
declaradas Lugares de Interés Comunitario (LIC).AlEb Tribunal, en su linea
jurisprudencial, confirma queuando unos terrenos estan sujetos a algun régimen
especial de proteccion sectorial es preceptivaxslugdn del desarrollo urbano y su
clasificacion como suelo urbanizatle

La decision judicial incide en el hecho, entre tcansideraciones, de que el
proyecto de interés regional (PIR) no justifica idamente su utilidad publica, el
interés regional y la proteccion medioambiental dispensa, justificacion que se ve
cercenada por la falta de un “estudio completo lyaastivo, acorde a la importante
decision que debia adoptarse, sobre las condicisnemles y econdmicas de la
comarca que se dice revitalizar” y sobre en quéidaeel proyecto puede contribuir al
desarrollo y creacion de riqueza en la zona, swll@ cuando se trata de su declaracion
de interés regional y de la necesidad de transfoumasuelo especialmente protegido
por sus valores naturales como es la ZEPA de Vaigec El Tribunal Supremo
concluye que “existe la mas absoluta falta de raotén del interés regional, de la
utilidad publica y, de lo que es mas decisivo,sadfectos de la naturaleza del proyecto
aprobado, sobre la oportunidad de efectuar la siiciacion de unos terrenos de
especial proteccion a urbanizables” (Fundamentoragc

derivada del hecho de estar sujeto el terreno i@gimen especial de proteccion -supuesto del &sticu
9.1- sino que requerird una ponderacion de los resloy circunstancias concurrentes, lo que
inevitablemente comporta un cierto margen de apcé&ni; pero la clasificacibon como suelo no
urbanizable no es aqui discrecional sino regladanddo que, si se constata que concurren talesegalo
sera preceptivo asignar al terreno tal clasifiaaciFJ 9).

38 El Tribunal Supremo confirma en dos fallos con ésmo objeto y la misma pretensién, aunque
distintos actores promotores de los recursos, dgalidad del proyecto aprobado por la Junta de
Extremadura y asi declarada por el TSJEx -ordenehderribo de lo ya construido y la reposicioriate
terrenos a la situacion anterior- sobre el argumemricogido en la jurisprudencia, de que cuanda uno
terrenos estan sujetos a algun régimen especigrateccion sectorial es preceptiva su exclusion del
desarrollo urbano y su clasificacion como suelcanitable.Vid. Sentencia de 29 de enero de 2014,
dictada en el recurso 2419/2011, confirma la semetel TSIEx n° 561/2007, de 9 de marzo de 2Q11;y
Sentencia de 29 de enero de 2014, dictada enwse2940/2011, confirma la sentencia del TSJEx n°
195/2011, de 9 de marzo de 2011.
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Asimismo, se advierte que la reclasificacion deélsuno urbanizable de
proteccion que comporta el PIR es contraria a tenativa basica estatal y a la europea.
Frente a las alegaciones de los recurrentes qiendeh que la mera inclusion de unos
terrenos en la Red Natura 2000 no implica necesante su consideracion como suelo
no urbanizable de proteccién especial, el Alto Omdd argumenta que la normativa
estatal de caracter basico puesta en relaciéracoorinativa comunitaria europea sobre
proteccion ambiental “deja claramente establecide quando unos terrenos estan
sujetos a algun régimen especial de protecciénoaict lo mismo que cuando
concurren en ellos valores de los que la legistaaranistica considera merecedora de
proteccion, resulta preceptiva su exclusion deladeBo urbano y su clasificacion
como suelo no urbanizable de especial protecciéinade el Tribunal que aun cuando
no concurre esta sujecién formal a un régimen éspde proteccion también “es
procedente la consideracion de los terrenos conato swo urbanizable cuando tal
clasificacién sea necesaria para salvaguardar lagualores paisajisticos, histoéricos,
arqueoldgicos, cientificos, ambientales o cultwados que alude el articulo 9.1 de la
Ley 9/1998” (Fundamento noveno).

Por dltimo, a nuestros efectase destaca que el estudio de impacto ambiental
realizado sobre el PIR no incluye el estudio deraditivas exigido por la normativa
aplicable y su omisiéon comporta la nulidad segutenada jurisprudencia del Tribunal
Supremo. La falta de alternativas no consiste, rsefjIribunal, en la ausencia formal
de este epigrafe en la declaracion de impacto aabitsino, de forma mas sustantiva,
lo que la sentencia pone de manifiesto es la f@d¢taun analisis real de posibles
alternativas, esto es, de un estudio que permitaotraste entre la solucion adoptada y
aquellas que pudieran ser menos transcendentedapprateccion de los espacios en
gue se ubica el proyecto (...) no se han estudiagtalarado otras posibles alternativas,
como si solo fuera atendible el proyecto en la #orpnopuesta por la promotora”
(Fundamento quinto).
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